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COORDINADOR DEL DOCTORADO DE LA FACULTAD

DE DERECHO Y CIENCIAS SOCIALES DE LA BUAP.
PREGRENTE,

Muy estimado y distinguido Sefior Coordinador.

Por este conducto, me permito distraer su afable atencion para
enviarle un respetuoso y afectuoso saludo.

En atencion a las Becas Nacionales del CONACYT, en donde
formalmente me designaron como tutor académico a la becaria Mtra. Ana del Carmen Soto
Amador, le comunico a Usted lo siguiente:

Después de haber llevado a cabo, la asesoria por 4 anos de la tesis
de grado de Doctorado en Derecho, que ha desarrollado la Mtra. Ana del Carmen Soto
Amador, me es grato comunicar a Ud., que la tesista antes mencionado logro concluir con
éxito su investigaciéon juridica con el siguiente titulo: “El BIENESTAR SOCIAL EN LA
HACIENDA PUBLICA EN MEXICO 1934-2016.”.

Consecuentemente, emito voto aprobatorio sobre la investigacion
antes mencionada. En atencion, a los subsecuentes argumentos que fundan y motivan
dicha aprobacion, y son a saber:

PRIMERO: La tesis de grado que se dictamina cumple con los
requisitos de fondo y forma de manera amplia y precisa.

SEGUNDO: El contenido de la tesis de grado de referencia consta
de: 4 capitulos, conclusiones, propuestas, glosario, anexos, 82 referencias bibliograficas
consultadas, 25 de hemerografia, 20 de Legisgrafia y 10 referencias digitales. Cabe
resaltar que se trata de una investigacion juridica realista o mixta, en donde, la

investigacion de campo permite al tesista integrarse a su objeto de estudio de manera
amplia.

TERCERO: La investigacion de referencia se ha concluido de
manera adecuada, toda vez que existe coherencia y congruencia de todos y cada uno de
los capitulos que conforman la tesis, las conclusiones son pertinentes, asi como las
propuestas. Consecuentemente, se expide este VOTO APROBATORIO, para que la
tesista Mtra. Ana del Carmen Soto Amador, realice las gestiones necesarias para la
realizacion de su examen de grado de Maestria en Derecho.

Sin otro particular, espero contar con su apoyo y comprension de
siempre.
ATENTAMENTE
"PENSAR BIEN PARA/VIYI JOR”
H. PUEBLADE Z., A22D

DR. RAFAEL SAKNC
ASESOR DE TESIS
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PREFACIO

Esta investigacion ha sido realizada para analizar la importancia que tiene el
bienestar social dentro de las funciones que lleva a cabo la hacienda publica de
México, concretamente en la formulacion de la politica tributaria y la politica de
gasto, toda vez que ambos repercuten en la capacidad econdmica de la poblacién,
influyen en el crecimiento econdémico del pais, y en la forma en la que se garantizan
los derechos sociales.

“El bienestar social en la hacienda publica en México 1934-2016”, es un trabajo de
investigacion que surge de la necesidad de analizar un problema que consideramos,
tiene origen en la hacienda publica, para ello, tomamos como eje fundamental las
escuelas del pensamiento econdémico que influyeron en la formulacion de la politica
economica mexicana en los ultimos setenta afos, el keynesianismo y el
neoliberalismo, profundizando en los principios que legitiman las acciones del
Estado tendientes a la obtencion de los recursos publicos, a su administracion y a
la forma en la que atiende las necesidades de la poblacion.

A través de la recopilacion de cifras proporcionadas por entes gubernamentales,
organismos e instituciones dedicados a evaluar la politica recaudatoria y la politica
de gasto social tenemos un panorama de la realidad que aqueja al pais y con ello
concluir si realmente la hacienda publica vigente de corte neoliberal, considera al
bienestar social como una de sus premisas fundamentales al momento de definir
las pautas de la actividad recaudatoria y del gasto publico y si estas son las
adecuadas para el contexto actual en materia econdmica y social que se vive en
México.

De manera complementaria, y debido a que los temas que se estudian tienen un
aspecto juridico y econdémico, se anexa un glosario con los términos alrededor de
los cuales se desarrolla este trabajo, de igual forma un indice analitico y un indice
por autor facilitaran al lector la ubicacion de los topicos abordados y de los
conceptos proporcionados por diversos estudiosos respecto de un mismo concepto.

Con el apoyo otorgado en el programa de Becas Nacionales del Consejo Nacional
de Ciencia y Tecnologia (CONACYT) y por el Consejo de Ciencia y Tecnologia del
Estado de Puebla (CONCYTEP) en el programa Becas tesis, este trabajo espera
contribuir al analisis que diversas personas, instituciones académicas vy
gubernamentales, han desarrollado entorno a los problemas que desde hace afos
siguen afectando a la poblacion y frenan el crecimiento econdmico del pais.



INTRODUCCION

Siendo Lazaro Cardenas presidente de México en 1934, después del periodo
revolucionario que se vivié en México a inicios del siglo XX, era necesario hacer una
reconstruccion en la estructura politica y social que permitiera sentar las bases para una
nueva etapa en la historia del Estado mexicano ahora encabezado por las clases medias
y populares. El Estado adquirio un papel fundamental en el desarrollo del pais. El Primer
Plan Sexenal, fundamento basico del nacionalismo revolucionario, fue el documento que
legitim6 el nuevo rumbo del. sistema econémico del pais. Semejante al New Deal
norteamericano, establecia la intervencion directa del Estado en sectores estratégicos
~como el energético, las comunicaciones, el sector financiero y minero; asi mismo
fundamenté la expropiacion petrolera y el reparto agrario; a la par se crearon
instituciones que fortalecian los programas de obras publicas, se desarroll6 la fuerza
productiva y se impulso al sector privado. En consecuencia, la inversion ptblica aument6
al reducir gastos administrativos y de defensa, y a pesar de que en 1937 se present6 la
recesion de la economia estadounidense, el gobierno mexicano aplicé politicas
expansivas y contraciclicas que aminoraron los efectos colaterales de la crisis
~ norteamericana.

En los cuarenta afios que siguieron a esta etapa de bonanza, se redujo la deuda
publica, se promovié la industrializacion, amenté el gasto publico, hubo expansion y
crecimiento de la economia, aumento del producto per cdpita, crecimiento en sectores
estratégicos como la agricultura, la industria manufacturera, petrolera y eléctrica y una
amplia cobertura de los servicios publicos y de seguridad que permitieron un desarrollo
demografico sin precedentes en el pais. Sin embargo, este modelo de crecimiento fue
llegando a su fin al inicio de la década de los setenta, época en la que se vivioé un
desequilibrio econémico marcado por el crecimiento mas bajo del PIB y la disminucién
delainversion piblica, el descontento social se comenzaba a percibir en el sector ptblico
y privado dado que el sistema ya no satisfacia las necesidades de la poblacién como
habia ocurrido hasta la década de los sesenta.

Entrada la década de los ochenta, el modelo de crecimiento habia llegado a su
limite, ya habia colapsado. Asi, el gobierno tuvo la necesidad de aumentar el gasto
publico y reactivar la economia, a pesar de ya no contar con los ingresos publicos que
sirvieran para tal fin, y de que no habia reservasinternacionales; la deuda externa alcanzé
niveles maximos y el servicio de la misma aumentaba, el pais ya no contaba con los
recursos para cubrir la deuda; ademas la devaluacién del tipo de cambio provocé una
mayor inflacion, se presenté una disminucidn en el precio internacional del petréleo y
creci6 el déficit fiscal. Frente a un panorama desalentador, el presidente José Lépez
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Portillo, nacionaliza la banca para disminuir los efectos que ocasionaba la cambiante
politica cambiaria. '

Urgia una estrategia para superar la crisis economica de 1982, el gobierno
mexicano, recibié ayuda del Fondo Monetario Internacional y del Banco Mundial a
cambio de que el primero redujera el gasto y las inversiones en el sector pablico y
afianzara la actividad de la empresa privada. Estas directrices, contrarias a las
propuestas del Estado de Bienestar formulada por Keynes, que prevalecié en la etapa
anterior, motivaron la venta de empresas paraestatales y una reduccién en el déficit de
las finanzas publicas. Los resultados no se hicieron esperar, los salarios disminuyeron,
reaparecié el desempleo y movimientos sociales de inconformidad ante la nueva
realidad de México. Después de la crisis de la deuda en 1982, la economia mexicana no
volvié a presentar signos de crecimiento econémico como el experimentado en la época
del México postrevolucionario.

Hoy en dia, a pesar de las reformas estructurales que se han implementado para
reactivar la economia del pais y hacer mas eficiente la productividad y el desarrollo, se
vive una situacién compleja. De acuerdo con la Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos
de los Hogares (ENIGH) y del Médulo de Condiciones Socioeconémicas (MCS) 2014,
levantado entre agosto y noviembre del afio 2014 por el Instituto Nacional de Estadistica
y Geografia (INEGI), mientras que el 10% de la poblacién en México (2 mil 540 personas)
posee el 64% de los ingresos del pais, existen 55.3 millones de personas en situacién de
pobreza y 11.4 millones de personas en pobreza extrema, aunado a ello, del cien por
ciento de la poblacién en México, 46.2% se encuentran en situacién de pobreza, 26.3%
son vulnerables por carencia social y 7.1% por ingreso, mientras que sélo el 20.5% de la
poblacién no pertenece a estos grupos ya que no son pobres ni se les considera
vulnerables, lo anterior nos lleva a pensar que existe una deficiencia en las medidas
implementadas por el gobierno federal que no satisfacen las demandas sociales, son
insuficientes o bien no llegan a las personas que realmente se encuentran en una
situacion de vulnerabilidad.

En los ltimos dos afios (2015-2016) los ingresos recaudados por el gobierno
federal ascendieron a $4,694,677.4 MDP' y $4,746,945.7 MDP?, respectivamente. La
ejecucion del gasto programable ocupa la mayor parte de los ingresos, 78.2% en 2015 y
75% en 2016, los cuales en su mayoria se destinan al desarrollo social, seguido por el

! Unidad de Evaluacién del Desempefio de la Subsecretaria de Egresos, de la SHCP, Presupuesto de Egresos de la
Federacion 2015 version ciudadana, México, febrero de 2015, p. 10. Fuente de consulta:
hitp://www.transparenciapresupuestaria.gob.mx/work/models/PTP/Home/Ultimas_Publicaciones/PEF_ciudadano 2015.p
df. Fecha de consulta: 3 de febrero de 2016.

2 Unidad de Evaluacién del Desempeiio de la Subsecretaria de Egresos, de la SHCP, Presupuesto de Egresos de la
Federacion PROYECTO 2016 versién ciudadana, México, septiembre de 2016, p. 7. Fuente de consulta:
htip;//www transparenciapresupuestaria.gob.mx/es/PTP/PPEF_2016. Fecha de consulta: 3 de febrero de 2016.
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desarrollo econémico y gobierno. Al analizar a detalle la asignacion de recursos que se
hace en el presupuesto al sector social, resulta interesante observar que una parte
importante de los ingresos publicos se destina a programas de desarrollo social que
comprenden proteccion social, educacion, salud, vivienda y servicios a la comuAnidad,
proteccion ambiental, recreacion y cultura; sin embargo, lo dicho en el documento en
comento no coincide con la realidad, con lo que se percibe dia a dia en zonas urbanas y
rurales.

El contexto social en México esta caracterizado por una marcada desigualdad
econdmica y de oportunidades, especificamente en el ingreso, el acceso a los servicios
basicos y de desarrollo, solo por mencionar algunos, acontecimientos que estan
relacionados con la hacienda publica y la actividad que desarrolla el Estado como ente
regulador de la vida de una sociedad. Las politicas determinantes de la hacienda piblica
mexicana creadas para generar y procurar el bienestar social no han logrado los
resultados, pareciera ser que en la formulacion de las politicas de ingreso y gasto se ha
olvidado que la sociedad es el eje central de toda actividad que realice el Estado y éste,
como ente legitimado para sentar las bases del orden social, debe garantizar las
condiciones de vida que permitan el pleno desarrollo de las personas sin distincién
alguna.

Dadas las circunstancias podriamos sostener que, a mayor presencia de las
politicas econdmicas neoliberales, mayor reduccién al presupuesto en el rubro de gasto
plblico social, disminuyendo el bienestar en los sectores sociales de menor ingreso en
México; entonces la actividad financiera del Estado mexicano en el periodo
postrevolucionario, al haber repercutido de manera favorable hacia los sectores
marginados sin comprometer el desarrollo, debe servir de referencia para las futuras
politicas ptiblicas en el pais. Es evidente que una deficiente politica tributaria imposibilita
el desarrollo econémico y social del pais y que el gasto publico como instrumento para
satisfacer las necesidades del Estado y de la poblacion debe ser Gtil para disminuir los
problemas que dificultan el desarrollo y crecimiento econémico. La politica social que
tiene como objetivo contrarrestar las desigualdades provocadas por la politica
economica, en el caso de México, no logra mejorar la situacion actual entorno a la
pobreza y la desigualdad, frenando el crecimiento econémico del pais. Entonces, si la
hacienda publica tiene como eje central el bienestar social, es posible mejorar el contexto

social de los sectores en condiciones de desventaja y asi retomar el sendero de

crecimiento econdmico que alguna vez se vivio en el pais y que ha sido muy dificil volver

a lograr.
Bajo este orden de ideas, el tema objeto de esta investigacién se centra en la
hacienda ptblica en México, especificamente a la vertiente de la recaudacién de ingresos
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y el gasto pablico, aspectos que dependen de la politica tributaria y la politica fiscal -
respectivamente. Ahora bien, en relacion con el contexto social descrito anteriormente,
el analisis de la politica social resulta fundamental para determinar cual es la -
importancia que esta tiene dentro de los instrumentos de politica econémica que utiliza
el estado para cumplir con sus objetivos de desarrollo.

Si bien algunas instituciones educativas, asociaciones civiles, entes
gubernamentales y centros de estudios legislativos han desarrollado investigaciones
relacionadas con el gasto publico, la desigualdad y la pobreza, el enfoque que se da en
esta investigacion que parte del momento histérico en el cual las directrices del
programa neoliberal se introducen en los elementos de la actividad financiera del Estado,
no ha sido abordado por los trabajos que se han elaborado sobre los temas objeto de
estudio de este trabajo.

El objetivo central de esta investigacion fue analizar el impacto de las politicas
neoliberales en la hacienda publica mexicana, concretamente sus efectos en la politica
social. De manera complementaria éste trabajo tuvo como objetivos especificos:
investigar como se disefiaron las finanzas publicas mexicanas después de la Gran
Depresion a fin de determinar si el bienestar social ha sido un elemento fundamental en
la formulacién politicas, programas e instituciones gubernamentales en México hasta
nuestros dias; explicar como se lleva a cabo la captacion de ingresos publicos y la
ejecucion del gasto piblico en el pais para determinar si la politica tributaria, como
instrumento de politica econdmica es ideal para los objetivos de desarrollo econémico y
social; revisar las caracteristicas y resultados de la politica social mexicana para poder
identificar las razones por las cuales no se logra el cometido de erradicar la pobrezay la
desigualdad y contribuir al crecimiento econémico y por tltimo conocer cdmo en otros
paises el bienestar social ha sido el eje fundamental en la formulacién de la politica
econdémica iogrando ei crecimiento econémico y desarroiio de una nacion.

En atencién a que la investigacion a realizada fue analitica, exploratoria y
propositiva, los métodos de investigacién a utilizados para el desarrollo de la misma
fueron el método historico, para comprender vy explicar las caracteristicas y
funcionamiento de la hacienda pdablica en México a lo largo del tiempo; el método
analitico para comprender la importancia que tiene el bienestar social para la actividad
financiera del estado mexicano comenzando por la captacion de los ingresos y su
distribucion, la elaboracion del presupuesto de egresos, el ejercicio del gasto publicoy la
y su distribucién para satisfacer el gasto ptblico sin olvidar la elaboracién del
presupuesto y el ejercicio del mismo, la politica social mexicana, sus caracteristicas y
resultados. También se hizo uso del método comparativo para identificar las
caracteristicas y funcionamiento de las economias en donde el bienestar social se tiene
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como premisa fundamental de la hacienda publica y con ello facilitar la elaboracién de
propuestas tendientes a dar un sentido social a la actividad financiera del Estado
mexicano. v

Debido a que el estudio realizado parte de los postulados de las teorias = -

keynesiana y neoliberal, la técnica de investigacion documental fue fundamental para la
elaboracién de esta investigacién, alrededor de 80 referencias bibliograficas, 25
hemerograficas, 20 legisgraficas y 10 fuentes digitales las que se consultaron para la
elaboracién de este trabajo de investigacién. Por cuanto hace a las técnicas de campo, al
ser el objeto de estudio un tema que afecta de manera directa a la ciudadania, se utilizé
la encuesta como la técnica de investigacion adecuada para conocer la percepcién que
tiene la poblacién respecto de la politica hacendaria, su economia personal y el ejercicio
del gasto publico y social.

Ei anaiisis historico de ia hacienda plblica mexicana se realiza en el capituio uno
intitulado Crecimiento y desarrollo econémico del Estado mexicano 1930-2016. Dividido en
tres apartados debido a que abarca un periodo de tiempo largo, en este titulo se analiza
cédmo se lleva a cabo la intervencion del Estado a partir de los postulados de la teoria
econdmica keynesiana; las acciones que se implementaron frente al estancamiento y
crisis de la economia en la década de 1980 y por ultimo se explica cual es el papel del
Estado en una economia de mercado perteneciente al modelo econdmico neoliberal,
cuyos postulados se encuentran vigentes desde 1980 hasta nuestros dias.

Ya que en el primer capitulo fueron agotadas las funciones que desempefia el
Estado dentro de la hacienda pilblica, ya sea en bajo los postulados de la teoria
keynesiana o del neoliberalismo, el capitulo dos se centra en el estudio de la politica
tributaria como fuente de recursos para la actividad estatal. Los ingresos publicos como
fuente de financiamiento, su importanciay clasificacién; la politica tributaria, su funcién,
las teorias que ia explican, ios impuestos, sus principios, ia repercusion que tienen en ia
economia y por ultimo el marco juridico y la extrafiscalidad de los impuestos, son los
topicos que se desarrollan en esta parte de la investigacion para conocer hasta que punto
la actividad recaudatoria puede repercutir en el desarrollo econémico y social del pais.

De manera similar al analisis hecho de la politica tributaria y de los impuestos, el
capitulo tres denominado Politica fiscal y de gasto publico: instrumento para el
crecimiento econémico detalla también cual es la importancia del gasto publico para las
actividades del Estado, los principios que regulan su funcién, el marco juridico e
institucional que lo legitima y que vigila la forma en la que se aplica y la clasificaciéon y
distribucion que se hace del mismo. Los tépicos abordados en este capitulo son
fundamentales para el andlisis de la Politica social en México, tema central de la cuarta
seccién de este trabajo de investigacion. De primera mano se aborda la importancia de
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la politica social desde la perspectiva del constitucionalismo social y desde el ‘
neoliberalismo social, posteriormente se indican los principios y objetivos que la
caracterizan para después profundizar en la politica social en México, el fundamento
juridico, las instituciones encargadas de garantizarla, los programas y acciones que el
gobierno federal lleva a cabo y la incidencia que tiene el gasto publico social en el pais.

Finalmente con el analisis hecho de la actividad financiera del estado bajo la
Optica de las escuelas del pensamiento econdmico del keynesianismo y neoliberalismo,
con las cifras retomadas respecto de la recaudacion y el gasto publico social y aquellas
gue desvelan los problemas de pobreza y desigualdad que se viven en el pais, fijamos una
postura respecto al tema central de este trabajo y proponemos algunas acciones que
pueden llevarse a cabo para erradicar los problemas que limitan el acceso al bienestar
social cuando este no solo es un elemento fundamental para eliminar la desigualdad sino
también para retomar ei sendero dei desarroiio econémico que iievara al pais a una
posterior etapa de crecimiento y expansion.



CAPITULO 1
CRECIMIENTO Y DESARROLLO ECONOMICO DEL
ESTADO MEXICANO 1930-2016

1.1 LA TEORIA KEYNESIANA Y LA INTERVENCION DEL
ESTADO 1930-1982.

1.1.1 LA INTERVENCION DEL ESTADO, PERSPECTIVA ECONOMICA,
POLITICA Y JURIDICA.

En la denominada “Primera etapa de globalizacién financiera”, a finales del siglo
XIX, el orden financiero internacional operaba a través de flujos de capital
internacional hacia naciones con fronteras agricolas y ganaderas. A raiz de que en
1890 se presento la primera crisis de mercados emergentes, la actividad comercial,
industrial y bancaria en el mundo se debilité. En América Latina y la mayor parte de
los paises del mundo el sistema econémico capitalista liberal adopté el patron oro
acompanado de politicas para mantener fuertes reservas metalicas en respaldo a
la emision de billetes bancarios para evitar la inestabilidad financiera como habia
ocurrido en el pasado y para continuar captando nuevos flujos de capital extranjero.

Con el estallido de la Primera Guerra Mundial en 1914, el patrén oro se
suspendié en la mayoria de los paises del mundo. En América Latina las
consecuencias del conflicto bélico fueron contradictorias pues, a pesar de los
efectos negativos, se presentd un auge en la demanda de materias primas por la
demanda de minerales, petroleo y productos alimenticios que exigian las potencias
que participaban en la guerra.

Hacia 1929, la Reserva Internacional estadounidense no aumentd lo
suficiente la oferta monetaria y restringié los mercados de crédito provocando que
un colapso en la bolsa de valores de Nueva York el 24 de octubre de 1929, causara
inestabilidad en la economia internacional. Este acontecimiento que pasaria a la
historia como la Gran Depresién marco un parteaguas en la continuidad de la teoria
clasica y neoclasica del pensamiento economico de la aquella época. Entre las
consecuencias que ésta provoco se encuentran: el debilitamiento de los mercados

financieros, crisis bancarias y declaratorias de bancarrota. En Estados Unidos, el



decenio de 1930 fue el periodo con la mayor caida del Producto Interno Bruto (PIB)
y de mayor desempleo; en América Latina la mayoria de los paises abandonaron el
patrén oro para ganar flexibilidad en el manejo de la politica monetaria; las reservas
de oro de todos los bancos centrales disminuyeron drasticamente, el comercio
mundial estaba cayendo y la mayoria de los gobiernos de la region declararon
moratorias en el servicio de la deuda externa publica.’

El estado y la economia llaman la atencion de Keynes frente al
individualismo que se promovia a principios del siglo XIX 'y que no favorecia el
bienestar colectivo de la poblacién. Si bien Keynes no era partidario del
capitalismo, no se postulaba en contra del mismo, mas bien creia que podia ser
reformado de tal forma que promoviera la eficiencia econdmica, la justicia social y
la libertad individual en una organizacion social para alcanzar un nivel de vida
satisfactorio.

En oposicion a las ideas promovidas por el laissez faire, nutridas por el
individualismo, Keynes consideraba que se debia reconocer que, en el ambito
econdmico, “No es verdad que los individuos tengan una libertad natural sancionada
por la costumbre en sus actividades econdmicas. No existe un convenio que
confiera derechos perpetuos sobre lo que tienen o sobre lo que adquieren... No es
una deduccion correcta de los principios de la economia que el interés propio
ilustrado produzca siempre el interés publico. Ni es verdad que el interés propio sea
ilustrado; mas a menudo, los individuos que actuan por separado persiguiendo sus
propios fines son demasiado ignorantes o demasiado débiles incluso para alcanzar
estos.” En este sentido, creia que, a través de la legislacion se podia determinar lo
que el Estado debia asumir para dirigir por la sabiduria publica y lo que debe dejar
con una minima interferencia, al esfuerzo individual.

Las premisas anteriores serian parte de la teoria que formularia a favor de la
intervencion del Estado como unidad de control y organizacion frente a los mayores

males de la economia causados por el riesgo, la incertidumbre y la ignorancia. El

! Marichal, Carlos, Crisis financieras mundiales: lecciones del pasado y consecuencias para América Latina (siglos XIX,
XXy XXI), Catedra Corona, Vol. 15, Universidad de Los Andes, Colombia, 2010, pp. 25-29.

2 Novelo Urdanivia, Federico, Invitacion a Keynes, Universidad Auténoma Metropolitana-Xochimilco y Ed. Fondo de
Cultura Econémica, México, 1997, p. 142.



control deliberado del dinero y del crédito por parte de una institucién central, la
publicidad en los datos relativos a la situacién econémica ademas de incentivar el
ahorro e inversion en la comunidad, eran algunas de las soluciones que encontraba
Keynes para los problemas econdmicos.

Ayala Espino considera que las ideas del Keynes respecto del papel que
deberia tener el Estado ante un contexto en el cual los mercados no se equilibran
ni son eficientes de manera automatica porque existen fallas macroeconémicas y
en el cual las elecciones individuales y sociales no coinciden en la busqueda del
bienestar social, versaria en orientar el comportamiento social de los agentes
econdmicos a través de directrices macroecondmicas e instituciones que fijan el
rumbo de la economia; formular politicas de estabilizacion a través de la
manipulacion de la politica fiscal y monetaria, asi como identificar las caracteristicas
de los mercados, sus complejidades, las fuentes de sus fallas, las necesidades de
financiamiento y la informacion relevante para la toma de decisiones de inversion.?

Para lograr la eficiencia econémica en la organizacion social, el Estado a
través de la implementacion de medidas conservadoras en la politica econémica,
seria promotor del crecimiento sostenido con equidad. La idea de Keynes parti6 del
hecho de que Estado e iniciativa privada debian participar de manera conjunta para
elevar el nivel de empleo dentro de la economia, puesto que el mercado no siempre
funciona para mantener el pleno empleo.* A través del uso de la politica fiscal
(impuestos y gastos gubernamentales) esperaba resolver el problema de la
ocupacion.®

Hansen y Lener, citados por Cuadrado Roura explican que el principio de la
politica fiscal keynesiana es que las actuaciones fiscales deben preocuparse por
mantener el nivel de actividad econdmica; los ingresos publicos, los gastos publicos

y la deuda publica deben ser instrumentos destinados a mantener un nivel alto y

3 Cfr. Ayala Espino, José, Mercado, eleccion publica e instituciones. Una revision de las teorias modernas del Estado,
Facultad de Economia UNAM, México, 1995 (borrador), pp. 123, 141y 142.

4 La actuacion del Estado para tal fin se concentraba en modificar el nivel de empleo e inflacién mediante alteraciones de
la demanda, ya que la oferta se ajustaria a aquella y a través del incremento en el gasto publico que podria expandir los
niveles de demanda agregada.

5 Ornelas Delgado, Jaime, “La Teoria General de Keynes y la politica econémica. Una aproximacion a sus posibilidades y
limitaciones”, en Estay R. y Manchdn C. (comp.), Keynes... hoy, Benemérita Universidad Auténoma de Puebla Facultad
de Economia-Universidad Auténoma Metropolitana-Xochimilco, México, 1997, pp. 141-175.



estable de empleo con precios constantes. La nocidn de un presupuesto equilibrado
seria sustituida por la de un presupuesto de estabilizacion automatico en donde si
el nivel de actividad econdmica cae, debe disminuirse la imposicion y alimentar el
gasto publico (déficit); mientras que, si sucede lo contrario, la politica fiscal debe
actuar en sentido opuesto (superavit).

Mas adelante, economistas promotores de la Sintesis neoclasica, sefialaron
que el objetivo fundamental de la politica fiscal keynesiana no era unicamente
estabilizar la economia, sino mantenerla en una senda de crecimiento constante,
acercando el Producto Interno Bruto real al potencial o del pleno empleo. Cuando
ya se hubiera alcanzado este ultimo, la politica fiscal tenia que volver a la senda de
austeridad colocando a la economia en la senda de expansion que posibilitase el
desarrollo de las fuerzas productivas, motivo por el cual la politica monetaria debia
contribuir a través de condiciones que favorecieran el crecimiento de la inversion

privada manteniendo tipos de interés bajos.”

1.1.2 EL ESTADO MEXICANO DESPUES DE LA GRAN DEPRESION (1929-
1940).

Para 1920, el orden financiero mundial se estructuraba en torno al patrén oro, al
laissez faire, y las finanzas internacionales se caracterizaban por la compra venta
de bonos en los principales mercados de capitales en el mundo. De 1920 a 1927,
antes del jueves negro, en México el crecimiento del PIB fue pausado y el sector
industrial tomaba importancia en el proceso de expansion econdmica.

La disminucion en la demanda, en los precios del sector exportador derivado
de la caida del ingreso en los paises con los que México comerciaba, y en las
reservas internacionales dentro y fuera del pais, asi como la reduccion del nivel de
ingreso y gasto publico, fueron las principales consecuencias a nivel
macroeconémico de la Gran Depresidn en el pais, motivo por el cual el proceso de

recuperacion que se venia presentando no pudo continuar.”

6 Cuadrado Roura, Juan R. (Dir.), POLITICA ECONOMICA. Elaboracion, objetivos e instrumentos, 42 ed., Ed. Mc

Graw Hill, México, 2010, p. 325. 7 idem.

7 Kuntz Ficker, Sandra (coord.), Historia economica general de México: de la Colonia a nuestros dias, ElI Colegio de
Meéxico- Secretaria de Economia, México, D. F., 2010, p. 505.



La politica econdmica que caracterizé la etapa de la crisis financiera en
México, fue ortodoxa y prociclica, agravando la recesién que habia en el pais. Los
sectores econdmicos mas afectados fueron el minero, las manufacturas, la
construccion, la actividad petrolera, el sector forestal y la actividad del gobierno.? En
cifras, los efectos de la crisis se observaron en una disminucion del Producto Interno
Bruto (PIB) de 17.6% en términos reales, quedando en un promedio de 4.7% anual
y 5.7% per capita para el periodo de 1929 a 1932.°

Independientemente de los dafios que estaba generando la crisis, la politica
monetaria y cambiaria en México ya tenia un historial de dificultades.’® Y es que,
aun cuando de manera formal el patrén oro definia la naturaleza del sistema
monetario, circulaba moneda de plata,'" era un sistema flexible pero el valor del
peso estaba definido por el precio internacional del oro.'® Ahora la Comision
Reguladora de Cambios era la que tendria la responsabilidad de mantener la
paridad en el tipo de cambio y anunciar a los acreedores la imposibilidad de realizar
los pagos. La creacion de esta comision no detuvo la depreciacion de la moneda
nacional, las reservas internacionales disminuyeron aun mas y el efecto panico no
se hizo esperar entre los ahorradores, que inmediatamente retiraron sus fondos del
sistema bancario. En 1931, surge una nueva Ley Monetaria a través de la cual se
abandoné el patron oro que respaldaba al peso mexicano y la oferta monetaria
mexicana, pasando a un sistema fiduciario en el que la estabilidad del tipo de cambio
dependia de la Reserva del Banco de México.'? No obstante, lo anterior, la emision
de billetes seguia respaldada oro y divisas; la acufiacion de monedas de plata, el

uso de billetes y el aumento de las cuentas de cheques, incrementé los medios de

8 Céardenas Sanchez, Enrique, El largo curso de la economia mexicana. De 1780 a nuestros dias, Ed. Fondo de Cultura
Econémica- El Colegio de México, México, 2015, p. 410.

9 Kuntz Ficker, Sandra, op. cit., p. 505.

10 En 1927 se reconoci6 que era necesario renegociar la deuda externa, por lo que un afio después se suspendi6 el pago hasta
que los acreedores consideraran la capacidad de pago del pais.

11 Desde 1905 el sistema monetario tenia su naturaleza legal en el patron oro, sin embargo, las transacciones habituales se
realizaban con monedas de plata, entonces el sistema monetario era bimetalico, provocando una fluctuacion en el tipo de
cambio en relacion con los precios internacionales. EI hecho de que el sistema monetario se basara en el valor de los metales
preciosos y los intentos por mantener un tipo de cambio fijo, generaba efectos negativos en la balanza de pagos, por lo tanto,
la politica monetaria prociclica empeord la oferta monetaria y la economia general '® Cardenas Sanchez, Enrique, op. cit.,
p. 415.

12 Cardenas Sanchez, Enrique, La hacienda publica y la politica econémica 1929-1958, Ed. Fondo de Cultura Econémica-
El Colegio de México, México, 1994, pp. 63-64



pago y la base monetaria. Con esto los bancos pudieron aumentar el crédito y
disminuir las tasas de interés."?

La politica hacendaria durante la época fue prociclica, con el objetivo de
mantener balance en el presupuesto a través de la reduccién de gastos, de tal forma
que no hubiera posibilidad de tener un déficit presupuestal. Los ingresos fiscales '
representaban alrededor del 73% y 76% de los ingresos publicos;'® aunque para el
periodo de 1929 a 1932 se redujeron de manera considerable, de 322 millones de
pesos, se paso a obtener 179 millones de pesos recaudados. '8

En la politica fiscal el impacto de la crisis no hacia viable un aumento en los
impuestos para sostener las finanzas publicas, por lo que se tomaron otras medidas
como el despido, la reduccion de salarios a empleados publicos y el aumento de
impuestos extraordinarios. Fue hasta 1931 cuando se adoptaron politicas tributarias
expansionistas para reestablecer el crecimiento econdmico, se incrementd la
recaudacion a través de la via impositiva aprobando una tarifa general a las
importaciones y un impuesto extraordinario sobre el producto agricola, industrial y
del comercio. Sin embargo, los ingresos publicos totales habian disminuido por una
reduccion general de la actividad econdmica; si bien, los ingresos tributarios
aumentaron por las nuevas figuras impositivas, la politica fiscal prociclica disminuyo
el ingreso disponible, dificultando mas la situacién econémica y haciendo imposible
la financiacién de un déficit.

La composicién del gasto publico no pudo ser tan clara por las afectaciones
que se presentaban en la economia a través de medidas de austeridad y reduccion
del gasto publico; a pesar de ello se trat6 de mantener la estabilidad y atender las
necesidades del pais en la época de crisis. El gasto publico se estructurd
principalmente al sector administrativo y de defensa; en los rubros de beneficio

social y fomento economico se presentd comportamiento dinamico y en

13 para lograr la aceptacion de los billetes, el Banco de México redimia su tenencia, mas adelante se liberé su emision con
un descuento del papel comercial a pagar en pesos de plata y ya no en oro, para fines de 1931 habia mayor aceptacion de
los billetes, fue un proceso forzado por la autoridad monetaria que poco a poco adquirid capacidad para regular la circulacién
monetaria, de controlar el crédito y la reserva en atencién a que los bancos comerciales se podian asociar con el Banco
Central.

14 Mismos que estaban conformados por los impuestos al comercio internacional, los impuestos a las actividades productivas
y los impuestos directos sobre la renta y la explotacion de recursos naturales.

15 Cardenas Sanchez, Enrique, El largo curso de la economia mexicana..., cit. pp. 420-421. 18

Ibidem., p. 409.



consecuencia las secretarias y departamentos que se vieron beneficiados fueron
aquellos relacionados con la salubridad, industria, comercio, agricultura,
comunicaciones y educacién publica.'®

El proceso de reconstruccion después de la Revolucion y la crisis financiera
de 1929, llevé al Estado a adoptar una nueva faceta frente a la nacién y dentro de
la economia. Reformuld su relacion con las instituciones financieras que servirian
para refrendar el papel del Estado dentro de la economia;'” se promulgaron leyes
que ampliaron el poder de intervencion del gobierno y se introdujeron figuras
impositivas como el Impuesto Sobre la Renta que, junto con los cambios en la
politica econdmica, le otorgarian la posibilidad de controlar y aminorar los efectos
de la crisis.

Las politicas econdmicas repercutieron positivamente, se incrementd la
recaudacion, fue posible financiar el déficit, se estimuld el consumo y gasto de la
produccion nacional aumentando la demanda hacia el sector interno.'®El escenario
después de la Gran Depresion comenzaba a ser alentador, surgian diversas
transformaciones en el ambito politico, econémico y social, fue hasta la década de
los afios treinta del siglo XX cuando la politica econdmica mexicana comenzd a
consolidar el rumbo que seguiria en un futuro. Durante la recuperacion, el sector
agricola presenté poco desarrollo y el industrial tomaba las riendas para convertirse
en el motor de la economia de los arios treinta.®

A pesar de los esfuerzos que diferentes naciones realizaron para aminorar
los efectos de la Gran Depresion, habia mas dudas que respuestas en relacion con
el funcionamiento de los mercados, los principios que regulaban la politica
econdmica, el papel del Estado y sus instituciones. Las interrogantes formuladas a
nivel internacional hacian eco en México, después de las luchas sociales,
desacuerdos politicos, un panorama econdmico adverso con pocos recursos para
atender las necesidades sociales y de gobierno, con un sistema impositivo

insuficiente y nulo crecimiento en la economia, ¢ Cual seria el papel del Estado

16 Ayala, Espino, José, Estado y desarrollo. La formacion de la economia mixta mexicana en el siglo XX, 22 ed., UNAM-
Facultad de Economia, México, 2001, p. 32.

7 Instituciones como el Banco de México y Banco Nacional de Crédito Agricola.

18 Cardenas Sanchez, Enrique, La hacienda publica y la politica econdmica 1929-1958, cit., p. 52.

9 bidem., p. 62



mexicano y sus instituciones dentro de la actividad econdmica en los proximos
anos?

En el contexto mundial los afios posteriores a la crisis marcaban el inicio de
una época en la que el Estado tendria una funcion determinante para el desarrollo
economico. En Europa a través de la ideologia fascista, el Estado participaba
activamente en atencién a las necesidades sociales y econdémicas de la poblacién;
en Norteamérica, eran los anos de new deal, el Estado dejaba de ser visto como un
ente garante del orden y la seguridad, y pasaba a ser un Estado benefactor al igual
que en Europa.?°

Si bien alrededor de los afios 1932 y 1933 se empezaba a vislumbrar la
recuperacion de la economia mexicana con las medidas implementadas después
de la Gran Depresion, aun habia elementos que causaban la preocupacion del
gobierno, mismos que motivaron el Primer Plan Sexenal, documento que
fundamento la politica de Estado durante el periodo presidencial de Lazaro
Cardenas del Rio (1934-1940).

Con una ideologia de corte socialista y en la que se exaltaba el nacionalismo
revolucionario, éste documento sefalaba que, el Estado, al constituir el ente
superior de la sociedad, tiene un interés general y una vision en conjunto podia
intervenir a fondo en la problematica econdmica del pais, es por ello que en sectores
estratégicos como el energético, financiero, las comunicaciones y la mineria, su
intervencion seria directa. A través del “nacionalismo econdmico”, crearia las
condiciones para expandir el mercado interno de tal forma que seria el motor del
desarrollo, impulsaria el reparto agrario y promoveria la explotacion colectiva de la
tierra a través de cooperativas.?! Con lo anterior, la intervencion del Estado en la
economia estaria centrada en participar amplia, directa e indirectamente en las
relaciones de produccion y acumulacion de capital.

En opinion de Ayala Espino, la organizacién institucional distintiva del periodo
Cardenista, sobresale por la calidad y magnitud de tal forma que facilité el

desenvolvimiento del régimen capitalista de produccién por la creacidn de servicios

20 Kuntz Ficker, Sandra, op. cit., p. 509.
21 Cardenas, Lazaro, Palabras y documentos publicos de Lazaro Cardenas, 1928- 1970: Mensajes, discursos, declaraciones,
entrevistas y otros documentos, 1928-1940, Siglo Veintiuno Editores, México, 1978, pp. 138-146



colectivos, infraestructura e instituciones destinadas a ello. (p. 211) Se crearon
instituciones estatales con un amplio sentido transformador en cuatro sectores
fundamentales: el agrario, el de la expropiacion, el financiero, el bancario, y del
gasto publico.??

La politica econdmica del periodo fue econdémica expansionista y deficitaria.
Se dejo a un lado la asignacién de recursos a partir de presupuestos equilibrados,
se presentd aceleracion de la inversidn publica y aumento del gasto publico
destinado a la construccion de infraestructura para mejorar las condiciones de vida
de los habitantes de varias ciudades, pero sobre todo para proveer de condiciones
que facilitaran y mejoraran la productividad en el pais.??

La politica deficitaria gobierno mexicano demando de la hacienda publica un
papel fundamental como pilar de los objetivos econémicos para lograr el desarrollo
y crecimiento. Aunque el déficit del gobierno nunca rebasé el 2% del PIB durante
todo el periodo,?* entre la Secretaria de Hacienda y el Banco de México habia
surgido una relacion que le permitia al gobierno federal gozar de una linea de crédito
para financiar los costos que generaba el déficit presupuestal. Asi en 1936 se
duplicé la linea de crédito y en 1938 se permitié que se situara por encima del limite
legal, esta ultima medida le daba al Estado una oportunidad no antes vista para
satisfacer las demandas sociales y estimular la actividad econémica. Es por ello que
el gasto publico se reestructuré aumentando los recursos para el gasto social, sector
educativo y salud; mejora en la inversion en infraestructura basica, construccion de
caminos, presas, sistemas de riego, y atencion a la red ferroviaria; al mantenimiento
de la infraestructura basica de transportes y comunicaciones, esto ultimo con un
efecto positivo en los costos de produccidn y transporte para el sector privado y para

el crecimiento del producto industrial.

22 Tal es el caso de Nacional Financiera (1934), Banco Nacional de Crédito Ejidal (1935), y el Banco Nacional de Comercio
Exterior (1937), ademas se fortalecieron otras instituciones como el Banco Nacional Agricola, y el Banco Nacional
Hipotecario Urbano y de Obras Publicas.

23 Durante el periodo que va de 1934 a 1940, la inversion productiva pasé de 98 a 290 millones de pesos lo que representa
un aumento de 19.8% anual, mientras que los gastos administrativos y de defensa crecieron un 14.7% anual. (Cardenas
Sanchez, Enrique, La hacienda publica y la politica econémica 1929-1958, Ed. Fondo de Cultura Econémica- El Colegio
de México, México, 1994, p. 74)

24 Cardenas Sanchez, Enrique, EI largo curso de la economia mexicana..., cit. p. 487.



La politica impositiva fue utilizada como un mecanismo tanto de estimulo
como de restriccidon a determinadas actividades, con finalidades econdémicas y
sociales, se pretendia lograr mayor equidad en la carga tributaria que garantizara
justicia en las cargas fiscales atendiendo a la verdadera capacidad econdmica de
los contribuyentes. Con la promulgacién de leyes fiscales de orientacion
redistributiva disminuyeron los impuestos indirectos y aumentaron los directos, se
eliminaron las exenciones fiscales que favorecian a las empresas y consorcios
extranjeros.?® Para otorgar certidumbre tributaria, se promulgé el Codigo Fiscal de
la Federacion y la Ley de Justicia Fiscal a través de la cual se establecio el Tribunal
Fiscal de la Federacion.?®

Salvo el ano de 1938, los ingresos fueron superiores a los esperados debido
a un aumento en la recaudacioén, solo asi era posible ejercer un gasto superior al
presupuestado, dificiimente se gastaba mas de lo que se tenia y cuando se presento
una diferencia entre ingreso y egreso era insignificante. EI aumento de la
recaudacion permitié al mismo tiempo el del Producto Interno Bruto.?’

El comportamiento de las finanzas publicas junto con los instrumentos
juridicos y economicos de que disponia el gobierno, hicieron posible que la politica
de gasto publico se estructurara entorno a cuatro pilares con fundamento en el
Primer Plan Sexenal: a) inversion en infraestructura basica y en programas sociales
prioritarios; b) expropiacién en sectores estratégicos; c) reforma agraria y d) apoyo
al desarrollo nacional a partir de la creacion y fortalecimiento de instituciones
financieras estatales.

Por cuanto hace al gasto social, este fue mayor que en gobiernos anteriores

alcanzando durante el periodo un promedio de 16.5% del total del gasto federal. El

% Ejemplo de ello fue el aumento al Impuesto Sobre la Renta con lo que se esperaba tener una contribucion mas efectiva
de los ingresos de capital y eliminar la carga contributiva a la clase trabajadora. Por otro lado, el incremento de las
exportaciones derivado de las devaluaciones realizadas a finales de la década de los 30, posibilitaron establecer un impuesto
de 12% a los productos exportados y en relacidon con la explotacion de recursos naturales, también se establecieron
impuestos orientados a estimular la mineria y la metalurgia y a proteger y controlar los recursos naturales del pais que eran
explotados por extranjeros (Céardenas Sanchez, Enrique, La hacienda publicay la politica econdmica 1929-1958, Ed. Fondo
de Cultura Econémica- El Colegio de México, México, 1994, pp. 75-77)

% |os cuatro impuestos que aportaron mas ingresos a las arcas del gobierno fueron el impuesto para la industria, la
importacion, la exportacion y el impuesto sobre la renta, estos en conjunto representaban alrededor del 60% de los ingresos
totales mientras que los derechos, productos y aprovechamientos dotaron solo del 20% de los ingresos y el impuesto al
timbre aporto alrededor del 8% del ingreso. (Cardenas Sanchez, Enrique, La hacienda publicay la politica econémica 1929-
1958, Ed. Fondo de Cultura Econdmica- El Colegio de México, México, 1994, pp. 75-77).

27 Cardenas Sanchez, Enrique, El largo curso de la economia mexicana, Op. cit. pp. 485-488.
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objetivo era llevar los servicios basicos de salud, educacion y asistencia social, a
las zonas donde no las hubiera. Aumentaron los servicios de medicina preventiva y
disminuyeron las enfermedades infecciosas y parasitarias. El gasto en educacion,
que también forma parte del rubro social, dio mayor importancia a la educacion rural
y superior orientada a la educacion técnica, agricola e industrial para el desarrollo
econdémico del pais.

Aunque los recursos fiscales del gobierno representaron casi las dos terceras
partes entre 1935 y 1938, a partir de 1938 se modificd el financiamiento de la
inversion publica. En este afio los recursos fiscales del gobierno representaron solo
una tercera parte, los de organismos descentralizados y empresas de participacion
estatal mas de 40% y los créditos y otros recursos un 15% aproximadamente.3?
Como el gasto publico era superior a los ingresos obtenidos, se utilizd crédito del
Banco de México a través de las emisiones de bonos y del redescuento de los
mismos, asi el banco central adquiria mayor importancia y se convertia en una
institucion promotora del desarrollo econdémico.

La politica monetaria colaboré al financiamiento de las politicas sociales del
Estado y a la regulacion del crédito y de los precios internos.?® Sin embargo para la
segunda mitad del periodo, se presentd un alza en los precios originando un proceso
inflacionario en el que se alcanz6 una tasa anual de 25.9% en 1937, después de un
periodo de disminucion gradual a inicios del segundo semestre de 1938 en donde
llego a un nivel anual de 2.5% aproximadamente.?®

Al proceso inflacionario se sumdé la contraccion de la economia, la
disminucién en las exportaciones, el aumento en el indice de precios, la flotacién
del peso y la crisis en la balanza de pagos, acontecimientos que desembocaron en

crisis en 1938, poniendo a prueba los instrumentos de politica econdmica que venia

28 En la primera mitad del sexenio, el aumento en la oferta monetaria real tuvo efectos positivos en el Producto Interno
Bruto, en la tasa y en el promedio de crecimiento. En 1935 a causa de un aumento en el precio de la plata a nivel mundial,
se toma la decision de desmonetizar el peso, pues su valor era menor que el de la plata; a través de una Nueva Ley Monetaria,
los billetes serian la Unica moneda de curso legal en el pais, haciendo definitivo su uso en la economia mexicana y como
instrumento para la expansion, el control del crédito y la administracion de la reserva por parte del Banco de México. (Cfr.
Romero Sotelo, Maria Eugenia, “La ortodoxia frente al desarrollismo mexicano (1934-1945)”, ECONOMIAUNAM, vol. 9
nam. 26. Recurso electrénico disponible en:
http://www.economia.unam.mx/publicaciones/nueva/econunam/26/01masotelo.pdf. Fecha de consulta: 19 de diciembre de
2016.

25 Kuntz Ficker, Sandra, op. cit., p. 510.

11


http://www.economia.unam.mx/publicaciones/nueva/econunam/26/01masotelo.pdf
http://www.economia.unam.mx/publicaciones/nueva/econunam/26/01masotelo.pdf

manejando el gobierno de manera efectiva. Desde la Secretaria de Hacienda se
estaba en contra de financiar el gasto publico con la creacion de crédito pero si se
tenia claro que era necesario contrarrestar el impacto y evitar una crisis como la
ocurrida en 1929, es por ello que se implementd una politica fiscal y monetaria
compensatoria aumentando el gasto publico de manera considerable pero no como
en afnos anteriores puesto que los ingresos tampoco aumentaban y en esas
condiciones era inviable ejercer un déficit con presiones inflacionarias.

Las medidas contraciclicas implementadas para enfrentar la crisis tuvieron
efectos positivos, toda vez que se evitd una contracciéon del Producto Nacional, si
bien se redujo el ritmo de crecimiento, no se presentd una caida real en el producto
nacional.3°

El gobierno del presidente cardenas ha sido objeto de estudio por
especialistas de diferentes areas de estudio, economistas, historiadores, analistas
financieros, abogados, entre otros, por las particularidades que se presentaron
durante su gestion, tales como la inflaciéon controlada para estimular la economia,
el uso y aplicacion de instrumentos de politica econdmica novedosos que
permitieron mejorar las condiciones de vida en el pais después del periodo de crisis,
el surgimiento de nuevas politicas sociales, la intervencion del estado y los aspectos
que fueron mencionados anteriormente. Profundizar en las caracteristicas de esta
administracion es fundamental para esta investigacion en primer lugar porque fue
posible que coincidieran crecimiento econdmico y desarrollo social, ya que a partir
de este periodo se definen claramente politicas sociales y su impacto es positivo en
el desarrollo de los individuos, las familias y comunidades. Asi mismo es imposible
dejar pasar la importancia que tuvo la intervencién del Estado para lograr cifras

positivas y alentadoras para el crecimiento.

1.1.3 TRES DECADAS DE CRECIMIENTO Y DESARROLLO (1940-1970)

Como habia ocurrido en el pasado, un acontecimiento externo tenia efectos que

afectarian el rumbo de la economia mexicana durante la década de los arios

30 Cardenas Sanchez, Enrique, EI largo curso de la economia mexicana..., cit. p. 491.
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cuarenta, la Segunda Guerra Mundial que se desarrollé6 de 1939 a 1945. Posterior
al conflicto bélico, la economia de Estados Unidos cursaba por una etapa de
crecimiento derivado de la demanda de bienes y servicios que se requirieron para
participar en la guerra. En 1942 el gobierno estadounidense y el de Reino Unido
llevaban a cabo las primeras reuniones para estructurar las finanzas
internacionales, el orden monetario, financiero y comercial después de la guerra.
Dos afios mas tarde, en 1944, delegados de varios gobiernos, incluidos los
latinoamericanos,3' se reunieron en Bretton Woods para discutir las directrices del
sistema monetario y financiero mundial de la posguerra.3? Las participaciones mas
importantes fueron las de Harry Dexter White de Estados Unidos con el “Plan White”
y la de John Maynard Keynes de Reino Unido con el “Plan Keynes”. El primero se
postulaba a favor del establecimiento del Fondo Monetario Internacional (FMI) y la
recuperacion del comercio multilateral insistiendo en que la mayoria de las monedas
debian estar ancladas flexiblemente al délar. Por su parte el “Plan Keynes” proponia
la fundacion del Banco Internacional para la Reconstruccién y Desarrollo (Banco
Mundial) y el apoyo para la recuperacién britanica y europea después de la guerra.
Los acuerdos a los que se llegd en Bretton Woods establecieron una nueva
arquitectura financiera internacional en la que se conciliaran intereses econémicos
nacionales con la supervision financiera internacional del FMI y el apoyo de los
Bancos Estatales de Exportacion y Desarrollo en Europa y América Latina. 33
Frente a este panorama, la politica econémica implementada por el gobierno
de Manuel Avila Camacho (1940-1946) tenia dos objetivos fundamentales,
contrarrestar con sus instrumentos el impacto inflacionario que tenian los

acontecimientos externos y promover el desarrollo del pais con la inversion en

31 Incluida la participacion de México, solicitando que el desarrollo y la reconstruccion del sistema financiero, debfa ser en
igualdad de condiciones, utilizando los recursos y servicios del Banco Mundial con la misma equitativa consideracion en
los proyectos de desarrollo y de reconstruccion. Asi mismo, la delegacién mexicana proponia que debia haber un Comité
de Desarrollo del Banco Mundial y del FMI, para que no solo hubiera un comité ministerial para asuntos monetarios, sino
que también se atendiera la parte del desarrollo. (Cfr. Suarez Davila, Francisco, “;Se requiere un Bretton Woods 11? El
papel de México en la Conferencia de Bretton Woods: una evaluacion a sus 70 afios”, en Cordera Rolando (coord.), Mas
alla de la crisis: El reclamo del desarrollo, México, UNAM-Ed. Fondo de Cultura Econémica, México, 2015, pp. 147159.)
32 Al finalizar la Segunda Guerra Mundial en 1945, los instrumentos de politica econémica estaban orientados a contrarrestar
los efectos del conflicto externo; en atencidn a que la disminucién de la demanda externa fue el mas importante de ellos, la
politica monetaria y comercial fueron més proteccionistas en lo que rest6 de la década. Por su parte la politica fiscal y de
fomento continud la expansion de la inversion publica en infraestructura basica con externalidades positivas para la
economia, pero con un pequefio efecto inflacionario.

33 Marichal, Carlos, op. cit., pp. 31-33.
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proyectos de infraestructura econdémica global que sirvieran como base para el
crecimiento de la economia privada.* Para lograr lo anterior el Estado tendria
nuevamente un papel protagonico a través la produccion de insumos estratégicos y
de infraestructura basica; logrando la renovacion del aparato productivo, comenzé
la etapa de crecimiento sostenido aun cuando estas funciones se realizaran a costa
de otros objetivos como el desarrollo social.

Acorde con los nuevos objetivos, la funcion estatal se centré6 en un
intervencionismo estratégico con un ritmo determinado para lo cual se requirio la
modificacion de las fuerzas al interior del Estado y de la relacion de este con las
clases sociales. El desarrollo econémico se orientd al sector privado y con ello no
solo el Estado serviria de apoyo para la expansion de la propiedad privada, también
modificaria sus relaciones con el resto de los agentes sociales sin perder su
capacidad rectora.

Para contrarrestar el efecto inflacionario que ponia en riesgo la estabilidad
economica del pais, durante el periodo de guerra, el gobierno instauré politicas
monetarias,® crediticias y de financiamiento de corte expansionista, que tendrian
como objetivo fomentar los niveles de producciéon y empleo de la economia,
financiar el déficit publico sin efectos inflacionarios y disminuir la inestabilidad
nacional.

Empero de los esfuerzos que se hacian para recuperar los indices en las
reservas, detener el déficit comercial y de la balanza de pagos, a partir de 1947 se
presentd una disminucion paulatina de las reservas internacionales, por lo que en
1948 fue inevitable la devaluacion del peso. El ajuste del tipo de cambio llego en
1949 con un nuevo tipo de cambio de $8.65 pesos por dolar.3® En la Gltima etapa

que va de 1950 a 1954, el crecimiento econdmico presentdé un comportamiento

34 Céardenas Sanchez, Enrique, La hacienda publica y la politica econdémica 1929-1958, cit., p. 102.

% De 1940 a 1945 el Banco de México y la Secretaria de Hacienda trabajaron en conjunto para reducir la cantidad de dinero
circulante y el crédito bancario para controlar las presiones inflacionarias. El Banco central contrarrestd el aumento de las
reservas internacionales sobre la base monetaria a través de la venta de oro y plata al publico, aumento la tenencia de titulos
de gobierno por la banca privada; se modifico la Ley constitutiva del Banco de México y de las instituciones crediticias para
restringir el crédito a través del incremento al encaje legal y del control selectivo del crédito. Posteriormente de 1946 a
1949, se disminuy6 la tenencia de divisas y metales preciosos del Banco de México, se suprimieron los topes de cartera y
la tasa de encaje legal, se colocaron valores del gobierno y el sector paraestatal en el sistema bancario como parte del
depdsito obligatorio. (Cardenas Sanchez, Enrique, La hacienda pablica y la politica econémica 1929-1958, cit., p. 125-130)
36 Cardenas Sanchez, Enrique, La hacienda publica y la politica econémica 1929-1958, cit., p. 123.
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fluctuante, las autoridades monetarias contrarrestaron los efectos expansivos y
contraccionistas a través de cambios en el encaje legal, compra venta de metales
preciosos, controles crediticios y disminucion en el financiamiento al gobierno. Los
intentos por contener la inflacion fueron insuficientes.

El financiamiento que recibié el gobierno federal por parte del banco de
México o con la emision de bonos gubernamentales®” permitié crecimiento
econdémico rapido, aunque inestable. Si bien los recursos no generarian presion
inflacionaria, evidenciaban debilidades en la estructura del financiamiento de la
inversion del sector publico y del gobierno federal. Esto es asi porque el Estado
perdia capacidad politica y financiera para obtener recursos propios y a partir de
1949 se empezaria a acudir y depender del ahorro externo para continuar los
programas de inversion planeados.

Es de reconocer que la conduccion de la hacienda publica durante la
posguerra se mantenia apegada a los principios y estandares del periodo anterior,
ejercer un presupuesto balanceado y déficit publico nulo o limitado en el caso de
que se presentara. Se continuaba dependiendo de los impuestos directos, de hecho,
el Impuesto Sobre la Renta creciod por su caracter progresivo y por la ampliacién de
la base gravable, por su parte los impuestos a la exportaciéon también tuvieron un
aumento como resultado de la devaluacidon de 1948 y los impuestos indirectos, a la
venta y al consumo, empezaban a cobrar importancia en la estructura tributaria.
Debido a que los ingresos crecian rapidamente, los egresos del gobierno federal y
del sector publico pudieron continuar la misma dinamica que durante la guerra, el
fomento al desarrollo continué centrandose en la infraestructura basica
(comunicaciones, energia y obras de riego) y las externalidades impactaban
positivamente en la rentabilidad de la inversion privada; de esta forma el impacto de
la inversion publica en el producto nacional a corto y mediano plazo fue muy
importante, impulsando el gasto privado y publico en todo tipo de bienes,

principalmente en los importados.

37 Los bancos mantenian una parte de sus reservas legales en bonos gubernamentales y lo que no fuera captado por estos
serfa hecho por el Banco de México
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Los ingresos gubernamentales habian aumentado en atencion a la intensa
actividad comercial con el exterior y a que los impuestos aplicables a esta actividad
representaban el 30% de los ingresos del gobierno, por lo tanto, fue posible que se
realizaran mayores proyectos de inversion en infraestructura basica y en aquellas
areas que tenian una productividad social elevada pues se consideraba que era la
forma lograr el crecimiento econdmico. La politica tributaria se caracterizé por una
serie de exenciones tributarias (en razon de la estrategia de sustitucion de
importaciones) que eliminaban los gravamenes y subsidios a los bienes importados,
asi el sector industrial fue beneficiado con una menor carga fiscal y México se
convertia en uno de los paises con menor carga tributaria en América Latina.

Aun con el rapido crecimiento del PIB, la ampliacién de la base impositiva, la
modernizacion del sistema fiscal que otorgé mayor importancia al Impuesto Sobre
la Renta y la mejora en la capacidad del gobierno para obtener recursos internos,
los ingresos gubernamentales eran insuficientes para atender todas las
necesidades derivadas de esta nueva etapa de desarrollo, es por ello que el sistema
financiero fue la segunda fuente de recursos para financiar el gasto publico.

La politica fiscal en el periodo del presidente Manuel Avila Camacho (1940-
1946) procurd mantener presupuestos balanceados. El gasto publico sirvié para
impulsar la estrategia de industrializacion, aumentando considerablemente en
términos reales entre 1939 y 1945,38 |os gastos corrientes disminuyeron para
aumentar los gastos de inversion publica destinados a la construccion de caminos,
puertos, ferrocarriles, obras de irrigacion, extraccion de petréleo, generacion de
energia eléctrica e irrigacion.

En contraste al final del periodo, durante el mandato de Miguel Aleman (1946-
1952), la politica de gasto se caracterizé por una acelerada expansién. Su
participacion dentro del PIB fue de alrededor del 9%, el 60% se destind al aspecto
econdmico, un 27% al sector administrativo, y 11% al rubro social,* mismo que

mostro dinamismo motivado también por la caida del salario real. La politica social

38 E| gasto neto total crecid 38.2%, su proporcion con el PIB disminuydé 1.3% debido al acelerado crecimiento de la
economia. Su ritmo de crecimiento (8%) fue mayor al del PIB. Para el periodo de 1947-1954, el gasto aumento un 17%
promedio anual siendo mayor que el porcentaje del crecimiento industrial. (Ayala, Espino, José, Estado y desarrollo. La
formacion de la economia mixta mexicana en el siglo XX, 22 ed., UNAM- Facultad de Economia, México, 2001, p.249). #
Ayala Espino, José, op. cit., p. 267.
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caracteristica de los afios cuarenta tenia como fundamento los principios de
seguridad social, derechos y obligaciones normados para el trabajador, los servicios
de salud fueron financiados principalmente por el impuesto al salario. El derecho a
vivienda se respaldd con un aumento en el gasto publico destinado a este rubro.
Los programas sociales se disefiaron con apoyo en el expediente de politicas
asistenciales incluidas en programas dirigidos a grupos no integrados al mercado
laboral, la finalidad era que a través de las politicas sociales se pudiera resolver
todo tipo de problemas como necesidades basicas, apoyos al campo, desarrollo de
la agricultura y apoyos a diversas actividades econdmicas.3?

Es importante destacar que, aun cuando el ambiente en el que se
desenvolvié la economia nacional no era del todo positivo, los ingresos del gobierno
financiaron en su mayoria el gasto corriente y la mayor parte de la inversion publica.
Si se presento déficit, pero no fue provocado por un manejo irresponsable de las
finanzas publicas pues también se hicieron pagos por indemnizacién derivados de
la expropiacién petrolera de 1938.4°

El sistema de proteccion comercial*' que caracterizd6 buena parte del
desarrollo de la economia mexicana tuvo como fundamento legal la Ley Sobre
Atribuciones del Ejecutivo Federal en materia econdmica, publicada en el Diario
Oficial de la Federacién el 30 de diciembre de 1950. La promulgacién de este
documento facilité que se llevara a cabo a través del proceso de sustitucion de
importaciones,*? estrategia que promovié el “crecimiento estable basado en
impulsos internos a la economia nacional y en una diversificacion de la produccion

industrial que sustituyera paulatinamente las importaciones”,*® toda vez que el

3% PARDO, Maria del Carmen, “Politica social”, p. 139, en BIZBERG, MEYER et. al., Una historia contemporanea de
México: Las politicas, Vol. 1, Ed. OCEANO, México, 2003.

40 E| déficit de 1939 a 1945 sumd 784 millones de pesos, mismo que fue financiado con recursos del Banco de México y
Bancos Nacionales de Desarrollo. A pesar de que la cuenta del gobierno presentaba un sobregiro, su monto y el uso que se
le dio a los recursos no representaban un riesgo inflacionario.

41 A través de un sistema de licencias de importacion que en un comienzo se dirigié a bienes de lujo, solo se permitia la
importacion de bienes intermedios para la produccidn de estas mercancias y posteriormente el sistema de aranceles convirtio
las tarifas especificas en tarifas ad valorem para que la inflacién no tuviera un efecto tan negativo sobre el grado de
proteccion que disfrutaba determinado bien como ocurria hasta ese momento.

42 Enrique Cardenas sefiala que realmente no fue un proceso de sustitucién de importaciones en el sector de bienes de
consumo el que caracterizo la politica comercial y contribuy6 al desarrollo de la economia del pais, sino que, derivado de
la demanda externa se opt6 por la apertura de fronteras para aumentar la oferta domestica de bienes y el crecimiento del
mercado interno de tal forma que hubiera control de la inflacion en los bienes necesarios para la subsistencia.

43 Ayala Espino, José, op. cit., p. 259

17



contenido de dicho ordenamiento se centr6 en establecer las condiciones de
produccion y distribucidon de mercancias de consumo generalizado y para la
actividad industrial, imponer precios maximos a las mismas, sus condiciones de
comercializacion y restricciones a la importacion y exportacidon de ciertos
productos.**Asi mismo, dentro de las acciones implementadas por el gobierno
federal se otorgd crédito preferencial y exenciones de impuestos que estimularon a
la empresa privada.

El proyecto de desarrollo formulado por el Estado no pudo haberse realizado
sin la intervencion de empresas publicas que participaron en la produccion de
bienes indispensables para el proceso de expansion industrial. A ello se debe que,
de 1940 a 1954 aumentara el numero de organismos descentralizados y empresas
de participacion estatal e instituciones financieras publicas que también requirieron
una mayor cantidad de recursos, de esta forma, la inversion publica aumento de
33% en 1940 a un 54% en 1954.

En este periodo los proyectos de inversion realizados por el sector publico
para complementar y estimular la inversién privada, fueron el motor principal para
detonar el crecimiento econémico del pais, muestra de ello es el aumento del PIB
real a una tasa promedio de 5.3%. Terminado el conflicto, el sector externo dej6 que
la inversién publica y privada, de 1946 a 1949, creciera en términos reales 13.9%
en promedio al afo.*® Esta dinamica reflejéo en aumentos en los indices de empleo
y en los ingresos para la clase trabajadora, beneficios que representaron una mejora
en el bienestar de la poblacion.

De 1940 a 1946 la mayoria de los organismos descentralizados atendieron
las actividades relacionadas con el sector petrolero y de ferrocarriles; para 1947 el
sector publico privilegio nuevas formas de propiedad y control empresarial a través
de empresas paraestatales y de participacion conjunta con el sector privado; por

esta razon la empresa publica apoyd distintos sectores como el agropecuario,

4 Diario Oficial de la Federacion, Ley Sobre Atribuciones del Ejecutivo Federal en materia econémica, 30 de diciembre
de 1950. Recurso electrénico disponible en:
http://dof.gob.mx/nota_to_imagen_fs.php?codnota=4638182&fecha=30/12/1950&cod diario=199534. Fecha de consulta:
20 de noviembre de 2016.

4 Cardenas Sanchez, Enrique, La hacienda publica y la politica econémica 1929-1958, cit., p. 124.

52 Ayala Espino, José, op. cit., p. 276.
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industrial, eléctrico y minero, en la industria siderurgica, quimica, petroquimica, textil
e insumos para la construccién. Igual comportamiento se presentd con el sector de
burécratas, acrecentando el gasto corriente y exigiendo mayores derechos y
prestaciones.

En materia de seguridad social, se crearon el Instituto Mexicano del Seguro
Social, el Instituto Nacional de Cardiologia y el Instituto Nacional de Cancerologia
para otorgar servicios de salud a la poblacion que estaba ocupada como parte de la
transformacion de la economia industrial.

Si bien la infraestructura paraestatal del Estado sirvid para atender las
necesidades derivadas del nuevo proyecto de desarrollo, el funcionamiento de la
empresa publica trajo efectos que a la larga no fueron positivos para el pais. Para
financiar los proyectos de inversion se recurrio cada vez mas al crédito externo,
aumentando de 3.81% en 1943 a 20.6% en 1954.52 Toda vez que la empresa
publica estuvo orientada a resolver problemas coyunturales, el sector paraestatal se
volvié complejo, dificil de coordinar y controlar.

Al inicio de la década de los afios cincuenta, cuando se suscitaba la Guerra
de Corea, ocurrida entre 1950-1953 el gobierno federal encabezado por Adolfo Ruiz

Cortines (1952-1958) no podia dejar que el crecimiento econémico se
contrajera derivado de la falta de estimulo externo y de los altos niveles de inflacién
que de 1950 a 1951 alcanzaron el 29.3%. Es por ello que se utilizaron politicas
contraciclicas y expansionistas como en afios anteriores, para revertir los dafos
derivados del exterior.

Si bien el crecimiento econémico en 1952 era positivo al representar 4% del
PIB, la estabilidad de la balanza de pagos, el nivel de reservas internacionales y el
tipo de cambio aun representaban un riesgo para la economia.*® Asi, el Banco de
México aumentd la linea de crédito del gobierno federal y elimin6 el encaje legal
establecido en afios anteriores para aumentar la oferta de dinero. El gasto publico
se contrajo pues, de 1952 a 1953, el déficit fiscal aumentd de 0.22% a 0.82% del

6 El tipo de cambio estaba sobrevaluado 25% después de que en 1949 el valor del peso estaba equilibrado, las entradas de
capital se redujeron y con este panorama no era posible financiar el déficit comercial y de cuenta corriente. (Cardenas
Séanchez, Enrique, EI largo curso de la economia mexicana..., cit., pp. 545-546) 5 Cardenas Sanchez, Enrique, El largo
curso de la economia mexicana..., cit., p. 547.
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producto de 1953.54 Las politicas contraciclicas y expansionistas habian funcionado,
sin embargo, el déficit en la balanza de pagos*’ llevaria al Banco de México a
devaluar en 1954, el tipo de cambio. A diferencia de los procesos anteriores, ésta
fue hecha sin transitar por la flotacion del tipo de cambio, pasé de $8.65 pesos a
$12.50 pesos por ddlar*® con lo cual se redujo el impacto inflacionario.

Simultaneamente se efectuaron medidas de politica fiscal orientadas a
mantener la estabilidad de precios y dar continuidad al crecimiento econémico,
algunas de ellas fueron el aumento de los aranceles de importacion, la captacion de
los beneficios extraordinarios de los exportadores y apoyos para la adquisicion de
bienes y materias primas para estimular la produccion y la inversion que eliminaron
las expectativas inflacionarias y redujeron la presién sobre los precios, se
mantuvieron y ampliaron los estimulos a la inversion privada.

El contexto general de los afios cincuenta, a pesar de los efectos de la Guerra
de Corea y la devaluacién, presentaba las condiciones idoneas para un elevado
crecimiento economico. La situacion de los precios y el tipo de cambio gozaban de
una estabilidad y equilibrio relativo; la inversion realizada y la fuerza de trabajo
mostraban un comportamiento sin precedentes contribuyendo a que el mercado
interno creciera a una velocidad muy alta, entre 1949 y 1958 el PIB presentaba un
crecimiento promedio de 6.6% en términos reales.*® Se continué con el esquema de
desarrollo formulado en torno al sector interno a través del sistema proteccionista
incentivando la creaciéon de nuevas empresas y oportunidades de empleo para
aprovechar la fuerza de trabajo de los mexicanos. Si bien el sector primario habia
tenido rezago en la década anterior, el sector agricola e industrial crecieron
rapidamente en los afios cincuenta contribuyendo con 20% del crecimiento en la
economia, otras actividades como la industria manufacturera, eléctrica, petrolera y
el sector servicios financieros, mostraron alto crecimiento.

El ahorro externo e interno fueron pieza clave para financiar la inversion y dar

continuidad al crecimiento, la economia, a pesar de los indices macroeconémicos

47 Otros elementos que propiciaron la devaluacion fueron el déficit comercial y la poca disposicion de divisas, bajos ingresos
y la reduccién de entradas de capital a corto plazo.

48 |bidem., p. 548.

49 Cérdenas Sanchez, Enrique, La hacienda publica y la politica econdmica 1929-1958, cit., p. 30.
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positivos, no tenia la capacidad para adquirir los bienes del exterior que el aparato
productivo requeria. El gobierno atrajo inversion extranjera directa y contrato
créditos con el exterior para financiar al sector publico y a la iniciativa privada.*°

La politica presupuestaria que se siguid en esta época se centré en
presupuestos balanceados y déficit publico reducido, lo cual estimulo la inversion
publica y la demanda agregada, contribuyendo al crecimiento econémico y a una
mayor ocupacién en la fuerza de trabajo. A pesar de que los ingresos fiscales y los
gastos publicos crecieron a la par después de la devaluacion y la expansidn
econdmica que le siguio entre 1954 y 1956, se autorizé endeudamiento externo para
el sector publico por 183.8 millones de ddlares para que se pudiera hacer frente a
las demandas excedentes de ddlares derivado de la devaluacién, estos recursos
provinieron de dos lineas de crédito, una por parte del Fondo Monetario
Internacional y otra por el Banco Interamericano de Reconstruccion y Fomento.

Asi mismo, la recaudacién fue el elemento clave para controlar los precios y
obtener finanzas publicas superavitarias que soportaron el crecimiento de la
inversion publica orientada hacia el sector petrolero y la infraestructura basica
(carreteras, ferrocarriles, puertos, servicios de salud y educacion).

La politica social implementada por el Estado permiti6 en poco tiempo el
engrosamiento de la clase media y la reduccidn de la pobreza en algunas zonas del
pais. Se redujo la pobreza, crecio la clase media y fue mas facil el acceso a los
servicios de salud, era mayor la capacidad de las instituciones para atender a mas
derechohabientes, también se incremento la cobertura educativa y de vivienda. De
ahi que el indice de Gini se redujera de 0.570 a 0.425,%" lo que evidencia que
mejoraba la distribucion del ingreso. De esta forma se evidenciaba que las
directrices de politica social que el gobierno efectuaba mediante la expansion del
gasto social a través de obras urbanas y rurales, finalmente repercutian en el
bienestar social.

Durante la década de los afios cincuenta y hasta 1962, la economia mexicana

presento una etapa de fuerte crecimiento econdmico, alcanzando el 6.2% en

%0 Ibidem., p. 153
5 Ibidem., p. 572.
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promedio anual. Pero, las constantes fluctuaciones concluyeron en un
estancamiento entre 1958 y 1962, en parte porque en 1958 se presento déficit fiscal
justificado por el aumento del gasto publico superior al presupuesto al concluir el
mandato de Adolfo Ruiz Cortines. Aun asi, la economia todavia podia bastarse por
si misma puesto que el ahorro interno era suficiente para financiar la inversion total
y poder crecer las tasas con recursos propios.

La politica econdmica de la administracion de Adolfo Lépez Mateos (1958-
1964) tenia por objeto continuar con el proyecto de desarrollo formulado en afios
anteriores, estimulando las actividades productivas sin producir desequilibrios
financieros.

Una de las peculiaridades de este periodo fue la importancia que adquirio el
sistema financiero privado como instrumento de la politica econdémica frente a la
desaceleracion de la inversion privada y la tendencia al estancamiento econdmico.
Con ello se dejaba a un lado la politica fiscal como principal instrumento del
financiamiento al desarrollo, hecho que mas tarde traeria consecuencias negativas
puesto que al no atenderse las necesidades presupuestales con ingresos tributarios,
se generaba dependencia del sector externo provocando inestabilidad a largo plazo.

La politica de gasto fue mas selectiva para controlar y estimular el crecimiento
enfocandose en tres objetivos, “a) Estimular la produccién de bienes intermedios y
de capital; b) Iniciar un proceso de mexicanizacion de la industria y la mineria y c)
Acelerar el reparto agrario.”®? El Estado desempefié un papel importante no solo
como proveedor de infraestructura, sino que también como protector del sector
interno. Mediante leyes y reglamentos de mexicanizacion y de barreras para la
entrada de inversionistas extranjeros, con esto se esperaba disminuir o eliminar las
fluctuaciones externas que desequilibraban la balanza de pagos, el tipo de cambio
y los niveles de empleo. De esta forma se prolongaba la politica proteccionista de
1947 ahora retomada como una politica de industrializacion basada en la sustitucion
de importaciones de bienes intermedios y de capital con el propdsito de estimular la

economia nacional y ahorrar divisas.

52 Ayala, Espino, José, Estado y desarrollo...cit., p. 351.
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El comportamiento econdmico de éste periodo no se puede explicar sin hacer
referencia a las altas tasas de inversion publica orientada al bienestar social,
concretamente a la seguridad social, educacion, vivienda y salud; por lo tanto, hubo
un aumento durante el periodo y paso6 de un 9.3% en 1954 a 28% en 1970. Asi, el
sector de servicios gubernamentales crecié un 8.8% debido a la expansion de los
servicios educativos y de salud. Si bien el gasto social se enfocé en mejoras al
sistema educativo, la educaciébn primaria y secundaria no mejoraron
significativamente en relacidn con el pasado inmediato, ya que el aumento en las
instalaciones y el personal docente, fue menor que el incremento de alumnos
inscritos. En materia de salud, la creacion del Instituto de Seguridad y Servicios
Sociales de los Trabajadores del Estado (ISSSTE), en 1959 y el aumento de la
poblacion asegurada por el IMSS fueron insuficiente para dar atencion a la
poblacion, ya que apenas se podia atender al 22% del total de habitantes en el pais
para 1970. 53

Con todo y las condiciones del aparato productivo y la necesidad de tener
resultados favorables para el desarrollo del pais, se procurdé que el gasto fuera
moderado, sin embargo, el déficit publico en esta época fue el mas alto, equivalente
a un 3.8% del PIB. Esto por el lento crecimiento de los ingresos propios y la
reduccion de la capacidad de autofinanciamiento. Existia una actitud conservadora
en materia fiscal que repercutia negativamente en la recaudacion y la dinamica del
gasto e inversion publica. En el periodo, un 57% de los ingresos federales provenian
de la recaudacion de impuestos. Los ingresos obtenidos via impositiva, que en su
mayoria provenian del Impuesto Sobre la Renta, Impuesto Sobre Ingresos
Mercantiles, Impuesto Sobre Producciéon y Consumo e Impuestos al Comercio
Exterior, tuvieron un comportamiento fluctuante, el ingreso publico crecié menos que
el gasto ejercido, el primero lo hizo en un 7.6% y el segundo en un 9.3%, de esta
forma constituian el 65% de los ingresos federales. A pesar de que en 1958 se
planted la necesidad de una reforma fiscal, esta no se llevé a cabo por no afectar
los intereses del sector industrial que tenia gran influencia sobre el Estado en la

economia del pais. Es por ello que el financiamiento cobré importancia como

53 Ibidem., pp. 342- 355.
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instrumento de politica econdmica. El ahorro externo como tendencia de
financiamiento al gasto para la inversién publica, observé un aumento de 10% de
1954 a 1958, para el gobierno central pasé de 1.3% en 1954 a 7% en 1959 y mas
tarde en 1970 se colocé en 16%.5

La dependencia del financiamiento externo y la deficiencia tributaria por el
lento crecimiento de los ingresos tributarios, reflejaban el problema de debilidad
financiera que atravesaba el pais; la carga tributaria representaba apenas el 11%
del PIB y si a ello se suma la politica de financiamiento del gasto publico, surgian
otros problemas que evidenciaban desequilibrio y desigualdad en la economia y en
la sociedad. En aras de atender las debilidades que se iban presentando, se
efectuaron cambios administrativos e institucionales para controlar y regular el
ejercicio del gasto publico.

En la recta final del periodo analizado en este apartado, que corresponde al
mandato de Gustavo Diaz Ordaz, se volvi6 a presentar la tendencia al
estancamiento economico acompafnado de desaceleracion en la inversion privada
por lo que fue necesario modificar la politica econdémica para estimular la demanda,
financiar la inversion publica y reducir las tasas de interés en beneficio de la
inversion privada. El aumento en el financiamiento al gobierno por parte de la base
monetaria y del sistema bancario fueron algunos de los instrumentos de politica
econdmica implementados en esta situacion.

Los ingresos del gobierno continuaban disminuyendo entre 1959 y 1966,
frente a esto se buscd que a través de una red de instituciones publicas el
presupuesto se ejecutara de manera controlada y coherente a las realidades de la
economia y la sociedad. De ahi que, en 1966, la Secretaria de la Presidencia a
través de una comision intersectorial formulara el Programa de Desarrollo
Econdmico y Social para 1966-1970, que tenia como objetivos un incremento anual
minimo del PIB, la distribucién mas equitativa del ingreso nacional y fijar una tasa
media anual de crecimiento de la inversion bruta.

Siguiendo las directrices del programa formulado, el gasto publico volvié a

centrarse en el equilibrio en las finanzas publicas y la estabilidad financiera en apoyo

54 Ibidem., pp. 345-347.
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al desarrollo industrial. Se mantuvo un incremento del gasto con aumento del déficit
publico, lo anterior se debe a que aproximadamente 24 % del gasto total se destind
al desarrollo industrial. El estancamiento productivo no se pudo evitar pues, a partir
de 1962 se desacelerd la tasa de crecimiento del producto por diferentes motivos
entre los cuales destacan la disminucion de obra publica de elevado rendimiento, el
aumento de la necesidad de capital para efectuar los proyectos industriales y las
deficiencias en la productividad como factor determinante para realizar inversiones.

La empresa publica como instrumento de politica econdmica en el régimen
de economia mixta, contribuyo en el sector social para atender los requerimientos
relacionados con el crecimiento y el bienestar; en lo privado, dio forma a la politica
industrial mas alla de la mexicanizacién y nacionalizacion vivida en afios anteriores.
Asi, se crearon alrededor de 166 organismos descentralizados y empresas de
participacion estatal, dirigidas en su mayoria a atender el sector industrial, de
servicios e infraestructura y los menos lo hicieron para el comercio.’® Para el
financiamiento de estas empresas y organismos publicos, se ocupé el 57.5% de los
ingresos del sector publico central; en un principio los recursos con los que
funcionaban provenian del autofinanciamiento y posteriormente dependieron de las
transferencias del gobierno federal y el financiamiento interno y externo.

El periodo hasta aqui analizado cobra mucha importancia en la vida
economica del pais por los elevados niveles de crecimiento econdmico que se
observaron junto con la estabilidad de precios y el tipo de cambio, lo cual habla de
un manejo hasta cierto punto adecuado de la politica econdmica por parte de las
administraciones de Ruiz Cortines, Lopez Mateos y Diaz Ordaz. En opinién de
Alejandro Reynoso, las condiciones de estabilidad externa, la ausencia de conflictos
de la magnitud de la Segunda Guerra Mundial y la estabilidad de los mercados
financieros internacionales, abonaron al éxito de la estrategia del desarrollo
estabilizador.%® En el mismo sentido Douglas Graham sefala que la estructura
institucional que se cre6 para atender las demandas populares y el control de la

inflacién a pesar de las herramientas para solventar el gasto y la canalizacién del

% Ayala, Espino, José, Estado y desarrollo, cit., p. 356
56 Cardenas Sanchez, Enrique, EI largo curso de la economia mexicana... cit., p. 604.
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ahorro interno y externo, fueron otros factores que intervinieron en el desempefo
positivo de la economia mexicana.

Como se venia anticipando, surgian algunos problemas. Habia pequenas
sefales de que la economia podia dejar de crecer y llegar a un punto de
estancamiento con efectos negativos para el desarrollo del pais y los diferentes
sectores sociales, politicos y productivos. Asi mismo, los movimientos sociales
surgidos en este sexenio, desvelaron la incapacidad del gobierno para negociar y
solucionar los conflictos que se le presentaban al gobierno de Diaz Ordaz que, dicho
sea de paso, estuvo marcado por la opresion sobre una sociedad inconforme por
las carencias no atendidas, las diferencias sociales y de oportunidades que se

generaban a raiz del manejo de la economia y las instituciones gubernamentales.

1.1.4 LA PRODUCCION JURIDICA: PIEZA CLAVE PARA LA EXPANSION
ECONOMICA (1970-1982).

Luis Echeverria Alvarez, presidente electo para el periodo de 1970 a 1976, llegaba
al poder en un contexto de aparente estabilidad politica a pesar de las protestas
sociales suscitadas en 1968. En el discurso institucional se reconocia el desempefio
del pais en la ultima década derivado del crecimiento econémico que se habia
logrado vy la estabilidad financiera interna y externa, lo que llevé a que banqueros e
inversionistas extranjeros refrendaran su confianza en el pais y a que la comunidad
financiera internacional justificara el apoyo pleno que otorgaba al gobierno de
México.%” Para quienes formaban parte de la clase media, trabajadores de zonas
urbanas y rurales, amas de casa y asalariados, la realidad estaba lejana al discurso
de los ricos. Las necesidades de servicios de salud, educativos, sanitarios y de
vivienda seguian sin ser satisfechas, cada vez se engrosaba mas la clase media y
el fenbmeno de la pobreza comenzaba a aquejar a la poblacion debido al desempleo
en zonas urbanas, a la falta de recursos para la productividad en el campo y a las

condiciones salariales de la industria.>8

ST TELLO, Carlos, La politica econémica en México 1970-1976, 112 ed., México, Ed. Siglo Veintiuno Editores, 1993, p. 8
%8 Ibidem., p. 14.
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Las deficiencias en los servicios basicos relacionados con el bienestar social
en parte evidenciaban que la distribucion de los ingresos en México durante 1970
no era equitativa, “las familias con mas bajo ingreso recibia el 15% del ingreso
personal disponible, las familias con mas altos ingresos recibian el 64% del
ingreso”,%° evidentemente el ingreso y la riqueza se concentraba cada vez en menos
familias. El gasto publico, que ya era reducido por las fallas en la politica de
recaudacion, se concentraba en el Distrito Federal y con ello se hacia presente la
desigualdad en razon de territorio y servicios publicos.

El nivel de desarrollo que se habia alcanzado hacia 1970 era insuficiente para
resolver los problemas estructurales que presentaba la economia mexicana, el
Estado mexicano se volvia mas dependiente del financiamiento interno y externo
para atender el presupuesto de cada ano; la funcion del Estado en la economia se
reducia y el sector publico era cada vez mas débil para atender los rezagos,
problemas y necesidades que se iban presentando.

Dadas las condiciones que permeaban la economia en 1970, habia quienes
consideraban que ya no podia hablarse del “desarrollo estabilizador”, este habia
llegado a su fin a pesar de que se observaban cifras favorables en el PIB, los
salarios reales y el gasto publico,®® por lo tanto, la politica econémica en 1971 fue
contraccionista y sus instrumentos cautelosos ante los desequilibrios
macroecondémicos que se presentaban. Se tomé la decisién de disminuir el gasto
publico en un 3.7%, principalmente los gastos de capital, la inversion publica ya
habia disminuido en un 23.2%, lo anterior contribuy6 a reducir el déficit en un

2.5%.5

A nivel internacional, después del déficit en la balanza de pagos de Estados
Unidos generado por la Guerra de Vietham, la moneda estadounidense sufrié una
fuerte devaluacioén, se establecié a nivel internacional un sistema de tipo de cambio

flexible y un sistema de pagos internacional mas efectivo y eficiente que tarde o

59 Ibidem., p. 17.

60 En éste afio el PIB crecid 6.9% en términos reales y 3.5% por habitante, los salarios reales habian aumentado 4.9% desde
1968 y el gasto publico creci6 en razdn de 16% a precios constantes.

61 Cardenas Sanchez, Enrique, El largo curso de la economia mexicana... cit., p. 613. 7

Ibidem., pp. 615.
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temprano afectaria las tasas de interés y el valor de las monedas a nivel
internacional.

Transcurria el primer afio de la década y el PIB registro el crecimiento mas
bajo desde 1959, ubicandose en 4.2% anual y 0.8% en sus niveles per capita.”" La
tendencia de crecimiento habia culminado y el pais entraba en una época de
contraccién econdmica y recesidon profunda, era necesario redefinir el papel del
gobierno en atencion a las necesidades sociales y a las condiciones de la economia
mexicana, de esta forma el presidente Echeverria decidié disefiar la politica
econdmica con el objetivo de retomar el crecimiento utilizando el gasto publico como
instrumento de impulso para la economia nacional.

Con pocas restricciones de financiamiento el gobierno inicié un programa de
inversiones en proyectos no prioritarios provocando un aumento de 21.2% del gasto
en el sector publico para 1972, a pesar de que los ingresos solo habian presentado
un aumento de 10.4%, el gasto publico estaba incrementando sin una fuente de
recursos explicita. Acto seguido el déficit, como porcentaje del producto, se duplico
pasando de 2.5% a 4.9% en un solo aino. Para responder a la demanda de fondos
por parte del gobierno, el Banco de México imprimi6 dinero y ahora se tenia una
expansion acelerada del gasto publico y de la oferta monetaria, de esta forma la
economia volvio a recuperar la tendencia de crecimiento a largo plazo. Para 1973
la expansion fiscal y monetaria aceleraron el comportamiento de la economia, ahora
el PIB reportaba un crecimiento de 8.4% anual y 4.9% per capita, el gasto del sector
publico crecid 23.2% en términos reales y la inversion publica aumentd su valor real

34.2%.°?

Si bien en poco tiempo el crecimiento econdmico era favorable, otros
problemas se iban generando por las decisiones tomadas por el gobierno y la forma
tan rapida en que reaccion6 la economia. Al mismo tiempo que aumentaba el nivel
de endeudamiento por parte del gobierno, también lo hacia la desconfianza del
sector privado; la impresién de dinero para atender el excesivo gasto publico
provoco altos niveles de inflacion, por ello el gobierno hizo una pausa en su politica

monetaria expansiva, elevo los requisitos de reserva de los depdsitos bancarios y

62 1bidem., pp. 616-618.
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aumento las tasas de interés; el gobierno ya no podia financiarse a través del encaje
legal y tuvo que recurrir al financiamiento inflacionario y al crédito del exterior. De
esta forma se alcanzé un déficit fiscal del 6.9% del PIB.

Desde que era presupuestado el gasto publico, tanto corriente como de
capital, se excedia debido a la politica de precios y subsidios aplicada para
promover la inversion privada y al creciente numero de empresas paraestatales que
estaban en funcionamiento. Los ingresos publicos también crecian, pero no en la
misma velocidad que el gasto y aunque para el sexenio se plante6é que mejoraria la
distribucion de los mismos sin aumentar una de las principales fuentes como son
los impuestos, la economia entré en desequilibrio poniendo en riesgo la continuidad
de esa nueva senda de crecimiento.

El PIB para 1975 disminuyo su tasa de crecimiento a un 5.6%, si bien la
inflacion también se redujo a 11.3%, el déficit en la cuenta corriente de la balanza
de pagos aumentoé a 4443 millones de ddlares y en este punto solo podia ser
financiado con endeudamiento, razén por la que éste ultimo se duplicé de 9220
millones de ddlares en 1971 a 22710 millones de dolares en 1975.%3

El periodo se caracterizd por una creciente presién inflacionaria que no era
positiva para los objetivos econdmicos que habia planteado el Estado. A pesar de
los mecanismos empleados para reducir los desequilibrios econdmicos, en
septiembre de 1976 el proceso de crecimiento impulsado por el gasto publico se
detuvo y el tipo de cambio que desde 1954 habia estado fijo nominalmente se
devalud en un 59%. La situacidon empeoraba, las reservas internacionales no eran
suficientes, la inflacién se colocaba en un 22% y la deuda externa llegaba a los 29.5
millones de ddlares, con estas cifras en conjunto la etapa de crecimiento impulsado
por el gasto habia llegado a su fin.

El deterioro social derivado de los planes fallidos del gobierno federal ponia
en peligro la aparente estabilidad politica y social, por ello la composicién del gasto
publico se caracterizo entre 1970 y 1976 por un aumento de 4% en el gasto en social
sobre el promedio del periodo anterior colocandose en un 22% del gasto total

ejercido, situacion que no prevaleceria por mucho tiempo pues al final de la década,

8 1bidem., pp. 622-623.
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presentaria una disminucion hasta. situarse en un 15% del presupuesto; de esta
forma solo se pudo dotar de escuelas, viviendas, hospitales y servicios publicos a
las ciudades con mayor crecimiento demografico. Las zonas rurales y marginadas
fueron las mas afectadas en la distribucién de la inversion publica haciendo aun mas
grande la brecha de desigualdades sociales y regionales. El gasto asignado al
sector administrativo fue el mas cuantitativo representando el 37% del presupuesto
al inicio y con una tendencia a incrementarse para el final de la década de los
setenta, conforme aumentaban las necesidades de planeacion, programacion vy
modernizacion. El resto del gasto publico quedo distribuido de la siguiente forma,
23% orientados a la inversion productiva, 12% en conjunto para el sector
comunicaciones y transportes, 8% al sector agropecuario y desarrollo rural, 7% a la
industria concretamente a la ampliacion de empresas paraestatales y 6% al
comercio enfocado a tiendas de consumo popular. 64

Este comportamiento encuentra su razon de ser en la importancia que los
gobiernos de Luis Echeverria Alvarez y José Lépez Portillo otorgaron a la empresa
publica como elemento para impulsar el desarrollo y atender los diferentes sectores
de la actividad econdmica, como elementos determinantes para introducir cambios
en sectores estratégicos y prioritarios definidos o no por la ley, areas de asistencia
y bienestar social, de promocion de la ciencia y tecnologia y relacionados con
servicios bancarios y crediticios; conforme estas empresas crecian, aumentaban las
necesidades de planeacion, programacion y modernizacion.®® Al final del sexenio
los resultados no fueron del todo buenos por la falta de un plan que llevara los
mismos objetivos a nivel global.

La estabilidad y prosperidad habian quedado en el pasado y la crisis que se
vivia en 1976 le cerraba al pais el acceso al crédito externo, es por ello que, al inicio

del periodo presidencial de José Lopez Portillo (1976-1982), la estrategia para

64 Ayala, Espino, José, Estado y desarrollo... cit., pp. 425-426.

85 | as empresas paraestatales en un principio tuvieron la capacidad de funcionar con autofinanciamiento, transferencias del
gobierno federal, con los ingresos por la venta de bienes y financiamiento externo hasta que la politica de precios y tarifas
junto con los altos niveles de inflacién condujeron a su descapitalizacion. Los gastos que efectuaban iban en atencion al
tipo de sector y su importancia dentro del crecimiento, es por ello que las empresas energéticas tenian un porcentaje mas
elevado de recursos seguidas de los gastos relacionados con el bienestar social y por ultimo el agropecuario. El crecimiento
del aparato estatal hizo necesaria una nueva estructura en la cual la programacion presupuestal y la concertacién social
fueron el eje rector en las entidades y dependencias de los distintos niveles de gobierno, asi se tendria una mejor
coordinacion y control del gasto publico y el presupuesto estaria orientado a objetivos especificos.
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estabilizar la economia era mejorar la imagen del pais para volver a tener acceso a
crédito y recursos para financiar las necesidades del Estado y reparar los estragos
que la crisis estaba dejando. De esta forma el gobierno entrante fijé6 como primer
objetivo, para estabilizar la economia, cumplir de manera cabal y sin
condicionamientos el acuerdo con el FMI que habia celebrado el gobierno anterior.
El programa de estabilizacion formulado por la organizacion internacional era
completamente ortodoxo, es decir pugnaba por la no intervencidn del Estado en la
regulacion de precios de bienes y servicios, promovia la apertura comercial y
politicas tributarias con pocos impuestos con una presion razonable para los
contribuyentes y a favor de la desregulacion financiera. Fue hasta 1977 cuando se
presentaron los primeros resultados del programa de ajuste, la inflacidén se ubicé en
20.7% vy el déficit en la cuenta corriente de la balanza de pagos se redujo 56.6%
para quedar en 2002 millones de délares.%6

Se continud con la modernizacion de la administracion publica. A través de
la Ley Organica de la Administracion Publica (LOAP) se legitimo la reforma al sector
administrativo y a la par se promulgaron las leyes de presupuesto, contabilidad y
gasto publico y la ley general de deuda para que posteriormente se creara la
Secretaria de Programacion y Presupuesto que tenia facultades de determinacion
de recursos presupuestales para la instrumentacion de los programas
gubernamentales y de promocion de las actividades de la Administracion Publica
Federal.

En medio de una situacion compleja para el pais, en 1978 se anuncia el
descubrimiento de los yacimientos de Cantarell en Campeche y Tabasco; esta
noticia permitié que el gobierno tuviera un respiro ante la presién que ejercia el FMI
a través de la carta intencion negociada en afos anteriores, asi se solicito levantar
las restricciones crediticias pues los ingresos petroleros potenciales, daban al
gobierno la capacidad plena de pagar la deuda que habia adquirido hasta el
momento y también signific6 un cambio en el curso de la politica econémica para
los afios que estaban por venir. De esta forma la industria petrolera adquiria un

papel fundamental en la economia mexicana mediante la expansion de la inversion

86 Cardenas Sanchez, Enrique, EI largo curso de la economia mexicana... cit., p. 630.
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publica en todas las areas y el estimulo a la inversién privada; la mayor
disponibilidad de fondos internacionales y las exportaciones de petréleo facilitaron
el acceso a crédito externo, la expansion del gasto publico y privado; la demanda
de insumos permitio la expansion de otros sectores y la disponibilidad de divisas;
aumentaron los recursos fiscales para ser utilizados en otros sectores, redistribuir
la riqueza y pagar los gastos de la expansion de PEMEX.

A diferencia de gobiernos pasados, la politica econémica se planificé por
bienios, el primero serviria para la recuperacién de la crisis, los dos segundos para
estabilizar la economia y los ultimos para reanudar el crecimiento sobre bases no
inflacionarias. De esta forma para el periodo de 1977 a 1981, la economia crecio a
una tasa promedio anual de 7.8%, la inflaciéon alcanzd un promedio anual de 24.2%.
Por cuanto hace a los ingresos publicos petroleros y los ingresos publicos no
petroleros, ambos aumentaron, los primeros pasaron del 10% en 1978 a 25.9% en
1981 y los segundos se ubicaron en un 26% del PIB en 1981. Los gastos del sector
publico no relacionados con la industria del petréleo aumentaron 7.3 puntos
porcentuales del PIB, en total el gasto del sector publico aumentd de 30.9% del PIB
en 1978 a 40.6% en 1981. De esta forma la deuda de la banca y del sector privado
crecié a una tasa promedio anual de 35% y el endeudamiento del sector publico fue
relativamente moderado, situacion que no pudo mantenerse puesto que para 1981,
el gobierno aumento el saldo de la deuda en 19148 millones de ddlares (aumento
de 56%) para financiar la creciente demanda de ddlares y mantener la politica
economica expansionista. &7

Indirectamente se estaba dependiendo del comportamiento del mercado
petrolero y eso no era nada bueno puesto que éste no siempre se comportd de la
misma forma; el gobierno al formular su politica econdmica consideré que el
mercado petrolero internacional continuaria siendo de vendedores y el precio
continuaria elevandose indefinidamente, no obstante, esto no ocurrié y con ello llego

el fin de la mayor expansion econémica del siglo XX en México.

57 Ibidem., p. 634.
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La etapa de transicion entre la década de los setentas y los ochenta estuvo
caracterizada por desequilibrios en los indicadores macroeconémicos y una politica
econdémica poco clara respecto de las medidas que se tomarian ante tal situacion.®®

Con las reservas internacionales a punto de agotarse, en el primer trimestre
de 1982 se realizaron 2 devaluaciones (17 de febrero y 18 de abril) que no lograron
estabilizar la moneda, empeoraba la situacion de las reservas y el monto de la deuda
habia alcanzado ya los 8200 millones de dolares, el 20 de agosto de 1982, Jesus
Silva-Herzog, entonces Secretario de Hacienda, anuncio en Nueva York que México
no contaba con recursos para cubrir el principal de la deuda que estaba proxima a
vencer. Ante la imperiosa necesidad de cubrir las obligaciones contraidas con
acreedores internacionales, las autoridades mexicanas aceptaron créditos de
emergencia en condiciones de desventaja para liquidar apenas los intereses
generados por la moratoria de pago que ascendian a 14000 millones de pesos.”®

El grave desequilibrio financiero y la crisis de la deuda externa no serian los
unicos elementos que abonaran a la culminacién de una época de crecimiento
econdmico y desarrollo. En septiembre del mismo afio, en un intento por mejorar la
situacion econodmica se decreto la expropiacion de la banca comercial privada y el
control generalizado de precios, decision que marco un parteaguas en la relacion
entre el gobierno y el sector privado puesto que este ultimo vio afectado su derecho
de propiedad sin que hubiera una causa de utilidad social de por medio.

Un elemento mas que marco el fin de una época prolifica para la economia
mexicana y que obligd a un cambio de régimen econdémico y politico fue la fuerte
presion inflacionaria causada por el déficit derivado del subsidio otorgado por
deudores de dolares en bancos mexicanos; sin bien la medida evito el cierre masivo
de empresas, también genero un efecto negativo al elevar el déficit publico a mas
de 17% del PIB. Posterior a estos acontecimientos, el PIB real se contrajo -0.5%
con respecto al ano anterior, el desempleo se duplicd, el gasto privado se contrajo
aun mas y se acudié a la oferta monetaria para financiar una parte del gasto

deficitario del sector publico. Al financiar el déficit con recursos del Banco de México,

88 E| déficit fiscal en 1980 alcanzaba un 7.5%, el déficit en cuenta corriente de la balanza de pagos 7.2%, las tasas de interés
oscilaban en un 20% y el crecimiento del gasto publico paso de 34.9% en 1980 a 40.6% en 1981. " Ibidem., p. 646.
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la base monetaria aumento 90% y dejé para el cierre del mismo afno de 1982 una
inflacion cercana al 100% y en aumento. De la deuda externa que alcanzaba los
84100 millones de dodlares, 64% correspondia a la deuda publica y el resto a la

deuda privada.5®

5 Ibidem., p. 652.
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1.2 ESTANCAMIENTO Y CRISIS DE 1980.

La crisis de la deuda habia dejado un saldo de 92400 millones de ddlares,”® tan solo
para cubrir el pago del servicio de la deuda, el gobierno mexicano tenia que destinar
el 30% de su gasto publico disminuyendo la inversion publica y el gasto corriente.”
El déficit fiscal habia llegado a proporciones no antes vistas, habia incertidumbre
acerca de la capacidad de las finanzas mexicanas para cumplir con el pago de la
deuda; la poblacién se veia afectada de igual manera por escases de empleo y
contraccién de la actividad econdmica. Es por ello que se recurrié a préstamos a
corto plazo para cumplir estas obligaciones. Por un lado, se adquiria un buen
historial en el cumplimiento de las obligaciones con el exterior y por otro se tuvo que
pedir la reestructuracion de estos endeudamientos, contraer nuevos créditos con
bancos comerciales y otras entidades para pagar los intereses de deuda
preexistentes.

En 1982 Miguel de la Madrid llega al poder con la tarea de corregir errores
macroecondmicos y administrativos que perjudicaban la economia y calidad de vida
de los mexicanos. A través de su Programa Inmediato de Reordenacion Econdmica
(PIRE), buscaba estabilizar los indicadores macroecondémicos y a través de un
cambio estructural evitar caer en los problemas que afectaban la economia. Con
apoyo del FMI, el programa inici6 aplicando diversas medidas como la devaluacion
del tipo de cambio libre y controlado, aumento en la recaudacion de impuestos,
reduccion del gasto publico y el aumento en otros rubros del presupuesto.

En 1983, se consiguioé un crédito de 5 mil millones de ddlares que posibilitd
al gobierno afrontar las necesidades de divisas en el pais y convencer a los
acreedores que el programa de estabilizacion que se estaba implementando
necesitaba recursos frescos y tiempo para estar en condiciones de pagar. Se logro
convencer a los acreedores y se reestructuro el 65% de la deuda privada externa

total del pais. Asi se pudo evitar la quiebra de empresas y reducir el pago de los

0 Lustig, Nora, MEXICO Hacia la reconstruccion de una economia, 22 ed. en espafiol, trad. al espafiol de Eduardo L.
Suarez, El Colegio de México-Ed. Fondo de Cultura Econdmica, México, 2002, p. 61.
1 Céardenas Sanchez, Enrique, El largo curso de la economia mexicana..., cit, p. 660
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créditos que vencian en 1983 y 1984 pero aumento la necesidad de requerimientos
de financiacion para 1985.

En una segunda etapa de implementacion del PIRE, la politica econdémica se
orientd en reducir la inflacion a través de un déficit fiscal bajo, mantener un superavit
comercial y recuperar las tasas de crecimiento como las de afos anteriores,
objetivos que no se concretaron. Si bien en 1984 hubo una ligera recuperacion
econdémica, en 1985, se presentd otra crisis en la balanza de pagos, a la cual se
respondié con otra devaluacion del peso, reducciones al crédito interno y déficit
fiscal, asi se frend el crecimiento y se aceleré la inflacion.

La imagen del Estado como garante del manejo de la economia estaba muy
demeritada, por ello los mecanismos de recaudacion de ingresos y de ejecucion del
gasto se modificaron, el tamafio de la administracion se redujo y en vista de que la
crisis habia interrumpido el crecimiento sostenido que se venia presentando por
mas de tres décadas y que la inflacion amenazaba la estabilidad econdmica, el
régimen economico dejo de ser regulado y protegido por el Estado para convertirse
en un régimen de economia abierta orientado al mercado.

Se llevaron a cabo modificaciones en torno a la desregulacion de actividades
economicas, la desconcentracion de la administracion, la privatizacion de la
empresa publica, la liberalizacion comercial, la eliminacion del control de precios y
la reforma fiscal. Cada una de estas medidas estaba orientada a promover la
eficiencia economica.

En 1983, por medio de la reforma constitucional a los articulos 25 y 28, se
determinaron los alcances de la actividad estatal en la economia y se definieron
explicitamente los sectores reservados de forma exclusiva para el Estado y los
sectores prioritarios en los que podia participar bajo ciertas directrices generales.
De esta forma, un numero importante de empresas publicas se privatizo, cerro,
fusiono o transfirié; para 1991, de las mas de 1000 empresas existentes en 1982,
solo quedaban 269. Los campos y actividades que seguian siendo propiedad y
operados por el Estado eran las actividades petroleras basicas, la electricidad, los

ferrocarriles nacionales y la distribucién de alimentos, el gobierno renunciaba a las
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telecomunicaciones, aerolineas, produccion siderurgica, productos quimicos y
fertilizantes, mineria, azucar y otras actividades del sector industrial y de servicios.

La liberalizacién comercial busco reducir las restricciones que existian para
adquirir, operar, explotar y comercializar bienes y servicios en algunos ramos como
el transporte terrestre, la industria petroquimica, el sector pesquero, minero, de
productos agricolas y las telecomunicaciones; para ello se enmendaron las leyes y
reglamentos de la materia, se eliminaron los aranceles y permisos previos de
importacion y se modifico la estructura arancelaria para aumentar la recaudacion
fiscal. La apertura comercial al exterior que inici6 en 1983, relajo el sistema
proteccionista que habia operado en el pais desde 1947; este proceso alcanzo su
punto mas alto en 1987 al liberarse el 73.2% de las importaciones.”?

En el sector financiero, la reforma de los marcos legales e institucionales
aplicables para los intermediarios financieros permitié que el sector privado tuviera
hasta el 33% del capital de los bancos, los inversionistas extranjeros la propiedad
minoritaria y ninguna persona en particular mas del 1%.

Debido a la necesidad de recurrir al ahorro externo para restablecer el
crecimiento, el gobierno tenia que introducir reformas acordes a los intereses de
quien iba a obtener el apoyo, por lo tanto, las medidas que se implementaron en
esta década estaban formuladas en atencion a las instituciones financieras
multilaterales y al gobierno de los Estados Unidos de América (instituciones de
Bretton Woods). Aunque la idea del PIRE era fortalecer las finanzas publicas, elevar
el ahorro interno, proteger el empleo, mantener la planta productiva y el consumo
basico, la estrategia estaba basada en la ortodoxia monetarista lo cual implicaba
reducir el gasto publico, liberalizar los precios, implantar topes salariales e integrar
la economia mexicana a los mercados internacionales.”?

La politica macroecondmica que se implement6 en el gobierno de Miguel de
la Madrid ejecutada a través del PIRE buscaba aumentar los impuestos y otros
ingresos fiscales, reducir el gasto publico para disminuir el déficit fiscal y renegociar

la deuda externa buscando para la deuda publica, obtener plazos mas amplios y

2 |bidem., p, 673.
3 Bizberg, Ilan y Mayer, Lorenzo (Coord.), Una historia contemporéanea de México: Las politicas., Ed. OCEANO,
Meéxico, 2009, p. 159.
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mejores condiciones para cubrirla, y para la deuda privada obtener recursos frescos
para empresas y para proteccién al empleo. La reforma fiscal y administrativa
llevada a cabo en la década se caracterizé por el aumento de los impuestos y de
los precios de los bienes y servicios publicos y por la reduccién del gasto publico
programable para obtener asi un ajuste fiscal. También hay que sefalar que se
buscaron otras alternativas para el aumento de ingresos tales como los relacionados
con el petréleo, y el aumento del IVA junto con la reduccion de sus exenciones.
Resultado de la primera fase de implementacion del PIRE, fueron la reduccion de
déficit publico y el freno que se puso al aumento de la inflacion,” no obstante el PIB
real se contrajo en términos per capita a causa de la contraccion del déficit publico
y la reduccién de la inversion privada.

Los cambios en la estructura econdmica del pais realizados en 1983
empezaron a dar resultados de recuperacidon econdmica a finales de 1984 y
principios de 1985 debido principalmente al aumento del gasto publico y la
reactivacion del gasto privado. No por lo anterior la situacion estaba resuelta, el
comportamiento positivo de la economia aumento la demanda, presiono los precios
al alza y nuevamente la balanza de pagos estaba en problemas teniendo que aplicar
una politica cambiaria que evitara la sobrevaluacion del peso y fomentar la libertad
de cambio, asi mismo se generaba mayor inflacion.

Ante el escenario macroecondmico negativo, el FMI suspendié los acuerdos
de financiamiento con México, de inmediato se redujo la disponibilidad de crédito
para el sector privado, el gasto publico y el gasto corriente. Fiscalmente los ingresos
no aumentaron y el déficit financiero aumento al igual que los requerimientos
financieros del gobierno. Fue el Banco de México, la banca de desarrollo, la banca
multiple y los valores gubernamentales quienes proporcionaron los recursos para
cubrir los requerimientos del sector publico. Al final de este desajuste
macroeconémico la inflacion se encontraba en 63.7%.

A la desaceleracion de 1985, se sumaba el colapso del mercado petrolero

internacional en 1986. La politica cambiaria y monetarias se volvieron restrictivas a

74 El déficit pablico paso de 16.9% en 1982 a 8.6% en 1983, la inflacién a principios de 1983 se situaba en 117.2% y a
final de afio se ubico en 80%.
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la par que se llevé a cabo la devaluacién del tipo de cambio controlado, el gobierno
consideraba que de esta forma se podia afrontar la crisis en la balanza de pagos
que se estaba presentando. Por el contrario, la politica fiscal fue expansiva,
aumentaron los egresos publicos por concepto de pago de intereses de la deuda
publica interna y externa, consecuentemente se elevé el déficit fiscal. La inflacion a
finales de 1986 alcanzaba cifras de 105.7% con tendencia al alza debido al
incremento de costos en algunos productos y el impacto de la devaluacion de la
moneda.

Con resultados negativos y un panorama adverso, el PIRE dej6 de funcionar
y en su lugar se presento el Plan de Aliento y Crecimiento (PAC) que planteaba una
politica econdmica expansionista que evitaria el estancamiento econdmico a través
de la liberalizacién del crédito externo para disminuir las tasas de interés y alentar
la inversion. Para esto fue necesario solicitar apoyo de la comunidad financiera
internacional a través de una “Carta Intencion”. Se obtuvieron recursos del FMI,
Banco Mundial y de la banca comercial, asi como también se reestructuraron
vencimientos de la deuda publica y de la deuda externa privada. Aunque de
inmediato hubo desaceleracién en el crecimiento de la produccion, éste programa
economico permitié una ligera reactivacion en la economia con un crecimiento del
PIB real de 1.9% vy la recuperacion de los precios del petréleo, pero un
acontecimiento en la Bolsa de Nueva York afecto las bolsas de valores del mundo
y para México representd presion en el mercado cambiario, se volvié a devaluar el
peso quedando a la par del tipo de cambio controlado. Finalmente se agravo el
proceso inflacionario, para fines del afo los precios al consumidor habian
aumentado un 159.2% vy la tasa de inflacion anualizada era de 461.4%.7°

En 1986 se efectu6 otra reforma que estimulaba la inversion y el
financiamiento a través del mercado accionario en lugar del crédito y en 1988 se
redujo aun mas la tasa de maxima de gravacion del ingreso personal y se introdujo
un impuesto de 2% sobre los activos de las empresas; estas dos reformas

fortalecieron el control del pago de impuestos y alentaron a estados y municipios

> Cérdenas Sanchez, Enrique, El largo curso de la economia mexicana..., cit, p. 692.
87 Lustig, Nora, op. cit., pp. 116-118.
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para incrementar su recaudacion. Los resultados fueron buenos ya que la
recaudacion de impuestos como proporcion del PIB aumentd. Las estrategias
fiscales presentaron en general resultados positivos puesto que también se cumplié
con uno de los objetivos macroecondmicos que fue la reduccién del déficit fiscal, a
pesar de ello era necesario reducir los numeros del gasto publico programable.

Ya en 1987, con el aumento del precio mundial del petréleo y mayor
financiamiento externo, los objetivos de politica macroecondémica dejaron a un lado
la proteccion de la balanza de pagos y se priorizo la estabilidad de precios y la
recuperacion econdmica, asi se redujo la depreciacion de la moneda y se
incremento la disciplina fiscal. En este mismo ano el gobierno celebré el Pacto de
Solidaridad Econdémica con representantes de los trabajadores, productores
agricolas y el sector empresarial con el objetivo de reducir la inflacion al 2% mensual
para 1988.

Durante los anos de crisis y reestructuracion el gasto social disminuyé 33.1%,
a pesar de los esfuerzos para reasignar el gasto programable a favor de los sectores
sociales. En educacion y salud que son los sectores que constituian
aproximadamente 85% del gasto social, de 1983 a 1988, disminuyeron 29.6% vy
23.3% respectivamente. A pesar de que el gobierno tenia la intencién de proveer
los minimos de bienestar y mantener los servicios basicos para la mayor parte de la
poblacion, la gravedad de la crisis dificulto que las politicas y programas sociales
pudieran resolver problemas en sectores especificos de la sociedad. Frente a la
crisis, como una forma de reducir el gasto publico, el gobierno tomo la decision de
cancelar los programas cuyo objetivo fuera la politica social. Entre 1983 y 1989 bajo
un 6.8%, hubo recortes a la inversion publica, eliminacidon de subsidios y reduccion
del gasto programable.?” Contrario a lo que habia sucedido con los programas
implementados en afos anteriores, el pacto presentd resultados positivos de
manera inmediata al grado de renovarse cuatro veces en el aino de 1988.

Como la prioridad del gobierno de Miguel de la Madrid fue la recuperacion
economica a través de los instrumentos de politica econdmica, en materia de
politica social solo se buscé alcanzar los minimos de bienestar en las areas basicas.

La decisidon de priorizar el aspecto econdmico y comercial restando atencién al
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sector social y de bienestar junto con la pérdida de crecimiento econdmico para
México se tradujo en incremento de la desigualdad, caida en los salarios reales,
aumento de la tasa de desempleo en zonas urbanas y del empleo informal.

Al entrar Carlos Salinas de Gortari al poder en 1988, todavia estaban
presentes los efectos positivos del Pacto de Solidaridad Econémica pero no se
podia recuperar el ritmo de crecimiento econdémico y la inversion privada se
desalentaba por el control fiscal y financiero; es por ello que, al tomar posesion,
anuncia el Pacto para la Estabilidad y Crecimiento Economico.

México necesitaba inversion del extranjero para incrementar el comercio,
atraer inversion de todas partes del mundo y continuar el sendero de recuperacion
economica prioritario para poder crecer. Celebrar un acuerdo comercial con Estados
Unidos se pensaba como una herramienta ideal para asegurar en un futuro el
acceso al mercado norteamericano y la permanencia de apertura economica, de
esta forma el gobierno norteamericano desempenaria un papel fundamental en la

politica econdmica mexicana.

1.3 TEORIA QUE EXPLICA EL FUNCIONAMIENTO DE LA
ECONOMIA DE MERCADO.

Al mismo tiempo en que se reestructuraba la economia internacional en la década
de los afos treinta del siglo XX, el programa econdmico del neoliberalismo surgia
estableciendo sus principios generales. Desde aquel entonces, autores como
Ludwig Von Mises, Friedrich Von Hayek y Milton Friedman centraban sus estudios
en el mercado como pieza fundamental del pensamiento neoliberal y como parte de
la solucion a los problemas econdmicos y sociales que se presentaban en la época
de la posguerra, sin embargo, en ese momento el programa no prospero.

Hacia los afos setenta, después de tres décadas en las que el
Keynesianismo habia tenido resultados positivos logrando el crecimiento
econdémico, la estabilidad social y el bienestar. ElI sistema monetario
estadounidense entra en un periodo de inestabilidad al que se suma un contexto

politico negativo derivado de la Guerra de Vietham. En Europa también se vivieron

41



tiempos cadticos, con la crisis petrolera de En Europa también se vivieron tiempos
caoticos con la crisis petrolera de 1973, el aumento en la inflacion, las altas tasas
de desempleo y los movimientos terroristas en algunos paises del Viejo Continente.
En el resto del mundo, el modelo de industrializacion por sustitucion de
importaciones entré en crisis por la desigualdad que existia en los términos de
intercambio que perjudicaba a los paises pobres. De manera repentina, el precio
del petréleo aumenta drasticamente llevando a una crisis de consumo y produccién
que influye a la generacion de una crisis financiera de proporciones globales.

Asi las cosas, fue complejo dar continuidad a las directrices econémicas
politicas y sociales formuladas por el keynesianismo y se presentaba la oportunidad
para que los partidarios del proyecto neoliberal promovieran su ideologia como la

panacea a la debacle que se vivia en aquella época.

1.3.1 EL PAPEL DEL ESTADO EN EL MODELO ECONOMICO NEOLIBERAL.

Las posturas neoliberales tienen fundamento en algunos de los supuestos
desarrollados por la escuela neoclasica’® a la cual pertenecian grandes pensadores
como Friedrich Von Hayek, Milton Friedman y Robert E. Lucas, quienes coinciden
en la superioridad absoluta del mercado y de la libertad individual sobre cualquier
otro tipo de institucion. El neoliberalismo adopta los modelos técnicos de la
economia neoclasica por los cuales se supone que los mercados eficientes y en
equilibrio utilizan de manera 6ptima todos los recursos de que disponen y producen
siempre el mejor resultado posible, razén por la cual es necesario dejar que
funcionen sin trabas.

Friedrich Von Hayek como promotor principal del neoliberalismo centro sus
obras en desarrollar los elementos fundamentales de este programa econdémico. En

primer lugar, considera que el mercado es la principal institucion econdmica y social

76 LLas premisas que retoma el programa neoliberal de la escuela neoclasica versan en el sentido de que la economia como

“ciencia” debe enfocarse en el estudio de la utilizacion Optima de los recursos disponibles, que son escasos, para satisfacer
las necesidades elementales y accesorias de los agentes econdmicos; que la utilidad de los bienes y servicios es determinada
por los consumidores; que el equilibrio general se obtiene con la utilizacién 6ptima de recursos y que este corresponde a un
conjunto de valores para los precios, cantidades y valores; que el precio es un indicador de escasez y que la distribucion del
ingreso esta determinada por la contribucion que depende de los factores de produccion. (Cfr. Cérdenas Garcia, Jaime, El
modelo juridico del neoliberalismo, UNAM-I1J-Editorial Flores, México, 2016, p.12)
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en la que el sistema de precios permite a los seres humanos participar y acoplarse
a hechos de los que nada sabe y que son los que determinan el orden moderno del
mercado mundial y del bienestar individual. La condicion fundamental para que el
mercado funcione es la libre competencia que depende de la libertad individual, de
propiedad y de precios.”” Por otro lado, tomando al mercado como una estructura
que forma parte de una sociedad, considera que este atiende a un orden
espontaneo natural, y como tal permite la toma de decisiones de manera libre, razén
por la cual necesita mantenerse intocado de las decisiones que se den en dentro de
un Estado por la influencia que pudieran ejercer en este ultimo quienes forman parte
del aparato burocratico, o a los intereses particulares de estos mismos agentes.’®

Por otro lado, Milton Friedman, ganador del Nobel de Economia en 1976,
argumento que el fracaso de la economia keynesiana se debid a que ésta abandond
al dinero como una variable clave para la politica econémica. Como defensor del
mercado, su argumento era cientifico y empirico en cuanto a que el mercado es el
medio mas eficiente para la asignacion de recursos, elevar el nivel de vida de las
poblaciones, fomentar la seleccion, diversidad y bienestar, asegurar la libertad,
atraer la cooperacion en la produccion, satisfacer las necesidades ajenas y transferir
informacion. Otras aportaciones de Friedman versan en el papel que tiene el Estado,
reduciendo su intervencion a la proteccion de los ciudadanos de los excesos en el
uso de la fuerza por parte de la autoridad, a funciones legislativas y de
administracion de justicia, a proveer los bienes publicos que el mercado no puede
dar y en defensa del libre mercado, evidencia la influencia del Estado a favor del
poder monopdlico.”®

Siguiendo los pasos de Friedman, al obtener el Premio Nobel de Economia
en 1995 y como académico de la Universidad de Chicago, Robert E. Lucas a partir
de su teoria de las expectativas racionales, ataca el pensamiento keynesiano

argumentando que los individuos utilizan toda la informacién disponible para hacer

"7 Dussel Peters, Enrique, “En el nombre de la libertad. El sistema tedrico del neoliberalismo”, Economia Informa. Revista
de la Facultad de Economia de la Universidad Nacional Autdnoma de México, México, No. 255, marzo de 1997, pp. 2025.
78 Escalante Gonzalbo, Fernando, Historia minima del neoliberalismo, EIl Colegio de México, 2015, pp. 43-49.

9 Argandoiia, Antonio, EI pensamiento econémico de Milton Friedman, IESE Business School-Universidad de Navarra,
Julio, 1990. Recurso electrénico disponible en: http://www.iese.edu/research/pdfs/DI-0193.pdf. Fecha de consulta: 10 de
diciembre de 2016.
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pronosticos del comportamiento futuro de la economia y a partir de ello definir su
comportamiento cotidiano, asi en un contexto de certeza la gente sabe lo que
ocurrira en el futuro y con base en ello toma decisiones, pero cuando ocurre lo
contrario, falta de informacion, fendmenos inesperados o cambiantes, pueden
provocar que las decisiones tomadas por los individuos sean erroneas. Estas ideas
llevadas al campo de la economia sugieren que, dado que las expectativas de los
agentes economicos son racionales, la politica monetaria y fiscal en el mejor de los
casos solamente afecta al producto fisico y al empleo en el muy corto plazo,
argumento contrario al que sostiene Keynes.

Pero mas alla de ser una corriente econémica, el pensamiento neoliberal
también comprendia una ideologia basada en el liberalismo. En una estructura
social donde las libertades otorgadas al individuo no son suficientes para su
desarrollo, es a través de la libertad econdbmica como se puede llegar a tal fin, lo
cual hace indispensable también la garantia de las libertades politicas pues son
fundamentales para el desarrollo social.%

Respecto de las funciones que debe cumplir el Estado como ente regulador
de la vida en sociedad, el neoliberalismo sostiene dos posturas que, desde nuestro
punto de vista resultan contradictorias, por un lado, esta corriente ha manifestado
que el Estado es el causante de los desequilibrios que condujeron a la crisis
economica en la década de los setenta. Pero por otro el neoliberalismo necesita del
Estado para el proceso de privatizacion, que generara las condiciones ideales para
el funcionamiento del mercado y proteger a este de las instituciones democraticas.
Entonces para el neoliberalismo el Estado no necesariamente debe verse reducido
en sus funciones, sino que estas deben estar orientadas de tal forma que faciliten
el cumplimiento de los objetivos del mercado y sus agentes, razén por la cual la
politica econdmica y sus instrumentos deberan disenarse en este tenor.

Asi, la estructura institucional del neoliberalismo se caracteriza por la
privatizacion total o relativa de las actividades que estuvieran bajo el control del

Estado, la cancelacion de las regulaciones que restringieran el comportamiento de

80 Loria, Eduardo, “Robert Lucas y las expectativas racionales” en Ciencia Ergo Sum, Vol. 5, Niimero dos, Julio de 1996,
pp. 219-220. Recurso electronico disponible en: https://dialnet.unirioja.es/descarga/articulo/5128879.pdf. Fecha de
consulta: 28 de diciembre de 2016. % Dussel Peters, Enrique, op. cit.
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actividades financieras y productivas del sector privado, cambios en los sistemas y
programas de bienestar social y modificacién de las politicas laborales.
Por cuanto hace a la politica econémica,®’ que es donde se materializan los

postulados de esta ideologia, debe caracterizarse por lo siguiente:

a) Fomentar la competencia mediante el libre flujo de mercancias y

capitales.

b) Impulsar el ahorro y el crédito, para lo cual debe mantener la estabilidad

de precios como prioridad.

c) Fomentar el ahorro e inversion a través de la reduccion tributaria,

mediante la reduccién de las tasas en los impuestos directos y un aumento

en la carga impositiva indirecta.

d) Flexibilizar la regulacion laboral para facilitar el empleo.

e) Mantener finanzas publicas equilibradas a través de la reduccion del

gasto publico para estar en posibilidad de canalizar el ahorro hacia la

inversion productiva.

f) Mantener la estabilidad financiera.

g) Privatizacion de la empresa y servicios publicos.

h) Prestacion de servicios publicos a través de la subcontratacion de los

mismos.
El sistema juridico del neoliberalismo se articula a favor de instituciones de derecho
privado de caracter mundial. Jaime Cardenas Garcia afirma que las estructuras
juridicas del neoliberalismo se caracterizan, a diferencia del derecho nacional, en
que se construyen sin el respaldo de una unica autoridad mundial o nacional ya que
en su integracion participan autoridades y agentes privados transnacionales que, a
través de instrumentos de caracter contractual van sustituyendo a las fuentes
juridicas tradicionales. Son dos los tipos de redes juridicas que se identifican en el
programa neoliberal, las redes juridicas econdmicas transgubernamentales® y las

redes privadas economicas de autorregulacion transnacional,® cuya finalidad es

81 Tello, Carlos e Ibarra, Jorge, La revolucién de los ricos, UNAM, México, 2015, pp. 97-101.

82 Como el Fondo Monetario Internacional, el Banco Mundial, la Organizacién Mundial del Comercio, la Comision de las
Naciones Unidas para el Derecho Mercantil Internacional y el Instituto para la Unificacion del Derecho Privado.

8 Por ejemplo, la Camara de Comercio Internacional.
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construir un marco juridico flexible que le de orden y estructura juridica a las
multiples operaciones y procesos que caracterizan el programa econoémico
neoliberal. A su vez, haciendo uso de su poderio, estas corporaciones econdmicas
determinan el funcionamiento de la politica e instrumentalizan a su favor a las
instituciones y normas juridicas de las naciones.®

Asi mismo, la integracion de los paises al sistema mundo del neoliberalismo
reduce la capacidad de coordinacion macroecondémica de los Estados-nacion,
muestra de ello es la disminucidn del gasto publico para mantener las finanzas
publicas equilibradas a través de politicas fiscales regresivas. El alcance que tiene
este tipo de directrices, favorece la trasferencia de riquezas de los pobres a los ricos,
privatiza los beneficios y casi anula la garantia de los derechos econdémicos,

sociales y culturales.8®

1.3.2 RESCATE DE LA ECONOMIA MEXICANA, CAMBIO ESTRUCTURAL Y
LIBERALIZACION (1989-2000).

Una vez que Carlos Salinas tomo protesta en diciembre de 1989 y dada la situacién
economica que se presentaba, el pago de la deuda, recuperar el crecimiento y
mantener niveles de inflacion estables.

Mantener elevado el monto de la deuda dificultaba la asignacion de recursos
para la inversion productiva, por lo tanto, las autoridades hacendarias iniciaron
acuerdos con los acreedores extranjeros para estimular la entrada de capitales a
través de inversidon extranjera directa con tasas de interés bajas. Una vez que el
tesorero de Estados Unidos en marzo de 1989 anuncié apoyo para los paises
deudores, México se adhiere al Plan Brady comprometiéndose a generar finanzas
publicas balanceadas y a renegociar con los bancos privados los plazos y pagos de
la deuda.

Con las medidas implementadas por el gobierno de Salinas, para 1989
disminuyo levemente la carga del servicio de la deuda y se pudo acceder a mayor

financiamiento para la recuperacion econdmica; el PIB crecidé 3.3%, disminuyo el

84 Cardenas Garcia, Jaime, El modelo juridico del neoliberalismo, UNAM-11J-Editorial Flores, México, 2016, pp.6-11.
8 Ibidem., pp. 15-20.
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déficit financiero del sector publico debido a la reduccién del pago de intereses, el
gasto programable decrecio 13.4% y aumentaron 1.7% los ingresos fiscales.8

Continuando con la tendencia hacia la liberalizacion econdmica y de los
mercados, se formula el Consenso de Washington que sugeria reformas politicas y
economicas orientadas a liberar el comercio de bienes y capitales, a formar bienes
de capital a largo plazo, acotar las actividades del Estado y disminuir el déficit
publico y los subsidios excesivos. A partir de la adhesion al Plan Brady y con las
directrices establecidas en el Consenso de Washington, Estados Unidos jugaria un
papel muy importante en las decisiones de politica econdmica que se formulaban
en el pais. Asi, los objetivos mas importantes del sexenio Salinista fueron la
institucionalizacién de las reformas estructurales y la firma del Tratado de Libre
Comercio con Estados Unidos; de igual forma se planed reprivatizar la banca y otras
empresas, desregular otros sectores industriales y modificar los regimenes de
propiedad.

Las reformas estructurales implementadas tenian por objetivo eliminar las
barreras que obstruyeran la competitividad de la economia del pais y disminuir la
participacion del Estado en la produccion y construccion de infraestructura para que
en su lugar fuera realizada por la inversion privada. Para que esto fuera posible, se
debia abrir la economia mexicana a los mercados internacionales, liberalizar las
actividades productivas que se habian restringido al Estado o a mexicanos y
eliminar las regulaciones que encarecieran costos de produccion.

La liberalizacion comercial se concreté a través de la celebracion y firma del
Tratado de Libre Comercio, para México representaba la posibilidad de que sus
exportaciones accedieran al mercado mas grande del mundo vy finalizar con el
modelo econdmico proteccionista; por el lado de Estados Unidos, se pretendia
proteger la propiedad intelectual, mantener una estructura comercial multiple y
asegurar el acceso de inversiones.

La privatizacidon del sector publico se concretd en reducir el déficit del sector
publico a través de la contraccion del gasto publico y con la entrada del sector

privado en areas donde fuera necesario ofrecer precios y servicios mas

86 Cardenas Sanchez, Enrique, EI largo curso de la economia mexicana... cit., pp. 701-703.
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competitivos. Resultado de este programa de desincorporacion fue el retiro del
gobierno en 21 ramas de la actividad econdmica, la desincorporacién de
aproximadamente 900 empresas o entidades y la creacion de un Fondo de
Contingencia en donde se depositaban los recursos obtenidos por la venta de estas
y que eran utilizados para el pago del principal de la deuda externa y como reserva
para futuros problemas financieros extraordinarios. Puede decirse que este proceso
fue exitoso debido a que las finanzas publicas federales se balancearon, pero
también el proceso dio lugar a dudas sobre el uso de los recursos publicos al
priorizarse el impulso al sector privado.?”

Aunque en 1982 ya se habia llevado a cabo la privatizacion de la banca, el
acuerdo celebrado con Estados Unidos y Canada exigia la minima intervencion del
Estado en el ambito financiero. Asi las cosas, el gobierno vendio6 la totalidad de los
bancos.

La modificacion a los regimenes de propiedad con el objetivo de mejorar la
productividad del campo llevé a que se modificara el numeral 27 constitucional
permitiendo la venta de tierras ejidales, aunque quedaba la posibilidad de mantener
los ejidos si asi lo decidian los ejidatarios.

Econdmicamente las reformas estructurales e institucionales no trajeron
efectos positivos. A partir de 1991 la economia presentaba signos de debilitamiento
al reportar una tasa del PIB real en 3.6%.88 El aumento de entrada de capital
extranjero produjo reacciones diversas entre los ingresos y la demanda de
productos, el tipo de cambio, los costos de produccion de las empresas que poco a
poco tenian la necesidad de conseguir créditos con elevadas tasas de interés
disminuyd la inversién privada, la utilidad de las empresas y los niveles de empleo,
sin olvidar la competencia derivada del mercado abierto.

La sobrevaluacion del tipo de cambio para las empresas significd reduccion
en la competitividad; el publico consumidor aumento la adquisicion de bienes
duraderos y bienes importados de consumo intermedio aun cuando fueran

producidos internamente. Esta serie de acontecimientos provocaron el

87 Cardenas Sanchez, Enrique, El largo curso de la economia mexicana... cit., pp. 713-716
8 |bidem., p. 724.
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estancamiento de la economia para 1993 cuando la tasa de crecimiento se ubicé
en 0.6% ademas de que surgian otros problemas como el desempleo, el aumento
de la cartera vencida de los bancos por la falta de liquidez de sus usuarios para
cubrir el crédito adquirido.

Como parte de la estrategia de gobierno para lograr el desarrollo del pais y
el bienestar social, se formulé el Programa Nacional de Solidaridad (PRONASOL)
cuyos objetivos, ideologia, organizacion y recursos estarian enfocados a abatir los
indices de pobreza extrema para lo cual se definieron tres grandes rubros con varios
subprogramas.®192 Para otorgarle legitimidad, se crearon diversas instituciones y
unidades que estarian a cargo del manejo del programa;®® la Secretaria de
Programacioén y Presupuesto se establecia la estructura programatica y financiera
para la asignacién del presupuesto publico, las normas para administrar el flujo de
recursos, la selectividad de los programas y la supervision del gasto, funciones que
también serian supervisadas por el titular del ejecutivo.

Al momento de evaluar el programa, los primeros resultados evidenciaron
que existian problemas relacionados con el mantenimiento de las obras y el mas
importante la disparidad entre el gasto publico asignado a combatir la pobreza y los
altos niveles que aun se reportaban en México. Los indicadores macroecondmicos
y de pobreza reportaban resultados negativos. Los niveles de pobreza en el sexenio
de Salinas de Gortari aumentaron concretamente el sector perteneciente a
poblacion en pobreza extrema ya que, de 17 millones, reportados en el inicio, al final
del sexenio 25 millones se encontraban en tal situacion a pesar de que millones
habian sido beneficiados con el PRONASOL.

A los signos de debilitamiento econdmico de 1991 se sumaron el
debilitamiento del sistema bancario, derivado y la politica macroeconémica

implementada conforme a las directrices del Consenso de Washington.

89 «“Solidaridad para el bienestar social” seria el rubro encargado de proporcionar los servicios de salud, educacién, vivienda,
infraestructura basica y abasto; “Solidaridad para la produccion”, fomentaria el desarrollo de microempresas y proyectos
especificos que promovieran las oportunidades de empleo para la poblacion y el rubro “Solidaridad para el desarrollo
regional” promoveria obras de infraestructura. (Cfr. Rojas Gutiérrez, Carlos, “El Programa Nacional de Solidaridad: hechos
e ideas entorno a un esfuerzo”, Comercio Exterior, vol. 42, nim. 5, México, mayo de 1992, pp. 440-448.)

% Entre las que se encontraban la Subsecretaria de Desarrollo Regional de la Secretaria de Programacion y Presupuesto, la
Comision Nacional de Bienestar Social, el gabinete de Bienestar Social, el Instituto de Solidaridad, la Secretaria de
Desarrollo Social y la Coordinacion General de Empresas de Solidaridad.
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La inflacion era un problema frecuente en la economia mexicana, en este
tiempo la politica econdmica antiinflacionaria alenté la demanda agregada y
mantuvo el tipo de cambio fijo con resultado positivos pues para 1993 los niveles de
inflacion llegaban al 8.0%. Sin embargo, la sobrevaluacion del tipo de cambio y el
deterioro de la cuenta corriente estaban provocando un desequilibrio en la
econdémica mexicana, concretamente en el ahorro e inversién por lo que el sector
externo intervino para financiar el exceso de inversion privada y el faltante de ahorro
privado al mismo tiempo que se amplid la banda de flotacion para reducir la
sobrevaluacion del peso.

Cerca de las elecciones presidenciales hubo una fuerte salida de reservas
del Banco de México que motivaron al gobierno a detener la politica de depreciacion
del peso y sostener el tipo de cambio a través de tesobonos. En la segunda mitad
del afo de 1994, el déficit de transacciones con el exterior estaba deteriorado
ademas de que el déficit y deuda a corto plazo superaban las reservas
internacionales. Al tomar posesion Ernesto Zedillo, no se habian realizado cambios
en las directrices econdmicas aun cuando las reservas disminuian, fue hasta los
ultimos dias de diciembre de 1994 que el gobierno tomo la decision de dejar flotar
el peso. El tipo de cambio llego a $5.10 pesos por délar perdiendo 48% de su valor.
En estas condiciones Carlos Salinas dejaba de ser presidente y Ernesto Zedillo
tenia la tarea de afrontar las consecuencias de una nueva crisis financiera.

Nuevamente el gobierno de Estados Unidos, esta vez encabezado por Bill
Clinton, entraba a escena y junto con el Fondo Monetario Internacional otorgoé a
México un apoyo financiero por casi 50000 millones de ddlares que tenian por objeto
hacer frente a la crisis financiera. Con este apoyo se aminoro la gravedad del
problema pues se logroé redimir el importe de los tesobonos y se reestructuraron los
adeudos que se tenian. El gobierno aplico medidas contraccionistas para disminuir
el gasto, aumento el Impuesto al Valor Agregado y las tasas de interés para resolver

el deterioro de la balanza de pagos, reducir el déficit, ajustar la demanda interna y
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atraer capitales. El déficit publico también disminuyd, pero la inflacion volvié a
aumentar de 8% a 52% en solo un afio.%

Para 1995, la tasa de crecimiento reportd un -6.2% y la inflacion habia llegado
a niveles de 50% del PIB. Dos afios después se observaban los resultados del
programa de ajuste macroeconémico y del Tratado de Libre Comercio pues la
economia logré recuperarse rapidamente empezando por reducir los niveles de
inflacién, la mayor parte de la poblacion resinti6 los ajustes de las politicas
economicas mencionadas anteriormente, a partir de entonces el descontento social
prevalecioé dejando pendiente la realizacion de otras reformas estructurales como la
energética.

Dentro de las actividades de campana Ernesto Zedillo sehalaba que su
politica social estaria orientada a lograr condiciones de vida dignas para cada familia
y para ello la politica econdmica debia tener como propdsito el bienestar creciente
de cada persona y familia, bienestar fundado en empleo digno, estable y bien
remunerado, para ello se disefid un programa distinto al desprestigiado PRONASOL
en el sentido de descentralizar los recursos y acciones, transparentar la toma de
decisiones, eliminar la discrecionalidad y desligarlo de su uso con fines politicos y
partidistas.

En 1997 el gobierno crea el Programa de Educacion, Salud y Alimentacion
(PROGRESA) con el objetivo atacar de manera integral las causas de la pobreza
atendiendo de manera prioritaria los sectores rezagados, concretamente la
poblacion en condiciones de pobreza extrema. Las acciones serian ejecutadas por
dependencias, instituciones federales y estatales de manera sectorial a través de la
seleccién de los beneficiarios y las zonas donde operaria el programa; todas ellas

bajo los principios de descentralizacién, integridad y continuidad.

91 Para afrontar la crisis, el sector financiero y bancario quienes fueron los mas perjudicados, solicitaron al Banco de México
que fungiera como prestamista para responder de sus obligaciones con instituciones financieras internacionales. En
respuesta y haciendo uso de los recursos del paquete de rescate mencionado, se creo la Ventanilla de Liquidez, el Programa
de Capitalizacion Temporal y el Programa de Capitalizacion y Compra de Cartera; el objetivo era recapitalizar los bancos,
recuperar sus acciones y recuperar la cartera a un costo fiscal minimo que fue de 894200 millones de pesos concentrado en
seis bancos que absorbieron el 60% del costo total del rescate bancario. (Cfr. Reyes Tepach, Marcial, “Analisis de la crisis
bancaria en México”, Division de Economia y Comercio del Servicio de Investigacion y Analisis del Sistema Integral de
Informacion Documental de la Biblioteca de la H. Camara de Diputados, pp. 12-14. Recurso electronico disponible en:
http://www.diputados.gob.mx/sedia/sia/se/SIA-DEC-03-1999.pdf. Fecha de consulta: 10 de diciembre de 2016.)
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El PROGRESA reconocia la desigualdad y la pobreza como problemas
estructurales relacionados directamente con la diferencia de ingreso y de
oportunidades sociales. La pobreza extrema se ubicaba principalmente en areas
rurales ya que, mas de la mitad de hogares en el campo eran pobres extremos. Se
establecieron objetivos a mediano y largo plazo que buscaban mejorar las
condiciones y servicios de educacion y salud de manera directa con las familias, se
otorgaria apoyo alimentario mensual, becas educativas entre otro tipo de apoyos y
se generarian oportunidades para reducir las brechas sociales a través del ejercicio
de los derechos sociales y el acceso a beneficios de desarrollo.

Para su operacion se cred la Coordinacion Nacional del PROGRESA como
organo desconcentrado de la Secretaria de Desarrollo Social con las funciones
especificas de formular, coordinar y evaluar la ejecucion del programa. Se crearon
mecanismos de coordinacion entre las dependencias y organismos del gobierno
federal, estatal y municipales que participaban en la ejecuciéon del programa.®?

Si bien hubo cifras alentadoras en cuanto a cobertura del programa, el
PROGRESA mantenia un sesgo asistencial, coyuntural y centralizado, justificado
en que la politica econdmica del sexenio preponderaba el crecimiento ante el
desarrollo, ademas de que el gasto era reducido y se tenia que escoger a quien
beneficiar. Desde aquel entonces se comenzaba a evidenciar que el modelo
econdmico tenia que formular sus objetivos a la par del bienestar social de tal forma
que la politica econémica se vincule a la disminucion de la pobreza, a la generacion
de empleos y a promover la igualdad de oportunidades para elevar los niveles de
desarrollo.

Frente a la pérdida de empleos, activos y de poder de compra, la mayor parte
de la poblacién se encontraba molesta con diversas acciones llevadas a cabo por
los ultimos gobiernos priistas, se percibia injusticia en los procesos que surgieron
por el cambio de politica econdmica y por la celebracion del Tratado de Libre
Comercio, sin olvidar que el procedimiento para el rescate bancario carecié de
transparencia y seguridad juridica, y corrupcion por parte de banqueros y

autoridades que abonaron mas al descontento que se vivia en aquel entonces.

9 Bizberg, llan y Mayer, Lorenzo (Coord.), op. cit., p. 178.
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Estas y muchas otras serian las causas que marcarian el final de una época
continua de los gobiernos del Partido Revolucionario Institucional y un reto para los

dos sexenios préoximos ante un panorama de crisis, pobreza y desigualdad social.

1.3.3 EL ESTADO MEXICANO Y LOS GOBIERNOS DE ALTERNANCIA
DEMOCRATICA (2000-2012).

Con la llegada al gobierno presidencial del partido opositor al priismo, las
expectativas econdémicas, politicas y sociales eran altas. Ademas de mejorar el ritmo
de crecimiento de la economia, era necesario atender las desigualdades y carencias
sociales que empezaban a obstaculizar el desarrollo de la poblacidn.

En este contexto, el gobierno de Vicente Fox Quesada (2000-2006), prometio
durante su campafa electoral, lograr un crecimiento de la economia de 7% anual.
Para cumplir con lo anterior el Plan Nacional de Desarrollo de esta administracion
establecid como principales objetivos, el crecimiento con estabilidad econdmica,
orientado a: la creacién de empleos, abatir la pobreza y ofrecer igualdad de
oportunidades entre regiones y los hogares a través del financiamiento de proyectos
productivos. De manera complementaria y para lograr los fines anteriores, la
economia se orientd a ofrecer un mayor grado de apertura comercial, lo cual
requeria que las empresas fueran mas competitivas incorporando nuevas
tecnologias y especializacion en los procesos productivos pues la demanda de las
ultimas décadas se centraba en el consumo de bienes y servicios que conllevan un
alto valor agregado o tecnoldgico, de esta forma era posible posicionarse y competir
en el mercado internacional.®?

A pesar de las metas que el gobierno se propuso alcanzar en materia
economica, los resultados no fueron los esperados pues solamente se alcanzo un

crecimiento promedio de 2.45%.% Los porcentajes de crecimiento por afio durante

9 Presidencia de la Republica, Plan Nacional de Desarrollo 2001-2006. pp. 17-20, 39-42. Recurso electrénico disponible
en: http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/compila/pnd/PND_2001-2006 30may01.doc. Fecha de consulta 14 de
enero de 2017.

9 Instituto Nacional de Estadistica y Geografia, PIB y cuentas Nacionales de México, Recurso electrénico disponible en:
http://www.inegi.org.mx/est/contenidos/proyectos/cn/. Fecha de consulta 20 de diciembre de 2016.

Los porcentajes de crecimiento por afio durante el sexenio son: en 2001 -0.15 por ciento, en 2002 de 0.8 por ciento, en 2003
de 1.4 por ciento, en 2004 de 4.2 por ciento, en 2005 de 3.3 por ciento y para el 2006 de 5.2 por ciento.

53


http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/compila/pnd/PND_2001-2006_30may01.doc
http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/compila/pnd/PND_2001-2006_30may01.doc
http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/compila/pnd/PND_2001-2006_30may01.doc
http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/compila/pnd/PND_2001-2006_30may01.doc
http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/compila/pnd/PND_2001-2006_30may01.doc
http://www.inegi.org.mx/est/contenidos/proyectos/cn/
http://www.inegi.org.mx/est/contenidos/proyectos/cn/

el sexenio son: en 2001 -0.15 por ciento, en 2002 de 0.8 por ciento, en 2003 de 1.4
por ciento, en 2004 de 4.2 por ciento, en 2005 de 3.3 por ciento y para el 2006 de
5.2 por ciento. Resultados que tienen explicacion en los pocos estimulos que se
daba a la inversion privada interna, a la reduccion de la inversion publica, y a la
modificacion de la estructura productiva al incorporar nuevos procesos de
produccion acorde a las necesidades del mercado externo que exigia competitividad
en los productos y servicios.%

En cumplimiento de los objetivos en el ambito social formulados en el Plan
Nacional de Desarrollo, en esta administracion el gasto social tuvo un aumento de
1.2 puntos porcentuales de 2000 a 2005. Como porcentaje del Producto Interno
Bruto (PIB) aumentoé de 9.5% en 2000 a 10.1% en 2005. A pesar de este aumento,
el porcentaje continia muy por debajo de los niveles observados a nivel mundial,
en Estados Unidos registro un 14. 2% y 17.3% en Canada; en Chile se destino
15.6%. Estos porcentajes aumentan considerablemente para el caso de los paises
europeos, en los cuales el promedio para el grupo de los quince® es de 23.7%.°%"

A través de 18 programas sujetos a reglas de operacion la Secretaria de
Desarrollo Social atendia las necesidades que entrafiaban el objetivo de erradicar
la pobreza y lograr la igualdad de oportunidades. Por lo tanto, de 2001 a 2005, el
presupuesto anual de esta secretaria crecié 9.9% en promedio anual, sin embargo,
en términos del Producto Interno Bruto (PIB), el gasto de la Secretaria representa
solamente el 0.3% del mismo.%® Asi, del presupuesto total de esta, el 99.8% se
destina a desarrollo social en donde la funcién de urbanizacién y vivienda ocupan
el 41.6% y el 53.8 % restante fueron destinados a la asistencia social, en donde

quedan comprendidas necesidades basicas de abasto y alimentacion.

% Cfr. Ornelas Delgado, Jaime, “La economia mexicana en el gobierno de Vicente Fox (2000-2006), Aportes, Revista de la
Facultad de Economia, BUAP, Afio XII, nimero 034, abril de 2007, pp. 141-158. Recurso electronico disponible en:
http://www.redalyc.org/pdf/376/37603408.pdf. Fecha de consulta: 10 de diciembre de 2016.

% Incluye a Alemania, Austria, Bélgica, Dinamarca, Espafia, Finlandia, Francia, Grecia, Holanda, Irlanda, Italia,
Luxemburgo, Portugal, Reino Unido y Suecia. Centro de Estudios de las Finanzas Publicas, Indicadores de Gasto Publico
Social de Paises Seleccionados, México, 2005. Con datos del Factbook 2005 editado por la OCDE.

97 Presidencia de la Republica, Anexo del Quinto Informe de Gobierno, pp. 211-218, en Ochoa Ledn, Sara Maria, Desarrollo
Social, Centro de Estudios Sociales y de Opinién Puablica. Recurso electronico disponible en:
http://archivos.diputados.gob.mx/Centros_Estudio/Cesop/Comisiones/4_dsocial.htm. Fecha de consulta: 20 de diciembre
de 2016.

9 Cfr. Centro de Estudios de Finanzas Plblicas, Evolucion del gasto por ramos 1980-2005, CEFP/021/2005, p.52.
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A pesar de los multiples programas que se implementaron por la Secretaria
de Desarrollo Social, los indices de pobreza durante el sexenio tuvieron un
comportamiento variable. Al respecto, el INEGI informa con fundamento en la
evoluciéon de la pobreza por ingresos, que de 2000 a 2006, hubo una reduccion de
9.3 millones de personas en situacion de pobreza alimentaria, 8 millones en
situacion de pobreza de patrimonio y de 9.5 millones de personas en pobreza de
capacidades.® Disminucién que no fue suficiente para mejorar la situacién de
pobreza en el pais, toda vez que en las zonas urbanas, la cantidad de personas en
situacion de pobreza iba en aumento debido a la poca oferta de empleos y a las
malas condiciones de los mismos.'®

Con los datos anteriores aseveramos que la politica econémica del gobierno
de Vicente Fox, se estructuré en cumplimiento a las directrices del Consenso de
Washington por cuanto hace a mantener los indicadores macroeconomicos
positivos para México a costa del desarrollo social y de la mejora en las condiciones
de vida de las personas mas necesitadas. Las promesas de un indice de crecimiento
superior al cinco por ciento solo habian quedado en el discurso demostrando con
ello que, al final, las politicas econdémicas dependen de distintas variables que van
mas alla del discurso politico y que deben alinearse a los acuerdos previamente
establecidos en el interior y exterior del pais.

Debido al crecimiento econémico favorable que se observo en el ultimo afo
del sexenio del Presidente Fox, se pensd que en el ejecutivo debia permanecer
alguien del mismo partido politico para continuar por la senda de crecimiento. Asi,
llega al poder Felipe Calderdon Hinojosa (2006-2012), quien en el Plan Nacional de
Desarrollo 2007-2012 (PND 2007-2012), sefiala como objetivo principal de su
administracion el desarrollo humano sustentable. Especificamente en materia

econdmica se pensaba tener una economia competitiva y generadora de empleos

9 Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social, Evolucién de la pobreza en México, Julio, 2009.
Recurso electronico disponible en:
http://www3.diputados.gob.mx/camara/content/download/219264/558315/file/Evoluci%C3%B3n%20de%201a%20pobrez
a%2030%20JUL%2009%20CONEVAL.pdf. Fecha de consulta 20 de diciembre de 2016.

100 Instituto Nacional de Estadistica y Geografia, Encuesta de Ingreso y Gasto de los Hogares de 2000-2004. Recurso
electrénico disponible en:
http://www.beta.inegi.org.mx/proyectos/enchogares/regulares/enigh/tradicional/2000/default.html. Fecha de consulta: 10
de diciembre de 2016.
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a través del manejo equilibrado de las finanzas publicas y estabilidad econdmica,
promoviendo la productividad y competitividad de las empresas mexicanas, asi
como con apoyos a las pequefias y medianas empresas. %1

De manera complementaria a las directrices establecidas en el (PND 2007-
2012), se llevaron a cabo diez reformas estructurales en materia fiscal, de
pensiones, energética, de derechos humanos, de seguridad y en materia financiera,
competencia econdmica, laboral, y de proteccion a migrantes y refugiados.'%?La
creacion de dos nuevas figuras impositivas para aumentar la recaudacién de
ingresos, el establecimiento de reglas de operacion para la mejor ejecucién del
gasto y la administracién de recursos por parte de las entidades federativas, era el
contenido de la reforma hacendaria propuesta por el Presidente en turno. Por su
parte, la reforma energética versé sobre la organizacion del sector, la creacion de
nuevos organos burocraticos relacionados, la administracion de la industria y la
distribucion de los productos petroliferos, por lo tanto, aumenté el niumero de
servidores publicos en la nbmina de la empresa estatal y en el sector publico en
general lo que trajo de inmediato un aumento en las finanzas publicas, generando
déficit en el sector publico.'%3

Asi mismo, con gran impacto en la poblacion, las reformas al sistema de
pensiones y laboral ofrecian esquemas que resultaron mas favorecedores a
empresas y empleadores que a la poblacion trabajadora en general. La primera
permitié ahorros a largo plazo al pasar de un esquema de pensiones de contribucion
definida administrado por el sector publico, a un sistema de cuentas individuales. La
reforma laboral tuvo por objeto disminuir el costo de la mano de obra, aumentar la
empleabilidad de jovenes, retirar a los trabajadores en edad madura, reducir el peso
de los sindicatos en las decisiones colectivas y desincentivar la creacion de huelgas

que afectarian la productividad del pais.

101 presidencia de la Republica, Plan Nacional de Desarrollo 2001-2006. pp. 17-20, 39-42. Recurso electrénico disponible
en: http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/compila/pnd/PND_2001-2006 30may01.doc. Fecha de consulta 18 de
diciembre de 2016.

102 Sanchez Yeskett, Demian, 10 grandes transformaciones de México: Reformas estructurales, Blog de la Presidencia de
la Republica. Recurso electrdnico disponible en: http://calderon.presidencia.gob.mx/el-blog/10-grandes-
transformacionesde-mexico-reformas-estructurales/. Fecha de consulta: 20 de diciembre de 2016.

108 Gutiérrez R, Roberto, Reformas estructurales de México en el sexenio de Felipe Calderén: la energética,
ECONOMIAUNAM, wvol. 11 nim. 32, 2014, pp- 32-58. Recurso electrénico  disponible  en:
http://www.revistas.unam.mx/index.php/ecu/article/view/47059/42364. Fecha de consulta: 2 de diciembre de 2016.
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El crecimiento econdémico en el periodo'* fue de 2%, cifra menor que la
observada en sexenios anteriores. En 2006 se presentd una cifra de 5.2%, para
2007, 3.3% y para 2008, 1.5%. Mencion especial merece el crecimiento observado
en el afno 2009, por dos motivos, el primero es que se observé una cifra negativa de
-6.1% y en segundo lugar es por la crisis financiera que tuvo origen en Estados
Unidos por el exceso de gasto y endeudamiento, las bajas tasas de interés, y los
desequilibrios generados por el mercado inmobiliario. Si los efectos de esta debacle
financiera para Estados Unidos representaron la contraccion de su economia, la
reduccion de la produccion industrial y del consumo, y el aumento del desempleo,
para los paises con economias mas débiles las consecuencias podrian ser igual o
peor.

Ademas de las cifras negativas en el PIB, como lo report6 el INEGI, el impacto
mas fuerte para la economia mexicana fue en las exportaciones, remesas y la
reduccion de la confianza en la economia mexicana, debido a la vinculacién que el
pais tiene con el mercado de exportaciones. Con estos indicadores, la repercusion
en el mercado financiero también seria negativa, dificultando el financiamiento del
exterior, al mercado de deuda y los precios de los activos.'%® Asi, las autoridades
econdmicas y monetarias del pais manifiestan que la economia mexicana habia
entrado en un periodo de recesidn econémica de la cual seria dificil recuperarse, es
por ello que el crecimiento observado en los anos restantes del sexenio, apenas
alcanzé un 5.5% para 2010 y 3.9% para 2011 y 2012, por lo tanto la recuperacion
econdmica se veia como un proceso lento, que no seria facil alcanzar.

La politica social del sexenio, de acuerdo con el PND 207-2012 era
concretamente la superacién de la pobreza. Se continué brindando apoyo a través
de programas asistenciales que requirieron un aumento del presupuesto para la
ampliacion de su cobertura y la creacion de nuevos componentes. Al final del

sexenio, los resultados obtenidos por el Consejo Nacional de Evaluacion de la

104 Instituto Nacional de Estadistica y Geografia, PIB y cuentas nacionales 2013, Recurso electronico disponible en:
http://www.inegi.org.mx/est/contenidos/proyectos/cn/pibt/. Fecha de consulta: 18 de noviembre de 2016.

105 Zurita Gonzalez, JesUs; Martinez Pérez, Juan Froilan (et. al.), “La crisis financiera y econdmica del 2008. Origen y
consecuencias en los Estados Unidos y México” en El Cotidiano, nim. 157, septiembre-octubre, 2009, pp. 17-27. Recurso
electrénico disponible en: http://www.redalyc.org/articulo.0a?id=32512739003. Fecha de consulta: 20 de diciembre de
2016.
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Politica de Desarrollo Social indican que La poblacion del pais con acceso a
programas sociales o la seguridad social aumenté principalmente en la poblacion
con menores ingresos, el acceso a la salud fue la carencia que tuvo un mejor
desempeno al disminuir el nUmero de personas afectadas y que hubo avances en
la cobertura de programas sociales que atienden riesgos asociados a la seguridad
social tradicional. Sin embargo, la pobreza no disminuyé pues hubo un incremento
de 12.2 millones de personas en pobreza, para llegar a un total de 57.5 de
mexicanos en esta condicion, la misma comisién reporta que esto se debié a que
las politicas de proteccion y desarrollo social no estan vinculadas a derechos, a que
el nivel de acceso y calidad de los servicios es desigual y a la falta de coordinacion
entre dependencias e instrumentos para atender a la poblacién que es mas

vulnerable.106

1.3.4 LA CONTINUIDAD DEL PROYECTO NEOLIBERAL EN MEXICO (2012-
2016).

Después de los resultados no tan positivos en materia econémica, y de las reformas
implementadas por los gobiernos de alternancia democratica que no habian sido
bien vistas por la mayoria de la poblacion por representar mayores beneficios para
los sectores con menos carencias y necesidades que la poblacion vulnerable, el
priismo regresaba al poder ejecutivo federal lo cual representaba la oportunidad
para completar las reformas estructurales que marcaba el Consenso de Washington
negociado en la década de los ochenta por Carlos Salinas de Gortari.

Como presidente de la republica Enrique Pefia Nieto llegd al poder con un
paquete de reformas estructurales que tiene por objeto mover y transformar al pais
para alcanzar su mayor potencial. En el Plan Nacional de Desarrollo 2013-2018,
hace hincapié en el crecimiento econémico de los periodos en donde el priismo
estuvo en el poder y sefiala que, para lograr el objetivo propuesto se tiene que ir

mas alla del crecimiento econdémico, es decir atender el desarrollo humano,

106 Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social, Avances y retos en la politica de desarrollo social
Recurso electronico disponible en:
http://www.coneval.org.mx/Informes/Evaluacion/Avances%20y%20Ret0s%202012/AyR12 11%205%20%20Publicaci%
C3%B3n%20(29%20ag0%2012).pdf. Fecha de consulta 17 de diciembre de 2016.
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promover la igualdad de oportunidades entre hombres y mujeres, la proteccion de
los recursos naturales y garantizar la salud, la educacién la participacion politica y
la seguridad.%”

La estrategia para atender la situacion de la economia mexicana,
reconociendo que no se han observado tasas de crecimiento como antes de la
década de los ochenta del siglo pasado, parte de mantener estabilidad
macroeconémica dandole el caracter de una politica de estado que encuentra
fundamento en una politica fiscal prudente y responsable, con presupuestos
equilibrados procurando mantener un déficit fiscal bajo y manejable. 18

Uno de los principales sectores en donde se puso atencion fue nuevamente
el fiscal, ya que la baja carga fiscal impide gastar en inversion publica, y servicios
publicos que son necesarios para crecer mas rapido. La Organizacion para la
Cooperacién y Desarrollo Econdmico (OCDE) ha sido muy clara en sefialar que los
niveles de recaudacion en México son mas bajos de los que corresponderian a su
nivel de desarrollo econdémico, lo cual no solo ha traido como consecuencia déficit
fiscal, sino que también escasez en la infraestructura que eleva los costos y reduce
el acceso de las empresas industriales a los mercados afectando su productividad
y la diversificacion de su actividad econdmica. En atencion a lo anterior, el gobierno
actual implementd la reforma hacendaria con el objetivo de incrementar la
recaudacion a través de Impuesto Sobre la Renta para personas fisicas, la
eliminacién de las exenciones y deducciones para el régimen personal y
empresarial, aumentando la tasa y también con la introduccion de un impuesto a las
ganancias de capital y la eliminacién del régimen de consolidacion fiscal. 19

De la mano con el objetivo de crecimiento econémico, se implemento la
reforma financiera para dar apoyo a pequenas y medianas empresas y a cualquier
mexicano con el objetivo de incrementar la productividad en el pais e incentivar el

consumo. A través de mayores créditos con tasas de interés mas bajas pero con un

107 Gobierno de la Republica, Plan Nacional de Desarrollo 2013-2018, pp. 11-25. Recurso electronico disponible en:
http://pnd.ensambledev.com/wp-content/uploads/2013/05/PND.pdf. Fecha de consulta: 10 de enero de 2017.

108 1hidem., pp. 71-83.

109 Presidencia de la  Replblica, Reforma hacendaria. Recurso  electrénico  disponible  en:
http://reformas.gob.mx/wpcontent/uploads/2014/06/EXPLICACION_AMPLIADA DE_LA REFORMA_HACENDARI
A.pdf. Fecha de consulta: 10 de diciembre de 2016.
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marco juridico que protegiera a usuarios y obligue a las instituciones crediticias a
mantener un sistema financiero solido y prudente para evitar abusos como los que
llevaron la economia de otras naciones a crisis.'"°

Ahora bien, la politica social de este gobierno se enfocé en garantizar el
ejercicio efectivo de los derechos sociales para toda la poblacién, poniendo mayor
atencion en el acceso a la salud, a los servicios de seguridad social y cualquier otro
elemento necesario para el desarrollo de una vida digna. Especial atencion se puso
en la educacion al grado de formularse una reforma estructural en materia educativa
que tiene como finalidad garantizar la inclusion y equidad en el sistema educativo
mexicano, viendo a la educacién como un elemento esencial para que la poblacion
desarrolle su maximo potencial.'’!

Las cifras que reflejan el crecimiento econémico en lo que va de la
administracion, han sido bajas. Afio con afio se proyectan niveles que, aunque son
altos para el contexto actual, no llegan a los niveles que se habian alcanzado en las
etapas de crecimiento y desarrollo de la segunda mitad del siglo pasado. Para el
2014, el promedio de crecimiento fue de 2.4% y para 2015 de 2.6%; respecto del
afno, 2016, los datos reportados de tres trimestres registran un crecimiento del
2.3%."12 Lo anterior evidencia que no se ha podido recuperar el ritmo de crecimiento
que se tenia en décadas anteriores a pesar de las politicas y reformas
implementadas por los gobiernos recientes.

Aun mas grave que las bajas tasas de crecimiento y lo dificil que ha sido
elevarlas, son las repercusiones sociales que se tienen para la poblacién. La
desigualdad en el pais en los ultimos afos ha aumentado y con ello se vuelve un
problema que requiere atencidén oportuna pues la falta de oportunidades para el
desarrollo de la poblacion y la segregacion que se hace de la poblacion en situacion
de pobreza se ha convertido en un factor que dificulta aun mas el crecimiento y

desarrollo econdmico.

110 presidencia de la Republica, Reforma financiera. Recurso electrénico disponible en:
http://reformas.gob.mx/wpcontent/uploads/2014/06/Explicacion_ampliada_de_la_Reforma_Financiera.pdf. Fecha de
consulta: 20 de diciembre de 2016.

111 Gobierno de la Republica, Plan Nacional de Desarrollo 2013-2018, ... cit., pp. 123-129.

112 Instituto Nacional de Estadistica y Geografia, PIB y cuentas nacionales: estimacion oportuna del PIB trimestral al cuarto
trimestre del 2016. Recurso electrénico disponible en:
http://www.inegi.org.mx/est/contenidos/proyectos/cn/pibo/default.aspx. Fecha de consulta: 10 de enero de 2017.
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Si comparamos el desempefio de la economia mexicana en las ultimas tres
décadas, a partir de la implementacién de las politicas del Consenso de Washington
y el desempefio de la misma antes de la adopcion de estas, cuando la politica
econdmica se estructuraba en torno a los postulados del keynesianismo, nos
atrevemos a decir que el panorama era mejor y con menos probabilidades de crear
y acrecentar problemas sociales como la desigualdad y la falta de acceso a los
derechos sociales. Por lo tanto, nos preguntamos si sera conveniente que la politica
econdmica del pais permanezca en la senda establecida por el programa neoliberal
o0 es posible retomar algunos principios y fundamentos del modelo econémico
keynesiano para erradicar los problemas sociales que ha generado el manejo de la

economia de mercado.
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CAPITULO 2
POLITICA TRIBUTARIA: FUENTE DE RECURSOS PARA
LA ACTIVIDAD ESTATAL

2.1 LOS INGRESOS PUBLICOS DEL ESTADO
2.1.1 LOS INGRESOSY EL FINANCIAMIENTO DEL ESTADO.

Los ingresos como parte de las finanzas publicas de un Estado implican aspectos,
sociales, economicos, administrativos y juridicos que estan relacionados con su
proceso de estimacion, determinacion y recaudacion; razén por la cual pueden ser
analizados desde diferentes disciplinas tanto de las ciencias econdmico
administrativas como de las ciencias sociales.

El Estado como entre regulador de la vida en sociedad necesita de recursos
para satisfacer las necesidades de cada individuo para que alcance su maximo
desarrollo. Bajo esta premisa en la que intervienen la voluntad de los ciudadanos y
el poder del Estado, las ideas iusnaturalistas de Tomas Hobbes y Jean Jacques
Rousseau toman sentido para comprender que la superioridad de éste procura el
cuidado y conservacion de los hombres a través de una vida mas armoniosa, asi
los hombres transfieren al Estado su voluntad aceptando la autoridad de otros
individuos en quienes se deposita el gobierno, siempre y cuando estos garanticen
su seguridad. ' Desde la perspectiva de Hobbes, los ingresos son el medio a través
del cual el Estado garantiza la seguridad de sus ciudadanos. Estos al otorgar a un
hombre el derecho de gobernar en plena soberania, le transfieren el derecho a
recaudar los impuestos para mantener los servicios que les otorgaran plena
seguridad.? Rousseau considera que el Estado existe a partir del contrato social en
el cual los individuos que forman parte de una sociedad otorgan su consentimiento
para garantizar la estabilidad social, trascendiendo a un estado de civilizacion en
donde todos los hombres por igual pueden disponer de sus ingresos y posesiones.

En este sentido, los ingresos publicos cumplen con el objetivo de garantizar la

! Hobbes, Tomas, Leviatan (o de la materia, forma y poder de una republica eclesiastica y civil), Fondo de Cultura
Econdmica, México, 2001, p. 137.
2 |bidem., pp. 145-147.
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seguridad de la ciudadania con ciertos limites, pues el soberano no puede hacer
caer sobre sus subditos una carga inutil, estos deben de tener un propdsito que se
traduzca en beneficios a la ciudadania como la reduccion de las desigualdades
sociales, el acceso a la justicia y garantizar la seguridad publica.?

Desde el enfoque econdémico, al concepto de ingreso nacional se le han
otorgado diferentes. Por un lado, hay quienes consideran que el ingreso nacional
es la suma de los ingresos particulares que pertenecen a individuos o empresas,
mismos que provienen en razon de las ventas de bienes o servicios; el otro enfoque
lo toma como el beneficio de la colectividad nacional que proviene de esos mismos
bienes y servicios. Para fines de esta investigacion, la segunda acepcion es la de
mayor utilidad, detallando que el ingreso nacional es el conjunto de servicios
economicos netos que obtiene una economia nacional durante un periodo,
entendiendo por servicios economicos aquellos que son valorados en un mercado,
por la autoridad o que son gratuitos.*

El analisis de los ingresos publicos corresponde al campo de la
macroeconomia por ser estos una de las variables agregadas que explican el
comportamiento de la economia en general. Como tal, influyen en los objetivos de
politica econdmica de un Estado, independientemente si lo que se busca es el
crecimiento o desarrollo econémico, pues forma parte de la politica fiscal, que es
uno de los instrumentos de politica macroecondmica de que dispone la autoridad
para alcanzar sus objetivos economicos.

Como ha ocurrido durante el capitalismo,® los ingresos, los impuestos y las

estructuras tributarias han sido pieza clave para formular la politica econémica que

3 Rousseau, Jean-Jacques, El contrato social, LIBSA, Madrid, 2001, pp. 200-207.

4 James, Emile, Historia del pensamiento econémico en el siglo XX, Fondo de Cultura Econémica, México, 2002, pp. 315-
319.

5 Con influencia de Marx, Eric Hobsbawm argumenta que el impacto de los impuestos y la estructura tributaria explican el
origen y desarrollo del capitalismo dentro del &mbito econdmico y social de un Estado a través del manejo de la politica
monetaria, fiscal y de tributacion. Por otro lado, Maurice Dobb partiendo de la idea de que el capitalismo es un proceso
socioeconémico que inspiro la vida de una época, con apoyo en la ideologia de Weber afirma que el capitalismo esta presente
en cualquier lugar donde sea necesario satisfacer las necesidades de un grupo humano, con caracter lucrativo y por medio
de empresas. Asi, la transferencia de propiedades, la concentracién de patrimonios y el uso de diversos métodos de
produccion hicieron necesaria la intervencion del Estado a través de la hacienda publica para financiar la actividad
gubernamental a través de la recaudacion de impuestos.

En el sistema mundo capitalista en donde interact(an paises desarrollados y subdesarrollados, los impuestos o tributos que
constituyen la fuente de ingresos de los Estados, tienen un papel importante. A decir de Wallerstein, la estructura fiscal que
se configur6 a principios del siglo XVI, sustentada en el desarrollo de la economia capitalista, era una condicion necesaria
para la reestructuracion politica y econdmica del feudalismo, realizada a través de la burocratizacion y la legitimacion del
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establece un Estado para lograr sus objetivos de desarrollo, sin embargo, no todas
las naciones aplican la misma estructura politica y econémica puesto que varian sus
recursos y objetivos. Las diferentes teorias y escuelas del pensamiento econémico
al explicar los aspectos que intervienen en la realidad econdmica, proporcionan una
aproximacion que resuelve cual es la importancia de los ingresos publicos para el
funcionamiento de un Estado.

Contrario al postulado de la escuela clasica®, Keynes sostenia que el ingreso
no es nunca un “factor conocido” y que lo principal es determinar cémo se establece
la cuantia del mismo, consideraba que la cantidad de ingreso distribuible es una
variable que depende de varios factores como la produccién, las fluctuaciones de
los precios, la tendencia del consumo, la distribucion, la emision de moneda y la
tasa de interés, por lo que la ciencia econdmica debia ocuparse de la manera en la
que se determinaba esa cantidad. ’

Dentro de su Teoria General®, se pronunciaba a favor de una politica de
redistribuciéon de los ingresos en beneficio de las clases que mas gastaban a través
de una politica fiscal que tendiera a la reparticion mas equitativa de los ingresos lo
cual seria favorable a un aumento de la propension a consumir y por lo tanto a la
demanda efectiva. A su vez esta politica proteccionista y de intervencion activa era
un procedimiento necesario para lograr el aumento del ingreso nacional y de la
ocupacioén plena. Con estas ideas Keynes no pretendia poner fin al capitalismo, mas
bien proponia su correccion mediante el desarrollo de los controles del Estado sobre

la produccion y distribucion del ingreso mediante grandes obras publicas,

poder. El estado participaba a través de la burocracia que cobraba los impuestos que serian canalizados a diversos proyectos
y que a su vez constituian la principal fuente de acumulacidn de capital. De esta forma no solo eran una fuente para financiar
el gasto puablico y el funcionamiento del aparato estatal también tuvieron un papel importante en la proteccion y promocion
de la industria y el comercio, y en la expansion de las actividades productivas propias del sistema capitalista.

6 Para la escuela clasica, el ingreso era concebido como un factor conocido dentro de un sistema econdmico cuya
importancia radicaba en saber como se reparte entre las diversas clases sociales y como puede mejorarse tal reparticion.

7 James, Emile, Historia del pensamiento econémico en el siglo XX, Fondo de Cultura Econémica, México, 2002, pp. 263-
265

8 Presentada en 1936, Keynes demostraba la posibilidad de mantener un desempleo involuntario de manera permanente y
no necesariamente por la negativa de los obreros a trabajar sino por la constante insuficiencia de la demanda efectiva que
limitaba las inversiones y el nivel de ocupacion. Respecto del equilibrio econémico, sefialaba que las fuerzas que dirigen el
capitalismo habian evolucionado de tal forma que contribuian a mantener el subempleo.
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promoviendo la eliminacion del exceso de atesoramiento y de la diferencia entre
ahorro e inversion.®

Desde un enfoque en el cual la economia es la ciencia que puede aportar la
solucion para los problemas econdmicos, sociales, del orden en general y en la cual
el mercado es la pieza fundamental para el desarrollo del pensamiento econémico,
los ingresos que percibe el Estado cumplen la funcién de mantener el equilibrio y la
eficiencia del mercado distribuyendo los recursos segun la demanda efectiva de los
mismos, aunque esto no siempre es justo puesto que los recursos se distribuyen a
favor de aquellos que aportan mas por los mismos y no a aquellos que lo necesitan.
Para el neoliberalismo, los fendmenos politicos, la burocracia y el funcionamiento
del Estado son factores que alteran la dinamica del mercado ya que los intereses
privados de los politicos y funcionarios se anteponen al interés publico, por lo tanto,
las facultades del Estado para atender temas como los impuestos, el dinero publico
y el endeudamiento deberian ser limitadas y quedar fuera del juego politico.'® En
este sentido y en relacion con el ingreso publico, esta ideologia centra sus
argumentos en la privatizacion como un medio para aumentar los ingresos del
Estado'', mantener un presupuesto equilibrado con un déficit en ceros, reducir el
gasto publico y la no intervencién de la autoridad para regular las imperfecciones
que pueda presentar el mercado puesto que este tiene la capacidad de corregirse
de manera automatica.

Juridicamente los ingresos se explican a partir de los elementos que los
integran y como objeto de la facultad de los Estados de obtener los recursos para
la realizacion de sus actividades politicas, econdmicas y sociales. Narciso Sanchez
Gdmez, refiere que “el ingreso publico es la cantidad de dinero que percibe el

Estado conforme a su presupuesto respectivo para cubrir las necesidades sociales

9 James, Emile, Historia del pensamiento econdmico en el siglo XX, Fondo de Cultura Econémica, México, 2002, pp. 279-
286

10 Escalante Gonzalbo, Fernando, Historia minima del neoliberalismo, El Colegio de México, México, 2005, pp. 55-82.

11 El programa econdmico que promueve el neoliberalismo considera que, en materia de ingresos, la privatizacion es el
medio idoneo para aumentar los ingresos del Estado, una herramienta para corregir las finanzas publicas y redistribuir
eficientemente los recursos con los que se cuenta. Sin embargo, estos argumentos pierden de vista que los ingresos recibidos
por el Estado por concepto de privatizacion de un bien de dominio publico solo se reciben una vez, que, para la venta de
una empresa publica, es necesario disminuir su costo real y los problemas sociales derivados de esta operacion (el desempleo
y la desaparicion de los bienes publicos).
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en un ejercicio fiscal determinado.”'? Ernesto Flores Zavala sefiala que los ingresos
publicos son el conjunto de percepciones econémicas que el Estado obtiene y los
divide en ordinarios y extraordinarios. Los primeros son recibidos regularmente en
cada ejercicio fiscal mientras que los extraordinarios son los que se perciben cuando
el Estado se encuentra frente a circunstancias anormales que lo obligan a realizar
erogaciones no previstas.’

Asi mismo, atendiendo a la fuente de donde provienen, los ingresos publicos
pueden ser tributarios y financieros. Los elementos que integran los primeros
atienden al ejercicio del poder que tiene el Estado sobre los ciudadanos y a la
capacidad contributiva de los mismos. Por otro lado, los financieros provienen de
bienes y actividades el Estado, resultado de factores como el desarrollo del crédito,
la explotacion de bienes y servicios publicos, el manejo de la politica monetaria y el

establecimiento de la politica econémica de una nacion. '

2.1.2 LOS INGRESOS PUBLICOS EN MEXICO: SU IMPORTANCIA Y
CLASIFICACION

En un esquema de economia mixta como el que funciona en México, el
intervencionismo estatal es fundamental en la planificacion de la politica y
estructura de los ingresos publicos, asi la politica de ingreso establece el conjunto
de lineamientos y criterios bajo los cuales el Estado define la forma en la que
obtendra sus recursos para financiar sus actividades.

En México, las principales fuentes de recursos para sector publico son: a)
los ingresos presupuestarios, constituidos por los recursos que recibe el gobierno
federal, los organismos y empresas bajo control directo presupuestario®; b) el
endeudamiento contratado por el gobierno para obtener ingresos y atender las

necesidades de gastos; y ¢) el financiamiento a través de diferimiento de pagos que

12 Sanchez Gomez, Narciso, Derecho fiscal mexicano, México, Editorial Porria, 1999, p. 193.

13 Flores Zavala, Ernesto, Finanzas plblicas mexicanas, México, Editorial Porriia, 2004, p. 21.

14 Arrioja Vizcaino, Adolfo, Derecho fiscal mexicano, Editorial Themis, México, 2005, p. 81.

15 Por empresas de control directo presupuestario se debe entender las entidades paraestatales de la Administracion Publica
Federal cuyos ingresos y egresos estan comprendidos en su totalidad en la Ley de Ingresos de la Federacién y en el Decreto
del Presupuesto de Egresos de la Federacion.
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son compromisos a cubrirse en el ejercicio fiscal siguiente a aquel en que fueron
devengados.

Los conceptos por los que el Estado mexicano recibe ingresos encuentran
su fundamento en el articulo 73 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, especificamente en las fracciones VIl y XXIX que son las que facultan
al Congreso de la Union para establecer y determinar las contribuciones que sirven
para cubrir el presupuesto y en la Ley de Ingresos de la Federacion que es la norma
que establece la politica de ingresos anual de la Federacion, esta es formulada
observando los principios de suficiencia y estructura que se refieren al hecho de
que los ingresos deben ser suficientes para cubrir un monto minino de gasto
requerido y la estructura a que la composicion de los ingresos permita la justa
distribucion de los recursos, el desarrollo econdmico, el apoyo a los objetivos de
politica econdmica y el logro de los fines extrafiscales.

Para facilitar la captacién de los ingresos publicos y su administracion, estos
se han clasificado atendiendo a la temporalidad en la que se obtienen, su
naturaleza, origen y funcién, de esta forma los ingresos pueden ser ordinarios o
extraordinarios dependiendo si provienen de una fuente normal o periddica de
recursos y si estan establecidos en un presupuesto, supuesto en el que son
captados por el Estado dentro de sus actividades de derecho publico como
productor de bienes y servicios conforme a la Ley de Ingresos de la Federacion. Si
los ingresos provienen de la contratacion de créditos externos e internos o de la
emision de moneda seran ingresos extraordinarios.

A su vez, los ingresos ordinarios pueden clasificarse en corrientes o de
capital. Los ingresos corrientes provienen de la via fiscal, ya sea por las
operaciones que realizan los organismos y empresas a través de la venta de bienes
y servicios; por erogaciones recuperables y por transferencias del gobierno federal
para gasto corriente. Dentro de esta clasificacion también se incluyen los ingresos
tributarios y no tributarios que se obtienen con fundamento en la Ley de Ingresos y
le representan un aumento de efectivo al sector publico sin tener que acudir a la
enajenacion de su patrimonio. Por el contrario, cuando los ingresos provengan de

la venta de activos fijos y valores financieros; financiamiento interno o externo, y
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transferencias del gobierno para inversion fisica, financiera y amortizacion de
pasivos, se estara haciendo referencia a ingresos de capital.

La clasificacion que obedece al origen de los ingresos es fundamental por la
cuantia que representan para los ingresos presupuestarios totales del pais y para
el analisis de las finanzas publicas, ésta los divide en petroleros, no petroleros,
tributarios y no tributarios. Forman parte de los ingresos petroleros los ingresos
tributarios asociados al sector, los derechos por hidrocarburos, los
aprovechamientos sobre rendimientos excedentes y los ingresos propios que
perciba Petroleos Mexicanos (PEMEX); por otro lado los ingresos no petroleros son
aquellos recursos que se obtienen de una fuente distinta al petréleo o cualquier
actividad con este relacionada, asi quedarian dentro de este grupo los impuestos,
derechos, aprovechamientos, contribuciones de mejoras y los ingresos que
obtienen las empresas bajo control presupuestario distintas a PEMEX.'® En
atencion a la carga fiscal, los ingresos tributarios son todos los impuestos que
implican obligatoriedad para los contribuyentes; en cambio los ingresos no
tributarios son los que capta el gobierno federal por concepto de derechos,
productos, aprovechamientos, contribuciones de mejoras y los recursos que
obtienen los organismos y empresas bajo control directo presupuestario.’”

La Ley de Ingresos de la Federacion, ordenamiento que legitima la actividad
financiera del Estado Mexicano, en su articulo 1°, agrupa los ingresos del gobierno
federal en, impuestos; contribuciones de mejoras; derechos; productos;
aprovechamientos; participaciones y aportaciones;'® y transferencias,

asignaciones, subsidios y otras ayudas.'® De esta forma el Estado como ente de

16 Es decir, el Instituto Mexicano del Seguro Social y el Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del
Estado.

17 Las empresas bajo control directo presupuestario son aquellas cuyos ingresos estan comprendidos en su totalidad en la
Ley de Ingresos de la Federacion y sus egresos forman parte del gasto neto del Presupuesto de egresos de la Federacion.

18 | as aportaciones de seguridad social y los ingresos por ventas de bienes y servicios los contempla como ingresos de
organismos y empresas

19 Jacinto Faya Viesca conceptualiza a los derechos, como los “ingresos que se recaudan como si fueran un impuesto de uso
0 una especie de precio, 0 como si fueran un derecho de administracion que reviste la fuerza de un impuesto de acuerdo con
los servicios pablicos que se han utilizado”. Estos se diferencian de los impuestos por la cuantia que representan para el
Estado y la contrapartida que se recibe por parte de éste, ya que los impuestos tienen carcter coactivo sin que
necesariamente exista una contrapartida a favor del contribuyente.

Respecto de las contribuciones de mejoras, la doctrina y la legislacion no han unificado criterios, sin embargo, existen
condiciones que caracterizan este tipo de ingreso. Esta es una contribucion especial que se paga por una obra publica
realizada por el Estado en razon del beneficio que significa para el bien inmueble que recibe el beneficio directo. Sergio
Francisco de la Garza, ha manifestado que en la contribucion de mejoras los sujetos pasivos de la relacion tributaria,
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derecho publico tiene la potestad para reclamar el cumplimiento de la obligacion a
los gobernados y a su vez tiene del deber de satisfacer las necesidades de éstos,
quienes esperan que la autoridad utilice los recursos captados para garantizar el
bienestar a través de la provision de servicios basicos y estandares que permitan
su desarrollo de manera plena e integra.

Por otro lado, cuando los ingresos tributarios no son suficientes para atender
todas las necesidades operativas y demandas sociales, el Estado recurre a créditos
o empréstitos que solicita a la nacion o al extranjero para tener los recursos que
necesita.?° La forma en la que sean utilizados estos recursos dependera de los
objetivos de politica econdmica que formule el pais; en este sentido, la deuda
publica ha sido utilizada como un instrumento para orientar la economia segun los
planes de desarrollo econdmico y social.

Los empréstitos como instrumento de financiamiento a los gastos publicos,
crean deuda publica para financiar los servicios publicos tienen una naturaleza
juridica y econdmica distinta a la de los impuestos ya que, a pesar de estos
representan un aumento en la cantidad de recursos disponibles, tienen que ser
reintegrados en determinado tiempo junto con un valor agregado que corresponde

a la tasa de interés, crean deuda para financiar los servicios publicos sin reducir la

propietarios o poseedores de un bien inmueble cercano o relacionado con la obra publica realizada por el Estado, son
beneficiados econémicamente por tal acto y reciben un incremento en el valor de sus bienes que es una ventaja que el resto
de la comunidad no tiene; en este sentido y a razon del “principio de beneficio” las personas que se favorecen por un
servicio de caracter general, deben de pagar la contribucion.

Con fundamento en los servicios que presta el Estado, se tiene que las contraprestaciones que éste recibe por los servicios
que presta en sus funciones de derecho privado, asi como por el uso, aprovechamiento o enajenacion de bienes de dominio
privado son catalogados como productos. Contrario a los productos, los aprovechamientos son los ingresos que percibe el
Estado por funciones de derecho publico, distintos de las contribuciones, de los ingresos derivados de los financiamientos
y de los que obtengan los organismos descentralizados. Por ser ingresos que el Estado recibe en funciones de derecho
publico, la ley establece que las contribuciones y los aprovechamientos causan recargos, sanciones, gastos de ejecucion e
indemnizacion por falta de pago oportuno, conceptos que tienen caracter accesorio a los ingresos en que tiene su origen,
pero participan de su naturaleza.

Los Estados y municipios, con base en lo establecido por la Ley de Coordinacion Fiscal, reciben cantidades por concepto
de aportaciones y participaciones, con la finalidad de incrementar su patrimonio y mantener sus servicios ya que los ingresos
que estas producen no son suficientes para tal objetivo. Con el objetivo de ayudar a la colectividad, a través de asignaciones
establecidas en la Ley de Ingresos de la Federacion y con fundamento en el articulo 28 de la Constitucién Politica de México,
el Estado podra otorgar subsidios, sin afectar las finanzas de la nacion, dirigidos a actividades prioritarias, generales y de
caracter temporal. De igual manera, para la consecucion de determinados objetivos de politica econémica y social, el
Estado efectua transferencias de recursos (en dinero o especie) del sector publico al resto de la economia y al exterior,
condicionando su asignacion, pero sin recibir contraprestacion directa alguna.

Los créditos nacionales o internos significan un aumento de recursos disponibles para el Estado restando en la misma
proporcion recursos a los particulares, transferencia que no modifica los recursos financieros de que dispone una nacién; en
cambio, en los créditos externos, si hay un aumento de los recursos financieros de los Estados que comunmente se utilizan
para cubrir gastos de administracion y hacer inversiones directas o transferirlos a particulares a través de créditos publicos.
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renta de ningun individuo, por el contrario, las personas privadas que otorgan el
préstamo adquieren titulos publicos que son la promesa gubernamental de que el
Estado se obliga a proporcionar al adquiriente una renta futura mas no un beneficio

publico.

2.2 POLITICA TRIBUTARIA Y SISTEMAS
IMPOSITIVOS

221 LA POLITICA TRIBUTARIA DENTRO DE LA ACTIVIDAD
FINANCIERA DEL ESTADO

Para la hacienda publica moderna la politica tributaria puede ser concebida
desde dos enfoques distintos, el juridico relacionado con la actividad financiera del
Estado y como un instrumento de politica econémica.

Maurice Duverger, dentro de una concepcion clasica, sefiala que la hacienda
es la “ciencia de los medios por los que el Estado procura y utiliza los recursos
necesarios para la cobertura de los gastos publicos, mediante el reparto entre los
individuos de las cargas resultantes"; en una vision moderna la define como “la
ciencia que estudia la actividad del Estado cuando utiliza medidas especiales,
llamadas medidas financieras: gastos, tasas, impuestos, empréstitos, medidas
monetarias, presupuestos.”?' Harold M. Groves, indica que la hacienda publica tiene
como objeto de investigacion los ingresos y los egresos de los gobiernos federales,
estatales y locales fundamentalmente en cuatro aspectos: recaudaciones publicas,
gastos publicos, deuda publica y ciertos problemas del sistema fiscal en su
conjunto.”” De esta forma el “conjunto de bienes que una entidad publica
(federacion, estados, municipios), posee en un momento dado para la realizacion
de sus atribuciones, asi como de las deudas que son a su cargo por el mismo

motivo”?? es lo que se conoce como hacienda publica.

21 Faya Viesca, Jacinto, Finanzas Publicas, 72 ed., México, Editorial Porrua, 2008, p.1.
22 [dem.
2 Flores Zavala, Ernesto, Op. Cit., p. 17.
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A través de la actividad financiera el Estado materializa los objetivos de la
hacienda publica, ya que su naturaleza y contenido se desarrollan en relacién al
ingreso y los gastos publicos. Entonces la politica tributaria como parte de la
actividad financiera del Estado tiene la finalidad de establecer las categorias por las
cuales se impondra una cuota, los conceptos por los cuales se pagaran impuestos,
la forma en la que captara los recursos, las facultades de las autoridades legislativas
y administrativas en la materia, los principios, requisitos y alcances de la relacién
juridico tributaria entre el estado y los contribuyentes.

Bajo la éptica de la ideologia neoliberal, las razones que fundamentan la
intervencion de Estado en el aspecto econdmico estan dirigidas a mejorar la
eficiencia econémica cuando surgen fallas en el mercado a través de programas
publicos y el fomento de valores sociales en éste y los consumidores.?* Cada una
de las decisiones gubernamentales en materia econdmica estan orientadas a
alcanzar determinados objetivos como el pleno empleo de los recursos, el
crecimiento de la economia, la estabilidad de precios, el equilibrio externo y la
distribucion justa de los ingresos. A su vez las politicas econdmicas estan integradas
por ciertos elementos que son la autoridad, los fines y objetivos que persiguen, las
acciones que la autoridad desarrolla en el ambito econdmico y los instrumentos o
medios que son manipulados por la autoridad para lograr determinados fines?® que
se identifican con propésitos a los que la sociedad aspira y que tienen una base
constitucional. Los objetivos, ya sea econdmicos o sociales, son la definicion precisa
de los fines generales refiriéndose a algunos de sus componentes concretos. 26

Los instrumentos de politica econdmica son parametros controlados por la
autoridad econdmica para conseguir los objetivos y fines propuestos por la politica

econdmica. Ya sea para adaptar o ajustar la economia a los cambios que

24 Stiglitz, Joseph E. y Walsh Carl E., Microeconomia, 22 ed., trad. de Rabasco Espaiz, Ma. Esther y Ramos Mena, Francisco,
Editorial Ariel, Barcelona, pp. 414-418.

% Cuadrado Roura, Juan R., Politica econdmica: elaboracion objetivos e instrumentos, 42 ed., Mc Graw Hill, Madrid, 2010,
p. 44.

% os objetivos econdmicos, calificados por algunos autores como objetivos puros de politica econémica estan ligados al
bienestar econdmico general mediante el crecimiento econdmico, el logro del pleno empleo, la estabilidad de precios, el
equilibrio de la balanza de pagos y una distribucion mas equitativa de la renta y la riqueza, la expansion de la produccion,
el desarrollo de ramas productivas especificas y la reduccion de las disparidades regionales. Los objetivos sociales se
orientan a mejorar o preservar el bienestar social y mejorar la calidad de vida de la poblacion. Estos absorben una parte
considerable de los recursos econémicos de una nacion.
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ordinariamente se producen, para modificar las estructuras institucionales y los
fundamentos de la organizacién econémico-social. Asi, atendiendo a los objetivos
de politica econdémica, los gobiernos de los paises intervienen a través de distintas
politicas instrumentales como la politica monetaria, politica fiscal, politica
presupuestaria, politica cambiaria, politica de comercio, los controles directos y los
cambios institucionales.?’

Dentro del conjunto de medidas implementadas por la autoridad, la politica
tributaria desempena un papel fundamental para la obtencién de recursos que
aseguren el funcionamiento de un gobierno. Desde un enfoque meramente
economico se puede conceptualizar a la politica tributaria como un instrumento de
politica econdmica mediante el cual el gobierno establece distintas categorias y
volumenes de recaudacion de impuestos de acuerdo con los objetivos de politica
econdmica previamente formulados.

Independientemente del enfoque bajo el cual se pueda analizar la politica
tributaria, sus objetivos estan orientados a satisfacer la necesidad presupuestaria
del Estado de que se trate a través de la recaudacion de los impuestos o tributos
que constituyen la principal fuente de ingresos por encima del endeudamiento y la
emision de moneda. De manera complementaria, ésta tiene una funcién
estabilizadora en el ambito de la macroeconomia, concretamente en el sistema
financiero, en el manejo del comercio exterior y en las finanzas publicas.

Partiendo del dilema que existe entre los principios de libertad e igualdad y
en el papel que desempena el Estado como entre protector, la politica tributaria es
una herramienta para la restauracion del equilibrio social mediante la redistribucion
de la riqueza. Con sistemas impositivos progresivos utilizados para la financiacion
de servicios publicos que obliguen a pagar mas impuestos a quienes tengan
ingresos superiores y menos a aquellos que se situan en la condicién opuesta;
ofreciendo tasas variables sobre bienes adquiridos por consumidores de ingreso
elevados junto con subvenciones para los consumidores de rentas bajas. Cumplir
este objetivo ha sido uno de los problemas mas graves a los que se enfrenta la

politica tributaria, toda vez que los desequilibrios y problemas sociales no son de

27 Ibidem, pp. 60-63.
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indole meramente tributario, corresponden a la falta de oportunidades e
infraestructura generadas por deficiencias en la funcién del Estado como regulador
y administrador de la materia tributaria.

Se ha dicho que la politica tributaria tiene tres objetivos, el presupuestario y
el estabilizador, que consideramos relacionados directamente con la actividad
financiera y su papel como instrumento de politica econdmica, mientras que el
redistributivo tiene un alto contenido social. Daniel Diep Diep agrega que la misma
politica tributaria también cumple un objetivo politico y bajo esta premisa los
gobiernos la han utilizado con otros fines distintos al recaudatorio por ejemplo para
formar grupos opositores al sistema; detectar actividades que se puedan reprimir o
estimular; conocer el patrimonio, ubicacion, actividad y vinculos de los
contribuyentes; como instrumento para afianzar el populismo y operar grupos en
tiempos electorales, entre otros. 2 Consideramos que estas conductas, alejadas de
los objetivos primigenios de la politica tributaria abonan a los problemas que se
presentan para que esta cumpla con la finalidad que tiene en una nacién, aunado a
que existen factores externos que agudizan el contexto de aplicacién de las
directrices impositivas.

Ya sea en un escenario econdomico favorable o en aquellos en donde se
presenta recesion o crisis, la politica de tributaria esta al servicio del crecimiento y
desarrollo econdmico de un pais; sin embargo, como ya fue sefalado, las fallas en
el mercado interno y en el entorno internacional obligan a la autoridad a hacer
modificaciones en las politicas tratando de proteger su economia.

La Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), en el
documento “Las tareas de la politica fiscal y tributaria a la luz del desarrollo de
Ameérica Latina”,?° sefiala que algunos de los problemas a los que se enfrentan las
economias® para alcanzar el desarrollo estan relacionados con el ritmo de
crecimiento; la inflacién que perjudica directamente la estabilidad de los precios; la

disparidad de la estructura productiva, su composicion y ritmo de crecimiento; el

2 Diep. Diep, Daniel, Tendencias, Teorias y Politicas tributarias, México, Editorial PAC, S.A. de C.V., 1999, p. 250-265.
2% Comision Econémica para América Latina y el Caribe, “Las tareas de la politica fiscal y tributaria a la luz de los
problemas del desarrollo de América Latina”. Fecha de consulta 8 de octubre de 2015.

30 Las naciones analizadas fueron aquellas consideradas economias en desarrollo en la década de 1970: Argentina, Chile,
Colombia y México.

73



nivel y estructura de la inversién y el ahorro; la debilidad en los proyectos de
desarrollo social y los efectos que tienen sobre las economias los problemas en el
sector externo. Frente a estos, sugieren que la politica tributaria a implementar tiene
que ser capaz de identificar y aprovechar el potencial impositivo de las unidades
productivas modernas; evitar tratos preferenciales por parte del aparato impositivo
con los cuales se pueda afectar o beneficiar injustificadamente el crecimiento
industrial.

Con fines de desarrollo social, la politica tributaria puede incentivar el uso de
la mano de obra evitando la imposicion sobre sueldos y salarios que cubren las
empresas contratistas, estableciendo impuestos a la importacion y a determinadas
mercancias para no abaratar el precio de los bienes de capital, ademas de cercar
los esquemas que reduzcan la carga tributaria de las empresas trasladandola al
fisco. En la redistribucion de los ingresos, aun cuando la politica tributaria no tiene
la misma importancia que la politica fiscal, al ser el medio que determina como se
obtendran los recursos para el financiamiento del gasto publico, puede orientar el
disefio de una estructura impositiva progresiva por cuanto hace a los impuestos
directos, establecer recargos de precios a ciertos bienes que no sean de consumo
popular y otorgando subsidios que promueva y diversifique el comercio exterior.

Harley H. Hinrich3'! afirma que la dimensién y estructura de los sistemas de
ingreso gubernamental cambian durante el desarrollo econdmico en razon de tres
variables: el grado de apertura, el ingreso por habitante y factores culturales. Sefiala
que, si bien no existe un sistema tributario ideal, la sociedad y los tiempos cambian
por lo que es importante que en el proceso de desarrollo se valore la relacidén ente
el gobierno y el nivel de desarrollo, los cambios en la estructura tributaria de acuerdo
al nivel de desempeio econdémico, las reformas tributarias y los limites que puedan
imponerse en un momento determinado.

Contrario a lo que establece el postulado tradicional, considera que la parte
del Producto Nacional Bruto aumenta no solo con el desarrollo, también el nivel de

ingresos del gobierno repercute en las naciones con menor desarrollo puesto que

31 Hinrich, Harley H., Una teoria general en el cambio de la estructura tributaria durante el desarrollo econémico, Centro
de Estudios Monetarios Latinoamericanos, México, 1967, pp. 2-5.
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se destinan mayores recursos en servicios basicos para las necesidades que
enfrentan. Como respuesta a esta situacién, propone un mayor grado de apertura
para el comercio ya que es una de las fuentes principales de ingreso tributario de
mas de dos terceras partes de los paises menos desarrollados, en consecuencia,
aumenta la cuantia de los impuestos sobre el ingreso personal recaudado y facilita
la capacidad de recaudar impuestos en otros sectores de la economia. Mientras
mayor sea el comercio exterior, mayores seran los ingresos derivados del mismo y
mayor la participacion del ingreso gubernamental. 32

Partiendo de la idea de que no existe un sistema tributario ideal para todos
los paises en una época determinada puesto que depende de variables que no se
mantienen estaticas, al modificar la estructura tributaria de un pais en desarrollo se
debe considerar que las magnitudes y tasas de crecimiento de las bases impositivas
cambian con el curso del desarrollo y esos cambios requieren modificacion en las
formas de tributacion para que la disparidad entre los ingresos y gastos del gobierno
no produzca inflacién excesiva o inestabilidad politica.

Aunqgue no existe un tipo ideal de estructura para el desarrollo, si pueden
plantearse algunas directrices que orienten los cambios por hacer para aprovechar
la etapa previa al crecimiento de una economia. Reformar la infraestructura
tributaria, una reforma fiscal legitima y sustantiva, y una reforma al proceso
tributario, serian algunas de las variables a considerar durante las diferentes fases
del desarrollo. De manera paralela a cualquier modificacion en la politica tributaria,
el Estado debe llevar a cabo acciones para incentivar moralidad y caracter a la
politica fiscal de tal forma que los contribuyentes no presenten conductas contrarias
a los objetivos ya alcanzados que puedan repercutir negativamente.33

En un escenario econémico de crisis como el ocurrido a finales de la primera
década del siglo XXI, algunos gobiernos de América Latina y el Caribe,* llevaron a
cabo reformas legislativas y administrativas en materia tributaria para afrontar las

consecuencias del desajuste financiero y econdémico; sin embargo, a la hora de la

32 bidem., pp. 7-33

33 Ibidem., pp. 119-128

34 Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, Guatemala, Honduras, México, Nicaragua, Per(, Uruguay y
Venezuela.
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implementacion existe un circulo vicioso conformado por la desigualdad,
concentracion de capital, comercio informal, falta de confianza en las instituciones
politicas por la influencia de grupos de poder y un sistema fiscal obsoleto falto de
recursos y altamente regresivo que dificulta la obtencidn de resultados solidos que
ayuden a las naciones a resistir los efectos de los fendmenos que se presentan en
el contexto econémico mundial y si a ello sumamos la insuficiencia de ingresos, la
regresividad tributaria y la incapacidad de transformacion, la politica tributaria deja
de ser un instrumento que revierte las desigualdades socioeconomicas y combate
la pobreza.

En un estudio realizado por especialistas de la CEPAL® se indica que los
factores que deben tomar en cuenta los gobiernos locales para elaborar las medidas
de politica tributaria durante el periodo de crisis estan relacionados concretamente
con la estructura econdmica, social e institucional propia. Las mismas deberan tener
efectos de manera inmediata o una fecha limite de aplicacion; no deben
comprometer la solvencia fiscal a mediano y largo plazo y es recomendable que las
medidas puedan invertirse rapidamente una vez que han logrado cambios positivos
en el curso de la crisis.

Las crisis financieras y econdmicas permiten la realizacion de cambios de
fondo en la estructura y gestiéon tributarias, lo que a su vez exige un nuevo
paradigma en la relacion del Estado con la sociedad y el rol que desempena en la
organizacion economica, concretamente en las fuentes de ingresos y la
sostenibilidad de las finanzas publicas. En este sentido, no existe un tipo de politica
tributaria 6ptimo para los tiempos de crisis, mas bien las circunstancias econémicas,
politicas, sociales e institucionales iran marcando las pautas para el disefio e
implementacion de las acciones que se llevaran a cabo, puesto que afectaran de
manera directa la estabilidad econdmica, la legitimidad politica y el bienestar de la

sociedad.

% Jiménez, Juan Pablo y Gémez Sabaini, Juan Carlos, “El papel de la politica tributaria fiente a la crisis global:
consecuencias y perspectivas ”, (Foro Unién Europea, América Latina y el Caribe Las politicas fiscales en tiempo de crisis:
volatilidad, cohesidn social y economia politica de las reformas: CEPAL, 2009), pp. 32-45, Recurso electrénico disponible
en: http://repositorio.cepal.org/bitstream/handle/11362/2920/1/S2009271_es.pdf. Fecha de consulta 20 de octubre de 2016.
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2.2.2 TEORIAS ACERCA DE LA RELACION ENTRE EL ESTADO Y LOS
CONTRIBUYENTES

Entre el Estado y los gobernados existen vinculos y relaciones con alcance y
contenido diverso. Como parte de la actividad financiera, el Estado tiene potestad
tributaria y administrativa para aplicar la norma juridica frente a los gobernados,
convirtiéndose en titular de derechos y obligaciones frente a ellos y a su vez los
gobernados son titulares de derechos, deberes y obligaciones frente a la
administracion. Dada la complejidad de la relacion entre el Estado y los
contribuyentes, han surgido teorias que profundizan acerca del tipo de relacién que
surge entre estos, las obligaciones que le corresponden a cada uno de ellos y los
alcances que tienen en atencion a esta.
A) TEORIA DEL BENEFICIO
Dentro de las primeras teorias que se desarrollaron al respecto, Montesquieu
afirmaba que el tributo representa una contraprestacion proporcional e inmediata
por la ventaja que el individuo obtiene de la actividad estatal; a partir de ello se
desarrolld la teoria del beneficio que sostiene que deberan contribuir en mayor
medida al mantenimiento de la actividad estatal quienes obtengan mayor beneficio
de este y por su parte el Estado tiene que producir mas y mejores servicios para
hacer eficiente su labor. Bajo este contexto la contraprestacion y el beneficio son el
fundamento de la tributacion, ya que permiten que el gobernado aporte en relacién
con la utilidad que recibe por determinado servicio publico.
B) TEORIA DE LA RELACION DE PODER

Para la Teoria de la relacion de poder o ius imperium, el poder tributario se ubica en
un plano meta juridico que impide una relacién de plena igualdad entre el Estado y
los subditos. Asi, las facultades estatales relacionadas con el poder financiero que
facilita al Estado los medios econdmicos para llevar a cabo sus funciones, se ubican
en el mismo plano que la actividad de policia. Bajo esta éptica, éste tiene como

cualidad per se y atributo inherente, sin necesidad de que medie norma juridica que

3% Tapia C., Javier, “Bases para un debido proceso tributario: tres teorias acerca de la relacion entre el Estado y los
contribuyentes.”, Revista Chilena de Derecho, Chile, mayo de 2005, p. 335. Recurso electrénico disponible en:
http://www.redalyc.org/articulo.0a?id=177021336006. Fecha de consulta: 20 de octubre de 2016.
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le otorgue el mandato, la facultad de percibir ingresos publicos a través del tributo,
que pasa a ser una manifestacion del poder del Estado sobre los subditos. Al no
existir un mandato juridico que imponga limites a la actuaciéon del Estado, el
gobernante se encuentra en una situacion de desigualdad quedando obligado a
soportar la supremacia de este en los actos derivados del poder financiero y
tributario.

C) TEORIA DEL FISCO
Ante el desequilibrio que existe en la relacion de poder, surgié la necesidad de
balancear y limitar la potestad estatal y reconocer los derechos del contribuyente,
de esta forma surge la Teoria del Fisco que permitié que el Estado conservara las
relaciones patrimoniales que tradicionalmente pertenecian al derecho privado
manteniendo vigentes las garantias de las personas, asegurando al poder soberano
la plenitud de las potestades en aquellas areas donde fuera posible el ejercicio del
poder absoluto. El reconocimiento de los derechos de los ciudadanos, sujetaba la
actuaciéon del Estado a normas de derecho civil vigente, dando pie a redefinir la
obligacion tributaria como una obligacion ex lege mediante la cual se otorga
legalidad a la relacion tributaria entre el Soberano, los contribuyentes y la actividad
estatal, tendiente a hacer efectivo el deber de contribuir ya no seria ejercida a libre
voluntad y discrecionalidad del Estado, sino dentro del ambito estricto de las
relaciones juridicas. A partir de esta teoria las garantias del contribuyente darian
forma a la potestad tributaria y legitimarian el sistema tributario, especificamente la
imposicion del tributo.?

D) TEORIA DE LA RELACION JURIDICO TRIBUTARIA
Aunque la Teoria del Fisco estableci6 ciertos limites a la actuacion el Estado con el
reconocimiento de las garantias de los gobernados, se desarroll6 otra teoria que
analizaria el vinculo entre el Estado y los particulares ya no desde la perspectiva de
una relacion de poder sino como una relacion de caracter juridico.

Del hecho imponible previsto por las leyes, se genera un gravamen que se
convierte en una obligacion. A partir de esta, Sergio Francisco de la Garza considera

que surge la relacion juridico tributaria sustantiva, es decir aquella por virtud de la

37 Ibidem, pp. 338-341.
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cual el acreedor tributario posee el derecho de exigir al deudor principal o a los
responsables del pago del tributo, el cumplimiento de la prestacion de dar cuyo
contenido es el pago de una suma de dinero o la entrega de ciertos bienes en
especie. Asi mismo, define a las relaciones tributarias formales como aquellas cuyo
contenido son deberes de hacer, de no hacer o de tolerar y deben estar relacionadas
con una obligacién fiscal o tributaria sustantiva. Por lo tanto, éste autor considera
que la relacién juridica tributaria y a la obligacion tributaria son dos elementos unidos
puesto que existe la obligacién de la prestacién de dar cuyo contenido es el pago y
a su vez se presenta la relacion entre el sujeto activo y pasivo con respecto de esa
obligacion.3®

Narciso Sanchez Gémez define la relacién juridico tributaria como el conjunto
de obligaciones que se deben el sujeto pasivo y activo que se extingue al cesar el
primero en las actividades reguladas por la ley. Por otro lado, la obligacién juridico
tributaria es la cantidad debida por el sujeto pasivo al sujeto activo cuyo pago se
extingue a dicha obligacion.®®

Para la teoria de la relacién juridico-tributaria, entre la administracion y el
contribuyente existe una relacion juridica con un contenido obligacional que consiste
en el deber de pagar el tributo con fundamento en la ley y a la obligacién tributaria
le es correlativo un crédito impositivo del ente publico. Con el desarrollo de esta
teoria es posible identificar los tres momentos de la vida del tributo, su creacion,
regulacion y los procedimientos administrativos para su aplicacion todos estos
definidos en la ley que institucionaliza el tributo.

Gianni y Pugliese consideran que la obligacion tributaria principal no solo se
limita a cumplir la prestacion tributaria ya que en torno a esta surgen deberes y
facultades accesorias o conexas de hacer, no hacer y soportar que otorgan un
caracter mas complejo a la relacion juridico tributaria; al respecto manifiestan:

‘La determinacion del impuesto, de las personas obligadas al pago, la cuantia, modos y
formas en que el impuesto debe ser liquidado y recaudado, es materia que en el Estado
moderno aparece regulada por el ordenamiento juridico con disposiciones imperativas, a
cuya observancia quedan obligados tanto los 6rganos del Estado como las personas sujetas
a su potestad. De estas disposiciones surgen entre el Estado y contribuyentes, derechos y

3 De la Garza, Sergio Francisco, Derecho financiero mexicano, 282 ed., México, Editorial Porrua, p. 456-457
3% Sanchez Goémez, Narciso, Op. Cit., p.341.
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deberes reciprocos, que forman la relacion juridico-impositiva.™0 ... “El contenido complejo

de esta relacion deriva de los poderes y derechos, de obligaciones, de la autoridad

financiera, a los que corresponden obligaciones, positivas y negativas, asi como derechos,

de las personas sometidas a su potestad, y de otra parte, con caracter mas especifico, el

derecho del ente publico a exigir la correlativa obligacion del contribuyente de pagar la

cantidad equivalente al importe del impuesto debido en cada caso” 4!
Para la doctrina espafiola, la relacion juridico-tributaria es “el conjunto de
obligaciones y deberes, derechos y potestades originados por la aplicacion de los
tributos, de las cuales derivan obligaciones formales y materiales tanto para el
obligado tributario como para la administracion, asi como la imposicién de sanciones
en caso de incumplimiento”. En esta, la obligacién tributaria principal, es el nucleo
de la relacidon ya que constituye el vinculo juridico fundamental mediante el cual la
hacienda publica es titular de un derecho de crédito frente a los particulares,
deudores de una suma de dinero a titulo de tributo, asi la obligacion tributaria
principal tiene por objeto el pago de la cuota tributaria.*? Bajo esta teoria, el tributo
es el objeto que le da forma a la relacion obligacional entre el Estado y los
contribuyentes, obligacion ex lege, cuyo contenido esta concretamente establecido
por una ley que le confiere a la administraciéon un derecho de crédito que le
corresponde satisfacer a través del pago a un sujeto pasivo.

E) TEORIA DE LA FUNCION TRIBUTARIA%®

Como un planteamiento alterno a la teoria de la relacion tributaria, la teoria de la
funcién tributaria analiza el fendmeno impositivo a partir de la finalidad publica de
las normas tributarias que estan al servicio de los intereses generales de la
poblacion y cuya proteccion y materializacion corresponde al Estado en sus
funciones de derecho publico. De esta forma, la administracion actua en defensa
del interés general o publico a través de la creacion y aplicacién de la norma,
mientras que el gobernado queda sujeto al cumplimiento del deber juridico de

cumplir con la obligacion tributaria.

40 pugliese, Mario, Instituciones de Derecho Financiero: Derecho Tributario, trad. de José Silva, Fondo de Cultura
Econémica, México, 1939, p. 40-43

4 A. D. Giannini, Instituciones de derecho tributario, Editorial Derecho Financiero, Madrid, 1957, p.28

42 Collado Yurrita Miguel Angel y Luchena Mozo Gracia Maria, Derecho Tributario. Parte General, Barcelona, Atelier
Libros Juridicos, 2006, p.174.

43 Op. Cit., nota 34, pp. 357-360.
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El analisis de la relacién entre el Estado y contribuyente, bajo la premisa de
esta teoria, se centra en la potestad de la imposicién por la cual los contribuyentes
tienen el deber juridico general de contribuir al sostenimiento de los servicios y
necesidades publicas; en el procedimiento tributario como el medio en el cual se
concretan los derechos y deberes de la administracion y gobernados permitiendo a
esta el ejercicio de la potestad administrativa y la determinacién de la existencia del
deber juridico tributario. Derivado de lo anterior, surgen conductas subjetivas de
cumplimiento o incumplimiento que para la hacienda publica representan
prestaciones pecuniarias a titulo de impuesto o sancidn por las cuales el ente de
gobierno que ostenta la potestad impositiva, tiene facultades de investigacion y
control tendientes a la liquidacion de la obligacion.

Este enfoque ha sido calificado como una version incompleta de la doctrina
alemana de la relacion de poder, principalmente por el caracter superior que se le
quiso otorgar a las obligaciones derivadas de la relacion tributaria que son la base
y fundamento del derecho tributario moderno. Lo anterior queda demostrado
cuando, en virtud de la potestad tributaria, el papel de la Administracion frente al
administrado no se da en un plano de igualdad y se le otorga a ésta la calidad de
un mandato normativo abstracto por el cual parte de la riqueza privada pasa al ente
estatal y en caso de incumplimiento, faculta al acreedor a ejercer el poder coactivo
que le corresponde para el cumplimiento de la obligacién, tarea que no es la
aplicacion de la potestad tributaria, mas bien constituye una accién represiva en

contra del deudor tributario.

2.2.3 LOS IMPUESTOS DENTRO DE LOS SISTEMAS IMPOSITIVOS

En su Investigacion sobre la naturaleza y causa de la riqueza de las naciones, Adam
Smith sostiene que los impuestos que recaen sobre la renta, el beneficio, los
salarios y por cualquier ingreso que pase indiferentemente por las tres fuentes
anteriores, tienen que observar cuatro maximas para enaltecer el principio de
justicia en la labor recaudatoria del soberano en todas las naciones. La primera

establece que, en atencién al principio de igualdad, los ciudadanos de cualquier
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Estado deben contribuir al sostenimiento del Gobierno, en cuanto sea posible, en
proporcion a sus respectivas aptitudes, a los ingresos que disfruten bajo la
proteccion estatal. El impuesto que cada individuo esta obligado a pagar debe ser
cierto y no arbitrario; el tiempo de cobro, la forma de pago y la cantidad adecuada,
debe ser claro y preciso para el contribuyente y cualquier otra persona, maxima que
se traduce en el principio de certidumbre y que a su vez es indispensable para la
realizacion de otra maxima que es la comodidad del pago, en el tiempo y la forma
que sea mas adecuada para el contribuyente. Por ultimo, debe existir economia en
la recaudacion de cualquier contribucién, es decir que exista la menor diferencia
posible entre las sumas que salen del bolsillo del contribuyente y las que ingresan
en el tesoro publico. 44

David Ricardo decia que los impuestos son una porcion de tierra y de la mano
de obra de un pais, puestos a disposicion del gobierno. Provienen del ingreso si el
consumo del gobierno se satisface mediante una producciéon incrementada o por un
menor consumo por parte de la poblacion, caso en el que disminuye la acumulacion
obligando al contribuyente a ahorrar la cantidad correspondiente al impuesto,
disminuyendo proporcionalmente el consumo improductivo de bienes innecesarios
o de lujo. Cuando la produccion no se incrementa y no se disminuye el consumo
improductivo por parte de la poblacion, los impuestos recaen en el capital, incidiendo
directamente en los fondos destinados a la industria productiva del pais.*®

Mas de una disciplina considera a los impuestos como parte importante de la
hacienda publica moderna y de la politica que dirige la economia de un pais, por tal
motivo existe una variedad de aproximaciones conceptuales de éste término. Se ha
llegado a considerar al impuesto y al tributo como sinbnimos, sin embargo, entre

ambas categorias no hay tal analogia.*® En el sistema juridico mexicano la

4 Smith Adam, Investigacion sobre la naturaleza y causa de la riqueza de las naciones, trad. Franco Gabriel, 2a ed.,
México: Fondo de Cultura Econémica, 1958, pp. 726-728

4 Ricardo David, Principios de economia politica y tributacién: obras y correspondencia, vol. I, México, Fondo de Cultura
Econdmica, 1959, pp.114-117.

46 En la doctrina espafiola, es donde ha surgido esta confusion al considerar al tributo como sinénimo de impuesto, sin
embargo, Giannini ha precisado que los tributos tienen tres caracteristicas esenciales: a) son debidos a un ente pablico, b)
se fundamentan en el poder de imperium del Estado, y c) se establecen con la finalidad de cubrir las necesidades financieras
del Estado. Si bien los tributos y los impuestos comparten caracteristicas como la exigibilidad que solo ostenta un ente
publico en base a la competencia que se le atribuye para tal fin; el caracter coactivo u obligatoriedad por ministerio de ley;
el supuesto en el cual surge la obligacion tributaria para contribuir al sostenimiento de los gastos publicos, los impuestos
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expresion “tributo” no aparece como categoria de la cual derivan los impuestos, en
el pais desde la norma fundamental se habla de contribuciones como un ingreso
fiscal ordinario cuya finalidad es cubrir los gastos publicos,*” y como el objeto de la
relacidon que surge entre Estado y gobernados. A simple vista podria decirse que los
términos impuesto y contribucion pueden utilizarse como sindnimos, pero si se
analiza que por el pago de cada uno de ellos se recibe una contraprestacion, la
afirmacion anterior deja de tener validez. Esto es asi porque con el rendimiento del
pago de los impuestos se favorece a toda la colectividad a través de servicios
publicos generales, mientras que, con el pago de una contribucion, derecho o tasa,
se favorece a los usuarios que previamente pagaron esa contraprestacion por el
servicio publico particular solicitado.

Gaston Jeze, citado por Faya Viesca indica que el impuesto es una
“contraprestacion pecuniaria requerida a los particulares por via de autoridad, a
titulo definitivo y sin contrapartida, con el fin de cubrir las obligaciones publicas”. A
mayor abundamiento, la definicidon propuesta por José Luis Pérez de Ayala, sefiala
que el impuesto es “aquella prestacién pecuniaria requerida a los particulares por
via de autoridad y que ademas no esta condicionada ni determinada por una
prestacion administrativa particular y concreta, sino que, por el contrario, se ingresa
siempre a titulo definitivo, con el fin de atender a las necesidades publicas
generales”.*®

A pesar de lo anterior el marco legal en México se refiere a los impuestos y
a las contribuciones de manera analoga, ejemplo de ello queda en la Constituciéon
Politica de México, en el articulo 31 fraccién IV, en donde establece los requisitos
que deben tener las contribuciones. En primer lugar, tienen un caracter obligatorio
con alcances no solo para los mexicanos, la obligacion de pago le corresponde a
quienes reunan determinadas calidades y se situen en los supuestos previstos por
las leyes que crean los impuestos, de esta forma la autoridad hacendaria exige el

pago del impuesto, sin que sea la voluntad del contribuyente la que se vea reflejada

aparecen en el ordenamiento juridico espafiol como una clase de tributos junto con las tasas y contribuciones especiales,
forma que adoptaran dependiendo el hecho imponible.

47 Instituto de Investigaciones Juridicas-UNAM, Enciclopedia juridica mexicana, 22ed., Tomo Il, México, Editorial Porrda,
2004, pp. 608-610.

48 Faya Viesca, Jacinto, Op. Cit., p. 27.
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en el cumplimiento de la obligacién; a su vez, la legislaciéon faculta al Estado para
que, a través de sus autoridades e instituciones, exija el cumplimiento del pago a
quienes se encuentren en el supuesto juridico aplicable que origine la obligacién de
contribuir. El segundo requisito es que las contribuciones estén destinadas al gasto
publico, contemplado en la Ley de Ingresos de la Federacion o en el Presupuesto
de Egresos, pues servira para que las entidades publicas desarrollen sus
actividades, tomando en consideracién que de las contribuciones pueden participar
la federacion, estados y municipios. Por ultimo, cualquier contribucion debe estar
establecida en una ley observando los principios de proporcionalidad y equidad
dotandolas de la cualidad necesaria para que se haga exigible el cumplimiento de
la obligacion que sustentan.

La doctrina ha aportado otras caracteristicas importantes como la falta de
contraprestacion, ya que el pago de un impuesto no representa una compensacion
directa del Estado a favor del contribuyente que realiza el pago, toda vez que los
impuestos cubren gastos generales del Estado. Lo anterior no resta legalidad para
la imposicién del tributo puesto que su unica fuente es la ley y al ser una institucion
financiera emanada del derecho positivo, su espiritu de justicia y equilibrio juridico
politico se concreta a satisfacer necesidades colectivas sin tener que retribuir a
determinado contribuyente. Sumado a ello el impuesto se hace como un pago a
titulo definitivo sin la promesa de reembolso por parte del Estado.

Desde la Optica de la hacienda publica, desarrollada por Richard y Peggy B.
Musgrave, que toma como referencia el impacto de los impuestos en el flujo circular
de la renta, en los gastos en la economia y en la cuenta del contribuyente, los
impuestos pueden clasificarse en impuestos sobre el mercado de productos o sobre
el mercado de factores; impuestos sobre el lado del vendedor o sobre el del
comprador del mercado e impuestos sobre las familias o las empresas. %

Otro tipo de clasificaciones que también consideran los estudios de hacienda
publica para tener clara la distribucién de la carga entre las personas permitiendo

evaluar si un sistema impositivo es equitativo o no, es la de los impuestos reales

4% Musgrave Richard A. y Musgrave Peggy B., Hacienda publica tedrica y aplicada, 5a ed., trad. de Juan Francisco Corona
Ramon, Juan Carlos Costas Terrones, y Amelia Diaz Alvarez, Espafia, Mc Graw-Hill, 1999, pp. 256-259.
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frente a los impuestos personales. Los impuestos reales recaen sobre las
actividades u objetos como tal, independientemente de las caracteristicas de quien
realiza la operacién o el propietario mientras que los impuestos personales se
ajustan a la capacidad de pago personal del contribuyente.

Considerando quién soporta la carga o sobre qué recae el impuesto, se tiene
la clasificaciéon de impuestos directos e indirectos; los primeros han sido definidos
como aquellos aplicados inicialmente sobre el individuo o la familia, el contribuyente
esta obligado a pagar al Fisco la cantidad del impuesto y enterarla al Estado; los
segundos son impuestos que se aplican en algun otro punto del sistema econdmico
que son trasladados a cualquier otra persona quien soporta finalmente la carga,
para el contribuyente supone restar de sus ingresos el importe del impuesto por
concepto de consumo de un bien o servicio cuyo precio ya incluye determinado
impuesto. Esta clasificacion de impuestos directos e indirectos es la mas comun y
aplicable en distintos paises a nivel mundial y en América Latina.

En la mayoria de los paises, los principales impuestos directos recaudados
son el impuesto sobre la renta de las personas fisicas y el impuesto sobre la renta
de las sociedades. Por cuanto hace a los impuestos indirectos, estos incluyen a los
impuestos sobre consumos especificos, impuestos sobre las ventas y los aranceles

sobre las importaciones de bienes.

2.2.3.1 PRINCIPIOS GENERALES DE LOS IMPUESTOS

Para que el Estado logre que los gobernados contribuyan a la consecucion de sus
fines, la ciencia juridico financiera ha desarrollado una serie de principios cuya
finalidad es subsanar las lagunas de la ley para aplicar plenamente las directrices
que regulan la materia desde las relaciones juridico impositivas entre los
particulares y las instituciones hasta la parte sustantiva de esta.

Histéricamente los principios de legalidad, capacidad contributiva y
financiero, fueron los que dieron forma a la materia impositiva y financiera del
Estado. Mas adelante Ranelletti afirmé que el fundamento juridico del derecho del
Estado al impuesto deriva de la obligacion que tiene este de satisfacer el interés de

la colectividad y que la carga tributaria para cumplir con tal fin se haria de acuerdo
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a la capacidad contributiva de cada individuo obligado al pago. La influencia de
estas ideas ha sido tal que, tanto el interés colectivo como la capacidad contributiva
se sumaron a los principios juridicos fundamentales de la actividad financiera del
Estado que justifica la construccion de un sistema impositivo basado en los
principios de justicia y equidad. Ya que la relacion juridico tributaria obliga a ambas
partes, el principio de legalidad otorga racionalidad normativa a la materia
impositiva, de tal forma que, el origen, la regulacién, estructura, presupuestos de
hecho subjetivos y objetivos para introducir un impuesto quedan establecidos en
una disposicion legal.>0

Los principios constitucionales tributarios son aquellos principios de todo el
ordenamiento juridico publico que son aplicables también a la parte sustantiva de
los tributos, por el contrario, los principios tributarios constitucionalizados son
aquellos que se enfocan en la parte adjetiva del tributo como la capacidad
contributiva.®’

Al ser la materia tributaria una disciplina que esta relacionada con las
finanzas publicas y estas a su vez con aspectos sociales, econdémicos y politicos,
los principios que regulan los impuestos no solo se limitan a tener un contenido
juridico que se servira para aplicar el ordenamiento normativo y las reglas
singulares del derecho. Aun cuando algunos especialistas en la materia consideran
que la relacién juridico tributaria no debe dar cabida a aquellos estudios en los que
se estudian los principios de la imposicion desde un enfoque distinto al juridico,
creemos que, si la politica tributaria es un instrumento para materializar los
objetivos econdmicos de una nacion, que los impuestos inciden directamente en la
economia del Estado y los gobernados ademas de que actualmente los problemas
de la hacienda publica no son estrictamente juridicos, esta tesis no puede apartarse

del enfoque econdmico que tienen algunos de los principios de los impuestos.

%0 Faya Viesca, Jacinto, Op. Cit., pp. 129-132.
51 Garcia Belsunce, Horacio, Tratado de tributacion, vol. I, Buenos Aires, ASTREA, 2009, p. 242.
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A) PRINCIPIO DE LEGALIDAD
El principio de legalidad consagra el requisito indispensable para las leyes
tributarias de la necesaria participacion de los érganos depositarios de la voluntad
popular en su sancion. En la rama juridico tributaria, este puede considerarse desde
dos perspectivas distintas, la primera referida a las fuentes del derecho y a la
jerarquia de los preceptos para ejercer la potestad tributaria normativa y la segunda
relacionada con la capacidad de obrar de la Administracion y a su sometimiento a
la ley en el ejercicio de la potestad tributaria aplicativa. 52

En el ambito normativo y aplicativo, en México, el principio de legalidad se
encuentra establecido en el articulo 31 fraccién IV constitucional. De acuerdo con
la interpretacion realizada por el maximo tribunal constitucional, este principio se
cumple cuando la ley en sentido formal y material contiene los elementos
esenciales de una contribucion para dar certidumbre a los gobernados de las
cargas economicas que soportan para el sostenimiento de los gastos publicos.%3

Toda vez que la materia impositiva esta regulada por normas de distinto
rango, del principio de legalidad derivan otros que otorgan la misma calidad a estos
ordenamientos. A través del principio de “reserva de ley”, las normas juridicas que
no tienen rango de ley y carecen de aptitud para regular ciertas competencias,
facultan a los 6rganos de la administracion para llevar a cabo actos como la
cancelacién, modificacién, exencion, cancelacion, derogacién de tributos y la
definicion de sus elementos estructurales.>* En México, este principio es relativo al
permitir que otras fuentes regulen parte de la disciplina normativa de la materia
tributaria a condicion de que la ley sea la que determine expresa y limitativamente
las directrices a las que dichas fuentes deberan ajustarse; esto es, la regulacion de
las fuentes secundarias debe quedar subordinada a las lineas esenciales que la ley
haya establecido para la materia normativa.®® De esta forma, la “reserva de ley” en

materia tributaria aplica unicamente tratandose de los elementos cuantitativos del

52 Ibidem, pp. 258-260 )

53 Tesis P. XLIV/2006, Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Novena Epoca, Tomo XXIIl, mayo de 2008, p.
14.

54 Garcia Belsunce, Horacio, Op. Cit., p.264. )

5 Tesis P. CXLVI11/97, Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Novena Epoca, Tomo VI, noviembre de 1997,
p. 78.
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tributo, como son la tasa o la base, porque en muchas ocasiones, para cifrar el
hecho imponible es indispensable realizar operaciones o acudir a aspectos técnicos

que no estan definidos en la ley formal.%®

B) PRINCIPIO DE IGUALDAD
Como principio, la igualdad vincula a todos los poderes publicos, legislativo,
ejecutivo y judicial, prohibiendo tratamientos dispares injustificados en los actos que
estas lleven a cabo. En el caso particular de las leyes, opera la misma prohibicién
de un trato dispar injustificado y cuando éstas los consagren, el principio de
igualdad entra en juego exigiendo una fundamentacion suficiente para cada
distincion.

La igualdad puede ser entendida como un valor en los distintos
ordenamientos constitucionales contemporaneos de cualquier nacion en tanto que
todas sus disposiciones se dirigen a hacerlo plenamente efectivo convirtiéndolo en
un principio de elevado rango y proyeccion axiolégica orientado a la plena
realizacion del orden y la consecucion del bien comun. Asi mismo se le reconoce
como un derecho subjetivo por el cual se pretende evitar injustas discriminaciones
y postergaciones a cualquier individuo que se encuentre en un procedimiento
garantizandole un trato o situacion igualitaria.

En la relacién juridico tributaria, el principio de igualdad predica a favor del
pleno reconocimiento de que el Estado como acreedor de la obligacion y el
Contribuyente, deudor, estan igualmente sometidos a la ley y a la jurisdiccion. Vista
la relacion tributaria como una relacidn crediticia y agotado el poder tributario en el
momento de la aprobacion de la ley que contiene las obligaciones, en el Estado
constitucional y democratico de derecho, el gobierno y Administracién se
encuentran sometidos a la ley, por lo tanto, entre el Fisco y el contribuyente debe
existir esencial igualdad, por encontrarse ubicados en un mismo plano sin

supremacias ni sumisiones.®’

% Tesis P. XLI1/2006, Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Novena Epoca, Tomo XXIII, mayo de 20086, p.
15.
57 Garcia Belsunce, Horacio, Op. Cit., pp. 305-306.
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C) PRINCIPIO DE EQUIDAD
En el sistema tributario la nocién de equidad representa el fundamento filoséfico y
ontolégico de la justicia en el terreno de las cargas publicas. Dino Jarach sehala
que el concepto de equidad también se identifica con la prohibicion de impuestos
confiscatorios, reiterando que los impuestos son equitativos si no violan la garantia
de propiedad individual.

La doctrina y jurisprudencia mexicana han establecido que el principio de
igualdad se manifiesta en el principio de equidad en el ambito impositivo cuyas
implicaciones van dirigidas a que los Poderes publicos tengan en cuenta que los
particulares, sujetos pasivos de un mismo gravamen o que se encuentran en la
misma situacion, deben ser tratados igualmente sin privilegio, ni favor. Lo anterior
no supone que todos los hombres sean iguales, ya que la propia Constitucion
Politica acepta y protege la propiedad privada, la libertad econdmica, el derecho a
la herencia y otros derechos patrimoniales, de donde se reconoce implicitamente
la existencia de desigualdades materiales y econdmicas. El objetivo de este
principio es evitar que existan normas que, llamadas a proyectarse sobre
situaciones de igualdad de hecho, produzcan como efecto de su aplicacién la
ruptura de esa igualdad al generar un trato discriminatorio entre situaciones
analogas, o bien, propiciar efectos semejantes sobre personas que se encuentran
en situaciones dispares, lo que se traduciria en desigualdad juridica.%®

A mayor abundamiento, la jurisprudencia ha sefialado que los siguientes
elementos objetivos permiten delimitar el principio de equidad tributaria: a) existe
desigualdad si se produce distincidn entre situaciones tributarias que pueden
considerarse iguales sin que exista para ello una justificacién objetiva y razonable;;
b) a iguales supuestos de hecho deben corresponder idénticas consecuencias
juridicas; c) no se prohibe al legislador contemplar la desigualdad de trato, sino s6lo
en los casos en que resulta artificiosa o injustificada la distincion; y d) para que la

diferenciacion tributaria resulte acorde con las garantias de igualdad, las

%8 Tesis P./J. 42/97, Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Novena Epoca, Tomo V, junio de 1997, p. 36.
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consecuencias juridicas que resultan de la ley, deben ser adecuadas vy

proporcionadas, para conseguir el trato equitativo.%®

D) PRINCIPIO DE PROPORCIONALIDAD
La naturaleza juridica del principio de proporcionalidad radica en que los sujetos
pasivos contribuyan a los gastos publicos en funcion de su respectiva capacidad
econdmica, debiendo aportar una parte justa y adecuada de sus ingresos, utilidades
o rendimientos, o la manifestacion de riqueza gravada, de manera que quienes
tengan ingresos elevados tributen en forma cualitativamente superior a los de
medianos y reducidos recursos. De ahi que, para que un gravamen sea
proporcional, debe existir congruencia entre el impuesto creado por el Estado y la
capacidad contributiva de los causantes.®°

Para los tributos directos, la aplicacion del principio de proporcionalidad se
hace en la tasa o tarifa, considerando el pago de los tributos en proporcion a la
riqueza gravada mediante parametros progresivos o porcentajes fijos; en relacion
con los sujetos las contribuciones deben estar en funcion de su verdadera
capacidad; debe haber una estrecha relacion entre el hecho imponible y la base
gravable a la que se aplica la tasa o tarifa del impuesto; y la capacidad contributiva
del causante debe estar relacionada directamente con el objeto gravado.®’

En concurrencia con el principio de capacidad contributiva, el de no
confiscatoriedad y el de proporcionalidad sirven para verificar si la tributacién se
ajusta a la capacidad contributiva de los gobernados, conforme a una banda en la
que el parametro mas bajo, en el cual no debe penetrar la tributacion, es el minimo
existencial o minimo vital que permite la subsistencia del causante como agente
titular de derechos y obligaciones en un Estado social y democratico de Derecho;

mientras que el parametro maximo lo constituye la no confiscatoriedad del

59 Tesis P./J. 41/97, Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Novena Epocq, Tomo V, junio de 1997, p. 43.

60 Tesis P. XXXV/2010, Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Novena Epoca, Tomo XXXII, agosto de 2010,
p. 243.

51 fdem.
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gravamen, de tal suerte que no se agote el patrimonio del causante o la fuente de

la que deriva la obligacion tributaria.®?

E) PRINCIPIO DE CAPACIDAD CONTRIBUTIVA
La capacidad contributiva es un principio que puede ser interpretado desde la
ciencia de las finanzas y desde el ambito juridico en el campo dogmatico del
derecho tributario. Su significado consiste en la aptitud econémica de los obligados
tributarios para afrontar prestaciones patrimoniales coactivas con las cuales brinda
cobertura a los gastos publicos y satisfacer otras necesidades del Estado. Asi, este
principio puede ser contemplado desde tres perspectivas:

a) Como fundamento ético juridico del deber de contribuir, que es
indispensable para la existencia del Estado y la efectiva garantia de
la libertad del ciudadano.

b) Como base de medida, a partir de la cual se fijara la carga fiscal
concreta que soportara cada contribuyente.

c) Como limite infranqueable de la potestad tributaria normativa, ya
que no podra haber gravamen donde no exista capacidad contributiva
-razon y fundamento de los minimos de sustento exentos en el
impuesto a la renta-, o por encima de la misma pues de lo contrario
se atentaria contra la propiedad privada. 63

Mario Cesar Garcia Bueno, en un analisis del principio de capacidad contributiva

como criterio esencial para una reforma fiscal® reflexiona que ésta se encuentra
condicionada por una exigencia légica que es la presencia de la capacidad
economica; entre ambas acepciones hay una relacion de interdependencia mas no
de analogia. Asi para que la aptitud contributiva se exteriorice debe manifestarse
un indice de riqueza susceptible de tributacion por medio de patrimonio o gasto, un
sustento econémico o una riqueza disponible que sea efectiva y que no incida sobre
rendimientos inexistentes. El respeto a estos postulados permitira que se garantice
la igualdad de trato en la distribucion de las cargas publicas, lo que implica la

participacién equitativa en el concurso de los gastos publicos.

62 Tesis 1a./J. 77/2011, Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Novena Epoca, Tomo XXXIV, agosto de 2011,
p. 118.

83 Garcia Belsunce, Horacio, Op. Cit., p. 314.

64 Garcia Bueno, Marco Cesar, “El principio de capacidad contributiva como criterio esencial para una reforma fiscal”, en
Rios Granados, Gabriela (coord.), Conceptos de reforma fiscal, México, UNAM, 2002, pp. 49-68
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En el aspecto subjetivo de la capacidad contributiva el legislador individualiza
la carga tributaria del contribuyente haciendo la valoracién de su situacién personal
y familiar, es decir el sujeto esta en aptitud de contribuir a los gastos del Estado o
su rigueza es susceptible de imposicion después de satisfacer sus necesidades
primarias como lo son la alimentacion, vestido, vivienda, sanidad, educacion y todas
aquellas que le sean indispensables para sobrevivir. Siguiendo esta idea, el criterio
del minimo exento personal y familiar tiene por objeto que a determinados sujetos
se les respete su capacidad econdmica en tanto no sea calificada como apta para
la contribucion, por parte del principio de capacidad contributiva y en la medida que
la riqueza del sujeto aumente, mayor sera la posibilidad de que satisfaga sus
necesidades y participe en mayor proporcion en los gastos publicos.

Finalmente es preciso aclarar que este principio encuentra una mayor
aplicacion en los impuestos directos que en los indirectos, ya que en estos ultimos
la personalizacion de la carga tributaria es mas compleja puesto que no repercuten
especificamente sobre la capacidad contributiva de los que estan sujetos al hecho
imponible, aluden a manifestaciones no directas de capacidad contributiva
ligandose a acontecimientos en los que el obligado puede trasladar la carga

impositiva.

F) PRINCIPIO DE GENERALIDAD
Conforme al principio de generalidad, todos los integrantes de la sociedad deben
contribuir al sostenimiento del Estado de acuerdo a su capacidad contributiva. Esto
significa que todos los que tengan aptitud econdémica deben contribuir a los gastos
del Estado. La doctrina espaiola sefiala que, aun cuando todos los ciudadanos han
de concurrir al levantamiento de las cargas publicas, ello no supone que todos
deban pagar tributos, sino que deben hacerlo todos los que a la luz de los principios
constitucionales y de las leyes que los desarrollan, tengan la capacidad contributiva
puesta de manifiesto en la realizacion de los hechos imponibles tipificados en la ley.

En México éste principio se configura como la condicion necesaria para
lograr la igualdad en la imposicion y como un mandato dirigido al legislador tributario

para que, al tipificar los hechos imponibles de los distintos tributos agote, en lo
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posible, todas las manifestaciones de capacidad econdmica, buscando la riqueza
donde ésta se encuentra. La generalidad en materia tributaria se aplica
principalmente en los impuestos directos y puede presentarse en dos opticas: en
sentido afirmativo implica que todos deben contribuir, por lo que el legislador debe
cuidar que los signos demostrativos de capacidad econdmica se plasmen en una
norma tributaria como supuesto de hecho al que se vincula la obligacién de
contribuir; en sentido negativo, prohibe cualquier tipo de privilegio, inmunidad al
pago de tributos, o cualquier otra forma que libre del cumplimiento de la obligacién
al contribuyente y en caso de que esta existiera, debe justificarse razonablemente

en el marco constitucional.?®

G) PRINCIPIO DE NO CONFISCATORIEDAD
Este principio constituye una garantia de inviolabilidad de la propiedad privada por
via de exacciones patrimoniales coactivas a titulo de tributos. Aun cuando la norma
fundamental faculte al Estado para obtener los medios necesarios para su propia
existencia para la tutela y mantenimiento del ordenamiento juridico y social, a través
de este principio se pone un limite a la actividad financiera del Estado sobre los
derechos del particular puesto que la proporcion del gravamen nunca puede agotar

el patrimonio del contribuyente o la fuente de la que deriva la obligacion tributaria.®®

H) PRINCIPIO DE SEGURIDAD JURIDICA
Para desarrollar el principio de seguridad juridica en materia tributaria es necesario
traer a colacion una de las maximas establecidas por Adam Smith para enaltecer
el principio de justicia en las labores de recaudacion del soberano. Cuando sefala
que el impuesto a pagar debe ser cierto y no arbitrario, detallando de forma precisa
el tiempo de cobro, la forma de pago y la cantidad adecuada para cualquier
contribuyente, esta dando contenido al principio de certidumbre, con el cual cada

individuo tendra la certeza de lo que esta obligado a pagar.

8 Tesis 1a. 1X/2009, Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Novena Epoca, Tomo XXIX, enero de 2009, p.
552.
8 Garcia Belsunce, Op. Cit., p. 336
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La certidumbre evita que exista abuso y conductas elusivas que alteren el
cumplimiento de la obligacion por parte de los contribuyentes y del Estado. De esta
forma la seguridad juridica adquiere una doble manifestacién, como certidumbre
del derecho y eliminacion de la arbitrariedad, elementos que no podrian ser posibles
sin la intervencion del principio de legalidad y justicia que sumado al de seguridad
son valores indispensables para que la potestad tributaria pueda realizarse.

Tomando en cuenta que la potestad tributaria tiene dos acepciones, la
normativa y la aplicativa, el principio de seguridad juridica adquiere plenitud en el
cumplimiento de ciertos requisitos que deben revestir las normas juridico
tributarias®’ para conseguir el cumplimiento por parte de los gobernados, mismas
que estan vinculadas directamente con la legalidad caracteristica de cualquier
ordenamiento. Por cuanto hace al aspecto aplicativo de la potestad tributaria, las
acciones que lleve a cabo el Fisco deben hacerse en el marco de su competencia,
con sometimiento a la ley y a la jurisdiccion que les corresponde evitando actos que
pongan en entredicho la observancia de este principio y el de legalidad.®®

En el pais, la Suprema Corte de Justicia de la Nacion ha sefalado que el
principio de seguridad juridica en materia tributaria se manifiesta en la certeza en
el derecho mediante un ordenamiento normativo estable y con suficiente desarrollo,
y en la interdiccion de la arbitrariedad o prohibiciéon del exceso a través de los
principios de proporcionalidad y jerarquia normativa. De esta forma un
ordenamiento tributario que participe de las caracteristicas de todo ordenamiento
juridico, es producto de la juridificacion del fenémeno tributario y su conversion en
una realidad normada, constituyendo un sistema de seguridad juridica formal o de

"seguridad a través del Derecho".5°

67 Algunas de las exigencias que dan forma a este principio van en el sentido de que la norma juridica que contiene al tributo
debe estar plenamente vigente, cumplir con los derechos, principios y garantias que establezca la constitucién, observar el
principio de reserva de ley, irretroactividad de las normas tributarias, respeto de la regla de jerarquia normativa, evitar el
uso de presunciones legales y de reglamentos de manera excesiva y codificacion de la parte general del derecho tributario.
% En la aplicacion de la norma tributaria, el principio de seguridad juridica se concreta en que la actividad administrativa
se someta al bloque de legalidad evitando incurrir en discrecionalidad, garantizar la tutela judicial efectiva en la materia,
evitar la interpretacién por autoridades que no sean competentes para tal efecto y aplicar las sanciones previo proceso
adjetivo. En actos de fiscalizacién y tendientes al cobro del tributo, aplicar de manera objetiva la ley respetando la garantia
de audiencia del contribuyente al informarle el objeto y termino de estos actos.

89 Tesis 1a./J. 139/2012 (10a.), Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Décima Epoca, Libro XV1, enero de
2013, Tomo 1, p. 437.
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I) PRINCIPIO DE TUTELA JUDICIAL EFECTIVA
El derecho fundamental de tutela judicial efectiva, tiene por finalidad asegurar la
obtencion de justicia pronta, completa e imparcial, apegada a las exigencias
formales que la norma fundamental contempla en beneficio de toda persona que se
encuentre bajo su jurisdiccion. Asi, este principio abarca el acceso a un recurso
efectivo, sencillo y rapido, mediante el cual los Jueces y tribunales tutelen de
manera eficaz el ejercicio de los derechos humanos de toda persona que lo solicite,
sustanciados de conformidad con las reglas del debido proceso legal.

En Meéxico, este principio encuentra su fundamento en la Constitucion
Politica de México, concretamente en los articulos 14 y 17. El primero de ellos
garantiza a cualquier persona el acceso a la jurisdiccion, es decir, que el gobernado
pueda ser parte en un proceso judicial y, el derecho que tiene a obtener una
sentencia sobre el fondo de la cuestion planteada y su cabal ejecucion, de manera
pronta, completa e imparcial; caracteristicas que se encuentran establecidas en el
numeral 14, que contiene el principio del debido proceso, de tal forma que para dar
cumplimiento al derecho de tutela judicial efectiva, debe otorgarse la oportunidad
de defensa previamente a todo acto privativo de la libertad, propiedad, posesiones
o derechos.”®

Al ser la materia tributaria un asunto de caracter publico que tiene por objeto
gravar con determinada tasa la capacidad econémica de los gobernados, bajo el
principio de tutela judicial efectiva la ley otorga tanto a personas fisicas como
privadas, en atencion al principio de igualdad, el acceso a un proceso judicial

tendiente a proteger sus derechos, propiedades o posesiones.’"

2.2.3.2 REPERCUSION DE LOS IMPUESTOS EN LA ECONOMIA
MEXICANA

Analizar las politicas presupuestarias del sector publico conllevan un estudio que va

mas alla del contexto normativo puesto que nos indicarian como pueden hacerse

0 Tesis 11.80.(1 Region) 1 K (10a.), Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Décima Epoca, Libro X111, octubre
de 2012, Tomo 4, p. 2864.
L Tesis 1V.20.A.31 K (10a.), Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Décima Epoca, Libro XXIV, septiembre
de 2013, Tomo 3, p. 2701.
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las cosas ‘para que la calidad de las politicas tributarias, asi como de sus
instituciones, mejoren sus resultados pues ésta no solo va de la recaudaciéon de
recursos para el funcionamiento del aparato estatal, también implica la eficiencia en
la utilizacion de los recursos publicos en un marco de equidad y justicia distributiva.

La politica impositiva al ser una de las medidas que implementa un pais para
alcanzar sus objetivos de politica econdmica no solo tiene un papel fundamental por
ser la herramienta para que el Estado obtenga los recursos para llevar a cabo sus
actividades, como medida de ingreso, los impuestos tienen efectos sobre las
funciones del sector publico que, siguiendo la propuesta de Richard Musgrave, son
las siguientes: funcién de asignacién, funcion de distribucion y funcién de
estabilizacion.

Como parte de la funcion de asignacion, el gobierno, a través de la politica
fiscal se ocupa de la provision de bienes y servicios financiados a traves del
presupuesto y el uso de los recursos disponibles en el pais. Para esta funcién los
impuestos representan un factor que puede influir en la asignacién de recursos, el
ahorro, inversion y trabajo; en estos ultimos, debido al cambio de los precios
relativos que ocurre cuando se trasladan a través de las cadenas de produccion y
valor, supuesto que se da cuando el precio de los que se grava cambia al aplicar el
impuesto. Por cuanto hace a la asignacion de recursos, los impuestos deberan
cobrarse sobre la base de la teoria del beneficio de la tributacidn, es decir sobre el
beneficio producido en determinada region siendo esta misma la que los recabe y
gaste.”

El aspecto econémico de la funcion de distribucidn reviste tres aspectos que
involucran a los individuos y al Estado desde su comportamiento individual y cuando
interactuan entre si. El primer aspecto que se refiere de manera general a las
acciones que el Estado realiza para distribuir el ingreso, es decir la asignacion de
recursos a programas que beneficien a grupos especificos o metas como es la
prestacion de servicios de educacion, salud o infraestructura. El segundo aspecto
engloba el concepto de equidad horizontal entre los contribuyentes que, relacionado

con el principio de equidad, exige un trato igualitario por parte del sistema tributario

2 Retchkiman K., Benjamin, Aspectos estructurales de la economia pablica, México, UNAM, 1975, pp. 51-56.
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de niveles multiples. El tercer aspecto se centra en la relacidon de las entidades que
forma el Estado y la equidad que debe prevalecer en su relacion con este con el fin
de igualar criterios para atender sus necesidades de ingreso y el elevar el nivel de
servicios que otorgan.”®

La importancia de los impuestos en la funcién de distribucién radica en la
determinacién de las politicas de impuestos y transferencias de los recursos en
donde el reparto de la renta y riqueza depende de la distribucion de las dotaciones
de factores y la propiedad de la riqueza acumulada o heredada. Pero mas alla de lo
economico, la distribuciéon de la renta reviste un sentido social en el que influyen
juicios de valor para determinar que ésta se realiza un entorno justo y equitativo;
asunto que no es facil demostrar pues cada individuo tiene niveles de renta y
utilidades distintos, asi como la dificultad de definir el tamafio de ingreso que se va
a distribuir. Es por lo anterior que la politica impositiva junto con la fiscal implementa
mecanismos para la redistribucidn del ingreso tales como un esquema de impuesto
transferencia, impuestos progresivos para la financiacion de servicios publicos y un
esquema de impuestos sobre bienes de lujo y subvenciones aplicables para bienes
consumidos por individuos con niveles bajos de renta que se satisfacen a través de
impuestos directos sobre la renta y transferencias.

Mantener un alto nivel de empleo, estabilidad de precios, taza razonable de
crecimiento econdémico considerando los efectos sobre el comercio y la balanza de
pagos, son algunos de los objetivos que, a través de la funcion de estabilizacion
pretende alcanzar la politica tributaria.”® En atencion a ésta, el gobierno utiliza los
instrumentos para evaluar el comportamiento del consumo e inversion en el
supuesto de que se aplique alguna medida impositiva. Asi mismo establece,
derivado de lo anterior, el nivel y composicién de la estructura tributaria que no
exceda de la capacidad productiva de la economia y mucho menos afecte los

componentes de la demanda agregada.

3 lbidem., pp. 56-67.
7 Richard A. y Peggy B., Op. Cit. pp. 13-15.
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224 INCIDENCIA Y EFICIENCIA ECONOMICA DE LOS IMPUESTOS

Cuando se refirio la clasificacion que hacia la hacienda publica sobre los impuestos
se indicé que esta serviria para analizar la incidencia y los efectos de los mismos.
La incidencia impositiva es la forma en la que la carga fiscal se reparte entre los
distintos individuos y los beneficios que representa pues, si la ejecucion del gasto
es eficiente, los beneficios superaran la carga, es por ello que su analisis tiene como
finalidad, sefalar la distribucion final de la carga de un impuesto.’ Para cuantificar
la incidencia impositiva es necesario tener claro el alcance legal y econémico que
implica el proceso de traslacién del impuesto.

Los impuestos son obligaciones coactivas impuestas por el Estado a través
de una legislacidon que establece cargas sobre los contribuyentes de manera
individual. En el caso de las sociedades, los accionistas individuales como
propietarios, socios, empleados o consumidores de sus productos, también
soportan la carga fiscal. Es decir que, quien soporta la totalidad de la carga en ultima
instancia es un individuo. Ahora bien, la normatividad sefiala que la determinacion
de la deuda tributaria se hace en funcién de determinados aspectos del
comportamiento econémico de ese individuo, quien modificara los niveles de su
actividad econdémica o tratara de trasladar la carga a otro individuo para evitar o
disminuir el pago de la obligacion tributaria. En cualquiera de los dos casos, la
distribucion final de la carga o incidencia economica, sera distinta a la distribucion
inicial o incidencia legal. "®

Las decisiones de politica tributaria que lleva a cabo el Estado, producen
efectos sobre los diferentes factores y actores que convergen en la vida social del
pais, siendo el escenario economico aquel en donde repercuten en mayor magnitud.
Por un lado los efectos microecondmicos se observan en la distribucion de la renta
y la eficiencia en la utilizaciéon de los recursos, mientras que por el lado de la
macroeconomia, recaen en el nivel de la capacidad productiva, el empleo, los

precios y el crecimiento econdémico.”” Derivado de lo anterior, se colige que los

> Musgrave Richard A. y Musgrave Peggy B., Op. Cit., p. 286.
76 Ibidem, 288- 290.
7 Ibidem, 285.
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efectos micro y macroeconémicos se relacionan con la forma en la que se
distribuyen los recursos del Estado a través del gasto publico, es decir dependera
de la politica presupuestaria, fiscal y de gasto los efectos que tengan los impuestos
en la economia.

Tomando en cuenta el proceso de traslacion y los alcances de la incidencia
econdémica de los impuestos, se pueden plantear modificaciones a los esquemas
tributarios aplicados por el Estado con la finalidad de que la politica impositiva tenga
un efecto redistributivo y progresivo, lo cual se traduce un esquema tributario mas
justo. La incidencia economica de los impuestos repercute en la renta real disponible
de cada individuo. Teniendo claro que no todos los contribuyentes tienen la misma
renta real disponible, se pueden hacer modificaciones que logren equidad en la
carga tributaria. Los contribuyentes que tengan un nivel de renta superior, deben
estar sujetos a un impuesto mas progresivo que quienes tienen una renta menor.
En el caso de los impuestos indirectos, aquel impuesto que grave articulos de lujo
sera mas progresivo que el que grava los de consumo basico. De esta forma el
analisis de la incidencia econdmica es determinante en la implementacion de una

politica tributaria mas justa y equitativa.

2.2.5 DETERMINACION DEL SISTEMA IMPOSITIVO OPTIMO PARA
LOS OBJETIVOS ECONOMICOS Y DE DESARROLLO DE UN ESTADO

La recaudacion de los impuestos siempre ha sido un tema controversial y mas
cuando existe una percepcion negativa fundada en la desigualdad en la aplicacién
de la norma, en la falta de atencién a necesidades sociales elementales y en la
afectacion a las actividades econdémicas por la inequidad en la aplicacién de las
tasas y tarifas para el pago de los tributos. Para que un sistema tributario pueda
cumplir con su objeto que es recaudar los ingresos que necesita para que el Estado
lleve a cabo sus funciones, se han formulado algunos principios que son de utilidad
para llevar a cabo el disefo de la politica tributaria y que a su vez garantizan un
buen funcionamiento del sistema tributario de cualquier pais.

Tanzzi y Zee, analistas del Fondo Monetario Internacional sostienen que en

los paises en desarrollo un sistema tributario ideal se caracterizaria por recaudar
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los ingresos esenciales si desalentar la actividad econémica con un minimo
endeudamiento y acorde a los sistemas tributarios de otros paises.”® Factores como
la ineficiencia de la administracion tributaria, la creciente economia informal; la
desigualdad en la carga tributaria y en la distribucién de los ingresos, dificultan la
implementaciéon de una estructura tributaria optima en éstas naciones. Si a lo
anterior se suma la influencia que ejercen las fuerzas del mercado, la politica
tributaria a aplicarse debe ser neutral, transparente y simple, tanto en los procesos
administrativos como en el aparato normativo. La estructura impositiva que
proponen debera definirse, en primer término, tomando en consideracion las
prioridades que se tienen en materia de politica econémica para después llevar a
cabo las reformas que se necesitan, hecho lo anterior, los impuestos priorizaran la
captacion de rentas a través de distintas estrategias’® que tengan por objeto un
aumento en los ingresos tributarios.

Al respecto Joseph E. Stiglitz en su obra La economia del sector publico,
sefala que son cinco las propiedades que debe tener un “buen” sistema tributario,
entre las que se encuentran la eficiencia, la sencillez administrativa, la flexibilidad,

la responsabilidad politica y la justicia.®°

8 Tanzi Vito y Zee Howell, “La politica tributaria en los paises en desarrollo” (Fondo Monetario Internacional, marzo de
2001), Recurso electrénico disponible en: https://www.imf.org/external/pubs/ft/issues/issues27/esl/issue27s.pdf. Fecha de
consulta: 20 de julio de 2016.

8 Entre las soluciones concretas que ambos autores proponen destacan las siguientes: EI Impuesto Sobre la Renta, una de
las principales fuentes de ingresos para cualquier pais, debera ser méas productivo a través del aumento de la base tributaria
correspondiente al grupo de tasas mas elevadas y la eliminacion de las exenciones y deducciones a este grupo y con base en
los principios de simetria y alcance, este impuesto tiene que tratar de igual forma las ganancias y pérdidas sin importar la
fuente de ingreso.

Por cuanto hace a los impuestos aplicables a las sociedades puntualizan se encuentran en una situacion de ventaja por las
diferencias en las deducciones y operaciones que les permiten un menor pago de impuestos, por lo tanto, deberan unificarse
las tasas multiples del impuesto a la renta y eliminar o reformular las reglas y categorias de depreciacion permitida.

Los impuestos directos que gravan el consumo, productos o actividades especificas deberan disminuir la carga tributaria del
consumidor final previa evaluacion de las necesidades de recursos tributarios que tiene el Estado y buscando también la
disminucion de los costos administrativos que genera su recaudacion.

Asi mismo, dentro de las generalidades aplicables a la recaudacion de impuestos argumentan que los incentivos solo seran
utilizados para promover la inversion ante fallas del mercado o cualquier otra externalidad que afecte el curso del desarrollo
economico, evitando su uso de manera ventajosa por las empresas y el fisco de otros paises; los créditos fiscales por
inversion, las reglas de depreciacion de activos, los subsidios a la inversion, los incentivos tributarios, entre otras
herramientas de captacion de ingresos deberan ser sometidas a un andlisis de costos administrativos y los efectos en la
recaudacion de tal forma que se evite el abuso que se ha hecho de ellos.

80 Stiglitz, Joseph E., La economia del sector publico, trad. Rabasco Ma. Esther y Toharia Luis, 32 ed., Espafia: Antoni
Bosch, 2000, pp. 483-508.
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Teniendo que la eficiencia es la capacidad de disponer de alguien o de algo
para producir un efecto determinado?®’, la eficiencia de los tributos radica en que
estos no alteren la dinamica en la que se desarrolla la economia y mejoren el
bienestar de las personas. Sin embargo, los impuestos implican una alteracién en
los precios y en la asignacion de los recursos que repercute en las decisiones
relacionadas con el consumo, la produccidn, las relaciones de trabajo, la estructura
fiscal y organizativa de las empresas, el financiamiento de inversiones, la emision
de acciones, el ahorro, la asignacion de recursos publicos, que a la larga significan
una modificacion en el equilibrio y la tasa de crecimiento de la economia.

Disefar un sistema tributario para una economia mixta en la que existen
fallos en el mercado requiere de un analisis multifactorial en el que no se altere la
conducta de la gente y tampoco se interfiera en la eficiencia econdmica. En
presencia de fallos del mercado, los impuestos correctores a través de los cuales
se recaudan ingresos y se mejora la asignacién de recursos, pueden tener un efecto
positivo para corregir algun estos fallos.

La recaudacion de impuestos y la administraciéon del sistema fiscal tiene
elevados costes que son pagados directamente por los contribuyentes. Estos costos
dependen de la informacion que se archiva para el cumplimiento de las obligaciones
fiscales, de la complejidad normativa del sistema tributario y de los costos que
implica gravar algunas categorias impositivas, es por ello que un sistema impositivo
optimo debera buscar que los costos de administracion y cumplimiento de las
obligaciones fiscales sean bajos de tal forma que lo recaudado sirva en mayor parte
para dar atencion a las necesidades del Estado y no se ocupen recursos en
administrar y operar las funciones financieras del Estado.

Como se mencionaba, en una economia mixta en la que las decisiones
hacendarias del Estado estan influenciadas por el comportamiento del mercado
interno y externo tienen un papel importante en la politica hacendaria y econémica
del pais, la flexibilidad del sistema impositivo implica que éste pueda adaptarse a

las circunstancias que se presentan a nivel microecondmico y macroeconémico.

81 Diccionario de la Lengua Espaiiola, Edicion del tricentenario. Recurso electronico en: http:/dle.rae.es/?id=EPVwpUD
Fecha de consulta: 20 de octubre de 2016.
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Disefiar un sistema fiscal flexible ante el contexto econémico y politico de un pais
requiere mas que un analisis de los tipos impositivos que serian utilizados como
estabilizadores ante un panorama diverso, ajustes en el marco normativo y el
proceso legislativo para que se lleve a cabo y en la estructura operativa para que la
recaudacion de los tributos sea eficiente en un escenario econémico adverso.

Un sistema tributario éptimo debera reflejar la responsabilidad politica del
Estado en el sentido de que sus finanzas publicas y los instrumentos de politica
econdmica que implemente tengan por objetivo principal el desarrollo; la
transparencia sera la caracteristica que refleje el valor del sistema tributario dejando
claro quién paga el impuesto y quien se beneficia del mismo. Utdpicamente en el
disefio de estructura fiscal politicamente responsable, el gobierno someteria a
opinion de sus gobernados que valoren la forma en la que se estan gastando los
ingresos del Estado.

A pesar de los diversos contextos en que se desarrollan las economias del
mundo, la mayoria de los sistemas fiscales comparten un problema cuando se trata
de evaluar la equidad del mismo y mas aun cuando existen dos tipos de equidad a
partir de los cuales se pueda evaluar la efectividad de un sistema impositivo. Existe
equidad horizontal cuando los individuos que son iguales en todos los aspectos
reciben el mismo trato, concepto dificil de precisar puesto que tendria que definirse
que se entiende por igualdad en el trato. Por el contrario, se habla de equidad
vertical cuando algunos individuos se encuentran en mejores condiciones que otros
para pagar impuestos y por lo tanto deben pagarlos; esto genera a su vez tres
problemas. En primer lugar, determinar quién paga un tipo de impuesto mas alto,
posteriormente elaborar las normas juridicas que correspondan a la aplicacion de
este principio y, por ultimo, cuanto mas debe pagar en relacion con los demas
aquella persona que se encuentre en el tipo impositivo mas alto. Para dar respuesta
a estas interrogantes, la renta, el consumo y las prestaciones, pueden ser utilizados
como criterios para establecer los impuestos de un sistema tributario 6ptimo. Un
sistema impositivo sera justo cuando trate de forma similar a quienes se encuentran
en circunstancias similares y que obliga a pagar mas impuestos a quienes tienen la

capacidad de soportar la carga tributaria.
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La utilidad de los principios de equidad horizontal y equidad vertical para
calificar si un sistema fiscal es justo son de poca utilidad porque la funcién social de
bienestar es fundamental para tal objetivo. Los sistemas tributarios eficientes en el
sentido de Pareto, utilizan la funcidon social de bienestar para crear estructuras
tributarias tales que dados los instrumentos y la informacion de que puede disponer
el Estado, no es posible mejorar el bienestar de ninguna persona sin empeorar el

de alguna otra.

2.3 LA TRIBUTACION EN MEXICO INSTRUMENTO
PARA EL DESARROLLO ECONOMICO Y SOCIAL

2.3.1 LA RECAUDACION DE IMPUESTOS EN MEXICO

Desde 1990, la Organizacién para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmicos
(OCDE) junto con la Comisién Econdémica de las Naciones Unidas para América
Latina y el Caribe (CEPAL) y el Centro Interamericano de Administraciones
Tributarias (CIAT), afio con afo publica las Estadisticas Tributarias para América
Latina y el Caribe en donde presenta datos de los ingresos tributarios de economias
latinoamericanas incluyendo aquellos paises miembros. La metodologia aplicada
por la OCDE, similar a la que aplica la CEPAL y el CIAT, ofrece un panorama de las
tendencias tributarias en América Latina, el nivel y la composicion de la tributacion
y compara las atribuciones que en materia de recaudacion tienen los distintos
gobiernos del grupo de paises que se estudian.

En el primer reporte publicado en 20118, se informa que en México los
niveles de recaudacion en relacion con el Producto Interno Bruto®? (PIB) para el afio
de1990 a 2009, apenas llegaron a un 17.4% cifra que se presenta por debajo de la

media de la OCDE que fue de 19.2% para ese aio y que era menor que la tendencia

82 OCDE, ELAC, CIAT, Estadisticas Tributarias en América Latina 1990-2009, OCDE editions, 2011. Recurso electrénico
disponible en: http://dx.doi.org/10.1787/9789264110540-en-fr. Fecha de consulta: 17 de enero de 2016. Las economias
analizadas en este reporte son: Argentina, Brasil, Colombia, Costa Rica, Republica Dominicana, El Salvador, Guatemala,
Meéxico, Perl, Uruguay y Venezuela.

8 Es decir, el nivel de ingresos tributarios como proporcion del Producto Interno Bruto (PIB). Esta proporcion atiende a la
extension de bienes y servicios prestados por un Estado entre los que se incluyen la atencién sanitaria, la educacion y la
seguridad social.
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al alza que se habia observado en el afio anterior que habia sido de 20.9% del PIB.
Por cuanto hace a la estructura impositiva®, el Impuesto al Valor Agregado (IVA)
fue adquiriendo importancia durante el periodo que va de 2000 a 2009 (reportando
su tasa mas alta para 2008 de 3.8%), sin embargo, en este ultimo afio disminuyo un
4% en relacion con el ano anterior. El Impuesto Sobre la Renta (ISR) alcanz6 a
representar un 5% del PIB equivalente a un 28.6% de los ingresos tributarios; asi
mismo, las contribuciones a la seguridad social y los ingresos recaudados por
concepto de impuestos a bienes y servicios, contribuyeron con un 2.9% y 3.6% del
PIB respectivamente. Parte del comportamiento a la baja de los niveles de
recaudacion en cada figura impositiva, se debid a la crisis econdmica que se suscitd
en 2009 y que produjo efectos para la economia mexicana.

Para el ano 2010, el estudio realizado por la OCDE reporta resultados
negativos en materia de politica tributaria en México.85 Este sefiala que la
recaudacion tributaria en el pais alcanza el13.9% como porcentaje del PIB,
ubicandola en el nivel mas bajo de recaudacion de todas las naciones que forman
parte de la Organizacion y en niveles inferiores al promedio de la region.®® Lo
anterior es asi porque la estructura impositiva mexicana le otorgd un mayor peso a
la imposicién indirecta;®” la recaudacion del IVA alcanzo solo el 3.9% del PIB
situandola en el segundo nivel mas bajo de la regidn y muy por debajo del promedio
para América Latina y de toda la Organizacién. Asi mismo existia debilidad por
cuanto hace a la imposicién directa. Los ingresos recaudados por concepto de renta
para las empresas solo eran del 2% del PIB y para las personas fisicas llegaba al
15% de la recaudacién total, nivel muy inferior al 24 % que manejaba la OCDE para
aquel entonces. Las deficiencias en la estructura impositiva encontraban su razén

de ser en el reducido numero de contribuyentes, la concentracién de los

84 Vista esta como la proporcion de las principales categorias de impuestos en el total de ingresos tributarios.

8 OCDE, ELAC, CIAT, “Revenue Statistics in Latin America 1999-2009 | OECD READ edition”. Recurso electrénico
disponible en: https://www.oecd.org/ctp/tax-global/Mexico%20country%20note_final.pdf Fecha de consulta: 17 de enero
de 2016. Las economias analizadas en este reporte son: Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Republica
Dominicana, Ecuador, El Salvador, Guatemala, México, Panama, Paraguay, Pert, Uruguay y Venezuela.

8 para América Latina, el nivel de ingresos tributarios sobre el PIB en 2010 represent6 un 19.4%, mientras que, para la
Organizacion, representaba un 33% del PIB.

87 Del 50% de los ingresos tributarios recaudados por concepto de impuestos indirectos, el 20% correspondian a impuestos
generales sobre el consumo y 31% a impuestos especificos sobre el consumo, de los cuales 26.2% provenian de impuestos
especificos sobre produccion de hidrocarburos.
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contribuyentes en niveles de renta mas bajos, en los altos niveles de informalidad y
en la debilidad de la autoridad hacendaria para exigir el cumplimiento de las
obligaciones fiscales. Por otro lado, las contribuciones de la seguridad social
también se situaban en niveles inferiores a los manejados en la region y entre los
paises miembro de la organizacion, toda vez que el régimen privado de
capitalizacion individual no formaba parte de los ingresos tributarios. Si a lo anterior
se suma que los gobiernos locales solo recaudaron un 3.6 % de ingresos para ese
afno, se entiende aun mas que los resultados de la Estadistica sean completamente
negativos para México, a pesar de que previamente se presento en la region una
tendencia positiva en la recaudacion de los ingresos tributarios a razon del entorno
macroeconémico y los cambios implementados por las distintas administraciones
tributarias.

El analisis de las estadisticas tributarias por afo se dificulta a principios de la
segunda década del siglo XXI ya que para el afio 2011 no se publicé la estadistica
por parte de la OCDE y los organismos que participan en su elaboracién, ademas
de que para la estadistica correspondiente al afio 2012,%8 en algunos rubros no se
cuenta con los datos que demuestren de manera objetiva la situacion tributaria en
México. En 2012, el total de ingresos tributarios en porcentaje del PIB para México
era de 19.6%, sélo .7% arriba de la ultima cifra reportada en 2010 y .9% por debajo
del promedio de los paises de América Latina y de la OCDE cuyas cifras eran de
20.7% y 34.1%%° respectivamente. La estructura tributaria continuaba otorgando
mayor importancia a los ingresos provenientes de los impuestos indirectos, es por
ello que los impuestos sobre bienes y servicios oscilaban en un 10.7% del PIB,
representando un 54.1% de los ingresos tributarios.®® A estos le siguen los
impuestos directos generados por concepto de renta y utilidades que, para el

periodo de 2012, representaban un 5.4% del PIB y correspondian a un 27.3% de

8 OCDE, ELAC, CIAT, “Revenue Statistics in Latin America 1999-2009 | OECD READ edition”. Recurso electrénico
disponible en: http://dx.doi.org/10.1787/9789264207943-en-fr Fecha de consulta: 17 de enero de 2016. Las economias
analizadas en este reporte son: Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Republica Dominicana, Ecuador,
El Salvador, Guatemala, Honduras, México, Nicaragua, Panama, Paraguay, Per(, Uruguay y Venezuela.

8 Cifra correspondiente al afio 2011 ya que la Estadistica Tributaria en América Latina, no dispone de los datos
correspondientes a 2012.

9 Cifra correspondiente al afio 2011, ya que los datos correspondientes al afio 2012 no estan disponibles.
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los ingresos tributarios recaudados durante el afio anterior.®’ A su vez las
aportaciones de seguridad social representaban un 14.5% de los ingresos
tributarios recaudados en el periodo, lo que significaba un 2.9% del PIB. Aunque los
datos del afio 2012 de los ingresos a nivel estatal y local del gobierno no se
encuentran disponibles en la estadistica, como ha venido ocurriendo en afos
anteriores, los ingresos tributarios del gobierno federal siguen siendo mayores a lo
recaudado por Estados y Municipios, lo cual indica que la politica tributaria sigue
siendo centralizada.

Las tendencias tributarias para el afio 2013 en América Latina,®? observan un
ligero incremento de los ingresos tributarios para la region. Asi, en México la
estructura tributaria presentaba una ligera modificacion al aumentar la carga
tributaria por concepto de renta y utilidades que llegaron a representar el 31.6% de
los ingresos tributarios, es decir un 6.0% del PIB, en consecuencia, se disminuyo
muy poco la importancia de los impuestos indirectos generados por concepto de
bienes y servicios; los ingresos provenientes de impuestos de consumo general
representaron el 3.5% del PIB, mientras que los impuestos por bienes de consumo
especifico conformaban el 6.2% del PIB.% Asi mismo, los ingresos tributarios
percibidos por concepto de seguridad social reflejan un ligero aumento tanto como
porcentaje del PIB como porcentaje de los ingresos tributarios al representar un
3.1% y 16.2% respectivamente. A pesar de los ligeros cambios en la estructura
tributaria y los porcentajes de los ingresos tributarios en relacién al PIB que era de
19.7%, los niveles de recaudacién en México se encontraban aun por debajo de la
media de los paises de América Latina que fue de 21.3% y del 34.1% del porcentaje
promedio de todos los miembros de la OCDE.

En el ultimo reporte emitido por la OCDE en el que se analiza la recaudacion

tributaria en el afio de 2014% para veintidés economias latinoamericanas y dos

9 Cifra correspondiente al afio 2011, ya que los datos correspondientes al afio 2012 no estan disponibles.

9 OCDE, ELAC, CIAT, “Revenue Statistics in Latin America 1999-2009 | OECD READ edition”. Recurso electrénico
disponible en: http://dx.doi.org/10.1787/rev_lat-2015-en-fr. Fecha de consulta: 17 de enero de 2016. Las economias
analizadas en este reporte son: Argentina, Barbados, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Republica Dominicana,
Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras, Jamaica, México, Nicaragua, Panama, Paraguay, Per(, Uruguay y Venezuela.
% El porcentaje de ingresos tributarios que significaban los impuestos al consumo general y especifico, era de 18.4% y
32.1% respectivamente.

9 OCDE, ELAC, CIAT, “Revenue Statistics in Latin America 1999-2009 | OECD READ edition”. Recurso electrénico
disponible en: http://dx.doi.org/10.1787/rev_lat-2015-en-fr. Fecha de consulta: 17 de enero de 2016.
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caribefias, se tiene que México disminuye 0.2% sus niveles de recaudacién como
porcentaje del PIB, ubicandose con un 19.5% muy por debajo de la cifra promedio
de la region que es de 21.7% y de la que maneja la OCDE que corresponde a un
34.4%. Si bien es cierto que afos atras se habian implementado las reformas
estructurales en materia tributaria, los resultados presentados por las
Organizaciones llevan a cuestionar la eficiencia de las modificaciones en materia
impositiva y sus efectos en los niveles de recaudacion en el pais, ya que, a pesar
de que la participacion del IVA disminuyé dentro de los ingresos totales
constituyendo el 9.8% de ingresos en proporcién del PIB y el 49.8% de los ingresos
tributarios® y que los ingresos directos sobre las rentas y utilidades empezaban a
cobrar importancia dentro de la estructura impositiva formando el 30.2% de los
ingresos tributarios y un 6% como proporcion del PIB, México sigue ocupando los
ultimos lugares en los niveles de recaudacion a nivel mundial. Por cuanto hace a los
ingresos por aportaciones de seguridad social, estos observan un ligero aumento al
conformar 15.5% de los ingresos tributarios y 3.2% como proporcion del PIB.

Con la finalidad de tener un panorama mas objetivo de la recaudacion en el
pais, consideramos pertinente acudir a los Informes Tributarios y de Gestién que
emite el Servicio de Administracion Tributaria (SAT) de manera trimestral y anual,
en donde difunde los principales resultados de la recaudacion de ingresos y de las
acciones que lleva a cabo la autoridad fiscal en materia recaudatoria. A la fecha en
que se realiza esta investigacion, el érgano desconcentrado reporta informacion a
partir del ano 2005 hasta el tercer trimestre de 2016. Atendiendo a que los reportes
de la OCDE proporcionan informacién a partir del afno 2009, se considera pertinente
utilizar la informacién del SAT desde el afio 2006 ya que corresponde al penultimo
periodo presidencial y proporciona un margen de comparacion mas amplio que el

de la organizacion.

Las economias analizadas en este reporte son: Argentina, Bahamas, Barbados, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica,
Republica Dominicana, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras, Jamaica, México, Nicaragua, Panama, Paraguay, Perd,
Trinidad y Tobago, Uruguay y Venezuela.

9 EI porcentaje de ingresos tributarios que significaban los impuestos al consumo general y especifico, era de 17.6% y
31.6% respectivamente.
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RESULTADOS CUANTITATIVOS PRESENTADOS POR EL SERVICIO DE ADMINISTRACION

TRIBUTARIA EN LOS “INFORMES TRIBUTARIOS Y DE GESTION” PERIODO 2005-2015%

RECAUDACION DE INGRESOS
TRIBUTARIOS ADMINISTRADOS
POR EL SERVICIO DE COMPOSICION DE LA BASE DE CONTRIBUYENTES
ADMINISTRACION TRIBUTARIA
ANO | Total de Impuesto | Impuesto
. Sobre la al .
ingresos Numero de
Renta Valor : Personas | Personas .
recaudados : contribuyentes s Asalariados
. (millones | Agregado . morales fisicas
(millones d il (miles)
de pesos) e (millones
pesos) | de pesos)

907,861 448,100 | 380,576 22,273,000 693 8820 12760
1,020,899 | 526,694 | 409,079 22,817,481 740 7771 14306
1,189,327 | 608,889 | 457,698 24,076,000 773 8,832 140471

1,129,266.6 | 536,136 | 407,790 26,400,000 830 9219 16340

% Fuente: Elaboracién propia con informacion obtenida de los Informes Tributarios y de Gestion que emite el Servicio de
Administracion Tributaria: a) SERVICIO DE ADMINISTRACION TRIBUTARIA, Reporte Anual 2005 y Lineas
Estratégicas 2006, México D.F, 2006. Recurso electrdnico disponible en:
http://www?2.sat.gob.mx/sitio_internet/informe_tributario/reporte_anual 2006 t4/reporte.pdf. Fecha de consulta: 17 de
enero de 2016. b) SERVICIO DE ADMINISTRACION TRIBUTARIA, Reporte Anual 2006 y Lineas Estratégicas 2007,
México D.F, 2007, Recurso electrénico disponible en:
http://www?2.sat.gob.mx/sitio_internet/informe_tributario/informe2007t4/Reporte%20Anual%202007.pdf. Fecha de
consulta: 17 de enero de 2016. c) SERVICIO DE ADMINISTRACION TRIBUTARIA, Reporte Anual 2007 y Lineas
Estratégicas 2008, México D.F., 2008. Recurso electrénico disponible en:
http://www?2.sat.gob.mx/sitio_internet/informe_tributario/informe2008t4/reporte2007.pdf. Fecha de consulta: 17 de enero
de 2016.d) SERVICIO DE ADMINISTRACION TRIBUTARIA, Reporte Anual 2008 y Retos para 2009, México D.F.,
20009. Recurso electrénico disponible en:
http://www?2.sat.gob.mx/sitio_internet/informe_tributario/informe2009t4/reporte2008.pdf. Fecha de consulta: 17 de enero
de 2016.e) SERVICIO DE ADMINISTRACION TRIBUTARIA, Reporte Anual 2009 y Retos para 2010, México D.F.,
2010. Recurso electrénico disponible en:
http://www?2.sat.gob.mx/sitio_internet/informe_tributario/informe2010t4/reporte2009.pdf. Fecha de consulta: 17 de enero
de 2016.f) SERVICIO DE ADMINISTRACION TRIBUTARIA, Reporte Anual 2010 y Retos para 2011, México D.F.,
2010. Recurso electrénico disponible en:
http://www2.sat.gob.mx/sitio_internet/informe_tributario/informe2011t4/reporteanual.pdf. Fecha de consulta: 17 de enero
de 2016.g) SERVICIO DE ADMINISTRACION TRIBUTARIA, Informe Tributario y de Gestion 2011 cuarto trimestre,
Meéxico D.F. Recurso electrénico disponible en:
http://www?2.sat.gob.mx/sitio_internet/informe_tributario/informe2012t4/reporteanual.pdf. Fecha de consulta: 17 de enero
de 2016.h) SERVICIO DE ADMINISTRACION TRIBUTARIA, Reporte anual 2012 y Retos para 2013, México D.F.,
2013, Recurso electronico disponible en:
http://www?2.sat.gob.mx/sitio_internet/informe_tributario/informe2013t4/reporteanual.pdf. Fecha de consulta: 17 de enero
de 2016.i) SERVICIO DE ADMINISTRACION TRIBUTARIA, Reporte Anual 2013 y Retos 2014, México D.F., 2014.
Recurso electrénico disponible en:
http://www.sat.gob.mx/transparencia/transparencia_focalizada/Documents/itg2014 t4/Reporte Anual2013 Retos2014.pd
f. Fecha de consulta: 17 de enero de 2016. j) SERVICIO DE ADMINISTRACION TRIBUTARIA, Reporte Anual 2014 y
Retos 2015, México D.F., 2015. Recurso electrénico disponible en:
http://www.sat.gob.mx/transparencia/transparencia_focalizada/Documents/itg2015 t1/Reporte Anual2014 Retos2015.pd
f. Fecha de consulta: 17 de enero de 2016. k) SERVICIO DE ADMINISTRACION TRIBUTARIA, Reporte Anual 2015y
retos 2016, México D.F.,, 2015. Recurso electrénico disponible en:
http://www.sat.gob.mx/transparencia/transparencia_focalizada/Documents/itg2015_t4/ReporteAnual2015 Ret0s2016.pdf.
Fecha de consulta: 17 de enero de 2016.
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http://www2.sat.gob.mx/sitio_internet/informe_tributario/reporte_anual_2006_t4/reporte.pdf
http://www2.sat.gob.mx/sitio_internet/informe_tributario/informe2007t4/Reporte%20Anual%202007.pdf
http://www2.sat.gob.mx/sitio_internet/informe_tributario/informe2008t4/reporte2007.pdf
http://www2.sat.gob.mx/sitio_internet/informe_tributario/informe2009t4/reporte2008.pdf
http://www2.sat.gob.mx/sitio_internet/informe_tributario/informe2010t4/reporte2009.pdf
http://www2.sat.gob.mx/sitio_internet/informe_tributario/informe2011t4/reporteanual.pdf
http://www2.sat.gob.mx/sitio_internet/informe_tributario/informe2012t4/reporteanual.pdf
http://www2.sat.gob.mx/sitio_internet/informe_tributario/informe2013t4/reporteanual.pdf
http://www.sat.gob.mx/transparencia/transparencia_focalizada/Documents/itg2014_t4/Reporte_Anual2013_Retos2014.pdf
http://www.sat.gob.mx/transparencia/transparencia_focalizada/Documents/itg2014_t4/Reporte_Anual2013_Retos2014.pdf
http://www.sat.gob.mx/transparencia/transparencia_focalizada/Documents/itg2015_t1/Reporte_Anual2014_Retos2015.pdf
http://www.sat.gob.mx/transparencia/transparencia_focalizada/Documents/itg2015_t1/Reporte_Anual2014_Retos2015.pdf
http://www.sat.gob.mx/transparencia/transparencia_focalizada/Documents/itg2015_t4/ReporteAnual2015_Retos2016.pdf

1,260,459 | 679,739 | 504,434 33,469 1,315.5 11,572 20,581
1,416,588 | 759,587 | 536,991 36,980 1,411.4 12,069 23,500
1,511,158 | 803,908 | 579,995 38,474 1,503.3 12,443 24,527
1,644,500 | 803,900 | 580,000 41,659,149 1,599,267 | 7,361,233 | 32,698,649
1,807,800 | 946,700 | 556,800 46,295,553 | 1,692,207 | 16,807,965 | 27,795,381
2,366,425 | 1,222,402 | 707,213 51,600,000 1,800,000 49,800,000

ESTRUCTURA IMPOSITIVA EN MEXICO
2005-2016%7

CONTENIDO

¢ Incremento en la tasa del Impuesto Sobre la Renta de 30% a 40% para personas fisicas y 30%
para personas morales.
o Impuesto al Valor Agregado de 15% general y 10% en zona fronteriza.

Unificacion y reduccién del Impuesto Sobre la Renta para personas fisicas y morales a un 29%.
Impuesto al Valor Agregado de 15% general y 10% en zona fronteriza.

Reduccion en la tasa del Impuesto Sobre la Renta para personas fisicas y morales a un 28%.
Impuesto al Valor Agregado de 15% general y 10% en zona fronteriza.

e Introduccion del Impuesto a los Depésitos en Efectivo (IDE), aplicable a los depésitos en
efectivo, ya sea por uno o por la suma de varios dep6sitos cuyo monto en el mes exceda de
$25,000.00 pesos.

e Introduccion del Impuesto Empresarial a Tasa Unica (IETU) a una tasa del 16.5%, con el objetivo
de eliminar los privilegios fiscales y cerrar las brechas de evasion fiscal.

La tasa del Impuesto Sobre la Renta para personas fisicas y morales se mantiene en 28%.
Impuesto al Valor Agregado de 15% general y 10% en zona fronteriza.

Aumento en la tasa del IETU de 16.5% a 17%.
La tasa del ISR para personas fisicas y morales se mantiene en 28%.
Impuesto al Valor Agregado de 15% general y 10% en zona fronteriza.

Aumento en la tasa del IETU a 17.5%.

e Latasa del ISR para personas fisicas y morales aumenta de 28% a 30%. Para las actividades
del sector primario sera de 19% a 21%.

e EIIDE se modifica, la tasa aplicable sera de 3% en depositos mayores a $15,000.00.

o ElImpuesto al Valor Agregado aumenta a un 16% general y 11% en zona fronteriza.

¢ Se modifica el esquema de consolidacidn fiscal.

¢ Aumenta el Impuesto Especial Sobre Produccion y Servicios a bebidas alcohdlicas, sorteos y
juegos, telecomunicaciones y cigarrillos.

e Latasa del ISR se mantiene en 30%
o El Impuesto al Valor Agregado se mantiene en 16% general y 11% en zona fronteriza.

o Latasa del ISR se mantiene en 30% para personas fisicas y morales.
e El Impuesto al Valor Agregado se mantiene en 16% general y 11% en zona fronteriza.

97 Fuente: Elaboracion propia con informacion obtenida de los Informes Tributarios y de Gestion que emite el Servicio de
Administracién Tributaria. Idem.
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¢ Se simplifican tramites relacionados con los comprobantes fiscales; de medios de identificacién
del contribuyente y se eliminan algunos requisitos para las deducciones y las cuotas de derechos.

¢ Aumento del padrén de contribuyentes

e Con el objetivo de mejorar el cumplimiento de las leyes fiscales se disminuyen los pagos
provisionales del IDE y los dictdmenes del ISR.

o Latasa del ISR se mantiene en 30% para personas fisicas y morales.

¢ Implementacion del programa “Ponte al Corriente” con impacto positivo en la recaudacion del
ISR.

e La tasa del ISR se incrementa en 35% como méaximo para personas fisicas. Para personas
morales permanece en 30% y se implementan medidas para ampliar la base fiscal.

o EIIVA se homologa en 16% tasa general eliminando la tasa de 11% para zonas fronterizas.

o Se introduce el Régimen de Incorporacién Fiscal, programa que duraré diez afios que tiene por
objetivo la simplificacidn de las obligaciones fiscales, la ampliacién de la base de contribuyentes
y el fomento al cumplimiento tributario a través de un sistema para llevar el registro de ingresos y
gastos; asi mismo inicia con un descuento de 100% para el pago del ISR con una disminucion
gradual de 10% cada afio y otros beneficios como la cobertura de seguridad social.

La tasa del ISR se homologa en 30% para personas fisicas y morales.

El Impuesto al Valor Agregado se mantiene en 16% general.

La tasa del ISR se mantiene en 30% para personas fisicas y morales.

El Impuesto al Valor Agregado se mantiene en 16% general.

Los ingresos tributarios administrados por el SAT, que son las percepciones que
obtiene el gobierno federal por las imposiciones fiscales que, de manera unilateral
y obligatoria fija el Estado a las personas fisicas y morales, durante el sexenio de
Felipe Calderon Hinojosa (2006-2012) aumentaron en un promedio de 135 mil
millones de pesos anualmente, sin contar la disminucion que se presenté en el afo
2009 que atiende a la crisis econdmica y financiera que tuvo origen en Estados
Unidos de Norteamérica, a la cual las acciones del SAT no se pudieron sobreponer
a pesar de que en el ejercicio fiscal previo se habian introducido dos impuestos
nuevos que incidirian en los ingresos recaudados en el sistema renta.

En el gobierno actual, con cifras al ano 2015, los ingresos recaudados
aumentaron anualmente 237 mil millones de pesos en promedio, cifra muy por
encima de la obtenida en el periodo anterior. EIl cambio mas significativo ocurrié en
el afio 2015 cuando se tuvo una recaudacion de 2,366,425 millones de pesos. Cabe
hacer mencion que durante el periodo de analisis se llevaron a cabo reformas
tributarias importantes sobre las tasas impositivas, la eliminacion de ciertos
impuestos, la creacion de nuevos regimenes tributarios y la ampliacién del padron

de contribuyentes.
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INGRESOS TRIBUTARIOS EN LAS PRINCIPALES PARTIDAS EN PORCENTAJE DEL TOTAL
DE INGRESOS TRIBUTARIOS EN MEXICO?%

Aio/Partida R_gnta y Segur!dad Nomina | Propiedad Blen.e:e, y Otros
utilidades Social servicios
009 28.6 16.7 1.54 1.7 50.2 1.3
010 27.8 15.4 15 1.6 52.6 1.1
( nd nd nd nd n.d nd
0 27.3 14.5 1.5 1.5 54.1 1.1
0 26.3 14.9 1.6 15 54.5 1.2
014 30.2 15.5 1.7 15 49.8 1.3

n.d: No disponible.

De acuerdo con la informacion presentada por la autoridad hacendaria, es
observable que el ISR constituye la fuente mas importante de ingresos tributarios
en el pais en ambos periodos y eso se explica en parte por la composicion del
universo de contribuyentes que en su mayoria corresponden al régimen de
asalariados. Sin embargo, las estadisticas tributarias presentadas por la OCDE
muestran que los ingresos de la partida de bienes y servicios tienen un mayor peso
en los ingresos tributarios recaudados. Entonces, ¢ Cual es la partida de ingresos
que soporta la mayor presion tributaria en el pais? La importancia que tiene definir
cual es la fuente mas importante de ingresos tributarios en México es crucial porque
determina el contenido y alcances que se esperan de la politica tributaria
implementada por el gobierno mexicano en los ultimos afos.

Si bien el aumento en los niveles de recaudacién en 2015 alcanzé un maximo
historico no visto en los ultimos doce afos, la falta de atencién a las necesidades
del sector publico en materia de servicios basicos (salud, educacién, infraestructura,
entre otros) y las condiciones en las que se ha desempenado la economia
mexicana, ponen en duda el funcionamiento de la politica tributaria del Estado
mexicano. Si se han recaudado mayores ingresos y el Estado cuenta con mas

recursos financieros, ¢ Por qué México conserva los niveles mas altos de pobreza y

% Fuente: Elaboracion propia con informacion obtenida de las Estadisticas Tributarias para América Latina y
el Caribe para los afios 2009, 2010, 2012, 2013 y 2014.
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desigualdad en el mundo y la regidn?, sera que a pesar del incremento los recursos
del estado aun no son suficientes para atender las necesidades de la poblacion.
Los cambios en la politica tributaria en los ultimos doce afios han mostrado
un avance lento en relacion con la recaudacion y administracion de recursos y si a
ello se agrega el lento crecimiento de la economia mexicana, nos atrevemos a
pensar que hace falta sincronia entre los objetivos de una y otra para transitar del
crecimiento al desarrollo. Asi, ¢ La politica tributaria aplicada por el Estado mexicano
es la adecuada para los objetivos politicos y sociales de la nacion? Responder los
cuestionamientos que han surgido a partir del analisis de los estudios realizados por
la OCDE vy la informacion de la autoridad tributaria en México nos llevan a
profundizar en otros temas directamente relacionados con la actividad tributaria del
pais como lo son la estructura juridica en materia tributaria, el impacto de los
impuestos en la economia mexicana, el desempefio de las instituciones del sistema
tributario y las facultades impositivas en los diferentes niveles de gobierno, con ello
podremos comprobar que la politica tributaria implementada por el Estado mexicano
tiene mucho por hacer para cumplir con los objetivos de desarrollo econémico y

social del pais.

2.3.2 MARCO JURIDICO DE LA TRIBUTACION EN MEXICO

El marco legal tributario con que cuenta el Estado Mexicano es diverso. Partiendo
de laidea de que el Estado tiene que atender las necesidades de la poblacion, existe
una norma fundamental que le permite extraer recursos de la actividad econémica
que se realice en su jurisdiccion y por la cual se pueda exigir el pago del tributo.
Derivado de este ordenamiento se crean leyes secundarias que establecen las
bases juridicas que indican la fuente, base, tasa, tarifa y otros elementos que crean
la relacion juridica o supuesto por el cual determinado sujeto esta obligado a
contribuir para que el Estado realice sus funciones.

Mas alla de dotar al Estado de la potestad tributaria para exigir el pago de los
impuestos, la estructura normativa pretende fortalecer las finanzas publicas para
lograr el desarrollo de la nacion, a través de normas fiscales que otorguen seguridad

juridica a los gobernados y puedan hacer mas eficiente la labor recaudatoria. En
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este orden de ideas, el marco legal del sistema tributario mexicano esta conformado

por los siguientes ordenamientos.

A) CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS
La Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos como norma fundamental
de todo el sistema juridico mexicano establece en su articulo 31 la obligacion de

contribuir al gasto publico.

“TITULO PRIMERO
Capitulo II. De los mexicanos

Articulo 31. Son obligaciones de los mexicanos:

IV. Contribuir para los gastos publicos, asi de la Federacion, como de los Estados, de la Ciudad de México y
del Municipio en que residan, de la manera proporcional y equitativa que dispongan las leyes.”

De igual forma el articulo en comento sefala el principio de legalidad de los
impuestos y tributos de la Federacién, Estados y Municipios y dos principios
fundamentales que regulan la relacion juridico tributaria, la proporcionalidad y
equidad en el pago del tributo respecto de los cuales la Suprema Corte de Justicia
de la Nacién ha manifestado que la proporcionalidad radica en que “los gravamenes
deben fijarse de acuerdo con la capacidad econdmica de cada sujeto pasivo, de
manera que las personas que obtengan ingresos elevados tributen en forma
cualitativa superior a los de medianos y reducidos recursos”... Asi, “ la
proporcionalidad se encuentra vinculada con la capacidad econdmica de los
contribuyentes que debe ser gravada diferencialmente, conforme a tarifas
progresivas, para que en cada caso el impacto sea distinto, no solo en cantidad,
sino en lo tocante al mayor o menor sacrificio reflejado cualitativamente en la
disminucién patrimonial que proceda, y que debe encontrarse en proporcion a los
ingresos obtenidos”.%°

Por cuanto hace a la equidad, considera que este principio radica “en la
igualdad ante la misma ley tributaria de todos los sujetos pasivos de un mismo
tributo, los que en tales condiciones deben recibir un tratamiento idéntico en lo

concerniente a hipotesis de causacion, acumulacion de ingresos gravables,

9 Jurisprudencia, Semanario Judicial de la Federacion, Séptima Epoca, Volumen 187-192, Primera Parte, p. 113.
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deducciones permitidas, plazos de pago, etcétera, debiendo unicamente variar las
tarifas tributarias aplicables, de acuerdo con la capacidad econdémica de cada
contribuyente”. 190

Por otro lado, para que el Estado pueda ejercer la potestad tributaria, la
Constitucion mexicana en su articulo 73, fracciones VII, XVII y XXIX, establece las
facultades del Congreso de la Unidn para legislar en materia tributaria, precisando
las actividades por las cuales se pueden obtener ingresos tributarios, haciendo
enfasis en la importancia que tienen en atencion al presupuesto que se formule y
detallando los sectores y areas de la economia de los cuales se pretende obtener
un ingreso para atender las necesidades de la nacion. Si bien el articulo 31 sefalaba
los sujetos que estan obligados, este numeral se considera que establece las

actividades por las cuales también se espera obtener un ingreso para la nacion.

“TITULO TERCERO
Capitulo Il. Del Poder Legislativo
Seccion lll. De las Facultades del Congreso

Articulo 73. El Congreso tiene facultad:
VII.  Paraimponer las contribuciones necesarias a cubrir el Presupuesto.

XVII. Para dictar leyes sobre vias generales de comunicacién, tecnologias de la informacion y la
comunicacién, radiodifusion, telecomunicaciones, incluida la banda ancha e Internet, postas y correos, y sobre
el uso y aprovechamiento de las aguas de jurisdiccion federal.
XXIX. Para establecer contribuciones:
10. Sobre el comercio exterior;
20. Sobre el aprovechamiento y explotacién de los recursos naturales comprendidos en los
parrafos 4° y 5° del articulo 27;
3o0. Sobre instituciones de crédito y sociedades de seguros;
4o0. Sobre servicios publicos concesionados o explotados directamente por la Federacion; y
50. Especiales sobre:
a) Energia eléctrica;
b) Produccién y consumo de tabacos labrados;
¢) Gasolina y otros productos derivados del petréleo;
d) Cerillos y fésforos;
e) Aguamiel y productos de su fermentacién; y
f) Explotacion forestal.
g) Produccion y consumo de cerveza.
Las entidades federativas participaran en el rendimiento de estas contribuciones especiales, en la proporcion
que la ley secundaria federal determine. Las legislaturas locales fijaran el porcentaje correspondiente a los
Municipios, en sus ingresos por concepto del impuesto sobre energia eléctrica."

100 fdem.
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En relacion con el presupuesto de egresos, el articulo 74 fraccion IV, establece que
las contribuciones que apruebe el Congreso de la Union deben cubrir el
Presupuesto de Egresos de la Federacion, es decir estas deberan ser suficientes

de tal forma que se pueda atender los rubros proyectados en el presupuesto.

“TITULO TERCERO
Capitulo II. Del Poder Legislativo
Seccion lll. De las Facultades del Congreso

Articulo 74. Son facultades exclusivas de la Camara de Diputados:

IV. Aprobar anualmente el Presupuesto de Egresos de la Federacion, previo examen, discusion y, en su caso,
modificacién del Proyecto enviado por el Ejecutivo Federal, una vez aprobadas las contribuciones que, a su
juicio, deben decretarse para cubrirlo. Asimismo, podra autorizar en dicho Presupuesto las erogaciones
plurianuales para aquellos proyectos de inversién en infraestructura que se determinen conforme a lo
dispuesto en la ley reglamentaria; las erogaciones correspondientes deberan incluirse en los subsecuentes
Presupuestos de Egresos.”

De manera complementaria, la Constitucién en el articulo 131, establece que no
puede hacerse pago alguno que no esté comprendido en el Presupuesto de Egresos
de la Federacion o en una ley posterior y que es una facultad exclusiva de ésta
gravar mercancias que se importen o exporten, o que pasen de transito por el
territorio nacional.

Asi como la Federacion, los Estados y municipios también cuentan con
ciertas facultades para establecer los conceptos por los cuales recaudaran los
ingresos necesarios para atender sus necesidades conforme al presupuesto de
egresos que sus respectivas legislaturas formulen. De esta forma, el régimen
tributario de los Estados se fundamenta en el articulo 115 fraccion IV de la
Constitucion Politica de México, mismo que a continuacion se transcribe:

“TITULO QUINTO. De los Estados de la Federacion y de la Ciudad de México

Articulo 115. Los estados adoptaran, para su régimen interior, la forma de gobierno republicano,
representativo, democrético, laico y popular, teniendo como base de su division territorial y de su organizacion
politica y administrativa, el municipio libre, conforme a las bases siguientes:

IV. Los municipios administraran libremente su hacienda, la cual se formara de los rendimientos de los
bienes que les pertenezcan, asi como de las contribuciones y otros ingresos que las legislaturas
establezcan a su favor, y en todo caso:
a) Percibiran las contribuciones, incluyendo tasas adicionales, que establezcan los Estados sobre la
propiedad inmobiliaria, de su fraccionamiento, divisién, consolidacion, traslacién y mejora asi como las
que tengan por base el cambio de valor de los inmuebles.
Los municipios podran celebrar convenios con el Estado para que éste se haga cargo de algunas de
las funciones relacionadas con la administracion de esas contribuciones.
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b) Las participaciones federales, que seran cubiertas por la Federacion a los Municipios con arreglo

alas bases, montos y plazos que anualmente se determinen por las Legislaturas de los Estados.

¢) Losingresos derivados de la prestacion de servicios publicos a su cargo.
Las leyes federales no limitaran la facultad de los Estados para establecer las contribuciones a que se
refieren los incisos a) y c), ni concederan exenciones en relacidn con las mismas. Las leyes estatales no
estableceran exenciones o subsidios en favor de persona o institucion alguna respecto de dichas
contribuciones. Sélo estaran exentos los bienes de dominio publico de la Federacion, de las entidades
federativas o los Municipios, salvo que tales bienes sean utilizados por entidades paraestatales o por
particulares, bajo cualquier titulo, para fines administrativos o propésitos distintos a los de su objeto
publico.
Los ayuntamientos, en el &mbito de su competencia, propondran a las legislaturas estatales las cuotas y
tarifas aplicables a impuestos, derechos, contribuciones de mejoras y las tablas de valores unitarios de
suelo y construcciones que sirvan de base para el cobro de las contribuciones sobre la propiedad
inmobiliaria.
Las legislaturas de los Estados aprobaran las leyes de ingresos de los municipios, revisaran y fiscalizaran
sus cuentas publicas. Los presupuestos de egresos seran aprobados por los ayuntamientos con base en
sus ingresos disponibles, y deberan incluir en los mismos, los tabuladores desglosados de las
remuneraciones que perciban los servidores publicos municipales, sujetandose a lo dispuesto en el
articulo 127 de esta Constitucion.
Los recursos que integran la hacienda municipal seran ejercidos en forma directa por los ayuntamientos,
o bien, por quien ellos autoricen, conforme a la ley;”

Si bien la Constitucion faculta a los Estados y municipios para organizarse,
establecer sus facultades administrativas, coordinarse y asociarse para la
prestacion de servicios y administrar libremente su hacienda, también les impone
limites a su actuacién, pues no podran realizar funciones de politica monetaria como
la emision y acufacidn de moneda; gravar el transito de personas, cosas,
mercancias, efectos nacionales o extranjeros; expedir leyes o disposiciones fiscales
por razén de procedencia de mercancias nacionales o extranjeras; imponer
contribuciones o derechos sobre importaciones o exportaciones; ni contraer
obligaciones o empréstitos con gobiernos o particulares de otras naciones, salvo
que sean utilizados para inversiones publicas productivas, entre otras prohibiciones

que establezcan los numerales 117 y 118 de la Norma Fundamental.

B) LEY DE INGRESOS DE LA FEDERACION
Ley que expide cada ejercicio fiscal el Congreso de la Unién en atencidon a las
facultades que le otorga la Constitucion en el articulo 74, fraccién |V, a iniciativa del
Presidente de la Republica, con fundamento en el articulo 71, fraccion | de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, cuyo objetivo es sefalar los

conceptos y cantidades estimadas por las cuales la Federacion percibira ingresos
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previo analisis y discusion en conjunto del Presupuesto de Egresos por cuanto hace
al contenido tributarista, proporcional y correlativo de ambos ordenamientos. !
Dentro del catalogo de conceptos por los cuales se pueden percibir ingresos,
se encuentran los impuestos, contribuciones de mejoras, derechos, productos,
aprovechamientos, participaciones y aportaciones, transferencias, asignaciones,
subsidios y otras ayudas.'® Asi mismo incluye disposiciones relacionadas con
regimenes especiales para organismos descentralizados y empresas de
participacion estatal, reglas para el otorgamiento de estimulos fiscales, reglas de
aplicacion de tasas de recargos. Faculta al ejecutivo para la contratacion de
empreéstitos y créditos que sirvan para el financiamiento del Presupuesto de Egresos

de la Federacion.

C) CODIGO FISCAL DE LA FEDERACION Y SUREGLAMENTO

Es el ordenamiento juridico federal que establece las disposiciones generales que
aplican a todos los impuestos incluidos los de materia aduanera. Entre los
elementos esenciales que establece esta norma, se encuentran los conceptos y
procedimientos para la obtencion de ingresos fiscales, los derechos y obligaciones
de los contribuyentes, las facultades de las autoridades fiscales, las infracciones y
sanciones derivadas del incumplimiento de esta norma y los procedimientos
administrativos a través de los cuales la autoridad exija el pago de los créditos
fiscales que no han sido cubiertos.

El Reglamento del Cdédigo Fiscal de la Federacion es la disposicion de
caracter general que emite el Poder Ejecutivo con un valor subordinado al Cédigo
por lo cual no puede derogar, modificar o ir mas alld del contenido que este
establece pues actua de manera complementaria para facilitar la aplicacion del

Cadigo tributario.

101 Cfr. Tesis: P./J. 80/2003, Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Novena Epoca, Tomo XVIII, diciembre de
2003, p. 533.
102 Articulo 1°, Ley de Ingresos de la Federacion para el ejercicio fiscal de 2016.
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D) LEY ADUANERAY SUREGLAMENTO
Norma que, junto con la Ley de Impuestos Generales de Importacion y Exportacion

y demas leyes y ordenamientos aplicables, regula la entrada y salida del territorio
de mercancias y de los medios en que se transportan o conducen, el despacho
aduanero y los hechos o actos que deriven de éste o de dicha entrada o salida de
mercancias. Esta disposicion es aplicable a quienes introducen mercancias al
territorio nacional o las extraen del mismo o cualquier persona que intervenga en la
introduccion, extraccidn, custodia, almacenaje, manejo y tenencia de mercancias. '3

Esta norma establece las contribuciones, cuotas compensatorias y demas
regulaciones y restricciones no arancelarias al comercio exterior, asi como los
hechos gravados, contribuyentes y responsables del pago de los impuestos al
comercio exterior que hayan sido determinados conforme al procedimiento que esta
misma ley establece. Sefala los regimenes aduaneros aplicables a las mercancias
que ingresen o salgan del territorio nacional; las atribuciones de las autoridades
aduaneras y del ejecutivo federal en la materia; disposiciones para los agentes,
apoderados aduanales y dictaminadores aduaneros, y las infracciones y sanciones
derivadas de la inobservancia de la ley y los procedimientos administrativos que se
pueden seguir en contra de las resoluciones emitidas por las autoridades en la
materia.

Al igual que el Cddigo Fiscal de la Federacion, ésta cuenta con un
Reglamento que establece los requisitos, términos, condiciones y lineamientos que

facilitan la observancia de la Ley Aduanera.

E) LEY DE COMERCIO EXTERIOR Y SU REGLAMENTO.
Al ser el comercio exterior una de las principales actividades generadora de ingresos

para la economia mexicana, se considera que la Ley de Comercio Exterior adquiere
la misma importancia que se le ha dado a la Ley Aduanera para la obtencion de
ingresos tributarios en el pais.

La Ley de Comercio Exterior y su respectivo Reglamento, tienen por objeto

regular y promover el comercio exterior para incrementar la competitividad de la

103 Articulo 1°, Ley Aduanera
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economia nacional, propiciando el uso eficiente de los recursos productivos del pais
y evitando las practicas desleales del comercio internacional y las afectaciones a la
planta productiva mexicana, para lo cual establece aranceles, medidas de
regulacion y restricciones no arancelarias a la importacion y exportacion de
mercancias, medidas y procedimientos, infracciones, sanciones y recursos

derivados de la aplicacion de la ley.

F) LEYDE COORDINACION FISCAL.
El contenido de la Ley de Coordinacion Fiscal es de suma importancia puesto que

contiene la potestad tributaria que faculta a los Estados y municipios para llevar a
cabo acciones relacionadas con la hacienda publica en su demarcacion territorial
de manera coordinada con la Federacion. A su vez se reconoce que las entidades
federativas y municipios participaran de los ingresos federales a través de diferentes
fondos de aportaciones federales. %4

Mediante convenios de colaboracién administrativa celebrados entre el
gobierno federal, representado por la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, y
los gobiernos de las entidades federativas adheridas al Sistema Nacional de
Coordinacion Fiscal, los Estados y municipios podran administrar ingresos federales
y sus autoridades fiscales podran llevar a cabo funciones relacionadas con el
Registro Federal de Contribuyentes, recaudacion, fiscalizacion y administracién.'%
Los convenios seran muy claros en sefialar cuales son las autoridades estatales
facultadas para ejecutar las atribuciones derivadas de los convenios de
colaboracion relacionadas con la recaudacidon de los ingresos tributarios,
comprobacién, fiscalizacion, determinaciéon y cobro de créditos fiscales de los
impuestos federales que en estos documentos se senale. No obstante, en caso de
que los convenios no lo establezcan, se debe atender a lo que las Constituciones
estatales, leyes organicas de la administracién publica, cddigos tributarios,

reglamentos y otras disposiciones juridicas locales sefialen. 0

104 Articulo 1°, Ley de Coordinacion Fiscal.

105 Articulo 13, Ley de Coordinacion Fiscal.

106 Tesis 2a./). 164/2013, Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Décima Epoca, Tomo Il, Libro 3, febrero de
2014, Tomo II, p. 1052.
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Derivado de lo anterior se colige que los convenios de colaboracion
administrativa también forman parte del marco juridico de la tributacion en México
puesto que son el instrumento juridico a través del cual se materializa los dispuesto
por la Ley de Coordinacién Fiscal por cuanto hace a las facultades que tienen las
autoridades de los Estados para llevar actos relacionados con la fiscalizacion de los
tributos.

Ademas de sefalar los lineamientos relativos a la seguridad social que
comprenden el derecho a la salud, la asistencia médica, la proteccion de los medios
de subsistencia, una pension y los servicios sociales necesarios para el bienestar
individual y colectivo, mediante servicios y prestaciones en especie o dinero, la Ley
del Seguro Social instaura las disposiciones fiscales que establecen cargas a los
particulares y excepciones a las mismas; asi como las infracciones y sanciones,
derivadas de la inobservancia de la misma derivado de la obligacion que tienen los
patrones de inscribir a sus trabajadores en alguno de los regimenes que establece
esta ley.

Por otro lado, el Instituto Mexicano del Seguro Social como organismo fiscal
autonomo tiene la facultad de recaudar y cobrar las cuotas de los seguros que
establece la Ley, asi como sus accesorios legales; llevar a cabo programas para el
cumplimiento de las obligaciones sociales que tienen los patrones; Determinar
créditos a favor del Instituto, la base para su liquidacion y ejecutar los
procedimientos para su cobro y en todo caso las sanciones e infracciones que

deriven de su incumplimiento. 07

G) LEY DEL SERVICIO DE ADMINISTRACION TRIBUTARIA Y SU
REGLAMENTO
El Servicio de Administracion Tributaria, 6rgano desconcentrado de la Secretaria de

Hacienda y Crédito Publico, con el caracter de autoridad fiscal, es responsable de
aplicar la legislacion fiscal y aduanera a fin de que las personas fisicas y morales
contribuyan proporcional y equitativamente al gasto publico, tal como lo sefala la

Constitucion Politica en el comentado articulo 31 fraccion IV. La ley que regula al

107 Articulo 251, Ley del Seguro Social.
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Servicio de Administracion Tributaria forma parte del marco juridico de la Tributacién
en México porque éste tiene la obligacion de recaudar los impuestos, contribuciones
de mejoras, derechos, productos, aprovechamientos federales y sus accesorios, '8
asi como determinar, liquidar y recaudar las contribuciones, aprovechamientos
federales y sus accesorios para lo cual se puede allegar de la informacion necesaria
para determinar el origen de los ingresos de los contribuyentes, fiscalizarlos y, en
su caso, determinar el cumplimiento correcto de sus obligaciones fiscales.
También este érgano desconcentrado tiene facultades en materia de politica
tributaria, para generar y proporcionar informacion para el disefio y la evaluacion de
la politica tributaria, y en materia de coordinacién fiscal para realizar aquellas

funciones que correspondan a la administraciéon de los tributos.

H) RESOLUCION MISCELANEA FISCAL
Para complementar y dar claridad a las disposiciones fiscales, el presidente del

Servicio de Administracion Tributaria tiene la facultad expresa en el articulo 14,
fraccion 1ll, de la Ley del Servicio de Administracion Tributaria, para expedir las
disposiciones administrativas necesarias para aplicar de manera eficiente la
legislacion fiscal y aduanera.

La Resolucion Miscelanea Fiscal es una disposicion administrativa de
observancia general de cumplimiento obligatorio para los gobernados cuya emisién
y publicacion se rige por lo dispuesto en el articulo referido anteriormente y por el
33, fraccion |, inciso g), del Codigo Fiscal de la Federacion. Su finalidad es precisar
la regulacion establecida en las leyes y reglamentos fiscales expedidos por el
Congreso de la Union y el Presidente de la Republica con el fin de lograr su eficaz
aplicacion, de esta forma, la Resolucién Miscelanea esta sujeta a los principios de
reserva y primacia que otorgan seguridad juridica a los gobernados, entre otros, por
lo que deben ceiirse a lo previsto en el acto formal y materialmente legislativo que

habilita su emision.1%°

108 Articulo 7°, Ley del Servicio de Administracion Tributaria.
109 Cfr. Tesis P. LV/2004, Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Tomo XX, septiembre de 2004, p. 15.
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2.3.3 LA EXTRAFISCALIDAD DE LOS IMPUESTOS EN MEXICO

A primera vista los impuestos tienen unicamente una finalidad recaudatoria, sin
embargo, a partir del surgimiento del Estado moderno y democratico tienen un fin
que va mas alla de solo ser el medio a través del cual este se hace de los recursos
necesarios para cumplir sus objetivos. Funcién que ha sido objeto de discusiones
en la doctrina y los tribunales constitucionales, toda vez que no se encuentra
reconocida de forma especifica en la norma fundamental, sin embargo, existen
algunas ideas que permiten comprender la importancia de que cualquier nacion
incorpore los impuestos extrafiscales a su sistema tributario.

En primera instancia conviene distinguir que no son lo mismo los fines y los
efectos extrafiscales. El primer término se utiliza para referirse a la naturaleza del
tributo y el segundo al papel del tributo para conseguir un fin paralelo al recaudatorio
y que no necesariamente es fiscal. En éste ultimo aspecto, Eusebio Gonzalez
Garcia, referido por Rios Granados, sefiala que los impuestos pueden tener dos
tipos de fines; los necesarios o primordiales que se establecen para cubrir el gasto
publico y los contingentes o accesorios que se formulan para cumplir con los
objetivos de politica econdmica y social. Los primeros son esenciales y no pueden
faltar en el precepto normativo que establezca un tributo, por el contrario, los fines
contingentes o accesorios no necesariamente deben estar presentes, el legislador
puede establecerlos o no. Para este autor los fines y los efectos siempre estan
presentes al imponer un instrumento tributario porque se recauda dinero y se influye
en el comportamiento del contribuyente.’'®

De lo expresado anteriormente se colige que la extrafiscalidad tiene una
importancia secundaria a la finalidad recaudatoria y que puede presentarse o no en
cualquier tributo. A diferencia de los tributos los impuestos extrafiscales tienen un
efecto que va mas alla del recaudatorio que esta relacionado con los principios de
politica econémica y social formulados por el Estado y a su vez con la realizacion
de los derechos fundamentales que beneficien a la colectividad, de ahi que exista

controversia de reconocerlos como un tributo y por ende su constitucionalidad.

110 Rios Granados, Gabriela, Notas sobre derecho tributario mexicano, México, Editorial Porrta, 2009, p. 35.
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En la exposicidn de motivos que acompaina cada una de las leyes en materia
impositiva, el legislador expresa que los fines de los tributos corresponden a la
actividad recaudatoria del Estado, para que obtenga los recursos dinerarios que
destinara al gasto publico se encuentra la finalidad formal de los tributos. A su vez
la finalidad material especifica los elementos esenciales de éstos, el hecho
imponible, el objeto del tributo, los sujetos obligados y los elementos cuantitativos
de los impuestos. La presencia de cada uno de estos elementos permitira identificar
si el tributo tiene una finalidad fiscal o extrafiscal.

En el entorno financiero, un impuesto extrafiscal tiene un efecto promotor e
incentivador orientado a modificar el comportamiento de los sujetos que se
encuentran en una condicion econémica ventajosa para que aporten recursos que
sirvan para mejorar las condiciones de vida de la sociedad.

Sin perder de vista el efecto financiero, a través de la progresividad,''" el
impuesto extrafiscal en su modalidad de contribucion o beneficio, busca servir como
instrumento de politica econdmica. Ya sea a través de la redistribucidn de la riqueza,
del ahorro por parte de los contribuyentes o la distribucion del ingreso, contribuye a
las medidas previstas por el Estado para lograr el crecimiento o desarrollo
econdmico.'’? De manera paralela a la funcién que tiene como instrumento de
politica econdmica, la finalidad social del tributo que nos ocupa, surge a partir de la
redistribucién de la renta y la riqueza, con la prestacion de los bienes y servicios
publicos por parte del Estado, haciendo indispensable la existencia de una conexion
entre los ingresos y gastos publicos.

La finalidad social de los impuestos extrafiscales tiene por objeto la
redistribucién de la renta y la riqueza, esencia del Estado social y democratico de
derecho. Lo anterior a través de la politica tributaria y la politica fiscal encargada de

establecer las directrices a través de las cuales se ejercera el gasto publico. En este

111 Es decir que conforme aumente la riqueza imponible, incrementaran las cargas tributarias

112 1 a funcién economica de los impuestos extrafiscales al estar relacionada con la politica econémica formulada por un
Estado encuentra su fundamento legal en los preceptos que facultan al Estado para definir sus funciones en esta materia. En
nuestro pais esta encuentra razon de ser en los articulos 25, 27 y 28, relacionados con la rectoria econémica del Estado y
con la administracion de los bienes de la nacion en beneficio de la colectividad.

Consideramos que en el argumento anterior radica la constitucionalidad de la legalidad y constitucionalidad de los impuestos
extrafiscales pues atiende a la funcion de los mismos y a la finalidad que va mas alla de la simple recaudacidén de recursos
para la satisfaccion de necesidades publicas.
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sentido la finalidad extrafiscal encuentra fundamento en un bien constitucionalmente
protegido como la igualdad material, la educacion, el medio ambiente, la distribucién
de la riqueza, solo por mencionar algunos que estén relacionados con el desarrollo
social, el mejoramiento de las condiciones de vida de la poblacion y la
responsabilidad social.

Ahora bien, asi como los impuestos con fines fiscales estan formulados
observando ciertos principios que fueron mencionados en apartados anteriores, los
extrafiscales participan de la misma suerte que estos,''® es decir que deberan
cumplir con los principios establecidos por el articulo 31 fraccion IV de la
Constitucion Politica de México. Ademas, se sugiere que su aplicacion tenga una
temporalidad determinada y que su finalidad sea idonea, necesaria y proporcional

al fin para el cual fueron creados.'4

2.3.4 LOS IMPUESTOS COMO UN INSTRUMENTO PARA ERRADICAR
LA DESIGUALDAD

Si bien la OCDE reconoce que en México se han implementado una serie de
reformas estructurales con el propdsito de terminar con tres décadas de lento
crecimiento, baja productividad y una elevada desigualdad en los ingresos, no todos
los mexicanos han disfrutado de los beneficios del crecimiento. La pobreza, la falta
de acceso a algunos servicios basicos y la desigualdad, son problemas que
prevalecen segun los Estudios econdmicos que realiza la organizacion y reporta en
el afno de 2015.

La prolongada desaceleracion del crecimiento de la economia en México ha
sido uno de los principales motivos de la disminucion del nivel de vida de los
mexicanos puesto que éste comportamiento incide directamente en el ingreso y

consumo. Esta condicion se explica al analizar que de 2007 a 2010, en México se

113 Se hace la aclaracion porque dentro de las discusiones que existen en torno a la legalidad de esta figura impositiva esta
el argumento que sostiene que los impuestos extrafiscales no observan el principio de proporcionalidad o capacidad
contributiva al tener una finalidad més alld de la recaudatoria y al producir determinados efectos en la economia y
comportamiento de los contribuyentes. Sin embargo, no hay que perder de vista que el impuesto extrafiscal no tiene siempre
como primera finalidad la recaudacion de recursos; ademas de que el maximo tribunal constitucional ha manifestado que,
si los fines de este tributo se plantean de manera secundaria a los principios de justicia tributaria, no adolecen de
inconstitucionalidad e ilegalidad para su aplicacion.

114 Rios Granados, Gabriela, Op. Cit., p. 50-53
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registré una reduccion acumulada del 5% en el ingreso real disponible en los
hogares. Asi, el sector que resulta mas afectado por esta situacion es el de las
personas y familias que viven en condiciones de pobreza, en circunstancias
econdmicas adversas y con capacidades limitadas para asegurar la satisfaccion de
sus necesidades basicas. 1°

El Banco Mundial, dentro de las investigaciones que lleva a cabo sobre el
desarrollo reporta que el indice de Gini'"® para México al 2014 es de 48,21
ubicandolo en el lugar 107 de 132, si se ordena a los paises por desigualdad
ascendente. Esta cifra coloca al pais como uno de los diez de América Latina y el
Caribe con mayor desigualdad en la distribucién del ingreso y como el pais miembro
de la OCDE con el mayor nivel de desigualdad.’"”

A nivel local el Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo
Social (CONEVAL), con fundamento en la Ley General de Desarrollo Social, utiliza
la informacion que genera el Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI)
en la Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos de los Hogares (ENIGH),
concretamente en el médulo de Condiciones Socioecondmicas, para realizar cada
dos afnos la medicién multidimensional de la pobreza en México que se caracteriza
por medir el nivel de ingreso y las carencias sociales de la poblacion, con el objetivo
de proporcionar al Estado mexicano informacién relacionada con los elementos
técnicos que serviran para mejorar el desarrollo de la poblacion a través de politicas

publicas efectivas.!®

15 QOrganizacion para la Cooperacion y Desarrollo Econémico, Estudios econdmicos de la OCDE: MEXICO. Vision
general, 2015. Recurso electrénico disponible en: http://www.oecd.org/economy/surveys/Mexico-Overview-
2015%20Spanish.pdf. Fecha de consulta: 17 de diciembre de 2016.

116 Dentro de los indicadores para medir y analizar la pobreza, el indice de Gini es un coeficiente que mide la desigualdad
econdmica de una sociedad, mediante la exploracidn del nivel de concentracion que existe en la distribucion de los ingresos
entre la poblacién, demostrando hasta qué punto esta se aleja de una distribucion perfectamente equitativa. ElI Banco
Mundial, utiliza la curva de Lorenz que muestra los porcentajes acumulados de ingreso recibido total contra la cantidad
acumulada de receptores, empezando a partir de la persona o el hogar mas pobre. Asi, el indice de Gini mide la superficie
entre la curva de Lorenz y una linea hipotética de equidad absoluta, expresada como porcentaje de la superficie maxima
debajo de la linea; de esta forma, un indice de Gini de 0 representa una equidad perfecta, mientras que un indice de 100
representa una inequidad perfecta.

17 Banco Mundial, indice de Gini. Recurso electrénico disponible en:
http://datos.bancomundial.org/indicador/SI.POV.GINI?end=2014&locations=MX&start=1984&view=chart&year_high_d
esc=true. Fecha de consulta: 10 de enero de 2017.

118 Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social, Metodologia para la mediciéon multidimensional de
la pobreza en México. 22 ed, Meéxico, 2014, pp. 17-19. Recurso electronico disponible en:
http://www.coneval.org.mx/Informes/Coordinacion/Publicaciones%20oficialess MEDICION MULTIDIMENSIONAL S
EGUNDA_EDICION.pdf. Fecha de consulta: 10 de enero de 2017.
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Desde una perspectiva multidimensional, la pobreza se define como la “serie
de carencias definidas en multiples dominios, como las oportunidades de
participaciéon en las decisiones colectivas, los mecanismos de apropiacion de
recursos o las titularidades de derechos que permiten el acceso al capital fisico,
humano o social, entre otros”. En un sentido mas amplio, “esta asociada a
condiciones de vida que vulneran la dignidad de las personas, limitan sus derechos
y libertades fundamentales, impiden la satisfaccion de sus necesidades basicas e
imposibilitan su plena integracion social.”''® La metodologia para la medicion de la
pobreza para definir, identificar y medir la situacion de pobreza toma en
consideracion los siguientes elementos: 120

a) Indicadores: Estos se encuentran asociados a los derechos sociales y
sirven para identificar a la poblacion con al menos una carencia social como

consecuencia de una o mas privaciones siguientes:

Indicador de carencia social Dimension de carencia social
Ingreso corriente per capita.

Rezago educativo promedio en el

Educacion
hogar.
Acceso a los servicios de salud. Salud
Acceso a la seguridad social. Seguridad social
Calidad y espacios de la vivienda. Vivienda

Acceso a los servicios basicos en . .

L Servicios basicos
la vivienda.
Acceso a la alimentacion. Alimentacion

Grado de cohesion social.

b) Linea de bienestar econémico (LBE): sirve para identificar a la poblacién
cuyos ingresos son insuficientes para adquirir los bienes y servicios que
requiere para satisfacer sus necesidades, es decir una canasta alimentaria
y una no alimentaria.
Una vez determinados los indicadores descritos anteriormente, es decir el ingreso
y el indice de privacion o carencia social, cualquier persona pueden clasificarse en

alguno de estos cuadrantes.

119 1bidem., pp. 26-28.
120 Ipidem., pp. 38-41.
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B) Vulnerables por carencias
sociales
Poblacion que presenta una o mas
carencias sociales, pero cuyo ingreso
es superior a la Linea de Bienestar.

A) Pobres multidimensionales

Poblacién con ingreso inferior al
valor de la Linea de Bienestar y que
padece al menos una carencia social.

D) No pobre multidimensional y
no vulnerable
Poblacién cuyo ingreso es superior a
la Linea de Bienestar y no tiene
carencia social alguna.

C) Vulnerables por ingresos
Poblacion que no reporta carencias
sociales y cuyo ingreso es inferior 0
igual a la Linea de Bienestar.

Fuente: Elaboracion propia con informacion obtenida del documento Metodologia para la
medicion multidimensional de la pobreza en México. 22 edicion. 2!

Ahora bien, dentro del cuadrante donde se ubica la poblacion en situacion de
pobreza multidimensional se ubica una subclasificacion que atiende al concepto
agregado de la Linea de Bienestar Minimo (LBM)'?2, a la profundidad de la carencia
social y a la intensidad de la misma, con lo cual se pueden identificar los siguientes
tipos de pobreza:
A) Pobreza multidimensional: cuando una persona presenta hasta dos
carencias sociales y un ingreso menor al valor de la LBE para adquirir los
bienes y servicios que requiere para satisfacer sus necesidades.’??
B) Pobreza multidimensional extrema: cuando una persona dispone de un
ingreso tan bajo que, aun si lo dedicase por completo a la adquisicion de
alimentos, no podria adquirir los nutrientes necesarios para tener una vida
sana, es decir un ingreso por debajo de la LBM; ademas de que presenta
al menos tres de las seis carencias sociales. '
En la Medicidn de la Pobreza para el aio 2014, dado a conocer en julio de 2015,
reporta que el coeficiente de Gini'?® es de 0.503; cifra mayor que en 2012 (0.498) y

poco menor que la reportada para 2010 (0.509), lo cual refleja que, en México, en

121 |pidem., p. 41.

122 A diferencia de la LBE, la LBM sdélo considera los valores de una canasta alimentaria.

123 |pidem., p. 136.

124 |bidem., p. 42.

125 E| coeficiente de Gini utilizado por el CONEVAL, toma valores entre 0 y 1; un valor que tiende a 1 refleja mayor
desigualdad en la distribucidn del ingreso. Por el contrario, si el valor tiende a cero, existen mayores condiciones de equidad
en la distribucién del ingreso
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los dos ultimos afios ha aumentado la desigualdad en la distribucion de los ingresos
y que es un problema persistente en lo que va de la década.’?® De la mano con esta

informacion, el organo sefiala que en 2014 de los 120 millones de personas

promedio, la situacién de pobreza en el pais se componia de la siguiente forma:
NUMERO DE PERSONAS POR INDICADOR DE POBREZA, 2010-2014

MILLONES DE PERSONAS

INDICADOR 2010 | 2012 | 2014
Pobreza
Poblacién en situacién de pobreza 528| 53.3| 553
Poblacidn en situacién de pobreza moderada 39.8| 41.8| 439
Poblacion en situacién de pobreza extrema 13.0] 115 114
Poblacién vulnerable por carencias sociales 321 335 315
Poblacion vulnerable por ingresos 6.7 7.2 8.5
Poblacién no pobre y no vulnerable 228 | 232| 246
Privacion social
Poblacién con al menos una carencia social 860 869| 86.8
Poblacién con al menos tres carencias sociales 324 281| 265
Indicadores de carencia social
Rezago educativo 23.7| 226| 224
Carencia por acceso a los servicios de salud 335| 253| 218
Carencia por acceso a la seguridad social 696 718| 701
Carencia por calidad y espacios en la vivienda 1741 159| 148
Carencia por acceso a los servicios basicos en la vivienda 26.3| 249| 254
Carencia por acceso a la alimentacién 284 274| 28.0
Bienestar
Poblacién con ingreso inferior a la linea de bienestar minimo 222| 235| 246
Poblacién con ingreso inferior a la linea de bienestar 59.6| 60.6| 63.8

Fuente: Elaboracién propia con informacién obtenida del Anexo Estadistico de la Medicion de la pobreza, Estados
Unidos Mexicanos, 2014 .12

Con los resultados que demuestran la situacion de pobreza en México, observamos

y consideramos que éste es un problema que trae aparejado otro de igual dimension

y con efectos negativos para el crecimiento y desarrollo del pais: la desigualdad.
La OXFAM México en su estudio “Desigualdad extrema en México”, coincide

con la OCDE en que el crecimiento econdmico es magro, los salarios promedio no

126 Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social, Medicidn de la pobreza, Estados Unidos Mexicanos,
2014 (ANEXO ESTADISTICO), Recurso electrénico disponible en:
http://www.coneval.org.mx/Medicion/MP/Paginas/AE_pobreza_2014.aspx. Fecha de consulta: 10 de enero de 2017.
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crecen, la pobreza persiste y puntualiza que en el pais la economia se ha
estancado. Al mismo tiempo sefiala que la fortuna de unos cuantos se expande
contribuyendo al aumento de la desigualdad.'?® Las conclusiones a las que llega
OXFAM encuentran fundamento en datos presentados por otras organizaciones
que forman parte de la confederacioén internacional dedicadas a analizar la pobreza
y los derechos sociales.

México se encuentra dentro del 25% de los paises con mayores niveles de
desigualdad en el mundo, de acuerdo con la Standardized World Income Inequality
Database. El Global Wealth Report 2014 senala, que el 10% mas rico de México
concentra el 64.4% de toda la riqueza del pais. Wealth Insight afirma con datos
obtenidos de 2007 a 2012, que la riqueza de los millonarios mexicanos excede y
por mucho a las fortunas de otros en el resto del mundo, puesto que la cantidad de
millonarios crecié en un 32% mientras que, en el resto del mundo, para el mismo
periodo, disminuyd un 0.3%.12°

¢, Qué es lo que ha sucedido y sucede en México para que se encuentre
dentro de los paises con mayores niveles de desigualdad en el mundo?
Primeramente, es preciso mencionar que es un fenbmeno con tendencia al alza;
entre mediados de los afios noventa y la primera década del siglo veintiuno, a pesar
de que la desigualdad disminuyo,'3° era mayor a la que habia en los afios ochenta
del siglo pasado. En este sentido el comportamiento del fendbmeno es contradictorio
ya que por un lado ha crecido el ingreso per capita, pero se han estancado las tasas
de pobreza en el pais, lo anterior debido a que el crecimiento se concentra en las
esferas mas altas de la distribucion, factor que contribuye aun mas al problema.

Para el afio 2012, por cuanto hace a la distribucion del ingreso, el decil
superior en donde se ubica el 1% de la poblacién con mayores ingresos, concentra
aproximadamente el 21% del ingreso total, esto demuestra que existe un alto grado

de concentracion del ingreso en el pais. Si hablamos de distribucion de la riqueza,
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129 Esquivel Hernandez, Gerardo, DESIGUALDAD EXTREMA EN MEXICO. Concentracién del poder econdmico y
politico, OXFAM México, México, 2015, p. 7.

130 a disminucion de la desigualdad se atribuyd a las remesas que reciben los mexicanos de bajos ingresos en zonas rurales,
a la mejor focalizacién de algunos programas sociales y a una menos desigualdad en los ingresos salariales, no obstante,
estos factores no fueron suficientes para revertir el problema.
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tomando a esta como el valor de la suma de los activos financieros y no financieros
menos el valor de las deudas, no hay mediciones oficiales que den a conocer cual
es la situacion. Las medidas no oficiales ofrecidas en el Global Wealth Report 2014
de Credit Suisse sefialan que el 10% mas rico de México concentra el 64.4% del
total de la riqueza del pais. Un reporte de Wealthlnsight revela que, en 2012, habia
en México 145,000 individuos con una riqueza neta superior a un milléon de ddlares;
en conjunto, sus riquezas ascendian a un total de $736 mil millones de doélares. De
esta forma estos millonarios que conformaban menos del 1% de la poblacién total,
concentraban en ese afio alrededor del 43% de la riqueza total del pais.'®'Es
evidente que la alta concentracion del ingreso y la inequitativa distribucién de la
riqgueza son algunos de los factores determinantes de la desigualdad en el pais.

Instrumentos tributarios disefiados para favorecer a quien mas tiene; una
politica tributaria regresiva, carente de un efecto redistributivo; una estructura
tributaria que grava al consumo por encima del ingreso, con una tasa marginal del
Impuesto Sobre la Renta, con impuestos a las ganancias de capital en el mercado
accionario que gozan de multiples exenciones y sin un impuesto a las herencias,
caracterizan el disefio y la estructura de un sistema tributario que favorece a quienes
mas tienen.

Con esto queremos decir que la politica tributaria implementada en las
décadas donde el problema de la desigualdad ha prevalecido, no esta formulada
para una economia desigual. La politica tributaria como instrumento de politica
economica orientado a contrarrestar este problema, tendria que contar con
instrumentos tributarios para reducir las brechas de ingreso entre ricos y pobres,
establecer tasas progresivas que propicien un efecto redistributivo del ingreso
aligerando la carga tributaria en los sectores marginados que por necesidad tienden
a ocupar la mayor parte de su ingreso en el consumo para satisfacer sus
necesidades basicas.

Es necesario reconocer que el crecimiento de una economia se ve afectado
cuando el ingreso se distribuye de manera desigual, cuando la mayor parte de la

poblacion no tiene lo necesario para atender sus necesidades basicas y mucho

131 Esquivel Hernandez, Gerardo, op. cit., p. 17.
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menos para participar de la dinamica que impulse el mercado interno a través del
consumo o inversién de los individuos. Si el objetivo del pais es fomentar el
crecimiento de la economia, atender la desigualdad y la pobreza deben ser
prioridades para tal fin, analizandolos de manera conjunta como un problema de
politica social y econdmica.

Haciendo una revision de los Planes Nacionales de Desarrollo de las ultimas
tres administraciones, se observa que el crecimiento ha sido un objetivo constante
del gobierno mexicano dando forma a la politica econémica y social que se formula
al inicio de cada gestion, a las politicas publicas y actividades que realiza el gobierno
para conseguir tal fin.

Las prioridades, objetivos y estrategias que se formuld la Administracion
Publica del Gobierno Federal en el Plan Nacional de Desarrollo (PND) 2001-2006,
en materia economica tenian como finalidad crear oportunidades para México y los
mexicanos de tal forma que se pudiera avanzar en el desarrollo econémico,
reconociendo los cambios que introdujo el fendmeno de la globalizacion en el
comercio y las finanzas internacionales; la transformacion del modelo econémico
que se introdujo desde 1980 y el aumento de las relaciones desiguales entre la
poblacion que este ha generado. Asi, el objetivo de la politica econémica fue
promover el crecimiento con calidad de la economia, que permitiera la creacién de
empleos, abatir la pobreza, promover la igualdad de oportunidades, canalizar los
recursos suficientes para combatir rezagos y financiar proyectos para el
desarrollo.'3?

Por cuanto hace a la politica social, a través de una Comision de Desarrollo
Social y Humano, el gobierno se planted como fin ultimo mejorar la calidad de vida
de los mexicanos y asegurar el pleno ejercicio de su libertad personal. De la mano
con la riqueza econdmica que promueve la politica econdmica de crecimiento con
calidad, se consideré que el desarrollo social era un factor determinante para

alcanzar niveles superiores de riqueza, bienestar, seguridad y justicia; poniendo

132 presidencia de la Republica, Plan Nacional de Desarrollo 2001-2006. pp. 17-20, 39-42. Recurso electrénico disponible
en: http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/compila/pnd/PND_2001-2006_30may01.doc. Fecha de consulta 14 de enero
de 2017.
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principal atencién en la educacién y la salud como elementos centrales del
desarrollo de la poblacion.’33

Siendo el Desarrollo Humano Sustentable la premisa basica para el
desarrollo integral, el Plan Nacional de Desarrollo 2007-2012, dentro de los ejes de
politica publica se planteo tener una economia competitiva generadora de empleos
y la igualdad de oportunidades.

Reconociendo que el crecimiento de la economia mexicana en los ultimos
afnos era insuficiente, se proyecto lograr un crecimiento anual del PIB del 5%. La
finalidad de la politica econémica fue lograr un crecimiento sostenido mas acelerado
y generar empleos formales que permitieran mejorar la calidad de vida de los
mexicanos, sus condiciones de vida y brindar oportunidades para todos,
principalmente para quienes que viven en condiciones de pobreza, entre otros. Para
conseguir lo anterior, se buscé tener una politica hacendaria para la competitividad,
a través de una politica fiscal responsable y eficiente, el manejo adecuado de la
deuda para mantener la estabilidad y la obtencion justa y eficiente de los recursos
publicos, buscando siempre la maximizacion de su impacto social;'3* asi mismo, se
pretendia crear un sistema mas equitativo de pensiones y de seguridad social para
incrementar la cobertura de estos servicios, toda vez que se consideraba parte
fundamental del desarrollo humano sustentable.3°

El tercer eje del PND de la administracién de Felipe Calderén, denominado
“Igualdad de oportunidades”, consideraba que, para lograr el desarrollo econémico,
social y sustentable de los mexicanos, el desarrollo humano y bienestar, primero
era necesario resolver las diferencias que han prevalecido en el pais. Para lo
anterior se propuso una politica social que articulara los programas y acciones del
gobierno y promoviera la coordinacion y participacion de los distintos 6rdenes de
gobierno y de la sociedad en aras de tener efectos a mediano y largo plazo que

permitieran resolver a profundidad las causas de la pobreza en el pais. Mas alla de

133 |pidem., pp. 34-39.

134 En este aspecto, aun dentro del apartado perteneciente a la politica econdmica se reconoci que era necesario incrementar
los recursos destinados a mejorar los servicios de educacion y salud, el gasto social para el abatimiento de la pobreza y el
desarrollo de capacidades a la inversion publica y servicios publicos.

135 presidencia de la Republica, Plan Nacional de Desarrollo 2007-2012, pp. 81-104. Recurso electrénico disponible en:
http://pnd.calderon.presidencia.gob.mx/pdf/PND_2007-2012.pdf. Fecha de consulta 14 de enero de 2017.
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plantear un enfoque asistencial, la politica social del gobierno buscaba brindar las
condiciones necesarias para que los derechos plasmados en la Constitucion
Mexicana se convirtieran en realidad. Asi, los objetivos del eje social concretamente
eran superar la pobreza, elevar los ingresos y la calidad de vida de la poblacion mas
pobre, reducir las desigualdades en los servicios de salud y educacion, y atender
de manera prioritaria los grupos vulnerables y de indigenas que estuvieran
marginados. 36

El gobierno actual, en el Plan Nacional de Desarrollo 2013-2018, tiene como
objetivo general “Llevar a México a su maximo potencial” en un sentido amplio que
abarca factores como el crecimiento econémico, el ingreso, desarrollo humano, la
igualdad, la proteccion de los recursos naturales, salud, educacion, seguridad y
participacion politica. Para la consecucion de tal objetivo, el gobierno planteo cinco
metas nacionales entre las que destacan “México incluyente” y “México prospero”,
relacionadas con la proteccion y garantia de los derechos sociales y el crecimiento
y estabilidad econémica del pais. '3’

Para garantizar el ejercicio efectivo de los derechos sociales de la poblacién,
la administracion del presidente Pefa Nieto proyectdé como objetivos asegurar a las
personas, principalmente a aquellas que se encuentran en situacion de pobreza
extrema, la satisfaccion de necesidades basicas como la alimentacion, el acceso a
los servicios de salud y la provision de una vivienda digna para contribuir a su
desarrollo y al fortalecimiento de sus capacidades para incorporarse al sector
productivo. Y es que, en el diagndstico de la politica social formulada en este PND,
se tiene claro que en el pais prevalecen los niveles de exclusion y desigualdad entre
personas a pesar de la implementacion de politicas publicas con enfoque social y
del aumento en el presupuesto a este rubro. Asi mismo se reconoce que la
distribucion del ingreso en el pais es un tema primordial si se busca el desarrollo
nacional y la equidad social y en este aspecto, la situacion del pais es preocupante

debido a la alta concentracion de ingresos en grupos reducidos de poblacion, a los

136 |bidem., pp. 140-164.
137 Gobierno de la Republica, Plan Nacional de Desarrollo 2013-2018, pp. 11-25. Recurso electrénico disponible en:
http://pnd.ensambledev.com/wp-content/uploads/2013/05/PND.pdf. Fecha de consulta: 10 de enero de 2017.
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bajos ingresos que percibe la clase trabajadora y a la falta de acceso a servicios de
seguridad social.'38

Partiendo de la idea de que el crecimiento econdmico no solo es un fin, sino
el medio para propiciar el desarrollo, abatir la pobreza y alcanzar una mejor calidad
de vida para la poblacién; reconociendo que el crecimiento de la economia
mexicana ha sido inferior al observado en otros paises, la administracién federal se
propuso generar un crecimiento econémico sostenible e incluyente, basado en el
desarrollo integral y equilibrado a través del aumento de la productividad,
incrementandola y democratizandola. En el mismo sentido, se considera que la
estabilidad macroecondémica es fundamental para el desarrollo nacional, es por ello
que el gobierno propone: mantener una politica fiscal prudente y responsable,
adoptando una politica de balance fiscal cero; robustecer la politica hacendaria para
mejorar la eficiencia, eficacia, rendicion de cuentas y transparencia en el ejercicio
del gasto publico. Asi mismo se pretende mejorar la politica de recaudacién de tal
forma que se deje de depender de los ingresos petroleros, aumentar la recaudacion
destinada a la seguridad social y promoviendo el fortalecimiento de las haciendas
de estados y municipios para la obtencion de sus propios recursos financieros.3°

Dentro de la politica econdmica, la redistribucién de la renta ha sido
considerada como un objetivo primordial de esta ultima. Explicar y entender la forma
en la cual los impuestos pueden contribuir a la realizacién de los objetivos de politica
econdmica que se plantea un Estado, hace necesario el analisis de las disertaciones
hecho en torno a la justicia distributiva, realizadas por John Rawls y las que inclinan
a favor de la igualdad de rentas, de bienes primarios o de capacidades, realizadas
por Amartya Sen, mismas que son parte de los enfoques relacionados con la

igualdad y la justicia en las discusiones sobre justicia econémica. 40

138 |bidem., pp. 41-45

139 1bidem, pp. 71-74.

140 En las discusiones sobre justicia econdmica se presentan cuatro enfoques principales relacionados con la igualdad y la
justicia:

a) Utilitarismo: propone la igualdad ex ante de todas las personas en la suma de los indices de satisfaccion. Los partidarios
de este enfoque se pronuncian a favor de la igualdad de derechos, de oportunidades de bienestar, de las libertades reales o
del poder genérico.

b) Enfoque contractualista de Rawls: se plantea a partir el consenso entre los miembros de una sociedad respecto del
significado y alcance del termino justicia, teniendo en cuenta la diversidad de circunstancias e intereses que tienen los
individuos.
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Desde la perspectiva de John Rawls, la justicia tiene como objeto primario la
estructura basica de la sociedad, es la primera virtud de las instituciones sociales;
en atencion a la justicia, cada persona posee una inviolabilidad que ni siquiera el
bienestar de la sociedad en conjunto puede atropellar. Por lo tanto, en una sociedad
justa, las libertades de la igualdad de ciudadania se dan por establecidas
definitivamente, los derechos asegurados por la justicia no estan sujetos a regateos
politicos ni al célculo de intereses sociales. !

Los dos principios que conforman la teoria de la justicia formulada por Rawls,
tienen como finalidad proporcionar los modos en los que se han de asignar derechos
y deberes en las instituciones basicas de la sociedad y definen la distribucién
apropiada de los beneficios y las cargas de la cooperacion social, asi las
instituciones seran justas cuando no se hacen distinciones arbitrarias entre las
personas al asignarles derechos y deberes basicos y cuando las reglas determinan
un equilibrio debido entre pretensiones competitivas a las ventajas de la vida social.
El objeto primario de la justicia es el modo en que las grandes instituciones sociales
distribuyen los derechos y deberes fundamentales y determinan la division de las
ventajas provenientes de la cooperacion social.

El primer principio sefiala que “cada persona ha de tener un derecho igual al
esquema mas extenso de libertades basicas que sea compatible con un esquema
semejante de libertades para los demas. Por otro lado, el segundo principio
establece que “las desigualdades sociales y econdémicas habran de ser
conformadas de modo tal que sean razonablemente ventajosas y que se vinculen a

empleos y cargos asequibles a todos.”142

c) Enfoque libertario: Rechaza que el Estado pueda realizar cualquier distribucion de la renta nacional, fundamentandose
en principios de derecho natural por los cuales la distribucion de la renta solo seria justa en la medida que derive de un
intercambio voluntario o de una adquisicion justa de algo previamente no poseido, por lo tanto, la redistribucién solo podria
derivar de motivos caritativos personales.

d) Enfoque de las capacidades de Amartya Sen: que parte del supuesto que las libertades politicas, los servicios econémicos,
las oportunidades sociales, las garantias de transparencia y seguridad protectora, contribuyen a mejorar el conjunto de
capacidades de cada individuo; razon por la cual este argumento se inclina hacia la postura ex post, que considera la
igualacion de los estados finales detentados por los individuos a partir de sus niveles de satisfaccion individuales y de
asignacion de bienes y servicios.

141 Rawls, John, Teoria de la justicia, 2% ed., trad. de Marfa Dolores Gonzalez, México, Fondo de Cultura Econémica, 1995,
p. 17.

142 |pidem, pp. 65-66.
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De los principios formulados por Rawls, se considera que el segundo es el
que guarda una estrecha relacion con el problema objeto de la investigacién y a
partir del cual se haran los analisis correspondientes, ya que se aplica a la
distribucion del ingreso y la riqueza; mientras que la distribucion del ingreso y de las
riguezas no necesita ser igual, tiene no obstante que ser ventajosa para todos. Es
decir que las desigualdades econdmicas y sociales beneficien a la colectividad. Los
elementos de este segundo principio habran de ser consistentes tanto con las
libertades de igual ciudadania como con la igualdad de oportunidades.

La parte que mas nos interesa respecto de este segundo principio es la que
se relaciona con la distribucion del ingreso y la riqueza y los argumentos que se
exponen en relacion con el principio de justicia, en este sentido Rawls sefala que:

“Si ciertas desigualdades de riqueza (...) hicieran mejorar a todos en esa hipotética situacion inicial,
entonces estarian de acuerdo con la concepcion general... La concepcion general de justicia no
impone restricciones respecto al tipo de desigualdad que son permisibles, Unicamente exige que se
mejore la posicion de cada uno. Asi se insiste en que cada persona se beneficie de las
desigualdades permisibles dentro de la estructura basica; no esta permitido justificar diferencias en
ingresos o en cargos de autoridad y responsabilidad basandose en que las desventajas de quienes
estan en una posicion se compensan por las mayores ventajas de quienes estan en otra.”43

Entonces, asi como los principios de justicia sirven para que las instituciones
basicas asignen derechos y deberes y distribuyan apropiadamente los beneficios y
cargas de la cooperacion social, también pueden servir como parte de una doctrina
de politica econémica, ya que ambos actuan como normas segun las cuales evaluan
los esquemas economicos, los programas politicos, y el trasfondo de sus
instituciones.

La relacion que guarda la teoria de la justicia con la economia politica permite
analizar algunos problemas morales que surgen al aplicar el principio de justicia
como imparcialidad; en un sistema econémico regula qué cosas se producen y por
qué medios, quien las recibe y a cambio de qué contribuciones y qué fraccion de
recursos sociales se dedica al ahorro y a la provision de bienes publicos. Idealmente
todos estos aspectos deberian ser resueltos por medios que satisfagan los dos
principios de justicia. Ya sea que una economia esté formada bajo un esquema de

propiedad privada o un esquema socialista, la teoria de la justicia servira para

143 Ibidem, pp. 70-71.
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establecer de modo esquematico los lineamientos de un sistema econdmico justo
admitiendo algunas variaciones.

A la justicia distributiva le corresponde la eleccidn de un sistema social, este
ha de estructurarse de manera que la distribucién resultante sea justa ocurra lo que
ocurra. Para alcanzar este fin, es necesario establecer el proceso econémico y
social en el medio de unas apropiadas instituciones politicas legales, comenzando
por una constitucion justa que asegure las libertades de una ciudadania igual, un
proceso politico y de justa igualdad de oportunidades. Eso significa que, ademas de
mantener los tipos habituales de capital social general, el gobierno intentara
asegurar iguales oportunidades de ensefianza y cultura a personas similarmente
capacitadas y motivadas, o bien subvencionando escuelas privadas o estableciendo
un sistema de escuelas publicas; asi mismo estas igualdades abarcan las
oportunidades en las actividades econdmicas, en la libre eleccion de la ocupacion y
en el minimo social.

La justicia de las proporciones distributivas depende de las instituciones
basicas y de como se asignen la renta total, los salarios y otros ingresos mas
transferencias. La satisfaccion de los principios de justicia dependera de que la renta
total de los menos aventajados sea tal que maximice sus expectativas a largo plazo.
Mediante la tributacién y reajustes necesarios a los derechos de propiedad se
pretende corregir gradual y continuamente la distribucion de riqueza y prevenir las
concentraciones de poder perjudiciales para la equidad de la libertad politica y de la
justa igualdad de oportunidades.

A pesar de que el analisis de Rawls se centra en la aplicacion del principio
de justicia dentro del esquema basico de una sociedad, las aportaciones que hace
de este en relacion con la actividad econdémica y financiera del estado que la teoria
de la justicia solo ha de formular los principios que han de regular las instituciones
basicas. Los impuestos sobre sucesiones y sobre la renta en tasas progresivas y la
definicion legal del derecho de propiedad, han de asegurar las instituciones de la
libertad en una democracia de propiedad privada y el justo valor de los derechos
que establecen. Ingresos proporcionales sobre el gasto deben asegurar ingresos

para los bienes publicos, para la rama de transparencia y para el establecimiento
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de iguales oportunidades. De esta forma se ven aplicados los principios de justicia,
definiendo las condiciones en las cuales los intereses y deseos individuales
encontraran una armonia especial acorde con el bien ideal o bien con la mejora de
las perspectivas de los menos favorecidos manteniendo las libertades iguales de tal
forma que la distribucion sea mas justa.

Ubicando al desarrollo econémico como el proceso de expansion de las
libertades reales de que disfrutan los individuos, Amartya Sen sostiene que mas alla
de la importancia que tienen la libertad general de los individuos,'** las libertades
politicas, los servicios economicos, las oportunidades sociales, las garantias de
transparencia y la seguridad protectora, son libertades instrumentales que son
componentes constitutivos del desarrollo. Lo anterior es asi pues no solo
contribuyen de manera directa y eficaz al progreso econémico generando riqueza
personal general, aumentando los recursos publicos para financiar los servicios
sociales, al crecimiento del Producto Nacional Bruto (PNB) y a la industrializacion,
estas contribuyen positivamente a mejorar el conjunto de capacidades de las
personas.’#®

Cuando Sen habla de “expansion de las libertades” se refiere a que pueden
ser concebidas como el fin primordial o el medio principal del desarrollo. La primera
acepcion sostiene que la libertad esta relacionada con la importancia de las
libertades fundamentales para el enriquecimiento de la vida humana y para el
desarrollo de las capacidades elementales. Por otro lado, cuando se distingue la
eficacia diferentes tipos de derechos y oportunidades para expandir la libertad del
hombre en general, se refiere a las libertades instrumentales que contribuyen de
manera directa o indirecta a la capacidad general y libertad que tienen los individuos
para vivir como les gustaria.’6

El fin redistributivo de la politica tributaria como medio para conseguir los

objetivos de politica econdmica de un Estado, encuentra un punto de apoyo en las

144 Reconociendo que la libertad es fundamental para el proceso de desarrollo en razén de evaluacion y de eficacia. En
primer término, porque el progreso ha de evaluarse en funcion del aumento que hayan o no experimentado las libertades de
los individuos y en segundo término porque el desarrollo depende totalmente de la libre agencia de los individuos.

145 Cfr. Sen, Amartya, Desarrollo y libertad, trad. de Esther Rabasco y Luis Toharia, Editorial Planeta, Espafia, 2000, pp.
19-28.

146 |pidem., pp. 54-75.
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libertades instrumentales relacionadas con los servicios econdmicos Yy las
oportunidades sociales. Y es que, en la medida en que el desarrollo econémico
eleva la renta y la riqueza de un pais, aumentan los derechos economicos de la
poblacion, permitiéndole participar en actividades de produccién, consumo e
intercambio. Asi mismo, las oportunidades sociales que consisten la cobertura de
necesidades de educacién, salud, alimentacion, también juegan un papel
importante para que los individuos puedan participar y gozar de los derechos que
cubren las demas libertades instrumentales.

Bajo este orden de ideas consideramos que, si el fin principal de la politica
economica de un pais es el crecimiento econdmico, la expansion de las libertades
que propone Sen, pueden ser el punto de partida de las directrices que estén
orientadas a lograrlo, que no solo busquen elevar la renta privada, sino constituyan
una estrategia para la expansion de los servicios sociales por parte del Estado a
través de la financiacidon de la seguridad social y la intervencién publica de manera
activa.

En un andlisis aplicado a uno de los problemas mas grandes que se enfrenta
la humanidad en la actualidad, la pobreza, Amartya Sen sefiala que la perspectiva
de las capacidades ayuda a comprender mejor la naturaleza y causas de la pobreza,
trasladando la atencion de los medios a los fines que los individuos persiguen y las
libertades necesarias para satisfacer estos fines. El economista, concibe la pobreza
como “la privacion de capacidades basicas y no meramente como la falta de
ingresos, que es criterio habitual con el que se identifica a la pobreza. La perspectiva
de pobreza basada en las capacidades no entrafa el rechazo de la razonable idea
de que la falta de renta es una de las principales causas de pobreza, ya que esta
puede ser una razon por la que una persona esta privada de capacidades”.’#’

A pesar de que ambas perspectivas estan relacionadas ya que la renta es un
medio importante para tener capacidades, la reduccién de la pobreza de renta no
puede ser el fin ultimo de las politicas que se formulan para luchar en contra de la
pobreza. Esto es asi toda vez que en la carencia de ambas intervienen factores

como la edad de las personas, la falta de una fuente que origine renta, la dificultad

147 Ibidem., p. 114.
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para que esa renta se convierta en un medio para satisfacer cierta necesidad, la
estructura social y familiar, entre otros.

Es por ello que la principal aportacion de Sen va en el sentido de que los
economistas en las discusiones respecto deben ver mas alla de la eficiencia de la
economia y las variables que intervienen en la politica econémica. Si bien es cierto
que la desigualdad de la renta entorpece los objetivos de crecimiento de una nacién,
el hecho de solo prestar atencién en la desigualdad de la renta contribuye a que se
pierdan de vista otros aspectos trascendentales para la formulacion de la politica
economica y social como lo son el empleo, la educacién, los servicios sociales, solo
por mencionar algunos. De esta forma la pobreza y desigualdad que aquejan a
muchos paises pueden abordarse desde una perspectiva mucho mas amplia y tal
vez asi se consiga establecer una estrategia integral para contrarrestar y combatir

los efectos de estos problemas econdmicos y sociales.
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CAPITULO 3
POLITICA FISCAL Y DE GASTO PUBLICO:
INSTRUMENTO PARA EL CRECIMIENTO ECONOMICO

3.1. POLITICA FISCAL Y DE GASTO PUBLICO

3.1.1. POLITICA FISCAL (CONCEPTO, FUNCIONES, PRINCIPIOS)

En la economia publica, dentro del aspecto que se ocupa de la asignacion de
recursos, distribucion del ingreso, la estabilidad y el desarrollo econdémico, la politica
fiscal tiene como obijetivo el uso de los gastos e ingresos gubernamentales para la
estabilizacién y desarrollo de la economia, erogaciones y entradas incluidas las que
produce la deuda publica (interna y externa), las empresas nacionales, los
organismos de seguridad social, el uso de las operaciones presupuestales del
gobierno y de la administracion de deuda para obtener estabilidad.’

Richard Musgrave analizando la politica fiscal como un instrumento a través
del cual el Estado logra el desarrollo, considera que esta tiene una funcién
cambiante durante tres etapas en las cuales, el disefio de los sistemas fiscales
atendera a la funcion publica del Estado que puede ser la satisfaccion de
necesidades publicas, la distribucion de la renta, la estabilizacion o el desarrollo
econdémico. En un primer momento caracterizado por un bajo nivel de renta, falta de
empleo, bajo consumo y la subutilizacion de algunos recursos naturales, existe
mayor necesidad de acciones de politica fiscal para iniciar el desarrollo, las cuales
consisten en elevar la productividad; trasladar los recursos empleados en la
produccion de bienes de consumo hacia la formacién de capital; aumentar la
eficacia de la inversion publica teniendo en cuenta los rendimientos monetarios que
genere y los beneficios sociales que originen los proyectos efectuados, mismos que
seran evaluados por el Estado; atraer capital extranjero a través de la estabilidad
politica y social y de los estimulos fiscales estatales; y controlando el aumento de la

poblacion ya que, si lo que se busca es elevar la renta per capita, el crecimiento de

! Retchkiman K, Benjamin, Aspectos estructurales de la economia publica, México, Instituto de Investigaciones
Econdmicas, 1975, pp. 355-356.
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la poblacion anularia las ganancias en la produccion y en las demas variables que
estan por modificarse.?

Una vez que las medidas fiscales antes sefaladas empiecen a producir un
mayor excedente de renta es posible canalizarlo hacia un uso intensivo para el
desarrollo. En esta fase, ya no se presentan los mismos problemas de ocupacion y
el Estado esta enfocado en lograr el equilibrio interno y aumentar los indices de
desarrollo, por lo tanto la politica fiscal ahora se concreta en mantener un
presupuesto balanceado, en la creacion de ahorro publico concebido como el
exceso de ingresos fiscales sobre el consumo publico lo cual permite que la
financiacion de las actividades del Estado sea a través de los recursos fiscales que
se obtienen de un sistema impositivo progresivo y no a través de la deuda publica
pues esta representa una erogacion mas compleja para el Estado durante la fase
de desarrollo. En este sentido, la estructura tributaria se caracteriza por asegurar un
nivel de ingresos internos a través de un esquema impositivo progresivo (con
impuestos sobre bienes de consumo de lujo y no sobre la renta personal), que tenga
como premisa basica la estabilidad de precios y el desarrollo econémico. Hecho lo
anterior, la politica fiscal tiene que asegurar la adecuada divisién de los recursos
publicos para estimular el consumo y la formacién de capital.

Cuando los resultados en la economia son positivos y se ha alcanzado el
desarrollo, las acciones de politica fiscal cambian con el objetivo de hacer crecer el
producto nacional en la proporcion deseada en congruencia con el porcentaje real
de crecimiento del gasto, es decir que ambos marchen al mismo ritmo, para ello la
politica fiscal debera planear la combinacion de factores e instrumentos que
equilibren el nivel deseado de las tasas de desarrollo y el gasto. En esta etapa, la
politica monetaria adquiere importancia para la fiscal porque permite mantener un
nivel adecuado de equilibrio entre los niveles de renta y gasto de los que depende
el desarrollo equilibrado.

La importancia que tiene la politica fiscal para la economia de las naciones

que durante las ultimas décadas ha sido objeto de analisis continuo, algunas de las

2 Musgrave, Richard A., Sistemas Fiscales, traduccion al espafiol de Enrique Fuentes Quintana, Madrid, Ed. Tolle Legue-
Aguilar, 1973, pp. 203-229.
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razones por las cuales los estudios en torno a este instrumento siguen
desarrollandose van en el sentido de que la politica fiscal debe ser encuadrada en
un marco distinto de aquel en el que se formula inicialmente puesto que no se trata
unicamente de lograr el pleno empleo, sino que existen otros objetivos econémicos
fundamentales al mismo tiempo (como la inflaciéon) que en todo caso necesitan
coordinarse con la politica fiscal o esta subordinarse a ellos para que se alcancen
las metas propuestas por el Estado. En relacion a su funcionamiento, las economias
mixtas han limitado la aplicabilidad de la politica presupuestaria y han agudizado el
coste de las politicas monetaria y fiscal hacia la demanda efectiva. Por cuanto hace
a la evaluacion de su eficacia, también se ha visto limitada por el comportamiento
de politicos y funcionarios quienes en su elaboracion y aplicacion privilegian el
interés propio ante el interés de la colectividad, razén por la cual se ha llegado a
pensar que la intervencion del sector publico ha tenido efectos econdmicos
negativos considerando necesaria una reforma al tamafo del mismo y a sus
facultades en materia econémica.

Cuadrado Roura sostiene que ademas de las medidas que definen la politica
fiscal en determinado contexto econdmico, la eficacia de la politica fiscal sera
determinada por otras condiciones que se pueden resumir en que no se concentre
en un solo objetivo macroecondmico, sino que considere las diversas propuestas
por las autoridades; la coordinacion entre las distintas administraciones (central,
local y regional) en la aplicacion de las medidas establecidas y a su vez que estas
se selecciones de manera adecuada, es decir que estén al alcance de las
autoridades hacendarias; el apoyo de la ciudadania a las medidas establecidas; la
complementariedad de la politica fiscal con otras medidas de politica econémica; un
sistema tributario eficiente que consideren la composicién sectorial del PIB, el nivel
de desarrollo econdmico, la urbanizacién, la inestabilidad y polarizacion de las
politicas implementadas.?

Dado que la economia de una nacién depende de distintas variables que no

presentan un comportamiento inalterable, la politica fiscal tiene un papel

3 Cuadrado Roura, Juan R. (Dir.-), POLITICA ECONOMICA. Elaboracion, objetivos e instrumentos, 42 ed., México,
Mc Graw Hill, 2010, p. 428, 429.
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estabilizador de las fluctuaciones de la economia a través de medidas expansivas
o contractivas sobre la demanda agregada mediante el manejo de los ingresos y
gastos publicos. De esta forma la politica fiscal intenta lograr objetivos adicionales
mas amplios como la provisidon de bienes y servicios publicos para satisfacer
necesidades colectivas, la redistribucion de la renta y la riqueza, y el estimulo o
desincentivacién de ciertas actividades.

En el supuesto de que el contexto econdmico se caracterice por depresion y
altos niveles de paro, la autoridad hacendaria tiene que aplicar una politica fiscal
expansiva que tenga por objetivo aumentar el gasto total agregado para que
aumente la renta efectiva y los niveles de empleo lleguen al objetivo deseado, este
tipo de politica puede ser de cuatro tipos diferentes: mediante reduccion de
impuestos; con aumento de gastos del gobierno; a través de estimulos a la inversion
privada para provocar efectos positivos en la demanda agregada o con incentivos
fiscales para estimular la demanda de los no residentes.

Atendiendo a los objetivos econdmicos del Estado, el sistema que cobije a la
politica fiscal se vera modificado en funcién de estos fines ya que ésta actuara para
corregir o encauzar los desequilibrios que se producen en la actividad econdmica.
Los cambios se pueden realizar a través de las siguientes vias:*

a) Instrumentos fiscales que operan de manera automatica sin verse
influidos por las decisiones del gobierno y que actuan de forma anticiclica.
b) Actuaciones discrecionales que implican la intervencion del Estado, con
fundamento en el contexto econdmico especifico, para determinar las
variaciones en los ingresos y gastos del sector publico; esto es a través de
variaciones en las tasas impositivas en etapas de auge econdémico vy
depresion o bien mediante pagos de transferencias.
Urquidi, en una definicién amplia, sefiala que “la politica fiscal es el conjunto de

medidas relativas al régimen tributario, al gasto publico, al endeudamiento interno y
externo del Estado, y a las operaciones y la situacion financieras de las entidades y
organismos autdbnomos o paraestatales, por medio de los cuales se determina el
monto, la distribucidn de la inversién y el consumo publicos como componentes del

gasto nacional, y se influye, directa o indirectamente, en el monto y la composicion

4 Cuadrado Roura, Juan R. (Dir.), POLITICA ECONOMICA. Elaboracién, objetivos e instrumentos, 42 ed.,
México, Mc Graw Hill, 2010, p. 416.
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de la inversion y el consumo privados” y mas adelante considera que de ésta se
colige que la influencia de la politica fiscal en el desarrollo econémico y social
depende en esencia de lo que cada pais considere debe ser la funcién del Estado,
ya sea que asuma la responsabilidad de crear la infraestructura del desarrollo
mediante inversiones basicas directas en diversos campos econdmicos y sociales
y en actividades agricolas, industriales o distributivas.®

La politica fiscal es uno de los instrumentos que utilizan los tres 6rdenes de
gobierno para organizar anualmente la politica econdmica que le permite generar
empleo, bienes y servicios, seguridad, educacién y bienestar general para la
sociedad. En un concepto mas amplio que el proporcionado por Urquidi, también se
concibe la politica fiscal como el conjunto de lineamientos para obtener los ingresos
que requiere la hacienda publica para solventar los programas de gobierno o larama
de la politica econdmica que se disefia anualmente en atencién al proyecto de pais
que se desea, sus objetivos quedan descritos en dos documentos, la Ley de
Ingresos de la Federacion, en donde se establece como sera la recaudacién de los
ingresos fiscales necesarios para los programas de gobierno y de qué forma se
coadyuvara a la mejor distribucidn del ingreso e incentivar el desarrollo econémico
del pais, y por otro lado en la Ley de Coordinacion Fiscal que senala las bases para
la armonizacion del sistema tributario federal y de las entidades federativas, la
integracion y distribucion de las participaciones directas y por fondos, las reglas para
la colaboracion administrativa en materia fiscal, la creacion y operacion de los
organismos del Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal y la integracion y

distribucion de los fondos de aportaciones.®

5 Urquidi, Victor L. “La politica fiscal en el desarrollo de América Latina”, Ensayos de politica fiscal, 12 reimp, México,
Ed. Fondo de Cultura Econdmica, pp. 45-49.

6 Sdnchez Barajas, Genaro, “La politica fiscal como instrumento de politica economica”, Politica fiscal y financiera en
el contexto de la reforma de Estado y de la desregulacion econémica en Ameérica Latina, México, Ed. Miguel
Angel Porria, 2005, p. 339.
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3.1.2. TEORIAS ACERCA DE LA POLITICA FISCAL Y EL PAPEL DEL ESTADO

A) TEORIA KEYNESIANA
El desarrollo de la politica fiscal como una de las vertientes mas importantes de la

actividad econémica de un Estado tiene sus origenes en 1930 después de la
Primera Guerra Mundial y de la crisis econdmica de 1929, ocupando un papel
central en la reconstruccion de las finanzas publicas internacionales. Si bien en la
época de la postguerra aun no estaban bien definidas las directrices que
fundamentarian el comportamiento econdémico por la falta de una estructura tedrica
universal que sirviera de sustento para tales cambios, se reconocia la necesidad de
establecer principios para hacer frente a problemas como el desempleo masivo, el
desequilibrio en la actividad econdmica y las complicaciones sociales que de estos
derivaban.

John Maynard Keynes, en su trabajo mas significativo Teoria general de la
ocupacion el interés y el dinero, sefiala que la politica fiscal tiene un caracter aun
mas importante por las contribuciones que pueda hacer para salvaguardar el
sistema capitalista a través del uso de instrumentos y medidas que eliminarian las
deficiencias del mismo. Su propuesta, contraria a los postulados que no permitian
la expansion del gasto publico, incorporaba este como un elemento multiplicador
demostrando que podian aumentar la ocupacion, especialmente en atencion a los
efectos secundarios del gasto que producen un incremento en el ingreso real que
es independiente del gasto primario. La aceptacion universal de la doctrina
keynesiana ocurre después de la Segunda Guerra Mundial, cuando los gobiernos
asumen la responsabilidad por mantener un nivel de ocupacion elevado y un
aumento en el gasto publico para garantizar el nivel de actividad econdmica
perteneciente al pleno uso de los recursos productivos; a partir de este entonces y
hasta la década de los setenta del siglo XX, se inicia la consolidacion de las ideas
keynesianas y de la politica fiscal como un instrumento para la estabilizacion

econdmica.

7 Cfr. Peacock Alan y Shaw G. K., La teoria econémica de la politica fiscal, 12 ed. en espafiol, México, Ed.
Fondo de Cultura Econdmica, 1982, pp. 7-21.
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En el periodo que va de la década de los afos treinta a los setenta el
keynesianismo vive su mejor época derivado de los resultados que se presentan en
las economias que deciden adoptar este modelo econdmico, mismos que se
traducen en un proceso de crecimiento econdmico largo, rapido y sostenido, un nivel
de ocupacion de la mano de obra plenamente satisfactorio, el aumento del consumo
y una mejora en la distribucion de la riqueza existente y de la renta al servicio de la
expansién econémica. Con lo anterior, la politica fiscal keynesiana evoluciona en
dos sentidos: a) en el conocimiento de la eficacia y aplicacion de las distintas
modalidades de la politica fiscal y b) en la inserciéon de la politica fiscal como un
instrumento por excelencia para el logro de los objetivos del gobierno.®

La teoria de la politica fiscal propuesta por Keynes parte de un escenario en
donde la meta no es mantener siempre la estabilidad a un nivel determinado, sino
poner limites a la inestabilidad. Bajo este contexto, las caracteristicas de la nueva
teoria fiscal, partian del hecho de que la politica fiscal no se ocupara de tipos
particulares de gastos con objetos limitados, ni de impuestos especificos con una
accion unilateral, sino que, de los efectos globales en la economia de los gastos,
ingresos totales, déficit y superavit presupuestales de una nacion, convirtiéndola en
un medio para combatir la inestabilidad econémica a través del uso deliberado de
los gastos, ingresos y la administracion de la deuda gubernamental.

Para la politica fiscal keynesiana, la relacion con la oferta monetaria y el
ingreso en dinero, colocaron a la politica monetaria como un instrumento de
segundo plano que coadyuva a la politica fiscal cuando la economia no se mueve
hacia el pleno empleo, tarea que necesitaria la supervision del Estado, mas aun
cuando el empleo varia afectando el ingreso monetario, la produccion, los precios y
la ocupacion. En este sentido, la politica fiscal puede tener por objetivo combinar
programas de gasto, de tasas y tipos de impuesto que la lleven a un nivel deseado

respecto del dinero; como un instrumento para la promocion econémica, esta puede

8 La extension de la politica fiscal al sector gubernamental se hace primero del lado de los gastos y después del lado de los
ingresos, mas tarde incluye al sistema monetario y a los medios alternativos de financiacion del déficit. Lo anterior, implica
mayor complejidad en el manejo de otros instrumentos de politica econdmica haciendo necesaria la coordinacion entre las
autoridades responsables de las diferentes politicas econdmicas buscando la optimizacion de lo que constituye una politica
fiscal mixta. (Peacock Alan y Shaw G. K., La teoria econdmica de la politica fiscal, 12 ed. en espafiol, México, Ed.
Fondo de Cultura Econdmica, 1982, p. 16).
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seguir dos estrategias, la primera con una proyeccién directa o activista y la indirecta
y pasiva. La primera se basa en que las decisiones operativas de la politica fiscal
no son previsibles con certeza, sin embargo, el Estado tiene la obligacion de hacer
estimaciones cercanas a la realidad respecto de los resultados que se puedan tener
de tal forma que los desajustes que se produzcan sean minimos y previsibles. Por
otro lado, el esquema pasivo o indirecto se basa en que, ante la imposibilidad de
pronosticos adecuados o reales, se debe crear una regla que otorga a la politica
fiscal cierta independencia para alcanzar la estabilidad o como una medida incapaz
de producir inestabilidad.®

La reconstruccion econdémica después de la Segunda Guerra Mundial,
permitid el desarrollo de las teorias fiscales que aceptaban la intervencion del
Estado para mantener la estabilidad econémica o permitir inestabilidad dentro de
limites adecuados. Para ello, debia analizar las directrices a seguir por la economia
publica, cudles serian los efectos practicos de los impuestos y del gasto
gubernamental.’ En este contexto, la politica fiscal se caracterizé por dejar a un
lado la premisa del presupuesto equilibrado y tomar en cuenta que las tendencias
econdmicas eran cambiantes por lo que no se podia predecir el nivel de gasto que
efectuaria el Estado. A través de una ampliacion de las funciones de produccion,
comercializacién, intermediacion financiera y actividades de comercio exterior, el
Estado extenderia el margen de maniobra respecto de los ingresos y gastos
nacionales, objetivo que fue logrado a través de la funcién ejecutiva, las empresas
paraestatales, los diferentes instrumentos de politica econdmica y los organismos a
través de los cuales ejerce el poder publico. Tal fue la importancia que Keynes daba
a la actividad del Estado en la consecucion del equilibrio econdmico, que la politica

fiscal aparte de que fue utilizada para explicar la importancia de los ingresos y

9 Cfr. Retchkiman K, Benjamin, Aspectos estructurales de la economia publica, México, Instituto de Investigaciones
Econémicas, 1975, pp. 370-375.

10 Es por ello que el analisis y estudio de la politica fiscal se relaciond en mayor parte con los gastos mas que con los
gravamenes del Estado, convirtiéndose asi en el instrumento fiscal mas importante que tendria el Estado para
lograr la estabilidad econémica, siempre y cuando la politica presupuestal delimitara y fundamentara el nivel y
direccion de los egresos gubernamentales
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gastos del gobierno, adquirié importancia en el proceso general de la economia de
un pais.™

En esta misma etapa, el desarrollo econémico fue uno de los principales
componentes de las teorias que se desarrollaron en torno a la politica fiscal,
concretamente en la influencia que ejerce y que engloba las operaciones
econdémicas gubernamentales de los paises subdesarrollados principalmente, para
quienes las actividades promotoras del desarrollo econdmico consistian en la
asignacion y utilizacion positiva de los recursos, el fomento de los servicios publicos,
la formacion de organismos econdmicos adecuados, ajustes en la distribucién de la
riqueza y del ingreso, una adecuada politica de industrializacion y el mantenimiento
de la estabilidad econémica a través del control del empleo, el dinero y la inversion.
Siguiendo esta idea, Retchkiman abunda en que la importancia de la politica fiscal
para los paises subdesarrollados radica en la coordinacion de la nacion,
especialmente del Estado y su “arsenal” gubernamental para canalizar el excedente
economico hacia la inversion productiva, eliminando el consumo suntuario de los
grupos de altos ingresos y la organizacion dispendiosa e irracional del aparato
productivo existente, asi como también de los subempleos y la desocupacion debido
a la politica productiva y la falta de planeacion adecuada. 2

La dinamica econdmica caracteristica de las diferentes etapas del acontecer
mundial ha influido para que la naturaleza del Estado se fuera modificando para
atender las necesidades de todos los grupos sociales y seguir funcionando como el
ente juridico “corporizado” en el sistema institucional, encargado de mantener orden
y de regular la vida en sociedad. En un principio las acciones que realizo el Estado,
en el ambito econdémico, consistian en la correccion de los excesos en las
condiciones laborales para proteger a los miembros desvalidos de la sociedad y su
mano de obra, posteriormente fue promotor del desarrollo a través de obra publica
con trascendencia social, principalmente en las areas de servicios de salud, vivienda

y educacién. Especificamente en el area econdmica, desempefa diversas

URetchkiman K, Benjamin, Aspectos estructurales de la economia publica, México, Instituto de Investigaciones
Econdmicas, 1975, pp. 387-392.

2 Retchkiman K, Benjamin, Aspectos estructurales de la economia publica, México, Instituto de
Investigaciones Econdmicas, 1975, pp. 394-397
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funciones, como promotor y estabilizador'® de los desequilibrios econémicos; por
cuanto hace a la politica fiscal, tema que nos ocupa, tiene una participacion activa
manteniendo el nivel de ocupacién y promotor del ingreso. '

Recuperando las ideas de Musgrave, citado por Retchkiman, los objetivos
especificos a seguir por la economia publica son: la estabilidad econdémica, la
distribucion equitativa del ingreso nacional, el uso eficaz de los recursos y el
desarrollo econémico. Estos a su vez tienen determinadas tareas que estan
relacionadas con las ramas de la gestion fiscal que deben trabajar separadas, pero
interrelacionadas pues forman parte del presupuesto del sector publico. Por tal
motivo, el nivel de intervencion estatal llevo a la politica fiscal a un nivel superior de
politica publica que implicé la transformacion de la estructura econémica y el
proceso cientifico que sirve de base para establecer las formas y efectos de la
intervencion del Estado, los procesos sociales y politicos que esto conlleva, el plazo
para cumplimentar los objetivos propuestos y también las limitaciones que ésta
encontraria en la consecucion de sus fines.'®

Concretamente la ideologia keynesiana planteo la necesidad de instrumentar
politicas fiscales activas tendientes a elevar la demanda agregada para estimular el
crecimiento econdmico y combatir el paro involuntario, medidas expansivas
acompanadas de una politica monetaria flexible contribuyendo a la economia de las
finanzas publicas al analizar la economia publica considerando los efectos que la
actividad economica del Estado produce en la nacion a través de las operaciones
econdmicas gubernamentales que realiza, es por ello que para las formulaciones
keynesianas, la intervencién del Estado no solo corresponde a un esquema de

economia mixta, esta debe ser permitida en todos los hechos y actos de un pais

13 Como estabilizador de los desequilibrios econdmicos, asume la responsabilidad por la via legal. Como
promotor del crecimiento econémico, colabora en el establecimiento de las bases para el desarrollo econémico
“hacia adentro” lo cual implica un aumento de sus obligaciones en materia de obra publica, inversion, sistema
de estimulo de la empresa privada para aminorar el impacto de la economia externa y mantener la estabilidad
de la economia. (Cfr. Pinto Santa Cruz, Anibal, “El estado como ente econémico”, Ensayos de politica fiscal, 12 reimp,
Meéxico, Ed. Fondo de Cultura Econdmica, p. 23).

14 Pinto Santa Cruz, Anibal, “El estado como ente econémico”, Ensayos de politica fiscal, 12 reimp, México, Ed. Fondo
de Cultura Econémica, 1973, pp. 15-44.

15 Retchkiman K, Benjamin, Aspectos estructurales de la economia publica, México, Instituto de Investigaciones
Econdmicas, 1975, pp. 401-403
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No obstante que la intervencién del Estado en la economia mediante el gasto
publico deficitario, la produccién de bienes y servicios basicos y estratégicos fue
fundamental en el proceso de industrializacién, asi como en la reactivacion de la
actividad econdmica después de las recesiones que se registraron en el capitalismo,
hacia 1970 la politica fiscal keynesiana, principal precursora de éstas ideas,
comienza a ser objeto de criticas por parte de los economistas monetaristas de la
Escuela de Chicago como Milton Friedman. Estos consideraron que las medidas
adoptadas en la década de 1930 fueron insuficientes para contrarrestar la caida en
la oferta monetaria después de la crisis financiera de 1929 rechazando tajantemente
que la politica fiscal fuera el medio idéneo para regular la produccién y el gasto
nacional.’® Asi mismo algunas de las criticas que empezaron a repercutir en la
credibilidad de la politica fiscal vienen del enfoque poskeynesiano sobre el
crecimiento y desarrollo econdmico que le ha restado relevancia como un
instrumento estabilizador al considerar que en los paises menos desarrollados ha
tenido minimos efectos por no frenar los desequilibrios econémicos, el paro y el
crecimiento de la poblacion.

En la economia mexicana, a través de la politica keynesiana, el gasto publico
fue anticiclico y desempefié un papel fundamental para elevar el nivel de inversion
y estabilizar la inversion privada, elevo el consumo de los sectores sociales mas
numerosos lo que contribuyé de manera positiva no solo a la infraestructura,
también a la produccion de bienes de consumo lo cual puso un freno a la pobreza
pues se habian fortalecido los salarios y aumento la capacidad adquisitiva de la
poblacion en términos reales. La actividad econdmica tenia un piso minimo, la
demanda y el consumo domésticos permitieron un desempefio favorable a la micro,

pequena y mediana empresa y el mercado interno nacional. Priorizar un aumento al

16 |_os monetaristas cuestionan de la politica fiscal su eficacia para el logro de los objetivos macroecondmicos de un Estado,
consideran que tienen impacto desestabilizador en la economia y que realmente no es efectiva ante situaciones de inflacion
o paro; de igual forma centran su debate en las normas versus la discrecionalidad en la politica fiscal y a pesar de que hay
diferentes enfoques, coincidimos con Cuadrado Roura en el que sostiene que no puede renunciarse a la discrecionalidad que
ejerce la autoridad en el manejo de la politica fiscal para conseguir los objetivos econémicos mas aun cuando los
estabilizadores econdmicos tienen una eficacia limitada. En todo caso la contradiccion entre el control del comportamiento
discrecional del sector publico y las medidas para el logro de los objetivos econémicos puede ser resuelta por normas que
delimiten el campo de actuacion del sector publico que impidan el uso de los instrumentos de politica fiscal para otro fin
distinto al mejor funcionamiento del sistema econémico. (Cfr. Cuadrado Roura, Juan R. (Dir.), POLITICA ECONOMICA.
Elaboracidn, objetivos e instrumentos, 42 ed., México, Mc Graw Hill, 2010, p. 432, nota al pie No. 36)
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gasto publico permiti6 que se generara la solvencia necesaria para mantener la

base tributaria y la soberania monetaria.’”

B) TEORIA NEOLIBERAL O ECONOMIA DE MERCADO
El analisis de la politica fiscal y la politica monetaria desarrollado por Milton

Friedman, promotor del pensamiento neoliberal constituye uno de los antecedentes
mas relevantes en el ocaso de la politica fiscal keynesiana y del surgimiento de la
ideologia de la limitada intervencién del Estado en las actividades econdmicas que
promueve el programa economico neoliberal. La teoria cuantitativa del dinero centro
su critica a la politica fiscal keynesiana en el hecho de que, cuando esta ultima
funciona independientemente del stock de dinero, tiene poco o ningun efecto sobre
las condiciones de crédito y el mercado de capitales que forman parte de la politica
monetaria, instrumento que, a su parecer, es el unico eficaz para controlar la
inflacion que es el objetivo basico de la politica estabilizadora.’®

Los argumentos que vertieron los seguidores del pensamiento neoclasico
monetarista en la controversia de la década de los afos setenta, entorno a la
capacidad de la politica fiscal expansiva para inducir el crecimiento econdémico
sostenido y la estabilidad monetaria, se centraron en que el pleno empleo de los
factores productivos y el incremento del gasto publico deficitario (es decir una
politica econdmica contraciclica), no conducen al crecimiento econdémico en el largo
plazo debido a que el incremento solo tiene efectos en el corto plazo al desplazarse
la inversion privada y generar presiones inflacionarias, por lo tanto la politica fiscal
expansiva no es capaz de mantener una tasa de crecimiento del producto estable y
ademas es la principal generadora de inflacion. Bajo esta tesitura, se aplicaron
politicas fiscales contractivas para controlar la inflacion via reduccién de la demanda
agregada y de un menor crecimiento del producto y el empleo. Con estas medidas,
se esperaba la reactivacion del crecimiento de la economia mundial y la erradicacion

de origen de las presiones inflacionarias, se imponia el equilibrio fiscal como

17 Cfr. Correa, Eugenia, “México: La crisis fiscal del Consenso de Washington”, Politica fiscal y financiera en el
contexto de la reforma de Estado y de la desregulacion econémica en América Latina, México, Ed. Miguel Angel
Porria, 2005, p. 154.

18 Cuadrado Roura, Juan R. (Dir.), POLITICA ECONOMICA. Elaboracion, objetivos e instrumentos, 42 ed., México, Mc
Graw Hill, 2010, p. 433.
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condicion para controlar la inflacion con lo cual la politica fiscal quedaba
subordinada a la politica monetaria anulando su capacidad de inducir el crecimiento
econdémico mediante el gasto publico deficitario.’®

Las metas de la actividad econdmica gubernamental (estabilidad econdmica,
distribucion equitativa del ingreso nacional, uso eficaz de los recursos y desarrollo
econdémico), son dificiles de atender para aquellos paises que operan bajo el
esquema de la economia de mercado, la organizacién de la economia de la libre
empresa no tiene un funcionamiento libre de fallas, sobre todo si se toma en
consideracion los resultados que ofrece a la comunidad. Asi, la intervencion del
Estado en la integracion de la politica econdmica se centra en ofrecer acciones
correctivas y complementarias en el sector privado de la economia, previa
evaluacion de las limitaciones de la libre empresa, la politica fiscal orienta y dirige
los recursos econdmicos que posee el Estado de manera racional para alcanzar los
objetivos y metas que no podrian lograrse sin la intervencidon del aparato
gubernamental.

Aunque a partir de la desregulacion financiera y la privatizacién de la empresa
publica ocurridas desde la adopcién de las politicas econdmicas neoliberales se
considera que el Estado deja de tener un papel importante dentro de la economia
del pais, éste es un elemento indispensable para la aplicacion del nuevo orden
econdmico ya que el programa implica una reorganizacion del Estado para que
favoreciera el funcionamiento del mercado o un determinado modo de funcionar de
ciertos mercados, por ejemplo adecuar el ordenamiento juridico para la
comercializacién de bienes y capitales en diferentes partes del mundo. En opinién
de Escalante Gonzalbo, el Estado no desaparece ni pierde protagonismo, si no que
sus recursos son puestos al servicio de la generacidén de beneficios mediante la
combinacion de apertura y clausura, que forman parte del fendmeno de la

globalizacién.?°

19 Cfr. Basilio Morales, Eufemia, La controversia tedrica sobre la politica fiscal. El ciclo econdmico y los
estabilizadores automaticos en México, Ciudad de México, UNAM-Instituto de Investigaciones Econémicas, 2016, pp.
9-19

20 Escalante Gonzalbo, Fernando, Historia minima del neoliberalismo, México, Ed. El Colegio de México,
2015, pp.182-184.
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En el caso particular de México, desde mediados de la década de los ochenta
se aplicaron politicas antiinflacionarias con el objetivo de asegurar la estabilidad en
los precios internos y revertir el desequilibrio externo, se fijaron elevadas tasas de
interés, se desregulariz6 y modernizé el sistema financiero, lo cual trajo como
resultado la sobrevaluacion del tipo de cambio y el deterioro de la cuenta corriente
en la balanza de pagos. La politica fiscal se subordiné al objetivo de estabilizacién
del sector externo a través de un modelo expansivo que permitiera contrarrestar el
deterioro de la competitividad de las exportaciones, provocado por las altas tasas
de interés y la sobrevaluacion del tipo de cambio. El proceso de desregulacion
econdémica y liberalizacion financiera que se inicia a partir de 1983, reactivo
mecanismos del circuito monetario y financiero que han limitado el papel de la
politica fiscal como eje central del crecimiento econdmico con estabilidad de precios,
al mismo tiempo que las politica monetaria y fiscal restrictivas han reducido la
participacion del Estado en la economia, siendo sustituido por el sector privado y el
mercado, es decir hubo reduccion en el numero de empresas publicas y una
reduccién del gasto publico?! al igual que el déficit; la inversion asumié un papel
prociclico al eliminar los mecanismos compensatorios tradicionales sin ser
remplazados por otros. Con estas politicas ortodoxas de ajuste fiscal y contraccion
monetaria se pretendia contener la inflacion y reactivar el crecimiento econémico.??

La consecuencia de este cambio en la rectoria y curso de la economia trajo
como resultados desequilibrios estructurales que perjudican a los sectores con
menor poder econdmico a causa del proceso inflacionario y la distorsién en los
precios de bienes comerciales y no comerciales. Frente a esto, el gobierno realizaba
acciones que consistian en un ajuste en las finanzas publicas, reduccion del
coeficiente de monetizacion del déficit publico, contraccion crediticia al sector

privado, depreciacion del peso, liberalizacion del comercio exterior y control salarial.

21 El gasto neto total del sector plblico presentd una disminucion considerable debido al descenso de la tasa de inflacion y
de las tasas de interés nominales que permitieron la reduccion de la deuda interna. EI gasto programable se mantuvo en un
promedio de 19% del PIB para el periodo de 1990 a 1992, su estructura se modifico al observarse un alza en los sectores de
desarrollo social y educacion, contrario a lo sucedido en el sector energético, minero e industrial. Estos ajustes encuentran
sentido por los ajustes de la propiedad patrimonial del Estado y la puesta en marcha de los programas de Seguridad Social
como Solidaridad. (p. 58,59)

22 Cfr. Lopez Gonzalez, Teresa, “Efecto de la desregulacion financiera en la politica fiscal. Implicaciones en la politica
econdmica de México”, Politica fiscal y financiera en el contexto de la reforma de Estado y de la desregulacion econémica
en América Latina, México, Ed. Miguel Angel Porrda, 2005, pp. 19-68.
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La linea a seguir en la politica econdmica definida por el Consenso de
Washington, partia de la reduccién del déficit fiscal, accién que fue aplicada en la
segunda mitad de los afios noventa con las reformas estructurales de segunda
generacion con politicas de ajuste y equilibrio fiscal e incluso metas de superavit
presupuestal. Es por ello que, en el pais, desde la adopcion de los estatutos del
Consenso se ha presentado reduccion en el gasto publico a través del ajuste del
mismo como parte de las politicas de estabilizacidén. Lo anterior ha llevado a la
reduccion de renglones presupuestales importantes para el desarrollo como lo son
la infraestructura, educacion, investigacion cientifica, tecnolégica y cultura. Esta
filosofia de austeridad fiscal también provocé tasas de crecimiento menores e
inestables, el gobierno mexicano habia dejado de conducir el gasto publico de
manera contraciclicas, a administrar un déficit prudente para incrementar el gasto
de capital y a mantener un esquema tributario redistributivo. 23

El resultado que se ha observado en las economias que aplicaron las
directrices de politica fiscal sugeridas por el esquema neoliberal, no lograron los
objetivos que esperaban, mas alla de reencauzar la economia, provocaron el
estancamiento de la misma, desequilibrios estructurales, cifras negativas de
crecimiento del PIB, inestabilidad, volatilidad en las tasas de interés y el tipo de

cambio. 24

3.1.3 IMPORTANCIA DEL GASTO PUBLICO PARA EL ESTADO

Para la hacienda publica estatal, como considera Musgrave, el gasto publico tiene
un papel fundamental en el desarrollo econémico de los paises, centrando su
atencion en el estado subdesarrollado de los mercados de capital privado, en la
escasez local de la capacidad empresarial y que en las primeras etapas de la fase
de desarrollo, el Estado tiene que hacer una inversion elevada en servicios de
infraestructura, transporte, comunicaciones y apertura de zonas subdesarrolladas

del pais, acciones que generan beneficios para el sector publico. Al influir la politica

2 Cfr. Correa, Eugenia, “México: La crisis fiscal del Consenso de Washington”, Politica fiscal y financiera en el
contexto de la reforma de Estado y de la desregulacion econémica en América Latina, México, Ed. Miguel Angel
Porrua, 2005, pp. 139-154.

2 0Op. Cit. Nota 13.
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de gasto publico en el desarrollo econdmico de un pais, es indiscutible su aparicion
en los planes de desarrollo previo analisis coste beneficio de las politicas publicas
y erogaciones que seran realizadas, esto es asi porque la mayor parte de los
recursos en los paises en desarrollo se destinan a la provision de bienes intermedios
influyendo en el coste de los bienes suministrados por el sector privado y de manera
mas amplia en la dindmica econdmica y social de la poblacién. 2°

Juridicamente han surgido diferentes acepciones respecto del gasto publico,
partiendo de las peculiaridades de los mismos que los diferencian de los gastos que
ejercen los entes de derecho privado. Ernesto Gomez Zavala y Giuliani Fonrouge
consideran que los gastos publicos no solo se dirigen a satisfacer necesidades
colectivas, sino que también pueden ser utilizados para atender necesidades
individuales como las pensiones o indemnizaciones. En todo caso el elemento
caracteristico de los gastos publicos es la titularidad que tiene el Estado para su
administracion, que no es lo mismo que su ejecucion puesto que éste puede utilizar
a entidades de tipo privado o semiprivado para cumplir sus fines de orden
econdmico-social.?®

La importancia del gasto publico para el Estado, no puede entenderse por si
sola ya que requiere de un proceso legislativo para que el soberano en uso de sus
facultades pueda disponer del mismo, es por ello que, el presupuesto de egresos
es el documento que materializa la ejecucion del gasto publico del Estado y uno no
se puede entender sin la existencia del otro.

El presupuesto publico es el instrumento de planificacién de caracter politico,
econdémico y administrativo, formulado y sancionado en los términos establecidos
en la legislacién aplicable que contiene el plan financiero del gobierno expresado en
un programa anual de trabajo con la especificacion de las actividades que éste
entrafa, las metas, objetivos y la determinacion de su costo. 27 Otro concepto que

desvela en mayor parte sus caracteristicas sefala que el presupuesto es la

% Cfr. Musgrave, Richard y Musgrave, Peggy B., Hacienda publica: tedrica y aplicada, (trad. al espafiol de
Juan Francisco Corona Raman et. al.), 5% ed., México, Ed. Mc Graw Hill, 1992, pp. 756-758

2 Cfr. De la Garza, Sergio Francisco, Derecho financiero mexicano, 282 ed., México, Ed. Porrua, 2008, p.141.
27 Morones Hernandez, Humberto y Santana Loza, Salvador, Presupuestacion, ejercicio y control del gasto publico
municipal, Guadalajara, INDETEC, 1991, p. 15.
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expresion en cifras de forma semantica y a intervalos regulares, de los calculos de
los gastos planteados en un periodo para un periodo futuro y de las estimaciones
de los recursos previstos para cubrirlos;?® de ahi que su formulacion sea periddica
con miras a un periodo futuro planeando equilibradamente los gastos que realizara

el Estado con los ingresos que espera percibir.

3.1.4. POLITICAS DE GASTO PUBLICO

Con el cambio de modelo econémico en los afios noventa del siglo XX comienzan
a hacerse adecuaciones en los sectores mas importantes de la economia en los
paises industrializados y en aquellos denominados “en vias de desarrollo”.
Concretamente en materia de hacienda publica, la politica de gasto publico empieza
a ser modificada haciendo recortes a los programas de asistencia social y
destinando mayores recursos al desarrollo de nuevas tecnologias y a la
diversificacion de los mercados nacionales e internacionales. Para examinar la
politica de gasto publico caracteristica del programa neoliberal que han adoptado
las naciones bajo este sistema econdmico, retomamos el analisis que hace Joseph
Stiglitz, en el cual destacan diez etapas, que se explicaran a continuacion.?®

La politica de gasto publico del sistema neoliberal parte de la interrogante
acerca de si es necesario un programa publico que satisfaga las necesidades de la
poblacién o de un grupo especifico de personas atendiendo a su historia, al contexto
politico y social y al entorno econdmico en donde las fallas del mercado juegan un
papel fundamental en la definicion de la politica de gasto publico, toda vez que de
ello dependera la intervencion del Estado, ya sea a través de la provision de los
bienes publicos (mediante la produccion publica o produccion privada),®® mediante

la distribucion de la renta o la mejora de algun bien o servicio publico; cualquiera de

2 Borja, Maria de la Luz, “Derecho presupuestario” en Chapoy Bonifaz, Dolores Beatriz (coord.), Panorama del derecho
mexicano. Derecho financiero, México, Ed. McGraw Hill, 1997, pp. 211, 212.

29 Cfr. Stiglitz, Joseph E., La economia del sector publico, 32 ed., traduccion al espafiol de Ma. Esther Rabasco y Luis
Toharia, Ed. Antoni Bosch, Espafia, 2000, pp. 286-309.

30 Mientras que la produccion pUblica de bienes y servicios comprende también su distribucion gratuita, con un coste
inferior al de produccién o con un coste determinado por el Estado, la produccion privada se puede llevar a cabo a través
de subvenciones publicas a impuestos sobre los productores o sobre los consumidores, con distribucion pablica directa o
con la regulacion publica a las empresas de tal forma que se garantice que estas actuaran de la forma que se desea. 288-
289.
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estas acciones requerira una previa identificacion de los posibles programas que
puedan llevarse a cabo a un menor costo y de una manera eficaz.

Para que se puedan cumplir los objetivos del Estado al atender las
necesidades de la poblacion con los recursos que tiene, algunos de los criterios que
guiaran el disefo de programas publicos son las condiciones de los beneficiarios, el
grado de necesidad atendiendo a sus condiciones socioecondmicas, entre otros. Lo
que se busca con esto es que prevalezcan los principios de justicia, eficiencia y
eficacia y un marco normativo que los respalde y a su vez beneficie a la poblacion.
No obstante, se cree que si existen normas mas estrictas sera mayor el numero de
personas que no se puedan beneficiar de los programas publicos y si las
disposiciones legales son menos estrictas sera mayor el numero de personas que,
no teniendo la necesidad, reciban ayudas por parte del gobierno.

Una vez disefiado y aplicado el programa publico este traera consecuencias
no solo para la poblacién o sector al que va dirigido, el sector privado también puede
reaccionar a cualquier programa publico influyendo en las decisiones de los
consumidores, en la oferta, demanda y precios de los bienes y servicios que
prestan, elementos que sin duda podrian modificar el funcionamiento de cualquier
economia. Los efectos de algunos programas pueden ser de dos tipos
principalmente, un efecto sustitucion que ocurre cuando el Estado paga una
proporcion fija del coste de un bien o servicio independientemente de la cantidad
que consumen los individuos o bien a través de un programa publico reduce el
precio de una mercancia ocasionando que el consumidor sustituya los bienes que
consume por los mas baratos. Por otro lado, un efecto renta que se presenta cuando
el Estado entrega a los individuos una cantidad de dinero equivalente a una renta o
un bien de consumo de primera mano, produciendo un aumento en la renta del
individuo.

La aplicacion de un programa publico de igual forma trae aparejadas
consecuencias distributivas para lo cual es necesario saber quién se beneficia
realmente del programa, quien resulta perjudicado y quien soporta la carga del
impuesto con el que se obtienen los recursos para sufragar el gasto publico, ya que

los efectos de los programas publicos van mas alla de las personas beneficiadas y
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también es preciso detallar que a cada persona se favorece de manera distinta,
partiendo del hecho de que cada individuo puede pertenecer a un grupo social
distinto con un nivel de renta diferente, entre otros factores. Concretamente en
cuanto a consecuencias distributivas se refiere, el efecto sera progresivo cuando el
programa beneficie mas a los pobres o0 a quienes reciben mas de lo que aportan por
la via impositiva; contrario a esto sera regresivo el programa cuando beneficie
desproporcionadamente a la poblacion rica o con un nivel de renta y econdémico
superior al promedio.

La aplicacion y ejecucion de los programas publicos, que son los
instrumentos a través de los cuales se materializa |la politica de gasto publico,
atiende a los objetivos que el gobierno en turno se haya establecido desde antes de
tomar posesion o desde el principio de la gestion. Es a través de un marco normativo
adecuado, como el gobierno buscara que tanto el sector publico como privado lleve
a cabo acciones tendientes a la aplicacion de la politica de gasto planteada. Para
ello, a partir del proceso legislativo se precisaran los objetivos que deben perseguir
los funcionarios responsables de aplicar los programas publicos, el ambito de
competencia en el cual desempefiaran sus funciones y las reglas de operacion de
los programas que les son encomendados. Con lo expuesto hasta ahora podriamos
aseverar que la politica de gasto publico es una politica indispensable para cualquier
estado puesto que de ella depende el uso de los recursos publicos y la atencion de
las necesidades de la poblacion buscando siempre el mayor beneficio para los
gobernados, pero, ¢qué pasa cuando el proceso politico que vive un pais influye de
manera determinante en la formulacién, aplicacion y ejecucion de la politica de
gasto?

El proceso politico que hay detras de cualquier programa de gasto publico
influye en el disefio de los mismos, no se analizan solo las consecuencias
economicas y distributivas, sino que también las presiones politicas que se pueden
generar con el manejo de recursos publicos y la discrecionalidad que tendran los
funcionarios para aplicar las politicas publicas y elegir a los beneficiarios de los
programas publicos. De esta forma, es como de las politicas publicas no solo se

beneficia el sector de la poblacion que necesite le sea garantizado algun derecho
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social o se le brinde algun servicio publico; de estas también se favorecen los grupos
de poder y propician la aparicion de fenémenos como la corrupcién, la malversaciéon
de fondos publicos y el uso indebido de la politica de gasto con fines distintos al

desarrollo social.

3.1.5. PRINCIPIOS RECTORES DE LA FORMULACION DEL GASTO PUBLICO

Atendiendo a que el presupuesto de egresos es el documento y la via por la cual el
Estado establece como se ha de gastar el dinero que recauda, éste debe cumplir
con ciertos principios que regulan su existencia y funcionamiento dada la
importancia que tiene para el manejo de los recursos publicos. En México los
principios que rigen al Presupuesto de Egresos de la Federacidén se encuentran en
la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, maximo ordenamiento
legal del pais que contiene cada una de las reglas que debera observar el

presupuesto y como han de hacerse las erogaciones y gastos del sector publico.

a) EQUILIBRIO PRESUPUESTARIO
Las teorias que influyen en el disefio de la politica econdmica determinan y tienen

una perspectiva propia de los principios que han de regular el disefio y ejecucion
del gasto publico. Como ya fue mencionado en apartados anteriores, la corriente
del pensamiento econodmico clasico y neoclasico de la economia se pronuncian a
favor de un presupuesto equilibrado, es decir que no tenga déficit ni superavit,
aceptando la posibilidad de que presente déficit, unicamente en situaciones
excepcionales que conlleven a la necesidad de que el Estado financie sus
actividades a través del crédito publico. Por el contrario, quienes se identifican con
la teoria econdmica moderna, como John Maynard Keynes, consideran que el
crédito publico para financiar las actividades del Estado trae como efecto colateral
el desequilibrio econdémico al implicar una erogacion futura con sus
correspondientes intereses y obligaciones, por lo tanto de poco sirve la idea de
mantener un equilibrio presupuestario si el Estado se ve en la necesidad de recurrir
a financiamiento publico o privado, es por ello que aceptan la posibilidad y hasta

cierto punto creen conveniente que el presupuesto publico no sea equilibrado, es
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decir que los gastos sean mayores a los ingresos siempre y cuando sean en pro del

bienestar colectivo.

b)  PLANIFICACION
Este principio consiste en que, con base en los planes socioeconémicos que fijan

los gobiernos a mediano plazo, es posible que de manera recurrente en el
Presupuesto de Egresos se sefiale la consecucion de las metas fijadas en un plan

de esta naturaleza.3'

c) ANUALIDAD-PERIODICIDAD
El principio de anualidad esta directamente relacionado con la periodicidad en la

que se formulara y tendra vigencia el presupuesto. Comunmente, el periodo por el
cual se formula el presupuesto es anual o también denominado un financiero afo
que va del 1° de enero al 31 de diciembre del afo en cuestidon, cuando haya
transcurrido este periodo, es necesario la expedicion de un nuevo presupuesto

previo proceso legislativo.

d) UNIDAD
Consiste en que hay un solo presupuesto y no varios, es decir en un solo documento

estan agrupados los gastos y recursos del Estado. Lo anterior permite apreciar con

mayor exactitud las obligaciones del Poder Publico y el cumplimiento de las mismas.

e) UNIVERSALIDAD
En sentido semejante al principio de unidad, derivado del principio de universalidad,

en el presupuesto deberan estar autorizados todos los gastos publicos del Estado
ya que al no estar contenidos en este o en Ley posterior, no podra hacerse pago o

erogacion alguna.

31 Secretaria general de servicios parlamentarios de la Camara de Diputados, Direccion general del Centro de
Documentacion, Informacién y Analisis, Il. Funcidn presupuestaria o financiera, Recurso electrénico disponible en:
http://www.diputados.gob.mx/bibliot/publica/prosparl/iifunci.htm, Fecha de consulta: 10 de marzo de 2017.
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f) ESPECIALIDAD O SEPARACION DE GASTOS
Este principio atiende a que el documento en donde se establezca el presupuesto

de egresos debe detallar las partidas presupuestarias y no otorgarlas de manera
general, es decir cada una debe detallar para cada caso el monto del crédito
autorizado, esto con la finalidad de establecer orden en la administracion y dar base
para que el Poder Legislativo pueda controlar de manera eficaz las erogaciones.

Los conceptos que especifican el destino de los gastos publicos son los
ramos, programas, subprogramas y partidas. Los ramos corresponden a los
distintos poderes, Secretarias o erogaciones especificas como la deuda, las
entidades paraestatales, entre otros. Los programas son las cantidades que cada
dependencia podra erogar en funcién de los programas que tenga a su cargo, a su
vez los programas pueden dividirse en subprogramas, y por ultimo las Partidas son
asignaciones mas concretas, cuya erogacion esta permitida y generalmente
numerada, pero de la cual debera informarse en la cuenta publica anual.

Para mejor entendimiento de este principio que esta directamente
relacionado con la ejecucién del presupuesto puede hablarse de la especialidad
cualitativa y cuantitativa; la primera exige que todos los recursos del Estado sean
invertidos en los fines sefalados en el presupuesto, la segunda requiere que los
gastos no excedan el importe asignado en el presupuesto, la unica excepcidén que
se permite es que se puede gastar menos de la cantidad prevista en el documento,
caso en el cual la autoridad legislativa podra trasferir dichos recursos a otras
partidas presupuestales que requieran los recursos.

Junto con este principio, el de separacion de los gastos establece que la
sancién parlamentaria no debe traducirse en sumas globales libradas a la
discrecionalidad de la administracion, sino que debe consistir en importes detallados

para cada tipo de erogacion.

9) PREVISION Y PUBLICIDAD
Ambos principios estan relacionados con el proceso previo a la ejecucién del

presupuesto de egresos, el primero en el sentido de que éste debe estar aprobado,
promulgado y publicado antes de su entrada en vigor para evitar la inactividad de la

administracion publica. Asi, la publicacién del mismo sera en el medio oficial en
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donde se publican las leyes, reglamentos, acuerdos, 6rdenes y actos expedidos por
los poderes de la Federacién a fin de que sean observados y aplicados en sus

ambitos de competencia en el territorio que corresponda.

3.1.6 CLASIFICACION DEL GASTO PUBLICO DEL ESTADO

Todos los presupuestos de egresos tienen una clasificaciéon de los gastos publicos
para facilitar la formulacién, ejecucion y contabilizacién de los recursos que recauda
el Estado la cual comunmente obedece a los planes de desarrollo social y
econdmico que formula cada nacion o gobierno, dentro de estas encontramos las

siguientes:3?

a) CLASIFICACION ADMINISTRATIVA
Tipo de clasificacion que permite identificar a cada uno de los ejecutores del gasto

publico de acuerdo con la estructura y organizacion del sector publico. Ya sea
centralizado, descentralizado o paraestatal. Asi mismo, dentro de esta clasificacién
se pueden ubicar los 6rganos y dependencias del poder central o del gobierno, es
decir los gastos que realiza el poder ejecutivo, legislativo y judicial, las empresas de

participacion estatal y los organismos descentralizados.

b)  CLASIFICACION ECONOMICA
Esta clasificacion obedece a la naturaleza econdmica del gasto que ejerce la

administracion publica estatal, mismo que se divide comunmente en erogaciones
corrientes y de capital. Los primeros son aquellos que las entidades destinan a sus
operaciones corrientes y los segundos a la creacién de bienes de capital, de esta
forma esta clasificacion permite la verificacion de la magnitud y precision tributaria
de los gastos del Estado en el sistema econémico (la participacion del Estado en la
formacion bruta de capital y desarrollo) y la manera en como se reparte el gasto

entre gastos corrientes, transferencias e inversiones.

32 Cfr. De la Garza, Sergio Francisco, Derecho financiero mexicano, 282 ed., México, Ed. Porr(a, 2008, pp. 143-153.
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c) CLASIFICACION FUNCIONAL
La clasificacion funcional atiende al tipo de actividades y sectores en los que se

orienta el gasto publico, segun la finalidad particular a la que se destinen
presentando una descripcion que informa a los ciudadanos la naturaleza de los
servicios que se cubren con el dinero que se recauda por via de impuestos y la
proporcion de estos que se destina a cada tipo de servicio que presta el Estado, ya

sea salud, educacion, seguridad, comunicaciones, entre otros.

d)  CLASIFICACION SEGUN EL OBJETO DEL GASTO
A pesar de que este tipo de gasto se asemeja al funcional en atencion a senalar en

qué gasta el gobierno los recursos publicos, la clasificacion por objeto detalla las
cosas que el gobierno compra, es decir como se componen los gastos que es
necesario hacer en cada programa para cumplir los objetivos proyectados. Otro de
los alcances de este tipo de clasificacion es que permite ordenar e identificar
sistematicamente los usos que se daran al dinero asignado a cada programa o
actividad, para lo cual se debe identificar el tipo de bienes y servicios que se van a
adquirir para cada programa en la medida de lo posible puesto que hay casos en

los que no se puede identificar el uso.

e) CLASIFICACION SECTORIAL
Retomando a Martner, De la Garza indica que la clasificacion sectorial del gasto

publico sirve para dimensionar la magnitud del gasto por sector y evidenciar el grado
de importancia de los programas que corresponden a cada sector y la relacion de
interdependencia que tiene cada uno de ellos con el sector publico y privado. A
diferencia de la clasificacién funcional, esta vincula la estructura de los planes de
desarrollo con la estructura de los presupuestos a través de los grupos que estan

identificados para ello en el presupuesto.

f) CLASIFICACION POR PROGRAMAS O ACTIVIDADES
Esta tipificacion del gasto publico tiene como finalidad identificar los resultados de

las actividades del gobierno dentro de los sectores y actividades del mismo que se

llevan a cabo a través de los programas, subprogramas, actividades y proyectos,

164



con lo cual permite la evaluacidn, control y contabilidad de la ejecucién del gasto
publico ademas de cuantificar las metas programadas y los costos correspondientes
a cada una de ellas. Ya sean programas de funcionamiento u operacién, programas
generales o sectoriales, a corto o mediano plazo, por actividades o proyectos, esta
clasificacion sirve como pauta para fijar la estructura de los planes a corto y mediano
plazo del sector publico, las acciones concretas a desarrollar e inclusive las pautas
de politica econdémica y social que han de regir los planes y objetivos de desarrollo

de cada periodo de gobierno.

3.2. POLITICA FISCAL Y GASTO PUBLICO EN MEXICO

3.2.1. LA POLITICA FISCAL Y DE GASTO EN MEXICO EN LA EPOCA
CONTEMPORANEA

Con la incorporacion de las directrices econdmicas del Consenso de Washington a
la politica econdmica mexicana, la estructura del gasto publico a partir de la década
de los afnos ochenta del siglo pasado y hasta 2016 ha sido prociclica, presentando
un aumento del gasto publico en periodos de crecimiento econdmico mientras que,
en periodos de desaceleracion econdémica y recesién economica, éste se contrae
significativamente con el objetivo de mantener la estabilidad macroecondmica vy
unas finanzas publicas equilibradas. Asi, en los ultimos diez anos en los que se ha
presentado crisis econdmica y financiera a nivel mundial, recesiéon y lento
crecimiento, la politica fiscal implementada por los gobiernos en turno ha sido
altamente prociclica viéndose mermado en consecuencia el financiamiento
orientado a la prestacion de servicios publicos y al desarrollo social.

A partir del sexenio de Felipe Calderén Hinojosa, en donde se ejecutan
algunas de las reformas sugeridas en el Consenso de Washington a través de la
Reforma Hacendaria de 2014, la politica fiscal ha sido altamente restrictiva, prueba
de ello lo constituye el aumento de las tasas impositivas del Impuesto Sobre la
Renta, del Impuesto al Valor Agregado y de Impuesto Especial Sobre Produccion y
Servicios, solo por mencionar algunos, junto con la creacién de nuevos tributos que

si bien lograron un aumento en la recaudaciéon de los ingresos tributarios,
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repercutieron de manera negativa en los sectores de la poblacion con un ingreso
medio y bajo, teniendo como resultado un sistema fiscal altamente regresivo con un
costo social que origina problemas de desigualdad y pobreza que son dificiles de

erradicar.

3.2.2. MARCO JURIDICO E INSTITUCIONAL DEL GASTO PUBLICO EN
MEXICO

3.2.2.1 MARCO JURIDICO DEL GASTO PUBLICO MEXICANO

Tal como se menciond en el subtema anterior, la ejecucion del gasto publico
requiere, aparte de un disefio econdémico y administrativo, un marco juridico
adecuado que respalde y legitime la decision del gobierno central respecto de como
y en qué seran utilizados los recursos publicos del Estado. Asi, la estructura
normativa que fundamenta y otorga legalidad al disefio, planeacién y ejecucién del
gasto publico en México esta compuesto por los siguientes ordenamientos, mismos
que deberan observar aquellas entidades y servidores cuyas funciones se lleven a

cabo con recursos publicos de la nacidn.

A) CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS
El maximo ordenamiento juridico mexicano en relacion con la politica fiscal,

entendida como el aspecto de la economia publica que se ocupa de la asignacion
de recursos, distribucion del ingreso, la estabilidad y el desarrollo econémico (tal
como lo sefala Benjamin Retchkiman), establece en su articulo 25 las facultades
que tiene el Estado para determinar cémo se dispondran y distribuiran los recursos
publicos orientados al desarrollo nacional y al crecimiento econémico; para hacer
una justa distribucion del ingreso y la riqueza que permita el pleno ejercicio de los
derechos que establece la Constitucién. EI mismo articulo en comento sefala que
le corresponde al Estado, a través del Plan Nacional de Desarrollo (PND) y de los
planes estatales y municipales, la estabilidad de las finanzas publicas y del sistema

financiero de manera que contribuyan al crecimiento econémico y el empleo. Por
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ultimo, establece los principios que, tanto el sector publico como el sector social y
privado deberan observar para contribuir al desarrollo econémico nacional.33

Parte del proceso que hay en la ejecucion del gasto publico en México
atiende a la existencia de un sistema de planeacion del desarrollo nacional que rige
los objetivos de desarrollo econdmico, politico y social, por lo tanto, la distribucion
de los recursos publicos se hara observando las directrices de solidez, dinamismo,
competitividad, permanencia y equidad en el crecimiento que establece el PND de
esta forma el PEF y los programas que lleve a cabo la Administracion Publica
Federal, deberan ceiirse a lo sefalado por el articulo 26 constitucional que
corresponde a la planeacion nacional.3*

Especificamente, por cuanto hace al Presupuesto de Egresos de la
Federacion (PEF), que es el documento en donde queda establecido como se
administraran los recursos monetarios del Estado durante un afio fiscal, la
Constitucion Politica de México en el articulo 74 fraccion IV, estipula que la
aprobacion, examen, discusion y en su caso, modificacién del Proyecto del
presupuesto de egresos enviado por el Ejecutivo Federal, es una facultad exclusiva
de la Camara de Diputados. Seguido este proceso, viene su aprobaciéon por el
mismo organo legislativo a mas tardar el 15 de noviembre de cada afo. De igual
forma se indican dos condiciones que deben respetarse en la formulacién del
presupuesto que son la autorizacion de que se pueden hacer erogaciones
plurianuales siempre y cuando se incluyan en los presupuestos subsecuentes y la
prohibicion de partidas secretas fuera de las necesarias.3®

Por otro lado, la Constitucion también detalla que no se puede hacer pago
alguno que no esté comprendido en el PEF o en una ley posterior ademas de que
este no puede omitir el sefialamiento de cualquier remuneracion que se establezca
en una ley posterior, imponiendo a cualquier ente que ejerza recursos del PEF la
obligacion de incluir dentro de sus proyectos de presupuestos, los tabuladores
desglosados de las remuneraciones que percibiran sus servidores publicos. En

sincronia con esto ultimo, el articulo 127 constitucional reconoce los principios de

33 Cfr. Articulo 25, Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.
34 Cfr. Articulo 26, Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.
35 Cfr. Articulo 74, fraccién 1V, Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.
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las remuneraciones que recibira cualquier servidor publico ya sea de la federacion,
estados o municipios, de entidades, dependencias, instituciones y organismos o
cualquier otro ente publico, la periodicidad con la que sera determinada, los
conceptos que cubre, sus limites atendiendo al nivel jerarquico del ejecutivo federal
y del ente publico donde preste sus servicios, los requisitos de publicidad en donde
se especifique y diferencie la totalidad de sus elementos fijos y variables tanto en
efectivo como en especie y el procedimiento que otorgara validez legal a dicho
sefialamiento.3®

Respecto al manejo de los recursos publicos, en cualquier nivel de gobierno
y por cualquier entidad publica, el maximo ordenamiento juridico indica que seran
administrados bajo los principios de eficiencia, eficacia, economia, transparencia y
honradez; seran sujetos a evaluacion y en el caso de adjudicacién se debera
asegurar al Estado las mejores condiciones disponibles en cuanto a precio, calidad,
financiamiento, oportunidad y demas circunstancias pertinentes. Lo anterior debera
ser observado por cualquier servidor publico de cualquier nivel de gobierno,
institucion o instancia y queda prohibido por mandato constitucional establecido en
el mismo articulo 134, hacer uso propagandistico de los recursos publicos en

beneficio de cualquier servidor publico.

B) PRESUPUESTO DE EGRESOS DE LA FEDERACION
El Gobierno Federal Mexicano define al Presupuesto de Egresos de la Federacion

como uno de los documentos politica publica mas importantes que se elabora por
medio de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico en el cual se describe la
cantidad, forma de distribucion y destino de los recursos publicos de los tres poderes
de la federacion (Ejecutivo, Legislativo y Judicial), de los organismos auténomos,
como el Instituto Nacional Electoral y la Comision Nacional de los Derechos
Humanos, asi como las transferencias a los gobiernos estatales y municipales.®’
Ademas de contener las disposiciones generales aplicables para los entes

publicos a los que se les asignen recursos, los lineamientos generales para el

36 Cfr. Articulos 75, 126 y 127, Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos
37 Presupuesto de Egresos de la Federacién Ejercicio Fiscal 2017. Recurso electrénico disponible en:
http://www.pef.hacienda.gob.mx/es/PEF2017. Fecha de consulta: 10 de marzo de 2017.
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ejercicio fiscal y la operacion de los programas, el Presupuesto detalla el gasto total
neto del gobierno federal y el déficit presupuestario para el mismo afo; la
distribucion de los recursos en las erogaciones realizadas a través de los ramos
auténomos, administrativos y generales; el gasto corriente; los gastos obligatorios;
los compromisos plurianuales y los derivados de proyectos de infraestructura; el
gasto programable; el costo financiero de la deuda; las provisiones salariales y
econdmicas; las erogaciones para los programas que atienden a grupos especiales
y acciones especificas; las erogaciones que se realizan a favor de entidades
federativas y municipios, entre otros, haciendo la aclaraciéon de que cada uno de los
conceptos por los cuales se realizan erogaciones, es decir la distribucion del gasto
por unidad responsable y el nivel de desagregacion se encuentra en un Anexos y
Tomos® que a su vez contienen el concepto de gasto, la descripcién y monto del

mismo.3°

C)LEY FEDERAL DE PRESUPUESTO Y RESPONSABILIDAD
HACENDARIA
Expedida con el objeto de reglamentar los articulos de la Constitucion Politica que

abordan el contexto del Presupuesto de Egresos de la Federacion en México, la Ley
Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria establece los criterios en
materia de programacién, presupuestacién, aprobacion, ejercicio, control y
evaluacion de los ingresos y egresos publicos federales. Asi mismo indica que la
administracion de los recursos publicos federales por parte de los sujetos obligados,
entre los que se encuentran los Poderes Legislativo y Judicial, los entes autbnomos
que reciben recursos del Presupuesto de Egresos a través de los ramos autbnomos,

las dependencias y entidades que realizan las erogaciones con cargo al

% De manera complementaria a los anexos, los tomos que forman parte del Presupuesto de Egresos de la
Federacion son los siguientes: Tomo |: Informacién Global y Especifica; Tomo Il: Ramos Auténomos; Tomo
I11: Ramos Administrativos; Tomo IV: Ramos Generales; Tomo V: Entidades de Control Directo; Tomo VI:
Entidades de Control Indirecto; Tomo VII: Empresas Productivas del Estado; Tomo VIII: Programas y
Proyectos de Inversion y Tomo IX: Analitico de Plazas y Remuneraciones. (Estructura de los Tomos del
Presupuesto de Egresos de la Federacién Ejercicio Fiscal 2017. Recurso electrénico:
http://www.pef.hacienda.gob.mx/es/PEF2017)

39 Cfr. Camara de Diputados del H. Congreso de la Union, Presupuesto de Egresos de la Federacion para el Ejercicio
Fiscal 2017, D.OF 30 de noviembre de 2016. Recurso  electrénico  disponible  en:
http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/PEF_2017.pdf. Fecha de consulta: 10 de marzo de 2017.
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Presupuesto, se realizara conforme a los principios de legalidad, honestidad,
eficiencia, eficacia, economia, racionalidad, austeridad, transparencia, control,
rendicion de cuentas y equidad de género.4°

El cumplimiento de esta ley esta a cargo de la Auditoria Superior de la
Federacion, érgano especializado de la Camara de Diputados que mediante
auditorias que se efectuan a los tres Poderes de la Unidén, a los 6rganos
constitucionalmente auténomos, a las entidades federativas y municipios del pais,
organos Yy particulares que ejerzan recursos publicos federales, con la finalidad de
verificar el cumplimiento de los objetivos contenidos en las politicas y programas
gubernamentales, el adecuado desempefio de las entidades fiscalizadas, y el
correcto manejo tanto del ingreso como del gasto publico.*! Por otro lado la
interpretacidon de esta corresponde a la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico y
a la Secretaria de la Funcién Publica, mientras que la supletoriedad a la Ley Federal
de Procedimiento Administrativo y al Cédigo Fiscal de la Federacion.*?

Consideramos que la importancia de esta norma para el tema que se analiza
en este trabajo de investigacion, radica en los apartados y articulos que establecen
los principios que regulan el ejercicio del gasto publico que se lleva a cabo a través
de los subsidios, transferencias y donativos realizados a favor de los sujetos que
reciben erogaciones presupuestadas, principalmente en dos sentidos. El primero de
ellos al analizar si los programas a través de los cuales se ejecuta el gasto publico
realmente cumplen y observan los principios presupuestarios establecidos tanto en
la Constitucion y mucho mas detallados en este ordenamiento, ya que la incorrecta
aplicacion de los mismos tiene una incidencia negativa no solo en la efectividad de
los programas publicos relacionados con la provisién de servicios y bienestar de la
poblacion, sino también en la suficiencia y pertinencia del uso del dinero publico en

determinados sectores.

40 ey Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria, articulo 1°.

4 Auditoria  Superior de la  Federacién, Sitio web. Recurso electronico  disponible  en:
http://www.asf.gob.mx/Publication/21 . Fecha de consulta: 13 de marzo de 2017.

42 |_ey Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria, articulo 3°.
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D)LEY DE COORDINACION FISCAL
Dado que 20% de la recaudacion federal participable que obtenga la federacion en

un ejercicio es entregado a las entidades federativas y municipios a través de las
participaciones y transferencias que hace la Federacion,*® la Ley de Coordinacién
Fiscal tiene por objetivo, como su nombre lo indica, coordinar el sistema fiscal de la
Federacion con las entidades federativas, con los municipios y demarcaciones
territoriales, para establecer la participacion que corresponde a sus haciendas
publicas de los ingresos federales; distribuir las participaciones; fijar las reglas de
colaboracion administrativa entre las diferentes autoridades fiscales y establecer las
bases de organizacion y funcionamiento de los organismos de coordinacion fiscal.**

Para efecto de lo descrito anteriormente, las entidades federativas vy
municipios, mediante convenio con la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico
(SHCP), previa autorizacion y aprobacion por parte de la legislatura local, deberan
adherirse al Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal para recibir las participaciones
que establezca la ley en comento y el Presupuesto de Egresos de la Federacion. La
adhesion al Sistema permite delimitar los actos que llevaran a cabo los poderes

federales, estatales y municipales quedando distribuidos de la siguiente forma.

ATRIBUCIONES DE ESTADOS Y MUNICIPIOS ADHERIDOS AL
SISTEMA NACIONAL DE COORDINACION FISCAL

|. Cobro de derechos por:
a) Licencias de construccion.
b) Licencias o permisos para efectuar conexiones a las redes publicas de agua y
alcantarillado.
c) Licencias para fraccionar o lotificar terrenos.
d) Licencias para conducir vehiculos.
e) Expedicion de placas y tarjeta para la circulacién de vehiculos.
f) Licencias, permisos o autorizaciones para el funcionamiento de establecimientos o
locales, cuyos giros sean la enajenacion de bebidas alcoholicas o la prestacidén de
servicios que incluyan el expendio de dichas bebidas, siempre que se efectien total o
parcialmente con el publico en general.
g) Licencias, permisos o autorizaciones para la colocacién de anuncios y carteles o la
realizacion de publicidad, excepto los que se realicen por medio de televisién, radio,
periddicos y revistas.
f) Registro civil
g) Registro de la Propiedad y del Comercio

43 ey de Coordinacidn Fiscal, articulo 2°.
44 ey Federal de Coordinacion Fiscal, articulo 1°.
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l. Establecimiento de impuestos locales a la venta o consumo final de bienes cuya
enajenacion se encuentre gravada por la Ley del Impuesto Especial sobre Produccion y
Servicios, siempre que su gravamen no se encuentre reservado a la Federacion.

IIl. Llevar el registro estatal vehicular.

IV. En materia de administracion de ingresos federales, las funciones de Registro Federal
de Contribuyentes, recaudacion, fiscalizacion y administracion, que seran ejercidas por las
autoridades fiscales de las Entidades o de los Municipios cuando asi se pacte expresamente.
Fuente: Elaboracion propia con fundamento en los articulos 10 al 15 de la Ley de Coordinacion Fiscal.

Para el desarrollo, vigilancia y perfeccionamiento del Sistema Nacional de
Coordinacion Fiscal, la SHCP y los 6rganos hacendarios de estados y municipios,
participaran a través de los Organismos en Materia de Coordinacion, entre los
cuales se encuentran la Reunion Nacional de Funcionarios Fiscales, la Comision
Permanente de Funcionarios Fiscales, el Instituto para el Desarrollo Técnico de las
Haciendas Publicas (INDETEC) y la Junta de Coordinacion Fiscal. 4°

Ademas de la participacion de los Estados, Municipios y la Ciudad de México
en la recaudacion federal participable, éstos reciben aportaciones federales
mediante las transferencias que la federacion hace a las haciendas publicas de la
Ciudad de México, los Estados y Municipios cuyo gasto esta condicionado a la logro
y cumplimiento de los objetivos que para cada tipo de aportacion establece la misma
ley. Dichas aportaciones, se asignan a través de los siguientes fondos cuya
integracion, distribucion, administracion, ejercicio y supervision queda establecida
en la Ley de Coordinacion Fiscal: Fondo de Nomina Educativa y Gasto Operativo;
Fondo de Aportaciones para los Servicios de Salud; Fondo de Aportaciones para la
Infraestructura Social; Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento de los
Municipios y de las Demarcaciones Territoriales del Distrito Federal; Fondo de
Aportaciones Multiples; Fondo de Aportaciones para la Educacién Tecnologica y de
Adultos, Fondo de Aportaciones para la Seguridad Publica de los Estados y del
Distrito Federal y Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento de las Entidades

Federativas.46

3.2.2.2 INSTITUCIONES DEL GASTO PUBLICO MEXICANO

4 |_ey de Coordinacién Fiscal, articulo 16.
46 |_ey de Coordinacidn Fiscal, articulo 25.
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Hacer referencia del marco institucional del gasto publico en el pais,
indudablemente requiere tener en consideracion la forma en la cual se organiza la
administracion publica federal, tanto organismos descentralizados como
desconcentrados y las entidades paraestatales puesto que, para el desarrollo de
sus actividades y el ejercicio de sus atribuciones necesitan de recursos humanos y
materiales que le representan un gasto al Estado. Y es que, como lo sefiala Alfonso
Nava Negrete, la administracién publica federal ha evolucionado de manera paralela
con las tareas en las que interviene el Estado, mismas que son cada vez mayores
y si a esto se suma el crecimiento de la poblacion, los servicios publicos que ofrece
el Estado se vuelven insuficientes para atender las necesidades de la sociedad.

En el pais, son tres los “érganos” a los cuales por mandato de ley se les ha
encomendado la tarea de revisar quién, cuando, cuanto y cémo fueron empleados
los recursos de la federacion. Asi la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, la
Secretaria de la Funcion Publica y la Auditoria Superior de la Federacién forman un
entramado institucional que se encarga de transparentar la forma en la que se gasta
el dinero publico.

La Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP) ademas de llevar a cabo
la recaudacion de los impuestos, es la dependencia del Poder Ejecutivo Federal que
ha sido facultada para llevar a cabo la formulaciéon de la cuenta publica federal,
hacer el proyecto y calculo de los egresos del gobierno federal y la administracién
publica para estatal tomando en consideracion los recursos que tenga la federacion
y las politicas de desarrollo establecidas en el PND. Dentro de la formulacion de la
cuenta publica, tiene la tarea de formular el programa de gasto publico federal y el
proyecto de PEF para su evaluacion por parte del ejecutivo federal; por cuanto hace
a la ejecucion del gasto publico, la Secretaria regula, autoriza y evalua los
programas de inversion publica ademas de coordinar la evaluacion de los resultados
de la aplicacion de los recursos publicos federales por parte de dependencias vy
entidades de la administracién publica federal; con lo anterior también cumple el
mandato que tiene para vigilar el cumplimiento de las disposiciones en materia de

planeacion nacional, programacién, presupuestacion contabilidad y evaluacién.
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Como fue senalado en el apartado donde se desarrolld la clasificacion del
gasto publico, parte de éste se destina a servicios personales de los funcionarios de
la administracion publica federal. En este sentido, la SHCP ejerce el control
presupuestario de este gasto definiendo lineamientos para tal efecto.

Por otro lado, también como dependencia del Poder Ejecutivo, la Secretaria
de la Funcion Publica (SFP) vigila las actividades de los servidores publicos
federales, determina la politica de compras de la Federacion, audita el gasto de
recursos federales y su congruencia con los presupuestos de egresos, coordina a
los 6rganos internos de control en cada dependencia federal.#” Asi mismo, la Ley
Organica de la Administracion Publica Federal la faculta para expedir las normas,
instrumentos y procedimientos de control interno y fiscalizacién de la Administracion
Publica Federal con la finalidad de que se puedan realizar auditorias, de tal forma
que se verifique el cumplimiento de las disposiciones en materia de planeacion,
presupuestacion, ingresos, financiamiento, inversion, deuda y patrimonio bajo los
criterios de eficacia, legalidad, eficiencia y simplificacién administrativa; asi como
también que cumplan con los sistemas de registro, contabilidad, contratacién,
remuneraciones, contratacion, arrendamientos, enajenacion, servicios de ejecucion
de obra publica y otros que tengan por objeto bienes inmuebles, activos y recursos
materiales de la Administracion Publica Federal.*®

Cabe sefialar que las auditorias, revisiones y evaluaciones que se hacen a
las dependencias y entidades de la Administracion Publica Federal que realiza la
SFP, también pueden desarrollarse a solicitud de la SHCP. Los resultados que de
estas se obtengan, se informaran de manera periddica por la secretaria al Ejecutivo
Federal y al recién creado Comité Coordinador del Sistema Nacional Anticorrupcion
con el propdsito de que promuevan ante las autoridades competentes, acciones
procedentes para corregir irregularidades.

De manera independiente a las funciones que efectuan estas secretarias, el
sistema de fiscalizacion federal cuenta con la Auditoria Superior de la Federacion

(ASF) que tiene como funcion fiscalizar a todos los poderes de la federacidén y a las

47 https://www.gob.mx/sfp/que-hacemos
48 Cfr. Ley Organica de la Administracién Publica Federal, articulo 37.
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entidades publicas federales, sin importar su naturaleza; a los &rganos
constitucionalmente auténomos; a los gobiernos estatales y municipales; y a los
particulares que ejercen recursos federales con el fin de verificar el cumplimiento de
los objetivos contenidos en las politicas y programas gubernamentales, el adecuado
desempeno de las entidades fiscalizadas, y el correcto manejo del ingreso y del
gasto publico.

La fiscalizacion que lleva a cabo la ASF se realiza posterior al ejercicio en
que se aplicaron los ingresos y egresos federales, para evaluar que el manejo de
los recursos publicos se haga conforme a los objetivos contenidos en los programas
federales y que se haga un manejo responsable de los mismos conforme a los
objetivos contenidos en los programas federales de manera responsable pues, en
caso de actos u omisiones que evidencien alguna irregularidad o conducta ilicita en
el ingreso y egreso, el 6rgano especializado tiene la facultad de determinar los
dafos y prejuicios que afectan la hacienda publica federal y el patrimonio de la
administracion publica federal, presentar denuncias y querellas por estos actos y
fincar responsabilidades. Al poseer autonomia técnica y de gestion, la ASF
establece sus propios criterios para las auditorias, procedimientos y métodos de

revision y fiscalizacion de la cuenta publica.*®

49 ponce de Ledn Armenta, pp. 90-94.
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3.2.3. CLASIFICACION Y DISTRIBUCION DEL GASTO PUBLICO EN MEXICO

TIPO DE GASTO

A

CARACTERISTICAS

ACION Y DISTRIBUCION D ASTO PUBLICO 0
DISTRIBUCION

Gasto neto total

Corresponde al total de
los ingresos aprobados
en la Ley de Ingresos
(Art. 3 PEF).

Totalidad de las
erogaciones aprobadas
en el Presupuesto de
Egresos con cargo a los
ingresos previstos en la
Ley de Ingresos, las
cuales no incluyen las
amortizaciones de la
deuda publica y las
operaciones que darian
lugar a la duplicidad en el
registro del gasto (Art. 2,
fraccion XXV, LFPRH)

Art. 3 PEF
e Ramos auténomos: ramos por medio de los cuales se asignan recursos en el Presupuesto de Egresos a los
Poderes Legislativo y Judicial, y a los entes autonomos. (Art. 3, fraccion |, PEF; Art. 2, fraccion XLII, LFPRH)
¢ Ramos administrativos: ramos por medio de los cuales se asignan recursos en el Presupuesto de Egresos a
las dependencias y en su caso entidades, a la Presidencia de la Republica, a la Procuraduria General de la
Republica y a los tribunales administrativos. (Art. 3, fraccion I, PEF; Art. 2, fraccion XLI, LFPRH)
e Ramos generales: ramos cuya asignacion de recursos se prevé en el Presupuesto de Egresos derivada de
disposiciones legales o por disposicidn expresa de la Camara de Diputados en el Presupuesto de Egresos, que
no corresponden al gasto directo de las dependencias, aunque su ejercicio esté a cargo de éstas. (Art. 3, fraccion
|, PEF; Art. 2, fraccion XLIII, LFPRH).
o Flujos de efectivo de entidades sujetas a control presupuestario directo: ISSSTE, IMSS. (Art. 3, fraccién
|'y Anexo 1, PEF; Art. 14, LIF; Art. 2, fraccién XIX, LFPRH). Su distribucion se lleva a cabo conforme a lo previsto
en el Anexo 1 del Decreto del PEF y los Tomos Il a IX, del mismo.
o Gasto corriente estructural (Art. 3, fraccion Il y Anexo 2, PEF).
» Gastos obligatorios: correspondientes a pensiones y jubilaciones (Art. 3, fraccion Ill y Anexo 3, PEF).
¢ Proyectos de inversion en infraestructura: acciones que implican erogaciones de gasto de capital
destinadas a obra publica en infraestructura (hidraulica, turistica). (Art. 3, fraccion IV, PEF y Art. 2, fraccion
XXXIX, LFPRH).
e Compromisos plurianuales sujetos a disponibilidad presupuestaria: erogaciones establecidas a través
de contratos plurianuales de obras publicas, adquisiciones, y arrendamientos o servicios durante el ejercicio
fiscal, celebrados por dependencias y entidades, entidades de control directo 0 empresas productivas del Estado.
(Art. 3, fraccion V'y Anexo 5, PEF; Art. 50, LFPRH).
e Proyectos de asociacion publico privada: Proyectos que se realizan con cualquier esquema para establecer
una relacién contractual de largo plazo, entre instancias del sector publico y del sector privado, para la prestacién
de servicios al sector publico, mayoristas, intermediarios o al usuario final y en los que se utilice infraestructura
proporcionada total o parcialmente por el sector privado con objetivos que aumenten el bienestar social y los
niveles de inversién en el pais, mismos que deberan estar plenamente justificados y demostrar su ventaja
financiera frente a otras formas de financiamiento. (Art. 3, fraccién VI'y Anexo 5.A, PEF; Art. 2, LAPP).
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e Proyectos de infraestructura productiva de largo plazo. Son aquellos realizados por empresas productivas
del Estado (CFE, PEMEX) o a cargo de las dependencias del Gobierno Federal que requieren financiamiento
para su realizacion (que no debera ser superior a la capacidad de pago de las entidades del sector publico que
los promuevan), que produzcan recursos suficientes para su amortizacion y las obligaciones que se asuman,
puesto que su financiamiento. (Art. 3 fraccion VIl y Anexo 6, PEF; Art. 18, LFDP).

e Previsiones salariales y econémicas: Correspondientes a los ramos administrativos, a los ramos generales
(Ramo 25y 23), a las entidades generales y a las entidades de control indirecto del Estado. (Art. 3 fraccion VIII;
Anexos 7'y 24, Tomos lll, IV, V'y VI del PEF).

¢ Costo financiero de la deuda publica del Gobierno Federal: costo correspondiente a la deuda de las
empresas productivas del Estado (PEMEX y CFE); erogaciones derivadas de operaciones y programas de
saneamiento financiero y erogaciones para programas de apoyo a ahorradores y deudores de la banca. (Art. 3
fraccion IX'y Anexo 8 del PEF).

¢ Adquisiciones, arrendamientos y servicios a través de adjudicacion: realizadas por las dependencias y
entidades, bajo su responsabilidad, sin sujetarse al procedimiento de licitacion publica, siempre y cuando el
importe de cada operacién no exceda los montos maximos que al efecto se estableceran en el PEF. (Art. 3
fraccion X del PEF y Art. 42 LAASSP).

e Erogaciones para el desarrollo de los pueblos y comunidades indigenas: los recursos destinados para
los pueblos indigenas, estan relacionados con la conduccion de politica interior; desarrollo rural, comunicaciones
y transportes; educacion publica; salud; desarrollo agrario, territorial y urbano; medio ambiente, recursos
naturales; aportaciones de seguridad social; desarrollo social; turismo; provisiones salariales y econdmicas;
aportaciones para entidades federativas y municipios; promocién de derechos humanos; apoyo para actividades
de ciencia y tecnologia; cultura; programas y actividades no sectorizadas relacionadas con actividades
administrativas, de buen gobierno, funcion publica y educacion. (Art. 3 fraccion Xl'y Anexo 10 del PEF).

¢ Programa especial concurrente para el desarrollo rural sustentable: Distribucion que se realiza por entidad
federativa con la finalidad de promover el desarrollo rural sustentable del pais que incluye la planeacién y
organizacion de la produccion agropecuaria, su industrializacién y comercializacién, y de los demas bienes y
servicios, y todas aquellas acciones tendientes a la elevacién de la calidad de vida de la poblacion rural, segun
lo previsto en el articulo 26 de la Constitucion. (Cfr. Art. 1°, de la LDRS; Art. 3 fraccidn XIl y Anexo 11 del PEF).
¢ Programa de ciencia, tecnologia e innovacion: Programa que tiene como objetivo que las dependencias y
entidades de la Administracién Publica Federal realicen actividades de apoyo a la investigacién cientifica, el
desarrollo tecnolégico, la innovacion, la competitividad y la productividad, tomando en cuenta las prioridades,
areas estratégicas y programas prioritarios. (Art. 3 fraccion XlIl y Anexo 12 del PEF).
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« Erogaciones para programas para la igualdad entre hombres y mujeres: Programas efectuados por las
dependencias y entidades de la Administracion Publica Federal para promover, fomentar la igualdad entre
mujeres y hombres. (Art. 3 fraccion XIV y Anexo 13 del PEF).

e Presupuesto para la promocion y uso de tecnologias y combustibles mas limpios: provisiones de
recursos del sector publico necesarios para cumplir con los objetivos prioritarios establecidos en la Estrategia de
transicion para promover el uso de tecnologias y combustibles mas limpios. (Art. 3 fraccion XV y Anexo 15 del
PEF. Cfr. Art. 3, fraccion XVIIl y art. 24 de la LTE).

e Provisiones salariales y econémicas del Ramo General 23: provisiones que permiten atender las
obligaciones del Gobierno Federal cuyas asignaciones de recursos no corresponden al gasto directo de las
dependencias ni de las entidades; éstas especificamente sirven para el cumplimiento del balance presupuestario;
el control de las ampliaciones y reducciones al presupuesto aprobado, con cargo a modificaciones en ingresos;
la operacién de mecanismos de control y cierre presupuestario y otorgar provisiones econdmicas a través de
fondos especificos a entidades federativas y municipios. (Art. 3, fraccion XVI y Anexo 20 del PEF. Cfr. PEF 2017
Estrategia Programatica: Provisiones Salariales y Econdmicas, recurso electrénico disponible en:
https://goo.gl/6a1Rxs.)

e Erogaciones para los sistemas de educacioén basica, normal, tecnoldgica y de adultos: previstas en el
Ramo 25 (en el caso de la Ciudad de México) y en el Ramo General 33 (para las entidades federativas y
municipios), son las previsiones y aportaciones para los sistemas de educacién basica, normal, tecnologica y de
adultos. (Art. 3, fraccion XVIl y Anexo 21 del PEF).

e Erogaciones del Ramo 33 de Aportaciones Federales para las Entidades Federativas: recursos que son
transferidos a los estados y municipios que les permiten fortalecer su capacidad de respuesta y atender
demandas de gobierno en los rubros de educacion, salud, infraestructura basica, fortalecimiento financiero y
seguridad publica, programas alimenticios y de asistencia social e infraestructura educativa. (Art. 3, fraccion XVIII
y Anexo 22 del PEF; Cfr. Aportaciones federales. Recurso electronico disponible en:
http://hacienda.gob.mx/ApartadosHaciendaParaTodos/aportaciones/33/aportaciones.html).

e Remuneraciones de los servidores publicos de la Federacién: Recursos que constituyen remuneraciones
de los servidores publicos de la federacién dentro de los cuales se encuentran el personal de la administracién
publica federal (personal de mando, personal operativo, personal por categorias, personal civil, personal militar),
de los poderes de la unién y entes autdnomos dentro de los cuales se encuentran: la Auditoria Superior de la
Federacion, de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, del Consejo de la Judicatura Federal, del Tribunal
Electoral del Poder Judicial de la Federacion, del Instituto Nacional Electoral, de la Comisién Nacional de los
Derechos Humanos, de la Comisién Federal de Competencia Econdmica, del Instituto Nacional para la
Evaluacion de la Educacion, del Instituto Federal de Telecomunicaciones, del Instituto Nacional de
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Transparencia, Acceso a la Informacion y Proteccidn de Datos Personales y del Instituto Nacional de Estadistica
y Geografia. (Art. 3, fraccion XVIII; Anexo 22 y Tomo |X del PEF)

e Erogaciones correspondientes a las medidas salariales y econdmicas para los Ramos 25 y Ramo 33:
recursos para atender las previsiones salariales y econémicas del Ramo 25 correspondiente a los Sistemas de
Educacion Basica, Normal, Tecnoldgica y de Adultos y del Ramo 33 de Aportaciones Federales para Entidades
Federativas y Municipios. (Art. 3 fraccidon XX y Anexo 24 del PEF).

¢ Programas efectuados por las dependencias y entidades de la Administracion Publica Federal sujetos
a reglas de operacion: Recursos para programas sujetos a las reglas de operacion establecidas en el Capitulo
VIII, Titulo cuarto del PEF que realizan las dependencias y entidades de la Administracién Publica Federal. (Art.
3 fraccion XXI, Art. 30, 31, y Anexo 25 del PEF).

e Principales programas de las dependencias y entidades de la Administracion Publica Federal:
Establecidos en el Anexo 26 del PEF. (Art. 3 fraccion XXII'y Anexo 26 del PEF).

e Programa de Inclusiéon Social PROSPERA: Recursos destinados al Programa de Inclusién Social, cuyo
objetivo es articular y coordinar la oferta institucional de programas y acciones de politica social, incluyendo
aquellas relacionadas con el fomento productivo, generacion de ingresos, bienestar econdmico, inclusidn
financiera y laboral, educacién, alimentacién y salud, dirigida a la poblacién que se encuentre en situacion de
pobreza extrema, bajo esquemas de corresponsabilidad. (Cfr. Art. 3° del Decreto por el que se crea la
Coordinacion Nacional de PROSPERA Programa de Inclusion Social; Art. 3°, fraccién XXIIl'y Anexo 27 del PEF).
e Recursos para la atenciéon de grupos vulnerables: Recursos que las entidades y dependencias de la
administracién publica federal, asi como entidades no sectorizadas y organismos auténomos destinan para la
atencién de grupos vulnerables. (Art. 3 pendltimo parrafo y Anexo 14 del PEF).

e Recursos para la adaptacion y mitigacion de los efectos del cambio climatico: Recursos que las
entidades y dependencias de la administracion publica federal, entidades no sectorizadas, organismos
auténomos y las empresas productivas del Estado, destinan para la adaptacién y mitigacion de los efectos del
cambio climatico. (Art. 3 penultimo parrafo y Anexo 16 del PEF).

¢ Recursos destinados a acciones para la prevencion del delito, combate a las adicciones, rescate de
espacios publicos y promocién de proyectos productivos: Recursos que las entidades y dependencias de
la administracion publica federal, entidades federativas y municipios y entidades no sectorizadas, para la
prevencion del delito, combate a las adicciones, rescate de espacios publicos y promocion de proyectos
productivos (Art. 3 penultimo parrafo y anexo 19 del PEF).

¢ Recursos para la conservacion y mantenimiento carretero Recursos para la conservacion y mantenimiento
de lainfraestructura y la conservacion, estudios y proyectos de caminos rurales y carreteras alimentadoras. (Art.
3 penultimo parrafo y Anexo 28 del PEF).

o Subsidios para organismos descentralizados estatales. (Art. 3 penultimo parrafo y Anexo 29 del PEF).
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e Recursos para la consolidacion de Universidades Interculturales y recursos para las Instituciones
Estatales de Cultura orientadas a la conservacion de las Ciudades Patrimonio: (Art. 3 penultimo parrafo y
Anexos 29.1y 29.2 del PEF).

e Distribucion del programa de fortalecimiento de los servicios estatales de salud. (Art. 3 penultimo parrafo

y Anexo 30 del PEF).

e Subsidios del programa hidraulico para entidades federativas: (Art. 3 penultimo parrafo y Anexo 29 del
PEF).

Totalidad de las erogaciones aprobadas en el Presupuesto de Egresos con cargo a los ingresos previstos en la Ley de Ingresos vy,

Gasto total adicionalmente, las amortizaciones de la deuda publica y las operaciones que darian lugar a la duplicidad en el registro del gasto. (Art. 2,
fraccion XXVI, LFPRH)
Monto establecido en el Anexo 2 del PEF, correspondiente al gasto neto total,
Erogaciones que la excluyendo los gastos por concepto de costo financiero, participaciones a las
Federacién realiza en Gasto corriente entidades federativas, a qu mupicipios y dgmarcaciones tgrritoriglgs del Distrito
cumplimiento de  sus estructural Federal, adeudos de ejercicios fiscales anteriores, combustibles utilizados para la
atribuciones conforme a generacion de electricidad, pago de pensiones y jubilaciones del sector publico, y la
los programas para inversion fisica y financiera directa de la Administracion Publica Federal. (Art. 2,
proveer bienes y fraccion XXIV Bis, LFPRH)
servicios publicos a la A) Programas de inversion: las acciones que implican erogaciones de gasto de
S poblacion.  (Art. 2, capital destinadas tanto a obra publica en infraestructura como a la adquisicion y
FEEIIL fraccion XXVII, LFPRH) modificacion de inmuebles, adquisiciones de bienes muebles asociadas a estos
programas, y rehabilitaciones que impliquen un aumento en la capacidad o vida util
A su vez, el gasto de los activos de infraestructura e inmuebles, y mantenimiento. (Art. 2, fraccion
programable se divide en XXXVIII, LFPRH)
gasto corriente
estructural y gasto de B) Proyectos de inversion: las acciones que implican erogaciones de gasto de capital
capital. destinadas a obra publica en infraestructura. (Art. 2, fraccion XXXIX LFPRH)
Gasto de capital
Erogaciones a cargo de | ¢ Deuda pliblica
la . Federamon' qued, Participaciones a entidades federativas y municipios
Gasto no derlvan de] cumplimiento ¢ Erogaciones para las operaciones y programas de saneamiento financiero
de obligaciones legales o 9 para 'as op y prog
programable del Decreto de | ® Adeudos de ejercicios fiscales anteriores
Presupuesto de | ® Erogaciones para programas de apoyo a ahorradores y deudores de la banca
¢ Costo financiero de erogaciones de las empresas productivas del Estado (CFE y PEMEX).

Egresos, que no
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corresponden
directamente a los
programas para proveer
bienes 'y  servicios
publicos a la poblacién.
(Art. 2, fraccion XXVIII,
LFPRH)

(Anexo 1 del PEF)
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3.2.4. DISTRIBUCION DEL GASTO PUBLICO EN MEXICO

A) LEY ORGANICA DE LA ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL

Toda vez que la Ley Organica de la Administracion Publica Federal establece las
bases de organizacién de la administracion publica federal, de la administracion
publica centralizada conformada por la Oficina de |la Presidencia de la Republica,
las Secretarias de Estado, la Consejeria Juridica del Ejecutivo Federal y los
Organos Reguladores Coordinados; asi como de la administracion publica
paraestatal integrada por los organismos descentralizados, las empresas de
participacién estatal, las instituciones nacionales de crédito, las organizaciones
auxiliares nacionales de crédito, las instituciones nacionales de seguros y de fianzas
y los fideicomisos,! consideramos que es la norma juridica fundamental para
comprender la distribucion del gasto publico neto total, principalmente por cuanto
hace a los ramos autonomos, administrativos y generales, a las previsiones
salariales y econdmicas, la remuneracion a los servidores publicos de la federacion,
el manejo de los recursos destinados a programas efectuados por dependencias y
entidades de la administracion publica federal y aquellos subsidios para organismos
descentralizados estatales y la ejecucidon del gasto corriente estructural, pues de
esta forma se podra dimensionar la proporcion del gasto publico que se destina para
la operacion del gobierno e identificar si existe la posibilidad de que algunos rubros
se fusionen o eliminen para dejar mayor margen de recursos a la provision de

servicios publicos y atencion

B) LEY DE PLANEACION
Anteriormente se menciond que la Constitucién Politica de México dispone que la
estabilidad de las finanzas publicas y del sistema financiero son los objetivos
primordiales de las politicas que rigen el crecimiento econémico y el empleo en el
pais. Al ser el gasto publico un instrumento para el crecimiento econémico del pais,
éste forma parte de la planeacién nacional de desarrollo, entendida como la

ordenacion racional y sistematica de acciones que tienen como propdsito la

! Ley Organica de la Administracion PUblica Federal, articulo 1°.
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transformacion de la realidad del pais, de conformidad con las normas, principios y
objetivos que la Constitucion y la Ley de Planeacion establecen;? con ello se permite
la fijacion de objetivos, metas, estrategias y prioridades, asi como de criterios
basados en estudios de factibilidad cultural que determinaran la asignacion de
recursos, responsabilidades, tiempos de ejecucion, coordinacion de acciones vy
evaluacion de resultados.

Para ello, el PND al establecer los objetivos nacionales, estrategia y
prioridades del desarrollo del pais, contendra previsiones sobre los recursos que
seran asignados a tales fines; determinara los instrumentos y los responsables de
su ejecucion, establecera los lineamientos de politica de caracter global, sectorial y
regional; refiriéndose al conjunto de la actividad econémica, social y cultural, y regira
el contenido de los programas que se generen en el sistema nacional de planeacién
democratica. En el aspecto econdmico, que es el relacionado con el tema de
estudio, la politica nacional de fomento econdmico tiene como elemento
permanente del desarrollo nacional, el crecimiento econdmico elevado, sostenido y
sustentable, la promocion permanente del incremento a la productividad vy
competitividad y la implementacién de una politica nacional de fomento econémico
a largo plazo (hasta veinte afios) con alcances sectoriales y regionales, y con la
posibilidad de ajustarse para el periodo de gobierno correspondiente.3.

A través de programas sectoriales, institucionales, regionales y especiales,
que operen para el periodo gubernamental en curso, se materializan los objetivos y
metas del PND.* Los programas sectoriales se caracterizaran por sentar los
objetivos, prioridades y politicas que regiran el desempeio de las actividades del
sector administrativo; estimaciones de recursos y determinaciones sobre
instrumentos y responsables de su ejecucion. Por otro lado, los programas

institucionales elaborados por las entidades paraestatales, se sujetaran a las

2 Ley de Planeacion, articulo 3°.

3 Ley de Planeacion, articulos 21y 21 Bis.

4 Cada uno de ellos incluira los aspectos administrativos y de politica econdémica, social, ambiental y cultural
correspondientes. Los programas seran anuales y no pueden contradecirse entre si ya que regiran las actividades
de la administracién publica federal en su conjunto y seran la base de la integracion de los anteproyectos de
presupuesto anuales que las dependencias y entidades elaboran por disposicion legal. Asi mismo, especificaran
las acciones que seran objeto de coordinacion con los gobiernos de los estados y de induccién o concertacion
con los grupos sociales interesados (Ley de Planeacion, articulos 27 y 28).
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previsiones del plan y programa sectorial correspondiente y observaran las
disposiciones que regulen la organizacion y funcionamiento de la institucion que lo
elabora. A su vez, los programas regionales se referiran a las regiones consideradas
prioritarias o estratégicas, atendiendo a los objetivos nacionales fijados en el PND,
y cuya extension territorial rebase el ambito jurisdiccional de una entidad federativa.
Por ultimo, los programas especiales se referiran a las prioridades del desarrollo
integral del pais fijados en el plan o a las actividades relacionadas con dos o mas
dependencias coordinadoras de sector.®

De igual manera, en sincronia con la Ley de Planeacion y el PND, el
Presupuesto de Egresos de la Federacion; los programas y presupuestos de las
entidades paraestatales no integrados en los proyectos mencionados; las iniciativas
de las leyes de ingresos, los actos que las dependencias de la administracion
publica federal realicen para inducir acciones de los sectores de la sociedad, y la
aplicacion de los instrumentos de politica econdmica, social y ambiental, deberan

ser congruentes con los objetivos y prioridades que establezcan.®

C) LEY GENERAL DE DESARROLLO SOCIAL
De creacion reciente (afio 2004, administracion de Vicente Fox Quesada), la Ley
General de Desarrollo Social tiene por objeto regular los aspectos esenciales de la
politica de desarrollo social en el pais, que van desde garantizar a toda la poblacion
el ejercicio de los derechos sociales establecidos en la Constitucion sefialando las
obligaciones, principios y lineamientos de gobiernos e instituciones sujetas a la
Politica Nacional de Desarrollo Social y al Sistema Nacional de Desarrollo Social,
hasta la determinacion de la competencia de los tres niveles de gobierno en materia
de desarrollo social para la realizacion de acciones en el sector social y privado que
fomenten el sector social de la economia fijjando para ello mecanismos de
evaluacion, seguimiento de los programas y acciones de la politica de desarrollo
social e instrumentos juridicos de acceso a la justicia en materia de desarrollo

social.’

> Ley de Planeacion, articulos 22 al 26.
6 ldem, articulo 40.
7 Ley General de Desarrollo Social, articulo 1°.
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Conforme a este ordenamiento, los principios bajo los cuales operara la
politica de desarrollo social son los de libertad, justicia, solidaridad, integridad,
participacioén social, sustentabilidad, respeto a la diversidad, libre determinacién y
autonomia de los pueblos indigenas y sus comunidades, y transparencia. Siendo
estos los que deberan observar los municipios, las entidades federativas y la
federacion en la formulacion de las politicas compensatorias y asistenciales que se
creen en beneficio de las personas y grupos sociales en situacion de vulnerabilidad,
privilegiando en todo momento los derechos para el desarrollo social entre los
cuales se encuentran el derecho a la educacion, salud, alimentacion, vivienda,
disfrute de un medio ambiente sano, trabajo, seguridad y no discriminacion.®

Los objetivos, vertientes y programas que conforman la Politica Nacional de
Desarrollo Social, cobran suma importancia para la investigacion que se realiza
porque, como se ha dicho en varias ocasiones, los instrumentos de politica
econdmica que analizamos (sistema tributario y politica fiscal), deben funcionar en
congruencia con el aspecto social aun cuando su contenido es netamente
econdmico ya que de no ser asi ocasionan que prevalezcan factores que impiden
alcanzar el crecimiento economico tales como la desigualdad y la pobreza. El
cuadro que se presenta a continuacion servira como hoja de ruta para analizar y
evaluar si el ejercicio del gasto publico ha sido el adecuado para lograr los fines que
la Constitucién Politica de México, el Plan Nacional de Desarrollo y la Politica

Nacional de Desarrollo Social se han fijado.

\ POLITICA NACIONAL DE DESARROLLO SOCIAL

Objetivos Vertientes Programas
e Propiciar las condiciones que y ¢ De educacion obligatoria;
. e Superacion de la iy
aseguren el disfrute de los o Para la prevencion y control de

pobreza a través de la

- enfermedades transmisibles
educacion, la salud, la

derechos sociales.

o Garantizar el acceso a los . ., o De atencion médica
. alimentacién, la n
programas de desarrollo social. ., o Dirigidos a las personas en
L generacién de empleo L
o Promover el desarrollo econémico . condiciones de pobreza,
_ _ L e ingreso, autoempleo . L,
con sentido social que propicie y y capacitacion marginacion o en situacion de
conserve el empleo, eleve el ¢ vulnerabilidad;

8 Ley General de Desarrollo Social, articulos 3, 6 y 9.
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nivel de ingreso y mejore su e Seguridad social y  Dirigidos a zonas de atencion

distribucion. programas prioritaria;
o Fortalecer el desarrollo. asistenciales. e Para asegurar la alimentacion y
o Garantizar la participacion social en | e Desarrollo Regional. nutricion materno-infantil;
la formulacion, ejecucion, e |nfraestructura social o De abasto social de productos
instrumentacién, evaluacion y basica, Fomento del basicos
control de los programas de sector social de la ¢ De vivienda.
desarrollo social. economia. e Destinados a la generacion y

conservacion del empleo, a las
actividades productivas sociales y
a las empresas del sector social de
la economia.

o De infraestructura para agua
potable, drenaje, electrificacion,
caminos y vias de comunicacion,
saneamiento ambiental y
equipamiento urbano.

Fuente: Elaborado por la autora con informacion de los articulos 11, 14 y 19 de la Ley General de

Desarrollo Social.

Los programas, fondos y recursos destinados al desarrollo social son prioritarios y
de interés publico, por lo cual seran objeto de seguimiento y evaluacion y deben
operar de acuerdo a criterios de equidad, transparencia, cantidad y calidad en la
prestacion de los servicios sociales. Para lo anterior, el presupuesto federal
destinado a este rubro no podra destinarse a fines distintos que no sean el desarrollo
social ni ser inferior, en términos reales, al del afo fiscal anterior, se debera
incrementar cuando menos en la misma proporcion en que se prevea el crecimiento
del producto interno bruto en los Criterios Generales de Politica Econdémica y en
congruencia con la disponibilidad de recursos a partir de los ingresos que autorice
el Congreso al Gobierno Federal. Entre los criterios de distribucién del gasto para
financiar el desarrollo social se encuentra que el gasto social per capita no sera
menor en términos reales al asignado el afio inmediato anterior, se orientara a la
promocién del desarrollo regional equilibrado entre otros. Cuando los recursos
presupuestales federales no sean suficientes, estos podran ser complementados
con recursos provenientes de los gobiernos estatales y municipales, asi como con

aportaciones de organismos internacionales y de los sectores social y privado.®

9 Ley General de Desarrollo Social, articulos 19-26.
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La operacién del Plan Nacional de Desarrollo Social y de los programas que
forman parte de este se lleva a cabo a través del Sistema Nacional de Desarrollo
Social del cual forman parte los tres niveles de gobierno, y los sectores social y
privado. Su principal objetivo es definir las estrategias, prioridades, de la politica
nacional de desarrollo social; promover la colaboracion de dependencias, entidades
federales, organizaciones, sector publico y privado para que exista congruencia y
vinculacion entre los programas, acciones e inversiones que se realizan a favor del
desarrollo social, asi como también la rendicién de cuentas y el fortalecimiento del
federalismo. Para lo anterior, el Sistema se apoya en otros mecanismos que son la
Comisién Nacional de Desarrollo Social, la Comisién Intersecretarial de Desarrollo

Social, el Consejo Consultivo de Desarrollo Social y la Contraloria Social.’®

D) LEY DE OBRAS PUBLICAS Y SERVICIOS RELACIONADOS CON LAS
MISMAS

De manera complementaria al articulo 134 Constitucional, la Ley de Obras Publicas
y Servicios relacionados con las mismas tiene como funcidn reglamentar la
contratacion de obras publicas y los servicios relacionados con las mismas que
realicen las unidades administrativas de la Presidencia de la Republica; Secretarias
de Estado; organismos descentralizados; empresas de participacion estatal; las
entidades federativas, municipios y entes publicos, con cargo total o parcial a
recursos federales, conforme a los convenios que celebren con el Ejecutivo
Federal.™

Asi, dentro de las disposiciones que establece este ordenamiento, se
encuentran aquellas relacionadas con los procedimientos de contratacion, ya sean
licitacién, invitacién o adjudicacion directa; las caracteristicas de los contratos que
realicen las dependencias de la administracion publica federal para la ejecucion de
los trabajos que requiere cualquiera de los organismos, instituciones y gobiernos
mencionados en el parrafo anterior. De igual forma especifica las condiciones en

las que se llevara a cabo la administracion directa, es decir, la realizacion por parte

10 ey General de Desarrollo Social, articulos 38-71.
111 ey de Obras Publicas y Servicios Relacionados con las Mismas, articulo 1°.
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de dependencias y entidades de trabajos relacionados con obras publicas y
servicios, siempre y cuando tengan la capacidad técnica para ello.?

Para otorgar transparencia y verificar la informacion relacionada con los
procedimientos de contratacién, ejecucidon de obras, actos y contratos, las
dependencias y entidades deberan remitir a la Secretaria de la Funcién Publica, a
la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico y a la Secretaria de Economia la
informacion relativa a estos. Por otro lado, también se prevé que la Secretaria de la
Funcion Publica sea quien imponga las sanciones a licitantes y contratistas, asi
como la encargada de llevar a cabo el proceso de conciliacién y la solucidén de
controversias derivadas de las inconformidades que se promuevan contra actos de

los procedimientos de licitacion publica.’?

12 [dem, articulos 45-70.
13 |dem, articulos 83-90.
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CAPITULO 4
POLITICA SOCIAL EN MEXICO

4.1 ANTECEDENTES

Si bien en el contexto de la caida del impero Austro-hungaro empieza una crisis
para el liberalismo por las desigualdades que generaba y los levantamientos
sociales, es con la formacion del Estado aleman cuando se da el primer antecedente
de los derechos sociales al reservarse la produccion de algunos bienes y servicios
con el propdsito de disminuir las desigualdades sociales generadas por el
liberalismo econdémico e instaurar el primer sistema sanitario europeo en beneficio
de la colectividad. Mas tarde, después de la Segunda Guerra Mundial, se expande
la creacion de los sistemas sanitarios europeos y Ameérica Latina no se queda atras
de este suceso, ya que, siguiendo la ola modernizadora, se implantan los primeros
sistemas de seguridad social a comienzos del siglo XX."

A partir de la aparicion del capitalismo, los derechos fundamentales
comienzan a experimentar una crisis de vigencia y eficacia, al mismo tiempo que la
Revolucién Industrial enfatizo la inoperancia de las concepciones liberales clasicas
cuando la libertad de trabajo entre personas tedricamente iguales, provocé la
explotacion de la clase social que agrupaba a los trabajadores y de su mano de obra
como una simple mercancia. Ante este contexto de desigualdad que empezaba a
gestarse en el régimen liberal en el cual, solo eran reconocidos los derechos
auténomos, era necesario que el Estado interviniera de manera activa para regular
la vida en la sociedad y no solo reconociera los derechos autbnomos de cada
individuo, sino que, entendiera a los derechos fundamentales como principios
positivos.

De esta forma, los derechos sociales nacieron como derechos subjetivos de
crédito frente al Estado (frente a los poderes politicos y frente a los particulares) en

virtud de los cuales el titular pude exigir un determinado comportamiento o que se

! Rabasa, Emilio O, El pensamiento politico y social del Constituyente de 1916-1917, México, UNAM, 1996, p. 10.
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le facilite determinada prestacion por parte de quien esté obligado al cumplimiento.?
Mas alla de garantizar el respeto al derecho a la vida, la libertad y aquellos
relacionados con la autonomia de las personas, ahora se velaria por derechos
concretos relacionados con la seguridad social y econdmica, la educacion, la salud,
la propiedad, entre otros. Con ello, el Estado deja de ser visto como un ente
individualista y adopta el rasgo de un Estado social que deja a un lado la defensa
de los derechos de la clase burguesa para extender los beneficios econdmicos y
sociales a todas las clases sociales, en especial a las mas necesitadas, se retoman
los principios de la justicia conmutativa y distributiva para formulacién de una justicia
social que tuviera como fin la atencion preferente del bien general.

Noriega Cantu puntualiza que los derechos sociales aparecen con la finalidad
de completar o bien perfeccionar los clasicos derechos individuales, y para que ello
pueda lograrse deberan cumplir los siguientes caracteres esenciales:?

a) Son derechos concretos con un contenido especifico.

b) Su naturaleza exige la intervencion activa del Estado para realizarlos.
c) Se conceden a los hombres en tanto que forman parte de un grupo
social determinado.

d) Implican la limitacion de las libertades individuales en bien de la
comunidad nacional y de los intereses personales.

Es por ello que los derechos sociales le representan una obligacién activa que
consiste en determinar y establecer politicas, bases y lineamientos para que los
diferentes grupos y sectores de la poblacion realmente disfruten de una mejor
calidad de vida ya que permiten al individuo colocarse en una condicioén de igualdad
frente al estado con el objeto de reclamar de la autoridad publica el deber de

proteger estas prerrogativas.

4.1.1 CONSTITUCIONALISMO SOCIAL

El antecedente mas remoto que hay de la legitimacién de los derechos econémicos,

sociales y culturales se dio a través de las Constituciones de distintos paises, siendo

2 Noriega Cantu, Alfonso, Los derechos sociales creacion de la Revolucion de 1910 y de la Constitucion de 1917, UNAM,
México, 1988. p. 73.
3 Ibidem. p. 75
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la mexicana la primera en incorporarlos. El constitucionalismo social enfatiza
conceptos como el interés social, la utilidad publica, entre otros, e incorpora
derechos sociales como el derecho a la vivienda, el derecho al trabajo, el derecho
a la salud, a la educacion y a la seguridad social. En el caso especifico de México,
la inclusién de los derechos sociales en la Constitucion Politica de 1917, atendio las
demandas del movimiento revolucionario y representdé un avance en el tema de
justicia social para el pais.

En el contexto internacional, a pesar de que la Declaracion Universal de los
Derechos del Hombre y del Ciudadano de 1789 es el primer texto legal reconoce
los derechos naturales, inalienables y sagrados del Hombre, uno de los primeros
textos legales en definir los derechos econdmicos, sociales y culturales es la
Declaraciéon Universal de los Derechos Humanos* aprobada el 10 de diciembre de
1948 por la Organizacién de las Naciones Unidas y posteriormente es la Convencion
Americana Sobre Derechos Humanos (Pacto de San José) el texto que establece
que “solo puede realizarse el ideal del ser humano libre, exento del temor y de la
miseria, si se crean condiciones que permitan a cada persona gozar de sus
derechos economicos, sociales y culturales, tanto como de sus derechos civiles y
politicos”, por lo tanto los reconoce y obliga a los Estados miembro a adoptar las
providencias necesarias para lograr el pleno desarrollo de estos derechos.®

El constitucionalismo social exige que estos derechos, contenidos en las
normas fundamentales, sean realmente accesibles y disfrutables por lo que
demanda del Estado la implementacion de acciones, programas y estrategias para
lograr que las personas gocen de manera efectiva de estos derechos también
llamados de segunda generacion. Con la finalidad de que se permita a la sociedad
el acceso a los medios mas elementales que les sean Uutiles para satisfacer

necesidades econdmicas, culturales y de subsistencia, dentro de los “derechos de

4 Concretamente en su articulo 22 Cfr. Organizacion de las Naciones Unidas, Declaracion Universal de Derechos Humanos.
Recurso electronico disponible en: http://www.ohchr.org/EN/UDHR/Documents/UDHR_Translations/spn.pdf. Fecha de
consulta: 3 de octubre de 2017.

5 Dentro del capitulo I intitulado “Derechos Econdémicos, Sociales y Culturales”, articulo 26. Cfr. Organizacion de los
Estados Americanos, Convencion americana sobre derechos humanos (Pacto de San José). Recurso electronico disponible
en:  https://www.oas.org/dil/esp/tratados_B-32_Convencion_Americana_sobre Derechos Humanos.pdf. Fecha de
consulta: 3 de octubre de 2017.
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segunda generacion” que estan contenidos en la Constitucién Politica de México

podemos encontrar los siguientes:

‘ DERECHO A LA NO DISCRIMINACION

ARTICULO Articulo 1°

CONSTITUCIONAL

Derecho que tiene por objeto que todas las personas sean tratadas por igual con
la finalidad de alcanzar el bienestar, por lo cual prohibe la discriminacion motivada
por origen étnico, nacional, genero, capacidades diferentes, condicione social,
condiciones de salud, religion, opiniones, preferencias, estado civil o cualquier otro
motivo que atente contra la dignidad humana, anule 0 menoscabe los derechos y
libertades de cualquier persona. No obstante, la realidad social en la que nos
desenvolvemos requiere que en ocasiones se dé un trato desigual a los desiguales
para asegurar que tengan iguales oportunidades de desarrollo dentro del nicleo
social.
La obligacion del Estado frente a este derecho consiste en llevar a cabo acciones
positivas como la emision de leyes (federales, estatales y municipales) que
disminuyan las diferencias sociales existentes y que protejan el ambito de
aplicacion de los derechos sociales para que no existan actos discriminatorios en
el ejercicio de estos.
Derecho social y cultural puesto que tiene origen en las caracteristicas de la

CLASIFICACION sociedad y se desarrolla conforme a los fendmenos culturales que se presentan en
DELDERECHO | 'p- doy quesep

| DERECHO A LA EDUCACION

ARTICULO Articulo 3°

CONSTITUCIONAL

Derecho que tienen todas las personas reciban educacion basica obligatoria y
gratuita (preescolar, primaria y secundaria). En atencién a lo anterior, el Estado
tiene la obligacion de elaborar los planes y programas de estudios de calidad, la
manutencién de las escuelas, y centros educativos, el pago de salarios a
profesores. La educacién es vista por el Estado como un mecanismo de
transmision de la cultura, un instrumento civilizatorio y de cambio social de alcance
colectivo.
Otras de las obligaciones concretas que tiene el Estado para el cumplimiento de
este derecho, se encuentran: la organizacion, elaboracién y emisién de los planes
y programas de estudio, de las normas juridicas que protejan este derecho, el
fortalecimiento y difusién dela cultura, el apoyo a la investigacion cientifica y
tecnoldgica.
Derecho social y cultural puesto que tiene origen en las caracteristicas de la

CLASIFICACION sociedad y se desarrolla conforme a los fendmenos culturales que se presentan en
DELDERECHO | )b doy quesep

| DERECHO A LA SALUD

ERIICUES Articulo 4°

CONSTITUCIONAL

Derecho que tienen todas las personas a la proteccién de la salud (entendida esta
como la ausencia de enfermedades) fisica y mental. Para satisfacer este derecho,
al Estado le corresponde establecer las bases y modalidades de los servicios de
salubridad general (a nivel federal y estatal); velar por la adecuada prestacion de

CONTENIDO

CONTENIDO

CONTENIDO

191



servicios médicos; la creacion, difusion y ejecucion de los programas de gobierno
orientados a proteger la salud, a prevenir enfermedades, a disminuir los niveles de
mortalidad por enfermedades, a controlar y erradicar enfermedades. Junto con las
acciones antes mencionadas, también es necesario que el gobierno brinde
informacién preventiva a la ciudadania y esta, a su vez se mantenga informada.

ARTICULO
CONSTITUCIONAL

CLASIFICACION Derecho econdmico, su implementacion requiere de un presupuesto suficiente para
DEL DERECHO su ejecucion.
| DERECHOALAVIVENDA
ARTICULO .
CONSTITUCIONAL Articulo 3°
Derecho que tienen todas las personas a disfrutar de una vivienda, entendida esta
como el lugar que le sirva de albergue y donde pueda llevar a cabo necesidades
basicas como el alimento y el vestido.
En atencion a este derecho, las acciones del Estado parten desde el etiquetado de
CONTENIDO los recursos presupuestarios para los programas de financiamiento de la vivienda
que considere las necesidades habitacionales, las caracteristicas laborales,
salariales y necesidades especificas de cada trabajador de tal forma que las
instituciones del Estado, especificamente creadas para ello, acudan a la garantia
de este derecho.
CLASIFICACION Derecho econdmico, suimplementacion requiere de un presupuesto suficiente para
DEL DERECHO su ejecucion.
\ DERECHO A LA SEGURIDAD SOCIAL
CO&?T.:.%%II'SN AL Apartado A, articulo 123.
La seguridad social se erige en torno al derecho al trabajo puesto que la seguridad
social engloba el conjunto de medidas adoptadas por la sociedad para garantizar
a sus miembros la proteccién contra los riesgos que el individuo, con sus recursos,
CONTENIDO no pue@e cgbrir en situaciones de necesidad. -
Las obligaciones del Estado versan en proveer de leyes e instituciones que regulen
desde la captacion de los recursos para satisfacer las necesidades del sector hasta
la ejecucion de mismo derecho a través de la prestacion del derecho social al
trabajador.
CLASIFICACION Derecho spcial, protege a un sector vulnerable de Iq poblacién, la clase trabajadora
DEL DERECHO ante las diferencias que se generan en la economia de mercado y los medios de

produccion y el capital.

DERECHO A LA ALIMENTACION

Articulo 4°

CONTENIDO

Derecho a tener acceso de forma regular, permanente, libre y directa de una
alimentacion cuantitativa y cualitativamente adecuada (no solo como un conjunto
de calorias, proteinas o elementos nutritivos concretos), suficiente que garantice
una vida fisica, individual colectiva y satisfactoria.

Si bien en México la normatividad no especifica la forma en la que el Estado
garantiza este derecho, los convenios internacionales si prevén las obligaciones
bésicas para que se garantice este derecho y consisten en:

a) Respetar la produccion de alimentos y no interponer barreras para el acceso y
produccion de los mismos.

b) Proteger a las personas o empresas a través de las medidas adecuadas que
garanticen la produccion de alimentos de calidad, no perjudiciales para la salud y
que provean una nutricion adecuada.
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c) La formulacion de normas de seguridad alimentaria que faciliten el acceso a
alimentos, ya sea proveerlos en Ultima instancia o de crear condiciones de
autosuficiencia. Las obligaciones del Estado frente a este derecho consisten en

DEL DERECHO

ARTICULO
CONSTITUCIONAL

CLASIFICACION Derecho economico, su implementacion requiere de un presupuesto suficiente para
DEL DERECHO su ejecucion.
ARTICULO .
CONSTITUCIONAL Articulo 4°
Teniendo al medio ambiente como el conjunto de circunstancias y condiciones
exteriores a un ser vivo que influyen en su desarrollo y actividades, en México, si
bien la normativa nacional e internacional no conceptualizan en que consiste el
derecho al medio ambiente, reconocen que es un derecho de alcance individual y
colectivo indispensable para la conservacion de la especie humana, por lo tanto, el
CONTENIDO Estado tiene la obligacion de garantizar a toda persona servicios basicos para la
proteccion, preservacion y mejora del medio ambiente.
Las obligaciones del Estado para con este son brindar las condiciones y el marco
legal que reconozca el valor tangible e intangible del medio ambiente para que los
servicios y actividades generen un impacto positivo en el medio ambiente de
diferentes ecosistemas en distintas demarcaciones territoriales.
CLASIFICACION Derecho econdmico, suimplementacion requiere de un presupuesto suficiente para

su ejecucion.
DERECHO AL TRABAJO

Articulo 123

CONTENIDO

Considerando que el trabajo es la actividad humana, intelectual o material
remunerada o retribuida, éste derecho es el aquel en virtud del cual el Estado, a
través de un marco juridico adecuado regula las relaciones laborales entre
particulares e instituciones y entre el estado como patrén y los particulares,
especificamente aspectos relacionados con los salarios, la jornada laboral, el
contrato colectivo, las condiciones de los centros de trabajo, las condiciones
laborales por enfermedades, las obligaciones del patrén y las obligaciones de
trabajadores y la resolucién de conflictos laborales ante las instituciones de
procuracion de justicia laboral.

CLASIFICACION
DEL DERECHO

Derecho social, protege a un sector vulnerable de la poblacion, la clase trabajadora
ante las diferencias que se generan en la economia de mercado y los medios de
produccion y el capital.

Elaboracién propia con informacién obtenida de:

Hernandez Cruz, Armando, Los derechos econdémicos, sociales y culturales y su justiciabilidad
en México, México, UNAM, 2010, pp. 71-93.

Ponce Nava, Diana, ElI Derecho Humano al Medio Ambiente en México. Recurso electrénico

disponible

http://ceja.org.mx/IMG/El Derecho Humano al Medio Ambiente _en Mexico.pdf.

en:
Fecha de

consulta: 4 de agosto de 2017.
Sanchez Ledn, Gregorio, Derecho mexicano de la seguridad social, México, Editorial Cardenas,

1987, p. 5.

La forma en la que se disefa y ejecuta el gasto social no es un hecho aislado puesto
que, al implicar el uso de recursos publicos que se obtienen a partir de la

implementacion de la politica recaudatoria y fiscal, las directrices de politica
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econdmica establecidas por el Estado, constituyen el punto de referencia para la
formulacién de la politica social y en consecuencia del gasto publico social.

La politica social tiene como objetivo compensar el deterioro de las
condiciones de vida de la poblacidn ante los desequilibrios provocados por la politica
economica cuando ésta se disené conforme la dinamica de la economia mundial.
Funcionando como una herramienta a través de la cual el Estado corrige las
desigualdades, procura la distribucion de la riqueza, promueve el bienestar social y
la cobertura universal de los beneficios derivados de la economia, la politica social
tiene como objetivo principal el fomento del bienestar.

A lo largo de la historia del pais, la politica social ha evolucionado en tres
diferentes etapas, la primera toma lugar en la época postrevolucionaria, la segunda
se presenta del afio 1940 al afio 1970 y por ultimo una etapa que va a partir de los
anos 80 hasta nuestros dias.®

Como se menciond en el capitulo primero de ésta investigacion, en la época
postrevolucionaria, la inclusidon de los derechos sociales en la Constitucion Politica
de 1917, atendié las demandas del movimiento revolucionario (derecho a la
educacion, derecho a la salud, derecho a la vivienda, derecho a la organizacion,
derecho al desarrollo de la familia, derecho a la satisfaccion de las necesidades
elementales, derecho al trabajo, derecho al disfrute de los recursos naturales del
agua y subsuelo) y representd un avance en el tema de justicia social para el pais.

Si bien el gasto publico tenia como prioridad el desarrollo social, después de
la crisis financiera de 1929, en la época postrevolucionaria, los objetivos planteados
por el Estado en materia social y econémica iban cambiando. El proyecto de nacién
da un viraje al orientarse a fortalecer la industrializacion y el desarrollo tecnolégico,
el éxito del modelo de sustitucion de importaciones permitié la creacién de nuevas
instituciones e instrumentos que facilitaban la redistribucién de los recursos
publicos. Por cuanto hace a la politica social, se adopta el modelo del Estado de
Bienestar, universalista e institucional redistributivo, se redefinieron los parametros

de bienestar y los lineamientos bajo los cuales se administraba el gasto social con

6 Torres, Felipe y Rojas, Agustin, “Politica Econémica y Politica Social en México: Desequilibrio y saldos”, Revista
Problemas del Desarrollo, México, Vol. 46, NUm. 182, julio-septiembre de 2015, p. 49-54.

194



el fin de contribuir al bienestar de la sociedad y a reducir las desigualdades sociales;
a diferencia de la primera etapa, el marco institucional y legal ahora se enfocaba en
atender las problematicas por sectores atendiendo a los derechos sociales
consagrados en la Constitucion de 1917 y en bridar servicios sociales basicos a la
poblacion. Hacia 1950, en esta segunda etapa, la desigualdad generada por la
industrializacion hizo que fuera indispensable la reorientacién de la politica
econdmica y social por lo que se empezo a racionalizar el gasto social para poder
atender las necesidades de la poblacién que concretamente consistian en rezago,

pobreza y desigualdades sociales.

4.1.3 NEOLIBERALISMO SOCIAL

Bajo el contexto que caracteriza el modelo de economia abierta que funciona desde
la década de 1980 hasta nuestros dias, se presenta una minima intervencion del
Estado en materia de desarrollo social puesto que la atencidn por parte del gobierno
se focaliza y racionaliza. Con motivo de la reforma de Estado, se llevan a cabo
programas de ajuste estructural, el gasto publico social se destina a atender
problemas concretos como lo son la pobreza, la marginacion y la desigualdad a
través de la implementacién de programas especificos con el objetivo en comun de
mejorar las condiciones de vida de la poblacién, mejorar sus condiciones de vida y
niveles de bienestar. A través de la deteccion de las necesidades de la poblacion
por sector, estos programas ya no dan una cobertura universal como lo hacian en
el modelo del Estado benefactor, ahora mediante acciones concretas como las
transferencias monetarias y acciones intersectoriales, solo por mencionar algunas,
se trata de dar solucion a problemas especificos que afectan el desarrollo social en
el pais.

Analizando con mas detalle el contexto previo que define la politica social
vigente, es importante precisar que, en la década de los ochentas del siglo pasado,
el pais se enfrentaba a una crisis financiera que motivo al gobierno federal para que
el objetivo principal de la politica econdémica fuera mantener la estabilidad de las
finanzas publicas a través del aumento en los ingresos publicos y la reduccién del

gasto. A finales de esta década se inicia una etapa conocida como neoliberalismo
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social en la cual se llevaron a cabo politicas de recuperacion del gasto publico para
contrarrestar el deterioro social ocasionado por el ajuste financiero derivado de la
crisis de la deuda.” Sin embargo, los recursos reales asignados al gasto social
fueron reducidos considerablemente como parte del objetivo en conjunto de
disminuir el gasto programable total, con lo anterior se colige que la politica
estabilizadora de los afos ochenta tuvo éxito a costa del gasto social, de hecho se
estima que poco mas del 40 por ciento del ajuste global en el gasto programable en
él periodo, se efectud a partir de la reduccién al gasto orientado al desarrollo social.

En 1988 el ajuste en la reduccion del gasto social fue menor al anterior pues
ahora solo represento el 11 por ciento de la reduccion total; de hecho Zepeda
Miramontes sefala que, el proceso de reajuste de las finanzas publicas no requiere
necesariamente de la reduccién del gasto social ya que existen diversos
mecanismos de ajuste que son igualmente viables desde el punto de vista de la
macroeconomia de las finanzas publicas; el aumento o disminucién del gasto social
obedece mas a decisiones cuyo fundamento esta fuera del ambito de la
macroeconomia, tan es asi que en este ajuste no se percibe un patrén de
regularidad entre la magnitud del ajuste presupuestal y la importancia de la
contribucion del gasto social. Como parte de una nueva estrategia de gasto social,
en 1989 el comportamiento del gasto social cambia y aumenta su importancia en el
PIB rebasando los niveles observados en 1970. Esto no significaba una
recuperacion del gasto, ya que el gasto social per capita no alcanzaba los niveles
observados al inicio de la década y el gasto social acumulado era escaso respecto
del rezago acumulado por el gasto social. Asi el comportamiento en 1989
correspondia a la estratega de reestructuracidon caracteristica del neoliberalismo
social que consiste en aumentos del gasto social acompafiados de reducciones en

rubros restantes del gasto programable.®

7 Zepeda Miramontes, Eduardo, “El gasto social en México: de la estabilizacion ortodoxa al neoliberalismo social”, Frontera
Norte, Num. Especial: Pobreza, 1994, pp. 172-173.
8 Ibidem., pp. 176-178.
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4.2 PRINCIPIOS Y OBJETIVOS DE LA POLITICA SOCIAL

Para que la politica social cumpla con la finalidad que tiene como herramienta del
Estado para incidir en la calidad de vida de la poblacion, necesita mas que objetivos
y directrices que hagan coincidir los rubros sociales, econémicos y politicos de un
Estado. Los principios de la politica social se establecen para guiar la intervencion
publica en la materia de tal forma que, con los actos, proyectos y programas, no se
distorsionen los fines que se han planteado para el desarrollo social. Asi, la
normatividad que contiene las prerrogativas sociales deben hacer suyos estos
principios para legitimar la politica social y para la éptima ejecutoriedad de los
organos de la administracion publica en atencién al maximo beneficio social.

En este orden de ideas, la Comision Econdémica para América Latina y el
Caribe (CEPAL), en un estudio acerca de las instituciones de la politica social®
sefala tres principios que son fundamentales en el disefio de los programas
sociales. En primer término, se apunta que la universalidad es el principio que le da
pertenencia, cohesion social y otorga la gobernabilidad necesaria para construir un
consenso social en torno al desarrollo de una sociedad equitativa e incluyente. Este
principio implica garantizar a todos los ciudadanos, sin distincion alguna, la
proteccion y beneficios que el Estado otorga para su desarrollo dentro de la
sociedad que los agrupa.

No obstante, aun cuando en virtud de este principio se asegura la proteccion
social a toda persona que no puede tener acceso a ésta, ya sea de manera parcial
o total, por un lapso definitivo o de manera temporal, no significa que todos deban
recibir los mismos beneficios 0 que estos sean otorgados siempre de manera
gratuita o automatica sin contraprestacion alguna y sin validar que la persona lo
necesita. Es por ello que existen criterios de selectividad o focalizacion que para
que la politica social se pueda ejercer a favor de quienes menos recursos tienen o
se encuentran en un estado de necesidad mayor, de esta forma la focalizacion sirve

para elevar al maximo el efecto de los recursos empleados y beneficiar de mejor

9 Cfr. Machinea, José Luis y Cruces, Guillermo, Instituciones de la politica social: objetivos, principios y atributos, Santiago
de Chile, CEPAL, 2006, pp. 19-24. Recurso electrénico disponible en:
http://www20.iadb.org/intal/catalogo/PE/2008/01794.pdf. Fecha de consulta: 20 de agosto de 2016.
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manera a los sectores que menos tienen y se encuentran en condiciones de
precariedad o vulnerabilidad.

Otro de los principios que deben prevalecer en la politica social es el de
solidaridad, mismo que va ligado a la forma en la que se financia la politica publica
social pues sostiene que, la participacion en el financiamiento y el acceso a los
servicios y la proteccion social no deben estar univocamente ligados; lo ideal es que
el financiamiento dependa de la capacidad econdmica mientras que el acceso a los
servicios deberia depender unicamente de la necesidad. De esta forma, la
solidaridad depende de cémo interactua la estructura tributaria que define el
financiamiento del sistema de derechos y prestaciones mediante el aporte
obligatorio de las contribuciones, por lo tanto, el esquema de seguridad social y de
servicios publicos dependera de la necesidad de cada individuo y la capacidad
econdmica del mismo. Con lo anterior es evidente que la politica social también
depende de la efectividad y eficiencia de las politicas de tributacién y gasto publico
ya que ambas deben apuntar a la progresividad gravando a quienes tiene mayor
capacidad contributiva.

La implementacién de este principio se observa en los programas de gasto
publico y los sistemas de subsidio cruzado entre grupos de ingreso y grupos de
riesgo, en formas de financiacién total o parcial, pero de manera indistinta tienen
que buscar el equilibrio entre incentivos y solidaridad

El tercer principio que complementa la instrumentacion de los anteriores es
el de eficiencia que si bien, también es aplicable para la politica tributaria y de gasto,
para la politica social representa el objetivo a seguir en la organizacion, gestion
global y prestacién de los servicios, cuestion que es fundamental para el pleno
ejercicio de los derechos econdmicos y sociales de la ciudadania.

Si bien la eficiencia implica garantizar los mejores resultados en la
implementacion de los programas, esta no seria posible si otros elementos como lo
son las acciones que fomenten el mejor uso y asignacién de los recursos, la
transparencia, la gestion de recursos, la evaluacion constante de los resultados.
Sumado a esto, el Estado tiene la tarea de hacer coincidir los intereses de los entes

publicos y privados para la maximizacion de los recursos con los que cuenta a fin
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de que los beneficios no tengan consecuencias negativas para otras vertientes del
desarrollo econémico y social.

En el caso concreto de la politica de desarrollo social que se articula en
México tiene como eje rector para los programas, proyectos y cualquier acto, los
principios establecidos en la Ley General de Desarrollo Social en su articulo 3°, que
son los siguientes:

e Libertad: Principio establecido con la finalidad de que cada persona elija
los medios para su desarrollo social y la forma en la que participara en
el desarrollo social del pais.

e Justicia distributiva: Principio orientado a garantizar que toda persona
reciba equitativamente los beneficios del desarrollo conforme a sus
méritos, necesidades y posibilidades.

e Solidaridad: Principio y caracteristica que debe prevalecer entre las
personas, grupos sociales y los distintos 6rdenes de gobierno para
mejorar la calidad de vida de la sociedad.

¢ Integralidad: Aplicable para los programas y acciones sociales, este
principio tiene como objetivo que estos se articulen y complementen de
manera integra en el marco de las directrices establecidas en la politica
nacional de desarrollo social.

¢ Participacion social: Principio concebido para reconocer el derecho de
las personas y organizaciones a integrarse de manera individual o
colectiva en la formulacion, ejecucién y evaluacion de las politicas,
programas y acciones de desarrollo social.

e Sustentabilidad: Con este principio se busca que las politicas, programas
y acciones de desarrollo social preserven el equilibrio ecoldgico,
proteccion del ambiente y el aprovechamiento de recursos naturales
para mejorar la calidad de vida y la productividad de las personas y de
las generaciones futuras.

e Respeto a la diversidad: Principio que reconoce el origen étnico, género,
edad, capacidades diferentes, condicién social, condiciones de salud,
religion, las opiniones, preferencias, estado civil o cualquier otra
condicion que pueda ser objeto de discriminacién e interfiera en el
desarrollo con equidad y respeto a las diferencias entre la sociedad.

e Libre determinacion y autonomia de los pueblos indigenas: Principio
que, retomando lo dispuesto por la Constitucidon Politica de México en su
articulo 2°, obliga a que todas las politicas, programas y acciones en
materia de desarrollo social respeten las formas internas de convivencia
y de organizacion; el ambito de aplicacion de los sistemas normativos; la

199



eleccion de sus autoridades o representantes; los medios para preservar
y enriquecer sus lenguas y cultura; los medios para conservar y mejorar
su habitat; el acceso preferente a sus recursos naturales; eleccion de
representantes ante los ayuntamientos y acceso pleno a la jurisdiccion
del Estado.

e Transparencia: Principio que se aplicara al manejo de la informacién
relativa al desarrollo social, ya que esta es publica y las autoridades
deben garantizar que la informacion gubernamental sea objetiva,
sistematica y veraz.

En aras de que la politica social pueda alcanzar el propdsito que tiene en un pais,
es indispensable que tenga objetivos claros, acordes a las caracteristicas de cada
nacién -tanto politicas, econdmicas y sociales-, las necesidades que existen y las
metas que se pretenden alcanzar en la materia ya que, de esta forma se puede
concretar el desarrollo y crecimiento de la sociedad. En el caso mexicano, al igual
que en otros paises de Ameérica Latina, el objetivo de la politica social ha sido
disminuir los niveles de pobreza y marginacion que debilitan el desarrollo y
crecimiento econémico tanto de la nacién y de los individuos que forman parte de
ella.

Es en el PND donde los objetivos de la politica social adquieren la
importancia que requieren para que la estructura normativa atienda a los fines
sociales propuestos por el gobierno en turno, los primeros, describen los motivos
que fundamentan las acciones y estrategias que las autoridades han de seguir para
alcanzar un fin determinado y a su vez las lineas de accion a través de las cuales el
gobierno operara para materializar las metas propuestas.

En materia de desarrollo social, identificamos que el Plan Nacional de
Desarrollo del ultimo sexenio distribuye los objetivos en las diferentes metas
nacionales que lo conforman. Contenidos en diferentes ejes®, los objetivos de la
politica de desarrollo social mexicana se pueden resumir en lo siguiente:

e Observar la misma protecciéon de los derechos humanos y la no
discriminacion en el ejercicio de los mismos.
e Garantizar el ejercicio de los derechos sociales para toda la poblacién

10 os ejes del PND 2013-2018 que refieren los objetivos relacionados con el desarrollo social son los denominados México
incluyente, México social, México con educacion de calidad y México préspero, siendo este dltimo el eje en el cual
convergen los tres derechos econémicos (alimentacion, trabajo y economia social).
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e Garantizar el acceso a los servicios de salud, seguridad social y vivienda
al promover un entorno adecuado para el desarrollo de una vida digna a
través del modelo de desarrollo urbano sustentable tendiente al impulso
del desarrollo regional y urbano.

e Garantizar la inclusién al sistema educativo para ampliar el potencial de
las personas a través del desarrollo cientifico y tecnoldgico.

e Promover la calidad en las acciones que garanticen el acceso a un
empleo de calidad, al medio ambiente adecuado, a la alimentacién y al
impulso de la economia social.

4.3 POLITICA NACIONAL DE DESARROLLO SOCIAL EN
MEXICO

Con el objetivo de propiciar las condiciones que aseguren el disfrute y acceso de
los derechos sociales y los programas de desarrollo social sin motivos
discriminatorios o de exclusién social, la Politica Nacional de Desarrollo Social
vigente, promueve el desarrollo econdmico con sentido social, propiciando el
empleo, el aumento del nivel del ingreso y una mejora en su distribucidn; asi mismo
el fortalecimiento del desarrollo regional equilibrado y la participacién en el disefio,
implementacion y evaluacion de los programas de desarrollo social.' Para que lo
anterior sea posible, el contenido de la Politica Nacional de Desarrollo Social incluye
las siguientes vertientes relacionadas con el proyecto de nacién:

e Superacion de la pobreza
e Seguridad social y programas asistenciales
e Desarrollo regional
e Infraestructura social basica
e Fomento del sector social de la economia
Dentro de la planeacion y programacion del desarrollo social del pais se debe incluir

la Politica Nacional de Desarrollo Social de tal forma que los principios y objetivos
de esta queden previstos en los programas municipales, planes y programas
estatales, programas institucionales, regionales y especiales, asi como en el

Programa Nacional de Desarrollo Social y el PND.

11 Articulo 12, Ley General de Desarrollo Social
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Por lo que se refiere al Programa Nacional de Desarrollo Social, este es el
documento rector que alinea, da direccion y sentido a la Politica Nacional de
Desarrollo Social. En su contenido integra los objetivos y lineas estratégicas del
gobierno federal estableciendo un piso minimo de disfrute de los derechos sociales
y reconoce la necesidad de igualar la base de disfrute de los mismos para todas las
personas y grupos, en especial aquellos que presentan mayores rezagos sociales,
en atencion a sus capacidades individuales.'?

En el documento citado en el parrafo anterior, convergen los componentes y
acciones de politica publica de las dependencias federales (Secretaria de
Desarrollo Social, Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo rural, Pesca y
Alimentacién, Secretaria de Educacion Publica, Secretaria de Salud, Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico, Secretaria de Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano,
y Secretaria de Economia) a través de los cuales se otorga el acceso a los derechos
sociales que establece la constitucion (educacién, salud, alimentacion, seguridad
social, vivienda, ingreso) con el propdsito de mejorar la aplicacién del gasto social
e incidir de manera favorable en los indicadores relacionados con el ejercicio de
éstos.'® Lo anterior a través de la intersectorialidad, el trabajo con gobiernos locales
y sociedad civil y el fortalecimiento de las instituciones gubernamentales que
facilitan la exigibilidad de los derechos sociales.

Dentro de la instrumentacion de la politica de desarrollo social, el Sistema
Nacional de Desarrollo Social es un mecanismo permanente de colaboracion,
coordinacion y concertacion de los tres niveles de gobierno y del sector social y
privado con el objeto de integrar la participacion de los sectores publico, social y
privado en el cumplimiento de los objetivos de la Politica Nacional de Desarrollo
Social; establecer la colaboracion entre dependencias y entidades para la ejecucion
de los programas, acciones e inversiones en la materia; velar que los programas y
acciones de los gobiernos y entidades sean congruentes en la observancia de los

objetivos, estrategias y prioridades del Plan Nacional de Desarrollo Social; fomentar

12 Secretaria de Desarrollo Social, Programa Nacional de Desarrollo Social 2014-2018, pp. 31. Recurso electrénico
disponible en: https://www.gob.mx/cms/uploads/attachment/file/36671/Pronades 2014-2018 VF 13 05 14.pdf. Fecha de
consulta 10 de agosto de 2017.

13 fdem.
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la participacion de todos los sujetos obligados; e impulsar la descentralizacion y
desconcentracién de recursos y acciones asi como la transparencia en el uso de los
recursos destinados al desarrollo social.

Para que los objetivos del sistema nacional se cumplan, la Secretaria de
Desarrollo Social encabeza el disefio, la ejecucion de las politicas generales de
desarrollo social, asi como también la coordinacién y promocion de los convenios y
acuerdos celebrados en materia de desarrollo social. Como parte de este Sistema,
los tres niveles de gobierno, federal, municipal y estatal tienen las atribuciones

enunciadas en el siguiente cuadro:

‘ ATRIBUCIONES EN EL SISTEMA NACIONAL DE DESARROLLO

Gobierno Federal Gobiernos de .Entldades Gobiernos mu.nlmpales y
Federativas ayuntamientos

En el ambito de sus atribuciones, emitir las normas en materia de desarrollo social tomando en
consideracion sus particularidades.

Instituir un sistema de

Gobierno Federal (A través | o
de la Secretaria de Desarrollo

o Formular, aplicar y aprobar sus

Social)

e Proyectar y coordinar la
planeacion nacional y regional
del desarrollo social con la
participacion de  entidades
federativas y municipios

e Formular el  Programa
Nacional de Desarrollo Social y
los otros programas en la
materia en coordinacién con
dependencias y entidades de la
Administracién Publica Federal
e Determinar anualmente las
zonas de atencion prioritaria,
proponer  su  declaracién,
disefar y  coordinar los
programas y apoyos federales
que les corresponden.

o Promover la celebraciéon de
convenios para la
instrumentacion de los
programas relacionados con el
desarrollo social

e Disefiar los criterios de
ejecucion anual del Programa

planeacion del desarrollo social.
e Vigilar el ejercicio de los
recursos publicos destinados al

desarrollo social (en
coordinacion con el Gobierno
Federal)

e Formular y ejecutar el

programa estatal de desarrollo
social

o Acordar acciones y
programas sociales con el
gobierno federal y con los de sus
municipios, 'y con las
organizaciones en materia social
e Fomentar la organizacién vy
participacion ciudadana en los
programas en la materia

o Ejercer los recursos federales
descentralizados destinados al
gasto social conforme a derecho
e informando a la secretaria del
avance y resultados generados
con los mismos

Informar a la sociedad las
acciones relacionadas con el
desarrollo social

propios programas de desarrollo
social siempre y cuando guarden
concordancia con los de los estados
y la federacién.

e Formular y ejecutar el programa
municipal de desarrollo social

o Coordinar, con el gobierno de su
entidad, la ejecucion de los
programas de desarrollo social

o Coordinar, previa aprobacion de
las legislaturas correspondientes,
acciones con municipios de su propia
entidad, con municipios de otras
entidades federativas, en materia de
desarrollo social

o Ejercer los recursos federales
descentralizados destinados al gasto
social conforme a derecho e
informando a la secretaria, por
conducto del gobierno estatal, del
avance Y resultados generados con
los mismos

e Concertar acciones con los
sectores social y privado en materia
de desarrollo social
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e Promover y fomentar |la o Incluir la participacion social en los

participacion de la sociedad, en programas y acciones de desarrollo
las Politicas Publicas de social

Desarrollo Social; Informar a la sociedad sobre las
e Promover y apoyar acciones de desarrollo social

instrumentos de financiamiento
en materia de desarrollo social
e Realizar evaluaciones de la
Politica Nacional de Desarrollo
Social e informar sobre las
acciones en torno a la materia
de desarrollo social

e Promover, con la intervencién
de los gobiernos de los estados,
la participacion de los

® municipios

Elaboracidén propia con informacion de la Ley General de Desarrollo Social.**

Por ultimo, y no por ello menos importantes, dentro del Sistema Nacional de
Desarrollo Social, también se encuentra la Comisién Nacional de Desarrollo Social,
la Comision Intersecretarial de Desarrollo Social y el Consejo Consultivo de
Desarrollo Social. La primera fue creada como un instrumento de coordinaciéon de
los programas, acciones e inversiones para el cumplimiento de los obijetivos,
estrategias y prioridades de la Politica Nacional de Desarrollo Social, con el objeto
de consolidar la integridad y el federalismo mediante la coordinacion, colaboracion
y concertacién de estrategias y programas para el desarrollo social. Por su parte la
Comision Intersecretarial también es un instrumento de coordinacion, pero de las
acciones que lleva a cabo el ejecutivo federal para garantizar el disefio y ejecucion
de Politica Nacional de Desarrollo. Y el 6rgano consultivo de la Secretaria de
Desarrollo Social es el que se encarga de recibir la participacion de la ciudadania
con el objetivo de analizar y proponer programas para el cumplimiento de la Politica

de desarrollo social.

14 Articulos 38-49, Ley General de Desarrollo Social.
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431 FUNDAMENTO JURIDICO DE LA POLITICA SOCIAL MEXICANA

A) CONSTITUCION POLITICA DE MEXICO

A partir del movimiento revolucionario que obliga al Estado Mexicano a replantear
su funcién frente la vida social y politica de los ciudadanos mexicanos, el
ordenamiento juridico del pais, desde su texto constitucional, el desarrollo social
como una de las directrices del proyecto de nacion.

El maximo ordenamiento juridico del pais en su articulo 26, apartado A,
establece la forma en la que se organizara el Estado mexicano, siendo ésta la
planeacion democratica. Por cuanto hace al ambito de desarrollo, el mismo numeral
establece que sera el Plan Nacional de Desarrollo (PND), el que establezca los

programas de que llevara a cabo la Administracion Publica Federal para tal fin.

“Articulo 26.

A. El Estado organizard un sistema de planeacion democrética del desarrollo nacional que
imprima solidez, dinamismo, competitividad, permanencia y equidad al crecimiento de la
economia para la independencia y la democratizacion politica, social y cultural de la nacién.

Los fines del proyecto nacional contenidos en esta Constitucién determinaran los objetivos de
la planeacién. La planeacién sera democratica y deliberativa. Mediante los mecanismos de
participacién que establezca la ley, recogera las aspiraciones y demandas de la sociedad para
incorporarlas al plan y los programas de desarrollo. Habra un plan nacional de desarrollo al que
se sujetaran obligatoriamente los programas de la Administracién Publica Federal.

La ley facultara al Ejecutivo para que establezca los procedimientos de participacién y consulta
popular en el sistema nacional de planeacién democratica, y los criterios para la formulacién,
instrumentacién, control y evaluacion del plan y los programas de desarrollo. Asimismo,
determinara los 6rganos responsables del proceso de planeacion y las bases para que el
Ejecutivo Federal coordine mediante convenios con los gobiernos de las entidades federativas e
induzca y concierte con los particulares las acciones a realizar para su elaboracién y ejecucion.
El plan nacional de desarrollo considerara la continuidad y adaptaciones necesarias de la politica
nacional para el desarrollo industrial, con vertientes sectoriales y regionales.

En el sistema de planeacion democrética y deliberativa, el Congreso de la Unién tendra la
intervencién que sefale la ley.

Como parte del desarrollo social, el articulo en comento, en su apartado C senala
que el Estado contara con un organo autonomo que es el Consejo Nacional de
Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social, con personalidad juridica y patrimonio

propios, cuya funcion principal es la medicién de la pobreza y la evaluacion de los

programas de politica de desarrollo social.
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B) PLAN NACIONAL DE DESARROLLO

En México, el Plan Nacional de Desarrollo es el documento que aprueba la Camara
de Diputados, conforme a las facultades que le otorga el articulo 74 fraccion VII de
la Constitucion Politica de México en el cual se precisan los objetivos nacionales,
estrategia y prioridades del desarrollo integral y sustentable del pais quedando
establecidas las previsiones sobre los recursos asignados para los mismos, ya que
los elementos permanentes del desarrollo nacional y el crecimiento econdmico
elevado, sostenido y sustentable son el incremento continuo de la productividad, la
competitividad y el fomento econdmico. De igual forma en este documento se
determina cuales son los instrumentos, las entidades u organismos responsables
de su ejecucion, motivo por el cual contiene los lineamientos de politica de caracter
global, regional y sectorial; cualesquiera de las previsiones en este contenidas se
circunscriben a la actividad econdmica, social y cultural del pais y les regira el
contenido de los programas que se generen en el sistema nacional de planeacién
democratica. '°

En el disefo, elaboracién y aprobacién de este documento intervienen tanto
el Poder Ejecutivo y Legislativo, como las Secretarias de Estado y demas
dependencias de la administracion publica federal. Especificamente a la Secretaria
de Hacienda y Crédito Publico le corresponde la definicion de las politicas
financieras, fiscal y crediticia tomando en cuenta las propuestas que realicen las
dependencias y entidades de la administracion publica federal, los gobiernos de los
estados, los grupos sociales, pueblos y comunidades indigenas interesados.'® Por
parte del Poder Ejecutivo, el Presidente de la Republica al elaborar la iniciativa de
la Ley de Ingresos de la Federacion y del Presupuesto de Egresos, debera
especificar la relacidén que existe entre el contenido de estos proyectos de ley y los
programas anuales que se ejecuten conforme al PND; asi mismo al rendir el informe
del estado que guarda la nacién, expresara las decisiones adoptadas para la

ejecucion del PND.

15 Articulo 21, Ley General de Planeacion.
16 Articulo 14, 15 y 16, Ley General de Planeacion.
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Dentro de las caracteristicas y contenido del Plan Nacional de Desarrollo es
preciso destacar los siguientes puntos:

e EI PND puede tener consideraciones y proyecciones a largo plazo (con
un horizonte no mayor a 20 afios) de la politica de fomento econdmico
con vertientes sectoriales y regionales.

e Los programas que contenidos en el PND pueden ser sectoriales,
institucionales, regionales y especiales, siempre y cuando sean
congruentes en lo que corresponda con el horizonte establecido por el
Plan.

e La elaboracion, aprobacion y publicacion del PND debera realizarse en
un plazo de seis meses a partir de la fecha en que toma posesion el
Presidente de la Republica.

e La publicacion del PND y los programas se realiza en el Diario Oficial de
la Federacion.

e La vigencia del PND sera unicamente por el periodo constitucional que
le corresponda aun cuando tenga proyecciones de mayor plazo.

C) LEY GENERAL DE DESARROLLO SOCIAL

De reciente creacion, la Ley General de Desarrollo Social es el documento a través
del cual se garantiza, a toda la poblacién, el pleno ejercicio y acceso a los derechos
sociales establecidos en la Constitucién Politica de México para lo cual senala los
principios a los cuales se sujetara la politica de desarrollo social; estipula las
obligaciones del gobierno; establece las instituciones responsables del desarrollo
social; define los lineamientos y principios a los que se sujetara la politica nacional
de desarrollo social y contempla la creacidén de un Sistema Nacional de Desarrollo
Social en el que participaran los tres niveles de gobierno en su respectiva esfera de
competencia atendiendo a las bases que este mismo documento estipule para las
acciones a realizarse en el sector publico y privado.

Igualmente, entre los objetos que tiene este ordenamiento, se encuentra el
fomento del sector social de la economia; la regulacién de la prestacion de los
bienes y servicios previstos por los programas sociales; la evaluacién y seguimiento
de los programas y acciones de la politica nacional de desarrollo social y la creaciéon
de los instrumentos de acceso a la justicia en materia de desarrollo social. Por otra
parte, contiene los derechos y obligaciones de los sujetos del desarrollo social, es

decir todas las personas, grupo sociales, municipios, entidades federativas, el poder
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ejecutivo federal, dependencias y 6rganos de la administracion publica cuyas
facultades y atribuciones estén sujetas a la observancia de este dispositivo legal.
Como norma juridica especifica para el desarrollo social del pais, este
ordenamiento contiene aspectos relacionados con la Politica Nacional de Desarrollo
Social; el Sistema Nacional de Desarrollo Social, los instrumentos y érganos que lo
componen; la forma en la que se financiara el gasto publico; el fomento al sector
social de la economia; y los lineamientos y organismos que intervienen en la
evaluacion de la Politica de Desarrollo Social. Aun cuando esta norma es de
reciente creacion y con un contenido no tan extenso, constituye el instrumento
principal de las acciones encaminadas a lograr el desarrollo social del pais; si bien
la Constitucion Politica reconoce los derechos sociales y establece el proyecto de

nacién, esta ley contiene los aspectos fundamentales de la Politica Social mexicana.

4.3.2 MARCO INSTITUCIONAL DE LA POLITICA SOCIAL EN MEXICO

A) SECRETARIA DE DESARROLLO SOCIAL

La Secretaria de Desarrollo Social es la dependencia del Poder Ejecutivo Federal,
que tiene a su cargo la instrumentacion, coordinacion y seguimiento de las politicas
de combate a la pobreza, de atencion a sectores sociales desprotegidos, y de
atencion a los derechos de la nifiez, juventud, adultos mayores y personas con
discapacidad. De igual manera esta facultada para formular, conducir y evaluar la
politica de fomento y desarrollo del sector social de la economia mexicana.'’
Concretamente para las politicas de combate a la pobreza, la Secretaria
coordinara las acciones que lleven a cabo los tres niveles de gobierno y evaluara
como estos aplican las transferencias de fondos entre otros tipos de recursos que
son destinados al desarrollo social. Asi mismo fomentara las actividades que realice
la organizacion civil. Respecto de los sectores sociales desprotegidos, con el
objetivo de elevar el nivel de vida de la poblacion, coordinara, concretara y ejecutara
programas especiales para estos sectores, especificamente los que se localizan en

zonas aridas de las areas rurales y colonos en areas urbanas.

7 Manual de Organizacién General de la Secretaria de Desarrollo Social. Recurso electrénico disponible en:
http://dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=5400412&fecha=14/07/2015. Fecha de consulta: 20 de agosto de 2017.
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Mediante la elaboracidén de politicas publicas y su posterior seguimiento, la
Secretaria se ocupara de garantizar el goce de los derechos que le corresponden a
los nifios, jovenes, adultos mayores y personas con discapacidad.

Para el logro de los objetivos de desarrollo del pais, la Secretaria también
esta facultada para allegarse de los medios a través de los cuales brindara a la
sociedad el acceso a los derechos sociales, el desarrollo y la inclusion social, por lo
tanto, esta facultada para promover la construccion de obras de infraestructura y
equipamiento en coordinacion con los tres niveles de gobierno, el sector publico y
privado y para asegurar la adecuada distribucion, comercializacion y abastecimiento
de los productos de consumo basico de la poblacidon de escasos recursos, evitando

Su uso o0 aprovechamiento indebido.

B) CONSEJO NACIONAL DE EVALUACION DE LA POLITICA DE
DESARROLLO SOCIAL

Cuando en febrero de 2014 se reforma la Constitucién Politica de México, se hace
la adicion del apartado C al articulo 26, lo que da pie a la creacion del Consejo
Nacional de Evaluacién de la Politica de Desarrollo Social como un érgano
constitucional auténomo con personalidad juridica y patrimonio propios, con
autonomia técnica y de gestion que tiene como tarea principal la medicién de la
pobreza y la evaluacion de la politica de desarrollo social. Para lo anterior, le
corresponde normar y coordinar la evaluacion de la Politica Nacional de Desarrollo
Social y las politicas, programas y acciones que ejecuten las dependencias
publicas; y establecer los lineamientos y criterios para la definicion, identificacion y
medicion de la pobreza, garantizando la transparencia, objetividad y rigor técnico en
dicha actividad.'®

Los analisis y acciones que realiza el Consejo, forman parte de un Sistema
de Monitoreo y Evaluacion que tiene por objeto el avance hacia una cultura de la
evaluacion orientada a resultados. Cada dos afios lleva a cabo la evaluacién para
cada entidad federativa y a nivel municipal cada cinco afos; adicionalmente, emite

los criterios para identificar las zonas de atencion prioritaria y para que quienes

18 Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica Social, Sitio web disponible en: http://www.coneval.org.mx/. Fecha de
consulta: 20 de agosto de 2017.
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disefan y conducen la politica social del pais hagan sus respectivas

recomendaciones sobre el desarrollo social

C) SECRETARIA DE HACIENDA Y CREDITO PUBLICO

No obstante que la principal tarea de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico
esta vinculada con la actividad financiera, la politica econdmica, financiera, y fiscal
del Estado, consideramos que las funciones encomendadas por la Ley de
Planeacidn para su intervencion para la elaboracion del PND poniendo atencion en
los instrumentos de politica econdmica y procurar el cumplimiento de los objetivos
y prioridades del Plan, asi como la verificacion del uso del crédito publico en los
planes y programas, otorgan a ésta dependencia de la Administracion Publica
Federal un lugar dentro de la politica social. Lo anterior es asi porque sin los
recursos que esta recauda y administra no podrian llevarse a cabo los proyectos
sociales que contempla también la Ley de Planeacion, y que ejecuta la Secretaria
de Desarrollo Social y demas dependencias encargadas de garantizar y brindar

acceso a cualquiera de los derechos sociales contemplados en la Constitucion.

4.3.3 FINANCIAMIENTO Y FOMENTO DEL DESARROLLO SOCIAL

Considerando que el financiamiento del desarrollo social se hace con recursos
publicos del Estado, para abordar el tema se requiere del analisis de mas de un
ordenamiento juridico. En primer término, de la clasificacion y distribucion del gasto
publico que contempla el Presupuesto de Egresos de la Federacidn, el gasto
destinado al desarrollo social corresponde al gasto neto total, concretamente a los
siguientes ramos:

e Programa especial concurrente para el desarrollo rural sustentable
(anexo 11 del PEF)

e Ramo 25 y Ramo General 33. Erogaciones para los sistemas de
educacién basica, normal, tecnoldgica y de adultos (anexo 21 del PEF)

e Erogaciones del Ramo 33 de Aportaciones Federales para las Entidades
Federativas (anexo 22 del PEF)

¢ Ramo Administrativo 20. Programas efectuados por las dependencias y
entidades de la Administracion Publica Federal sujetos a reglas de
operacion (anexo 25 del PEF)
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e Programa de Inclusion Social PROSPERA (anexo 27 del PEF)

e Principales programas de las dependencias y entidades de la
Administracion Publica Federal (anexo 26)

e Recursos para la conservacion y mantenimiento carretero (anexo 28 del
PEF)

e Subsidios para organismos descentralizados estatales (anexo 29 del
PEF)

e Recursos para la consolidacion de Universidades Interculturales y
recursos para las Instituciones Estatales de Cultura orientadas a la
conservacion de las Ciudades Patrimonio (anexos 29.1 y 29.2 del PEF).

¢ Distribuciéon del programa de fortalecimiento de los servicios estatales de
salud. (anexo 30 del PEF)

e Subsidios del programa hidraulico para entidades federativas (anexo 29
del PEF)

Dicho lo anterior, el financiamiento del gasto publico social se sujeta a los
lineamientos que el Presupuesto de Egresos de la Federacion establece para los
organos y dependencias de la administracidon publica que reciban y ejerzan recursos
publicos para el cumplimiento de sus funciones; asi mismo estan sujetos a la
fiscalizacion que llevan a cabo los 6érganos encargados relacionados con la politica
de gasto publico que fueron mencionados en el capitulo anterior.

Ahora bien, las peculiaridades que tienen los recursos destinados al
desarrollo social se especifican en la Ley General de Desarrollo Social. A diferencia
del Presupuesto de Egresos en donde se encuentran los montos, aspectos
financieros y otros elementos relacionados con la administracion de los recursos
publicos, la ley puntualiza las siguientes caracteristicas elementales y aspectos
adjetivos de los recursos orientados al desarrollo social, para que los municipios,
gobiernos de los estados y de la federacion, fomenten actividades productivas para
la generacion de empleos e ingresos para las personas, familias y organizaciones
productivas, ya sea mediante proyectos productivos, inversiones, empresas
sociales, entre otras figuras destinadas al desarrollo social

e Los recursos destinados al desarrollo social (ya sean programas o
fondos) son prioritarios y de interés publico y estan sujetos a seguimiento y
evaluacion.
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e Los programas y acciones prioritarios y de interés publico son los de:
educacion obligatoria; prevencion y control de enfermedades transmisibles
y de atencion médica; programas para personas en situacion de pobreza,
marginacion o vulnerabilidad; para asegurar la nutricion y alimentacion
materno infantil; de abasto de productos basicos; de vivienda; los
destinados a la generacion y conservacion de empleo; y los que provean
agua potable, caminos, vias de comunicacibn y saneamiento vy
equipamiento urbano. Las partidas especificas para estos programas no
pueden destinarse a otros fines.

e Respecto del monto de los recursos destinados al desarrollo social, no
puede haber disminucion del que prevé el presupuesto; en términos reales
no puede ser inferior al del ejercicio fiscal anterior; puede aumentar al
menos en la misma proporcion en que se prevea el crecimiento del PIB.

e Ladistribucion de los fondos destinados al gasto social se hace conforme
a criterios de equidad y transparencia; esta orientada a un desarrollo
regional equilibrado y se basa en indicadores y lineamientos de eficacia,
cantidad y calidad de los servicios sociales.

e El destino y criterios de ejecucion del gasto establecido en presupuestos
federales descentralizados se estipulara mediante convenios de
coordinacién entre la administracion publica federal, los estados vy
municipios.

4.3.4 EVALUACION DE LA POLITICA DE DESARROLLO SOCIAL

Para verificar el cumplimiento de los programas y acciones que se realizan en
atencion a la Politica Social, el Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de
Desarrollo Social (CONEVAL), de manera periddica lleva a cabo la evaluacién de la
politica de desarrollo social para verificar que los objetivos, metas y acciones de
ésta se hayan materializado y en caso contrario poder corregirlos, modificarlos,
adicionarlos, reorientarlos o suspenderlos de manera temporal o total; razén por la
cual el Consejo esta facultado para emitir sugerencias y recomendaciones que
considere pertinentes al Ejecutivo Federal y a su vez hacerlas del conocimiento
publico.®

La evaluacion que realice el CONEVAL puede ser anual o multianual y la

llevara a cabo el mismo Consejo u organismos evaluadores independientes tales

19 Articulos 72-80, Ley General de Desarrollo Social.
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como instituciones de educacion superior, de investigacion cientifica u
organizaciones no lucrativas. De manera indistinta a quién haya realizado la
evaluacion, los resultados de la misma se entregaran a las Comisiones de
Desarrollo Social de las Camaras de Diputados y de Senadores del Congreso de la
Unidén, y a la Secretaria de Desarrollo Social a la vez que seran publicados en el
Diario Oficial de la Federacion.?°

Ademas de la evaluacién de la politica de desarrollo social, el mismo Consejo
realiza la medicion de la pobreza utilizando la informacion generada por el Instituto
Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica (INEGI) concretamente con los
indicadores que se refieren al ingreso corriente per capita; al rezago educativo
promedio en el hogar; el acceso a los servicios de salud; el acceso a la seguridad
social; la calidad y espacios de la vivienda; el acceso a los servicios basicos en la
vivienda; el acceso a la alimentacion y el grado de cohesién social. A diferencia de
la evaluacion a los programas sociales, este estudio se realiza cada dos afos para
cada entidad federativa y cada cinco para cada municipio.?' Concretamente este
estudio proporciona elementos para el diagndstico y seguimiento de la situacién de
la pobreza en el pais; con los resultados en el obtenidos es posible llevar a cabo la
modificacion de las directrices de los programas de desarrollo social de manera
especifica pues una vez identificados los problemas que mantienen a la poblacién
en situacion de precariedad, se facilita el disefio e implementacion de acciones

concretas para erradicar el fenomeno de pobreza y desigualdad.

2 fdem.
21 Articulos 36 y 37, Ley General de Desarrollo Social.
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4.4 PROGRAMAS Y ACCIONES DE DESARROLLO SOCAL DEL
GOBIERNO FEDERAL

El gobierno federal tiene la encomienda de contribuir al bienestar econdmico y a la
solucion de los problemas sociales que impiden a la poblacion el goce vy disfrute de
los derechos sociales. A través de las Secretarias de Estado y dependencias de la
administracion publica el Estado puede llevar a cabo programas de desarrollo social
o acciones de desarrollo social. Los programas, a diferencia de las acciones, son
intervenciones presupuestarias con la modalidad de reglas de operacion o a través
de otros programas o subsidios; por otro lado, las acciones se refieren a
intervenciones presupuestarias en la modalidad de prestacion de servicios publicos
o provision de bienes publicos.??

Una vez diferenciados los medios a través de los cuales se garantiza el
acceso a los derechos sociales establecidos en la Constitucion, procedemos a hacer
un analisis de los programas y acciones que el gobierno mexicano tiene tanto para
la federacion como para los estados y municipios. EI examen que se hara de estos
elementos partira desde la agrupacion de los mismos en razén del derecho social
que garanticen y la dimensién de bienestar econémico?? con la que se relaciona; de
cada elemento se indicara la modalidad a la cual pertenece (programa o accion de
desarrollo social); y mas adelante se especificara la secretaria o dependencia de la
administracion pubica que tiene a su cargo la realizacién del mismo, por ultimo se
identificara el ramo presupuestal de donde se obtiene el recurso que se destina para
la ejecucioén de los mismos.

El objetivo de llevar a cabo el analisis sugerido es conocer la cantidad de
programas sociales con los que se cuenta actualmente y revisar si tienen una

incidencia positiva en la calidad de vida de la poblacion, de tal forma que se pueda

22 Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social, Presentacion y Analisis del Inventario Federal de
Programas y Acciones de Desarrollo Social 2015-2016, pp. 5-6. Recurso electronico disponible en:
http://www.coneval.org.mx/Evaluacion/IPFE/Paginas/Default.aspx. Fecha de consulta 20 de mayo de 2017.

2 La dimension de bienestar economico se refiere a la dimension de la vida de las personas que permite identificar si sus
ingresos son suficientes para satisfacer sus necesidades, tanto alimentarias como no alimentarias. (Cfr. Consejo Nacional
de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social, Informe de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social en México en
materia de Bienestar Economico y Generacion de Ingreso 2011, p. 20. Recurso electronico disponible en:
http://www.coneval.org.mx/Informes/Evaluacion/Documentos%20tem%C3%Alticos%201EPDS2011/IEPDS%20 Bienes
tar_Economico_2011.pdf. Fecha de consulta 20 de mayo de 2017.
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concluir si el rumbo de la politica social gestada con el neoliberalismo econdmico
ha servido para el mejor desarrollo social de la poblacion del pais, ya que, como se
hizo menciéon al principio de éste capitulo a partir de la implementacion del
neoliberalismo econdmico aumentaron la cantidad de programas y acciones
llevadas a cabo por el Estado, sin embargo los recursos reales destinados a la
erradicacion de los problemas sociales habia disminuido manteniendo vy
exacerbando problemas como la pobreza y la desigualdad.

El Inventario federal de Programas y Acciones Federales es el documento
que contiene informacion integra y sistematizada de los programas y acciones de
desarrollo social de los gobiernos federal, estatal y municipal que son
responsabilidad de una dependencia o entidad a nivel federal.?* La relacion que
existe entre los programas y acciones federales con los derechos sociales y la
dimensidén de bienestar econdmico es el eje principal del inventario federal de
programas federales y acciones de desarrollo social. Esto es asi porque los
programas y acciones de desarrollo social buscan contribuir a la preservacion de
los derechos sociales y el desarrollo econdmico de los ciudadanos.

Antes de comenzar el analisis de los programas es preciso dejar claro que
existen diversos tipos de programas, cada uno de ellos con caracteristicas
especiales que repercuten en su operacion y ejecucion; relacionados con la politica
social, se pueden encontrar:

e Programas sectoriales: sometidos a la consideracion y aprobacion del
Presidente de la Republica, previo dictamen de la SHCP para que
posteriormente sean publicados en el Diario Oficial de la Federacion
(DOF) son los programas que se sujetan a lo previsto en el PND, los
objetivos, prioridades, politicas, estimacion de recursos, instrumentos y
responsables de ejecucion de las actividades del sector administrativo
de que se trate.

e Programas institucionales: elaborados por las entidades paraestatales
sujetos a lo previsto en el PND y en el programa sectorial
correspondiente, son los planes que llevan a cabo las entidades de la
administracion publica en el marco de las atribuciones, organizacion y

24 Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social, Presentacion y Analisis del Inventario Federal de
Programas y Acciones de Desarrollo Social 2015-2016, p. 2. Recurso electronico disponible en:
http://www.coneval.org.mx/Evaluacion/IPFE/Paginas/Default.aspx. Fecha de consulta 20 de mayo de 2017.
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funcionamiento que establezca la ley que las regula; éstos son
sometidos a la aprobacion del titular de la dependencia que coordina el
sector y si no tuviere un coordinador de sector en especifico, la
aprobacion la realiza la SHCP.

e Programas regionales: se refieren a las regiones que se consideren
prioritarias o estrategias en atencion a los objetivos nacionales fijados en
el PND. Este tipo de programas pueden rebasar el ambito jurisdiccional
de una entidad federativa.

e Programas especiales: atienden a las prioridades del desarrollo integral
del pais establecidos en el PND y pueden abarcar las actividades
relacionadas con dos o0 mas dependencias coordinadoras del sector.

Para la ejecucion de cualquiera de estos, las dependencias y entidades
involucradas realizan programas anuales detallando las actividades de la
administracion publica en su conjunto y las acciones que son objeto de coordinacién
con los gobiernos de los estados o grupos sociales interesados, misma que se
realizara a través de convenios.

De acuerdo al tipo de apoyo que se otorga a los beneficiarios, las
modalidades presupuestales bajo las cuales se etiquetan los recursos destinados a
la atencion de los programas de desarrollo social pueden ser subsidios (S), que son
apoyos que estan sujetos a reglas de operacién definidos en el decreto del
Presupuesto de Egresos de la Federacion o bien que se van incorporando en el
ejercicio; prestacion de servicios publicos (E) a través de funciones de gobierno,
funciones de desarrollo social o funciones de desarrollo econémico que se realizan
de forma directa, regular y continua para satisfacer las demandas sociales de interés
general; subsidios no sujetos a reglas de operacion (U) que se otorgan a entidades
federativas y municipios que se otorgan mediante convenios; y provision de bienes
publicos (B) mediante actividades que incluyen la compra de materia prima que
posteriormente se transforma para su distribucion a la poblacién para crear, fabricar

y/o elaborar bienes que son competencia del sector publico federal.?®

2 Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, Manual de Programacion y Presupuesto 2012. Clasificacion de programas
presupuestarios (Pp’s). Documento electrénico disponible en:
http://shcp.gob.mx/EGRESOS/PEF/programacion/programacion2012/anexo_2_mpyp_2012.pdf. Fecha de consulta 18 de
julio de 2017.
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¢, Cuantos programas de desarrollo social operan en la actualidad?, ;Qué
derecho social tiene mas programas funcionando actualmente?, ;Qué tanto de los
recursos publicos se destinan a atender las necesidades sociales de la poblacion?,
éstas son algunas de las preguntas que surgen cuando las cifras evidencian que en
el pais siguen siendo la pobreza y la desigualdad un freno para el crecimiento y
desarrollo econdmico que es indispensable para mejorar la calidad de vida de la
poblacion a través de los servicios publicos que se brindan a la poblacion. En este
contexto, consideramos que tal vez las acciones del Estado no han sido las
suficientes para atender la dificil realidad social que cada vez lacera el bienestar de
los individuos, de la sociedad y de la nacién, por lo tanto, en este capitulo hicimos
una evaluacion de la politica de desarrollo social aplicada en el ultimo sexenio,
enfocandonos directamente en los resultados obtenidos hasta el afo 2016.

Para la evaluacidn de los programas de desarrollo social que operan
actualmente en Meéxico, esta investigacion utilizé los datos proporcionados por
Transparencia Presupuestaria, instancia que agrupa la informacién de las
dependencias federales que ejecutan los programas de desarrollo social con los
recursos publicos y la agrupada por el CONEVAL que a su vez evalua como se
ejecuta el gasto publico social.

Los datos obtenidos se agruparon en una sola tabla en donde se contiene el
nombre del programa, el ramo al que pertenece, la modalidad presupuestaria, la
entidad o dependencia responsable del mismo, el objetivo, el derecho social que
pretende garantizar, el presupuesto que reportan ambas instituciones, la
participacion estatal y municipal, la cobertura del mismo vy el tipo de apoyo que se
otorga. (ANEXO I)

De primera mano es importante hacer algunas observaciones derivadas del
analisis de las bases de datos que contienen la informacién estudiada. Mientras que
el gobierno reporta que hay 154 programas de desarrollo social, CONEVAL registra
156 para el mismo ano de 2016.

Por el lado de los recursos publicos, observamos que las cantidades
reportadas por ambas instituciones difieren en la mayoria de los programas sociales

lo cual dificulté que se determinara el derecho social que ocupa la mayor parte de
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los recursos federales, Independientemente de lo reportado por estas instituciones,
consideramos que esta diferencia de informacién desvela otros problemas que
entorpecen la ejecucion de los programas de desarrollo social como lo son la falta
de transparencia en el ejercicio del presupuesto asignado. La disparidad entre los
objetivos registrados por una y otra instancia pone en entre dicho el logro de lo
planteado por la politica de desarrollo social del gobierno federal pues al no haber
congruencia entre los objetivos y acciones que realiza el gobierno, dificimente se
logran los objetivos de desarrollo social y econdmico, en consecuencia las reglas
de operacion son deficientes y vuelve a surgir la pregunta ;qué falta para que se
erradiquen problemas como la pobreza y la desigualdad?, ¢ila pobreza y la
desigualdad son problemas que le corresponden unicamente a la politica social
atender?.

Otras de las deficiencias que pudimos observar fue que de mas de la mitad
de los programas no se tiene la informacion relacionada con la participacion del
gobierno (ya sea federal o estatal), la cobertura y el tipo de apoyo que se otorga;
hecho que nos genera duda respecto del manejo de los recursos destinados a esos
programas y acciones puesto que si no se tiene certeza de la cobertura, el nivel de
gobierno que lo aplica y en qué consiste el apoyo, dificil sera dar seguimiento del
uso del gasto publico destinado a atender tales proyectos. Con lo anterior,
afirmamos que una de las deficiencias mas graves de la politica social mexicana es
la falta de transparencia de los programas y acciones que la autoridad social

ejecuta.

4.5 INCIDENCIA DEL GASTO PUBLICO SOCIAL

Analizar la incidencia del gasto publico es evaluar el impacto que tiene en la vida de
la sociedad en los dos momentos que forman parte de la actividad hacendaria del
Estado que trasciende a los individuos, es decir desde el momento en que se
recaudan los impuestos hasta la asignacion que se hace de los recursos publicos
por parte del gobierno, verificar si los beneficios que otorga el gasto publico se
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encuentran en congruencia con las prioridades propuestas para los problemas
sociales y econémicos.

En el caso del gasto social y de los programas que benefician a grupos de
menores ingresos, el analisis de la incidencia permite evaluar si estan observando
los principios y objetivos formulados por la politica de desarrollo social, cual es la
prioridad que tienen estos y si la distribucion que se esta haciendo de manera eficaz
y eficiente y si cumplen con los fines planteados por el Estado.

Estudios realizados por el Banco Mundial, indican que a partir de 1996 el
gobierno mexicano asigna un alta suma del presupuesto a la expansion de
programas sociales para todos los mexicanos, destinando una proporcién sustancial
para beneficiar a los pobres. Esta tendencia se hizo evidente en la década de los
90 y los gobiernos en la ultima década la han acelerado el gobierno actual la ha
acelerado, como lo demuestra el analisis de incidencia de beneficios, que utiliza
datos de las encuestas de ingresos y gastos de los hogares; en el mismo sentido el
México Poverty Programatic AAA también destaca que la proporcién del gasto
publico que beneficia a los pobres se ha incrementado expandiendo la proporcion
del presupuesto asignado a programas en favor de los pobres, se han focalizado de
mejor manera ya sea extendiendo su cobertura o con mayores intervenciones para
incrementar la participacion de los sectores de la poblacién de menores ingresos.?®

Haciendo el desglose por sector, se tiene que el rubro educativo ha sido uno
de los que emplean mayor parte del gasto publico, aunque no hay que olvidar que
también ha sido de los mas afectados por los recortes presupuestales que se llevan
afno con afo, si bien su alcance es universal en el nivel basico (educacion primaria
y secundaria), siguen presentandose algunas trabas en el ejercicio de este derecho.
Munoz Garcia analizando el contexto vigente, sefiala que actualmente la educacion
libra una lucha entre dar solucion a los problemas de este campo y el rumbo que se
le quiere dar al pais de acuerdo al modelo de desarrollo. El analfabetismo, la mala

calidad educativa en los sectores mas pobres de la poblacion, el rezago educativo,

2 Banco Internacional de Reconstruccion y Fomento / Banco Mundial, Revision del gasto piblico, México, 2004, pp. 17-
40. Recurso electrénico disponible en:
http://documentos.bancomundial.org/curated/es/533891468120541722/pdf/27894.pdf. Fecha de consulta: 19 de junio de
2017.
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el abandono escolar, el bajo nivel en materias como espanol, matematicas y
ciencias, la falta de profesores aunado a los bajos salarios y a la falta de programas
de actualizacién y la deficiencia en los programas de estudios, son algunas de las
trabas que continua presentando el sector educativo y es en donde consideramos
tienen que enfocarse los esfuerzos presupuestarios, politicos y legislativos. En este
orden de ideas vale la pena citar textualmente la reflexion que hace el autor en
comento acerca de la postura del Estado y de las finanzas publicas en este ambito:

“Hoy existe la expectativa de un desarrollo social con mayor bienestar... seria importante tener un
debate acerca de la autonomia necesaria para que el Estado pueda ejecutar politicas que alienten
el crecimiento econdmico bajo nuevas pautas de desarrollo y frenar a los grupos poderosos que
buscan imponer su hegemonia... en el rumbo de la educacién y la cultura con el fin de adecuarlas
a la logica del mercado que conduce el modelo de desarrollo vigente”.?

El reto es determinar si se va a continuar con el modelo de desarrollo en donde
predomina el mercado y los poderes facticos o se impulsara un modelo educativo
que sirva a los fines del combate contra la desigualdad, asunto que va mas alla de
regular las relaciones laborales con los maestros puesto que se requiere una
transformacion que apoye al desarrollo y el crecimiento de la economia.

De acuerdo con cifras de la OCDE y el Banco Mundial, el gasto publico en
salud en México como porcentaje del PIB (Producto Interno Bruto) desde que se
tiene registro (en el afio 1995), ha sido de los mas bajos ocupando solo el 2,13%
del PIB en comparacién al 5,8% del PIB que destinan los paises miembros de la
organizacion. Dos décadas mas tarde la situacion es la misma pues, aunque para
el afo de 2014 el gobierno mexicano destina 3,26% del PIB al gasto en salud, los
miembros de la OCDE lo hacen con un 7, 68% y paises como Suecia, Paises Bajos
y Dinamarca ocupan aproximadamente el 10% de su PIB para la atencion de este
derecho social. 28

El modelo de salud en México a partir de 2004, opera bajo un sistema de
subsidio dirigido a los estados, centralizado y administrado federalmente a través

de la Comision Nacional de Proteccion Social en Salud; con la creacién del Seguro

27 Mufioz Garcia Humberto, Estado, educacion y pacto social, en Cordera Campos, Flores de la Vega y Fuentes Alcala
(Coords.), México social: regresar a lo fundamental, México, UNAM, 2015, pp. 171-198.

28 Banco Mundial, Gasto en salud, sector publico (% del PIB). Recurso electrénico disponible en:
https://datos.bancomundial.org/indicador/SH.XPD.PUBL.ZS?contextual=max&locations=MX-
OE&year_high_desc=false. Fecha de consulta: 29 de mayo de 2017.
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Popular en el mismo ano se intentaba resolver los problemas de financiamiento que
presentaba el sector salud, elevando el nivel de gasto publico en el mismo,
resolviendo la distribucion desigual del presupuesto entre las entidades federativas
y optimizando el gasto que se erogaba en la atencion a los pacientes. A pesar de
las buenas intenciones de la reforma, el financiamiento de la salud en México, la
politica de salud actual y la seguridad social continian presentando algunos
problemas.

Duran, Zubieta y Garcia en un trabajo colaborativo presentan datos
relacionados con el financiamiento a la salud. Para 2009 el gasto publico en salud
ocupaba un 47,3% del total del gasto publico; entre 2004 y 2010 el presupuesto
para el Sistema Nacional de Proteccion Social en Salud incrementd 10.8 veces, no
obstante lo anterior sigue existiendo desigualdad en el acceso a los servicios de
salud de los que dispone la poblacién y la creacion del Seguro Popular lejos de
solucionar este problema lo empeora puesto que ha creado un nuevo sector de la
poblacién que, o no es lo suficientemente pobre para beneficiarse del programa, ni
lo suficiente estable en su trabajo para ser incorporada a un esquema de seguridad
social. Otros de los problemas derivados de la creacion del Seguro Popular es la
reduccion al presupuesto del IMSS a pesar de que la poblacion derechohabiente
aumenta cada afo; el tipo de servicios cubiertos y la calidad de los mismos se ha
visto afectados por la modificacion del sistema de salud tanto en el aspecto
financiero como en la operacion del mismo.?°

Frente a este escenario, partiendo del hecho que “la salud publica es el
conjunto de condiciones minimas de salubridad de una poblacién determinada que
los poderes publicos tienen la obligacion de garantizar y proteger”, aseveramos
que la politica social en materia de salud en México es ineficiente y débil, lejos de
garantizar las condiciones para llevar una vida libre de malestares o condiciones

que afecten la integridad del individuo, los factores sefialados en el parrafo anterior

2% Duran Arenas et. al., Salud y Seguridad Social, en Cordera Campos, Flores de la Vega y Fuentes Alcala (Coords.), México
social: regresar a lo fundamental, México, UNAM, 2015, pp. 131-146.

30 Real Academia Espafiola, Diccionario de la lengua espafiola, Edicion del tricentenario. Recurso electronico disponible
en: http://dle.rae.es/?id=X7MRZku. Fecha de consulta: 20 de junio 2017.
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no permiten el 6ptimo disfrute de este derecho relacionado con el principal bien
juridico de la persona, la vida.

Directamente relacionado con la salud, por cuanto hace a la seguridad social
el CONEVAL en su estudio “Informe de Pobreza en México 2014”, reporta que el
acceso a la seguridad social es el derecho social mas rezagado en México ya que
61,2% de la poblacion carece de éste y en la mayoria de las entidades federativas
la mitad de sus habitantes no lo tienen garantizado sin olvidar que 31.2 millones de
personas que no cuentan con una fuente de empleo formal no tienen seguridad
social, 15.5 millones de personas constituyen la poblacion no econdmicamente
activa y 2.3 millones de mexicanos tienen 65 afios 0 mas. El mismo documento
apunta que, a pesar de que entre 2008 y 2010 disminuyd el porcentaje de poblacidon
sin acceso a la seguridad social, la tendencia se revirtid en los afios siguientes y en
2012 se convirtid en la mayor carencia social del pais. Otros problemas derivados
de la condicion de la seguridad social en el pais indican que sélo 15.1% de la
poblacién ocupada tiene acceso a guarderias o estancias infantiles, 36.6% tiene
fondo de ahorro para el retiro, 43.4% tiene derecho a incapacidad en caso de
enfermedad, accidente o maternidad. Para el 2012, el porcentaje de hogares sin
cobertura de programas sociales (Procampo, Prospera y Seguro Popular) ni
seguridad social contributiva era de 30%.3"

Si la seguridad social falla entonces se prende un foco de alerta en el campo
relacionado con el trabajo y no especificamente en relacion a los indices de empleo
y desempleo si no en relacion con las condiciones en las que se respetan los
derechos de los empleados y en el cumplimiento de las obligaciones de los
empleadores, toda vez que las contribuciones obrero-patronales financian el acceso
a la seguridad social y al no cubrirse estas se deja fuera a trabajadores de menores
ingresos quienes son aun mas vulnerables.

Los jefes de familia sin derechohabiencia, en 1992 representaban un 69.3%,
veinte anos después un 71.8% se encuentran en esta condicién, problema que no

solo afecta el presente si no también el futuro de cualquier individuo. El desempleo,

31 Consejo Nacional de Evaluacidn de la Politica de Desarrollo Social, Informe de Pobreza en México 2014, México, 2016,
p.p. 88-91. Recurso electronico disponible en: https://www.coneval.org.mx/InformesPublicaciones/Documents/Informe-
pobreza-Mexico-2014.pdf. Fecha de consulta 18 de diciembre de 2016.
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el empleo informal y la inestabilidad laboral contribuyen a los altos indices de
personas que nunca han cotizado a alguna institucion de seguridad social, creando
una situacion de vulnerabilidad para los periodos de enfermedad y vejez,
despojandolos de la posibilidad de tener un retiro tranquilo y digno.

A partir de la reforma constitucional de 2011, el derecho a la vivienda
establecido en el articulo 4° constitucional puede ser exigible al Estado como un
derecho humano frente al cual tiene la obligacion de proveer los medios para que
los individuos puedan acceder a una vivienda digna y decorosa y a su vez promovetr,
respetar, proteger y garantizar este derecho que se relaciona con el bienestar, con
lo publico y lo privado, con la familia, las comunidades, las necesidades y recursos
de las familias entre otros factores que son determinantes para la satisfaccién de
este derecho. El contexto actual en el que se desenvuelve el derecho a la vivienda
es el de la desigualdad social, la carencia de un empleo formal, el salario minimo y
la edad son factores que obstaculizan la adquisicion propia o a través de un crédito
a una vivienda; en este tenor el acceso a este derecho esta directamente
relacionado con el nivel socioecondmico de cualquier individuo que a su vez
depende del ingreso que perciba por su trabajo o empleo.

La evolucion del acceso a la vivienda en la ultima década se ha caracterizado
por un aumento en el numero de viviendas al doble del aumento de la poblacion
(2,7% vs 1,4% anual), y por ser el derecho social que afecta a un menor nimero de
personas, 14.8 millones, de acuerdo con datos recopilados por el CONEVAL en su Informe
de Pobreza en México 2014. Sin embargo, este fendmeno no se acopla a las
necesidades habitaciones relacionadas con el ciclo de vida de las personas. De
manera semejante a lo ocurrido con la politica tributaria y fiscal, la politica
habitacional es contraciclica respecto del grupo doméstico, el sector de la poblacién
con ingresos bajos, los jovenes, los hogares en expansién con nifos pequefos y
las personas de la tercera edad son discriminados al solicitar créditos y no tienen

otras opciones para acceder a una vivienda.3?

32 Rubalcava, Rosa Maria, La vivienda: regresar a lo fundamental, en Cordera Campos, Flores de la Vega y Fuentes Alcala
(Coords.), México social: regresar a lo fundamental, México, UNAM, 2015, pp. 247-276.
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Programa de Acciones Agricultura, Ganaderia, Contribuir a promover mayor certidumbre en la actividad agroalimentaria mediante
15 | Complementarias para Mejorar las Desarrollo Rural, Pesca y U Subsidios SAGARPA mecanismos de administracion de riesgos. mediante la conservacion y mejora de la Bienestar Econémico 146478 1,989.40
Sanidades Alimentacion condicin de sanidad agroalimentaria en el territorio nacional
. ) Contribuir a impulsar la productividad en el sector agroalimentario mediante inversion en
Sistema Nacional de Invesiigacion Agiouura, Ganaderi, captl fisco, humano y tecnoldgico que garanii a seguridad alimentaria mediante
16 - Desarrollo Rural, Pesca y U Subsidios SAGARPA » y . Bienestar Econémico 41291 4847
Agricola Alimentacion tecnologias y/o conocimientos para atender las demandas estratégicas de los productores
del sector agropecuario, acuicola y pesquero
- . . Contribuir a impulsar la productividad en el sector agroalimentario mediante inversion en
Fomento de la Ganaderia y Agricultura, Ganaderiz, capital fisico, humano y tecnolégico que garantice la seguridad alimentaria mediante el
17| Nommalizacion de fa Calidad de los Desarrollo Rural, Pesca y U Subsidios SAGARPA " ! ¥ lechologco que o © Bienestar Econdmico 328166 69

Productos Pecuarios

Alimentacién

incremento de la innovacion y tecnologia aplicadas por los productores en el sector
pecuario.
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Agricultura, Ganaderia,

Productores acuicolas nacionales son atendidos con acciones estratégicas tales como:
desarrollo empresarial e integracion comercial, fortalecimiento de intermediarios financieros,

18 Vinculacion Productiva 8 Desarrollo Rural, Pesca y U Subsidios SAGARPA profesionalizacion, desarrollo de capacidades y habilidades, estudios y proyectos y Bienestar Econdmico 10,201.30 69.93
Alimentacion promocion y difusion; asi como tambien implementan modelos tecnoldgicos de produccion
acuicola innovadores
Contribuir a impulsar la productividad en el sector agroalimentario mediante inversion en
19 para el Desarrollo Rural 8 Desarrollo Rural, Pesca y U Subsidios SAGARPA . o ) P N y Bienestar Econémico 4,802.40 185.22
. informacién estadistica y geoespacial; confiable, oportuna y relevante, para los agentes
Sustentable Alimentacion A 0
econdmicos y tomadores de decisiones del sector agroalimentario y agroindustrial de
Meéxico.
Contribuir a dotar de esquemas de seguridad social que protejan el bienestar N
N N N N P Cobertura a nivel nacional, prioritariamente los
socioecondmico de la poblacion en situacion de carencia o pobreza, mediante la mitigacion municipios enlistados en la CNCH y as
20 Programa de Empleo Temporal 9 Comunicaciones y Transportes | S Reglas de Operacion SCT ‘ del \r_npacto e<_>onom|co y social de las personas de 16 afios de edad o méas que ven Trabajo 1,649.58 3,995.07 Ejecutor Jocalidades del PNPPSVD y Zonas de atencion
sus ingresos o patr do por situaciones y sociales N
prioritaria
adversas, emergencias o desastres
Promover una cultura de consumo responsable e inteligente, para difundir los temas de
consumo que ayuden a las decisiones de compra de los consumidores, cuenta con la
Revista del Consumidor (Impresa, en linea, en radio, y television); también difunde
21 Promocion de una cu\»lura»de 10 Economia B Er_ovlsloj de Secretaria de Economia informacion sobre consumo inteligente a tr;ves de medios electronicos y _redes soc\a\gs Bienestar Econémico 116130 33954 R R R R
consumo responsable e inteligente Servicios Piblicos (YouTube, Twitter, Facebook); realiza estudios sobre consumo y comparativos de precios.
El programa brinda capacitacion en temas de consumo y derechos de los consumidores a
Grupos y Asociaciones de la Sociedad Civil interesados. Los servicios del programa estén
disponibles todo el afio.
Proteccion de los derechos de los E Prestacién de Prevenir el conflicto entre consumidores y proveedores a través de los diversos servicios
22 consumidores y Sistema Nacional 10 Economia o N Secretaria de Economia | que ofrece el programa haciendo uso intensivo de las Tecnologias de la Informacién, por lo Bienestar Economico 792.66 336.17 - - -
9 Servicios Piblicos i ; - " R
de Proteccion al Consumidor que los servicios estan disponibles todo el afio en el sitio web de la institucion.
Incrementar la productividad en las micro, pequefias y medianas empresas, principalmente Ejecutor. Para micro, pequefias y medianas Apoyos econémicos directos; apoyos del Fondo
Instituto Nacional del las ubicadas en sectores estratégicos, para incentivar el crecimiento econémico nacional, empresas, en las 32 entidades del pais; Nacional del Emprendedor dirigidos a
2 Fondo Nacional Emprendedor | 10 Economia S Reglas de Operacion Emmrendedor regional y sectorial, mediante el impulso al fortalecimiento ordenado, planificado y Bienestar Econdmico 408453 7,261.05 grandes empresas, impacto regional y Promotor Cobertura nivel nacional Programas de Sectores Esfratégicos y
P sistematico del emprendimiento y del desarrollo empresarial en todo el territorio nacional, sectorial; instituciones u organizaciones que Desarrollo Regional; Programas de Desarrollo
asi como la consolidacién de una economia innovadora, dinamica, incluyente y competitiva funcionas a través del FNE Empresarial
Cobertura nivel nacional, con especial énfasis en
Programa nacional de ) Contribuir a que los y las microempresarias generen y consoliden sus unidades econdmicas Ias localidades incluidas en el Sistema Nacional . )
N y N Instituto Nacional del . L N P Apoyos crediticios; apoyos no crediticios
24 financiamiento al microempresario | 10 Economia S Reglas de Operacion através del acceso a servicios de microfinanzas, como parte de las acciones que realiza el Bienestar Econdmico 9,114.86 246.64 - Promotor de la Cruzada contra el Hambre y el Programa N
Emprendedor ° A : ! ! reye parciales y temporales
yalamujer rural Gobierno de la Republica por conducto de la Secretaria de Economia Nacional para la Prevencion Social de la
Violencia y la Delincuencia
Programa para el desairollo de a Promover el desarrollo y la adopcion de las tecnologias de la informacién y la innovacion en
25 |industria de software (PROSOFT)y| 10 Economia S Reglas de Operacién | Secretaria de Economia \/ P . g1as d Y Bienestar Econémico 5,702.41 865.37 - - - -
2 innovacion los sectores estratégicos del pais que contribuya a incrementar su productividad.
Capacitaciones especializadas; certificaciones
El programa para la Productividad y Competitividad Industrial, tiene como objetivo general espec\ghzadas; elaborac\’on de estudios;
P . - . . consultoria e implementacion de procesos de
rograma para la productividad y . . Unidad de compras del contribuir a la integracion de un mayor nimero de empresas en las cadenas de valor y . " - . P : -
26 L 10 Economia S Reglas de Operacion L N L N Bienestar Economico 253.55 307.85 - Promotor Cobertura nivel nacional mejora tecnologica; maquinaria y equipo;
competitividad industrial gobierno mejorar su lo cual fomentara un quilibrado por )
sectores, regiones y empresas. proyectos de fortalecimiento sectorial; proyectos
! de desarrollo sectorial; proyectos de
equipamiento para centros de entrenamiento
Proyectos parala atraccion de El Fondo ProMeéxico tiene como objetivo general contribuir al incremento de los flujos
27 _Proyectos pa . 10 Economia U Subsidios Secretaria de Economia | internacionales de inversion en el pais, mediante el otorgamiento de incentivos a empresas Bienestar Econémico 2,562.39 43122 - - - -
inversin extranjera estratégica TVeTSIor v - ’
cuyos proyectos de inversion extranjera directa impulsen el crecimiento econémico nacional
Produccion y distribucion de libros B Provisin de Contribuir a asegurar la calidad de los aprendizajes en la educacion bésica y a formacién
28 y‘ N 1" Educacion Publica - N SEP integral de todos los grupos de la poblacién mediante la edicion, produccion, distribucion de Educacion 9,362.58 2,349.92 - - - -
y materiales educativos Servicios Publicos . . .
libros y otros materiales educativos gratuitos.
Contribuir a asegurar la calidad de los aprendizajes en la educacion bésica y la formacion
g9 | Evaluacones decalidaddela | . Educacion Pibica E Prestacion de e integralde todos los grupos de fa poblacicn mediante I ealizacion de evaluaciones de la Educacion 832 26 . . . .
educacion Servicios Pablicos calidad del sistema educativo en educacion bésica y media superior para la toma de
decisiones
Contribuir a fortalecer la calidad y pertinencia de la educacion media superior, superior y
0 Formacién y certificacion para el 1" Educacion Pablica E Pres'acu?n de SEP forma‘cwon para el trabajo, a fin de»que contribuyan a\ desarrollo de México mediante la Educacion 12571 271807 R R R R
trabajo Servicios Pdblicos formacion de personas con alto sentido de responsabilidad social que participe productivay
competitivamente en el mercado laboral
Contribuir a asegurar mayor cobertura, inclusion y equidad educativa entre todos los grupos
41 | Seicios de EducacionMedia | Educacion Pibica E Prestacion de e de a poblacion para laconsiruccion de una sociedad s justa medianle [a prestacien de Educacion 19315 3530450 . . . .
Superior Servicios Publicos servicios de educacion Media Superior que permiten la atencion de la demanda de los

jovenes en edad de cursarlo.
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Programa de Formacion de

E Prestacion de

Contribuir a mejorar la empleabilidad de los egresados de la educacion media superior
técnica, la formacion profesional y la capacitacion para el trabajo en México. Y el objetivo
especifico es contribuir a mejorar las competencias de los egresados de la EMS, a través de

2 Recursos Humanos basada en " Educacion Publica " SEP " 5 Educacion 9,624.52 22646 - - - -
Servicios Piblicos mejoras en la calidad y pertinencia de la EMS técnica, la formacion profesional y la
Competencias N .
para el trabajo, y la del Sistema Nacional de
Competencias.
Senvicios de educacion superior £ Prestacion de Contribuir a asegurar mayor cobertura, inclusion y equidad educativa entre todos los grupos
33 P y 1 Educacion Publica L N SEP de la poblacion para la construccion de una sociedad mas justa mediante la atencion a un Educacion 252.54 45,798.68 - - - -
posgrado Servicios Publicos .
mayor nimero de estudiantes de licenciatura y posgrado.
E Prestacion de Contribuir a promover y difundir el arte y la cultura como recursos formativos privilegiados
34 Desarrollo cultural " Educacion Publica P SEP para impulsar la educacion integral mediante la mayor participacion de la poblacion en Educacion 3,150.22 9,015.94 - - - -
Servicios Pdblicos "
eventos artistico culturales.
Contribuir a promover y difundir el arte y la cultura como recursos formativos privilegiados
3 Proteccion y conservacion del 11 Educacion Pablica E Preslacn(?n de SEP ) para impulsar la educacion mtegrg\ mgdlanle acciones de catalogacion y/ovreglslrp de Educacion 7013 166182 R R R R
patrimonio cultural Servicios Piblicos bienes patrimonio cultural de la nacion (bienes muebles e inmuebles por destino, artisticos,
culturales, historicos y para su iony
Produccion y transmision de £ Prestacion de Contribuir a promover y difundir el arte y la cultura como recursos formativos privilegiados
36 Y 1 Educacion Piblica o SEP para impulsar la educacion integral mediante la transmision de programas en las sefiales de Educacion 1,082.21 1,116.86 - - - -
materiales educativos Servicios Pdblicos " . ”
radio y television con contenido cultural, artistico, educativo y de entretenimiento
Contribuir a promover y difundir el arte y la cultura como recursos formativos privilegiados
57 | Producciony disrbucien de fbros | Educacion Piblca E Prestacion de sep para impulsar la educacinintegral medfante una mayor distibucion y diversidad de ibros, Educacion 040654 2545 i . i i
y materiales culturales Servicios Publicos materiales educativos y culturales puestos al alcance de la poblacion objetivo (promedio de
poblacién mayor de 2 afios).
Contribuir a fortalecer la practica de actividades fisicas y deportivas como un componente
£ Prestacion de de la educacion integral mediante el cumplimiento de las atribuciones en materia juridico
38 Atencion al deporte 1" Educacion Publica Py SEP deportiva de la Comision de Apelacion y Arbitraje en el Deporte (CAAD), asi como la Educacion 3,925.59 757.81 - - - -
Servicios Publicos © 5 y
atencion a las areas sustantivas a fin de que reciban los bienes y servicios solicitados en la
Comisién Nacinal de Cultura Fisica y Deporte (CONADE)
2 Investigacion C\enl}ﬁca y 1" Educacion Pablica E P‘reislaclvon de SEP Contnbu}r ala generacion del canoclm}ento ya \?'res‘o\uc'\on de los pyroblemas naclorgales a Educacion 315,02 14,558.38 R R R R
Desarrollo Tecnolégico Senvicios Piblicos través del desarrollo proyectos de investigacion cientifica, tecnolégica e innovacion.
€ Prestacion de Contribuir a promover y difundir el arte y la cultura como recursos formativos privilegiados
40 Servicios cinematograficos 1" Educacion Piblica Senvicios Publicos SEP para impulsar la educacion integral mediante el desarrollo de la industria cinematogréfica Educacion 81,689.91 48217 - - - -
nacional
Contribuir a fortalecer Ia calidad y pertinencia de la educacién media superior, superior y
formacion para el trabajo, a fin de que contribuyan al desarrollo de México mediante la
emision de certificados de competencia laboral en los sectores productivos de bienes y
servicios.
Ademés de:
1. Reorientar el Sistema Nacional de Competencias para mejorar la articulacion de los
41 | Nomalizacienycertficacienen | Educacion Piblca E Prestacion de e sistermas de: formaciony caps evaluacion y de Educacion 399507 o198 . . i i
ccompetencias laborales Servicios Publicos competencias.
2. Fortalecer el Sistema Nacional de Competencias para mejorar la colaboracién entre los
sectores empresarial, laboral, educativo y gubernamental.
3. Incrementar el nimero de personas certificadas en competencias para mejorar la
productividad y la competitividad de los sectores productivos.
4. Articular la normatividad y estructura organizacional para mejorar la eficiencia y eficacia
del CONOCER.
El objetivo del Programa es contribuir a asegurar mayor cobertura, inclusion y equidad
2 Politicas de igualdad de género en 1" Educacion Pablica E P‘rgstacn?n de SEP gducauva entre todos los grupos de’ la poblacion para‘\a wnstryccnon de una sociedad més Educacion 251.99 1455 R R R R
el sector educativo Servicios Pdblicos justa mediante la institucionalizacién de las perspectivas de género, derechos humanos y
prevencion, atencion y sancién de la violencia laboral, docente e institucional de género
Fortalecer la calidad y pertinencia de la educacion media superior, superior y formacion para
43 |Redisto Nacionalde Profesionistas| Educacion Piblca E Prestacion de e el rabajo, a fin de que coniribuyan al desarrollode Mexico, a ravés del regsto de o y Educacion 13295 003 . . i i
y sus Asociaciones Servicios Pablicos patente, asi como con autorizacion y registro de los colegios y federaciones de
profesionistas.
E Prestacion de Contribuir a promover y difundir el arte y la cultura como recursos formativos privilegiados
4 Servicios educativos culturales 1 Educacion Publica i SEP para impulsar la educacion integral mediante el otorgamiento de servicios educativos y Educacion 685.85 1,005.90 - - - -
Servicios Piblicos . " N
actividades artisticas y culturales a los estudiantes
Contribuir a asegurar la calidad de los aprendizajes en la educacion basica y la formacion
" Programa de infraestructura fisica 1" Educacion Pablica E Prestacu?n de SEP |n|egr§\ de todos los grupos de la poblacién mediante acciones para el mejoramiento y Educacion 226,06 20187 R R R R
educativa Servicios Pdblicos ampliacion de la infraestructura fisica educativa en todos los tipos educativos, de acuerdo a
las necesidades de la comunidad escolar de las entidades federativas
Contribuir a asegurar una mayor cobertura, inclusion y equidad educativa entre todos los Apoyo en especie (materiales educativos);
\ - EPrestacionde | Insfituto Nacional para la | grupos de la poblacion para a construccidn de una sociedad més justa, mediante servicios " Ejecutor através de la Autoridad Educativa Cobertura a ivel nacional y en 39 estadode | "POY0 €1 sspecte (Imalenares eucalios)
46 Educacion para adultos 1 Educacion Publica L N " " e " N N N Educacion 2,056.88 3,144.68 Promotor L asesorias educativas; inscripcion; acreditacion;
Servicios Pablicos Educacion de los Adultos educativos para la poblacion de 15 afios 0 més destinados a la reduccion del rezago Local Estados Unidos de América .
educativo certificacion y uso de plazas comunitarias
. . i Contribuir a asegurar mayor cobertura, inclusion y equidad educativa entre todos los grupos
g | (Foueacitnincalybisica |, Educacion Piblica E Prestacion de sep de a poblacion para laconsiruccion de una sociedad mas justa mediante atencion en Educacion 120254 463641 - - - -

comunitaria

Servicios Pablicos

Educacion Inicial y Basica Comunitaria asi como apoyos de Acciones Compensatorias
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Sistema de Informacion y Gestion

E Prestacion de

Contribuir a asegurar mayor cobertura, inclusion y equidad educativa entre todos los grupos
de la poblacion para la construccion de una sociedad mas justa mediante la integracion de

48 " Educacion Publica " SEP . 5 " Educacion 2,966.55 152.04 - - - -
Educativa Servicios Piblicos una plataforma que contenga los datos necesarios para la planeacion, administracion,
evaluacion y gestion del Sistema Educativo Nacional
Establecer en forma paulatina conforme a la suficiencia presupuestal, ETC con jornadas de
Subsecretaria de Educacion | entre 6 y 8 horas diarias, para aprovechar mejor el tiempo disponible para el desarrollo
49 | Escuelas de Tiempo Completo | 11 Educacién Pblica S Reglas de Operacign | 45102 Direccion general de)  académico, deportivo y cultural.En aquelas escuelas donde més se necesite, conforme a Educacion 256,07 11,061.37 Autoridad Educativa Local - Nivel nacional Normas, asesoria y acompafiamiento técnico y
desarrollo de la gestion e | los indices de pobreza y marginacion, se impulsaran esquemas eficientes para el suministro operativo; servicio de alimentacion.
innovacion educativa de alimentos nutritivos al alumnado. Con lo cual se coadyuva a mejorar la calidad de los
aprendizajes en educacion bésica.
Contribuir a asegurar mayor cobertura, inclusion y equidad educativa entre todos los grupos
50 Programa Nacional de Becas 1" Educacion Piblica S Reglas de Operacion Subsecretaria de Educacién | de 2 poblacién para la construccion de una sociedad més ]gst‘a mediarte el otorgamiento de Educacion 321.70 12,651.85 Comités técnicos estatales y municipales - Todas las entidades federativas Apoyo econémico mensual, gyuda para
Superior becas y/o apoyos a los/as estudiantes y personal académico del Sistema Educativo sostenimiento del estudiante.
Nacional.
Subsecretaria de Educacion Contribuir a asegurar mayor cobevrvlura‘ mc\uswér! y equ\dgd educativa entre todos los grupos
Programa para la Inclusion y la Basica de la SEP de la dela poblacidn para la conslruccion de una sociedad mas justa mediante normas y apoyos Ejecutor a través de la Autoridad Educativa
51 " Educacion Publica S Reglas de Operacion - PN para los servicios educativos piblicos, asi como el mejoramiento de infraestructura y Educacion 1641.74 615.01 - Entidades Federativas Apoyos técnicos o financieros
Equidad Educativa Administracién Publica . e . Local
equipamiento de Instituciones de educacion basica, media superior y superior, que atienden
Federal L
poblacion en contexto de vulnerabilidad.
Contribuir a asegurar la calidad de los aprendizajes en la educacion, a través de la Fmanc'am'e." mi acompafiamiento acfademlcu y
" A N apoyo técnico; becas para estudios de
. . | formacién integral de todos los grupos de la poblacién mediante esquemas de formacion, ) " ) > °
Programa para el Desarrollo . .| subsecretaria de Educacién i f A onm ” Secretarfas Locales de Educacién/Autoridad posgrado; apoyo para implementos bisicos;
52 1" Educacion Publica S Reglas de Operacion académica, elo a personal docente, personal Educacion 431.22 2,645.82 N -
Profesional Docente Superior N N N . N e N Local Educativa apoyo para fortalecimiento de cuerpos
técnico docente, con funciones de direccién, de supervision, de asesorfa técnica pedagbgica ) ’ o
pers académicos; apoyo a la incorporacién de
¥ cuerpos académicos "
profesorados de tiempo completo
. o o . § Ejecutora, a través de autoridades o . §
Fortalecimiento de la Calidad Contribuir a fortalecer la calidad y pertinencia de la educacion bésica, educacion superior y educativas locales para el nivel basico. Para Nivel Basico: apoyos técnicos y financieros.
53 . 1" Educacion Publica S Reglas de Operacion SEP de la formacion para el trabajo, a fin de que contribuyan al desarrollo de México, mediante el Educacion 307.85 472691 . ales par . - Nivel nacional Nivel Superior: financiamiento para la
Educativa . o . nivel superior la Direccion General de o
fortalecimiento e instrumentacion de planes y programas de estudio. . N realizacion de proyectos.
Educacion Superior Universitaria.
£l Programa de Apoyos a la Cultura (S268), a cargo de la Secretaria de Cultura, tiene como
objetivo general “contribuir a promover y difundir el arte y la cultura como recursos .
. enere! : e . " Apoyos economic
Secretariade Cultura | formativos privilegiados para impulsar la educacién integral mediante el otorgamiento de ) , ) Poyos :
. ) ecretar el " ° ” Ejecutor, a través de la Insitucion Estatal de : ) rehabiltacién, restauracion o conservacién de
54 Programa de Apoyos a la Cultura 1" Educacion Publica S Reglas de Operacion Direccion General de financiamiento de proyectos de apoyo a la cultura para: conservar las expresiones culturales Educacion 865.37 1,978.15 Ejecutor Cobertura a nivel nacional N
3 N N Cultura monumentos del patrimonio cultural de la
Culturas Populares del patrimonio cultural inmaterial; preservar los bienes que integran el patrimonio cultural o
material; acrecentar y conservar la infraestructura cultural disponible y para fomentar la :
cultura” (ROP 2016).
Fomento al desarrollo de la cultura fisica;
centros de deporte escolar y municipal; eventos
Contibir  fortlecer a practica de actividades fisicas y deportivas como un componente ) ) deportivos naclonales; promocién dela
L s Ejecutor, a través de las excelencia en el deporte de alto rendimiento;
Programa de Cultura Fisica Comision Nacional de de la educacion Ejecutor, a través de las entidades de la entidades de la eventos o actividades deportivas; apoyo a la
55 °d Yol Educacion Piblica S Reglas de Operacion | Cultura Fisica y Deporte | integral mediante politicas publicas que impulsen la masificacion de la actvidad fisica y el Educacion 26564 2067.85 Joculor, & fraves de 8 caceede e Cobertura a nivel nacional ° porivas; apoyo
Deporte conADE) o oottt administracion publica estatal administracion publica operacion de actividades de las asociaciones
P -y y municipal deportivas nacionales; promocion y fomento a la
que promueva la excelencia en el deporte de alto rendimiento. . L
cultura fisica y deporte; infraestructura y/o
equipamiento deportivo; formacion, capacitacion
& investigacion
Contribuir a asegurar la calidad de los aprendizajes en la educacion bésica y a formacién
Subsecretaria de Educacion | integral de todos Los grupos de la poblacion mediante el fortalecimiento de los procesos de
56 Programa Nacional de Inglés 1 Educacién Pablica S Reglas de Operacion Baslf:a de Ia. ‘SEP‘de. la | ensefianza y aprendlza]e de\v inglés como una segunda lengua en las escuelas piblicas de Educacion 726105 789.02 Ejecutor a través de la Autoridad Educativa R Entidades Federativas Subsidios ajlust.ab\es para constituir apoyos
Administracion Pablica educacion basica, a través del establecimiento de como una segunda lengua en las Local técnicos o financieros
Federal escuelas plblicas de educacion basica, a través del establecimiento de condiciones
técnicas y pedagégicas.
Programa Nacional de Convivencia Favorecer el establecimiento de ambientes de convivencia escolar sana y pacifica que
57 o Escolar 1 Educacion Publica S Reglas de Operacion SEP coadyuven a prevenir situaciones de acoso escolar en Escuelas Publicas de Educacion Educacion 336.17 350.00 - - - -
Basica propiciando para mejorar el i I
Contribuir a asegurar mayor cobertura, inclusion y equidad educativa entre todos los grupos
. Subsidos para organismos | Educacion Pibica U Subsidios e dela poblacion para fa consruccicn de una sociedad més Justa mediante el apoyo a os Educacion 3050 e . . . .
descentralizados estatales organismos descentralizados estatales para la prestacion de los servicios de educacion
media superior, superior y formacion para el trabajo demandados.
Contribuir a asegurar mayor cobertura, inclusion y equidad educativa entre todos los grupos
59 Fortalecimiento a la edugamon 1" Educacion Pablica U Subsidios SEP de la poblacion para la construccion de una sociedad mas justa mediante \’a transferencia de Educacion 760777 500,00 R R R R
temprana y el desarrollo infantil recursos a las entidades federativas para el fortalecimiento a la educacion temprana y el
desarrollo infantil
Contribuir a fortalecer la calidad y pertinencia de la educacion media superior, superior y
60 Carrera Docente en UPES 1 Educacin Piblica U Subsidios SEP formacion para el rabajo,  finde que coniouyan aldesarrolo de México medtante ¢ Educacion 2713.06 41212 - - - -

otorgamiento de estimulos diferenciados a los profesores de tiempo completo que realizan
con calidad las actividades de docencia, tutorias, investigacion y gestion académica.
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EI PID tiene el propdsito de desarrollar las Habilidades digitales y el Pensamiento
en yL i necesarios para contribuir a su insercion
efectiva en la sociedad productiva y democrética del siglo XX, a fin de que sean capaces de

61 Programa de Inclusion Digital " Educacion Publica U Subsidios SEP 0 5 ! Educacion 961.92 1,641.97 - - - -
promover el pensamiento critico y creativo en la solucion de problemas; trabajar
colaborativamente; manejar informacion para producir conocimiento a partir de la
investigacion y la evaluacion, y comunicar sus ideas en medios digitales.
Contribuir a asegurar mayor cobertura, inclusion y equidad educativa entre todos los grupos
Expansion de la Educacion Media de la poblacion para la construccion de una sociedad mas justa mediante la ampliacion de la
62 P 1 Educacion Piblica U Subsidios SEP infraestructura fisica educativa, equipamiento, ampliacion de la escala de operacion de los Educacion 6,373.40 6,373.40 - - - -
Superior y Superior ISR . L
servicios educativos y diversificacion de la oferta educativa de las instituciones publicas de
educacion media superior, superior y formacion para el trabajo.
Contribuir a asegurar mayor cobertura, inclusion y equidad educativa entre todos los grupos
63 Apoyos a centros y orgamzacmnes 11 Educacion Pablica U Subsidios SEP de la poblacion para la construccion de una sociedad mas justa medlante el apoyo alos Educacion 1,641.97 961.92 R R R R
de educacion Centros y Organizaciones educativas y de la sociedad civil, asi como las Entidades
Federativas para que lleven a cabo actividades de educacion integral e incluyente.
Apoyos para |a atencion a Contribuir a asegurar mayor cobertura, inclusion y equidad educativa entre todos los grupos
64 problemas estructurales de las 1 Educacion Piblica U Subsidios SEP de la poblacion para la construccion de una sociedad mas justa mediante la disminucion de Educacion 41212 2,713.06 - - - -
los pasivos y el ahorro de las para pensiones y
Contribuir a la di 6n del rezago en las fisicas, de equipamiento y de uso
de las tecnologias de la informacion y la comunicacion, asi como al fortalecimiento de la
65 | Programa de la Reforma Educativa [ 11 Educacion Piblica U Subsidios SEP autonomia de gestion escolar, para mejorar las condiciones de operacion y la prestacion del Educacion 77,897.21 7607.77 - - - -
servicio educativo con calidad, equidad e inclusion en escuelas publicas de educacion
basica.
Formacién y capacitacion de E Prestacién de El objetivo del programa es lograr que los profesionales de la salud concluyan sus estudios
66 ¥ cap 12 Salud o Secretaria de Salud de posgrado y educacion continua y los servidores publicos de la Secretaria de Salud sean Salud 350.00 3,783.60 - - - -
recursos humanos para la salud Servicios Publicos N o N
capacitados en materia técnica y gerencial.
Investigacion y desarrollo £ Prestacion de El objetivo del programa es propiciar los elementos esenciales de financiamiento,
67 g . y 12 Salud Py Secretaria de Salud lizacion y de fi permitan que los it produzcan Salud 789.02 2,057.10 - - - -
tecnolégico en salud Servicios Publicos . . L
investigacion cientifica y desarrollo tecnolégico de calidad.
€ Prestacion de El objetivo del programa es otorgar ala poblacién demandante, atencién médica
68 Atencion a la salud 12 Salud Senvicios Publicos Secretaria de Salud especializada con calidad de acuerdo a la vocacion de las instituciones que participan en el Salud 2,067.85 19,983.66 - - - -
programa.
69 Prevencion y‘alenc\on contra las 12 Salud E P‘reislaclvon de Secretaria de Salud Contribuir a oonsol_\dar las acciones de proteccion, promoclqr\ de lasalud y preveqc\on de Salud 197815 140503 R R R R
adicciones Senvicios Piblicos enfermedades mediante acciones integrales parala prevencion y control de las adicciones.
€ Prestacion de Contribuir a consolidar las acciones de proteccién, promocion de la salud y prevencion de
70 Programa de vacunacion 12 Salud L N Secretaria de Salud mediante acciones e intensivas de vacunacion, capacitacion, Salud 472691 1,919.94 - - - -
Servicios Pdblicos . . " "
supervision y difusion de campafias de vacunacion
Senvicios de asistencia sodial E Prestacion de Contribuir a cerrar brechas existentes en salud entre diferentes grupos sociales y regiones
7 12 Salud P Secretaria de Salud del pais mediante el acceso a servicios de asistencia social integral a la poblacion Salud 2,645.82 824.72 - - - -
integral Servicios Pdblicos
vulnerable.
Sentar las bases para el de nifias, nifios y como fitulares de
derechos, de conformidad con los principios que dispone la Constitucion Politica de los
Proteccion y restitucion de los E Prestacion de. Estados Unidos Mexicanos, asi como contribuir a garantizar el pleno ejercicio, respeto,
72 derechos de las nifias, nifios 12 Salud L N Secretaria de Salud proteccion y promocion de los derechos humanos de nifias, nifios y adolescentes conforme Salud 615.01 120.40 - - - -
Servicios Pdblicos P,
adolescentes a lo establecido en la mencionada Constitucion Federal y en los tratados internacionales de
los que el Estado mexicano forma parte.Por ello en aras de velar por el interés superior de
la nifiez,los derechos de Nifias, nifios y adolescentes son protegidos y restituidos.
Programa de Atencion a Personas Contribuir a cerrar las brechas existentes en salud entre diferentes grupos sociales y Promotor y ejecutor, a A?ﬁ”fﬂ?:ﬂf:,“;‘:ﬁs:;"g: ::;:::gﬁ:ﬁ;:: Y
73 o . : 12 Salud S Reglas de Operacion Secretaria de Salud regiones del pais mediante la instrumentacion de proyectos que favorezcan la inclusion de No Discriminacion 12,651.85 41.76 Ejecutor, a través de sistemas estatales través de los sistemas Cobertura a nivel nacional e N . o
con Discapacidad . 3 educativo, cultural, recreativo, deportivo y
las personas con discapacidad. municipales .
artistico
g || RSl || g Salud Secretaria de Salud Bienestar Economico 11,061.37
para apoyar a madres trabajadoras . . . _ _
Contribuir a cerrar las brechas existentes en salud entre los diferentes grupos sociales y
regiones del pais, a través del mejoramiento de las condiciones de salud de la poblacion sin
acceso a servicios de salud, mediante la oferta de servicios de promocion y prevencion de
la salud, asi como intervenciones especificas comprendidas en el primer nivel de atencion a
lasalud y otorgadas a través de las unidades médicas méviles, asi como fortalecer la
Fortalecimiento a la atencion atencion médica ambulatoria a través de la adquisicion para sustitucion de unidades Ejecutor, a través de la Unidad de Servicios
75 N 12 Salud S Reglas de Operacion Secretaria de Salud médicas méviles equipadas, con el fin de que se continde trabajando de forma Salud 152.04 857.83 4 ' - Cobertura a nivel nacional Financiamiento

médica

complementaria a establecimientos de salud fijos en el primer nivel de atencion. Ademés, en
funcién de la disponibilidad de recursos financieros y humanos, participar en la atencion
hospitalaria, prehospitalaria y de urgencias en situaciones que demanden poblaciones y
personas que sean victimas de desastres naturales, emergencias epidemiolégicas y otras
situaciones de excepcion, como grandes aglomeraciones, a fin de brindarles los apoyos
temporales necesarios en materia de salud publica

Estatales de Salud
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Financiar, mediante un esquema pblico de aseguramiento médico universal, la atencion de
las nifias y nifios menores de cinco afios de edad incorporados al Sistema, que no sean

Subsidio federal para completar recursos.
presupuestarios autorizados consistente en
apoyo econdmico para la realizacion de

76 Seguro Médico Siglo XXI 12 Salud S Reglas de Operacion Secretaria de Salud derechohabientss de alguna insttucion de sequridad social, a efcto de contribir ala Salud 4,636.41 2,685.84 Ejecutor - Cobertura a nivel nacional procedimientas quirdrgioos y por siuaciones
disminucion del empobrecimiento de las familias por motivos de salud. que se presentan en la prestacion de los
servicios de salud
Con el proposito de incidir en la mejora de la Calidad en la atencion, el Programa otorga
M ; e . . Financiamiento para proyectos de gestion,
P . . Financiamiento mediante convocatorias publicas anuales, para el desarrollo de Proyectos Ejecutor, a través de los servicios estatales Cobertura a nivel nacional, a los servicios . 9
7 Calidad en |a atencion médica 12 Salud S Reglas de Operacion Secretaria de Salud PR 8 Salud 3,144.68 104.80 - investigacion y capacitacion; para premios
de Mejora de la Calidad en la Atencion Médica y para el otorgamiento del Premio Nacional de salud estatales de salud N
- nacionales de calidad en salud
de Calidad en Salud.
Programa de Desarrollo Promover la generacion de poblaciones articuladas en localidades de alta y muy alta Subsidios para |a operacion del programa;
78 Comunitario "Comunidad 12 Salud S Reglas de Operacion Secretaria de Salud marginacion, y/o definidas por la CNCH, para contribuir a cerrar las brechas existentes entre No Discriminacion 201.87 126.15 Ejecutor, a ravés del Sistema Estatal para - Cobertura a ivel nacional en Ioca! dades de alta recursos para infraestructura, rehabilitacion,
" N N el Desarrollo Integral de la Familia y muy alta marginacion
DIFerente’ diferentes grupos sociales y regiones del pais equipamiento
Apoyo econdmico para el desarrollo de
N N acciones destinadas a personas en estado de
Apoyos para la proteccion de las Contribuir a cerrar las brechas existentes en salud enire dferentes grupos sociales y Ejecutor, a través de los necesidad, para la adquisicion, instalaciones,
79 poyos para la p 12 Salud S Reglas de Operacion Secretaria de Salud regiones del pais, mediante el otorgamiento de apoyos y la instrumentacion de proyectos No Discriminacion 1,005.90 289.68 Ejecutor, a través de sistemas estatales ) : . Cobertura a nivel nacional L P q o §
personas en estado de necesidad N sistemas municipales construccion o remodelacion de refugios, asilos,
para la proteccion de personas en estado de vulnerabilidad. N
casas cuna y casas hogar, casas de dia o
cocinas centrales, entre otros.
80 Seguro Popular 12 Salud U Subsidios Secretaria de Salud Contibuir a asequrar el acceso efectivo a senvicios de salud con calidad mediante o Salud 3003 75437.20 - - - -
financiamiento de los servicios de salud de la poblacion sin acceso a la seguridad social.
Fuente de financiamiento para tres programas de acci6n especifico: Prevencion y Control de
Prevencién y Control de . y la Diabetes Mellitus; Prevencion y Control de la Obesidad y Riesgo Cardiovascular;
8| Sobrepeso, Obesidad y Diabetes | 12 Salud U Subsidios Secretaria de Salud Atencion del Envejecimiento. Financiamiento que no es suficiente para atender a la Salud 1455 58913 - - - -
poblacion.
Fuente de financiamiento para 15 programas de accién especifico: Prevencion, Deteccion y
Control de los Problemas de Salud Bucal con 9 indicadores; Atencion de Urgencias
Epidemiologicas y Desastres con 7 indicadores; Prevencion de Enfermedades Diarreicas
Agudas y Colera con 7 indicadores; Prevencion y Control de la Tuberculosis con 16
indicadores; Eliminacion de la Lepra con 7 indicadores; Prevencion y Control de las
82 Vigilancia epidemiologica 12 Salud U Subsidios Secretaria de Salud ¢ e Influenza con 5 Prevencién y Controlde la Rabia Salud 8198 73521 - - - -
con 7 indicadores; Prevencion y Control de la Brucelosis con 1 indicador; Prevencion y
Control de la Rickettsiosis con 3 indicadores; Prevencion y Control del Dengue con 16
indicadores; Prevencion y Control del Paludismo con 14 indicadores; Prevencién y Control
de Chagas con 6 indicadores; Prevencion y Control de las Leishmaniasis con 6 indicadores;
Prevencion y Control de la Intoxicacion por Picadura de Alacran con 6 indicadores;
Eliminacion de la Oncocercosis con 5 indicadores.
g3 | Foralecimientodelos senicios | Salud U Subsidios Secretara de Salud Salud 1217 350000 - - - -
estatales de salud
Ejecucion de los programas E Prestacion de Contribuir a salvaguardar los derechos de los trabajadores y personas en situacion de
8 ! POJIATESY |44 | Trabejo y Prevision Social e STPS ilidad y vigilar el de Ia normatividad laboral mediante acciones que Trabajo 14,558.38 57854 - - - -
acciones de la Politica Laboral Servicios Publicos i "
propicien el trabajo digno o decente.
Contribuir a izar la laboral, la on y el adi liento de los
trabajadores mediante el incremento de sus competencias laborales que incidan
85 Capacitacion para Incrementar la 1 Trabsio y Prevision Social E P‘rgstam?n de STPS favorab\gmeme enla wmpellt\wfiad qg\ pais; Contnk?n‘m a sa\vgguardar los Qerechos delos Trabsio 75781 8452 R R R R
Productividad Servicios Piblicos trabajadores y personas en situacion de vulnerabilidad y vigilar el cumplimiento de la
normatividad laboral mediante acciones de proteccion al salario, la promocion de la
productividad laboral y orientacion sindical
Brindar atencion a la poblacion buscadora de empleo, mediante la prestacion de Servicios
Programa de Apoyo al Empleo . . . de Vinculacién Laboral, apoyos 6 0 en especie para itacion, autoemple .
8 (PAE) “ Trabajo y Prevision Social | S Reglas de Operacion STPS movilidad laboral y apoyo a repatriados, con la finalidad de facilitar su colocacion en un Trabajo 2545 172660
puesto de trabajo o actividad productiva.
Contribuir a dar continuidad en la certeza juridica de la tenencia de la tierra de los nicleos y
sujetos agrarios, asi como garantizar la legalidad de sus operaciones. Adicionalmente,
. i . . i coadyuva en la transformacion de la propiedad social en capital de trabajo y contribuye en la
g7 | Ordenamienloy requiaciondela | g | Desarolo Agraro, Tertlorialy | - & Prestacion de SEDATU incorporacién del Suelo social al desaimolo Integral. Est se recliza meian la ntegracion Vivienda 111686 2525 - - - -
propiedad rural Urbano Servicios Pdblicos :
de expedientes y otorgamiento de asesorias en materia de procedimientos que crea,
modifican o extinguen la tenencia de la tierra. Estos servicios se pueden otorgar més de una
vez en cada ejercicio fiscal conforme a las necesidades de los sujetos agrarios.
General.- Contribuir a que la poblacién de bajos ingresos, tenga acceso a una Solucion
Programa de acceso al Desarrollo Agraric, Teritorial SEDATU Comisign Nacional habitacional adecuada
88 financiamiento para soluciones 15 . S Reglas de Operacion ., " B i Vivienda 1,661.82 9,624.52 - Promotor y Ejecutor Cobertura nacional Subsidio
habitacionales Urbano de Vivienda Especifico.- Ampliar el acceso al Financiamiento de la poblacion de bajos ingresos para

Soluciones habitacionales en un entorno de crecimiento urbano ordenado y sustentable.
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Programa para regularizar

Desarrollo Agrario, Territorial y

SEDATU Comision para la

Contribuir a promover el desarrollo urbano, el ordenamiento y la planeacion territorial como
articuladores del bienestar de las personas y el uso eficiente del suelo, mediante el

Cobertura a nivel nacional en localidades de al

89 asentamientos humanos iregulares| 15 Urbano S Reglas de Operacion Regularizacion de la otorgamiento de apoyos para los hogares poseedores de lotes ubicados en asentamientos Vivienda 9,015.94 193.15 - Ejecutor menos 2500 habitantes, donde se aplique el -
9 Tenencia de la Tierra humanos irregulares de los poligonos de actuacion, con el objeto de regularizar la propiedad SNCCH y PNPPSVD
de dichos lotes y tener acceso a los servicios basicos.
SEDATU Direccién General o
Programa de Prevencion de Desarrollo Agrario, Territorial y de Ordenamiento Territorial Contribuir 2 incentivar e crecimiento ordenado de los asentamientos humanos, los centros Subsidio federal para la elaboracion de
90 15 . S Reglas de Operacion . de poblacion y las zonas metropolitanas, mediante el apoyo para la elaboracion de Vivienda 45,798.68 12571 - Ejecutor Cobertura a nivel nacional
Riesgos Urbano y Atencion a Zonas de . R . . N proyectos
Riesgo programas de planeacion y la realizacion de acciones de prevencion y mitigacion de riesgos
Contribuir a consolidar ciudades compactas, productivas, competitivas, incluyentes y
Consolidacion de Reservas Desarrollo Agrario, Territorial y . SEDATU Direccién general sustentables que faciiten la "“’V"‘F‘a“ Y eleven a calidad de vida de sus “ab""',“es . . Ejecutor, a través de organismos estatales Ejecutor, a través de Ciudades de 100 mil 0 més habitantes del
91 15 S Reglas de Operacion | de desarrollo urbano, suelo y | mediante subsidio federal para la adquisicion de suelo intraurbano destinado a la edificacion Vivienda 226.46 178.32 s organismos municipales de -
rbanas Urbano e N . - o de vivienda o Sistema Urbano Nacional
vivienda de nuevos desarrollos de vivienda social vertical que incrementen la densidad de vivienda vivienda
por hectérea.
Desarrollo Agrario, Teritorial Contribuir a mejorar la ibilidad de la basica, y
92 Programa de Infraestructura 15 S rban(v: Yls Reglas de Operacion SEDATU equipamiento, imagen, entorno, ampliacion y mejoramiento de la vivienda, de los hogares Vivienda 35,394.50 9,362.58 - Ejecutor Cobertura a nivel nacional Apoyos econémicos
que se encuentran asentados en las Zonas de Actuacion del Programa.
Desarrollo Agrario, Territorial SEDATU Fideicomiso Fondo|  Contribuir a fomentar el acceso a la vivienda mediante soluciones habitacionales bien Cobertura a nivel nacional en localidades urbanas
923 Programa de Apoyo a la Vivienda | 15 3 rbam; Vs Reglas de Operacion | Nacional de Habitaciones | ubicadas, dignas y de acuerdo a estandares de calidad 6ptimos, mediante el otorgamiento Vivienda 2,718.07 2,562.39 - Ejecutor rurales -
Populares de Subsidios Federales para acciones de vivienda. y
e Contribuir a promover el ordenamiento y la planeacion territorial como articuladores del
Programa de modernizacion de los ) ) " racors
¢ Desarrollo Agrario, Terrtorial y bienestar de las personas y el uso eficiente del suelo, mediante la modernizacién y )
94 |registros publicos de la propiedad y [ 15 " N . Vivienda 282,62
Urbano armonizacion de los Registros Publicos de la Propiedad y los Catastros para fortalecer la
catastros . "
certeza y seguridad juridica de la propiedad.
i . . . " Desarrollar, promover y aplicar instrumentos de politica, informacion, investigacion,
% Capaciacion Amblentaly | - 4q | - Medio Ambientey Recursos | E Prestacion de SEMARNAT educacien, capacitacion, participacion y derechos humanos para fortalecer a gobemanza Medio Ambiente Sano 234992 5.2 - - - -
Desarrollo Sustentable Naturales Servicios Piblicos ambiental.
% Investigacien Cientifca y 1 | MedioAmbienteyRecursos | E Prestacien de SEMARNAT Vedio Ambiente Sano 50000 21643 . . . .
Tecnolégica Naturales Servicios Piblicos
. Protecion Forestl 16 | Medio Ambiente y Recursos E Prestacitn de SEMARNAT Contribuir a proteger la superficie forestal y preferentemente forestal de México de los Vedio Ambiente Sano 20058 208826 . . . .
Naturales Servicios Publicos factores que deterioran la cobertura
Con fundamento en el Articulo 66 de la Ley General de Cambio Climético, el Programa
- L Especial de Cambio Climatico estableceré los objetivos, estrategias, acciones y metas para
fnvesligacign en Cambio Climético, Medio Ambiente y Recursos E Prestacion de enfrentar el cambio climético mediante la definicion de prioridades en materia de
98 Sustentabilidad y Crecimiento 16 y D SEMARNAT . A, A " . y ™ : Medio Ambiente Sano 1,571.86 197.20 - - - -
Verde Naturales Senvicios Piblicos adaptacion, mitigacién, investigacién, asi como la asignacion de responsabilidades, tiempos
de ejecucion, coordinacion de acciones y de resultados y estimacion de costos, de acuerdo
con el Plan Nacional de Desarrollo y la Estrategia Nacional.
Comision Nacional de Areas " " N
Naturales Protegidas Promover la de los ysu en las Regiones
% Programa de Conservacion para el 1 Medio Ambiente y Recursos S Reglas de Operacién | Direccion General de Pnorm’-.lnas‘ mediante el aprovechamiento sosteﬁlb\e delos mismos, con Igua\dad de Medio Ambiente Sano 759067 24050 R Promotor Municipios de Regiones Priritarias Estudios técnicos; p.roy.e.clcs: cursos de
Desarrollo Sostenible Naturales N oportunidades para las mujeres y hombres, con énfasis en la poblacion indigena de las capacitacion
Conservacion para el
localidades.
Desarrollo
Contribuir a dotar de esquemas de seguridad social que protejan el bienestar L
L osauemas 6 8 W Cobertura a nivel nacional, prioritariamente los
Medio Ambiente y Recursos socioeconémico de la poblacién en situacion de carencia o pobreza, mediante la mitigacion municipios enlistados en la CNCH y las
100 Programa de Empleo Temporal 16 Y S Reglas de Operacion SEMARNAT del impacto economico y social de las personas de 16 afios de edad 0 més que ven Medio Ambiente Sano 1,233.04 3,995.07 Ejecutor unip vas
Naturales . . N N . localidades del PNPPSVD y Zonas de atencién
sus ingresos o patr do por situaciones y sociales N
. prioritaria
adversas, emergencias o desastres.
Cormisién Nacional del Agua Apoyar a los organismos operadores de los municipios y las entidades federativas para que
. . P fortalezcan e incrementan la cobertura de los servicios de agua potable y alcantarillado, en idios:
Programa de Agua potable, Medio Ambiente y Recursos .| Subdireccion General de . " o N . . . N N Localidades urbanas y rurales de todas las Infraestructura; subsidios; desarrollo
101 5 16 S Reglas de Operacion beneficio de la poblacion del pais con deficiencia o carencias en los servicios, a través del Medio Ambiente Sano 32386 9,990.88 Ejecutor a través de su organismo operador [  Colaborador y Ejecutor y P o
Alcantarillado y Saneamiento Naturales Agua Potable, Drenaje y L N 3 entidades federativas del pais institucional y fortalecimiento a ejecutores
Saneamiento apoyo financiero y técnico a las entidades federativas, municipios y sus organismos
operadores.
Programa de Apoyo a la Medio Ambiente y Recursos Subdireccion General de | Promover un uso eficiente del agua, asi como aumentar la produccion y productividad en la Ac';?w}:t)r::cieé'idrl::‘ L?::::: :b;?'omr::ZiaoI::::
102 g - 16 Y S Reglas de Operacion | Agua Potabley agricultura de riego y de temporal tecnificado, ademés de amplia l frontera agricola en Medio Ambiente Sano 1668.92 297410 Ejecutor Ejecutor Nivel nacional » maduinaria o 4
Infraestructura Hidroagricola Naturales N 5 con las acciones para contribuir al uso eficiente
Saneamiento areas de riego y de temporal.
y sustentable del agua.
Infraestructura.- Apoyar financiera y técnicamente a los organismos operadores de los
municipios y de las entidades federativas, para el incremento y rehabilitacion de su
capacidad instalada y para que trate sus aguas residuales cumpliendo con los parémetros
Comision Nacional del Agua |  establecidos en su permiso de descarga, en la norma oficial mexicana correspondiente.
103 | Tratamiento de Aguas Residuales | 16 Medio Ambiente y Recursos S Reglas de Operacién Subdireccion General de Incenﬁv.os ~ Apoyar a los organismos operadores de los municipios y de las ermdades Medio Ambiente Sano 2851 246275 Ejscutor a través de su organismo operador Ejecutor a través de su Cobertura Nacional Cons.‘ru(ff:lon, ampliacion, vrehab\lwacw.cn‘
Naturales Agua Potable, Drenaje y federativas en el tratamiento de las aguas residuales cumpliendo con los parametros organismo operador capacitacion; ayudas a través de subsidios
Saneamiento establecidos en su permiso de descarga, en la norma oficial mexicana correspondiente o en
el estudio de clasificacion de corrientes, en lo concerniente a DBOS y SST, por medio de un
esquema de incentivos destinados al tratamiento de aguas residuales, preferentemente de
localidades menores a 250,000 habitantes.
Apoyos para el Desarrollo Forestal Medio Ambiente y Recursos Contribuir a que la superficie forestal y preferentemente forestal de México sea incorporada
104 | B e 16 Natraioe S Reglas de Operacion SEMARNAT por las personas duefias o poseedoras a procesos integrales de profeccidn, conservacion, Medio Ambiente Sano 206425 5178.04 - - - -

restauracion y aprovechamiento sustentable.
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Direccién General de

Fomentar la gestion integral de los RSU y ME en el pais, a través del financiamiento de
estudios o programas para la prevencion y gestion integral de los residuos, asi como el

Financiamiento de estudios o programas de

105 Prevencion r};gi;::)b: integral de 16 Vedio Am;;s:gjecursos U Subsidios Fomento Ambiental, Urbano | desarrollo de infraestructura de los sistemas de recoleccion, transporte y disposicion final, y Medio Ambiente Sano 25,342.00 730.79 Ejecutor Ejecutor prevencion y gestion integral para aprovechar la
y Turistico el aprovechamiento material o energético de residuos, a través del acceso a recursos disposicion de los residuos.
economicos del Programa para la Prevencion y Gestion Integral de Residuos.
Apoyar el funcionamiento de los Consejos de Cuenca y 6rganos auxiliares para que
Programa de desarrollo Medio Ambiente y Recursos fien su papel como para incorporar la on social en la
106 | organizacional de los Consejos de | 16 Nalura\;/s U Subsidios SEMARNAT gestion del agua, a través de conjuntar y promover acciones y recursos para incidir en la Medio Ambiente Sano 800.32 3334 - - -
Cuenca gestion integrada de los recursos hidricos, en el ambito de los Consejos de Cuenca y
Organos Auxiliares, mediante la instalacién y fortalecimiento de sus gerencias operativas.
Conservacion y Aprovechamiento Medio Ambiente y Recursos Establecer y fortalecer las UMA con proyectos enfocados a la conservacion y el
107 YADI " 16 Y U Subsidios SEMARNAT aprovechamiento sustentable de la vida silvestre nativa y su habitat, y que permitan la Medio Ambiente Sano 20.28 188.57 - - -
Sustentable de la Vida Silvestre Naturales -
continuidad de las especies.
Desarrollar proyectos productivos sustentables mediante el otorgamiento de subsidios a
108 Programa hacia la igualdad y la 1 Medio Ambiente y Recursos U Subsidios SEMARNAT Orga.mzacmnes dev\a Sccwe‘dad Civil (OSC),‘que favorezcan la igualdad, la no Medio Ambiente Sano 2137 2877 R R R
sustentabilidad ambiental Naturales discriminacion, la perspectiva de género y la atencion diferenciada a pueblos y comunidades
indigenas.
N Contribuir a la conservacion de las especies en riesgo y su habitat, promoviendo la
Programa de Recuperacién y Medio Ambiente y Recursos colaboracion y participacion de instituciones de educacion superior, de investigacion
109 Repoblacion de Especies en 16 Y U Subsidios SEMARNAT ony partcip ; uperior, gacion y Medio Ambiente Sano 14,316.59 52072 . . .
Resgo Naturales organizaciones de la sociedad civil, los ejidos y las comunidades, para el desarrollo
9 sustentable.
Promover la realizacién de estudios técnicos para el manejo y administracion de las éreas
naturales protegidas competencia de la Federacion con base en los Términos de Referencia
formulados para tal efecto por la Comision Nacional de Areas Naturales Protegidas.
Contribuir a la generacion de informacion sobre el estado de conservacion de las especies o
grupos taxonémicos y ecosistemas seleccionados. mediante la ejecucion de actividades de
Programa de Mansio de Areas. Medio Ambiente y Recursos monitoreo biologico en Areas Naturales Protegidas competencia de la Federacion, en sus
110 g 0 16 Y U Subsidios SEMARNAT zonas de influencia y en otras regiones que por sus caracteristicas la Comision determine Medio Ambiente Sano 83.66 44.40 - - -
Naturales Protegidas Naturales . i . y -
como prioritarias para la conservacion, con base en los términos de referencia disefiados
para tal efecto. Promover la ion de los i ¥ su bi idad mediante la
participacion directa y efectiva de la poblacién local en acciones de vigilancia y monitoreo
para preservar y proteger los recursos naturales dentro de las Regiones Prioritarias,
previstas en el Anexo nimero 1 de los presentes Lineamientos, de forma tal que se generen
al mismo tiempo oportunidades econémicas para sus habitantes.
Contribuir a cerrar brechas existentes en salud entre diferentes grupos sociales y regiones
11 | ProgramalMSS-PROSPERA | 19 |Aportaciones a Sequridad Social| S Reglas de Operacién | IMSS-PROSPERA | 861 Pals, con poblacitn s seguridad social, mediante un Modelo de Atencién Integral afa Salud 1337.97 1020130
Salud que vincula los servicios de salud y la accion comunitaria, en las entidades donde el
Programa tiene cobertura.
Contribuir al acceso a leche de calidad, apoyando la economia de los hogares beneficiarios
112 | Adquisicion de leche nacional | 20 Desarrollo Social B Provision de SEDESOL del Programa de Abasto Social de Leche, mediante la adqusicion de leche fresca a Alimentacion 189,289.17 164174
Servicios Piblicos productores, asociaciones, comercializadores e industriales nacionales, a precios de
mercado en funcion de la disponibilidad presupuestal autorizada.
13 Servlgos a grupos»con 20 Desarrallo Social E P‘rgstacn?n de SEDESOL Las personas adultas mayores se benefician de politicas y acciones que fomentan su No Discriminacion 10,251.06 2170
necesidades especiales Servicios Pdblicos desarrollo humano integral
Contribuir a la construccién de una sociedad igualitaria donde exista acceso irrestricto al
114 Articulacion de pull.t\cas publicas 20 Desarrollo Social E Rrgslacl9n de SEDESOL bienestar social mediante acciones que protejan el ejercicio de los derech0§ de todas las No Discriminacién 50456 256,07
integrales de juventud Servicios Publicos personas mediante acciones para fortalecer el acceso de las personas jovenes a la
educacion, participacion social, trabajo y salud.
Contribuir a mejorar el ingreso de personas en situacion de pobreza mediante el
Programa de Fomento a la fortalecimiento de capacidades y medios de los Organismos del Sector Social de la
15 gEccncmia Social 20 Desarrollo Social S Reglas de Operacion SEDESOL Economia (OSSE) que adopten cualquiera de las formas previstas en el catlogo de OSSE, Bienestar Econémico 844.39 2,966.55
asi como personas con ingresos por debajo de la linea de bienestar integradas en grupos
sociales, que cuenten con iniciativas productivas.
Programa de Abasto Social de Contribuir al cumplimiento efectivo del derecho social a la alimentacion, facilitando el acceso
116 | Leche a cargo de Liconsa, S.A.de | 20 Desarrollo Social S Reglas de Operacion SEDESOL de las personas cuyo ingreso esta por debajo de la linea de bienestar, al consumo de leche Alimentacion 2977.83 1,202.54
CV. fortificada de calidad.
Programa de Abasto Rural a cargo Contribuir a fortalecer el cumplimiento efectivo del derecho social a la alimentacion
"7 de Diconsa, S.A. de C.V. 20 Desarrollo Social S Reglas de Operacion SEDESOL facilitando el acceso fisico 0 econdmico a los productos alimenticios para la poblacion que Alimentacion 44.40 2,056.88
(DICONSA) habita en las localidades de alta 0 muy alta marginacion
Programas del Fondo Nacional de SEDESOL Fondo Nacional | COMouir & mejorar el ingreso de as personas en situacitn de pobreza mediante ef apoyo y Capacitacién y asistencia técnica; apoyos
g | ° 2 Desarrollo Social S Reglas de Operacion ) desaollo de proyectos productivos a través de acciones diigidas a mejorar as Bienestar Economico 52072 226.06 Ejecutor Nivel nacional " y asieiEne POy
Fomento a las Artesanias de Fomento a las Artesanias : economicos
capacidades productivas y comerciales de las y los artesanos.
Contribuir a fortalecer la participacion social para impulsar el desarrollo comunitario
19 Programa 3 x 1 para Migrantes 20 Desarrollo Social S Reglas de Operacion SEDESOL Unidad de mediante la inversién en Proyectos de Infraestructura Social, Servicios Comunitarios, Bienestar Econémico 2877 685,85 Ejecutor Entidades Federativas seleccionadas por Apoyos econsmicos

Microregiones

Educativos y/o Proyectos Productivos cofinanciados por los tres ordenes de gobierno y
organizaciones de mexicanas y mexicanos en el extranjero.

clubesforganizaciones de migrantes
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Programa de Atencion a Jomaleros

SEDESOL Subsecretaria de

Contribuir a fortalecer el cumplimiento efectivo de los derechos sociales que potencien las
capacidades de las personas en situacion de pobreza, incidiendo positivamente en la

Cobertura nacional en lugares con presencia de

Estimulos econémicos; apoyos especiales;

120 Agricolas 2 Desarrollo Social S Reglas de Operacién Desarrollo Social y Humano alimentacion, la salud y la educacion mediante la reduccion de las condiciones de 18857 33295 Ejecutor poblacién |nma\ejroa”1‘;:g’1:;nes de Atencion apoyos alimentarios; acceso a servicios basicos
precariedad que enfrenta la poblacion jomalera agricola y los integrantes de sus hogares.
121 Programa de Coinversion Social 20 Desarrollo Social S Reglas de Operacion SEDESOL Instiuto de Contribuir a "?"E‘E“’ 1a partcipacién social "af? impulsar el desarrollo comunitario Bienestar Econémico 3334 251.99 Promotor Cobertura nacional Recursos piblicos concursables
Desarrollo Social mediante el fortalecimiento y vinculacion de los actores sociales.
Contribuir a dotar de esquemas de seguridad social que protejan el bienestar . .
. . 2 y . P Cobertura a nivel nacional, prioritariamente los
socioeconomico de la poblacion en situacion de carencia o pobreza, mediante la mitigacion municipios enlistados en la CNCH y las
122 Programa de Empleo Temporal 20 Desarrollo Social S Reglas de Operacion del impacto economico y social de las personas de 16 arios de edad o mas que ven Trabajo 730.79 3,995.07 Ejecutor . P y
" . localidades del PNPPSVD y Zonas de atencion
disminuidos sus ingresos o patrimonio ocasionado por situaciones econdmicas y sociales rioritaria
adversas, emergencias o desastres. P
Contribuir a fortalecer el cumplimiento efectivo de los derechos sociales que potencien las
123 PROSPERA Programa de 20 Desarrollo Social S Reglas de Operacion capacidades de las persona§ en situacion de Eyhreza, através de acciones que ampllgn sus . 517804 81,680.91
Inclusion Social capacidades en alimentacion, salud y educacion, y mejoren su acceso a otras dimensiones
del bienestar.
Programa de Apoyo a las N N P N N
124 Instancias de Mujeres en las 20 Desarrollo Social S Reglas de Operacion Contritirala CQ"SWCC‘?" de una sociedad igualitaria mediante acciones de prevencion y No Discriminacion 2462.75 315.02
atencion en materia de violencia contra las mujeres.
Entidades Federativas
Contribuir a dotar de esquemas de seguridad social que protejan el bienestar
N socioeconomico de la poblacion en situacion de carencia o pobreza mediante el Apoyo econdmico a madres o padres; apoyo
15 | Programa de estancias infanties | Desarrollo Social S Reglas de Operacign | SEOESOL Subsecretaria de delas de accesoy ia en el mercado laboral de las Bienestar Economico 297410 3,925,590 Promotor Cobertura a nivel nacional economico a prestadores de servicios de
para apoyar a madres trabajadoras Desarrollo Social y Humano °
madres, padres solos y tutores que buscan empleo, trabajan o estudian y acceden a los cuidado infantil
servicios de cuidado y atencion infantil
Contribuir a dotar de esquemas de seguridad social que protejan el bienestar Apoyo econémico; apoyo para incorporacion al
socioeconémico de la poblacion en situacion de carencia o pobreza, mediante el sistema financiero nacional; acciones para
126 Pension para Adultos Mayores 20 Desarrollo Social S Reglas de Operacion aseguramiento de un ingreso minimo, asi como la entrega de apoyos de proteccion social a Bienestar Econdmico 9,990.88 39,486.54 Promotor Cobertura a nivel nacional aminorar del deterioro de la salud; acciones de
personas de 65 afios de edad en adelante que no reciban una pensién o jubilacién de tipo proteccién social; fomento ala participacion en
contributivo superior a la linea de bienestar minimo. actividades.
Contribuir a dotar de esquemas de seguridad social que protsjan el bienestar ! . .
Seguro de Vida para Jefas de socioeconémico de la poblacion en situacion de carencia o pobreza, mediante la Cobertura a nivel nacional, priortariamente en
121 e s 20 Desarrollo Social S Reglas de Operacion : onomie [ e pobreza, Seguridad Social 240.50 1,082.21 Promotor hogares con beneficiarios de PROSPERA y Apoyo monetario directo mensual
Familia incorporacién de jefas de familia en condicién de pobreza, vulnerabilidad por carencias 4
: o Programa de Apoyo Alimentario
sociales o vulnerabilidad por ingresos a un seguro de vida.
Contribuir a construir una sociedad igualitaria donde exista acceso irrestricto al bienestar
128 Subsidios a programas para » Desarrollo Social U Subsidios social mediante acciones que proefan al gjercico de los derechos de todas personas No Discriminacion 19720 1013
jovenes mediante la coordinacion de los actores sociales en politicas o acciones para consolidar la
incorporacién equitativa de las personas jévenes en los procesos de desarrollo,
129 Comedores comunitarios 20 Desarrollo Social U Subsidios Alimentacion 2,038.26 3,150.22
Infraestructura y servicios; equipamiento
Programa de Desarrollo Regional Contribuir a fortalecer las ventajas competitivas de la oferta turistica en los destinos y en las turistico; creacion de sitios de interés turistico,
- N N N i N B P Cobertura a nivel nacional, preferentemente en - -~
130 Turistico Sustentable y Pueblos 21 Turismo S Reglas de Operacion SECTUR regiones turisticas, mediante la ejecucion de obras y acciones para el desarrollo turistico Bienestar Econémico 216.43 1571.71 Ejecutor o oy de rutas, circuitos o corredores turisticos e
€ los destinos turisticos y pueblos mégicos c >
Mégicos sustentable. impulso al desarrollo regional; asistencia
técnica y servicios
o cientifica, desarrollo Conseio Nacional de Ciencia E Prestacion de. El Sistema Nacional de Ciencia, Tecnologia e Innovacion, a través de los Centros Piblicos
131 o 38 i ) y o CONACYT de Investigacion CONACYT, incrementa su capacidad de generar investigacion cientifica, Educacion 57.12 570241 - - -
innovacion Tecnologia Servicios Publicos PEN " .
desarrollo tecnolégico e innovacién y formar capital humano altamente especializado.
Becas de posgrado y apoyos a la Consejo Nacional de Ciencia Contribuir al fomento, formacién, desarrollo, consolidacion y vinculacion del capital humano
132 posgrado ¥ 3poy 8 ) ! ¥"|'s Reglas de Operacién CONACYT de alto nivel para incrementar su acervo y safisfacer las necesidades del pais, mediante el Educacion 350000 9,114.86 . . .
calidad Tecnologia - " -
otorgamiento de becas y apoyos en sus diferentes modalidades.
Reconocer, como resultado de la evaluacion, la calidad de la investigacion cientifica y
1 Sistema Nacional de gp | ConseoNacinalde Cenciay | o oo o CONACYT tecnolégica, asi como la novacién que s¢ produce en el pasy en estaforma contibuir a Educacion 13521 20845 . i i
Investigadores Tecnologia promover y fortalecer la calidad de la investigacion y la formacion y consolidacion de
i con cientificos y ogicos del mas alto nivel.
El objeto del programa es promover el desarrollo y la consolidacion de las capacidades
cientificas y tecnoldgicas de los Sectores y fomentar las actividades de investigacion
. cientifica y tecnoldgica, innovacién,desarrollo tecnologico, formacion y desarrollo de
Fortalecimiento sectoral defas Consejo Nacional de Ciencia recursos humanos especializados, becas, divulgacion cientifica y tecnoldgica, creacion
134 capacidades cientificas, 3% g ! ¥ |'s Reglas de Operacion CONACYT nos espe » becas, divuigacio ay tecnologica, creacion y Educacion 589.13 79266 - - -
" - Tecnologia grupos o cuerpos de y desarrollo tecnoldgico,
tecnologicas y de innovacion " . o .
asi como la infraestructura de investigacion y desarrollo que requieran los sectores. Con ello
se busca contribuir al incremento de la competitividad del pais, mediante el desarrollo
cientifico, tecnolégico e innovacion.
Fortalecimiento de la Conssio Nacional de Ciencia Contribuir al delas i de 6n cientifica, desarrollo e
135 Infraestructura Cientifica y 38 g Tecnologia Vs Reglas de Operacion CONACYT innovacion tecnologica de las instituciones de investigacion y empresas, mediante el Educacion 75,437.20 1,161.30 - - -
Tecnolégica 9 fortalecimiento de su infraestructura
Fomento Regional de las Conseio Nacional de Ciencia Contribuir al desarrollo regional sustentable e incluyente, mediante el fortalecimiento de las
136 Capacidades Cientificas, 38 g Vs Reglas de Operacion CONACYT capacidades cientificas, tecnolégicas y de innovacion de los sistemas locales y regionales Educacion 289.68 1,649.58 - - -

Tecnoldgicas y de Innovacion

Tecnologia

de ciencia, tecnologia e innovacion.
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Innovacion tecnologica para

Consejo Nacional de Ciencia y

El objeto del programa es incentivar, a nivel nacional, la inversion de las empresas en
actividades y proyectos relacionados con la investigacion, desarrollo tecnologico e
innovacion a través del otorgamiento de estimulos complementarios, de tal forma que estos

137 | incrementar la productividad de las | 38 ) U Subsidios CONACYT " Bienestar Economico 126.15 4,802.40 - - -
Tecnologia apoyos tengan el mayor impacto posible sobre la competitividad de las empresas y sumen
empresas SN N
al impulso de la educacion cientifica y tecnoldgica como elemento indispensable para la
transformacion de México en una sociedad del conocimiento
Fortalecer a los mecanismos para el adelanto de las mujeres con el fin de contribuir a la
Fortalecimiento a la Comision Nacional para el transversalizacion e institucionalizacion de la perspectiva de género en las politicas
138 | Transversalidad de la Perspectiva | 47 Entidades No Sectorizadas | S Reglas de Operacion | Desarrollo de los Pueblos | publicas, programas, proyectos y en la cultura organizacional de los poderes publicos en las No Discriminacion 104.80 32386
de Género Indigenas entidades federativas, municipios y delegaciones del Distrito Federal, para cumplir con la
Politica Nacional en materia de Igualdad entre mujeres y hombres.
Programa de Apoyo a la Educacion Comision Nacional para el | Apoyar la permanencia en la educacion de nifios y jovenes indigenas, inscritos en escuelas
139 9 Inzi yena 47 Entidades No Sectorizadas | S Reglas de Operacion | Desarrollo de los Pueblos | publicas, a través de diferentes modalidades de atencion, priorizando aquellos que no tienen Educacion 2,685.84 1,233.04
9 Indigenas opciones educativas en su comunidad.
Direccion general de Infraestructura fisica; infraestructura de
. gen Contribuir a que los habitantes de las localidades indigenas elegibles superen el aislamiento Localidades con hogares indigenas con base en | caminos; electrificacion; agua potable; drenaje y
Programa de Infraestructura . . | infraestructura. Direccion de . b . . . N p
140 " 47 Entidades No Sectorizadas | S Reglas de Operacion N y dispongan de bienes y servicios basicos, mediante la construccion de obras de Bienestar Econdmico 857.83 7,590.67 Ejecutor los indicadores de Marginacion por Localidad del saneamiento; elaboracion de proyectos y
Indigena concertacion de apoyos para; y L o . - N "
. infraestructura bésica y vivienda. afio 2010 estudios; estudios de impacto ambiental;
infraestructura .
edificacion de vivienda
Programa para el Mejoramiento de Comision Nacional para el | Impulsar la consolidacion de proyectos productivos de la poblacién indigena, organizada en
141 la Produccion y la Productividad 47 Entidades No Sectorizadas | S Reglas de Operacion | Desarrollo de los Pueblos | grupos, sociedades o empresas, y que habita en localidades con 40% y més de poblacion Bienestar Econémico 41.76 1,671.86
Indigena Indigenas indigena, para mejorar sus ingresos monetarios y no monetarios.
nsttuto Nacional de las | COMIPHI @ impuisar el econocimiento, vigencia de derechos y el acceso aa jusiicia de los
142 | Programa de Derechos Indigenas | 47 Entidades No Sectorizadas U Subsidios Muieres Pueblos Indigenas mediante el fortalecimiento de las capacidades de la poblacion indigena No Discriminacion 120.40 290.58
g para el ejercicio de sus derechos.
Contribuir a asegurar mayor cobertura, inclusion y equidad educativa entre todos los grupos
143 Programa Nacional de Becas 8 Cultura de la poblacion para la construccion de una sociedad mas |ust§ rv!ed\ame t_el olorgamlenn_) de B 82472
becas y/o apoyos a los estudiantes docentes y personal académico del Sistema Educativo
Nacional
El objetivo del programa es contribuir a proteger de los riesgos y dafios a la salud mas
144 Prevencion y control de 50 Instituto Mexicano del Seguro E P‘reislaclvon de IMSS irecu‘emes ala poblacion derechohabiente del Ir!smuto Mexlc‘ano del Seguro SOCI?\ (IMSS), Salud 1,919.94 297783 R R R
enfermedades Social Senvicios Piblicos mediante el otorgamiento e un paquete de acciones preventivas y de planificacion familiar
por grupo de edad y sexo.
Instituto Mexicano del Sequro E Prestacion de Contribuir a reducir los riesgos que afectan la salud de la poblacion en cualquier actividad de
145 Seguro de riesgos de trabajo 50 9 Lo IMSS su vida mediante acciones de promocion y prevencion de la salud, con énfasis en la Salud 1,405.03 844.39 - - -
Social Servicios Publicos . i y
deteccion oportuna de enfermedades y proteccién especifica
Consolidar la Investigacion en Salud en beneficio tanto de los derechohabientes del Instituto
s Investigacicn y desarrollo 5o | stuto Mexicano del Sequro | E Prestacién de MSs Mexicano delSequro Social (IMSS), asi como a latotaldad de a poblacién mexicana, Said 1058366 s9456 . i i
tecnologico en salud Social Servicios Pablicos mediante la generacion de conocimiento cientifico a través del desarrollo de protocolos de
investigacion en salud con produccion cientifica de calidad.
Contribuir a promover el acceso de las mujeres al trabajo remunerado, empleo decente y
147 Senvicios de guarderia 50 Instituto Mexicano del Seguro E P‘rgstaclgn de IMSS recursos ’produchvos, en ur\ marco de igualdad mediante el o(orgamlerjlo del serwcmvde Seguridad Social 205740 10.251.06 R R R
Social Servicios Pdblicos guarderia conforme al articulo 201 de la Ley del Seguro Social a través de la atencion
integral de las (los) nifias (0s).
Instituto Mexicano del Sequro E Prestacion de Contribuir a asegurar el acceso efectivo a servicios de salud con calidad mediante la
148 Atencién a la salud 50 9 L IMSS atencion médica de los derechohabientes del IMSS para incrementar su esperanza de vida Salud 3,783.60 189,280.17 - - -
Social Servicios Piblicos al nacer
El objetivo del Programa que se defini¢ a nivel de Propésito de la MIR es: la poblacion de
México de los deciles | al VIl reduce su vulnerabilidad por ingreso y por capacidades. Para
Instituto Mexicano del Sequro E Prestacion de. ello, el Programa esta por y servicios que el Instituto
149 Prestaciones Sociales 50 9 o IMSS Mexicano del Seguro Social y que se encuentran su origen en la Ley del Seguro Social, asi Seguridad Social 84.52 1,337.97 - - -
Social Servicios Pdblicos b y ix ; }
como de un servicio proveniente de una prestacion entre el IMSS en su calidad de patrén y
sus trabajadores y que con el paso del tiempo se hizo extensiva al piblico en general:
Cursos y talleres de Bienestar Social, Centros vacacionales, Velatorios y Tiendas.
Desarrollar investigacion cientifica orientada a brindar soluciones a los principales
problemas de salud que aquejan a los derechohabientes del ISSSTE. Los proyectos de
Investigacion y desarrollo Instituto de Seguridad y E Prestacion de investigacion se realizan en las Unidades Médicas del primer, segundo y tercer nivel de
150 gaciony 51 Servicios Sociales de los . ISSSTE atencion por los profesionales de la salud, quienes estén capacitados en la elaboracion, el Salud 578.54 8366 - - -
tecnolégico en salud ! Senvicios Publicos o > 8 auien crad
Trabajadores del Estado registro, la evaluacion, el seguimiento y la difusion de las investigaciones que se encuentran
registradas en el Sistema Electronico de Registro de Protocolos de Investigacion (RPI) y en
el Sistema de Programacion y Ejercicio Presupuestal
. Instituto de Seguridad y o Mejorar las condiciones de salud de la poblacién derechohabiente del ISSSTE, a través del
Suministro de Claves de i E Prestacion de i i
151 51 Servicios Sociales de los . ISSSTE surtimiento oportuno y completo de los medicamentos prescritos en las recetas médicas Salud 1,726.60 14,316.59 - - -
Medicamentos Servicios Pdblicos .
Trabajadores del Estado otorgadas por el personal médico del ISSSTE
Promover una cultura institucional basada en la igualdad entre mujeres y hombres, la no
Insiuo de Seguridad y E Prestacion de discriminacion y e acceso de las mjeres a una vida lbre d vilencia, mediante 2
152 Equidad de Género 51 Servicios Sociales de los ISSSTE . No Discriminacién 1571.71 21.37 - - -

Trabajadores del Estado

Servicios Pdblicos

implementacion de lineas estratégicas y de accion con perspectiva de género en las
Unidades Administrativas centrales y desconcentradas del ISSSTE.
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153

Atencion a Personas con
Discapacidad

51

Instituto de Seguridad y
Servicios Sociales de los
Trabajadores del Estado

E Prestacion de
Servicios Piblicos

ISSSTE

Concientizar a la derechohabiencia para transitar hacia una sociedad equitativa e incluyente,
para ello impulsa acciones de promocion, prevencion y atencion de la discapacidad
sensorial visual, sensorial auditiva, motriz y psicosocial, en eventos de sensibilizacion con
apoyo de proyecciones en video y material impreso en las Delegaciones Estatales y
Regionales; Unidades Médicas de Tercer Nivel; Unidades Administrativas Centrales y
Desconcentradas del ISSSTE.

No Discriminacion

20.28

154

Prevencion y Control de
Enfermedades

51

Instituto de Seguridad y
Servicios Sociales de los
Trabajadores del Estado

E Prestacion de
Servicios Pdblicos

ISSSTE

Coadyuvar a nivel sectorial e institucional a disminuir la presencia de enfermedades
yno it 0 La poblacion beneficiaria
corresponde a los diferentes grupos de edad del area de influencia y responsabilidad
institucional, por lo que puede ser o no derechohabiente del ISSSTE. El beneficio se ofrece
através del Programa de Vacunacion Universal, el cual es una politica piblica de salud que
se lleva a cabo en todas las Instituciones del Sistema Nacional de Salud para lograr el
control, eliminacion y i de las ibles por on;
asimismo, a la poblacion derechohabiente se les realizan pruebas de deteccion de
enfermedades cronico degenerativas.

Salud

800.32
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Atencion a la Salud
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Instituto de Seguridad y
Servicios Sociales de los
Trabajadores del Estado

E Prestacion de
Servicios Piblicos

ISSSTE

Que entre los trabajadores al servicio del Estado, pensionados y sus familias, disminuya la
presencia de enfermedades transmisibles no controladas y su mortalidad asociada, a través
del otorgamiento de servicios con calidad en las modalidades de atencion de urgencias,
consulta externa general y consulta externa especializada, asi como mediante la atencion
hospitalaria general y de especialidad oportuna y eficaz.

Salud

25,342.00
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Prestaciones Sociales
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Instituto de Seguridad y
Servicios Sociales de los
Trabajadores del Estado

E Prestacion de
Servicios Publicos

ISSSTE

El programa tiene como objetivo que los trabajadores, pensionados y sus familiares
i reciban las i 0 y los servicios sociales y culturales
alos que tienen derecho de acuerdo a lo establecido en la Ley del ISSSTE. Para ello,
atiende las necesidades de sus derechohabientes a través de la figura de prestaciones y
servicios que dicha Ley establece con carécter obligatorio: préstamos personales, servicios
sociales (servicios turisticos; servicios funerarios; y servicios de atencion para el bienestar y
desarrollo infantil) y servicios culturales (programas culturales; programas educativos y de
itacion; atencion a jubilados, i y di i y programas de fomento
deportivo).

Seguridad Social

2,064.25
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PROGRAMAS
FEDERALES
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ANEXO 2. ENCUESTA DE BIENESTAR SOCIAL
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ENCUESTA

Dentro de la investigacion realizada, se considero conveniente aplicar una encuesta
para saber cual es la percepcion que tiene la ciudadania de la politica hacendaria,
el gasto publico y el gasto social, principalmente por cuanto hace a los servicios
publicos que reciben los gobernados y los derechos sociales que el Estado
garantiza a través de las politicas publicas, programas y acciones que llevan a cabo
las diferentes dependencias de gobierno. El objetivo de conocer la opinion de la
ciudadania radica en determinar si las directrices de politica hacendaria de corte
neoliberal son aprobadas por la poblacion y si realmente satisfacen sus
necesidades, asi podremos emitir propuestas apegadas a la realidad con sentido
social.

La encuesta aplicada fue de tipo categorizada y de respuesta sugerida, fue un
cuestionario de 20 preguntas dividido en 4 topicos, politica hacendaria y gasto
publico, servicios publicos, economia personal y gasto social; todos ellos
relacionados con los temas que se abordan en esta investigacion. La metodologia
utilizada para la aplicacién de esta encuesta fue la siguiente:

A) Numero de encuestas aplicadas: 600 encuestas

B) Fecha de aplicacion: 1° al 20 de julio de 2017

C) Lugar de aplicacién: Ciudad de Puebla.

D) Unidad de muestreo: Hombres y mujeres mayores de edad que supieran
leer y escribir

E) Método de muestreo: aleatorio

F) Margen de error: +/- 3%

G) Nivel de confianza: 90%
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ENCUESTA APLICADA

INSTRUCCIONES: ANTES DE CONTESTAR LAS PREGUNTAS, INDIQUE LO SIGUIENTE:
EDAD: SEXO: OCUPACION:
LUGAR DE RESIDENCIA:

POLITICA HACENDARIA Y GASTO PUBLICO
1. La Constitucion Mexicana sefala que “todos los mexicanos estan obligados a contribuir
con el gasto publico de manera proporcional y equitativa”. ;Usted considera que en la
actualidad se cumple con esa maxima de la Carta Magna?
A) Si
B) No
2. ;Considera que las Reformas Hacendarias implementadas en los ultimos sexenios?
A) Han contribuido al crecimiento econémico del pais
B) Han mejorado el bienestar de las personas
C) Afectan directamente mis ingresos y capacidad econémica
3. Considera que el gobierno (federal, estatal y municipal) gasta los impuestos de manera:
A) Eficiente
B) Ineficiente
4. ;Sabe usted como se asignan y gastan los recursos previstos en el presupuesto de
egresos?
A) Si
B) No
5. ¢Considera que la planeacion del gasto publico debe ser un tema en el que pueda participar
la ciudadania de manera organizada y directa?
A) Si
B) No
6. En qué sectores cree que se deberian invertir principalmente el dinero de la recaudacion
de impuestos
A) Educativo

B) Energético
C) Cienciay Tecnologia
D) Infraestructura
E) Salud
F) Cultura
7. ¢Considera usted que el gobierno ejerce el gasto publico con transparencia?
A) Si
B) No

8. ¢Como se podria mejorar la transparencia del gasto publico?
A) Mejores auditorias

B) Contralorias auténomas
C) Publicacion detallada del gasto
D) Leyes de transparencia
E) Participacion ciudadana
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SERVICIOS PUBLICOS
9. ;Como considera que es la calidad de los servicios publicos (salud, educacion,
infraestructura, agua potable, luz, seguridad publica) que usted recibe del gobierno en
relacién con los impuestos y contribuciones que paga?
A) Optima
B) Buena, en atencién con lo que se paga
C) No se ve bien aplicado en los servicios publicos
10. ;Cémo califica usted la calidad de los siguientes servicios publicos que recibe por parte
del Estado?
Agua potable y alcantarillado
Servicios educativos (educacion publica)
Salud (IMSS, ISSSTE, Seguro popular)
Infraestructura (pavimentacion, vialidades, sefialamientos viales)
Seguridad publica (policia, transito, bomberos)
Judiciales (juzgados)
Administrativos (expedicion de actas de nacimiento, expedicion de licencias, trdmites
gubernamentales).

LImMoowm=

ECONOMIA PERSONAL
11. ¢ Durante los ultimos 24 meses, usted considera que su economia personal ha mejorado o
ha empeorado?
A) Ha mejorado mucho
B) Ha mejorado poco
C) Sigue igual
D) Ha empeorado poco
E) Haempeorado mucho
12.En su opinién ;Qué describe mejor lo que es el bienestar?
A) Tener asegurados los servicios minimos (agua, luz, teléfono)

B) Tener cubiertas las necesidades basicas (alimento, ropa)
C) Tener empleo y un ingreso garantizado

D) Tener dinero

E) Tener salud

F) Tener una vivienda

)

)

)

13. ¢ Qué diria usted que es ser pobre?

) La falta de recursos para salir adelante
) No tener para comer
) No tener casa
) No tener empleo

) No tener servicios médicos

mooOw>

GASTO SOCIAL
14. ; Considera usted que se debe dar prioridad al gasto en programas de asistencia social o
en programas de generacion de empleos?
A) Asistencia social
B) Generacion de empleos
C) Ambos
15. ¢ Qué accion cree que sea la mas conveniente para pagar las politicas sociales?
A)  Aumentar los impuestos a los ricos
B) Que aporten mas las organizaciones privadas
C) Que los pobres trabajen mas para mejorar su situacion
D) Que el gobierno elimine bonos a sus funcionarios y reduzca su gasto
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16. ¢ A qué sector de la poblacion cree que afecta mas la pobreza?
A) Poblacion indigena
B) Poblacion rural
C) Migrantes
D) Poblacion urbana
17. ¢ Qué cree que se necesita para acabar con la pobreza?
A) Mejores salarios
B) Mas empleos
C) Mejor educacion
D) Que los ricos paguen mas impuestos
E) Mejores planes y apoyos por parte del gobierno
18. ¢ Qué opinion tiene de los programas sociales de combate a la pobreza implementados por
parte del Gobierno?
A) Disminuyen, pero no solucionan el problema

B) Se usan para fines electorales
C) Hacen a la gente dependiente del gobierno
D) Acostumbran a la gente a no trabajar lo suficiente
E) Crean desigualdades entre la gente de la comunidad
F) Crean conflictos en las comunidades
19. Considerando las prioridades del gobierno, ¢ qué derecho cree que deberia atenderse
primero?

A) Acceso a la alimentacion

B) Trabajo bien remunerado

C) Educacion de calidad

D) Acceso a servicios de salud de calidad
E) Seguridad social

F) Vivienda digna
20.De las funciones que realizan los diferentes niveles de gobierno (federal, estatal y
municipal), la cdmara de diputados y senadores y las secretarias de gobierno, ;Cémo
evalua usted el desempeiio de las mismas? Muy bueno, Bueno, Regular, Malo
A) Gobierno Federal
B) Camara de Diputados
C) Cémara de Senadores
D) Secretarias de Estado (desarrollo social, hacienda y crédito publico, economia,
secretaria de salud, secretaria de educacion publica).
) Gobierno Estatal
) Gobierno Municipal

LIRL

250




RESULTADOS DE LA ENCUESTA APLICADA

1. La Constitucion Mexicana sefnala que “todos los mexicanos estan obligados
a contribuir con el gasto publico de manera proporcional y equitativa”. ;Usted
considera que en la actualidad se cumple con esa maxima de la Carta Magna?

mS| =NO
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2. ;Considera que las reformas hacendarias implementadas en los ultimos
sexenios?

m S| mNO

Afectan directamente mis ingresos y capacidad
economica

Han mejorado el bienestar de las personas

et sleeemen o pais _
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3. Considera que el gobierno (federal, estatal y municipal) gasta los impuestos
de manera:

m Eficiente = Ineficiente
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4. ; Sabe usted como se asignan y gastan los recursos previstos en el
presupuesto de egresos?

mS| =NO
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5. ¢Considera que la planeacién del gasto publico debe ser un tema en el que
pueda participar la ciudadania de manera organizada y directa?

mS| =NO
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6. ¢En qué sectores cree que se deberia invertir principalmente el dinero
de la recaudacion de impuestos?

Cultura 7%

Salud 30%

Infraestructura 27%

Ciencia y Tecnologia 10%

Energético 4%

Educativo 22%

0% 5% 10% 15% 20% 25% 30% 35%
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1. ¢Considera usted que el gobierno ejerce o no el gasto publico con
transparencia?

mS| mNO
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8. ¢ Como se podria mejorar la transparencia del gasto publico?

Participacion ciudadana

Leyes de transparencia 10%

Publicacién detallada del gasto 22%

Contralorias autébnomas 19%

Mejores auditorias 13%

0% 5% 10% 15% 20% 25%

30%

35%

34%

40%
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9. ¢ Como considera que es la calidad de los servicios publicos (salud,
educacion, infraestructura, agua potable, luz, seguridad publica) que usted
recibe del gobierno en relacion con los impuestos y contribuciones que
paga?

No se ve bien aplicado en los servicios publicos _ 7%

Optima I 2%

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90%
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10. ¢ Como califica usted la calidad de los siguientes servicios publicos
que recibe por parte del estado?

Administrativos

Judiciales

Seguridad publica

Infraestructura

Salud

Servicios educativos

Agua potable y alcantarillado

0% 20% 40% 60% 80% 100% 120%

® Muy bueno = Bueno  Regular * Malo
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11. ¢ Durante los ultimos 24 meses, usted considera que su economia

Ha empeorado poco

Sigue igual

Ha mejorado poco

Ha mejorado mucho

personal ha mejorado o ha empeorado?

m-

0%

5%

7%

10%

15%

20%

25%

30%

35%

40%
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12. En su opinién ;Qué describe mejor lo que es el bienestar?

Tener una vivienda _ 17%
Tener dinero _ 12%
Tener empleo y un ingreso garantizado _ 23%
Tener cubiertas las necesidades basicas _ 18%
Tener asegurados los servicios minimos - 5%
0% 5% 10% 15% 20% 25% 30%
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13. ¢ Qué diria usted que es ser pobre?

No tener servicios médicos 7%

No tener empleo 19%

No tener casa 7%

No tener para comer 23%

La falta de recursos para salir adelante 14%

0% 10% 20% 30% 40%
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14. ; Considera usted que se debe dar prioridad al gasto en programas de
asistencia social o en programas de generacion de empleos?

0% 10% 20% 30% 40% 50%

Ambos 14%

Asistencia social

60%
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15. ; Qué accion cree que sea la mas conveniente para pagar las politicas
sociales?

Que el gobierno elimine bonos a sus funcionarios y — 419%
reduzca su gasto operativo
Que los pobres trabajen mas para mejorar su situacion . 4%
Que aporten mas las organizaciones privadas - 17%
Aumentar los impuestos a los ricos _ 36%

0% 5% 10% 15% 20% 25% 30% 35% 40% 45%
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16. ¢ A qué sector de la poblacién cree que afecta mas la pobreza?

Poblacion urbana

Migrantes

Poblacion rural

Poblacion indigena

0%

7%

10%

13%

17%

20%

30%

40%

50%

60%

62%

70%
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17. ; Qué cree que se necesita para acabar con la pobreza?

Que los ricos paguen mas impuestos

Bajar impuestos a la clase media y trabajadora

Mejor educacion

Mas empleos

Mejores salarios

0%

5%

7%

10%

12%

15%

20%

25%

25%

29%

27%

30%

35%
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18. ¢ Qué opinidn tiene de los programas sociales de combate a la pobreza
implementados por parte del gobierno?

Crean conflictos en las comunidades

Crean desigualdades entre la gente de la comunidad

Acostumbran a la gente a no trabajar lo suficiente

Hacen a la gente dependiente del gobierno

Se usan para fines electorales %

Disminuyen pero no solucionan el problema 7%

0% 20% 40% 60% 80%  100%

m Totalmente de acuerdo = De acuerdo  © En desacuerdo Totalmente en desacuerdo
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19. Considerando las prioridades del gobierno, ¢ qué derecho cree que
deberia atenderse primero?

Vivienda digna 14%

Seguridad social 7%

Acceso a servicios de salud de calidad 25%

Educacién de calidad

Trabajo bien remunerado

Acceso a la alimentacion 18%

0% 5% 10% 15% 20% 25% 30% 35%
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80%
70%
60%
50%
40%
30%
20%
10%

0%

20. De las funciones que realizan los diferentes niveles de gobierno
(federal, estatal y municipal), la camara de diputados y senadores y las
secretarias de gobierno, ;Como evalua usted su desempefio? Muy bueno,

48%

35%
15%

Gobierno Federal

Bueno, Regular, Malo.

66% 65% 62
59%

45%

29%

26% 7%
18% 18%
7% II 7% % 2
i %- d mEEN —HER _EES
Camara de Camara de Secretarias de  Gobierno Estatal Gobierno
Diputados Senadores Estado Municipal

® Muy bueno = Bueno = Regular = Malo
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GLOSARIO

e Bienestar social: contribucion de
la sociedad moderna al mejoramiento
de la persona a efecto de que cada
vez dependa menos de su esfuerzo
individual 'y obtenga mayores
satisfactores que le permitan una vida
saludable, sin graves preocupaciones
y con las minimas comodidades que
sea posible disfrutar. Conjunto de
factores que le permiten al individuo
experimentar una saciedad de sus
necesidades, desde las mas vitales
hasta las mas superfluas, y que hacen
que su existencia posea todos
aquellos elementos que dan lugar a la
tranquilidad y satisfaccion humana. De
esta forma, el bienestar social parte
del bienestar econdmico y se
desarrolla en concepciones objetivas y
subjetivas mas amplias del bienestar,
como son el estar nutrido, tener buena
salud, poseer una vivienda digna,
contar con acceso a la educacion,
entre otros Funcion de la equidad en
la distribucion del ingreso y logro de
oportunidades para todos.

e Derechos sociales: de acuerdo a
la Ley General de Desarrollo Social
son derechos para el desarrollo social
la educacion, salud, alimentacion,
vivienda, disfrute de un medio
ambiente sano, trabajo, seguridad
social y los relativos a la no
discriminacion.

e Egresos: gastos que realiza el
Estado a efecto de cumplir con sus
objetivos y fines, los cuales lleva a
cabo con la autorizacion del Poder
Legislativo a través de la Camara de
Diputados.
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e Empréstito: Operacion financiera
que realiza el Estado o los entes
publicos, normalmente mediante Ila
emision de titulos de crédito, para
atender sus necesidades u
obligaciones. A través de éste la
federacion, las entidades y/o los
municipios reciben en préstamo dinero

de  particulares, nacionales o
extranjeros, mismo que se
comprometen a devolver en
determinado plazo, bajo ciertas

condiciones, con el pago de un interés.
Se formalizan por medio de contratos,
certificados y documentos que
amparan obligaciones derivadas del
ejercicio presupuestario. Al referirse al
uso que una entidad de derecho
publico hace de un crédito otorgado,
generandose con €l una obligacién de
pago, se considera como un acto
intermedio entre el crédito y la deuda
publica.

e Fines extrafiscales: Propésito
que tienen las contribuciones aparte
de la recaudacion, como instrumentos
eficaces de la politica financiera,
econdmica y social que el Estado
tenga interés en impulsar, orientando,

encauzando, alentando o
desalentando ciertas actividades o
usos sociales, segun sean

considerados utiles o no, para el
desarrollo armonico del pais, mientras

no se violen los  principios
constitucionales rectores de los
tributos.

e Gasto total: la totalidad de las
erogaciones aprobadas en el
Presupuesto de Egresos con cargo a
los ingresos previstos en la Ley de
Ingresos y, adicionalmente, las



amortizaciones de la deuda publica y
las operaciones que darian lugar a la
duplicidad en el registro del gasto.

e Gasto neto total: la totalidad de
las erogaciones aprobadas en el
Presupuesto de Egresos con cargo a
los ingresos previstos en la Ley de
Ingresos, las cuales no incluyen las
amortizaciones de la deuda publica y
las operaciones que darian lugar a la
duplicidad en el registro del gasto.

e Gasto no programable: las
erogaciones a cargo de la Federacion
que derivan del cumplimiento de
obligaciones legales o del Decreto de
Presupuesto de Egresos, que no
corresponden directamente a los
programas para proveer bienes y
servicios publicos a la poblacion.

e Gasto programable: las
erogaciones que la Federacion realiza
en cumplimiento de sus atribuciones
conforme a los programas para
proveer bienes y servicios publicos a
la poblacion.

e Hacienda publica: instrumento
de la actividad financiera del sector
publico que se ocupa del conjunto de
decisiones econdmicas que se
manifiestan en la realizacion de los
ingresos y gastos publicos y la relacién
que existe entre ellos. Dentro de su
estudio, existe el enfoque positivo y el
normativo; la hacienda publica
“positiva” intenta explicar tedricamente
y mediante la investigacion empirica el
funcionamiento del sector publico, y la
“‘normativa” elabora recomendaciones
para poder decidir entre las politicas
publicas mas adecuadas ante una
determinada cuestion o problema y a
partir de los objetivos previstos. En las
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economias mixtas actuales, las
principales cuestiones objeto de
analisis por la hacienda publica son: la
asignacion eficiente de los recursos, la
distribucion de la renta, y el fomento
de la estabilidad y el desarrollo
economico.

e Impuestos directos: impuestos
que se aplican directamente a la
riqueza de las personas,
principalmente a sus ingresos o signos
de riqueza.

e Impuestos indirectos: impuestos
que recaen sobre los gastos de
produccién y consumo, por lo tanto, su
principal caracteristica es que son
trasladables al consumidor final, en
este caso, el contribuyente que
enajena bienes o presta servicios
traslada la carga del impuesto a
quienes lo adquieren o reciben.

e Incidencia fiscal: fendmeno
econdmico causado por el proceso de
traslacion de los impuestos conforme
al cual, desde un punto de vista
econémico y financiero, no juridico, se
identifica quien pagara materialmente
y soportara el impacto del tributo.

e Ingresos no petroleros:
comprenden todos los ingresos del
Gobierno Federal por concepto de
impuestos. Los impuestos mas
importantes son el Impuesto sobre la
renta (ISR), el Impuesto al valor
agregado  (IVA), el Impuesto
empresarial a tasa unica (IETU) y el
Impuesto especial sobre produccion y
Servicios.

e Ingresos petroleros: los recursos
que reciba el Gobierno Federal por la
suma de las transferencias desde el



Fondo Mexicano del Petréleo que se
incluyan en la Ley de Ingresos y el
Presupuesto de Egresos para cubrir
los conceptos sefalados en el articulo
16, fraccion Il, incisos a) a g) de la Ley
del Fondo Mexicano del Petroleo para
la Estabilizacion y el Desarrollo y la
recaudacion por el impuesto sobre la
renta que se genere por los contratos
y asignaciones a que se refiere el
parrafo séptimo del articulo 27 de la
Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos.

e Ingresos tributarios: ingresos
del Gobierno Federal por concepto de
impuestos. Los impuestos mas
importantes son el Impuesto sobre la
renta (ISR), el Impuesto al valor
agregado  (IVA), el Impuesto
empresarial a tasa unica (IETU) y el
Impuesto especial sobre produccion y
servicios (IEPS).

e Inventarios CONEVAL de
Programas y Acciones de
Desarrollo Social. Herramienta que
integra y sistematiza informacion
relevante de los programas y acciones
de desarrollo social de los gobiernos
federal, estatal y municipal. Los
programas y acciones que lo integran
estan organizados con base en los
derechos sociales y la dimensién de
bienestar econdmico establecidos en
la Ley General de Desarrollo Social.

e Linea de Bienestar Econdmico:
valor monetario de la canasta de
alimentos, bienes y servicios basicos.

e Linea de Bienestar Minimo:
valor monetario de la canasta
alimentaria basica. Es un subconjunto
de la Linea de Bienestar.
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e Neoliberalismo: programa
ideoldgico, politico y econémico que
tiene el propdsito de frenar vy
contrarrestar el colectivismo a través
de valores empresariales extraidos del
mundo de los negocios y el comercio
para que sean aplicados por el
gobierno de los estados a través de
medidas de desregulacion de la
economia, liberalizacion del comercio
y de la industria y privatizacion de las
empresas estatales de tal forma que el
Estado vea reducida su intervencion
en sus diferentes modalidades vy
otorgando al sector privado un mayor
control sobre el curso de las
actividades econdmicas.

e Pobreza: situacién en la que se
encuentra una persona cuando tiene
al menos una carencia social (en los
seis indicadores: rezago educativo,
acceso a servicios de salud, acceso a
la seguridad social, calidad y espacios
de la vivienda, servicios basicos en la
vivienda y acceso a la alimentacién) y
Su ingreso es menor que el valor de la
Linea de Bienestar Econdmico.

e Pobreza extrema: situacion en la
que se encuentra una persona cuando
tiene tres 0 mas carencias sociales (en
los indicadores de rezago educativo,
acceso a servicios de salud, acceso a
la seguridad social, calidad y espacios
de la vivienda, servicios basicos en la
vivienda y acceso a la alimentacién) y
su ingreso es menor que el valor de la
Linea de Bienestar Minimo.

e Politica econdOmica: medidas
que implementa la  autoridad
economica de un pais a través del
manejo de algunas variables como la
politica monetaria, politica cambiaria,
politica fiscal y politica comercial, para



alcanzar ciertos objetivos como lo son
el pleno empleo de los recursos, el
crecimiento de la economia, la
estabilidad de precios, el equilibrio
externo y la distribucion justa de los
ingresos.

e Politica fiscal: medidas
implementadas por el gobierno
tendientes a encauzar la economia
hacia ciertas metas utilizando
herramientas como los impuestos, el
gasto publico y la financiacion de los
gastos del gobierno.

e Politica fiscal contraciclica:
conjunto de medidas que se utilizan
ante un escenario de depresion
economica en el cual el mercado no
puede hacer frente a la situacion por lo
que interviene el Estado para
continuar con la dinamica de oferta y
demanda, aumenta el gasto publico
utilizando financiamiento a través de la
deuda, via impositiva 0 aumentando la
emision de la oferta monetaria.

e Politica fiscal prociclica:
conjunto de medidas aplicadas por el
gobierno que consisten en reducir
gastos o aumentar impuestos en
periodos de recesién economica. En
periodos de expansion o crecimiento,
aumenta el gasto publico y disminuye
los impuestos.

e Politica tributaria: expresion
utilizada en macroeconomia para
referirse a las medidas del gobierno
relacionadas con el establecimiento
de distintas categorias y volumenes
de recaudaciéon de impuestos de
acuerdo con los objetivos de politica
economica y fiscal.

237

e Presupuesto de egresos de la
federacion: acto legislativo que
contiene el decreto que aprueba la
Camara de Diputados, a iniciativa del

Ejecutivo, que permite a |la
administracion  publica usar los
recursos monetarios del Estado

durante un afio fiscal a fin de que este
pueda realizar las actividades, las
obras y los servicios publicos previstos
en los programas a cargo de las
entidades que el propio presupuesto
senale.

e Programa de desarrollo social:
las intervenciones presupuestarias de
modalidad S (Reglas de Operacion) o
U (Otros programas de subsidios).

e Programas de inversion: las
acciones que implican erogaciones de
gasto de capital destinadas tanto a
obra publica en infraestructura como a
la adquisicion y modificacion de
inmuebles, adquisiciones de bienes
muebles asociadas a estos
programas, Yy rehabilitaciones que
impliquen un aumento en la capacidad
o vida uti de los activos de
infraestructura e  inmuebles, y
mantenimiento.

e Proyectos de inversidon: las
acciones que implican erogaciones de
gasto de capital destinadas a obra
publica en infraestructura.

e Progresividad tributaria:
principio que hace referencia a la
proporcion del aporte de cada
contribuyente al financiamiento de los
gastos publicos en relacion con su
capacidad econdmica.

e Redistribucién del ingreso:
objetivo de politica fiscal en el que se



distribuye algo de nuevo o de forma
diferente a como estaba.

e Regresividad tributaria:
caracteristica de un sistema impositivo
en el que se extraen mayores recursos
a quienes menos ingresos generan,
creando asi un sistema
desproporcional e injusto.

e Subsidio: asignaciones de
recursos federales previstas en el
Presupuesto de Egresos que, a través
de las dependencias y entidades, se
otorgan a los diferentes sectores de la
sociedad, a las entidades federativas
0 municipios para fomentar el
desarrollo de actividades sociales o
economicas prioritarias de interés
general.
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