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FINANZAS DEL ESTADO MEXICANO.
JUSTIFICACION DEL TEMA.

El Estado es ¢l mas importante de los agentes economicos que se desenvuelven en la
economia de un pais: a través de su actividad regula v se interacciona con los otros entes econémicos;
‘ya sea por medio de sus gastos o egresos. o bien por medio de su actividad recaudadora. sin perjuicio
de su funcion de garante del Derecho.

Las finanzas de este agente econdmico. que por tratarse de un ente ptiblico se les ha
denominado "Finanzas Publicas” v su formu de manejarias. han marcado las diversas tendencias en las
que el estado participa en la cconomia de un pais v los sistemas a que pertenccen. Asi. cuando la
wndencia, es la no intervencion del Estado en la actividad econdmica. se le enmarca dentro de un
sistema de libre mercado o liberal: o bien. cuando se trata de una intervencion total. se dice que nos
enconiuMos con un sistema socialista. Dentro del parametro de los dos anteriores sistemas ¥ como
punto intermedio tenemos el sistema mixto.

. El propdasito de la tesis. es el anilisis de las cuestiones anteriormente planteadas y
demostrar que la funcion del estado dista muchos de los dos sistemas econdmicos extremos y que
debemos ubicarla dentro de un sistemia mixto. en donde, participe como ¢l agente ccondmico mas

importante dentro de la economia, que vigile. que las impertecciones del sistema de libre mercado no

Dicha vigilancia y

en grandes desigualdades ccondmicas entre su  poblacion.

TSe como agente ceondmico. es decir, por medio

participacion, la mayor de las veces se tendri que he

de su oferta ¥y demanda, y las menos por medio del uso de su imperio.



Por lo anteriormente planteado, considero que "las finanzas del Estado Mexicano”, nos
ermitira ot mayores co imi
>4

acerca de la realidad actual de nuestro pais y las pasibles
soluciones que existen para los problemas econémicos (que no s6lo son econémicos de mancra aislada
sino que intervienen en forma directa con otros aspectos, como son: el social, el cultural. el politico,

por citar algunos campos) por los cuales estamos pasando.



FINANZAS DEL ESTADO MEXICANO.

CAPITULO 1. INTRODUCCION.

1.1. El Estado en la economia.

La intervencion del Estado en la economia ¢s un tema de gran relevancia. sobre tado en
las circunstancias histéricas que sc¢ estan llevando a cabo en cl plancta entero y particularmente en
Meéxico. El prodeso l?nsvalorativo en el cual se esta inmerso, tiende a cuestionar valores tales como:
Ia justicia, €l bien comun, la secguridad juridica y la democracia! "La crisis que el mundo vive es, en
gran medida, una crisis de valores cuyo origen podria ubicarse en la década de los sesenta con las
criticas severas que empezaron a surgir entonces. en la academia y en la politica. acerca de la
relaciones entre modernizacién y desigualdades sociales. de los problemas de la sociedad industrial y,
en ¢l otro extremo. de los fendmenos de burocratizacidn de los paises de cconomia centralizada.
Surgicron propuestas de todo signo que fueron influvendo en las visiones del Estado. la socicdad v la
cconomia™.?

Los gobiernos de muchos paises. dentro del proceso anteriormente mencionado. han
perdido de vista los fines del Estado, v en aras de que el modelo econdémico se aplique al pie de la
letra, sacrifican el elemento mas importante del Estado. que es ¢l *

ubjetivo™. Esto sucede cuando con
la finalidad de mantener la inflacién controlada y mantener la finanzas del gobiermno sancadas, se

sacrifica el consumo minimo de una gran parte de la poblacidn, lo que trae como consecuencia un
claro desequilibrio para el bienestar general. Del anterior razonamiento surgen preguntas. que

parecerian obvias a primera vista, pero qué en realidad encuadran a los soportes del Estado v su
supervivencia. ;A caso el gobicrmo no deberia tomar sus decisiones por mandato del pueblo? (va que
el pucblo es el soberano. ¥ no ¢l gobiermno). o en el supuesto de que dichas decisiones no se tomaran de
acuerdo a la voluntad del pucblo. [Que éste no tiene la facultad de clegir a sus mandatari
revacaries el poder, ¢n ¢l momento en que exista un rompimiento entre ¢} ¥ el gobiemo? & (A caso no
es mds importante, dentro de los elementos del Estado, el elemento "subjetivo™

s ¥

. dado que son los scres
humanos quienes deciden formar una organizacion politica y juridicamente organizada. que es ¢l
Estado? Como anteriormente mencionamos €stos cuestionamientos a primera vista tendrian una
respuestas afirmativa deniro del mundo del “deber ser”, pero dadoe que el "deber ser ™ no siempre estd
correspondido por ¢l mundo del "ser” entonces resulta que las respuestas son mucho mas complejas.
"Pero a diferencia de lo que ba ocurrido en otras latitudes. ¢l gran acierto del régimen
de 1a Revolucion Mcexicana ha sido trascender en los momentos criticos con una respuesta democritica
1a sociedad plural. Sc ha dado cauce a nuevas tormas de participacion: sc¢ han introducido reformas

tnel ido de que bi alad como un valor del ser l\unmnu en l,. m-.duda ¢n que vive en una
comunidad, que residen en un determinado territorio v 1os cuales se e org

2EALINAS de Gontari, Cadlos. “Rectoria del Estado . contenido en INSTITUTO Dl l\\ LSTIGACIONES JURIDIC.-\S
(Y “Lax Constitucion Mexicana; Rectorin del Estado v Economia Mixta™, Porria, Ménco, 1983 p .S




las repr iones de la

sociales y se ha dado impulso a reformas que han permitido fortal
sociedad"3. Esta respueslta, a nuestro criterio deberia aplicarse siempre: y aun cuando estamos en
camino de lograr “1a democratizacion de la decisiones del gobierno” faita todavia un gran camino que
recarrer. Ahora bien, del papel que juega el Estado cn la economia, concluimos que a menos que las
decisiones econdémicas se democraticen, en lo quc se ha dado en llamar "la democratizacién de la
decisiones econémicas”, no podra existir una solucion integral a los problemas de la sociedad.

Dentro de este contexto de intervencién del Estado cn la economia, nos encontramos el

concepto de "Economia Mixta". se dice que "todos los paises tienen economias mixtas, aunque

algunos mas préoximos a la economia autoritaria y otros se basan principalmente en los mercados®.*
la daremos en los siguientes parrafos al explicar

.Pero cémo funci estos ? Lar
(2} 1 3
cada uno de ellos.

. 1.1.1 Sistema de Mercado. El sistema de mercado, como caso extremo de los sistemas
econdmicos, es aquel en donde la actividad del Estado es minima, es decir. que “el mecanismo del
mercado es un tipo de organizacién en la cual los consumidores y las empresas interactuan a través de
los mercados para determinar los tres problemas centrales de la organizacion econémica®.5 En una
economia de mercado, el Estado no participa en la distribucion de los recursos: ademas en este tipo de
economias, los precios determinan no sélo lo que se produce y cémo se produce sino también para
quién se produce.

El mercado, entendiendo por éste ¢l lugar en el cual se intercambian bienes y servicios
por los agentes econdmicos, son el medio que sirve para que dichos entes fijen los precios de tales
mercancias y se realice la asignacion de recursos. Segun el criterio de Samuelson, en un sistema de
mercado, todo tiene su precio. Incluso los diferentes tipos de trabajo humano tienen precio. “Cada.uno
de nosotros recibe una renta por lo que vende y la utiliza para comprar lo que recibe”. Es decir. cuando
vendemos en el mercado. la fuerza de trabajo cn el caso del trabajador. o bien los productos agricolas
en ¢l caso del campesino, etc, recibimos por ellas una determinada cantidad de dinero. la cual
utilizaremos después, para comprar los articulos necesarios para cubrir nuestras necesidades. Por
cjemplo. la persona juridica "Tuercas y tomillos” S.A., es una empresa que produce entre otras cosas
tuercas y tormnillos. Esta vende a las diversas tlapalerias y ferreterias dichos productos. por los cuales

recibe una cierta cantidad de dinecro. Con este dinero. cubrira los costos de produccion y

3SALINAS de Gonari. C., Ob cit., p 6. En relacién con et discurso que manejan la mayoria de nuestros politicos se aplica
el io que fue pl: do por PLATON, en su dialogo “El LLaques o del valor” que en lo respectivo dice "Mi
opinidn es sencilla Nicias, o por mejor decir. no lo es: porque no siempre ¢s la misma. Una veces me arrebatan estos
discursos y otras no los sufro. Cuando oigo a un hombre que habla de la virtud y de la ciencia (o de 1a democracia), ¥ que

=3 un verdadero homhre digno de sus propias convicciones, me encanta. ¢s para mi un placer inexplicable ver que sus
do... Pero el que h:n.c todo lo contrario me aflige cructmente y cuanto

y sus cstdn per de
mejor parece explicarse, tanto mayor es mi aversion por los discursos...
JFISCHER, Stanley: DORNBUSCH. Rudiger. “Economia™ MC Graw Hill-Interamericana de México. México. 1994,

p.16.
SSAMUELSON. A.. Paul; NORDHAUS D.. William. “Economia™. Mc Graw Hill. México. 1988. p 50.
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comercializacion de los productos y una vez que ha hecho csto, obtendra las ganancias o utilidades

para sus socios accionistas. Al cubrir sus costos, por una parte pagara la fuerza de trabajo que hubiese
prado a sus trabajad

es; €Stos a su vez iran al mercado de bienes de consumo y obtendran los
bienes necesarios para su subsi ia, (ali 1o

vivienda, educacion)® Por otro lado, dicha

empresa dentro de sus costos cubrird aquellas materias primas e insumos que haya utilizado cn la

produccién. Para reponerlos tendra que ir al mercado de insumos, a fin de comprar nuevamente los

elementos necesarios para la realizacion de nuevos productos. Lo mismo de con 1a utilidades de

sus accionistas, las cuales podrin destinar a la compra de los productos o insumos que tiendan a
s o

sus

idades. Como vemos. en este simple ejemplo. los agentes economicos interactuan
en los mercado con la finalidad de obtener aquellos articulos necesarios para cubrir sus necesidades.
Pero el papel de los mercados es mucho mas amplio como veremos a continuacién.

"Cuando rcunimos todos los diferentes mercados - trigo. té, tierra, trabajo, capital-
disponemos de un vasto sistema de prucba y error. que da lugar a un equilibrio de los precios y de l1a
produccién. Acoplando los compradores y los vendedores (la oferta y la demanda) de cada uno de
estos mercados. la economia resuclve nuestros tres problemas simultaneamente”.?

1.- ;Qué cosas se produciran? Esto se determina por 1o que Samuelson y Nordhaus
denominan los "votos monetarios”. Lo explicaremos de la siguientes manera. siguicndo para el efecto
con ¢l ¢jemplo de nuestra empresa "Tuercas v tormillos” S.A. Los trabajadores y los accionistas de esta
sociedad, obtienen dinero por concepto de su trabajo o de su capital, estos al ir a las tiendas compraran
determinados tipos de arniculos, al cjercer su facultad de compra, dichos consumidores les estin
diciendo a unos productores que hagan un determinado tipo mercancias las cuales prefieren y a otros

productores que dejen de hacer las mercancias que no son de su preferencia. Lo mismo sucede con los
insumos demandados por

produzcan y de cual no.
siempre y cuando tengan dincro para poder comprar, si no lo tienen no podran ejercer sus "votos
monetarios”. El problema resulta cuando en un pais como lo es México. la mitad de la poblacion no
"votaos monctarios”, por falta de dinero y por lo tanto, de acuerdo con el
sistema de libre mercado no pucden ser consumidores. Circunstancia esta, no aceptable dentro de una
marco juridico que confiere derechos al ser humano. por ¢l simple hecho de "ser™.

nucstra persona juridica. que dice a los productores de metal de que tipo

De esta forma los consumidores tienen el poder de decidir su consumo

puede hacer uso de estos

2.- ;Como se producen las cosas?. s¢ determina de la siguiente manera, "Tuercas v
tornillos" S.A. e¢s tan s6lo una de la muchas empresas que producen tuercas y tomillos, lo que quicere
decir, que tendrd que competir con otros productores racionales (al referimos a racionales es en el
sentido de que estos buscaran obtener los mayores beneficios posibles). Lo cual

pueden hacerlo
mejorando sus métodos de produceidn, eficientizandolos para asi reducir personal, o bien producir

mayores cantidades de mercancias con mejor teenologia: con el fin de bajar sus costos de produccion.

SComo veremos mas adelante el sistema de mercado no siempre redistribuye los recursox de manem en que los distintos
agentes econdmicos puedan cubrir sus necesidades. Razén por la cual se hace necesaria la participacién del gabierno.
ISAMUELSON ¥ NORDIIAUS. Ob. cit. p. 52
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Ahora bien, "Tuercas y torillos” S.A. buscando la forma de ganarles a sus compctidores, inventa una

manera de cortar el alambrén (que sirve para hacer las tuercas y tornillos) mads rapidamente y con

mayor calidad, lo que implica la reduccion de sus costos. Con la finalidad de que los compradores

adquieran sus productos. "Tucrcas ¥ Tornillos” S.A. ofrece al mercado sus mercancias a precios mas
obtendra mayores ventas y por consiguiente mayores

bajos que sus competidores con lo cual,
beneficios. Por ¢l otro lado. si sus competidores quieren ganarle el mercado a "Tuercas y tornillos

S.A.. entonces tendran que buscar un método que les permita bajar sus costos y asi abaratar el precio
de sus mercancias o bien, ofrecer productos de mejor calidad. De esta formu. vemos que los distintos
productores con la finalidad de obtener mayores ganancias, buscaran los mejores métodos de
produccidn, con lo cual se determina la manera de producir las cosas. Es decir.” por la competencia
entre los diferentes productores. La tnica forma que tienen éstos de hacer frente a la competencia de
prccnos y maximizar los beneficios es reducir los costos al minimo adoptando los métodos de
es estan motivados por el incentivo del beneficio; el método

prodi on mas cfici Los prod
mas barato en cualquier momento dado desplazara al mas costoso™

3.- ;(Para quién se producen las cosas? "es determinado por la oferta ¥y la demanda en
los mercado de factores de produccidn (tierra, trabajo y capital). Es en ellos donde se determinan las
tarifas salariales, las rentas de la tierra, los tipos de interés y los beneficios. que constituyen la renta de
los individuos. La distribucion de la renta entre la poblacion es determinada. pues, por la cantidades de
factores (personas-horas, acres. etc.) poseidas y por sus precios (tarifas salariales, rentas de la tierra,
etc.) Debe advertirse, sin embargo que existen importantes influencias ajenas al mercado que
determinan la distribucion de la renta resultante. El caricter de éste depende considerablemente de la
distribucion inicial de la propiedad, de las capacidades adquiridas o heredadas. de ia suerte v de la

presencia o ausencia de discriminacion racial y sexual™?®

Como vemos, ¢l mercado es un mecanismo ordenado de asignacion de recursos. el
primero en observar el orden de este sistema econdmico tue un profesor de filosofia de nombre Adam
Smith. La idea de Smith sobre la funcién rectora de dicho mecanismo ha inspirado a los economistas
modernos, tanto a los admiradores del capitalismo como a sus detractores. Adam Smith postulo "el
principio de la mano invisible™ el cual se reficre a que: “"Todo individuo trata de emplear su capital de
tal forma que su producciéon tenga el mayor valor posible. Generalmente ni trata de promover el
interés piblico, ni sabe cuanto lo estid promoviendo. Lo Gnico que busca ¢s su propia scguridad, sélo
su propia ganancia. Y al hacerlo, una mano invisible le lleva a promover un fin que no estaba e¢n sus
intenciones. Al buscar su propio interés, a menudo promueve el de la sociedad mas eficazmente que si
realmente pretendiera promoverlo”.t® Es importante hacer notar la concepcion individualista que se
maneja en este principio, en donde el individuo buscar un beneficio propio. sin pensar en el bien
comun. Pero en la bisqueda de dicho beneficio, trae como consecuencia ¢l bien comun de la sociedad.

Sibidem. p 53.
bidem, p. 53.
19SMITH, Adam. “favesrigaciin sobre la riqueza de las naciones”. 1776.
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Ahora bien, si el principio fuera complctamente valido. entonces no habria necesidad dc la
intervencion gubemamental, pero cn la practica presenta ciertas fallas,!! L as mas importantes san: la
au iade comp 1cia perfecta y la presencia de externalidadcs.

La competencia perfecta. Esta funciona de la siguiente manera. Supongamos que en
nuestro mercado de tuercas y tomillos, en donde compite nuestra persona juridica, "Tuercas y
tomillos" S.A.,, ninguna de las empresas es tan grande como para que su produccidn influya en el
precio de mercado del producto, es decir cualquier empresa puede entrar o salir del mercado sin que se
afecte, ni a la produccidn ni al precio de mercado. A esto se le llama competencia perfecta, dado que
ninguna empresa representa una parte del mercado total lo suficientemente grande como para tener

una influencia en el precio de mercado.

"Los mercados competitivos gencralmente funcionan bien, pero los mercados en los
que los compradores o los vendedores pueden manipular los precios generalmente no. En concreto, en
un mercado en el que un dnico vendedor controle la oferta se producira demasiado poco y el precio

sera demasiado alto.!2 Un monopolista es ¢l unico vendedor de un bien o un servicio. Los

monopolistas puede obtener elevados beneticios limitando la cantidad vendida y elevando el precio.
Como son los Gnicos vendedores, no temen que sus competidores vendan a un precio mas bajo, por lo
que los consumidores terminan pagando mas de lo que deberian™. 13

Las externalidades. Supongamos ahora. que "Tucrcas v tomnillos” S.A. para producir las
tuercas ¥ los tormnillos, utiliza maquinas cortadoras de¢ alambron para hacer dichas mercancias, las
cuales al funcionar contaminan seriamente el aire que rodea a la fabrica, y que dichas maquinas tienen
un si de enfriamiento, el cual requicre de grandes cantidades de agua. la cual una vez ocupada.
son arrojadas al un rio que esta cerca, por medio del drenaje. Esta contaminacion implica costos para
la sociedad. mismo que no son contabilizados por la empresa al momento de cubrir sus costos. ni en el
precio pagado por los consumidores. Al respecto Samuelson y Nordhaus dicen. que existen las
difusiones o externalidades en el caso de la contaminacion del aire, cuando una fabrica emite humo
que perjudica a la pablacion local y dafian su propiedad. Por su parte Fischer y Dombusch consideran
que los mercados funcionan bien cuando el precio de un bien es igual al costo que supone para la
sociedad producirlo y cuando su valor para el comprador es igual al beneficio que reporta a la
sociedad.. Sin embargo, los costos y los beneficios de la produccion a veces no se reflegjan totalmente

una i ia social, la del beneficio propio se encuentra muy por encima de la
recae, que dado que ¢l "principio de la mano invisible™ contiene fallas. los
resultados. son cada vez mas evidentes en cuanto a la distribucion de Jos recursos en la sociedad mexicana.

'2Tal vez sea factible el hecho de que el Estado Mexicano no tenga ningan monopolio. ni siquiera de la dreas estratégicas,
si no que se componte comao el agente econdmico mis fuerte de dichas dreas es ded que regule por medio de su oferta y
di Per a la iniciativa privada Ia partici] ion en dichas dre: s. Con la finalidad de

”En México. no
da del bien coman. EI

s v prioritari
quc ser eficiente y por

que por un lado ¢l estado se obli a ¥ ji sus pr que fa burocracia ten
el otro lado ¢l hecho de que al concurrir la iniciativa privada a Ia cnmp:lulcm respete las nonv dictadas por el estado y
se de esta manera los precios de las prod Aunque tal vez algunos puedan alegar que se tratara de una

compeiencia desieal entre ¢l :smdo ¥ 1as empresa privadas. pero cansidera que miis que una competencia debe existir una

coardinacion.
13FISCHER, Stanley; DORNBUSCH. Rudiger. Ob. cit.. p.85.
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en los precios de mercado. Existe una externalidad cuando la produccién o el consumo de un bien
afecta dircctamente a empresas 0 a consumidores que no participan en su compra ni en su venta y
cuando esos efectos-ditusion no se reflejan totalmente en los precios de mercado.

Las fallas del mercado son muchas mas. entre los cuales estan: la falta de informacién
de los agentes cconémicos; el riegos en cada una de la actividades omicas; la exi ia de

mercados i letos y seg: ados; entre otras. Pero para los efectos de la presente investigacion
creemos que son suficientes los explicados anteriormente para demostrar el hechos de la existencia de
economias mixtas en todos los paises y por consiguiente la intervencion estatal en la economia.

El mercado dentro de un sistema de libre empresa, es un mecanismo eficiente. "La
economia neocldsica sosticne que el mercado es el mecanismo mas eficiente para la asignaciéon de
recursos y que el Estado ¢s un mecanismo inferior, y atin contraproducente. La literatura neoclasica
contemporanea admite la coexistencia del mercado y el Estado como ismos de asi ion de
recursos. En ambos casos los individuos son maximizadores.

El argumento es que la competencia y la motivacién de maximizar las ganancias,
también conducird a la maximizacion del bienestar social, mientras los individuos actiian a favor de
sus intereses egoistas. En consccuencia, no hay necesidad de que intervenga el Estado porque la
economia del mercado por si sola alcanzara los mejores resultados posibles para los individuos y para
la sociedad en su conjunto. La doctrina liberal postula que el Estado no deberia intervenir en la
economia, porque la accién del libre mercado es eficiente. Esto es, en una economia competitiva, las
fuerzas del mercado conduciran a la economia a una posicidén de equilibrio paretiano, a partir de la
cual, es imposible hacer un cambio sin qQue empecore el bienestar de algun individuo. Uno de los
argumentos liberales mis solidos. para oponerse a la intervencion del Estado, sostiene que es posible
mejorar la situacion de una persona (o de varias) pero no sin antes empeorar la situac

n de otra,

Actualmente. muy pocos sostienen una tesis tan simplista como la anterior, sin
embargo, atn persiste la idea de que la intervencion del Estado es un mal necesario. y que cuando esta
es inevitable, debera ser ‘minima’ y solo reducida al ambito de las medidas indirectas y las
regulaciones” !

1.1.2. Sistema de Economia autoritaria. El otro de los extremos de los sistemas
econdémicos, es el de "economia autoritaria”. “Una economia autoritaria es aquella en la que la
asignacién de los recursos es determinada por el gobierno, obligando a los individuos y a las empresas
seguir los planes econdmicos del Estado."!$ o bien, de acuerdo con Dombusch y Fischer, como aquella

economia donde el Estado toma las decisiones relaci das con la prod ion y el 0. En una

economia autoritaria, ¢l Estado decidira qué producir, como hay que producirlo y para quién hay que
producirlo.

1SAYALA ESPINO, José. "Mcrcadoa. cleccion Piblica e Institucioncs™. (Una revision de la Tecorias Modcrnas del
Esrado). Fac. Economia-UNANM. México. 1995, pp. 16-17,
155 AMUELSON y NORDHAUS. Ob. cit.. p.50.



La cconomia autoritaria por ser un r ismo de de recursos también tiene
serias fallas. Incluso con los mejores ordenadores, el gobierno se enfrentaria a una tarea imposible, en
la asignacion de recursos. De tal forma que al igual que el mercado, el gobierno por si solo no puede
asignar eficientemente los recursos a 1a poblacidn de un pais.

Existen diversas teorias que tratan de explicar las fallas del gobiemo, por ejemplo la
escuela de la elecciéon publica, sostiene que: "el gobierno puede fallar porque los burécratas buscan
maximizar el tamafio del presupuesto y de sus funciones, mas alla del nivel socialmente necesario y
econémicamernte eficientes, en la medida que esto les permite aumentar su poder politico. econémico
y clectoral. Desde esta perspectiva, el comportamiento econémico de los burdcratas contraviene la
eficiencia del mercado. porque motivados por su egoismo nunca alcanzaran el nivel ‘optimo’ desde el
punto de vista de la eficiencia”.}¢ Claros ejemplos de esta circunstancias las tenemos en México, en
donde los presupuestos gubemamentales sirven como soporte econdémico a muchas campafias
electorales.

1.1.3. Sistema de Economia Mixta. Los dos sistemas anteriormente explicados son los
casos extremaos de los sistemas econdmicos. En realidad, 1a totalidad de los paises tienen un sistema de
economia mixta, solo que se diferencian unos de otros en la medida en que se aproximan a los
extremos. Las denominaciones que se le den a la participaciéon del Estado a través del gobierno en la
econommia en coordinacién con el mercado, no son importantes. ya que siempre tendran ¢l calificativo
de mixto. E] gobierno intervicne fuertemente en la economia de {os paises industrializados!?. Sélo que
©n nuestros paises tercer mundistas se nos olvida y queremos imponer un modelo de libre mercado a
ultranza, en el cual no sc hacen la debidas consideraciones de bien comiin y de justicia social,

“En una economia mixta tanto el Estado como el sector privado (empresas v
consumidores) desempefian un importante papel en la manera en que se decide el ‘qQué’, ¢l ‘como' y ¢t
‘para quién’ del conjunto de la sociedad™!8.

Pero podemos preguntamos ;que hace el gobiemo en una economia mixta? Existen tres
funciones fundamentales del gobiemo:” la eficacia. la equidad y la estabilidad™.1*

VEAYALA E.J. Ob. cit., p 20.

17E1 gobiemo de los paises miembros de la OCDE (Or izacion para la Coop ién y €l Desarrollo Econémico) de

acuerdo con 1a cuenia de gastos en bienes y servicios (current expenditure on goods and services) participaron

porcentualmente en el GDP (Grooss domestic product) en 1992 de la siguiente manera: Australia 18.5%6: Austria 18.5%:

Bélgica 14.7 2:; Canada 21.9%%; Dinamarca 25.5%: Finlandia 24.9%: Francia 18.8%; Alemania 17.9%; Grecia 19.7%:

Islandia 20. : Irlanda 16. 1%: ltalia 17.6%: Japon 9.3%: Luxemburgo 17.1%; Paises Bajos 14.5%: Nueva Zelanda

16.3%0: \Inru-.g': 22.4%%; Porugal 18.3° 'pana 17%. Suecia 27.8%: Suiza 14.3%: Turquia 12.9% Reino Unido 22.3%:

Estado Unidos de Ameérica 17.7%: México 10.1%

Datos obtenidos de: OECD (Or i for E Ci ton And D Y "OECD Econontic Surveys.

1994-19935 AMEXICO™. OECD. Paris. 1995, Basic Statistics: Inl-.mnuonal Comparisons.

IREISCHER. Stanlcy: DORNBUSCL. Rudiger. Ob. cit.. p.t

INSANMUELSON y NORDHAUS. Ob. cit.. p 56. A este rcspccxo Musgrave en su obra "Teoria de la Hacienda Pablica”

considera que conviene distinguir tres funciones principales dentro del p del Sector I . 1.- La funcion de
£ las abi 2.-1la on de redistribuir la l:nm nacional, 3.- La tfuncién de contribuir a la

extabilizacion econdémica.
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- LA EFICIENCIA. El argumento a favor de la intervencion del Estado a través del
gobierno es la existencia de fallos en el mercado, los cuales ya mencionamos con anterioridad. El
s. . Como podra mejorar dichos

Estado puede mejorar, al menos en un principio dichas circunstanci

. ahora lo veremos.
Cuando existe competencia imperfecta. es decir. cuando existe en el mercado un

tallos

productor de gran tamaiio, el cual puede madificar con su produccion el precio de mercado. o bien que
seca el unico productor. Por ejemplo, en el supuesto que "Tuercas » tornillos™ S AL, fuera la unica
cmpresa que produjera tuercas v tomillo. entonces. esta podria fijar el precio a un nivel mds alto. que
en el supuesto que tuviera competencia.

Ahora bien, el gobierno puede regular estas compaiiias controlando los precios que
pueden cobrar o pueden suministrar los productos ¢l mismo ( En Estado Unidos el servicio telefonico
es suministrado, ¢n su mayor parte por empresas privadas reguladas v el agua por los ayuntamientos).
Ouwros monopolios son artificiales, creados por las empresas mediante manipulaciones. En este caso,
los gobiernos (Estados) intervienen con leves antimonopolio. tratando de aumentar la competencia v
de impedir los intentos de Jos monopolios o de otros de controlar la oferta. Se dice que el comprador o
vendedor que tienen capacidad para intluir significativamente en ¢! precio ticne poder de mercado o
poder de monopolio. Por gjemplo. la intervencidon del Estado para limitar el poder del mercado
impidiendo a las empresas que lo poseen cobrar precios altos. puede mejorar la asignacion de los
recursos™. 30

Otra de las situaciones donde interviene el Estado es en el caso de la "externalidades”.
Cuando hay externatidades, los precios de mercado no reflejan los costos y los beneficios sociales e ~
la produccion de los bicnes. La intervencion del estado puede mejorar el funcionamiento de la
cconomia., por ejemplo: "A medida que la socicdad ha ido poblandose mas densamente v que la
produccion se basa cada ver mas en procesos que utilizan sustancia tdxicas. lo efectos-difusion
(externalidades) han pasado de ser pequefias molestias a grandes amenazas. Como consecuencia, el
Estado ha recurrido a la regulacion de la vida econdmica con el fin de reducir la exiernalidades
negativas procedentes de la contaminacion del aire ¥ el agua. la mineria a cielo abierto. los vertidos.
tos medicamentos y alimentos pehgroso y las materias radiactivas™. (Samuelson).

Los bicnes publicos son otro de los fallos del sistema de mercado. en donde interviene
¢l estado. Cuando a las empresas privadas no les conviene invertir en determinadas actividades, debido
a que no obtendrian un ingreso suficiente para cubrir sus costos » ademas obtener una ganancia.
entonces, €s cuando el Estado tiene que realizar estas actividades, ya que traen apargjadas un beneficio
a la comunidad. Importantes ejemplos de este tipo de bienes puablicos. son la imparticion de justicia
por tribunales del estado. la seguridad publica. ¢l apoyo a la investigacion. la educacian publica. El
Estado al participar en la produccion de estos bienes. puede hacerlo indirectamente por medio de

20 FISCHER. Stanley: DORNBUSCH. Rudiger. Ob. ¢



contratos para la iniciativa privada, o bien, directamente por medio de la empresas ptblicas. Pura
cubrir los gastos de las empresas plblicas e) Estado tiene los ingresos pablicos.2!

LA EQUIDAD. El sistema de libre mercado, atn si funcionara perfectamente. tendria
circunstancias de desigualdad cntre los individuos de un pais. ya que “dependiendo de quién tenga
inicialmente recursos y de que recursos tenga. los mercados privados pueden generar distribuciones
finales muy distintas d¢ los recursos y el bienestar™.(Fisher y Dornbusch) Por ejempla en México. de
acuerdo con un reciente estudio realizado por "UN Economic Commission for Latin American® y ¢l
INEGI, se estimo que en 1992, 13.6 millones de personas se encontraban viviendo en condiciones de
extrema pobreza. De los cuales, aproximadamente 9 millones se encontraban en medio rurales. en los
cuales poco menos de la mitad de la poblacion. subsistia con menos de los que cuesta la canasta
basica.?? Como vemos la intervencion por cuestiones de equidad. por parte del Estado Mexicano son
indispensables.

"En la practica. los estados modernos redistribuyen significativamente la renta. lLa
proporcion del gasto pablico comrespondiente a las transterencias ha aumentado desde 1960 no sdlo en
Estado Unidos sino también en todo ¢! mundo. El rapido crecimiento del gasto en transterencias ha
sido una tuente de verdaderas controversias. en las que los criticos sostienen que Mmuchos de los
programas sociales publicos han perjudicado a las personas que pretendian ayudar, 7%

Ahora bien. a los gobiemos les preocupa como se distribuye la renta sino tambicn en
que habran de gastar ¢l ingreso obtenido por 1os agentes econdmicos. “Los bienes preterentes son
aquellos que Ja sociedad piensa que deben consumir o recibir sus miembros. cualesquiera que sca su
renta. Generalmente son la salud. 1a educacién. la vivienda y los alimentos”(Fisher v Dornbusch) Esto
es. si la poblacion dc un Estado tiene salud. educacion, vivienda y alimentos, es muy probable que
sean mas eficientes en sus trabajos. que aquellos que no los tienen. Ademas. muchos de estos &

“pectos

estan consagradas como garantias individuales o sociales en las diversas constituciones politicas de los

estados. circunstancia esta que obliga al gobicmo a intervenir para que las personas pucda obtener
dichos derechos.

LA ESTABILIDAD. E! Estado. ademas de promover la eficiencia ¥ la equidad.
también debe realizar la funcidn de fomentar la estabilidad econémica. La cconomia tiende a una

secuencia ciclica. ¢n donde . en algunas partes se tiene un periodo de auge, el cual despu
seguido por una gran depresion en {a misma ¥ una vez que se a tocado tfondo la tendencia ciclica de la
economia es comenzar nuevamente el acenso. Asi por cjemplo En Més

s viene

ico en 1992, las condicioncs

ACanforme al Cadige Fiscul de ia Federacian,
seguridad social, contribuciones de (!

La ley de Ingresos, al hacer el catalogo de los ingresos que se¢ prapone percibic 1 Federmcion dueante ol aio fiscal.
divide el catalogo en bos seis grupos antes mencisnadas v en cada vnos de ellos precisa las conceptos especiticos que dan

sreso

on obtenida de: OLECD (Org tor & ic C ion And Develop ) Ob. e, Ditterent
estimuates of the extent of paserty in Mexico, p. 99,
2IFISCHER. Stanley: DORNBUSCH. Rudiger. Ob. cit., p. 86

1fican en impuestos. apartwines Jde
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econdémicas eran buenas, tcnia 4 aflos en expansion y la inflacidon estuba controlada. Las finanzas
publicas se encontraban de igual forma bajo control y el pais politicamente ¢staba en paz. El gobierno
seguia politicas de privatizacién, apoyo a la iniciativa privada y una apertura cconémica. Para 1993
debido a 1a incertidumbre en la firma del T.L:C.A.N. (Tratado de Libre Comercio para Ameérica del
Norte) y ¢n parte al costo social y politico que hubo que pagarse para mantener favorable las variables
macroecondmicas del afio anterior; la cconomia sulrio un desaceleramiento. Pero en 1994 siendo este
un aiio electoral v ratiticado el T.L.C.A.N., la cconomia comenzaba a crecer nuevamente. pero los
acontecimientos de Chiapas, los asesinatos y el incremento de los costos social ¥ politico. causaron
desconfianza c¢n los inversionistas. Para diciembre, cuando la nueva administracion entro. la salida
precipitada de grandes capitales, causaron la crisis a los cuales siguieron meses turbulentos en
de cambio y en los mercados financieros. Para cncro del 1995 el gobierno mexicano. anuncio un

q de medidas de emerg ia econémica. las cuales tendian al contro! de la politica monetaria.
reduccion del gasto pablico y aceleracidon de la exportaciones. Ademas en este mismo mes fue
preparado por los gobiernos de Estado Unidos de Norte América y Canadd, el Fondo Monetario
Internacional y la Banca Mundial un paquete de ayuda ccondmica para México de 50 billones de

délares, a cambio de que el Gobiemo Mexicano tomara una serie de medidas. las cuales fucron
aceptadas. Estas se referian principalmente al contro! de la politica monetaria y fiscal por parte del
Ademds, se pacto una garantia especial.

<l tipo

gobierno mexicano v el reinicio en la privatizaciones.
consistente en que se abriria una cuenta en el Banco de la Reserva Federal de Nueva York. en ¢l cual
se depositaria ¢n garantia los ingresos derivados de las exportaciones de petroleo obtenidos por
Meéxico. para cubrir en su caso la falta de pago oportuno de México de sus obligaciones. Con csta
medidas y otras subsecuentes el gobierno intervino con el fin de estabilizar la ecconomia.?3

Como puede observarse el ciclo ccondmico "tiene muchas causas externas. que van
desde las gucrras. hasta las variaciones de los precios del petraleo. pasando por las oleadas de nuevos
inventos. Las politica de! gobierno también influye en ¢l Las subidas de los impuestos v las
reducciones del gasto publico reducen, por !o general el PNB: Jos aumentos de la cantidad de dinero
elevan el PNB v, consccuentemente, los precios. La politica def gobierno puede
economico. alargando las recesiones y creando inflacion. o puede reducir fas  tluctuaciones
economicas™?$ el gobierno debido a la gran cantidad de recursos que maneja debe tener en cucnta el
politicas. juridicas y sociales: ya que toda

decisidn juridica implica aspectos econémicos, sociales y politicos y viceversa, razon por la cual habra

quc ponderarse los resultados de cada una de cllas.("Hoy en dia, gracias a las aportacién intelectual de
John Maynard Keynes. de sus seguidores, asi como de sus criticos, comprendemos mucho mejor céma

cmpeorar el ciclo

ciclo econdmico al tomar sus decisiones econdmicas,

se controlan las osciluciones del ciclo econémico™ Samuelson).

ltar: OECD (Organisation for

sis econémica mexicana de 1993

Pary mas :nfcnnacmn acerca de la cr

nd
2SFISCHER. anlev. DOR\!BUQCH. Rud-ger Ob. cir.. p.82
10



Una vez analizados estas tres funciones basicas del Estado que son la eficiencia, la
equidad y la estabilidad, ya podemos comprender ¢l concepto de "Economia Mixta". en donde
mecanismo del mercado determina los precios y la produccién en muchas arcas. micntras que
Estado regula el mercado a través de sus programas de impuestos, el gasto y mediante el uso de
imperio. Ni el mercado ni ¢l Estado garantizan por si solos la asignacién de recursos “El mercado
puede llevar a la ineficiencia en la medida en que los agentes privados conspiren para buscar,
mantener O acrecentar privilegios Iegales o ilegales. cuando constituyen un sistema corporativo para
presionar la busqueda de rentas, cuando evaden impucstos, cuando establece monopolios, cuando
depredan los recursos naturales y el medio ambiente, cuando ocultan informacion relevante para los
consumidores, cuando asumecn una conducta cspeculativa  y, muchas  otras  pricticas
desafortunadamente vigentes en la actualidad. El Gobicmo (Estado a través del gobierno), por su
parte. tampoco es garantia de eticiencia, en tanto que el sector pablico incurre en practicas corruptas
abiertas o veladas: manipula ¢l sistema electoral para favorecer intereses dc grupos corporativos,
aplica un proteccionismo discriminatorio: favorece ciertas actividades a expensas de otras: otorga
subsidios a empresas politicamente intluyentes: expande los organismos pablicos para favorecer
grupos de la burocracia y sus clientelas politicas, reserva los cargos pablicos relevantes para los
grupos de la élite gobernante; manipula los programas de gasto en provecho de los grupos de interés,
entre otras practicas nocivas para la sociedad”?®. Pero en medida en que ambos se encuentren
limitados muruamente, el uno con el otro. podra lograrse su complementaciéon v la bisqueda del

beneficio general de las personas. .
Meéxico como la mayoria de los paises del mundo tiene una economia mixta. LLa cual

analizaremos en seguida.

1.1.4. La Economia Mixta de México.
En un régimen de Derecho como es el de nuestro pais. la vida econdmica se ve

intluenciada a través de una muititud de ordenamientos legales, entre los cuales puede mencionarse la
icanos , las constituciones politicas de las entidades

Constitucién Politica de los Estados Unidos Me
federativas, las leyes de ingresos de la federacion v de los demas niveles de gobierno, el Codigo Fiscal

de 1a Federacion y los diversos codigos fiscales de jurisdiccidn estatal. los presupuestos de egresos.
etcétera; asi como las distintas leyes especiticas, aplicables a los multiples renglones de ingreso y
demas disposiciones que regulan las relaciones entre el poder publico y el sector privado en los

aspectos tiscales.
or seiiala los

A criterio de Aniceto Rosas Figueroa, “la legislacion mexicana en
causes para introducir los necesarios cambios ¢n la estructura de las diversas leyes, a fin de ajustar a
las nuevas formas econémico-sociales, derivadas del natural proceso dialéctico, esto permite que el
proccso se realice a través de un proceso evolutivo, disminuyendo las posibilidades de que se presente

IPAYALA E.J. Ob.cit.p I, .



cambios bruscos y violentos. Consccuentemente, la cstructura fiscal mexicana se cncuentra en un
proceso de transformacion continua, en funcion de su peculiar fisonomia socio-cconémica.”2?
Lamentablemente nuestra realidad histérica nos muestra que mientras en el mundo del "deber ser” si
existe una interrelacion entre 1a realidad social y el derecha, esto no sucede siempre en ¢l mundo del
“ser”. Existiendo asi una ruptura entre los representantes y ¢l pueblo, en cuanto a la toma de
decisiones. Pero ;Como solucionar esto? creemos al igual que ¢l maestro Jorge Carpizo que " es
necesario realizar un nuevo cxamen de las relaciones entre ¢l Estado y la sociedad civil y la
problemaitica del desarrollo nacional autdonomo. La experiencia de México y América Latina autoriza a
sostencr que un Estado fuerte en poderes de intervencion y accién, en dialogo dindmico y creativo con
una sociedad civil, que se autoafirma en su potencial de participacion y decisién. ¥ bajo ¢l impulso de
un proceso de per democratizacio

1, puede y debe cumplir un papel primordial y decisivo en el
enfrentamiento y la superacion de crisis internas y de situaciones de amenaza y peligro provenientes
de un sistema internacional sacudido por toda clase de conflictos

2%

Ahora bien, dentro de un sistema juridico constitucional como o es nuestro pais.
tenemos que los principales lincamientos de la rectoria ccondmica del gobiemo sc encuentran en la
constitucion, razdén por 1a cual tendremos a la misma como guia en nuestro andlisis.

De acuerdo con el maestro Jorge Witker?¥, son tres los aspectos que a nivel
constitucional determinan el régimen econémico nacional:

1. El concepto integral de democracia (articulo 30.)

2. El establecimiento del sistema de economia mixta; (articulos So, 23, 26, 27,
28. 73 [incluimos este articulo, toda vez consideramos la rectoria econémica gubemamental no debe
confundirse con la del Ejecutivo, sino que es mas amplio. abarcando al Legislativo y al Judicial. Este
ultimo debe tener un papel mas importante, que el hasta ahora realizado. en relacién al control
constitucional de las decisiones econémicas] y 131).

3. La constitucionalidad de los derechos sociales.

EL CONCEPTO INTEGRAL DE DEMOCRACIA. La educacion del ser humano es
factor primordial para un correcto ejercicio de sus libertades. ya que la educaciéon v sobre todo la
cientifica. en un primer aspecto da conocimiento ¥ en un segundo confiere un “poder manipulador*30,
En este sentido, la intervenciéon del Estado a través del gobierno tendiente a garantizar la instruceion
de la poblacion, cumple con una funcién de "equidad

que de acuerdo con lo expresado en el
correlativo, ¢l Estado tendri que realizar actividades que tiendan a disminuir las circunstancias de
desigualdad entre los individuos de su Pais. Esto ¢s, a fin de que la educacidn no quede reservada

"7ROS:\S I“IGUt-ROz\ Aniccto ¥ SANTILLAN LOPEZ. Roberto. “Tearia General de la Finunzas Pablicas y el caso de
México™. I de ia-UNAM. México. 1962, p. 12,

CARPIZO. Jorge. Prologe a 1), “Let Const...". Ob cit. p.
2OWITKER V., Jar; 0" Harla, México. 1985, p.44
30D acuerdo con Benrand Russell: "La ciencia, coma su nombre lo indica. es en primer lugar, conocimieno.
embargo. el aspevio Jde 1a ciencia como es di a 1érmino por ¢l aspecio de Ia ciencia como
poder manipulador™. RUSSELL. Bertrand. "La perspectiva Cieniifica™. 2da. edicion. Ed. Plancta-Aricl. México, 1949,
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exclusivamente para aquellas personas que poscan rccursos econémicos. ¢l gobierno tendra que
asignar una partida presupuestaria para garantizar la instruccion, de aquellas personas que no los
tengan. Asi por ejemplo, en nuestro pais es obligatoria la primaria y la secundaria, en donde ¢l Estado
n de aportar todos los recursos necesarios para tal efecto: ademas promaovera la

tiene la obliga
educacion superior, la investigacién cientifica y tecnoldgica y difundira la cultura.

Ahora bicn, "El articulo 30. constitucional consagra ¢l derecho de todos los mexicanos
a la educacion. la cual ¢sta indisolublemente vinculada con los procesos socioecondémicos del pais. Por
ello, la Constitucion establece que la educacion sera democritica y nacionalisia a fin de asegurar el
aprovechamiento de¢ nuestros recursos: garantizar nuestra independencia politica ¥ econémica:
continuar y acrecentar nuestra cultura: preservar el interés general de la sociedad: asi como lograr un

©  sistema de vida vinculado en el constante mejoramiento econémico. social v cultural del puebla®. 38

La democracia es una torma de vida, en donde el estado intervine a través de la
educacion: el cual "debe procurar beneficios en todo momento para el pueblo. equilibrando los
factores econOmicos y limitando su accidn, si van en menoscabo de la mayoria ciudadanas™.32 Es

necesaria esta intervencion va que por lo regular la pobreza se asocia con bajos niveles de ¢ducacion v

ademas con malas condiciones de salud e higiene. 33
Este precepto constitucional se interrelaciona con los articulos 39 vy 40 de  nuestra carta

magna. en tanto que en el articulo 39 se plasma el concepto de soberania. v reside en el pueblo de

México, y en el siguiente precepto la exteriorizaciéon de su voluntad de constituirse en una Republica,

reprcsenlali\;a. democritica v federal.

EL ESTABLECIMIENTO DEL SISTEMA DE ECONOMIA MIXTA. A fin de llevar
un orden en el estudio de la economia mixta. nos basaremos en los denominados " Principios
constitucionales de la economia mixt

.- La Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, "Estatuye un derecho de

propiedad de los particulares sobre todo tipo de bienes. incluyendo los de produccion., pero condiciona
3% De acucrdo con el articulo 27

a3

v limita la propicdad privada en atencion al interés piblico™.
constituci 1. la propicdad originaria de las tierras ¥ aguas corresponde a la nacion “es el patrimonio
de la nacion el cual se rige y tundamenta en las normas de derecho publico. las cuales deben servir de

base para determinar el concepto mismo de propiedad, asi como las tacultades v derechos que

Gmi de la Ci i on™. do en ). “Lag cons.. .~ Ob. cit. p.166.

HSAENZ ARROYO, José. "Los pri

3XWITKER, J. Ob. cit., p 43,
33 En México. solo un 38%6 Je la personas que estaban en edad de ir a 1a escuela, < encontraban inscritas o mat

en el aio de 1990. Aunque oxistio una meioria en relacion con ef 3o de 1980, esta anicamente fuc del 8%, (Social
indicators: México in comparatis e perspectis e. OECD) Ahora bien, entre [0s estado. s¢ enc erandes asi
en Chispas s6lo un 33.7 de 1os alumnos inscritos terminan fa primariz, micntras qui te en el Distrino Federal ~on el 85.1.
(Eduacation indicators: primary schoal tevel. 1993-94) Fuenie: OECD (Organisation for Economiv Co-operation And
Development) OB. cit. 13asie Statistics: International Comparisons. pp. 102y 105 respectivamente.

uladas

3MAWITKER. J. Ob. cit.. p.35.
ADE LA MADRID HURTADO, Migucl, “Elvementas de derecho constitucional”. [nstiuta Je Estudios Politicos (ICAP).
Aénico. 1982, Cita de WITKER. J. Ob. ¢

p.As
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in perder de vista ¢l interés de la colectividad”.3» La Nacién

adquiere el propictario al serle concedida
* ha tenido y tiene ¢l derecho de transmitir el dominio de ellas a los particulares , constituyendo la
propiedad privada®. (parrafo primero del articulo 27 constitucional). Este derecho de los particulares
se encuentran restringido por la facultad que tiene la nacién “de imponer a la propiedad privada las
modalidades que dicte el interés pablico...” (parrafo tercero Art. 27 constitucional).

2.- Sc establece en el articulo 27 constitucional un régimen de propiedad pablica sobre

determinado tipo de bienes. Estos son clasificados por el maestro Witker en tres categorias:
a) Los recursos naturales de la plataforma continental ¥ los zécalos submarinos

de las islas.
b) Los yacimientos minerales, incluyendo ¢l petréleo y todos los carburos de

hidrégeno.
mos. de los

¢) Las aguas de los mares territoriales, de las lagunas y esteros mari
lagos interiores formados por corrientes constantes, de los rios ¥ sus afluentes y otros recursos

hidraulicos que precisa el mismo precepto.

3.- La Constitucion contempla un control directo del poder publico sobre ciertas
actividades o cometidos; denominadas "dreas estratégicas”. Actividades contempladas por el articulo
28 de la constitucién federal. “Entre estas dreas se plantea que quedan incluidos los siguientes
fiacion de da; comreos: telégrafos, radiotelegratia v la comunicacion via satélite,

pectos:

emisién de billetes por medio de un solo banco, organismo descentralizado del gobierno federal;
petroleo y los demas hidrocarburos, petroquimica basica; minerales radioactivos y gencracion de
energia nuclear; electricidad: ferrocarriles v las actividades que expresamente sefialen las leyes que
expida el Congreso de la Union™3?

Si bien es ciertos que se tratan de actividades en arcas estratégicas. la tendencia cs
privatizar algunas de dichas dreas. Al respecto tenemos que de acuerdo con estudio realizado por la
OCDE (Organizacion para ¢l Crecimiento v Desarrollo Econdmico)? . en el cual se plantea que
siguiendo con el plan de estabilizacion adoptado en 1995, ¢l gobierno mexicano anuncio nuevas
privatizaciones. En la lista se incluian plantas manufactureras del arca petroquimica. al igoal que
servicios pablicos tales como: comunicacion via satélite. ferrocarrifes. electricidad v puertos. Asi con
esta tendencia. ¢l articulo 27 de la Constitucion fue reformado en 19935 para que el sector privado
pudiera panticipar en el transporte. almacenamiento y distribucion del gas natural. La venta de la
plantas petroquimicas de gas se tiene programada para 1996, al efecto se estan preparando las reglas
para su licitacion.

4.- El cuarto principio econdémico consagrado en la Constitucion, es aquel garantiza una
serie de derechos individuales y sociales de libertad econdmica, pero condiciona y limita su ejercicio.
Asi tenemos, quec el articulo 5o. constitucional consagra la garantia de libertad de trabajo en los

FWTTKER, J. Ob. cit., p.46.
37VALADES. Diego. "El
3% OFECD (Organisation for Economic Co-operation And Development) Ob. cit.

13

~.Ob. eit. p. 27.
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siguientes ténminos: " A ninguna persona podra impedirse que se dedique a la profesion. industria,
comercio o trabajo que le acomode”. Existe limitacion de esta garantia sélo en los siguientes casos:
“por determinacion judicial, cuando sec ataquen los derechos de tercero o por resolucion gubernativa,
dictada en los términos que marca la ley. cuando se ofendan los derechos de la saciedad".

En el mencionado articulo se establece que se reglamentara las actividades que
necesiten titulo para su gjercicio.

Otra de las limitantes, pero esta nos la ponen la realidad. resulta cuando tenemos tasa o
indices de desempleo altos, entonces no podemos ejercitar dichas libertad porque no hay emplcos
suficientes. 3¢

Un scgundo precepto constitucional
economicas es el articulo 1lo. En el cual se establece el derecho de transito y la facultad del estado
para regularla. Asi el articulo en mencidn dice textualmente "Todo hombre tiene derecho para entrar
en la Republica. salir de clla. viajar por su territorio y mudar dc residencia sin necesidad de cara de
seguridad. pasaporte. salvoconducto u otros requisitos semejantes. El gjercicio de este derecho estara
subordinado a las tacultades de la autoridad judicial. en los casos de responsabilidad criminal o civil v
a las leyes sobre emigracion. inmigracion v salubridad general de la Repuablica o sobre extranjeros

mediante el cual se consagran libertades

perniciosos residentes en el pais
5.- La Constitucion detine la rectoria del Estado en el sistema cconomico para alcunzar
28

un desarrollo integral. Las rcformas de diciembre del afio de 1982 a los articulos 25, 26, y
constituyen a criterio del maestro Fix-Zamudio. el llamado "capitulo e¢conémico de la constitucion,
se sitvado. tal vez por razones de premura, en el capitulo relativo a las

aun cuando se les hubi
llamadas ‘garantias individuales °. en realidad, derechos humanos de caricter individual, y algunos de
naturaleza social como los contenidos en los articulos 30. ¥ 27, entre otros."#9. Con las retformas ul

articulo 25 se establece ¢n un solo cuerpo de ideas los tines de la rectoria del estado que derivan del
propdsito de garantizar que ¢l desarrollo sea integral, que fortalezca la soberania de la nacidon v su
régimen democratico » que, mediante ¢l fomento del crecimiento eccondmico y ¢l empleo vy una justa
. permita ¢l pleno gjercicio de la libertad y 1la dignidad de Jos individuos.

distribucion de la rique
grupos v clases sociales cuyvo desarrolio v seguridad protege la constitucion?! En este sentido creemos

conveniente tomar cn consideracion lo expresado por Diego Valadés el cual comenta que “las
facultades que resultan de la rectoria del Estado no podran ser confundidas con la ampliacion de las

3YEn México teniamos en 1994 una tasa de desempleo ded 3.7, 0o cunl, muesira que ¢uiste una gran cantidad de personas
sin un medio licito de oblener un mgreso. De esta forma s¢ ncrementa la pobreza extrema en nuestro pais. Y aunque <1
bien es cierto que ¢< mucho menos gue en 1986, cuando teniamos una tasa del 4.3, actualmente observamos que desde el
ano de 1991 donde se presento 1a tasa mas baja de desempleo que em de 2.6 (durante ef Sexcnio de la administrcion
salinista) al afio de 1994 que era de 3.7. fa tendencia es un crecimicnto de 1a misma. por anto para los a0os siguientes si no
cambian las condiciones. se esperan Lisa mas elevadas. Fuente de los datos estadisticos: OECD (Qeganisation for
2 i ion And Des el } Ob. cit. Labour mutrhet indicators, p. 177,
WEIN-ZAMUDIO: Héctor. Kl Estado Social de Derecho v I Constitucion Mexics

eiLp. 111

JISALINAS de Gotari. C.. Ob cit.. p. 13,

Lcantenido en {11 “La cons™, Ob.




En rigor, y habida cucnta del caracter represcntativo de nuestra

que conciemen al Ejecutivo.
n de poderes, las funciones concernientes a la rectoria

democracia y de la separacion y colabora
deberan ser gjercidas. en ¢l ambito de sus correspondientes facultades, por ¢l Poder Legislativo y por

1 Poder Ejecutivo. Por ¢so se propuso y se aprobé. la adicion de dos nuevas frucciones al articulo 73:
v para la programacion.

para facultar al Congreso para que expida leyes sobre plancacién nacional.
ejecucion de acciones de orden econdmico. particularmente las reterentes al abasto.?2

El desarrollo integral debe estar vinculado con un proceso democratico. asi como de
fortalecimiento de la nacién. Este principio se relaciona con el primero que hemos analizado referente

concertacion v

al articulo 3o. constitucional.

6.- Convoca a las tareas del desarrollo a los sectores publico, social ¥ privado
tipificando a nivel constitucional el esquema de economia mixta. En el articulo 25 parrafo tercero de la
constitucién federal. sc establece que: "Al desarrollo econdmico nacional concurrirdn, con
responsabilidad social, ¢l sector publico, el sector social ¥ el sector privado. sin menos cabo de otras
formas de actividad econédmica que contribuyan al desarrollo de la Nacién” Anteriormente definimos
el sistema de economia mixta, como aquel sistema en donde tanto el Estado como el sector privado
"el qué”. "¢l como” y el "para quién”

desempeiian un importante papel en la manera en que se decide
se producen las mercancias en la sociedad: como vemos. la Constitucién murca la obligacion de ésta
concurrencia de los distintos sectores a fin de asegurar una equilibrada distribucion de la riqueza. El
pape! de cada uno de los sectores €s muy importante: por una parte ¢l sector publico tendra que vigilar
las fallas del mercado. no sc conviertan en grandes fuentes de desigualdad entre sus ciudadanos. El
sector privado y social a su vez vigilaran las actividades del gobierno. a fin de que no se convierta en
un Estado totalitario. o intransigente.

Algunos autores. tales como Pablo Gonzales Cusanova opinuan que en un régimen
capitalista. ¥3 las decisiones en materia de desarrollo obedecen a dos mohtvaciones historicas y
empiricamente comprobadas: t.- las leyes del mercado y 2.- lus organizaciones | sindicatos y partidos.
que son instrumentos de la masas populares (scctor privado y sector social, respectivamente). El
primero de estos factores determina las decisiones de las empresas privadas v ¢l segundo -que sin
excluir al primero-. determina las decisiones gubernumentales. Micntras lus leves del mercado encajan
por si solas en lo que Gonzilez Casanova denomina "La dinamica de la desigualdad”, las

organizaciones populares provocan las decisiones del “proceso de igualitarismo de las democracias

capitalistas”. Ahora bien. en un pais como ¢l nucestro las decisiones en materia de desarrotlo se toman
en una forma similar. pero las leyes del mercado operan como en cualquier otra parte, mientras que su
cano de los paises capitalistas. que es el juego

correlativo que caracteriza el desarrollo curowmeri
Gobicmo y a los

democritico y la organizacion democritica de los sindicatos que obliga al

4‘\ ALADES. Diego. Ob cit.. p 30
nteriormente hemos hecho la consideracion que la mayoria de los paises poseen un réginen de economia mixta, y que

Gla se diferencian entre sien la medida en que se acerquen mas a los extremos, que son ¢l ststema de libre mercado o ef

tema de ¢conamia autoritaria.




empresarios a hacer concesiones mas y mas grandes a las masas, a hacer inversiones sociales.
aumentos de salarios, leyes fiscales que provocan una “dindmica de igualitarismo”™ -como e¢n
Inglaterra, los paises cscandinavos y los propios Estados Unidos de Norteamérica-. en un pais comao
México este correlativo no existe, o por lo menos no existe ni opera con la misma intensidad. y las
decisiones gubemamentales cn materia de desarrollo se toman sobre bases mas limitadas desde ¢!
punto de vista de la dinamica igualitaria y mucho mas préoximas a la dinamica de la desigualdad.
(nosotros consideramos esto como la falta de democratizacion de la decisiones econdmicas).

la
primera es continuar con la politica que hasta este momento hemos seguido y continuar
desarrollandose con las limitaciones estructurales que nos deja como saldo el sudesarrollo o, la

Gonzalez Casanova considera dos alternativas para solucionar estos problemas

segunda alternativa que cs el cambio de la condiciones econdmicas y politicas. Este cambio.
teéricamente puede ser de dos tipos, ¢ un cambio de sistema econdmico y social que lleve el
socialismo. o un cambio de régimen politico dentro de mismo sistema ccondmico de tipo capitalista. 43
A nuestro criterio. consideramos la segunda alternativa. que e¢s el cambio de las

condiciones econdmica y politicas. como el medio para lograr un desarrollo integral del pais en
ondici de igualdad entre sus habi Pero ahora bien. (cual de los dos caminos planteados

escogeremos? Los acontecimiento histéricos de la década de los 80's. demuestran que el ser humano
no esta aun listo para una etapa socialista. razén por la cual descartamas este tipo de cambio. Por lo
cual, consideramos al segundo de ellos como ¢l mas viable. Este se refiere a un cambio de régimen
politico dentro del sistema capnlahsxa Pero al consnderar un cambio de régimen politico denwro del
sistema capitalista, no implicar e un > de partido en el gobierno?s. sino mas bien de

una "democratizacion de la decisiones gubernamentales”. tanto econémicas como politicas. asi como

sociales y juridicas (aun que la toma de una decis

én de un tipo implica a los atros). En la medida en
que el partido en ¢l gobicmo deje de ser un partido de estado y se convierta mas en un representante
social, que es su verdadera tuncién: y que la participacion de la sociedad civil en las acciones publicas
se haga presente; en e¢sa medida se lograra un desarrollo integral del pais dentro de un marco de un
sistema de economia mixta.

- El séptimo principio

ado por el o Witker. quien a sido nuestra guin
para andlisis de los principio econdmicos constitucionales; es aquel que de acuerdo con la constitucion
se faculta al Estado para planificar democriticamente el desarrollo econémico social.

HGONZALEZ CASANOVA. Pablo. "La demaocracia en México”. Décimo primera edicion. Editorial Era. México pp.
169-179.

+SNo i ica necesari: un bio de partido en ¢l gobierno. ya que si El PRE. comienza a democratizarse anto
ntema como exter lograra per en et gobierno. s6lo que ahora coma un verdadero repeesentante de a
sociedad.

En el supuesto de que otra partido asumicra la conduccmn del gabicrmo, tigne quUE tomar en cuenta, que a menos
Gque sus deci o lex. estara en de convertirse en un nucsa partido de estado
totalitario.



“Explicitamente, el articulo 26 de la Constitucién de los Estado Unidos Mexicanos.
bl las facultad del Estado para plancar el desarrollo nacional. Este precepto  seifiala

basicamente que:
- El Estado organizara un Sistema Naciona! de Plancacién Democratica.
- La Ley facultara al cjecutivo para que establezca los procedimi s de particir

y consulita popular.
- La Ley determinara los drganos responsables del proceso de plancacion.
- Habra un Plan Nacional de Desarrollo al que se sujetaran obligatoriamente. los

programas de la Administracion Pablica Federal”

La Ley de Plancacion del 5 de enero de 1983, reglamentaria del articulo 26
constitucional, bl al respecto que: ’ :
- Es responsabilidad del ejecutivo Federal, conducir la plar i nacional del

desarrollo y por tanto, elaborar, aprobar y publicar en el ambito del Sistema Nacional de Planeacion
Democritica, el Plan Nacional de Desarrollo, dentro de los seis primeros meses de la gestién del
Presidente de la Reptiblica.
- El Plan Nacional de Desarrollo:

- Precisara los objetivos nacionales, estrategias y prioridades del desarrollo
integral del pais.

- Contendra previsiones sobre los recursos que seran asignados a tales fines.

- Determinara los instrumentos y designara a los responsables de su ejecucion.

- Establ a los li i de politica de caricter global. sectorial y regional.

- Sus previsiones se referirdan al conjunto de la actividad econdmica y social.

- Regira el contenido de los programas que se gencren en ¢f Sistema Nacional de

Planeacion Democratica.+®
En mayo de 1995, tuc presentado por la Administracion del presidente Ermesto Zedillo.

el Plan Nacional de Desarrollo. que marca la pauta de la estrategia econdmica que se seguira durante
su sexenia. las cuales podemos considerar como politicas a mediano plazo.

8.- La constitucion en su articulo 28, postula una economia de mercado competitivo qQue
rechaza los monopolios, pricticas monopdlicas, concentraciones y acaparamiento de articulos de
consumo neécesario y otras practicas desleales atentadoras a la libre concurrencia.

Recordando cuando hablamos de las funciones del Estado, dijimos que una de ellas ern
la de eficiencia y explicamos a la competencia imperfecta. Esta es una talla del sistema liberal que
existe cuando en el mercado se encuentra un productor de gran tamaiio. el cual puede modificar con su
produccidn el precio de mercado, o bien que sea el dnico productor, y pusimos ¢l ¢jemplo, de nuestra
empresa imaginaria "Tuercas y tomillos™ S AL la cual si fuera la Gnica empresa que produjera tuercas

SCWITKER, 1. Ob. cit., p.61.



¥ tomillo, entonces, csta podria fijar el precio a un nivel mas alto, que ¢n el supucsto quL- tuviera
competencia.

Ahora bicn, el Estado regula estas actividades, controlando los precios que pucden
cobrar las empresas privadas o puede suministrar los productos él mismo. Otros monopolios son
artificiales, creados por las empresas mediante manipulaciones. En este caso, la Constitucion
Mexicana consagra la facultad para crear leyes antimonopolio, tratando de aumentar la competencia v
de impedir los intentos de los monopolios o de otros de controlar la oferta.

9.- Finalmente, atribuye al poder pablico, a través de sus diversos 6rganos una scrie de
facultades para intervenir en la economia con ¢l objeto de impulsar el desarrolio de la sociedad.
regulando: ®... el aprovechamiento de los elementos naturales susceptibles de apropiacién, con el
abjeto de hacer una distribucion equitativa de la riqucza pablica, cuidar de su conservacion, lograr el
desarrollo equilibrado del pais y el mejoramiento de las condiciones de vida de la poblacioén rural v
urbana..."(articulo 27, parvafo tercero).

10.- Introducimos un nuevo principio que es el de las finanzas pablicas. el cual a través
de diversos articulos de la constitucién se tratan cuestiones relativas, a los ingresos publicos. gastos
publicos. cuenta publica. politicas fiscal y monetaria, empresas ptiblicas y deuda puiblica. En los cuales

se entrelazan los diversos poderes de la federacion.
Como anteriormente dijimos la intervencién del estado en la economia mixta. no debe

entenderse como facultades tnicamente conferidas al Ejecutivo Federal, sino también a los otros dos
poderes en ¢l ambito federal, y respetando el federalismo, con sus tres niveles el federal, el estatal y <

municipal.
LA CONSTITUCIONALIDAD DE LOS DERECHOS SOCIALES. Este e¢s el tercero
de los aspectos que a nivel constitucional determinan ¢l régimen econémico nacional de acuerdo con

lo que hemos venido estudiando.
Conforme a lo expresado por ¢l Maestro Alfonso Noriega Cantil. la Revolucidn

Mexicana, a través de los articulos 27 y 123 de la Constitucion de 1917, fue la primera en la historia
del constitucionalismo en consagrar los derechos sociales en un ley fundamental™? De igual forma
considera Jorge Sayeg Hell. que "no es mera casualidad que haya sido en nuestro pais, de entre todos
los pueblos de la tierra. y desde el ya lejano aio de 1917, que fuera expedida la primera Constitucion
de caracter social del mundo..."%, ” Nuestros dercchos sociales son expresados por primera vez en la
Constitucion mexicana en 1917, que rompe ¢l molde de las viejas constituciones liberales. Hasta

entonces, se consideraba que una Constitucion deberia cc  fund 1 e, una definicion de
4INORIEGA CANTU. Alfonso. * La rectoria del Estado en el Desarrollo Naci Iy 1aC itucion™, ido en (13,
"La cons”. Ob. cit. p.203 v siguicntes.

ituci de México™ ido en: 1LJ. "L

48 SAYEG HELU, Jorge. * EL liberalismo sociul referido al proces<o
cuns”™. Ob. cil. p 55 y siguientes.
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los derechos del hombre frente al Estado. ia organizacion del sistema de gobierno, las atribuciones de
los 6rganos de gobierno y las relaciones entre ellos™39,

“Sin posibilidad de error o equivocacion, de acuerdo con los hechos histéricos y el mas
elermental analisis de los mismos, se¢ debe reconocer y proclamar que los derechos sociales que
consagra la Constituciéon Politica mexicana de 1917. son la realizacion institucional de los idcaics y
aspiraciones de los sentimientos, que dicron contenido al repertorio de ideas y creencias que animaron
el pensamicnto de la Revolucion mexicana de 1910 y, con ello. fucron la bandera que inspiréd v anima
a los hombres que participaron en ella™.5¢ El "Constitucionalismo Social”. asi denominado por
Femando Zertuche Mufiéz. nace en nuestro pais porque los integrantes de dos clases, del proletariado
urbano y rural, revolucionan y defienden su dignidad. Los mandatarios de esas mayorias nacionales,
en Querdtaro, expresan ficlmente las necesidades y construyen. constituyen. las instituciones que dan
plenitud a la Revolucién Mexicana.”

De los articulos 3o, 50. 27 ¥ 123, parte los derechos sociales, referentes a la educacién.
la libentad de trabajo, el derecho agrario v el derecho laboral respectivamente. "Quedaria todavia por
mencionar algunos otros nuevos derechos sociales como serian los del derecho a la informacion. a la
cultura, a la recreacioén y al deporte. Algunos de ellos, como el de la informacion, establecido en la
Constitucion y atn no reglamentados, otros previstos en leves secundarias o reglamentarias”. 951

Concluimos este tema con la consideracion del Macestro Noriega: Casi resulta obvio que
la obra de los constituyentes de 1916-1917, consistid precisa v expresamente en consignar en la
Constitucion, la obligacion imperiosa del Estado, del poder publico de intervenir directa y activamente
los constituyentes mexicanos al formular la

en la vida econdmica de la nacién... Asi pues,

Constitucion de 1917, dos afios antes que los alemanes la de Weimar, consagraron auténticos derechos
rectiticando los principios liberales, una funcién

sociales. Al imprimir al Estado mexicano.
sntante de la sociedad. fueron. sin duda,

intervencionista y la direccion de la economia, como repr
asi mismo, precursores de un Estado social democratico de derecho. Y sefalaron. con gran tino. ¢l

sentido y camino de la politica social ¥ econdmica de nuestra patri

1.2 Diferentes enfoques dc las finanzas pablicas.
Dentro del estudio de las tinanzas publicas, nos encontramos con diversos conceptos

doctrinales, asi como con diferentes tendencias en la explicacion de las mismas. En el presente trabajo
analizaremos a las Finanzas Publicas desde un panorama juridico- econoémico, no sin pasar de largo su
interaccidn con aspectos palitco-sociologicos. Ya que la concepeidn de las finanzas publicas implica
diversos enfoques y no sélo ¢! juridico. A este respecto el maestro de fa Facultad de Derecho de la
U.N.A.M , Rail Redriguez nos comenta que : "Por su contenido y efectos la actividad financiera del

h 1ales”. ido en 1. “La cons™,

ICAMPILLO SAENZ. José. “La Constitucicn Mexicana y los nuesvos

Ob. cit. p. i45 y siguientes.
SUNORIEGA CANTU. Ob. cit.. p.209.
SICAMPILLO SAENZ. José. Ob. cit.. p.160.




Estado constituye un fenémeno cconémico, politico juridico y socioldgico. Econémico porque se trata
dc la obtencion, administracién o manejo y empleo de recursos monetarios. Politico porque forma
parte de la actividad del Estado, como entidad soberana, para el cumplimiento y logro de sus fines.
Juridico porque en un Estado de Derecho se encuentra sometida al Derecho Positivo. Sociolégico por
1a influencia que ejerce y los efectos que produce los diversos grupos de la sociedad que operan dentro
del Estado"s2,

Asi tenemos que, para comprender a las finanzas pablicas debemos partir de la
actividad Estaral, ya que. la organizacién y funcionamiento del Estado supone para ¢ste la realizacién
de gastos y la procura de recursos econdmicos indispensables para cubrirlos. 1o cual origina la
actividad financiera del Estado. Ahora bien, “esta materia ¥ la regulacién que exige, forman parte de
una seccion del Derecho Administrativo que, por su importancia y por sus especiales relaciones con la
economia. ticnde a segregarse constituyendo el Derecho Financiero o Derecho de la Finanzas Publicas,
como rama especial y autonoma del Derecho Publico”s3 De tal forma que. "las finanzas publicas
constituyen instrumentos fundamentales para la politica econémica. pues la actividad financiera estatal

id. 1

es de cc ccondmico, determinado por factores politicos y sociologicos que

operan en cada pais y en cada si También incluve el os técnicos juridicos como afirma

Jacinto Faya Vicsca:

‘Las finanzas publicas estudian ta actividad tinanciera estatal desde el punto de vista
econémico, sociolégico y politico... mientras el derecho financiero se dedica a su estudio desde el
punta de vista interno-juridico’

La relacién entre finanzas publicas y derecho econdmico reside en que éste determina la
politica aplicable a dichas finanzas. y es precisamente ¢l gasto publico v los ingresos correspondientes
abtenidos por el Estado de diversas fuentes. el que ocupa un lugar de primer orden.™#4

Ahora bien, cabe preguntarnos ;cual ha sido la evolucion histérica de la concepcidn de
la finanzas publicas? La respuesta la daremos analizandolas desde una perspectiva historico-
econdmica. Para el efecto tomaremos como base el estudio del profesor e¢spaitol Enrique Fuentes
Quintana.’%, que sirvié para dar introduccidn al estupendo libro de Musgrave. intitulado “Tcoria de la
Hacienda Puablica”.

En el analisis de la Hacienda Publica. existen diversas teorias que tratan de explicarlas.
"Musgrave ha propuesto diferenciar ‘el conjunto de reglas v principios con los que se logra una gestion
eficiente de la actividad financiera del Sector Publico' de 'las teorias que nos permitan explicar porqué
se siguen en la realidad fiscal las politicas existentes y predecir condicionadamente qué politicas de
ngresos y gastos publicos se seguirdn en el futuro”*e. A estas dos concepeiones se les ha denominado

SIRODRIGUEZ LOBATO, Raul: “Derccho Fiscal®. Segunda edicién. Harla. México. 1986 p. 3.

$IFRAGA. Gabino; “Derccho Administrative™. Pormia. México. 1958, p.357.

SIWITKER. L. Ob. cit. p.112

SSFUENTES QUINTANA. Enrique. en ta Introduccion a la edicién espadola del flibro MUSGRAVE A. Richard. "Tearic
e fa Hacienda Phablica” Editorial Aguilar. Espafa. 1968.

SOFUENTES QUINTANA, Enrique. Ob. cit., p. XV.




de la "Hacienda Publica Normativa” a la primera de ellas y "Hucienda piblica Positiva™ a la Gltima de

estas.37

- "El enfoque normativo de la actividad financiera supone que el grupo politico pretende
alcanzar un conjunto de fines y, conociendo los efectos provocados por cada uno de los medios
financieros (programas de ingresos y gastos publicos), el campo problematico del hacendista se centra
en elegir los medios mas cficaces. A través del enfoque normative de la actividad financicra se
ordenarian, en consecuencia, los medios de que disponen las autoridades pablicas para el logro de los

. Mientras que un enfoque positivo de la actividad financiera tratara por el

objetivos deseado:
contrario, de explicar las causas que condicionan las clecciones de las autoridades piblicas en cada

circunstancia histérica. El fin sera entonces. desarrollar una estrucrura teérica capaz de explicar porqué
han tenido lugar ciertas accionces fiscales v aplicar dicha estructura para predecir -condicionadamente-
que accion fiscal se producira en supuestos diferentes. No resulta dificil alegar las motivaciones que se
hallan tras de la prictica de esta distincion. Por ¢! propésito que las anima, es evidente que la validez
de las proposiciones positivas, tanto de la economia como de la Hacienda Publica. esta regulada por la
realidad econdmica o financiera. por tanto. los desacuerdos sobre tales proposiciones pueden ser
resueltos apelando a los hechos. En cambio, las proposiciones normativas de la Economia o de la
Hacienda Publica estin referidas al ‘deber ser'. Parten de un juicio de valor que orienta toda la
construccion v, por tanto, los desacuerdos sobre tales proposiciones no pueden resolverse con una

simple apclacion a los hechos
Desde sus origenes es ¢l enfoque nomativo el que ha dominado en la Hacienda

Publica. Los primero ensayos sobre la materia se realizan en ¢l Cameralismo y en la Economia
Clasica. De estos dos primeros cstudios. el enfoque normativo dominate. fue el ofrecido por parte de la
Hacienda Pablica Clasica. El maestro Fuentes Quintana considera que los postulados de la Hacienda
Publica Clasica. tienen su cimiento en dos cuestiones principales: "-de una parte- los objetivos
politicos que se hallaban detras del liberalismo y -de otra- las proposiciones de la teoria clasica del
desarsollo economico. En este punto de apoyo descansa las formacion de la ‘ontodoxia financiera
clasica’. a la que deberia ajustar su conducta un Estado gobermado por hacendistas “ilustrados™.

Los postulados que emergian de esta "ontodoxia financiera clasica™, basicamente eran
los siguientes:
- La contencidn del gasto publico e¢n los limites de las listas de las necesidades

publicas; es decir, "la hacienda publica es simplemente una aplicacion de la hacienda de una familia.
Si ambos conyuges gastan una cantidad superior a su renta mensual, quicbra y comicenza la miseria. Lo

mMismo ocuiTe con una nacion®.

37Existe una I entre las i de la b a publica en su enfoque normativo y positivo. con las
distincian que existe entre Economia Normativa y Ecanomia Positiva. A este respecto SAMUELSON y NORDHAUS., en
su obra anteriormente citada p. 7 y 8, hace una reflexion bastante catendible acerca de esta distincidén. ™ La economia
positiva s¢ ocupa de la desceripeion de los hechos, las circunsiancias 3 las relaciones de la economia™ mientras que “la
economia normativa se refiere a 1a ética y a los juicios de valor™ Jde la economia.
SREUENTES QUINTANA. Enrique. Ob. cit.. p. XVI




- La neutralidad de la imposicién respecto a los factares condicionantes del

desarrollo econémico; -

"2 El mantenimiento del equilibrio presupucstario anual, lo que en palabras de

Samuelson y Norhaus es el hecho de que, ¢l presupuesto debe estar equilibrado todos los afios (y en un
bajo nivel, con un gasto prudente y unos propésitos estrictamente limitados).

El reparto de los costes de la actividad financiera cntre distintos ciudadanos

en proporcién a la renta que respectivamente obtuvieron bajo proteccion del Estado'. ya que ‘los

gastos publicos son semejantes a los gastos de administracion de una gran hacienda con respecto a sus

copropictarios, todos los cuales estan obligados -sin excepcion- a contribuir en proporcion con sus
intereses respectivos en la hacienda

- La deuda publica es una carga para nucstros hijos y nuestros nietos; cada
doblar de deuda es una pesada roca que debemos llevar sobre la espalda. La deuda corrompe y la deuda
nublu.'\ corrompe absolutamente. "™

“La supervivencia de¢ esta gum para el gobiemo de la actividad financiera ha dc
atribuirse a la habil combi ion de los pri

como al hecho

ipi politicos y econdémicos en que se apoyvaban. asi

-frecuentemente olvidado- que la hacienda publica clasica fue capaz de traducir todas las exigencias de
una gestion financiera eficaz ¢n unas directrices operativas sencillas. ticilmente inteligibles v
susceptibles, por tanto, de una instrumentacién politica para gobernar el curso de la realidad
econdmica. :

Es este ¢l tronco un de la hacienda publica clasica del que partiran las posteriores
elaboraciones de los hacendistas britdnicos y continentales que discurren. paralela e
independientemente, durante el Gltimo tercio del siglo XIX."s!

1.2.1. Hacendistas Britinicos y Continentales del siglo X1X.
En el siglo XIX los hacendistas britanicos. continuando con la tradiciéon de la
“ortodoxia financiera clasica”, dieron por

aceptados los supuestos referentes al  equilibrio
pres ario clasico y su vi 1

1 con la restriccion del gasto publico. asi como la aceptacion de

los supuesm< histéricos ¢ institucionales que condicionaban las limitaciones del Estado. Consintiendo
los sup os anterior menei d

. centraron ¢l estudio de la Hacienda Publica principalmente
en dos de los postulados de 1a "ortodoxia financiera clasica™ que eran, a saber: primero €l criterio para
repartir los impuestos y segundo el analisis de los cfectos econdmicos provocados en la actividad
econdmica por los distintos gravamenes

Una de las aportaciones mas importantes de esta escucla al estudio de las Finanzas
Publicas. la cual rompe con la concepeion de la hacienda clasica ¢s ¢l hecho de haber separado por un
3ibidem. p. XVI.

MSANMUELSON y NORDHAUS. Ob. cit.. p 416.
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lado el principio dci beneficio o del interés y por otro €l principio de la capacidad de pago. Ya quc
dentro de la "ortodoxia financiera clasica™ estos dos principios sc interrelacionaban. existiendo una
relacién de proporcionalidad. verbi gracia, quc.el principio del beneticio, consagraba que cada persona
debia aportar a la hacienda publica en relacion directa con el beneficio recibido y en proporcion a su
capacidad de pago. pero sin tomar en cuenta el sacrificio de la personas al hacer ¢l pago de impucsto,
es decir la igualdad de sacrificio. "John Stuard Mill romperia este difici) equilibrio separando. de una
parte, el principio del beneficio o del inwerés. y de otra, el de capacidad dec pago. La terminante
condena milliana al principio de l1a capacidad de pago constituyd la tarea de los economistas y
hacendistas anglosajones en el ultimo tercio del siglo XIX. El resultado practico final de estas
investigaciones fue una defensa de la imposiciéon progresiva que tenia un triple fundamento: la
identificacion del concepto de capacidad de pago con el principio de igualdad de sacrificio, la
profesion del principio de la maxima utilidad (que exigia que ¢l sacrificio total de la colectividad fuese
minimo) y ciertos supuestos sobre la tuncion de utilidad. Si todos estos eran datos de partida, el
reparto de la imposicion habria de ser progresivo y orientarse hacia la nivelacion igualitaria de 1a renta
nacional. Sin embargo, esta iltima y radical conclusion fue severamente condicionada en su aplicacion
practica, ya que dehian considerarse los posibles efectos adversos que sobre el volumen de produccion
tendria la progresividad para, ponderando estas consecuencias con el utilitarismo de la paridad.,
obtener la asignacion adecuada de los impuestos en {a realidad financiera”.o?

Aungue los postulados de los hacendistas britdnicos encontraron scrios obstaculos para
la aplicacion do sus supuestos en la praxis de su época, son de gran importancia para los estudio
posteriores que se¢ hicicron sobre la materia ¥ aun en nuestro dias son base para nucstras legislaciones
tributarias

1.2.2. Hacienda Piublica Continental del dltimo tercio del siglo XIX.

La evolucidn de la Hacienda Publica en la Europa continental a partir del dltimo tercio
del siglo XI1X. puede describirse retiriéndola al desarrollo de dos grandes ramas: 1. La obra del
hacendista aleman Adolfo Wagner. ¥ 2. El desarrollo de los principios marginalistas para revitalizar el
enfoque del beneficio que protagonizaron los economistas y hacendistas en lualia. Viena y Estocolmo.
A continuacion nos referiremos a cada una de cstas.

1.- La obra de Adolfo Wagner se caracteriza por el estudio del proceso ingreso-gasto
publicos. La concepcion que tiene el pensador aleman del gasto pablico. difiere con 1a consideracion
clasica del mismo. Para Wagner el gasto publico forma parte tundamental de 1a produccion total del
pais. Al respecto ¢l maestro Fuentes Quintana nos comenta que "por tanto, la explicacion del gasto
publico para Wagner debe hallarse ¢n los cambios de estructura ccondmica de la que forma parte.
Todo proceso de desarrollo econdmico al afectar a la estructura econémica de fa sociedad, provocard
alteraciones ¢n fa composicion de Ia produccidon pablica y privada que compete analizar a la teoria del

*3Ibidem. p. NIX.




gasto publico, que queda colocada asi en una nueva perspectiva muy diversa de la clasica.” Ademis
que al formar partc importante de la produccidon nacional, el hacendista aleman contempla en su
estudio, la forma en la cual se habra de cubrir el gasto publico.

“"Para Wagner, la peculiaridad de la produccion publica reside en que precisa de una
financiacion cspecifica (diversa de la cconémico-privada) v que debe gobemarse por un doble
principio: a) el puramente fiscal quc supone existente una distribucién equitativa de la renta nacional;
tal principio lleva el impuesto proporcional sobre la renta. b) ¢l principio politico-social. Toda vez que
1a distribucion de la renta nacional no es equitativa, tal y como s¢ determina en la actual circunstancia
historica por la fuerzas del mercado y la institucion de la Herencia, se concluye que el impuesto
progresivo debe corregir esta desigual distribucion. De esta suerte, la distribucion formal del impuesto,
segln ¢l enfoque de Adolfo Wagner., concluye en una solucion similar -si bien basada en muy
diferentes consideraciones- a la obtenida por la tradicion britanica a partir del principio de capacidad
de pago. 63

2.- El segundo de los estudios de importancia de 1a Europa continental en el siglo XIX.
fueron los realizado por los representantes de la Ciencia Financiera [taliana (Pantaleoni. Ugo Mazzola.
Antonio de¢ Viui di marco). los economistas de Viena ( E. Sax) y de Estocolmo (K. Wicksell. E.
Lindahl). los cuales apoyaron et desarrollo de los principios marginalistas para revitalizar el enfoque
del beneficio. Postulando una teoria denominada “teoria del cambio voluntario™.

"La tradicidn ¢scandinava-italiana, con Wickse!l. Lindhal v Pareto a la cabeza, estudio a
las finanzas publicas como un proceso de intercambio. La escuela italiana de finanzas publicas logro
elevar los temas del gasto y la imposicion fiscal, a la categoria de subdisciplinas ampliamente

reconocidas por su elegancia v utilidad practica. Parcto se preocupd por analizar el problema de Ia
eficiencia de las politicas de gasto. Wicksell y Lindhal contribuyeron a integrar el estudio del gasto v
los impuestos, como las dos caras de un mismo proceso. Buchanan ha dicho que estos autores
contribuyeron a ver el proceso decisional del gasto y los impuestos como un ejercicio de eleccion

publica, de hecho, estos autores

sentaron las bases de la escuela modemna de la cleccion puablica.»?
L.indhal analizé 1a relacion entre eficiencia econémica y el proceso politico de negociaciones sobre el
gasto y ¢l ingreso pablicos. Presentéd un modeld de intercambio voluntario para analizar la provision
de bienes publicos, bajo ¢! supuesto de que existe un acuerdo unanime entre los s involucrados,

para luego constatarlo con un modelo que introduce la coercién pablica, que obliga a los agentes a
pagar impuestos para financiar el programa de provision de bienes publicos.®®

1.2.3. La revolucion Keynesiana.

631bidem, p. XIX.
La escuela de la eleccion piblica tiene ¢l mérito de haber construido. entre los aﬂo: i v los
analiticos necesarios para comunicar a la uscu:la sajona con la pea v, asi un nuevo que de f
ablicas. que ba ido ] p
®SAYALA E.J. Ob. cit.. pp 33-34.




En el afio de 1929 la concepcién de las Finanzas Pablicas dio un giro de noventa
iera clasica” fueron gad: por la

grados, ya que varios de los supuestos de la "ortodoxia fi
revolucion financiera de John Maynar Keynes. "Todas las construccioncs normativas de la Hacienda
Publica anteriores a esta iltima fecha aceptaban ¢l principio de la ortodoxia financicra del equilibrio
presupucstario anual. En términos mas convencionales, podriamos decir que la Economia y la
Hacienda Publica se habian elaborado, hasta entonces. bajo el supuesto de la Ley de Say. cuya

admisién privaba de todo sentido a las posibles acciones compensatorias de la actividad financiera. ya
s.” (Fuentes

que el sistema econdmico superaria por si mismo las situaciones transitorias de cris

Quintana).
Bajo la denominacion de "Fiscal Policy” se desarrollo la construccion de una Hacienda

Publica normativa, que buscaba la estabilizacion econdmica. La cual se basaba en abrir un campo
nucvo para la Teoria Econdmica y el objetivo de pleno empleo. v en la estabilidad del nivel general de
precios; supuestos, que servirian como metas v no como datos de partida en el estudio de las Finanzas
Publicas. "El interés politico de la Hacienda Publica de la estabilizacion ha llevado a que -como
Musgrave 'y Peacock afirman- ‘desde la gran depresion, el estudio de¢ la Hacienda Publica se hayva
dirigido a analizar los efectos de los programas de ingresos y gastos publicos sobre niveles dc renta. de
ocupacion y general de precios.”s¢ Pero si bien es cierto, que los temas propuestos por la "Fiscal
Policy” representaba gran adeclanto en la comprension de los problemas de la materia, no podian

hecharse por la borda todos los conocimientos anteriores a 1929, ya que las soluciones a los problema

por ellos contemplados. seguiin teniendo vigencia en esa actualidad historica. Por tanto. La Hacienda
v gastos publicos sobre la

Publica debia estudiar tanto los efectos de los programas de ingresos
ocupacion. la renta nacional y el nivel de precios -campo monopolizado por la Fiscal Policy- como la
satisfaceion de las necesidades publicas v los ajustes de la distribucion de la renta y la riqueza
zados a través de los medios de la actividad financiera.

En los anos treinta paralelamente a Keynes, otro pensador de nombre Michal Kalecki,

Hegd a supuestos v postulados que aportaron grandes adelantos al estudio de la Hacienda Pablica. al
respecto la profesora de la Universidad de Cambridge . Joan Robinson nos comenta: “La contribucion
mas importante de Michal kalecki a la teoria econdmica tue el descubrimiento del principio de fa
demanda efectiva, en el marco de la gran depresian de los afios treinta v, de la posibilidad de remediar
¢l desempleo, en una economia industrial. por medio del gasto pablico. La publicaciéon de la teoria
General del Empleo, ¢l Interés y el Dinero de Keynes. en 1936, le restd popularidad, y la nueva
interpretacion de la teoria econdmica. gue Kalecki habia descubierto independientemente, se conocid
desde entonces como revolucion Kevnesiana. Kalecki nunca menciond piblicamente su prioridad
sobre Keynes, Mucho después de que otros la reclamaran en su nombre. preparé 1a siguiente referencia
al hecho, tipicamente sucinta en la introduccion a una obra de sus ensavos escogidos.$? ‘La primera

SSFUENTES QUINTANA, Enrique. Ob. cil.. p- NNI.
#” Selected Essays on the Dynamics of the Capitalist Economy, Cambridge University Press, 1971,
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parte incluye tres articulos publicados en polaco en 1933, 1934 y 1935, antes de la aparicion de la
Tecoria General de Keynes y que contienen, en mi opinidn, sus aspectos esenciales.' Sin embargo.
murié antes de que sc publicase la obra"s

En altimas fechas una nueva corriente de pensamicnto a surgido,
“Economia Publica”. "La economia piblica, es una innovacion reciente, probablemente se inaugurd
con la publicacion en 1965 del libro de L. Johansson, titulado justamente, Economia Puablica. Antes de
este libro, el estudio tradicional de la intervencién estatal se reducia a los temas convencionales de

finanzas publicas. la hacienda publica y las teorias puras del gasto y del ingreso. Estos temas eran
En contraste. la economia

denominada

estudiados como asuntos independientes en compartimentos cstancos...
publica moderna, propone una agenda de investigacion mas amplia: las relaciones entre las politicas
de gasto e ingreso: las politicas de estabilizacion; el cambio estructural inducido por la politica
publica: los procesos politicos que acompafian la toma de decisiones en el ambito politico; la
Smi y sus organizaciones sociales. politicas y corporativas. entre

particip de los
otros temas, Las economia publica trata de descubrir e interpretar las relaciones causa-efecto de estos

temas.™
La economia piiblica enmarca tres ramas de la economia: la economia del hienestar. la
cleccion publica vy las finanzas publicas. esta ttima la mas antigua de ellas. La interaccion de estas
tres ramas con el Derecho. permitiria obtener una legislucion tinanciera mas justa y equitativa. que
daria como resultado la correcta distribucion de la riqueza entre los individuos del Estado. de acuerdo
a su esfuerzo y sacrificio.

Como hemos visto, el concepto de finanzas publicas muestra cambios a través del
tiempo y del espacio; porque antiguamente significaba sélo lo relacionado con los asuntos pecuniarios
y su manejo; cuando en la actualidad comprende ademas del cc pto clasico. el anadlisis de los
ingresos y gastos extraordinarios, asi como el estudio de sus efectos en la vida economica. politica y
social de un pais. Asi podemos entender a las finanzas publicas: "como la ciencia que se ocupa del
estudio y forma de obtencion de los ingresos monetarios, de su utilizacion por el poder publico y de
sus efectos en la actividad econémica y social de un pais.

De acuerdo con nuestro analisis, fue a partir de la primera mitad del presente siglo,
cuando el papel de las Finanzas Publicas, se ha ido incrementindo. para la comprension de las
dificuitades de la vida de una nacién, en la medida en que ¢l Estado ha venido desempeiiando un papel
cada vez mayor en las economias industriales avanzadas. Este hecho se refleja en el erecimiento de los
ingresos y gastos pablicos. en el incremento de la transferencias v de los subsidios.

El ecstado en cjercicio de sus podercs publicas debe legislar leyves que permitan el
cumplimiento de sus fines. Logrando lo anterior, mediante la medicién de su actividad financiera, la

SY¥ROBINSON., Joan. Introduccién al libro de KALECKI. Michal. “"Ensaviss vobre las coonomias en vies dv desarrolio™.
Editorial Critica. (grupo Girijatbo). Espada. 1980.
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9ROSAS FIGUEROA, Aniccto y SANTILLAN LOPEZ, Roberto. Ob. cit. p.t 1.

27



forma de lograr sus ingresos. como hacer sus gastos. Analizando hasta que punto - le conviene
endeudarse: si le es beneficioso Ja constitucién de empresas publicas y que politicas fiscales y
monctarias debe seguir. Temas los cuales analizaremos en los proximos capitulos mas a detalle.



CAPITULO 2. MEDICION DE LA ACTIVIDAD DEL SECTOR PUBLICO.-

En las dltimas dos décadas, el papel del Estado en la economia ha ido en ascenso.
Debido a esto la licion y la definicién del sector piablico, se convirtié en tema de gran relevancia
para los estudiosos del Estado. "En efecto, paralclamente al desarrollo de las teorias y modelos sobre
el crecimiento del Estado, se desarrollaron profusas definiciones y técnicas de medicién del tamafio
del Estado".!

Aunque si bien es cierto, que las corrientes doctrinarias en el ambito econémicos en el
altimo cuarto del presente siglo, presentan una constante, la cual se centra en la disminucién de la
actividad del sector puablico: la realidad factica demuestra que la participacion del Estado en la
economia es todavia de gran importancia. Como ejemplo tenemos a jos Estados miembros de la
OCDE (Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico). cuyas participaciones en las
economias de sus respectivos paises. fluctio en el afio de 1992, entre un 9.3 % de Japon a un 25.5% de
Dinamarca.? De torma tal que "el tamaiio del sector publico. de acuerdo a estudios comparativos entre
distintos paises, continué creciendo en los ochenta ¥ noventa. aunque ciertamente a tasas menores y
con una tendencia a estabilizar su participacion en la economia”.3 Por consiguicnte. debemos tener una
idea clara de la concepcion del sector pablico v la forma en que podemos medirlo.

Existe en el area del conocimiento cientifico. discrepancia doctrinaria en la
conceptualizacion de algunos objetos de estudio: el concepto de “sector publico” es uno de estos, no
existe consenso cn una definicién de dicho sector. Sin embargo. de acuerdo con el maestro de la
facultad de Economia de la U.N.A.M., fosé¢ Ayala nos dice que: idealmente, la definicion de sector
publico deberia consistir en las operaciones consolidadas del gobiemo general con el resto de la
cconomia ¥ el mundo. De forma tal que sc incluyan las operaciones del gobiemo federal. estatal y
local, y los organismos internacionales o con otros Estados. Desafortunadamente los sistemas de
informacion estadistica disponibles no penmniten tener esa amplia vision de la actividades del sector
pablico. Las estadisticas mas comunes estan reteridas al gobiemo central ¥y en consecuencia, los
andlisis basados en ¢llas reducen ¢l Ambito de accion del gobiemo.

Nosotros nos basaremos para definir al sector publico, de acuerdo al monto del gasto ¢
ingreso publicos. Tomando como base para ¢l efecto. el Sistema de Cuentas Nacionales, la Ley de

TAYALA ESPINO, Jasé. "Mercado. elcecion Prblica ¢ Instituciones”. (Una revision de la Teorias Modernas del Estadol.
Fac. Econamia-UNAM. México. 1995, p 294,

2EI gobiemo de 1os paises miembros de 1a OCDE (Organizacidn para la Cooperacion y el Desarrollo Economicoe) de
acuerdo con la cuenta de gasios en hicnes y servicios (current expenditure on goods and sen ices) pamcipumn
porcentualmente cn et GDP (Gro(\\\ domestic pmdu:l) en 1992 de la siguiente manem. Australia 1R.5%: Austria 18.5%:
Belgica 14.7 % Canada 2. “5; Finlandia 24.9%%: Francia 1 lemania 17.9"%: Grecia 19.7%:
1slandia 20.2%: Irlanda 16.1° on 9.3%: Luxemburga 17.1%: Paises Bajos 14.5%6: Nueva Zelanda
16.3%:; Noruega 22.4%: Portugal I8, spana 1 7*5: Suecia 27.8%: Suiza 14.3%4: Turquia 12.9%s Reino Unido 22.3%;
Eswadoe Unidos de America 17,7200 N .

Datos obtenidos de: OECD (Or [ ion And Dev Y "OECD Economic Survers.
1994-1995, MEXICO™. OECD. Paris. 1995. Basic Statistics: Inter I Comparisons®”.
ZAYALA E.J Oh. cit.. p 294,




Ingresos de la Federacion y cl Presupuesto de Egresos de la Federacion de los Estados Unidos
Mexicanos.

2.1 C de prod ién, de usos y fuentes de fondos.

2.1.1. Sistema de¢ Cuentas Nacionales. As

. como las personas fisicas llevan una
contabilidad -aunque no sea escrita- de cuanto dincro ganan, como lo ganan y en que los gastan: de las
misma manera en quc las cmpresas y personas morales registran contablemente sus operaciones
diarias, para saber su situacion financiera en una determinada fecha: en forma similar el pais también

contabiliza las cifras que reflejan su situacion y ¢volucion econdmica que permite conocer las causas
de los problemas y sus posibles soluciones en las diversas ramas econdomicas del pais como son:
produccién, consumo, ahorro, inversién. rc.aciones con ¢l exterior y las interrelaciones existentes entre
los diferentes sectores gencradores de bienes y servicios. “La contabilidad econdmica nacionales es.
por lo tanto, ¢l instrumento mediante el cual la Nacion, registra contablemente sus principales
movimientos econémicos.?

Existe en México, como en la gran mayoria de los paises. una sistema por medio del
cual se contabilizan las principales actividades economicas de la Nacion. se le denomina "Sistema de
Cuentas Nacionales” Este sistema permite contar con una “estructura estadistica conceptualmente
organizada™, que posihilita presentar la informacion estadistica del pais de una forma especial.
Ademas, al igual que en la contabilidad mercantil. en el caso de las Cuentas Nacionales se tienen una
scric de reglas va detinidas, para que conforme a cllas se ordene la informacion ¥ se cuide su
coherencia. Asi tenemos que en el Sistema de Cuentas Nacionales, "se utiliza el principio de la partida
doble. que consiste en que cualquier operacion que sc lleve a cabo. debe anotarse cn dos parte. va que
para lo que para algan sector es gasto. para otro es ingreso. Esto se deriva del principio logico. de

cualquier accidn genera, una reaccién con igual intensidad y en sentido contrario.”"$

Las Cuentas Nacionales permiten conocer la estructura y torma on que estid operando la
economia: de tal forma que las mismas nos dan respucsta a las preguntas: que se produce. cuanto se
produce, a qué se destina lo que se produce. quién lo consume y en cudnta cantidad. asi mismo cuanto
s¢ destina al ahorro, cuanto a la inversion. La respuestas a estas interrogantes nos dan un marco de

referencia para la toma de decisiones. de los diversos sectores del pais, asi como para la programacion.
presupuesta

n v crogacién de los gastos del sector publico: también ;')ara la planeacion de las
actividades del sector privado y social, ¥ de igual manera para evaluar los resultados obtenidos con la
realizacion de esas acciones y decisiones.

Al conocer 1a magnitud del ingreso del pais, las Cuentas Nacionales nos proporcionan
eclementos necesarivs para asignar con mayor cficiencia los recursos ccondmicos disponibles, ya que
posibilitan medir € esfuerzo de ahorro que lleva a cabo la sociedad en su conjunto. el consumo que

Moot Nacional de
1990. p.t
SINEGI. ob, cit..p.1.

fia ¢ [nfi { INEG). "El ABC de las Cucntas Nacionales ™. INE
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realiza y el grado en que se fortalece el aparato productor de biencs y servicios como consccuencia de
1a formacion de capital”.s

Ademads, " las cuentas nacionales nos proporcionan cstimaciones periodicas del
Producto Nacion Bruto (PNB), que es la medida basica del funcionamiento de una economia en cuanto
a la produccion de bienes y servicios"” Ahora bien, de acucrdo con Dombusch y Fischer, el PNB es el
valor de todos los bienes finales en un periodo determinado por factores de produccién que son
propicdad de los residentes (nacionales) en el pais, considerando a estc como la medida basica de la
cconomia. Sin embargo. nuestro Sistema de Cuentas Nacionales, considera como la medida basica de
la economia al Producto interno Bruto (PIB). conceptualizando este como "la suma de los valores
monetarios de los bicnes y servicios producidos por un pais en un afo"*. (refiriéndose a los bicnes v
servicios tinales). De donde. parece ser que existe una discrepancia en los conceptos v en la forma de
medir a la economia. Pero analicemos la diferencia entre los dos.

Cuando hablamos del PNB. lo hacemos refiriéndonaos al valor de los bienes y servicios
producidos por los nacionales de una pais. en donde contabilizamos la produccién tanto de los que
estian dentro del territorio del Estado. como de aquellos nacionales que se¢ encuentran en el extranjero v
que reciben una renta en aquel pais extranjero; es decir. hacemos la contabilizacion de acuerdo con el
concepto de "nacional”. En cambio cuando nos referimos al PIB. lo consideramos como el valor de los
bienes y servicios finales producidos dentro del territorio de un Estado. no importando si lo producen
nacionales o extranjeros, verbi gracia. se contabilizan el valor aquellos bicnes y servicios producidos
por personas fisicas y morales que son residentes en ¢l territorio de un estado. Es importante hacer
notar, que este concepto de residencia. no es el mismo que el utilizade por Dormbusch y Fischer en la
definicion del PNB. creemos que ecllos los utilizan como sindnimo de nacional; mientras que para
nosotros el concepto de residente, lo aceptamos como aquella persona que tiene su domicilio dentro de
una demarcacion territorial, no importando su nacionalidad.

Veamos la explicacion que dan Dormbusch y Fischer al respecto, con la finalidad de
dejar claro lo anterior. De acuerdo con los autores en mencidn “existen una diferencia entre el PNB y
el PIB. El PIB es ¢l valor de los bienes producidos en el interior de un pais. (Cual es la diferencia
entre el PNB y el PIB? Una parte del PNB se obtiene en el extranjero. Por ejemplo, Ia renta de un
ciudadano estadounidense que trabaja en el Japon forma parte del PNB de los Estados Unidos (de
Norne América). Ahora bien. no tforma parte del PIB de los Estados Unidos porque no se gana en el
interior de este pais. Desde otro angulo. los beneficios ganados por los propietarios britdnicos de la
cadena Haward Johnson (residente en los Estados Unidos) . forman parte del PNB britanico y no del
PNB dec los Estados Unidos: pero si forman parte del PIB de los Estados Unidos, porque se ganan en

¢l interior del pais.”™

Sibidem, p.1.
TFISHER, Slanlty. DORNBUSCH. Rudiger. “Macrocconomia®, MC Graw Hill-Interamericana. México 1993, p. 27,

SINEGI, ob. cit.. p.9
“FISHER, Stanlcy: DORNBUSCH. Rudiger, ob. cit..p.31.
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La importancia de esta distincion resalta, cuando en un pais como México, sc llegan a
contabilizar o a no contabilizar, la gran cantidad de recursos que mandan los nacionales residentes en
el extranjero. (principalmente en nuestro pais vecino del norte), situacion que no refleja la misma
realidad econdmica.

Como vemos, la contabilidad nacional ¢s de gran imporntancia para la toma de
decisiones y de acciones para un pais, su estudio es apasionante ¥ muy extenso. ya que torma partc de
una de las principales ramas de la economia, que son la macroeconomia y la contabilidad social, razén
por la cual expusimos en la presente obra sus aspectos resumidos mas importantes
profundizacion en el tema remitimos a las obras contenidas en el

Para mayor

guiente pie de pagina.i

Prosiguiendo con el anilisis de las Cuentas Nacionales. tenemos que estas. de
conformidad con el articulo 17 fraccidon [V de la Ley de Informacion Estadistica y Geografica!! son
fuentes de informacion estadistica y gcografica para la integracién v funcionamiento de los Sistemas
Nacionales Estadisticos y de Informacion Geogratica. Estos Sistermas Nacionales los conceptualiza la
ley en mencion. como el conjunto de datos producidos por la instituciones publicas -dependencias y
entidades que integran la administracién publica federal y los Poderes Legislativo y Judicial de la
Federacion y del Distrito Federal- . organizados bajo una estructura conceptual predeterminada, que
permite mostrar la situacion de interdependencia de los fenémenos econémicos. demogrificos y
sociales. asi como su relacién con el medio fisico ¥ ¢l espacio territorial. (art. 3ero. fracciones IV y
Vi

La correcta ordenacion v regulacion de los sistemas nacionales estadisticos y de
informacion Geografica. se lleva a cabo a través de actividades contempladas en los plancs nacionales,
sectoriales v regionales de desarrollo de estadistica ¥ de informacion geogratica. (art. 14 ) "El Plan
Nacional de Desarrollo de Estadistica v de Informacion Geogrifica estara sujcto a1 un  proceso
permanente de andlisis y evaluacién®™ con la finalidad de servir de instrumento rector de los sistemas
nacionales. establecer actividades prioritarias en ¢l tema de estadistica e intformacion geografica. asi
como garantizar el servicio publico de infonnacion estadistica v geogratica. (art. 16)

Ahora bien | cabria la posibilidad de preguntarnos /cual es

fa importancia de estos
planes y programas, para la vida del pais? y ;cual es ¢! papel de las Cuentas Nacionales? la respuestaa
la primer pregunta nos la da la propia Ley de Informacion Estadistica v Geografica, en su articulo 31,
el cual hace referencia a que "Al formular ¢l proyecto de Presupucstos de Egresos de la Federacidn, la
Secretaria (actualmente con las reformas a la Ley Organica de la Administracion Publica Federal |, le
corresponde a la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico) veriticara que los programas relativos a

estadistica ¢ informacion geografica, observen las normas establecidas por la misma, en los términos
de csta Ley™. Para contestar al segundo cuestionamicnto, diremos que:

a realizacion de las cuentas

SOSAMUELSON, A.. Paul; NORDHAUS D..\Wilt
libro de i 1. intitulado " i 1 i ohra de sntermedia
Asi como tambicn a MUSGRAVE | Richard y MUSGRAVE, Peggy. “lacienda Pubhica”. (Teonica y Aplicada).
tiPublicada en ¢) Diario Oficial de ta Federncion del du martes 30 de diciembre de 1980,

m. “Economia”.: FISHER. Stanley: DORNBUSCH. Rudiger, en su




nacionales, ha permitido sentar las bases para el desarrollo de un sistema nacional de informacién
cstadistica con mayor confiabilidad, oportunidad y suficicncia. Estos se debe a que las cuentas
nacionales utilizan como materia prima las estadistica gencrada en las distintas arcas de los sectores
publico, privado y social, a través de las tres grandes fuentes: censos, encuestas y registros
administrativos. El sistema de cuentas nacionales es, en consecuencia, el que da racionalidad a la
produccion de informacién estadistica, al constituir un csquema de referencia. un marco de
congruencia global.”#2

De acuerdo con lo anteriormente expuesto, hemos comprendido la forma en que se
vincula el Si de C Naci 1

con la praxis del pais. Ademas se menciono tres grandes
tuentes de las cuentas nacionales: censos, encuestas y registros administrativos. En relacién con esto
altimo. de contormidad con el Reglamento de la Ley de Informacion Estadistica v Geogrifica'? en su
articulo 27. se ordena: Para efectos de integracion de las cucntas i les. las depend i
idades. instituci publicas. sociales y privadas, los Poderes Legislativo vy Judicial de la
Federacion » Judicial del Distrito Federal y los servicios estatales. estan obligados a remitir a la
Secretaria (Scceretaria de Hacienda y Crédito Publico. contforme a la reforma de la Ley Organica de la
Administracion Publica Federal) conforme a las normas ¥ lineamiento que ¢sta establezca. la
informacion estadistica o los datos que se estimen necesarios y obtengan de sus propias registros o de
las cuentas especializadas o locales. segun el caso.”

ent:

Por otro lado, es conveniente saber que las Cuenias Nacionales fueron realizadas hasta
mediados de la década de los por el Banco de México. En diciembre de 1976 se hiza recaer 1a
responsabilidad normativa en materia de informacion cstadistica. en la entonces Secretaria de
Programacion y Presupuesto v, posteriormente, compartio responsabilidades nuevamente el Banco de
Meéxico., se reviso entonces ¢l programa para ampliar sus objetivos y poder construir un nuevo Sistema
de Cuentas Nacionales. Para ello. conjuntamente las Naciones Unidas y la Comision Econdmica para
Amdérica Latina . brindaron asesoria para cumplir dicho propésito. Después para cumplir con fo
ordenado por la Ley Organica de la Administracién Publica Federal. se hizo la transferencia de la
responsabilidad de los calculos de la cuentas nacionales del Banco de México a la Secretaria de
Programacion y Presupucesto.

"Desde el afio de 1978, el Instituto Nacional de Estadistica. Geografia e Informitica y
con la asistencia téenica del Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollio. ha venido realizando
su programa de informacion estadistica macroeconémica qQue comprende el Sistema de Cuentas
Nacionales de México... En aquel momento, el INEG! fue designado responsable de los calculos
macrocconomicos y desde entonces, ha cumplido tal encomicnda. !4

Creemos que la tnica forma para que exista un control de los recursos del Estado, es
por medio de la vigilancia de los ciudadanos de los ingresos y cgresos del mismo: pero anicamente se

12INEGI. ob, cit., p.23.
13publicado en el D. O. F. el dia Midrcoles 3 de noviembre de 1982,
VINEGL ob. cit. Presentacion. sin namero de pagina.
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lograra csto. si los ciudadanos de dicho Estado. se¢ comprometen a cstudiar y conocer tas Cucentas
Nacionales.

212 C s'de prod -cib

de usos ¥ fi de fond Las Ci Nacionales
dc México estan mtcgmdas por‘
. A)Una scrie de Cucnlas Consolidadas de la Nacion:
. B) Series anuales de Ci de Prod ion, C » ¥y Acumulacion de
Capllal por rama dc actividad; y

C) Matrices de insumo producto para 1970; 1975: 1978 vy 1980.

A) A su vez, la serie de Cuentas Consolidadas de la Nacién estd mlegmda por cuatro

cucntas:: a) Cuenta de producto v Gasto Interno Brutos:
b) Cuenta de Ingreso Nacional Disponible y su asignacién.
c) Cuenta de Acumutacidn y Financiamiento del Capital: y
d) Cuenta de Transacciones con el exterior.!*
A  continuacion explicaremos cada una de las cuentas. que integran el rubro
denominado " Cuentas Consolidadas de la Nacién".

a) La primera de ellas se denomina “Cuenta de Producto y Gasto Intemo Bruto”™. Esta
cuenta como se observa en el cuadro siguiente que contiene la cuenta del producto y gasto interno
bruto. muestra en el lado derecho lo referente al destino que se da a los bienes v servicios producidos

por la sociedad en su conjunto. es decir. la forma en que se utilizan para atender las necesidades
derivadas del consumo de las familias v del gobierno: 1a ampliacion ¥ reposi

ion de constr i s e
instlaciones. maquinana y ¢quipo de trabajo: ta ampliacion o reduccion de existencias v de la
exportacion. Las importaciones se restan con ¢l fin de conocer exclusivamenie ¢l esfuerzo productive
flevado a cabo dentro de lus fromeras del pais. A la izquierda del mismo cuadro. s¢ muestra la forma
en que se distribuye ¢ resultado del esfucrzo nacional . representado por ¢l producto interno bruto.
entre el trabajo, el capital, el empresario y el gobierno.

Cucnta de Produycto v Gasto Interno_Beouro,

Remuncracian de asatan Gaster final de las sdministriciones pohhcas
Eacniente de operacion Gasto privado de consuma Tinal

Consuma de capial fijo. Variacion de existenci

Impuestas indirectos Formacian bruta de capital fiyo

Aenos: subsidios

Exportaciones de bicncs y senacios
Menos: Importaciones de bienes y servicios

Producto Interno Bruto,

Gasto interno Brutal®

Como anteriormente dijimos, ¢l PIB es una medida de gran importancia para conocer el
funcionamiento de la cconomia de un Estado. Este y el gasto Interno Bruto son las dos caras de una

TMNEGL. ob, cit.. p. 3
1oFuente: INEGL. ob. cit.. p. 4
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misma moneda, y por definicion deben ser igual en una economia en equilibrio, es decir una cconomia

en donde todo producto ofrecido tiene demanda, y toda demanda tiene su oferta a precios de mercado.
b) Cucnta de ingreso Nacional Disponible y su asignacion. Esta se integra por ¢l

"Este concepto representa el flujo de ingresos que reciben los obreros v

Ingreso Nacional Disponible.
empleados; los pagos a la propicdad como son los intereses, regalias, rentas, dividendos y similares v

las transfercncias corrientes, tales como donativos y ayudas. Adicionalmente. se considera la parte de
los ingresos que sc transficren al Estado en la forma de impuestos a la produccion y al comercio, los
que comunmente se denominan impuestos indirectos. menos ¢l monto de los subsidios recibidos del
Estado. para sufragar gastas corrientes. Para calcular este concepto se excluyen los pagos a los factores
productivos considerados como no nacionales. tales como los salarios, dividendos o intercses pagados

ul extranjero. Por otra parte.. dentro del ingreso nacional. se incluyen las percepciones de instituciones
o de personas nacionales provenientes de otros paises.” 17
En ¢! cuadro de abajo. se muestra del lado derecho al Ingreso Nacional Disponible v sus

renglones. mientras que del lado izquierdo se muestra la forma en que este ingreso disponible se

utiliza en consumo v ahorro.

Cuenta de Ingeeso Aacional

Gasios de Tinal de law B publicas. Remuneracion de asalariados
Gasto privade del consuma finaf Remuneracion de asalarisdos procedente det rest del mundu. neti
Ahomo Excedente de opevacion

Renta de la ¥ de ia emp: det resto del

mundo. neta

Impuestos indirectos

Menos: Subsidios

Owas i; + del resto del mundo,

netas

Ingreso Disponible. T3 .

¢) Cuenta de Acumulacion y Financiamiento del Capital. Esta cuenta retleja los
esfuerzos que rcaliza la sociedad en su conjunto, para ampliar su capacidad productiva de bienes y

servicios.
Cuenia _ de A ‘ s _F del
Capita).
Vanacidn de existencias Ahorro
Consumo de capital tijo

Formacién bruta de capizal tiy
Préstamo neto al resto det munde

de ia on bruta.

Acumulacion bruta de capital,
o del capital registra, como puede apreciarse

La cuenta de lacién y financi
en cl cuadro, la acumulacién de existencias, tanto de materias primas como de bienes de consumo y

capital, asi como las ampliaciones y reposiciones de estos iltimos, que se estd utilizando en la

17INEGL. ob. cit.. p. [0
'8Fuente: INEGL. ob. cit.. p. §
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produccion de bicnes y servicios. Muestra tam

la forma en que se financia la acumulaci
capital. mediante ¢l ahorro y las rescrvas para depreciacion de activos  fijo
financiamientos otorgados o recibidos del resto del mundo.

n de

v registru los

d) Cuenta de Transacciones con el exterior, Esta cucnta, como se aprecia en el cuadro,
es resultado de las operaciones corrientes del pa

con el resto del mundo. Por un lado la cucnta
muestra los ingresos.que sc obtienen por la exportaciones de bienes y servicios, la remuncra

n de
asalariados, los pagos a la propiedad y transferencias corrientes y. por otro. la crogacioncs que sc
hicieron para importar bicnes y servicios. pagar a trabajadores dcl exterior, cubrir pagos a la propicdad
v hacer transferencias corrientes. La diferencias entre los ingresos v las erogaciones permitce ver cl
déficit o superavit del pais en cuenta corriente. Esta cuenta guarda una relacién estrecha con la balanza
de pagos, que es ¢l medio que se utiliza para cuantificar la disponibilidad de divisas del pais para hacer
frente a sus compromisos con cl exterior.

Cucata ___de _ Tr Corrientes ___con___cl
- Eaterior,
Exporucion de bicnes 3 e wios Imponaciones de bicnes ¥ servicios
R on de asalanados del resto det mundo Remunera ¢ asalarisdeos pugoda al resto det mundo
Renta de la p fad ¥ de la det resta del  Renta de la propiedad ¥ de ks empress pagidis 1l resto det mundo
munda
Otras transferencias comientes procedentes dof resto det munde Otrss trasterencias comentes ul resto det mundu

Excedente de la

ICION POr IENSICCIONES COTrienics

tagresos Corrientcs. LUtilizacion dc los Ingresas Corricates.!

L.a imponancia de esta cuenta. va se dejo sentir en 1a cris

xicana de 1993-1995. "La
crisis tinancicra ¥ econémica que emergid a tines de 1993 ha deteriorado severamente los niveles de
vida de la poblacién. y puso en riesgo mucho de lo construido con ¢l trabajo de millones de
mexicanos. a lo largo de muchos afios. El desaliento que esta nueva cri

s financieraa provocd en los
ciudadanos se agudizd. porque €l esfuerzo realizado durante casi una década para transtormar nuestras
estructuras. habia alimentado las expectativas de crecimiento. multiplicacion de empleo estable ¢
ingresos crecientes. Los mexicanos se estorzaron a la espera de un crecimiento que ne tlegda. Haoy
podemos apreciar que la crisis se fue gestando durante mucho tiempo. Su naturaleza ¥ magnitud no
pucde ser atribuidas a un solo hecho o una determinada decision de politica econdmica. Ciertamente
hubo razones para que la crisis estallara con tanta fuerza. Una de ellas fue que durante muchos alos un
fuerte y creciente déticit en la cuenta corriente de la balanza de pagos se tinanciera con entradas de

capital volatil. También influyo que se financiaran proyectos de largo plazo con instrumentos de corto
plazo. que se permiticra. mas alla de los prudente. ia apreciacion del tipo de cambio real: ¥ que. frente

a cambios dristicos de la condiciones internas y extemas. las politicas tinancieras hayan reaccionado

19 gente: 1IN

=Gl. ab. ¢it.. p. 6
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lentamente o en sentido muy riesgoso, como en la dolarizacion dec la deuda interna que supuso el
crecimicnto de los Tesobonos,"2¢

Como podemos apreciar, el cquilibrio de esta cuenta es de gran importancia para la

bilidad y creci o de la economia de nuestro pais y su no cuidado puede causar problemas tan
graves como los suscitados en 1995. .

B) Cuentas de Produccion por tipo de actividad econémica. El segundo gran grupo de
cuentas que integran a las "Cuecntas Nacionales” son las cuentas de producciéon por tipo de actividad
econémica. Estas tienen por finalidad mostrar, para cada actividad en que se ha subdividido para fines
estadisticos el aparato productivo del pais, el valor de los bicnes y servicios producidos en un afho,

incluida la produccion usada para autoconsumo, la de bicnes secundarios y subproductos; asi como el
valor de los bienes v servicios que se utilizaron en su produccion (materias primas. combustibles,
electricidad. servicios tinancieros. servicios no financieros) v los pagos que se tuvieron que hacer para
remunerar a la mano de obra asalariada. reponer el desgaste de los bienes de capital empleado.
remunerar al empresario v a la mano de obra no asalariada v 1os impuestos indirectos que se wvieron

quc transferir al gobicrno menos los subsidios recibidos del mismo., para sutragar gastos

corrientes (INEGH)
"Las cuentas de produccién, se construyen para 367 subgrupos de actividad: a partir de
ellas se logra una agregacion en 200 grupos v otra de 73 ramas de actividad econémica. que a su vez.

se agrupan e¢n nueve grandes divisiones para facilitar ¢l analisis general de la economia y su

n2

comparabilidad con otros paises.

Cuenta de p
Consumo intermediania
Remuneracion de asalarisdos
Consumo de caputal fijo
1 MCnos
Excedente de operacion

Produceion bruta

Insumo Total. Produccién bruta.,

Las fuentes de fondos las analizaremos cuando nos refiramos en este capitulo a la Ley

de Ingresos de la Federacion.

22T fio del sector pablico mexicano.
Cuando adoy; un ]

lineamientos quc determinarin su dimensidn. Asi “la

determina la forma en que s¢ medira su tamaio”.*? Toda vez que de los elementos de la definicién de

integran a dicho sector y por consiguiente,

de sector puablico, damos implicitamente los
1 ion de la definicion de scctor publico,

sector publico, derivaremos las actividades que

20presid, ia de la K bl M. ye al H C de la Union del C. Presidente de [a Reotiblica. Emesto Zedillo
Ponce de Ledn, con motivo de la presentacion de su primer infornye de gobierno. 1ero de septiembre de 1995 p.3 y 3.
2 INEGH. ob. cit.. p.4.

FAYALA E.J. Ob. cit.. p 299. -



determinarermnos cuan grande o pequeiio ¢s este. "En principio. es posible elegir un indicador , o una
combinacion de varios indicadores macroeconémicos. Ciertamente, las maltiples actividades del
gobicmo no pueden captarse con una sola estadistica”, pero una vez dulimitado el concepto de sector
publico. podran clegirse aquellos indicadores que posibiliten esta ardua tarca.

Al inicio de presente capitulo. elegimos al gasto e ingreso publicos como clementas de
nuestra definicién de scctor publico. Doctrinariamente Gasto e Ingreso pablicos son dos instrumentos
econémicos de gran importancia, considerandolos como clementos de la politica tiscal. En los
siguientes capitulos haremos un estudio mas profunde ¥ pormenorizado de los conceptos y
clasificaciones de gasto e ingreso publicos, por el momento nos referiremos a estos como clemento de

nuestra definicion de sector publico. .
Ahora bien, "si se emplea la definiciéon de sector pablico, a partir del gasto publico.

deben considerarse los siguientes aspectos:
-Los niveles relativos y/o absolutos del! gasto. los cuales deben relacionarse,

ademads. con un indicador o varios.
-El gasto nominal y el real.
-El método de financiamiento del gasto: ingresos tributarios, ingresos no

tributarios y deuda.??

Estos aspectos nos serviran para medir las actividades del sector publico. y asi poder
determinar su tamaiio. Pero al reflexionar en ¢l tema nos surge un cuestionamiento. jcomo medir el
gasta publico?. Pues bien, tenemos tres maneras para contabilizarlo. que las explica Ayala Espino. de
la siguiente manera: * Existen tres posibilidades basicas para contabilizar ¢l gasto publico:

a) Contabihizar todo el gasto pablico que involucra. en sentido amplio. las
tinanzas publicas, incluyendo las actividades de las empresas publicas. Esta opcion. muestra a un
sector publico muy grande como proporcion de la inversion nacional. ahorro. consumo ¥ otras
variantes relevantes. por tanto esta definicion puede emplearse para mostrar que ¢l tamaito del

Gobiemo es muy grande.
b) Contabilizar Gnicamente los gastos reales. Esta opcion. conocida como gastos

*exhaustivos'. permite distinguir entre la proporciéon del gasto Que se dedica a transfercncias
gubernamentales mercantiles (compraventa de bienes y servicios a precios de mercado) que interficren
con los mecanismos de mercado. Esta medicion del gasto arrojaria un resultado ‘intermedio’, en lo que
se refiere al tamaiio del gobiemo v,

¢) Contabilizar sélo los gastos exhaustivos no mercantiles que realiza el
gobiemno, por medio dc transferencias v subsidios en efectivo, o en especie, a precios subsidiados o
fijados por el gobicmo, y que no interfieren con el mereado, eflo arrojaria como resuitado un sector

publico mas pequeiio que cn las anteriores opeiones,

Jbidem. p.299.
24fbidem. p.301.
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De acucrdo con el autor que en el parrafo anterior hemos citado, a final de¢ cuentas. la
medida basica del tamafio del sector publico es el gasto total consolidado del gobicmo general,
después de transferencias netas entre diferentes niveles del gobierno. El resultado agregado es el gasto
del gobiermno general, y ello significa la mejor medida disponible de! tamafio de! gobiermno. Al
referirnos a "Gobierno General”, nos referimos al gasto total que realiza el Estado en sus tres niveles
de gobierno que son : el Federal, el Estatal y el Municipal. pero excluye a la mayoria de las empresas
publicas, excepto aquellas que producen, principalmente para el sector publico, o que venden bienes y
servicios ¢n muy pequeifia escala. Las empresas publicas que operan en un contexto comercial se
excluyen de la contabilidad del gobiemo general, independientemente de que sus opcraciones se
controlen presupuestariamente por este 0 que sean propiedad de alguna agencia que torma parte del
gobierno. :

L.a medicién de! tamariio del sector publico pucde realizarse con base en el sistema de
cuentas nacionales, ésta e¢s la estructura analitica mas usada, cuando definimos al sector publico de
acuerdo con el monto del gasto publico. La ventaja de los datos basados en las cuentas nacionales es,
que cubre el mismo tipo de gastos en diferentes paises. v en consecuencia posibilita la realizacicn de
estudios comparativos. Toda vez que las Naciones Unidas. es un organismo a nivel intermacional. el
cual ha elaborado las recomendaciones técnicas. de diseio y de mcitodologia para instrumentar este
o ha desarrollado desde 1947 un estuerzo notable para proporcionar

tipo de si “Dicho or
un marco de referencia que sirviera de guia para la claboracion y ampliacion de las cuentas

econdémicas nacionales.”3%

Ahora bien, ;:Como determinamos ¢! tamaiio del Sector Piblico Mexicano?. Dado que
nuestro Estado se conforma como una Republica Federal, existen tres niveles de gobierno Federal,
Estatal y Municipal. Para determinar el tamafio del Sector publico tenemos que hacer referencia a cada
uno de estos.

"Cuando el Estado se apropia de los recursos materiales ios para satisft
necesidades colectivas o publicas, la calificacion de estas necesidades es resultado de una decisién
politica que se expresa en un documento publico llamado presupuesto”.?* Valdés Costa citado por el
Maestro Witker. sefiala Que ¢l prepuesto "ecs el programa de accion de las fuerzas politicas que
gobieman el Estado cuyas ideas se van a manifestar en el monto y naturaleza de los gastos, en la

relacion de éstos con los ingresos (teoria del equilibrio presupuestal). Por su parte el Maestro Witker
e ¢l Estado para ordenar ¢l mecanismo de sus

las

define a al presupuesto como "el medio del cual se sirv
pastos y de sus ingresos??

les: estudio de Métodos Serie F, No.2,

25La version mas reciente de este sistema se nituta Un Sist de Cuentas N
Revisién 3; Nueva Y orl\ 1970, y recoge la experiencia acumulada entre 1933 v 1968 en p s desarrollados y en proceso
de de mixta o rente planificada. presentado un marco amphio v detallado pura el registro
sistemiitico y completo de las diversas transacciones ecopomicas de un pais. INEGl, ob. ci.. pp- 2y 3.

2WITKER V: Jorge.. "Inusoduccion al Derecho Econdnmuco™. Harla, México. 1995 p. 88,

STWITKER, V. J. "Derecho Econémico”. Harla. México. 1985 p.E13
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En las decfiniciones anteriormente citad de presupucsto, cncontramos los dos
el que utili para definir anteriormente al Sector Publico, estos son el gasto v el ingreso
piblicos. de tal forma que cl presupuesto conticne al gasto pablico, que es ¢l indicador que usamos
para medir el tamaidio del sector publice. Siguiendo esta premisa y considerando los tres niveles de
gobierno, tenemos que existen cuatro presupuesios que contiene los gastos publicos que habran de
realizarse y los ingresos para cubrir Jos mismos. que nos daran la pauta para conocer el tamaio del

scctor piblico mexicano:

1.- Presupuesto de la Federacion. De conformidad con el articulo 74 fraccion {V
de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos. es facultad exclusiva de la Camara de
Diputados: "Examinar, discutir ¥ aprobar anualmente cl presupuesto de Egresos de la Federacidn,
discutiendo primero las contribuciones que. a su juicio, deben decretarse para cubrirfo. asi como
revisar la Cuenta Publica del afio anterior”™. Pero, ;quien realiza el proyecto de presupuesto?. la
respuesta la encontramos en ¢l siguicnte parrafo del ordenamiento en cuestion, que dice "El Ejccutivo
hara llegar a la Camara la iniciativa de Ley de Ingresos y el Proyecto de Presupuesto de Egresos de la
federacion a mas tardar el dia 15 del mes de noviembre o hasta el dia 15 de diciembre cuando inicie su
encargo en la fecha prevista por el articulo 83. debiendo comparecer el Secretario del Despacho
correspondiente a dar cuenta de los mismos®. Actualmente s¢ encarga de esto el Secrciario de
Hacienda y Crédiro Publico.

2.- Presupuesto de los Estados. En cada una de las constituciones estatales se
establece el procedimiento regulatorio de la forma y términos en que se elaborara, aprobara, ejecutara
vy controlara su respectivo presupuesto v la forma de cubrirlos. siempre ¥ cuando no contravengan el
pacto federal.

3.- Presupuesto de los Municipios. El articulo 115 de la Constitucion Federal en
su traccion IV, inciso ¢, Gltimo parrato. establece que la aprobacion de los gastos de los municipales y
la posible forma de cubrirlos. seran aprobados por los ayuntamientos, mientras que ¢t Legislativo
Estatal sera ¢l responsable de aprobar fa Ley de Ingresos de los municipios. ASi tenemos que
textualmente oste precepto dice: Las legislaturas de los estado aprobaran las leves de ingresos de los
ayvuntamientos ¥ revisaran sus cuentas publicas. Los presupuestos de egresos serdn aprobados por los
ayuntamientos con base en sus ingresos disponibles.”

4.- Presupuesto del Distrito Federal. Con las reformas al régimen juridico-
politico que se realizaron al Gobierno ¢l Distrito Federal, actualmente compete a su organo legislativo,
denominado Asamblea de Representantes del Distrito Federal, el conocimiento de su presupuesto de
egresos. Asi conforme al inciso b, fraccion V. de la base primera del apartado C, del articulo 122 de a
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos: "La Asamblea Legislativa. en los términos
del Estatuto de gobicrno, tendra las siguientes facultades: inciso b) Examinar, discutir y aprobar
anualmente cl presupucsto de egresos del Distrito Federal, aprobando primero las contribuciones

necesarias para cubrir ¢l presupuesto.”
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- Conociendo lo anterior, ' ya en. posib

de analizar cuales son los
elementos del gaslo publico, cstudmndo el Gasto Piblico redcral por ser ¢l de mayor. lmportancxa.
cuantitativamente. .

La Ley de Presupuesto Contabilidad y Gasto Pﬁblicoz“. es el ord i ¥ i
que nos da el marco juridico para determinar los elementos integrantes del gasto publico federal.

El Gasto Plblico Federal, comprende por imperativo del articulo segundo de la ley en
ion. los sigui 1 3

1.- Las erogaciones por concepto de gasto corriente;

2.- La inversion fisica;

3.- La inversion financiera; y

4.- Los pagos de pasivo o deuda publica.

Ad is, estos el os deben reali los por:

(.- E! Poder legislativo,

II. El Poder Judicial.

1IL.- La Presidencia de la Repablica.

1V.- Las Secretarias de Estado ¥ Departamentos Administrativos y la
Procuraduria General de la Republica.

V.- El Departamento del Distrito Federal.

V.- Los or; ismo: alizados.

VIL.- Las empresas de participacion estatal mayoritaria,

VI1IL.- Los fideicomisos en los que el fideicomitente sea el Gobierno Federal, el
Departamento del Distrito Federal o alguna de las entidades. mencionadas en las fracciones VI y VII.

Al hablar de las ires formas basicas de contabilizar al gasto publico. analizamos que

obtendriamos un sector publico muy grande, si considerabamos en su contabilizacion al gasto pablico
en un sentido amplio. es decir incluyendo los elementos arriba descritos y ademas las actividades de
las empresas publicas. Del analisis del ordenamiento en estudio. que en el Gasto Puablico Federal se
incluyen las erogaciones por concepto de gasto corriente. inversion fisica y financiera. asi como los
pagos de pasivo o deuda puiblico y ademas se incluyen las actividades de las empresas de participacion
estatal mayoritaria, lo que nos da una tendencia de que ¢l Gasto Pablico Federal se de grandes
dimensiones. De tal forma que podemos concluir que el tamaidio del sector publico federal mexicano
dado las formas de contabilizar su gasto publico, ¢s de dimensiones grandes, por su grado de
participacion en la economia.

2.3 Panorama gencral de las actividades del sector pablico.
Como anteriormente expusimos, es tacultad exclusiva de la cimara de diputados de
conformidad con la fraccion 1V, del articulo 74 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos

Bpiablicada en el D. O.F. o dia 31 de diciembre de 1976.
0



Mexicanos: *Examinar. discutir y aprobar anualmente el Presupuesto de Egresos de la Federacion...”.
En consecuencia ¢! dia Viernes 22 de diciembre de 1995 se publico el "Presupuesto de Egresos de la

Federacién para el cjercicio fiscal de 1996".7%
En este orden de ideas daremos un panorama de las actividades del sector publico con

base en el Gasto Publico Federal. En ¢l siguicnte cuadro se muestra e Gasto Puablico Foederal
presupuestado para cl afio de 1996, tiene como fuente el Presupuesto de Egresos anteriormente citado.,
En él se prevén las crogaciones de Jas instituciones que contorme al arnticulo 20. de la Ley de
Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico deben presupuestarse v que se gjecutaran en ¢l afo de

1996.

En la primera columna del cuadro de arriba, se muestra los concepto que conforme al
articulo 20 de la Lev de Presupuesto. Contabilidad y Gasto Publico comprende el gasto publico
federal. Como anteriormente explicamos estos son: el gasto corriente, la inversion Hisica. la inversion

financiera, asi como pagos de pasivo o deuda publica.

RAMO CRGANISMO %
Gasto Corviente. PODER LEGISLATIVO ¥
PODER JuDICIAL 0.404
OQDOJPRESIDENCIA DE LA REPUBLICA 531 284.200.0 0.09)
JDEPENDENCIAS
Gobernacian 2 329 260 500.00f a.acf
0000 Ratacones Entar crms 1.210.784.000.00] a.29
0000MHacenda , Craz wco 11343 431 600 00} 1.9
0000 Detansa Naziona 9 903 535.800.0(f 1.704
0000aAgncuttura Garalera , Das Rurat 16 756 145.20C.004 2.88
v T , 11.967 351 606 .0cf 2,06]
00Q1fComere y Fomenta irgustral 1 154 573.930.00) 2y
00O 1fEaucacion Pubica 40611 653 000.00f 6.904
000 1f5aa 9 760 230 000,00 1.684
0001 3fManna 3 330 823 900 00) 0.59§
00O 1firatan y Previs.an G 1303 596 350.00] 0.31
QOO 15§Retorma A e 2320 656 700.0 o 354
000 16dMea0 Ambierie Re: a1y Pesca 6 725 233 200,00 1. ve4
000 T 7fProcuracur i Gereral 3o 'a Rapubihca 3 0.30f
000! 0.824
0DO200Desarone Socia 1.004
a +2f
0 04
.24

0002 Tursmo
00027fContraiona y Desarroie At
000224ORGANOS ELECTORALES
0003 1JORGANOS AGRARIOS 54 576

L8 18D 309 B a v

QOOIZRTRIBUNAL FISCAL DE LA FED
ENTIDADES
0063ThSSSTE 14 349 069 396.00] 241
0064 1RinsutuIo Mea.cand der Sogura Social 50 863 200 000,00 a.71
04460§P 1 P S A 1 613 280 500.00f 0.28]
087508 Lotana Naciona; para 1 Asisl Pub 667 253 300.00] 0.11]
0308sfAeropucrios y Senizios Auhares 1 096 900 000.004 0.19)
©9120) 2573 002 000 00} 0.49)
oaros) 6 200 605 350.00] 1.07]
od14asfcONASUPO 7 482 497 300 OOf 1.29}
18164§Cormiscn Federa an Ewctneiaad 36 190 591 500.00] 6.22]
18500fLuz y Fuerza 3o Centro 5 135 182 100.00f .88
IPETROLEOS MEXICANOS
18572 Petrolecs Mearcanas 3 422.25% 300 .00f 0.599
x v e 20 049 099 300 00} 3.e5]
18576§PEMEX Rutnacon 15 085 431 600 00} 2,7
185778PEMEX Gas ), Petrodurica Batca 3059 224 700 as:
2577 712 300, 0.4
2.8

16 794 140 00O

18576fPEMEX Petroaimca
OO019JAPORTACIONSE S OE SEG SOCIAL

2pyblicado en el Diario Oficial de 1a Federcacion ¢l dia viernes 22 de diciembre de 1995,
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©O023§PROVISIONES SALARIALES ¥ ECON 31 498 994 00N.04) sa1
ENTIDADES FED. ¥ MUNICIPIOS
para Bamca
v para tos Senicioz en et O F 40 783 190 000 7.01
0002sParicipacones a Entidades
Federatvas y Mumcipios 73 041 300 600 .0 12.55|
OOC2EJSUPERACION DE LA POBREZA
Fordo de Dasarmolo Socal Muncnal 7 150 000 $50 044 .23
Fonao ae Prandades Estataies 500 000 900 .60 0.09)
Fondo para la Pramocion dal Empieo
v 18 Equcacion 3 350.000 G00.5| n.s8
Pago de Pasive v
Ceuda Publica ©0024Joeuda Publca €9 703 160 500 GC 11.9¢]
00024 Erogacones para Sanuamwenta
Financraro +.426 800 00 0} 025
v
tes 3 las ennaades 17.121.287 200.0t}
Jasignaciones para =i pago de Ageucos
lanteniores cel Gadwerna Federai 10.376 000.200 0|
i‘a.sro TOTAL 321.851.300.700.
Fuente & de E de ia para el fiscal de 1996 Dianc Ohcial O la Federacion dal dia Viarnes

22 de dicembre ge 1945

il pasto corriente en el Presupuesto de Egresos en mencion. comprende a los siguientes

MOos. que s encuentran transcritos ¢n la tercera columna. con su respectivo numero del ramo al

organ
que pertenccen cn la segunda columna: a grandes rasgos ostos son para: El Poder Legislativo, el Poder
Judicial. }a Presidencia de la Repiblica, las Dependenci
entender de conformidad con el articulo 3o, fraccion | del Decreto de Presupucesto de Egresos: las
la Procuraduria General de la Repablica

v entidades. por las cuales debemos

Secretarias de Estado, los Departamentos Administrativo
las demas dependencias vy entidades que con tal cardcter determine la Ley Organica de la
Administracion Publica Federal. Dentro de las cantidades previstas para las entidades cuyos
programas estan incluidos en este Presupuesto. del total del importe. una gran parte de éste sera
financiado con recursos propios y créditos de dichos organismos. mientras que un proporciéon menor
se hara con subsidios. transferencias y las cuotas de scguridad social incluidas en cl gasto del
Gobierno Federal (art. 12 del Presupuesto). Ahora bien, nen incluidas
dentro de este presupuesto sus programas (art. 12 del Presupuesto) v por lo tanto en la cjecucion det
gasto pablico, deberian realizar sus actividades con sujecion a los objetivos v metas de los programas
aprobados en cste Presupuesto, que correspondan a las prioridades del Plan Nacional de Desarrollo
(art. 2o del Presupuesto). Pero también se hace la refercncia a entidades que no estin enumeradas en el

sten entidades las cuales ti

X

presente decreto de presupuesto. y sobre ellas se habla en el articulo 69. en el cual se dice
textualmente: “En la cjecucion del gasto publico federal. las entidades no comprendidas en ¢l articulo
12 de este Ducreto. estardn obligadas a dar cumplimiento a las disposiciones sefialadas en el presente
Presupucsto. deberin proporcionar la informacion en materia de gusto ¥ se sujetaran a las normas que
a efecto expida la Secretaria™ -Hacienda y Crédito Publico- (Ar.69) Esta diferencia la mencionamos

para hacer que no 1odao el gasto pablico federal s previo en el presente Presupucsto.

Ahora bien, tamb encontramas dentro del gasto corriente las crogaciones previstas
para los Organos Electorales. los Tribunales Agrarios ¥ ¢l Tribunal Fiscal de la Federacion. Asi como

las Aportaciones a Seguridad Social, las Provisiones Salariales ¥ Econdémicas, previendose dentro de

+2



esta Gltimas las Partidas Sccretas que tiene el Ejecutivo Federal.3¢ También se destinan dentro del
concepto de gasto corriente partidas para las entidades tederativas y municipios, las cuales se dividen
en Aportaciones para Educacion Basica en los Estados y para los Servicios en ¢l Distrito Federal,
partida presupucstaria que scra administrada por la Secretaria de Hacienda y Cradito Publico y por la
Secrctaria de Educacién Pablica. La segunda partida presupuestaria, s 1a referente a las
Participaciones a Entidades Federativas y Municipios. cuyas erogaciones s¢ ejerceran de acuerdo con
los porcentajes de participaciones fedcrales. en los términos de la Ley de Coardina

n Fiscal.

Se tienc prevista una partida presupuestaria para el ramo (00026 reterente o la
supcracion de la pobreza, las cual se distribuye entre tres distintos fondos, a 1os cuales la Secretaria de
Desarrollo Social definira el esquema de los recursos. En punto cabe mencionar que ¢n el Fondo de
Desarroilo Municipal sec hace en el Presupuesto una destinacién de los recursos. al mencionar que sélo
podran urilizarse por los Municipios para inversiones fisicas.

El segundo cancepto que integra al Gasto Pablico Federal que se muestra en el cuadro
es ¢l relacionado con las erogaciones previstas pura ¢l pago del costo tinanciero de la deuda del
gobiemo federal en el afio de 1996, ¢l cual se distribuye en Deuda Publica v Erogaciones para ¢l
Saneamiento Financiero. Asi como de los intereses y comisiones correspondientes a las entidades y las
asignaciones para ¢l pago de Adeudos de Ejercicio Anteriores del Gobiermo Federal,

Ademas, en ¢l articulo 18 del Presupuesto de Egresos de la Federacion se faculta al
Ejccutivo Federal para realizar amortizaciones de deuda publica hasta ¢ por un monto equivalente al
financiamiento derivado de colocaciones de deuda. en témminos nominales

Adicionalmente podra
amortizar deuda publica. en su caso. hasta por el monto de los excedentes de ingresos ordinarios

presupuestarios. Asi mismo, también podran destinarse a la amortizacion de deuda. los ingresos que
obtenga el gobiermo Federal como consecuencia de la desincorporacion de entidades: del retiro de la
participacion estatal en aquélias que no sean prioritarias: de la enajenacion de otros hienes muebles o
inmuebles que no le scan utiles o no cumplan con 1os tines para los que fucron creados o adquiridos.
En cuanto a los conceptos de Inversion, tanto financicra comeo tisica. los cuales forman
parte del gasto publico federal. no se hace una mencion expresa de ellos en el Presupuesto de Egresos,
sino que los recursos para realizarlas se comprenden dentro del concepto de gasto corriente. Asi
tenemos que en el articulo 16 del Multicitado Presupuesto se dice: "Los municipios sélo podrin
utilizar los recursos del Fondo de Desarrollo Social Municipal para Inversiones en los siguientes
rubros: agua potable; alcantarillado, drenaje y letrinizacion: clectrificacion: urbanizacidon: apoyos.
construccidén y conservacion de infraestructura cducativa bdsica: construccidn y conservacion de

infraestructura de salud: crédito a la palabra y construccion de caminos ¢ infracstructura rural.

Ademas en cuanto a este concepto de inversion, se taculta al Ejecutivo tederal por
conductos de la Secretaria de Hacienda v Crédito Publico, para autorizar erogaciones adicionales y

ticulu 74. fraceion IV, pamato tercero. se regula lo relacionado con las Partidas Presupuestales Secretas, ul
it “No podrd haber otras panidas secretas. fuera de las que se consideren Recesirit can ese samcter. en el mismo

¥ 1a que fos de la Repiblica™.

0% por dor escrito del ¥
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aplicarlas a proyectos de inversion de caricter social 0 programas y proyectos estratégicos o
prioritarios dcl gobierno Federal.

.. En_.resumen podemos decir que el monto total del Gasto Puablico Federal para el
ejercicio fiscal de 1996 es de 581.851.300.700,00 pesos. El estudio de los criterios de asignacion de
recursos, lo haremos en el siguiente subcapitulo.

2.4 Criterios de Asignacién de Recursos.

E! Plan Nacional de Desarrollo ¢s el instrumento que marca los lineamientos generales
para la asignacion de recursos y por consigui de la ej ion del gasto publico federal. Ya que "en
la ejecucian del gasto publico federal. las dependencias y entidades de la Administracion Publica
Federal deberan realizar sus actividades con sujecion a los objetivos y metas de los Programas
aprobados en este Presupuesto. que correspondan a las prioridades del Plan Nacional de Desarrollo.”
{art. 20. del Decreto del Presupuesto de Egresos de la Federacion para el Ejercicio Fiscal de 1996).

£l Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000. fue presentado vy publicado por ol
presidente de la republica Emnesto Zedillo Ponce de Ledn. el dia 31 de mayo de 199531 En ¢l Decreto
por el que se aprucba el Plan Nacional de Desarrollo. en su articulo sexto. se ordena que: "Para
cumplir con los programas, objetivos y acciones previstos en el Plan Nacional de Desarrollo 1995-
2000, las dependencias y entidades de la administracion publica federal haran las previsiones
necesarias para ¢l financiamiento y la asignacion de recursos correspondientes. al integrar sus
anteproyectos de egresos.”

Asi pues, los criterios del Plan Nacional de Desarrollo sirven para la elaboracién de las
Erogaciones que se contendrian en los correspondientes Presupuestos de Egresos para los distintos
ejercicios fiscales que comprenda el periodo del Plan,
Ahora bien, jcuales los objetivos del Plan Nacional de Desarrollo? El Plan Nacional de
Desarrollo 1995-2000 propone cinco objetivos fundamentales:
1.- Fortalecer ¢l ejercicio Pleno de la Soberania nacional, como valor supremo
de nuestra nacionalidad y como responsabilidad primera del Estado mexicano:
{1.- Consolidar un régimen de convivencia social regido plenamente por ¢l
derecho, donde la ley sea aplicada a todos por igual y la justicia sea la via para la soluciéon de los
contlictos;

111.- Construir un pleno desarrollo democratico con ¢l que se identifiquen todos
los mexicanos y sea base de certidumbre v confianza para una vida politica pacifica ¥ una iniensa
participacion ciudadana:

V.- Avanzar a un desarrollo social que propicie y extienda ¢n todo ¢l pais, las
oportunidades de superacion individual y comunitaria. bajo los principios de equidad y justicia, y

3tpyblicado en el Diario O

al de la Federacion el dia 31 de mayo de 1995,
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V.- Promover un crecimiento econdmico vigoroso, sostenido y sustentable cn
benelicio de los mexicanos.

En el plan Nacional de desarrollo se condicionan en parte el logro de los primero
cuatro objetivos fund
soberania. fincar una nueva legalidad y alcanzar el desarrollo social y politico descable, sera posible
sélo en un contexto de crecimiento economico rapido y sostenido, 32 .

En este Plan se presenta cinco grandces lincas de estrategia para impulsar el crecimiento

dmico sc¢ ido y le:

entales a la realizacion del quinto de estos, ya que ® asegurar nucstra

1.- Hacer del ahorro interno la base fund 1 del fi iamiento’ del

desarrollo nacional, y asignar un pape! complemcmano al ahorro externo. .
2.- Establecer condici que propicicn la estabilidad y la ccn-dumbre pnm 1a
actividad econgmica. s -
3.- Promover el uso eficiente de los recursos para el crecimiento. ! '
4.- Desplegar una politica ambiental que haga ble ‘el cr

econémico.
5.- Aplicar politicas sectoriales pertinentes.

. Dentro de la segunda linea de estrategia encontramos a las Finanzas Publicas, mismas
que para cumplir con los objetivos planteado, deben de ser finanzas puablicas sanas, que en
coordinaciéon con una politica cambiaria que coadyuve a la competitividad de la economia y al
equilibrio de la balanza de papgos. ¥ con una politica monetaria d den
condiciones propicias para el crecimiento econémico sostenido y sustentable.

Las Finanzas Publicas dentro de este aorden de ideas. deben ser equilibradas durante la
vigencia del Plan, Lo que "Signitica que el nivel del gasto pablico deberda guardar correspondencia
con el total de ingresos tributarios » no tributarios que recibe el sector publico”?3 Al efecto se aplicara
una politica permanente de austeridad v racionalizacion de los componentes no prioritarios del gasto
publico. En este sentido en ¢l Presupuesto de Egresos de la Federacion para el cjercicio Fiscal de
1996, sc contiene un capitulo referente al tema. denominado "Disciplina Presupuestal”, en donde se
dan criterios de reducir al minimo indispensable y deberan sujetarse a criterios de racionalidad v
sclectividad, las erogaciones por concepto de: Gastos menores, de ceremonial v de orden social.
comisiones al extranjero; Contratacion de asesorias. estudios ¢ investigaciones: asi como también las
de publicidad publicaciones oficiales y en general, los relacionados con actividades de comunicaciéon

ente a la estabili

social. Ademais debera tomentarse ¢l ahorro en los renglones de gastos corrientes.

Por otro lado ¢l gasto pablico. ordena el Plan. tendra una orientacion prioritaria hacia el
desarrollo social y la inversion en sectores estratégicos. El gasto en desarrollo social se concentrara en
los sectores de salud, cducacién, vivienda y combate a la pobreza. Siguiendo con esta linea de

SIWITKER V.. J. “Introduce...” Hace trancripeion textual del “Decreto por el que se aprucba ¢t Plan Nacional de
Desarrollo 1995-2000" p.287
33tbidem. p.295
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estrategia, en ¢l Presupuesto de Egresos de 1996 se destina en el ramo de salud: para la Sceretaria de
Salud 1.76% dcl Gasto Total Presupuestado, para cl .S S.S.T.E. el 2.53%. para ¢! .M.S.S. el 9.14%:
Para la Educacién se destina para la S.E.P. el 7.33% dcl gasto total presupuestado, asi como un 7.36%
a erogaciones previstas a las aportaciones de educacian basica de Entidades y Municipios y Servicios
en cl D.F.; a la S.E.D.E.S.O.L. sc destinan el 1.05% del gasto total presupuestado para cubrir centre
otras actividades lo relacionado con la vivienda: por ultimo en el ramo Combate a la Pobreza se
presupuestan ¢l 1.29% del gasto total presupuestado para el Fondo Social Municipal. el 0.09% para el
Fondo de Prioridades Estatales y el 0.60% para ¢! Fondo para la Promocion del Empleo y Educacion.

Otro de los criterios a seguir en ¢! Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000, es el
relacionado con fa promocion de la profesionalizacion de los empleados publico, asi como de un
sistema agil y oportuno de seguimiento y control de egresos que permita a las autoridades y al pablico
en general conocer continuamente la evoluciéon de la finanzas pablicas. Asi tenemos que ¢l articulo 70
del Presupuesto de Egresos para 1996 se dice "La Secretaria (Hacienda y Crédito Publico) realizara
periodicamente la  evaluacion  financiera del ¢jercicio del presupuesto en  funcidon de su
calendarizacién. Los objetivos ¥ metas de los programas aprobados serdn analizados v evaluados por
la Contraloria (Secretaria de Contraloria ¥ Desarrollo Administrativo). El Ejecutivo Federal. a traveés
de 1a Secretaria (S.H.y C.P.) informard trimestralmente a 1a Camara de Diputados de la ejecucién del
presupuesto a que se refiere el Titulo Segundo de este Decreto. asi como sobre la situacion econdémica
¥ las finanzas pdblicas del ejercicio. La informacién incluird a las entidades que celebren convenios
de resultados en su balance presupuestal y hara asimismo, las aclaraciones que la Camara le solicite, a
través de la Contraloria (SECODAM). sobre la deteccion de irregularidades vy el financiamiento de las
responsabilidades cormrespondientes. Los informes trimestrales deberan ser presentados a mas tardar
45 dias después de terminado el trimestre de que se trate.”

Podemos observar que en relacion al gasto publico presupuestado, correspondiente a la
division de poderes, existe una gran desigualdad. asi el Poder Legislativo v el Poder Judicial. les
corresponde una partida presupuestaria inferior al punto porcentual del total del gasto publico
presupuestado. siendo de 0.27% y 0.42% respectivamente.

La asignacidn para la Procuraduria General de la Republica asciende al 0.31246, la cual

estimamos baja, 1oda vez que si queremos tener una policia judicial y ministerios publicos honestos,
debemos pro il lizar a estas instit

lo que implica también un gasto mayor en sueldos y
salarios a los mismos.

Dentro del orden electoral. las erogaciones previstas para los organismo clectorales son
del 0.26% del gasto total presupuestado.

Uno de los organismo mas importantes es Petroleos Mexicanos, ¢l cual hara
crogaciones por distintas formas: cl 3.62% para PEMEX Explotacién y Produccion: el 0.62% para

Petroleos Mexicanos; el 2.90% para PEMEX Refinacidn: Para PEMEX Gas y Petroquimica Basica le
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corresponde el 0.55% y por Gltimo a PEMEX petroquimica sera el 0.46%. Todos. estos porcentajes
respecto al gasto total presupuestado.

El renglon de Deuda Pablica del Gobiemo Federal ¥ Erogaciones por Saneamiento
Financiero, es importante. ya que el primero es del orden del 12.57% del total del gasto pablico
presupuestado, mientras que al segundo es del 0.26%. Ademas sc¢ haran pagos de interese v
comisiones por parte de las entidades al tenor del 2.94% y Asignaciones al pago de adeudos anteriores

del Gobiemo Federal por 1.78% el gasto total presupuestado,

Como hemos visto el Plan Nacional de Desarrollo es un instrumento importante para
fijar los criterio de asignacion de recursos. El gasto publico se presupuesta en base a estos criterios v
dado que el gasto piblico nos sirvié como elemento de la definicién de scctor pablico, podemos saber
a través de los presupuestos de egresos el tamafio de del sector publico federal y las distintas

actividades que comprende o realiza.
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CAPITULO 3. GASTO PUBLICO
En ¢! capitulo anterior definimos al sector publico por medio de dos elementos: el gasto
ijimos que dado que nuestro pais se conforma como una Repiblica

pablico y los ingresos publicos. D
Federal, existen tres niveles de gobierno que son: ¢l Federal, el Estatal y el Municipal. Concluimos
s y de sus ingresos, por medio del Presupuesto y

que el Estado ordena el i > de sus
senalamos que dado nuestros niveles de gobiemo, existen cuatro presupuestos. los cuales conticnen los
gastos publicos quec habran de realizarse y los ingresos para cubrir los mismos. Estos son: El
Presupuesto de la Federacion, el de las Entidades Federativas. el de los municipios y por altimo el

Presupuesto del Distrito Federal.
Dentro de este orden de ideas, corresponde analizar en el presente capitulo al primero

de los elementos de la definicién de sector pablico Que es: el Gasto Publico. Iniciando con una analisis
de las definiciones y clasificaciones del gasto publico; para después continuar con el estudio de la
forma en que se elabora el mismo: para terminar con la evolucién y estructura del gasto publico en

México.

3.1 Definici ¥ clasifi del gasto publico.

3.1.1. Concepto. Existe una relacion normativa entre los gastos y los ingresos piblicos
Asi tenemos, que de acuerdo a lo que expresa el Maestro Raul Rodriguez: "En México. Ia
Constitucion Politica del pais ha sefalado como fundamento juridico para tributar la necesidad de
sufragar los gastos publicos; asi se desprende del contenido del articulo 31. fracciéon IV*"! El articulo
en mencion dice: "Son obligaciones de los mexicanos: IV Contribuir para los gastos publicos. asi de la
Federacion, como del Distrito Federal o del Estado y Municipio en que residan, de la manera
proporcional v equitativa que dispongan las leyves”. Ademas dicho nexo normativo se confirma cuando
nuestro miaximeo ordenamiento juridico dispone en su articulo 126: "No podra hacerse pago alguno que
no esté comprendido en el presupuesto o determinado por ley posterior”. Al respecto nos comenta el
Jurista Gabino Fraga Magafa: "De la misma manera que el sostenimiento de las actividades privadas
exige un calculo de ingresos y una prevision de gastos. el desarrollo de las actividades del Estado. que
counstituye la mds vasta de las empresas. requiere con mayor razon tales cilculos y previsiones... Es
por esto por lo que la Constitucién Federal. en su articulo 126. dispone que 'no podra hacerse pago

alguno que no esté comprendida en ¢l presupucsto o determinado por ey posterio

Sin embargo. de acuerdo con el pensamicnto de Rodriguez Lobato: “la constitucién no
aclara qué sc¢ debe entender por gastos publico. de modo que en este aspecto debe hacerse la
interpretacion del concepto™.’ Esta misma consideracion la hacia ya el Maestro Gabino Fraga al
analizar al gasto publico. EI jui-ism en mencion considera: * Existe cierta dificultad para precisar en
términos definidos lo que deba entenderse por gastos publicos, pues aunque ellos se encuentran

'RODRIGUEZ LOBATO, Raul: “Derecho Fiscal” Segunda edicidn. Harla. México. 1986, p 102,
IFRAGA. Gabino: "Derccho Administranvae™. Porria. México. 1958, pp. 370-371.
3RODRIGUEZ LOBATO, Rail.. Ob. cit.. p. 102.



sefialados en el presupucsto de egresos. la formulacién de éstos supone que previamente ha sido
resuelto el problema. "

El maestro Fraga, siguiendo una tesis jurisiprudencial de la Suprema Cortes, detine a
los gastos puablicos como aquellos que se destinan a la satisfacciéon atribuida al Estado de.una
necesidad colectiva, quedando, por tanto. excluidos de su comprension los que se destinan a la
atisfaccion de una sidad individual. Ahora bien, a esta definicién Rodriguez Lobato hace una
critica al considerar que esta tesis no resuelve ¢l problema de definir con toda exactitud el concepto de
gasto publico. Toda vez que, -segin Raul Rodriguez- al excluirse a las necesidades individuales se
ignora que tanto el Estado como e! personal de las dependencias estatales en el desempeiio de sus
funciones también satisfacen necesidades individuales v los gastos que se realizan para cumplir con las
mismas -como son los gastos de transporte, hospedaje y alimentaciéon en que incurre el personal al que
se encarga la prictica de una visita domiciliaria a un contribuyente para verificar su situacién fiscal,
cuando dicha visita debe llevarse a cabo fuera del lugar donde vse personal reside- razén por la cual

también deben considerarse a estos como gastos pablicos.

Un tercer concepto es el que postula Héctor Villegas, al definil
las erogaciones dinerarias que realiza el Estado en virtud de la ley para cumplir sus fines consistentes
en la satistaccion de necesidades publicas." El autor en mencion afirma que la nota caracteristica de

"Son gastos publicos

importancia en los gastos pablicos ¢s que satisfagan “necesidades publicas”. Estas pueden satisfacerse,
de la po

idad. Ll

va sea de formia directa. utilizando ¢l gasto publico para atender nec cion por medio
de los servicios publicos, o bien considera ¢l autor, que éstas también pueden satistacerse de manera
indirecta. con prescindencia de los semvicios pablicos ¥ unhzando los efectos que “en si mismos™
provocan en la economia nacional los gastos publicos. Solo que ¢s premisa para ambas tormas tanto
directa, como indirecta. que vayan a la satistaccion de necesidades pablicas.

Ahora bien., (Como considerar las necesidades para darles el calificativo de piblicas?
Héctor Villegas. considera que "Idealmente, 1a erogacion estatal debe ser cangruente con los tines de
interés piiblico asignados al Estado™? Aunque va considera y hace ¢! cuestionamiento relacionado con
fas erogacioncs que realiza el Estado que no tienden a csos tines. A lo cual concluye que no obstante
sean gastos que no satistacen necesidades piblicas. "no dejan de ser gastos si son realizados por ¢l
Estado con caudales publicos y sin responsabilidad personal para ¢l funcionario que los ordena. Pero
no cabe duda de que se tratara de gastos piblicos ilegitimos. por eso, l1a necesidad puablica es el
presupuesto de legitimidad del gasto publico. pero no su presupuesto existencial,"®

AFRAGA. Gabino. Ob. cit.. pp. 368-369.
SJurisprudencia Suprema Corte de Jusucia de la Nacidn 1917-1954. tesis 320, pag. 962, Cita que hace Gabino Fraga. en
su obm anteriormente citada en la paging 369.

SVILLEGAS. Héctor. "Curso de Fi Derecha Fi ¥ Trihwtario™. Sta
Aires. 1993, p, 31.

IVILLEGAS. Héctar B. Ob. cit.. p.36

Stbidem. p.36.

[ Denal B




El autor en mencién nos habla de la nccesidad piblica como “presupuesto de
legitimidad del gasto publico™. es decir la justificacién indispensable del gasto publico es la necesidad

publica. Lo que significa -segin el autor- "que la decision sobre el gasto estatal presupone dos
s de la colectividad que

valoraciones previas de singular importancia: a) la seleccion de las necesidade:
se consideran publicas, aspecto éste. variante y ligado a la concepceién sobre el papel del Estado; b) la
comparacion entre la intensidad y urgencia de tales necesidades y la posibilidad material de
satisfacerlas"¥ Como vemos ., para Héctor Villegas, las necesidades colectivas consideradas pablicas,
son mutables v variables de acuerdo a los criterios estatales. Ademas, las mismas sc determinan por su
factibilidad y grado de necesidad. contemplando este Gltimo como la intensidad v urgencia de las
mismas.

A nuestro criterio, soslencmos que los gastos publicos en un aspecto general son:
erogaciones que con facultad de las leyes. realizan los organos del Estado. tendicntes a garantizar los
objetivos ¥ fines politicos. sociales. culturales y econdmicos contenidos e¢n los ordenamientos
juridicos supremos tanto Federal. como Estatal. Mientras que en un aspecto especifico coincidimos
5n que de gasto puablico hace el Instituto Nacional de Estadistica. Geografia e

con la defini
Informitica. al conceptualizar al mismo como:" E! gasto publico es la erogacion realizada por el

Estado en la apli ion y ej ion de sus planes y programas.”!¢

Los elementos de nuestra definicion de gasto publico son los siguientes:

a) Los gastos publicos son erogaciones que realizan los dérganos del
conformidad con la leyes. Ahora bien. recordemos que el gasto ptiblico v los ingresos publicos.
ademais de constituir los elementos del sector publico son elementos de la politica fiscal. Mediante
estas erogaciones el Estado determina el tamafio del sector publico ¥ su participacion en el Producto
Interno Bruto, La relevancia de esto radica en que la politica fiscal es un "proceso de configuracién de
los impuestos v el gasto publico para (a) ayudar a amortiguar las oscilaciones de los ciclos econémicos
¥ (b) contribuir al mantenimicnto de una economia creciente de elevado empleo y libre de una alta y
volatil inflacion”!! De tal forma. que ¢l gasto publico al ser instrumento de la politica fiscal, posibilita

Estado de

al Estado para determinar dentro de su marco juridico la forma y mecanismos por los cuales. los
urganismo participaran mediante su gasto dentro de esta politica de estabilizacion y crecirmiento. Asi,
en el gasto publico federal de conformidad con el articulo 2o0. de la Ley de Presupuesto, Contabilidad
» Gasto Puablico!?, se comprenden la crogaciones Que realicen los tres poderes federales: Judicial,
Legislativo y Ejecutivo. Dentro de este altimo comprende a la administracion publica centralizada,
como a los organismos descentralizados, las empresas de participaciéon estatal mayoritaria, los
tideicomisos en los que cl fideicomitente sea el gobiemo federal. ¢l Departamento del Distrito Federal

“Ibidem. p.31.
1IOINSTITUTO NACIONAL DE ESTADISTICA. GEOGRAFIA E INFORMATICA. (INEGI). "E! ABC de las Finanzas

Prblicas”. INEGI. Aguascalientes, 1994, p. 13,
HSAMUELSON, A.. Paul; NORDHAUS D.. William. “Economia®™. Mc Graw Hill. México. 1988.. p.208.
12publicada en ¢) Diario Oficial de la Federacion el dia 31 de diciembre de 1976.
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. o alguna de las empresas de participacion estatal mayoritaria o los organismos descentralizados. Asi
bién las ero iones del Departame del Distrito Federal.

b) El gasto publico debe ir dirigido a la consecucion de los fines y objectivos plasmados
en la Constitucion Politica Federal. asi como también de los contenidos en las constituciones de los
Estados integrantes de la federacién. En ¢l caso del gasto pablico federal este tiene como premisa para
su programacion cl basarse en las directrices y planes nacionales de desarrollo econdmico que formule
el Ejecutivo Federal, asi se establece en el articulo 40. de 1a Ley de Presupuesto , Contabilidad v Gasto
Publico. Ahora bien, el Ejecutivo Federal decbera dictar la directrices y planes arriba citados, de
conformidad con la Ley de Planeacioni3. En el articulo 20. del ordenamiento en mencién se dice "La
planeacion debera Jlevarse a cabo como un medio para el eficaz desempefio de la responsabilidad del
estado sobre el desarrollo integral del pais y debera tender a la consccucidn de los fines y ohjetivos
politicos, sociales, culturales y econdmicos contenidos en la Constitucién Politica de los Estados
Unidos Mexicanos...”. De ahi que consideremos como adecuada en lo especifico la definicién que de
gasto publico da el INEGIL. al definir como la erogaciones realizadas por el estado cn la aplicacién y
ejecucion de sus planes y programas. Toda vez que ¢n {a aplicacidn vy ejecuciones de dichos programas
vy planes. se persiguen la cansecucion de los fines y objetivos que plasman los ordenamientos juridicos

como

supremos.

3.1.2. Evolucién del concepto. Cuando hablamos en el primer capitulo. acerca de los
diferentes enfoques de las finanzas publicas. analizamos 1a evolucion que histaricamente han tenido
las mismas: al igual que estas, el concepto de gasto publico también ha evolucionado. Asi ha decir de
Carlos Giuliani, "el gasto piiblico ha dcjado de apreciarse con criterio exclusivamente administrativo,
limitado a aquellos rubros inherentes al funcionamiento de los servicios publicos. para trocarse en
medio de accién del Estado, es un instrumento de gobierno de importancia trascendentat por su efecto
directo e indirecto sobre la actividad socio-economica de la colectividad. Y por cierto que la evolucian
relacionada con las nuevas concepciones acerca de la misién de

a su resp estd inti

Estado™.1*
Como analizamos en su momento, la concepeion que en la hacienda pablica clisica se

tenia respecto del gasto piblico, cambio drasticamente en los afios treinta del presente siglo con la
aparicidn de la politica fiscal, postulada por la revoluciéon keynesiana, y por Michal Kalecki
paralelamente. La “ortodoxia financicra clasica” postulaba la contenciéon del gasto puablico en los
limites de las listas de las necesidades pablicas. manteniendo el equilibrio presupuestario anual, en un
bajo nivel, con un gasto prudentc y unos propésitos estrictamente limitados. Con la llegada de los
postulados keynesianos, la concepcion del gasto pablico cambio. Ahora, el gasto publico es un
instrumento activo dentro de la cconomia nacional. El cual sirve para controlar la inflacién servir

13pyblicada en el Diario Oficial de Ia Federacion el dia 5 de encro de 1983,
HGIULIANI FONROUGE. Carlos M. "Derecho Financiero” V1. Edicioncs De Palma. Argentina. 1970 p. {88,
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como d de la ia para salir de las r i en las fluct it del ciclo econémico,
ayudar al logro del pleno empleo y la estabilidad. Pueden existir déficits presupuestario que sean
controlados. Aunque en las ltimas dos décadas el papel de los déficits presupuestarios, tiende a
regresar a la concepcion del cquilibrio presupuestario clasico. Esta cuestién del déficit v superavit

presupuestarios los analizaremos rclativo a la deuda puablica.

3.1.3. Crecimi del gasto pabli A decir de Richard A. Musgrave y de Peggy B,
Musgrave. va desde 1880, se vaticinaba un incremento en Jos gastos del Sector Publico. Adolph
Wagner, de quien ya hemos comentado que plantea en su obra un estudio del proceso ingreso-gasto
pﬁbliéns. desde una perspectiva integral de la produccién total de Ja sociedad. presenta ¢n ese afio su
“Elp ba. quizas anticipandose a las tendencias que se

“ley de crecimiento de los gastos pablicos™.
materializarian de cincuenta a cien afios mas tarde, que el desarrollo de la moderna sociedad industrial
daria lugar a crecientes presiones politicas ‘en pro del progreso social'. que exigiria tener cada vez mas
en cuenta las ‘consideraciones de caracter social' en la dircccidn de la empresas. En consecuencia. era
de esperar una continua expansién del sector publico ¥ su participacion en la economia™i*

En México, como puede observarse en ¢l cuadro 3.1 en donde se muestran cantidades a
precios constantes con base de 1980!'6, el gasto publico programable total presento el siguiente
comportamiento: en la mitad de la década de los 80°s, la tendencia era la de disminuir. asi lo
comprueban la variacién porcentual que se dio entre los afios de 1985 v 1989, en donde del afio de
1985 a 1986 se dio una disminucién de 6.30 puntos porcentuales. Siguiendo la tendencia hasta el afio
de 1989, en ¢l cual en relacién con el afio que sirvié de base para el calculo. que fue 1985, se dio un
variacién negativa del 20.03 por ciento. Pero fue en el afio siguiente 1990 cuando la tendencia cambio,
de 1al forma que ¢l gasto total programable aumento en 2 puntos porcentuales aproXimadamente,
situdndose ¢n (-18.05) puntos porcentuales con respecto a 1985, Asi continua en ascenso hasta que en
1994 ya sc tenia una variacion anual acumulada positiva de 6.15 puntos porcentuales. Lo que quiere
decir que el afio de 1994 se erogdé de acuerdo al presupuesto de egresos un 6.15 por ciento mas. de lo
que se gasto en el aio de 1985.

El gasto programable “"comprende a las crogaciones que cstan sujetas a un programa
previamente establecido y que estan dirigidas a alcanzar objetivos y metas especificas con un efecto

BAMUSGRAVE AL Richard y MUSGRAVE B Peggy. “Hacienda Piobhica. Teorica v aplicada®. Mc. Graw UHill. Espada.

1992, p 138,

1011 valuacion a precios corricntes de ier aspecto S ignifi que los T d nun\éricns que lo expresan

se encuentran calculados a los prl:cm¢ vugenlcs en cada afo. Es 4 i i a las i de

i de distinia indole. asi como relaciones dr cqul\:llcncnas con

2 n embargo esto no puede ser suficienie sobre todo cuando se busca I 1os hech

ocurridos dentro de un periodos considerable (tres cuatro., cinco anas, por cjemplo), debido a que los LamblO\ pucden

ongmane por al¢a¢ importantes en los precios de los bienes y servicios. en lugar de a en las
o Para aislar los efectos que mtroducen las fluctuaciones en ¢f nivel y estructura de los

precios, se expresan los volumen a precios de un afio determinado o ado base. ¢s decir, a precios constantes, con lo cual se

busca detectar el Rujo real de bienes y servicios. En México los ¢ de precios tienen como ailo base 1980.

Para mas informaciaén al respecto ver INEGIL. “El ABC de las Cuentas Nacionales”. México 1990,
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directo en la actividad econdémica y social. Dichos recursos son utilizados tanto por la dependencias
centrales como por el sector paracstatal”!?. Cuando analizamos el presupucsto de egresos de la
federacion para el gjercicio fiscal de 1996, conocimos las diferentes conceptos en los cuales sc divide
1. consideramos dos

el mismo, asi como los ramos 4 los cuales se destinan los recursos. En el cuadro 3
de esos clementos: el gasto cosrriente y ¢l gasto de capital. El primero de ¢llos, "son las erogaciones
que efectoan las entidades de la administracion pablica para realizar sus funciones. Estas permiten
regular las unidades productoras de bienes y servicios. Incluye las transferencias de consumo que se
canalizan hacia otros sectores. Estas operaciones de gasto corriente no incrementan los activos de la
Hacienda Publica Federal™!® El gasto corriente, siguio la misma tendencia que el gasto total
programable. Asi del afio de 1985 al afio de 1990, existié una variacién porcentual acumulada de
menos 14,73 puntos porcentuales. Revirtiéndose dicha tendencia en el afios de 1990, un afio después
que en el gasto total programable. pasando en 1994 de una variacién negativa a una variaciéon positiva
de 12.09 puntos porcentuales. Siendo asi que se registra un aumento en el gasto corriente del sector

publico a partir de 1991, afo en que comenza el ascenso del mismo.

Cuadro 3.1
Gasto programable del sactor publico presupuastal.il)
Mifiones de Nuevos pesos a precios de 1980.(2)
Afo |Gasto programable
totad Vanacion anuali 3 Gasto cornente Gaao de capital

=
1985] 1097.8 8045 2931
1986| 1028.4 -6.30 763.8| -5,08| 26a.6 -9.22
1987 878.7 -10.83 73%.4 9.09 2473 -15.83|
1988 928.4 15.32 78 -10,75] 210.3 -28.25
1989 827.7 -20.03 893 ’ -13.86 184.7 -28,98
1990 899.5 -18 .05 :1-1:3 -14.73 213.5| -27.18;
1991 940 -14.386 702.9 -12.63 237.2 -19.07
1992 982.3, <10.50j 758.7 -5.94 2256 -23.034
19923| 1037.1 -5.51 808.2 0.46 228.9 +21,90|
1994] 1165.1 6.15 901.8 12.09 263.3 -10.17
£1) Las sumas Oa I0s paCIsies puaden no CONCIdIT CON IO 10tales Aetwd0 al recondewo.

tos et 718, 1380 = 100

121 Datos etlactado con al indice 06 orecios W,
(3) La variacin anuat es acumuiada, bene coma afo bass 1985,
108 Calcuios de tas warisciones fueron hechos bor ef

* LOs datow estadisncos nuMenEOs fueron sacados de Ia fuent
autor,

Fuente: Presidencia de 1a Reoubirca, Prmar informe de gobierna, Ernesta Zedillo Ponce de Ledn. anexo. | de
sepuembre de 1958,

El gasto de capital es ¢l que presenta una tendencia ligeramente diferente a los
anteriores pero no discordante. De tal torma que este presenta variaciones negativas en todos los aiios

"el ABC de las Finan...". p.16.
. p. 13,




de estudio, con la salvedad de una tendencia de ascenso a partir de 1992, pero sin rebasar el nivel de
gasto de capital que se¢ presento en el aiio de 1985. Asi pues tenemos que del afio de 1985 al afio de
1989 se tiene un profundo decremento en este gasto, llegando a disminuir un 36.98 por ciento ¢n 1989
con respecto de 1985, En cl afio de 1990 la tendencia cambia, y de este afio hasta 1991, se da un
incremento del gasto de capital en aproximadamente 18 puntos porcentuales con respecto a 1985, En
1992, se¢ da un pequeiio bache con una disminucion de aproximadamente 4 puntos porcentuales; pero
en ¢l afio de 1993 nuevamente comienza el ascensa del gasto de capital, siguiendo una tendencia al
aumento del mismo en el gasto total programable, ya que en 1994, s6lo existe una disminucion del
10,17 del gasto de capital con respecto de 1985, Pero cabe preguntarnos ,por que estas tendencias en
el gasto de capital?. Para contestar esta pregunta debemos conocer qué comprende este gasto, de
acuerdo a la definiciéon del INEGI. "el gasto de capital son las asignaciones destinadas a incrementar el
stock de bienes de capital ¥ conservar los ya existentes. Se incluyen las inversiones destinadas a la
adquisicion de bienes inmuebles y valores por parte del Gobierno Federal: asi como los recursos
transferidos a otros sectores para fines similares. A diferencia de los gastos corrientes los gastos de
capital si se reflejan en un incremento de los activos fijos del sector publico.”'* Ahora bien.
consideramos como causa de estas tendencias a la politica de privatizacion imperante durante los
altimo afios de la década anterior y los primeros afios de la presente.

De¢ lo anteriormente descrito podemos concluir que no obstante los argumento
encontrados en cuanto al papel del gasto publico en la economia. este tendera a seguir en aumento.
aunque st bien, lo hara de una manera ordenada v programada.

3.1.4. Causas decl crecimiento det gasto publico. Al hablar del crecimiento del gasto
publico implicitamente estamos refiriéndonos también. al crecimiento del Estado. Para explicar este
crecimiento se han postulado un nimero considerable de teorias. El maestro Avala Espino, clasifica a
estas teorias. de acuerdo a la variable por ellas consideradas. Asi "el abanico de variable esta formado
por:

-Variables estructurales. en donde se agrupan: perfil demogrifico, cambio técnico,
. grupos de presion y l1a ideologia.

-Variables institucionales. que contienen las reglas del juego. normas y regulaciones,
tipo de régimen politico y gobiemo, la relacion entre los gobiernos central v estatales y el marco
constitucional. N

-Demanda de bienes y scrvicios publico determinada por los mecanismo de votacién y
isticas del votante medio (ingresos. preferencias, etc.).

-Proceso politico: conformado por ta conducta de la burocracia. las elecciones ptiblicas
y las acciones colectivas.

St

ingreso disp v su distrit

les vi v las

91biden. p.13.
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autores, el cual se reali

Cuadro 3.

Dc acuerdo al tipo de variable empleadas, las teori
principales: A Demanda de Bienes pablicos. B. Oferta de

A cc

pr S

2
1ipo de
variablas

S pucden agruparse en tre
ienes publico y C. Procesas pol

COS.
un cuadro explicativo de las principales teori

I las exp

Teorias el crecimianto

i del 0 Ayala Espino.

|Argumanto.

Teoriss del
cracimiento
det Estado. 2

FUAYALA

A Damanda

V.- Cay da Wagner -
Cracimianto del
gasto publica.

grupos

¥y sus

Eiva tay ainbuve o1 et axtado 8 78 Gn in weono,

mis v de ta S0CHeC8D, WAGNE". CON QraN wiMON SOD/E f IUTWO, Banto Gun A

aesarroNG indUSTral v WDaNG IMpKCaTiE Mavares demandak sociaes v an tAs-

publicos.

Conducta maximizadara
de |a burocracy

pablicos. cacuencia, 1ambidn deberian sumentar &1 GEsto PUBICO.
Miaigrave Wegner. | 58 mueiie aue o1 ngTeie ean Ter Caois T8 Fom w1 Beve a9
Crecimianto o vempo, debwo » i ente acumers.
ingraso medio. slssticidad ingress de Ia damanda Ua s Dimes ¥ S&rVIC:OB DUBICOS, Seria pa-
feanante de ta ley de Wegners [stive o mayor Qua la LAKed v an comecuancie la Darnands de evis trenes 38
convarurie an LN 1AGIOr JBCHvo wn el CrecmIeNio del UeSTE BUBICY
3. aman. £r @) 1arg0 DIaZ0 1A DOHIICAS O& 22510 DuDRCO. fueron Por ncre-
Confictas belicos v mentos. azpecialmente dursrie Cenodns Ga JISTUTDIOS SOCAMY v Juarrss Parg
) socisles. Une ver ConciLwIos w3108 1at DONUCAS O Jas1o NG TLErON ravILsdas. ars regre
451 2 103 ruvates ANtencrEs. S0 Qe se voIv.erON DerManentes AJemas Drodur
- €% s desol. Mento ael Q1D RHvaedo DPOr el DUDHCO. Gue Ia *al.nrss
4 .- Taoria de Ia usion Placiias que 08 POHICOS GCU'TAN 4 (08 ClUOATNOS 108 COAIOS Tiitales Ja 08
tiscm. Qu Gatts DUDUCO COn I8 e Duscan amoias ‘e orarte
de brenes v servicion puoices (as . Do su Darte. lon scantan v sotan
bor alios. DorGUE AERCORGCEN 1w T0810 ¥ T4NMINGS Qe MELeRtas
5.+ Meltzer v Richardson. [Ls cemanda por ia IDUEON dnl INQIEsd. 48 L EBLILETC A
Pui 1o aw « 08 vorantes medior Aws ias AOLECAR sk
rDUtIVEs se COMVIETIAn B uea Desen S@nANENle DaTA 48 GARTH St To
8.- Fallaz det mercado. &} Esvaco Para corregir . Jal Macana. te Gua A taDimen
A, pUbLCOS V Ex1ernaigades [te OCERoNa LN CracHMANIa Dwrmanente del QASTO Dubikca
& Oierta F T Niakanen. Se Bata an 1 ConauEa At TITA AT 7 GOt ass Seaun B s A e
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politica
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ESPINO. Jos

10.- Mordhaus,

Cicto politico

T
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3.1.5. Clasificacion del gasto pablico. E! presupuesto refleja los gastos del Estado.
Cada nivel de gobiermno ticne su propio presupuesto y las normas que lo regulan. Sin embargo
i clasiticacion de los egresos publicos para el sector publico en general.
"Segun este criterio. los gastos se agrupan

pod considerar la
a) Clasificacion Administrativa.
segun los organos que realizan las erogaciones y las funciones a que esas crogaciones se destinan.
basandose ¢n la estructura administrativa del Estado y en la regulacion juridica de su accionar.”?l Ia

doctrina da importancia a esta clasificacion toda vez que permite apreciar la diferencia evolutiva y de

comparacion de los distintos sectores de la administracion.
En México, las Secretaria de Hacienda y Crédito Publica, emite el "Instructivo para la

formacion v aplicacién del Presupuesto de Egresos de la Federacion”. en €l se dice que "esta
clasificacion ¢s contable y tiene como finalidad establecer un sistema de¢ control previo de los gastos
publicos. Esta clasificacion divide al sector publico en ramas y entidades presupuestales o
administrativas. Tenemos asi un ramo central, un ramo paraestatal y ramos generales. Para observar
las que comprende cada uno de ¢stos ramos, remitimos al lector a observar ¢l cuadro contenido cn el

“32

capitulo 2 de la presente obra. referente al presupuesto de egresos para el ejercicio tiscal de 1996.

Esta clasificacion, "también refleja las asignaciones del gasto de cada unidad
administrativa del Gobiemo federal y/u organismos y empresas. A esta clasificacion también se le
llama Institucional del Presupuesto”.23

b) Clasificacion Funcional. Mediante este
abservar las funciones fundamentales del Estado. Esta clasificacion es un elemento de programacion y

presupuestacion. "Derivado del Sistema de Cuentas Nacionales., se ordenan por tipo de actividad, se
di subfuncioncs; las funciones se¢ componen de ja

tipo de clasificacion podemos

agrupan en seis ft ¥ sus corresp

siguiente manera:

Funcion'Subfuncién:
0O1. Administracién Gubernamental. 05. Infraestructura,

2IVILLEGAS. Héctor B. Ob. cit.. p.42.
2ANEGL. “el ABC de las Finan...", p.18.

bidem. p. IR,
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Direccion y Apoyo Admini: ivo. Construceion  Hidraulica y  de
Sanca-
02, Potitica y Plancacion Econémica y Sacial. : miento.
Economico. Transporte.
Social : Electricidad y Camunicaciones.
Ecologico. Editicios.
03.- Fomento y regulacion. Petréleos y Petroquimica
Gobiemno, Justicia y Defensa. Otras Construcciones.
Economia. 06. Produccién.
Social. Agropecuaria, Silvicola y Pesquera,
Ecoldégica. Mineria,
04. Asistencia Social. Manufactura.
Servicios Educativos. Servicios de Construccion.
Servicios Médicos. Electricidad.
Servicios Culturales, recreacién y Comercio, Restaurantes y Hoteles.
Deporte. Tr porte, Al amiento v
Comu

nicaciones. Servicios Financicros,
seguros y Bienes Inmuebles,

Servicios Comunales. Sociales vy
Personales.

Asistencia y Seguridad Social.

¢) Clasificacién Econdmica. Esta comprende al gasto corriente. al gasto de

capital ¥ a las transferencias. En ¢l presente capitulo al hablar del crecimiento del gasto publico.
definimos al gasto corriente ¥ al gasto de capiral. Ahora bien. Giuliani Fonrouge denomina a los
i6n de 1a siguiente mancra: "Desde el punto de vista economico sc
entre gastos de funcionamiento (o gastos operativos) y gastos de capital (o

1 de esta clasift

cstabl, la difer
gastos de inversidn). que es una reminiscencia de la antigua separacion entre gastios urdinarios v
24 Héctor Villegas quicn sigue el criterio de Giuliani Fonrouge. considera que los

extraordinarios”.
gastos de funcionamiento son los pagos que ¢l ente ptiblico debe realizar en forma indispensable para

el correcto ¥ normal desenvolvimiento de los servicios publico y de la administra
Mientras que los gastos de inversion “son todas aguellas crogaciones del Estado que si

[
un
incremento directo del patrimonio publico."2*

Las transterencias las entendemos de la siguiente mancra: "los diferentes niveles de
gobierno destinan cada afio cantidades de sus ingresos ordinarios para cubrir gastos no originados
directamente por sus propias actividades. sino por terceros. a quienes se les transticren en la forma de
subsidios o subvenciones, ayudas o donativos, aportaciones 0 cooperaciones e intereses de la deuda
publica.”?* En las transferencias a decir de Carlos Giuliani, la redistribucion del dinero no implica una
entrega de biencs o de mano de obra como prestacion al Estado, va que los gastos se efectdan sin
contravalor ¥ ¢l propdsito de la erogacion es exclusivamente redistributivo.

HGIULIANI FONROUGE. C.. Ob. cit. p.195.
BVILLEGAS. [léctor B. Ob. cit.. p 43.
2eINEGL. "l ABC de lus Finan.. ", p.17.




En México de acucrdo con el INEGI, esta clasificacion, "es utilizadu para conocer cl

efecto del gasto publico en la economia del pais. Se presenta en base a los capitulos del presupuesto y
segun la naturaleza de la erogacion, asi como las transferencias a otro sectores. tanto publicos como

privados.”?? Esta clasificacion comprende, los siguientes:
-Gasto Corriente.
De Administracion.
Scrvicios Personales.
Materiales ¥ Suministros.
Servicios Generales.
Ervgaciones Extraordinarias.
~Gasto de Capital,

Erogaciones Extraordinarias.

Inversién Financicra.
-Transferencias.

Corricntes.

Inversion Fisica.

Inversion Financicra.

Pago de Intereses.

Pago de Pasiva.

Inversion Fisica.
Bienes Muebles ¢ Inmuehles,

Obras Pablicas.
d) Clasificacion por objeto del Gasto. "Es un listado ordenado. homogéneo y

coherente de Jos bienes y servicios que el gobierno adquicre para realizar sus funciones™.2® Para
ilustrar los capitulo que integran la clasificacién por ohjeto del gasto, mostramos la siguiente

6000 Obras publicas.

7000 Inversiones financicras,
8000 Erogaciones extraordinarias
9000 Deuda Pablica.

clasificacion:

1000 Servicios personales

2000 Matcriales y suministros.

3000 Servicios generales.

4000 Transferencias.

5000 Bienes mucbles e inmucbles.

Segun ¢l INEGI! los capitulos 1000, 2000 y 3000. seran de naturaleza corriente cuando

se utilicen para el funcionamiento permanente y regular de las dependencias v entidades de la
administracion publica federal. v se consideran como de capital cuando se utilicen para ampliar la
capacidad instalada dc operacion administrativa y productiva de las mismas. En este sentido los
capitulos mencionados tienen naturaleza bivalente segun ¢! destino de su aplicacion. aunque en la
mayoria de los casos resulta dentro del gasto corriente. Siguiendo esta consideracion de la naturaleza
del gasto, a diferencia de los capitulos va sefialados. pueden distinguirse otros. cuya naturaleza es
invariablemente de capital, tales como: bienes muebles ¢ inmuchles (cap. 5000), obras publicas (cap.
6000) ¢ inversiones tinancieras (cap.7000). Los capitulos 4000 ¥ 9000 (sc refieren a transferencias y
deuda publica respectivamente). contienen tanto gastos corrientes como de capital, los cuales por si
musmos pueden identificarse por medio de sus conceptos. Las transferencias se¢ califican como gasto
corriente cuando son subsidios ¥ como gastos de capital cuando son aportaciones. En ¢l capitulo de
deuda publica se considera como gasto de capital a la amortizacion; a los intereses, las comisiones y
los gastos de la deuda | se consideran como gasto corriente. Por su parte los Adeudos de ejercicios
tiscales anteriores (ADEFAS). pueden ser de gasto corricnte y de gasto de capital. Respecto del

2 thidem. p.23.

Wibidem. p.23.
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capitulo 8000 corresy 1ii a las crogaciones extraordinarias, podemos decir que por su contenido
no denota la naturaleza cconomica del gasto, ya gque su caracter de imprevisible o contingente, no
permite anticipad i

arle un objeto de gasto especifico, por lo tanto dicha naturaleza se

hasta el ento en que se define los objetos del gasto correspondiente.

¢) Clasificacion Scctorial. Esta clasiticacion nos permite observar los diversas
sectores de la economia de acuerdo con 1a magnitud de su gasto. El namero de sectores a variado en el
ticmpo, sin embargo hoy ¢n dia tenemos nucve sectores, a saber:

1.- Desarrolio Rural. 4.- Comunicaciones y Transporte.
2.- Pesca. 5.- Comercio y Abasto.
3.- Desarrollo Social 6.- Turismo.
-Salidaridad Social (desarrollo 7.- Energéticos.
regional. 8.- industrial.
-Educacién, 9.- Administracion.®

-Salud y laboral.
-Desarrollo Urbano.

3.2. Plancacion, programacién y presupucstacion del gasto publico.

Antes de que los recursos del Estado se materialicen en sueldos para los funcionarios
publicos, construccion de carreteras. subsidios v trasferencias. pago de la deuda publica, etcétera; debe
hacerse un analisis minucioso de chacia a donde dirigir los recursos?. ;que beneficios traera el gasto
publico en un proyvecto?; ;como cvaluar dichos beneticios?. Estas preguntas deben considerarlas, tanto
¢l poder ejecutivo al preparar el presupuesto que contenga al gasto publico. como también el poder
legislativo -en nuestro pais os la Camara de Diputados- al aprobar el provecto respectivo de
presupuesto. Lo anterior. representa una serie de ctapas o tase

. 0 hien llamado por Giuliani Fonrouge.
"¢l proceso vital del presupuesto o ¢l ciclo det presupuesto™.

Ahora bien, ;,Cual este "proceso vital del presupucsto” o proceso evolutivo? De acuerdo
con ¢l maestro Jorge Witker: "el presupuesto como instituto juridico-econdmico comprende cuatro
fases o etapas: 1.- Preparacion o elaboracion:

2.- Sancidn o aprobacion;
3.- Ejecucion, y
4.- Control.”¥!

Esta misma divisién evolutiva la postula Carlos Giuliani, al considerar las cuatro fases
del presupuesto como: preparacion. sancion, cjecucion y control. Mediante este ciclo del presupuesto,
"periddicamente renovado, desde la elaboracién del proyecto respectivo hasta su etapa final, cuyos
efectos se traducen en ¢l juicio de cuentas y en el juicio de responsabilidad™32, se tiene “tedricamente”,

M Clasificacian Scctorial Economica Towl Gasto Programable, Ibidem. p.24.

HGIULIANL FONROUGE, C.. Ob. cit. p.217.

MWITKER V. Jorge. "Introducciin al Derecho Econdmica ™. larla S.A. de C.V. Mérico. 1995, p. 92,
FGIULIANI FONROUGE. C,, Ob. cit. p.217
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un instrumento dc pesos y contra pesos, para el correcto mancjo del gasto puablico. Asi, podemos
analizar mcdiante cste proceso evolutivo al gasto publico de una manera integral, tarea a la cual
dedicaremos las proximas paginas.

3.2.1. Prcparacién o elaboracién. Como explicamos en el capitulo anterior,
considerando nuestra forma de gobicrmno, existen tres niveles del mismo: Fedcral, Estatal y Municipal.
De lo cual desprendimos cuatro presupuesto de egresos. que son: ¢l de la federacion. el de los Estados,
los presupucstos de los municipios y por altimo el presupuesto del Distrito Federal. En este trabajo
analizaremos las etapas del presupuesto de la Federacion. por ser el marco de aplicacién en toda la
republica ¥ de mayor importancia cn un criterio cuantitativo.

Sigutendo a la piramide kelseniana. debemos analizar primero a la Constitucion
Federal. por ser el ordenamiento juridico supremo. y una vez hecho continuar con las diversas normas
juridicas que regulan ia materia. Ahora bien, esta primcra ¢tapa de pr ion v <lab ion del

ponde realizarla al Ejecutivo Federal, asi se desprende del segundo parrafo del

articulo 74 de la Constituciéon Politica de los Estados Unidos Mexicanas. el cual textualmente dice:

presup o. corr

"El Ejecutive Federal hara llegar a la Camara (de diputados) la iniciativa de Ley de Ingresos y el
Proyecto de Presupucsto de Egresos de la Federacion a mas tardar el dia 15 del mes de noviembre o
hasta el 15 de diciembre cuando inicie su encargo en la fecha prevista por el articulo 83, debiendo
comparecer el Secretario del Despacho correspondiente a dar cuenta de los mismos”™. Las normas
conforme a las cuales se elaborara el proyvecto de presupuesto se encuentran en la ley secundaria, que
expide ¢l Congreso de la Union.

El ordenamiento secundario que norma csta materia es la "Ley de Presupuesto,
Contabilidad y Gasto Publico™33 En ella se regulan el presupuesto. la contabilidad y el gasto pablico
tfederal. Encargandose su aplicacion al Ejecutivo Federal a través de la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico. (Art. o, de la ley en mencion).

A fin de delimitar mejor el analis
dividiremos a la misma en tres subctapas, estas son :

s de esta ctapa de elaboraciéon o prepamcion,

a)Plancacion. b)Programacion y ¢) Presupuestacion.

a) Plancacion. Las actividades del Estado deben ir dirigidas al "crecimiento de Ia
cconomia, para la independencia y la democratizacién politica, social y culural de la Nacion™ Para
fograr estos tines ¢l Estado organiza un "si de pl ion d cratica del desarrollo nacional™.
Este sistema se regula en la "Ley de planeaciéon™. 3* El ordenamiento juridico citado, establece las
normas y principios bisicos conforme a las cuales se llevara a cabo la Planeacion Nacional det
Desarrollo y da el marco para en las actividades de la Administracion Pablica Federal. Ademés
en él se encarga al presidente de la republica Ia cond ion de la pl ion nacional y la claboracion
del Plan Nacional de Desarrollo. Este plan cs el instrumento que marca los lincamiento generales para

33pyblicada en el Diario Oficial de la Federacion del dia 31 de diciembre de 1976.
33Anticulo 26 pamafo primero de Constitucion Politica de los Estado Unidos Mexicanos,
I5publicada en el Diario Oficial de la Federacidn ¢l dia 5 de encro de 1983.
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la vida de la nacién y por consiguiente, para la vida econdmica del pais. Es por estc motivo que cl
Presidente de la reptiblica, debe elaborar la iniciativa de leyes de ingresos y los proyectos de
presupuestos de egresos. de forma tal que sirvan al cumplimiento del Plan Nacional de Desarrollo,
respectivo. Asi el Ejecutivo Federal al enviar a la Camara de Diputados los documentos anteriormente
citados, debe informar del contenido gencral de dichas iniciativas v proyvectos y su relacion con ¢l Plan
y con los programas sccundarios que se elaboren. De tal torma. que la plancacién de gasto pablico
federal, tiene como marco rector al Plan Nacional de Desarrollo. La cual servird como punto de partida
para "el proceso vital del presupuesto”

b) Programacién. De la plancacién del gasto publico federal . pasamos a la
programacion del mismo, en donde conforme a la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Puablico,
dicha programacion del gasto poblico federal debe basarse en las directrices y planes nacionales de
desarrollo econémico y social que formule el Ejecutivo Federal por conducto de la Sccretaria de
Hacienda vy Crédito Publico. Ademas que se encarga a esta secretaria las actividades de programacion,
presupuestacion, control y evaluacion del gasto pablico federal. (art. 3o. v 50.)

La programacion comprende las acciones que deberan realizar las entidades para dar

cumplimiento a los objetivos. politicas, estrategias ¥ metas derivadas de las directrices v planes de

desarrollo econémico v social anteriormente citados. Asi se dispone en el articulo 8. del Reglamento
de la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico Federal.3 Estas acciones estaran
comprendidas en programas. Los cuales deben ser elaborados por las entidades v se les denomina
"programas institucionales”. Cuando las acciones scan resultado de la conjuncién de todas las
entidades de un sector deberdn integrarse en “programas sectoriales”. Ahora bien si en las acciones se
contempla la participacion de dos 0 mas sectores . se denominaran “programas multisectoriales™.(art.
11 » 12 del reglamento).

La formacién de los programas institucionales se sujeta a una ¢structura programatica
que aprucba la Sccretaria. Esta estructura debe realizarse de conformidad con las directrices ¥ normas
que expide la misma dependencia, ¥ que sc reficren a: funciones, subfunciones., programas y

id,

subprog: que se en estratégi o prioritarios: ¥ a la definicion de lox mismos. Asi como
los criterios para la definicion de programas y subprogramas. Ademas la Sceretaria integra v mantiene
actualizado el catalogo de actividades del sector publico federal, el cual conticnc la estructura
programatica aprobada.

Estos programas institucionales son ¢l apoyo para la ¢laboracidn de los presupuestos,
que senalardn los objetivos, metas y unidades responsables de la ejecucién del gasto publico federal.
Mediante cstos s¢ asignarian las previsiones de gasto que se requicran para cubrir 10s recursos
estimados por cuda afio de calendario (art. 13 del reglamento). Ademas, segun el articulo en mencion,
estos programas vy sus previsiones de gasto correspondientes conformaran los anteproyectos de

presupuesto que formulardin las entidades. Las previsiones a gue se refiere este articulo son aquellas

36publicado en ¢ Diario Oficial de la Federacion del dia 18 de soviembre de 1981,
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previsiones de gasto corriente, inversién fisica, inversion financiera, asi como los pagos de pasivo o
deuda publica que se requieran para cubrir los recursos humanos, materiales, financieros y de otra

indole, estimados para ¢l desarrollo de las acciones sciialadas para la integracion de los programas
institucionales.

c)Presupuestacion. Como ya vimos, los programas institucionales sirven de
base para la claboracion de los anteproyectos de presupuesto, en los que se basa el gasto publico

federal. Ahora bicn, estos programas que realizan las entidades deben ser enviados a las entidades
coordinadoras de sector, que de acuerdo con el art. 2o, parrafo Vii del reglamento anteriormente
citado. son las Secretarias de Estado y Departamentos Administrativos que se designen conforme a la
Ley Organica de la Administraciéon Pablica Federal. Estas entidades coordinadoras de sector. una vez
que reciba los anteprovectos de presupucsto de sus entidades coordinadas. analizaran los mismos: los
integraran con su propio anteproyecto. considerando las propuecstas de asignacion de recursos
federales derivadas de los convenios de coordinacion con los gobiemos estatales v los enviaran a la

Secretaria de Hacienda y Crédito Publico a mas tardar el veinte de julio de cada afo (art. 26 del
reglamento) Existen entidades que no se¢ er

an coordinadas por ninguna entidad coordinadora
dec sector. cstas deberin enviar directamente a la Secretaria de Hacienda sus anteproyectos de
Presupuestos respectivos.

La Seccretaria de Hacienda. analizard los proyectos v determinara si son correctos o si
necesitan efectuarse algunas modificaciones, para 1o cual comunicara a la entidad coordinadora de
sector correspondiente y en su caso a la entidad no coordinada para que realicen los ajustes que
procedan. Una vez hechos estos ajuste las Secretaria de Hacienda. integrara el proyectos de
presupuesto de egresos de la federacion. con los anteproyectos antes mencionados. con los proyectos

de presupuesto que para el efecto le remitan las Camara de diputados y Senadores, asi como el
presupucsto del poder judicial federal.

id

El proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacion debera ser presentado al
P
Pr

de la Republica por la Sceretaria de Hacienda y Crédito pablico. con la finalidad de que
este los envie a la Camara de Dip dos para su aprobacion o sancion.
3.2.2. § ion o aprobacid

Camara de Diputados, el examen. di

Como anteriormente explicamos es facultad de la

ion y aprobacién del pr p o de egresos de la federacion.
Tal como lo establece el articulo 74 traccién IV de la Constitucion Politica de los Estados Unidos

Mexacanos.,

En este punto cabe preguntamos jcomo evaliian los legisladores si se debe llevar a
cabo un determinado programa? o si ses con

el prc con 1al o cual proyecto? o bien
chasta que punto el gasto publico debe ser instrumento del estado para la intervencion en la

economin? y jen que grado?. Cuando hablamos de gasto privado es mucho mas facil el determinar

estas cuestiones, podemos hacer analisis de mercado, de beneficios, de como aumentar cstos Gltimos.
Asi por ejemplo, dice el

ista Heilbroner . para que una empresa opere en forma cficiente debe
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contratar factores hasia quc sus productos de

ingresos marginales scan iguales a sus costos
marginales. Sin embargo. "¢l sector pabli es intri

¢ diferente del scctor privado. Con
pequefias excepciones no vende su produccion ¥ por consiguiente no puede justiticarla con la

demanda del mercado”3? Mas atn -hace hincapié Robert Heilbroner- dado que la mavoria de la
produccidn publica sc trata de bienes publicos tales como la defensa. las educacion, la salud. no se
puede excluir a ninguna persona de su goce. y concluve "para estos bienes no existe prucha de
mercado concebible que determine si se ha logrado ¢l nivel "correcta” de produccién”. Na obstante.
“en la practica, las decisiones sobre la cantidad de bienes publicos que deben suministrarse se toman a
través del proceso politico. No sabemos si el sistema politico tiende a proporcionar la cantidad
correcta de bienes publicos, una demasiado grande o una demasiado pequena.”? Luego cntonces si
mediante el sistema politico se determina ;si debe llevarse a cabo un programa o un proyecto? Es
mediante el voto como se da respuesta a esta pregunta.3? "Se vota a favor o en contra de los programas
econémicos generales de los candidaios o los partidos. Dentro del congreso o en las legislaturas
locales nuestros representantes votan de nuevo. El proceso de volacion es sujeto de intensos esfuerzos
para influir sobre sus resultados: cabildeo. presidon por parte de los clectores. convenios de ayuda
mutua de muchos tipos. De todo este proceso surge el presupuesto econdmico nacional con sus

apropiaciones para diferentes tines publicos. un proceso que se duplica de nuevo a los estatales v
municipates™:30

St bien es cierto que el proceso de votacion delimita el presupuesio del gasto publico.
existen instrumentos de ayuda a los legislad

¢S para considerar 0 no un Proyeclo. entre estos
encontramos al analisis de costo beneficio. Este andlisis presenta ciertas diticultades. tal como lo

expone Robert Heilbroner: "debido a que es raro que ¢l gasto publico se planee con la intencion de
ganar dinero. el legisiador ticne que tratar de

stimar los beneticios piblicos que <¢ produciran det
£asto como una compensacion de su costo... Pero con trecuencia los beneticios de un proyecio son

extremos dificiles de calcular ...En realidad no existe forma exacta de sumar todos los beneticios de un
proyecto publico Se puede hacer predicciones vy estimados mds o menos sofisticados pero siempre
contienen un gran elemento de incertidumbre™.?! No obstante lo anterior el autor en mencion plantea

que una vez decidida la rcalizacion de un proyecto las consideraciones efectivas del costo son
exact: C s

e las que existe cn un negocio privado. Este mismo criterio lo siguen Fischer.
Dornb h y Sct 1 . qui

sostienen que una herramienta analitica para considerar un

3THEIL BRON L.. Robert y THUROW C.. Lester. “Economia” séptima edicidén. Prentice Hall- Hispanvamericana.
México 1987 p. 646,

3LFISCHER. Stanley: DORNBUSCH, Rudiger y SCHMAALENSEE. Richard. "Economia”. MC Graw Hill. México.
1993, p.493.

3ademis de esta rama, exisle en economia una serie de reglas para la d del gasto
publico. Para su andlisis precisa de noci i

¥ proy
i al lector o MUSGRAVE
A.. Richard y MUSGRAVE R., Peggy. "lacienda Pablica. Tedrica y aplicada”. para su andlisis.
MHEILBRONER L., Robent y THUROW C.. Lester, Ob. cit. p. 647,
Alipiden. pp. 648 y 649,

delos
cas de y de itd R
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proyecto publico, “es evaluar los bencficios del proyecto y compararlo con sus costos™.4? Sj son
mayores los beneficios debe realizarse, concluyen. Pero también debe ¢l Estado tomar en cuenta otra
consideracion, "cl Estado debe adoptar una perspectiva mas amplia y tomarla comparando el beneficio
social del proyccto con el costo social”.?3 Pongamos un ejemplo siguiendo a los autores en mencion:
En los tltimo afos en la ciudad de México. se abre la posibilidad de construir un segundo piso al
anillo periférico. Actualmente ¢l nimero de carriles de esta via de comunicacion son insuficientes para
el numero de habitantes que posce esta gran meltropoli. y existe un gran desperdicio de horasshombre
en los embotellamicntos que se dan en ¢sta avenida en horas pico.

“El primer paso del analisis consiste en averiguar los costos anuales del proyvecto y sus
bencficios"™. Los costos del segundo piso del periférico estarian formados . primero par los costos
aria. los trabajadorcs. el concreto, ¢l acero y demas elementos

directos de la construccion: la
necesarios para tal {in. Pero en un segundo aspecto. seria necesario tener en cuenta otros costos que no
se pagan en efectivo. Los principales costos no monctarios se deben al aumento de los
cembotellamiento que provocarian la maquinaria pesada al utilizar el periférico y las carrereras
aledainas durante ¢! numero de afios que tarde la construccion de dicha obra. El costo de esc
embotellamiento. sc estima de acuerdo con Dombusch v Fischer, calculando primero la cantidad total
de tiempo adicional que gastarian los automovilistas que viajan por esta via. El costo de la congestion
resultaria de multiplicar el ntimero de horas adicionales por el valor del tiempo de los automovilistas.
que suele suponerse que es el salario medio una vez deducido impuestos. Otros costos que se¢ tendrian

que iderar del congesti iento. de acuerdo con los autores. os la gasolina y quizas. alguna
estimacion de los costos que impondria en otras partes de la ciudad la desviacion del trafico hacia esas

areas. asi como las incomodidades que supondria para sus residentes.

Lo anterior fue una parte del andlisis, ahora toca la consideraciéon de la otra que son los
beneficios. Continuando con los criterios de los autores que han servido como guia tedrica de este
ejemplo, los beneficios derivados del segundo piso del periférico consisten principalmente en el
tiempo que ahorrarian los automovilistas ¢s su transportacién de un lugar a otro de Ja ciudad por
medio de esta via de comunicacion. También debe considerarse la eficientizacion del consumo de
gasolina de los coches al poder desplazarse con mayor tluidez y del respectivo beneficio ccoldgico
que esto traeria.

Una vez realizado lo anterior hay que sumar los costos y los beneficios de los
diferentes afios y tomar una decision. Si los costos son mayores que los beneficios. el anilisis
econémico establece que no debe realizarse el proyecto. Si los beneficios son mayores que los costos,
debe realizarse, desde el punto de vista ccondémico.

Pero ademas debe hacerse la aclaracién que tal vez el analisis costo-beneficios, arroje
beneficios negativos, pero no imporntando esto si se consideran los costos sociales ¥ los beneficios

AFISCHE
bidem. p.4943.
Hipidem. pi93.
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sociales, que tracria la realizacién del proyecto, este padria ser deseable en su realizacion, por cjemplo
si con la construccion del scgundo piso al periférico se disminuyeran considerublemente los altos
indices de contami ion que pad s en la ciudad de México. Circunstancia que debe tomarse en

consideracion al elaborar el presupuesto v destinar las crogaciones del gasto publico.

Otro concepto que puede ofrecerse u los legisladores para la votacion de un
determinado proyecto y la su respectiva partida presupuestaria es ¢l concepto de costo de oportunidad.
“El costo verdadero de cualquier proyecto publico (al igual que de cualquier proyecto privado) no son
los délares que cuesta sino los proyectos alternativos que no se pucden llevar a cabo debido a que se
han comprometido los recursos para el primero”.35 Heilbroner ¥y Thurow. consideran que los costos de
oportunidad son dificiles de aplicar a los proyectos publicos, debido a que los rendimientos
procedentes de estos proyectos, incluyen muchas ganancias no monetarias. ¥ que por tanto en la
practica la mayoria de los legisladores consideran las apropiaciones de cada aiio en términos de los
aumentos o disminuciones marginales a los compromisos va existentes. Asi del analisis anual de las
erogaciones del gasto publico federal. sc puede comparar si se aumenta o disminuyve un determinado
dad para la nacion que resulte de dicha comparacion. Para asi considerar la

ramo dependiendo la uti
aprobacion de nuevos os o dismi jones ¢n ¢se ramo.

El concepto de costo de oportunidad nos brinda otra pauta para un presupucsto
eficiente. esta es la idea de los costos ocultos, gastos que se han hecho en el pasado ¥ que va no se
puede cancelar™®. Supongamos que decidimos darle luz verde al proyvecto de la construccion del
segundo piso del periférico. ¥ que ya vamos a la mitad de las obras. Pero es necesario tomar la
decision de continuar con ¢l proyecto o abandonario. En este punto de acuerdo con los autores citados
en este parrafo. ¢l legislador no retrocedera a revisar si ¢l proyecto debid o no haberse comenzado. va
que ¢l dincro gastado en el mismo esta irremediablemente perdido. La pregunta importante es st el
espera producira en

costo que falta quedara justificado por los bencticios o los ingresos que s
detinitiva. Asi un legislador puede lamentar haber votado a tavor del proyvecta publico, pero él

sensatamente votara por temminarlo si los costos restantes quedan justificados por los beneticios

totales que se recibirin y si no son justiticables « mejor votar en contra de la terminacion de dicho
proyecto. A menos, que en este tltimo caso dicho legistador vote por que se termine dicho proyecto
para asi tener que evitar reconocer que tuvo una mala decision, en la votacion inicial del mismo,

Como observamos, las votaciones de los legisladores para la aprobacion de los
presupucstos de ¢gresos, no siempre son las mas efectivas ain contando con toda la informacion
econdmica que permita realizar las consideraciones de viabilidad. A decir de Heilbroner, muchas
personas observan con desconfianza como el sector pablico distribuye sus recursos. Sin embargo,
todas estas consideraciones, nos sirven para recordar que el proceso de volacion ¢s un mecanismo
racionador sustituto. "Las abusos del mecanismo de votacion pucden ser muchos ¥ sus problemas
SHIEILBRONER L.. Robert y THUROW C.. Lester. Ob. cit. v 649,
eibident, p.639.
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dificiles, pero no obstante, la votacién es la forma en que una democracia raciona su produccién
publica, de mismo modo que el gasto es la forma en que un sistcma de mercado raciona su produccion
privada. Antes de enfadarmos demasiado, indignados por los inconvenientes del proceso de votacion,
senalando desperdicio en los programas guber les, ete.. debemos recordar las desigualdades
decisiones en el raci iicnto privado™.?? El mecanismo de mercado tiene

qQue ocurren en las
enormes potencialidades pero desde luego no es perfecto. Por consiguiente concluye el autor, todos
los sistermas de mercado ticnen que tener sus contrapartidas y complementos publicos. Por tanto el
ejercicio de la voluntad politica es también fundamental para la supervivencia de la sociedad.

3.2.3. Ejecucion. El gasto publico federal, que ha scervido como objeto de estudio, para
conocer el proceso vital del presupuesto o ciclo del presupuesto. se basa en el presupuesto de egresos
de la federacion que se formula con apoyo en los programas institucionales.

El Presupuesto de Egresos de la Federacion comprende. de contormidad con <l articulo
160. de la Ley de Presupucsto, Contabilidad v Gasto Publico. las previsiones de gasto pablico que
habrin de realizar cl Poder Legislativo. ¢l Poder Judicial. La presidencia de la Republica vy las
strativos vy la Procuraduria General de la Republica.

Secretarias de Estado v Departamentos Admi
Ademas este presupucsto de egresos comprende en un capitulo especial. las previsiones de gasto que
ipacién estatal mayvoritaria.

habran de realizar los organismos descentralizados, las empresas de parti
los fideicomisos en el que ¢l fideicomitente sea el Gobierno tederal o algunos de las empresas de
participacion estatal mayoritaria o los organismos descentralizados.

. En este orden de ideas una vez que ha sido aprobado por la Camara de Diputados el
Presupuesto de Egresos de la Federacion . pasamos a Ja tercera ctapa de su proceso evolutivo. que es
la ejecucion o cjercicio del mismo. En ¢l reglamento de la Ley de Presupuesto. Contabilidad y gasto
Publico, se da el criterio para conocer Que comprende la gjecucion del gasto publico. Asi en su
articulo 39 sec dice: "El ejercicio del gasto publico federal comprenderd el mancjo v aplicacion que de
{os recursos realicen las entidades, para dar cumplimiento a los objetivos y metas de los pragramas
contenidos ¢n sus presupuestos aprobados.” Este ejercicio del gasto publico federal. debe efectuarse
s entidades v que deben estar

con basé en los calendarios financieros v de metas. que claboren |
aprobados por la Sceretaria de Hacienda v Crédito publico. Y ademas con las normas v lincamientos
que dicte 1a secretara en mencion.

Pero ;quien recibe y mancja los fondos de las distintas entidades? la respuesta la
encontramos en la ley mencionada que rige al gasto publico. En su articulo 26 se describe a los
drganos encargados de esta tarea. Asi. para la Presidencia del Republica, las Secretarias de Estado, los
Departamentos Administrativos y la Procuraduria General de la Republica: es la Tesorcria de Ia
Federacion, por si o a través de sus diversas oficinas, quien efectia los cobros y los pagos
correspondiente a cada una de la entidades arriba descritas.

47Ibidem. p. 650-651.



Los pagos correspondientes a los Poderes Legislativo y Judicial se efectaan por
conducto de sus respectivas tesorerias. De igual lorma sera a través de los propios organos de los
organismos descentralizados y las empresas de participacion estatal., los que reciban. manejen y harian
los pagos respectivos, en ¢l gjercicio del gasto pablica tederal. Pero en todos los casos la ministracion
de fondos correspondientes sera autorizada por la Secretaria de Hacienda vy Crédito Puablico. de
conformidad con el Presupuesto de Egresos de la Federacion aprobado por la Camara de Diputados.

Asi vemos que el ¢jercicio del presupuesto y por consiguiente del gasto publico. sigue
una serie de reglas; en caso de no cumplirse las mismas existen organismo fiscalizadores que cuidan
que la ejecucion del gasto publico federal. se realicen con transparencias v con apego a la feyv. Esto da
cl nexo para entrar a la dltima fases o etapa del ciclo del presupuesto que es el control.

3.2.4. Control. "Para garantizar la regularidad de las operaciones financieras de la

Adm;‘nislmcio'n publica no es suficiente que se prevenga que ellas deben sujetarse a las disposiciones
de 1a ley de ingresos y a las autorizaciones del presupuesto de egresos. sino Que cs indispensable
establecer un régimen de conwol que sea cficaz para evitar las irregularidades que pretendan
cometerse y reprimir las que se hayan cometido™** Este control se realiza en dos ambitos: el control
administrativo y el control legislativo.

A) Control administrativo lo realiza primeramente la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico, ya que de acuerdo con el articule 5a. de la Ley de Presupuesto. Contabilidad v Gasto
Publico. entre las facultades de dicha Secretaria esta el control ¥ evaluacion del gasto publico federal.
Este control ¥ evaluacién, de conformidad con el articulo 130 del Reglamento de ta ley citada,

comprende una serie de acciones. las cuales son:
I. La fiscalizacion permumente de los activos. pasivos. ingresos. costos y

crogaciones:
II. El seguimiento de lasx realizaciones financieras y de metas durante ¢l

desarrollo de la gjecucion de los programas aprobados, ¥
IIL. La medicion de la eficiencia y eficacia en la consecucion de los objetivos v

metas de dichos programas.
La fiscalizacién. ¢l seguimiento ¥ la medicion arriba enunciados. se realizaran en la

forma siguiente :
1. En reuniones entre la Secretaria y las entidades coordinadoras de sector y. en

su caso, las entidades coordinadas; y entre las Secretaria y entidades no coordinadas, en plazos que no

scan mayores de un bimestre;

2. En rcuniones entre las entidades coordinadoras de sector y entidades
coordinadas, cn los mismos términos de la fraccion anterior:

3. Mediante visitas v auditorias que se cfectiien en los términos del capitulo [1

del reglamento.
4. Por medio de los sistemas de seguimicento de realizaciones financieras y de

metas que determine la Secretaria, (art, 132 regl. cit.)

SSFRAGA M.. Gabino. Ob. cit. p38d4.
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£n estos momentos nos surge la inquietud de saber, /para Que sirven estos mecanismos
de control y evaluacion? Pues bien, mediante las diversas rcuniones. las visitas y las auditorias, asi
como por media del si de reali i fi

as y metas, surgen conclusiones, informes y
dictamenes; que serviran a la Secretaria de Hacienda y Crédito Puhlico y a las entidades. para segan
sea el caso, cfectuar las actividades que cnumera el articulo 133 del reglamento, gue son las
siguientes:

1.- Aplicacién de medidas correctivas a las normas, lineamientos. sistemas y
demas instrumcentos utilizados en el mancjo del gasto poblico federal:

{l.- Adecuaciones presupuestarias:
1ii.- Fincamiento de las responsabilidades que procedan, v
1V.- Determinacion de las previsiones que constituyen una de las bases para la
pro pr ¥ ion del gjercicio tiscal siguiente.

Ahora bien, las dependencias vy entidades de la administracion publica federal, deben
remitir a la Secretaria de Hacienda y Crédito publico. los estados tinancieros ¥ demas informacion
tinanciera. presupuestal v contable que emane de 1a contabilidad de la entidades comprendidas en el
Presupuesto de Egresos de la Federacion., a fin de que dicha Secretaria consolide dichos estados
tinancieros ¥ formule en su oportunidad [a Cuenta Anual de la Hacienda Publica Federal y someterla
a la consideracion del Presidente de la Republica para su presentacion a la Camara de Diputados, De
igual forma. los érganos competentes de las Camaras de Diputados v de Senadores del Congreso de la
Unidn, asi como de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion. tienen la obligacidon de remitir al
Presidente de la Republica fos documentos antes citados, para que éste ordene su incorporacion a la
Cuenta anual de la Hacienda Publica Federal. Tal como se ordena en el articulo cuarenta v tres de la
ley arriba citada.

Un segundo organismo administrativo que contrala v evaliia al gasto publico tederal ¢s
la Secretaria de Contraloria ¥ Desarrollo Administrativo (SECODAM). Sus facultades le devienen
desde la Ley Orgdnica de la Administracion Publica Federal. Asi en su articulo 39, s¢ dice que entre
los asuntos que podri conocer la SECODAM, e¢sta el "organizar y coordinar el sistema de control y
cvaluacion gubernamental. Inspeccionar ¢l ejercicio del gasto publico federal v su congruencia con
los presupuestos de egresos”™. (Fraccion 1), Ademas tiene thacultades para vigilar el cumplimiento, por
parte de las dependencias v entidades de la Administracion Pablica Federal. de las disposiciones en
matena de  plancacion. presupuestacion, ingresos. financiamiento, inversion. deuda, patrimonio
tondos v valores (trac. V ley.cit)

Para lograr estos fines la SECODAM puede realizar por si 0 a solicitud de la Secretaria

de Hacienda y Crédite Publico o de la coordinadora del scctor correspondicnte. auditorias y

] iones a las dependencias y entidades de la Administracion Pablica Federal, con el objeto de
promover la eficiencia en su gestion y propiciar el cumplimiento de los objetivos contenidos en sus
programas. (trac. VID.

Estas son algunas de sus facultades que consideramos como las mas

imporntantes, fueron hechas con el fin de mostrar en términos generales ta competencia de dicha
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Sccretaria, para un estudio mas detallado remitimos a los ordenamiento juridico citados con
anterioridad a lo largo del presente capitulo.

B) Control Legislativo. El articulo 74 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
tacultade: lusivas dec la Camara de Diputados. Estas pucden clasiticarse.
scgun el criterio del maestro Emilio O. Rabasa y Gloria Caballero, en tres grupos:

a) Politicas. (fraccién [).
b) Hacendarias. (fracciones 11, 111, y IV).
c) Judiciales y administrativas. (fr i V. Viy VI3

Este mismo criterio sigue Manuel Gonzalez Oropeza, al considerar que "las fracciones
11, I ¥y IV se refieren a las facultades hacendarias™5? y propone que estas merecerian fusionarse en una
sola o mejor, suprimir las dos primeras fracciones . para dejar vigente la fraccion I'V. que por extensa,
es explicita en si.

De acuerdo con el autor en mencion. la Comisién de Vigilancia de la Camara de
Diputados, ha tenido bajo su cargo el funcionamicnto de la Contaduria Mayor de Hacienda. Esta
funcion. ejercida en principio por los integrantes de la Comisién, tuvo que depositarse, debida a su

peciali idny plejidad, en un 6rgano u ‘oficina’ como designa la fraccion I al referirse al libre
nombramiento de sus jefes y empleado por la Camara de Diputados. Estas funciones "deben

Mexi b} las

organizarse con las atribuciones del Congreso para imponer las contribuciones necesarias a cubrir el
presupuesto (articulo 73 constitucional fraccion V1) a través de una ley de ingresos que anualmente
se tendra que aprobar; asi como con la facultad del Ejecutivo federal para instrumentar la plancacion
en todas sus vertientes. de acuerdo al articulo 26 constitucional. De esta manera. el presupuesto cs et
primer paso de todo el proceso financiero constitucional. 1o cual daria una preeminencia a ta Cimara
de Diputados sobre ¢l propio Congreso. el cual expide la Ley de [ngresos. v trente al poder Ejecutivo
federal. La obligatoricdad del Presupuesto de egresos de la Federacion s¢ determina en el articulo 126
constitucional™. $

Una vez cjercido el presupuesto de egresos, y por consiguiente el gasto publico federal,
debe ser presentada por cl Presidente de la Republica 1a cuenta publica de afio anterior. ante la
Comision Permanente det Congreso de la Unidn, quien turnara las misma a la Camara de Diputados y
esta a su vez a la Contaduria Mayor de Hacienda . Esto se desprende del parrato sexto del citado
articulo al decir: "La cuenta puablica del afio anterior debera ser presentada a la Camara de Diputados
del H. Congreso de 1a Unidn dentro de los diez primeros dias del mes de junio™ Pero. dado el supuéslo
de que esta fuera presentada, después de concluido el segundo periodo de sesiones de acuerdo con lo
establecido en los articulo 65 y 66 de la Constitucion Federal, durante ¢l receso del Congreso de la

HYRABASA. Emilio y CABALLERO. Gloria. "Mevicana: ésta o 1 Constitucion™ Octava edicion. Miguel Angel Pormia
Librero-Editor. México. 1993, p. 217,

SMIGONZALEZ OROPEZA. Manucl. Comentario al articulo 74 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
NMevicanos. Cnmcnido en INSTITUTO DE INVESTIGACIONES JURIDICAS. "Constuuciin Politica de los Estados
LUnidess Mexi * Depar del Distrito Federal. México. 1990.. pp. 314,

SIGONZALEZ 0ROPL7A Manucl: Ob. Cit. p. 314,
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Unién , se constituye la Comisién Permancnte decl Congreso., quien dentro de sus funciones esta
(articulo 79 constitucional fraccidn III): el "resolver los asuntos de su competencia; recibir durante cl
receso del Congreso de la Union las iniciativas de ley y proposicioncs dirigidas a las camaras, y
turnarlas para dictamen a las comisiones de la Camara a la que vayan dirigidas, a fin de que sc
despachen en el inmediato periodo de sesiones.”

Solé se podra ampliar el plazo para presentar la Cuenta Publica, cuando medie
Ejecutivo suficienternente justificada a juicio de la Camara o de la Comision

solicitud del
ho correspondi a

Permanente. debiendo comparccer en todo caso el Secretario del D
informar de las razones que 10 motiven. (parrafo VI, del art. 74 constitucional)

La Oficina de la Contaduria Mayor de Hacicnda procedera a la revision de la cuenta
publica, la cual de acuerdo con el parrafo cuarto y quinto, fraccion V. del articulo 74 constitucional,
tendra por objeto canocer las resultados de la gestion tinanciera. comprobar si se ha ajustado a los
criterios sefialados por ¢l presupuesto y el cumplimiento de los objetivos contenidos en los programas,
Si del examen que realice la Contaduria mayor de Hacienda aparcciceran discrepancias entre las
cantidades gastadas y las partidas respectivas del presupuesto o no existiera exactitud o justificacion
en los gastos hechos., se determinaran las responsabilidades de acuerdo a la ley. Esta oficina. "al
encontrar alguna irregularidad deberda notificarla a la Comision Permanente o. en caso de estar

sesionando, a la Camara de Diputados.”*?

En nuestro sistema politico mexicano la facultad hacendaria de control sobre el gasto
publico que tiene la Camara de Diputados, representa un signo de democracia .divisién v control entre
los poderes. Asi lo consideran Emilio Rabasa y Gloria Caballero al comentar sobre esta facultad: "Un
signo inequivoco de la democracia es que el pueblo sepa v aprucbe, tanto los ingresos que van a
sostener al gobierno y a las obras y servicios publicos, como la forma ordenada y clara en que se
efectuara el gasto publico. Por eso. es facultad exclusiva de la representacién mads auténticamente
popular, la Camara de Diputados, aprobar [a cuenta publica"$? Esta funcion revisora de la cuenta
publica es. sin lugar a dudas. una de las funciones mas importantes de la Camara de Diputados v del
propio Poder Legislativo, la cual debe aplicarse realmente en la practica, a fin de llevar un control real

v transparente de las Finanzas del Estado Mexicano.

3.3. Evoluciéon y estructura del gasto pablico Mexicano.

3.3.1. Evolucion del gasto publico mexicano. Cuando analizamos el cuadro 3.1, en el
presente capitulo observamos la tendencia creciente del gasto publico programable en los Gltimos
afos. En aquella, ocasion se analizé un periodo de 1985 a 1994, en el cual todavia no se presentaba la
crisis de enero de 1995, Cuando se dio la crisis econdmica en mencion ¢l gobiemo tuvo que tomar
medidas macroccondmicas, entre las cuales se encontraba la reducciéon y control del gasto publico.

*ibidem. p.313.
SIRABASA. Emilio y CABALLERO Gloria. Ob. cit. p.217.
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"De conformidad con la cstrategia establecida, sc

minuyo cl gasto publico programable corriente
de caracter prescindible, sin menos cabo de la opartunidad y eficiencia en ¢l desempefio de la funcién
publica: se reviso la politica de transferencias. con la finalidad de lograr una mayor cquidad en la
distribucién del ingreso y concentrar los beneficios en los nucleos de poblacion mas necesitados: v se
redefinio el programa de inversién pablica, dando prioridad a los proyectos con clevado impacto
social y los asociados con la provision de insumos estratégicos"s3

El Gasto Pablico. como hemos mecncionado es un instrumento de la polijtica fiscal de
un Estado. Por tal motivo no ¢s posible su reduccién, sobre todo en tiempos de recesiGn econdémica,
porque disminuye la d da agr

da. En ¢l caso de México, como abservamos en ¢l parrafo
anterior, exXistio una disminucion del gasto corriente. 10 cual es justificable si se trata de reducciones
tendientes a eficientizar y dar eficacia a l1a Administracion Puablica. Lo que no hubicra sido justificable
es hacer reducciones en rubros tales como transferencias y subsidios, sin tomar en cuenta el impacto
social quc esto acarrearia, toda vez que la disminucion en estos rubros. reduce el ingreso de las
familias mas necesitadas de la comunidad. Pero como pudimos apreciar esta situacion no se dio en el
caso México., ya que la reduccion del gasto publico programable tuvo como tinalidad lograr una

mayor equidad en la distribucion del ingreso. "Protegiendo a las principales metas de desarrollo social
v de inversion productiva.”**

No debemos olvidar que una de las tfunciones basicas del Estado es la de garantizar un
nivel de vida adecuado para su pueblo vy que el gasto social coadyuva al logro de esta tuncién. Por cso

es importante siempre tener presente el impacto social que trae aparcjado. 1a toma de decisiones de
incr os o di i ione

en ¢l gasto publico. Y sobre todo en un pais como lo cs México. en
donde su régimen constitucional es de Economia Mixta. tendiente a la proteccion de los derechos
sociales.

3.3.2. Estructura del gasto pablico mexicano. A o largo del capitulo hemos
estudiado las estructura juridica de los presupuestos de egresos y por consiguiente del gasto publico,
Atendiendo al sistema de gobierno que existe en nuestro pais. centramos ¢l analisis del gasto pablico
en ¢l nivel federal. Vimos a través de la Constitucion de ta Federaciaon v de los ordenamirentos
secundarios, las diversas etapas y subetapas en las que se realiza el ciclo vital del presupuesto. Ahora
para concluir con el pr capitulo. sefial,

emos las reglas fundamentales que presiden la estructura
del presupuesto’®,, y por consiguiente del gasto publico. Estas reglas constituyen también las
caracteristicas juridicas del mismo.37

a) Universalidad. Don Gabino Fraga al referirse a esta regla dice: “la universatidad del
presupuesto consiste en que todos los gastos publicos deben ser considerados en él. El precepto legal

fa&eeretana de Hacienda y crédito Publico. "Cuenta Publica de 1a Hacienda Pablica Fedemi, 19937 (Resultados
Generales). Estados Unidos Mevicanos, p. 1

A biden. p.53

FOFRAGA. Gabino: Ob. cit p 374,

STWITRE-R V.2 “tmroduc...” p.92
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que la establece cs cl articulo 126 constitucional..:"5% El citado articulo ordena, que todo el universa
dc gastos que realice ¢! Estado, deben estar dentro del presupuesto de cgresos o cn una ley posterior.
Al respecto tenemos la opinién de Federico Quintana, quién comenta al respecto siguicnte: el
articulo 126 constitucional prohibe expresamente hacer pago alguno que no esté comprendido en el
propio presupuesto o determinado por una ley posterior; lo que revela que ¢l Constituyente tratd de
evitar la imprevision ¢n ¢l gasto publico™*

b) Unidad. Esta regla o caracteristica juridica del presupuesto como la denomina el
maestro Jorge Witker, "Consiste en la reunion o agrupacién de la totalidad de los gastos ¥ recursos del
Estado y un documento dnico e indivisible".” Esta regla tienc una prevision para el caso de tener la
necesidad de erogar recursos no contemplados en el Presupuesto de Egresos, podra contemplarse en
una disposicién que sc aprucbe con posterioridad. Asi. a decir del maestro Fraga. esta regla no es
absoluta, pues ¢l mismo articulo 126 constitucional previene que un gasto no solo en el presupuesto
puede adoptarse. sino tambidén en una ley posterior.

c) Espec

lidad o especificacion de gastos. La especialidad significa “que las
autorizaciones presupucstales no deben darse por partidas globales, sino detallando para cada caso el
monto del crédito autorizado™s! El cjecutivo de acuerdo con cl Dr. Witker esta obligado a rcalizar
erogaciones sancionadas de acuerdo al presupucsto con las especificaciones de los gastos detallados
en el mismo, aprobados por la Camara de Diputados. La finalidad de esta regla de acuerdo af criterio
de Fraga Magana, cs no sélo establecer orden e¢n la administracion de los fondos publicos. sino
también dar {a base para que el Poder Legislativo pueda controlar eficazmente las erogaciones.

d) Anualidad. Esta regla se deriva del articulo 74. fraccidn [V, parrafo primero de la
Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, el cual se refiere a la facultad hacendaria de
la Camara de Diputados. de examinar discutir v aprobar anualmente ¢l Presupuesto de Egresos de la
Federacién.

Las pros
maestro Jorge Witker.

imas reglas o caracteristicas del presupuesto. las estudiaremos siguiendo al

e) Competencia exclusiva del Estado para su formacién, aprobacion y ¢j ion. En su
oportunidad analizamos a fondo el proceso vital del presupuesto, en donde observamos las distintas
autoridades que participan en él, tanto administrativas como legislativas y judiciales y los distintos
ordenamiento juridicos que lo norman.

) Principio de legalidad, tanto en materia de gastos como de ingresos.

SAEFRAGA, Gal 3 )h et ps.-x

SIQUINTANA ACEVES. Federico. Ci i 126 de la Ce i itica de los Unidos
Mexicanos. Conlcmdn en INSTITUTO DE INVESTIGACIONES JURIDICAS. “Constitucion Politica de los Estadus
Unidos M la. " Depar del Distrito Federal. México. 1990.p. S62.

COWITKER V..o "llllruduc... p.‘)'_‘
MIFRAGA, Gabino: Ob. ¢cit, p 374
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8) "El presupuesto de egresos es de naturaleza juridica compicja, ya que al mismo
ticmpo puede ser una ley material o ley formal, o un acto administrative aprobado por ¢l Congreso™s?,
Aungue a nuestro criterio es un acto legislativo tanto en sentido formal como material. Toda vez que
formaimente es un acto emanado del poder legislativo. Ademas en un criterio material, claro que es
un acto creador de efectos juridicos colectivos, tada vez que el gasto pablico. es un instrumento que
utiliza el Estado para participar en la economia. v por consiguiente en la vida de su poblacion.

h) Principio de no afectacion de recursos. Esta caracteristica de acucrdo con lo
expresado por Jorge Witker, tiene como finalidad basica impedir que determinados ingresos sufran
una especial afectacion. Salvo las aportaciones de Seguridad Social, que son contribuciones que son
recaudadas, para ser dirigidas a organismo al cual pertenecen.

Hasta aqui hemos estudiado al primero de los elementos integrantes de la po.
fiscal que es el gasto publico. En el proximo capitulo veremos al segundo de estos clemento que son
los Ingresos Publicos. mediante los cuales ticne el Estado una participacion activa dentro de la vida

icas

econdomica del pais.

OAVITKER V. J: "Introdue...

p.9z



CAPITULO 4. INGRESOS PUBLICOS.

Toca turmo para analizar el segundo de los
publicos”. El Estado participa en la economia por medio de sus gastos, -como hemos visto en ¢l
capitulo anterior-, pero esta erogacion de recursos, ticne aparejada la forma en como se obtendran jos
mismos. Las finanzas publicas al estudiar los referente a la hacienda pablica, probé de los elementos
necesarios para conocer las actividades gubernamentales encaminadas a la captacion, administracion ¥
aplicacién de los recursos financieros del Estado. Asi los estudiosos del Lis Finanzas Puablicas y desde
un aspecto juridico del Derecho Financiero. han dedicado arduo trabajo para cnmprcnd‘cr el fenémeno
de los ingresos publicos y sus repercusiones en la vida de un pais. Aunque algunas de las veces. los
anilisis realizados se encuentran hasta cierto punto incompletos por la aplicacion rigurosa. va sca del
co o del puramente ccondmico. ignorindose asi la complcjidad de los
» juridico. Gmico,

] de la politica fiscal, "los ingresos

método puramente juri
fenémenos en la practica y el hecho de que un mismo probl, tiene un asp
politico y sociolégico, a la vez. No obstante lo anterior, existen autores que ya han considerado esta
complejidad v han ampliado su objeto de e¢studio. Nosotros trataremos de explicar a los ingresos
publicos, tal y como lo hemos estado realizando a lo largo del presenta trabajo. desde un punto de
vista juridico-econémico, a fin de entender mejor a dicho fendmeno.

4.1.C P i ¥ clasifi ion de tos ingresos publicos.

4.1.1. Conceptos. Al analizar al gasto publico. comprendimos que existe una relacién
normativa entre éste y los ingresos puiblicos. Todo gasto tiene que ser respaldado mediante un ingreso,
mientras que todo ingreso encuentra legitimidad en el gasto. De esta forma los concepto de gasto ¢
. En el capitulo anterior,

ingresos publicos, se encuentran vinculados y se compl an mutu;
conceptualizamos al gasto pablico en un aspecto general como las erogaciones que con facultad de las
leyes realizan los organos del estado. tendientes a garantizar los objetivos y fines politicos. sociales.
culturales v econémicos contenidos en los ordenamientos juridicos supremos. Ahora bien. dado que
los gastos publicos deben de tener una tuente de recursos para financiarse . y esta fuente son los
ingresos ptiblicos, ambos deben de tener la misma finalidad. que es el logro de los objetivos v fines
que consagran las constituciones de los paises. ya que reodricamente en cllas se plasma Ja voluntad del
pucblo que es el elemento mas importante del Estado. en el caso de nuestro pais es la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, De tal forma que podemos concebir a los ingresos poblicos,
como aquellos recursos que con tacultad de las leyes obtienen los érganos del Estado. tendicates a
garantizar los objetivos y fincs politicos. sociales. culturales v economicos contenidos c¢n los
ordenamientos juridicos supremos. De esta forma seguimos ol mismo criterio del maestro Carlos
Giuliani Fonrouge en cuanto a la considerucion de la relacién ingreso-gasto. El citado autor define a
los ingresos publicos en sentido lato como "las entradas que obtiene el Estado, preferentemente en



por exi ias administrativas o de indole

deter

dinero, para la de las erc
econdmico-social"t,

Crecemos que cabe al respecto de la definicién de los ingresos pablicos un sentido
estricto, para lo cual coincidimos con la definicion que establece el Instituto Nacional de Estadistica.
Geografia e Informatica (INEGI), al considerar a estos como "la fuente de financiamiento del gasto

que recaliza el Estado en la ejecucién de sus planes y programas®?2.

4.1.2. Fucates de los Ingresos Pablicos. Las fuentes de los recursos que obtienc el
Estado, la estudiaremos desde dos opticas. la econémica y la juridica, aunque cabe hacer la aclaracion
de que existe un vinculo entre ambas. Ya que el aspecto juridico da el marco legal para la obtencién de
los recursas de las diversas fuentes econdmicas.
Las fuentes econdomicas de los ingresos ptiblicos son de muy diversa naturaleza,
dependiendo de la organizacion politica del estado v su participacion en la vida economica de dicho
- pais. Asi tenemos Jacinto Faya Viesca que al respecto comenta: "Los medios de que el Estado
dispone para obtcner recursos son muy variados, existiendo algunas modalidades. segtin se trate de un
Estado de corte liberal o. en su caso. de un Estado con marcada intervencion de los procesos
economicos v sociales.”3 El autor en mencion considera como medios formales para la obtencion de
impuestos. tasas publicas. contribuciones especiales. emprestitos, operaciones

recursos los siguient
de tesoreria y rentas de su patrimonio v de servicios. La consideracion de las tuentes de los ingresos
publico dan la pauta para su clasificacion. aspectos que retomaremos en el siguiente punto. por el
momento diremos que dado la evolucién de la hacienda publica, la consideracion de la fuente de
financiamiento ha variado cen la historia. Asi al respecto Carlos Giuliani Fonrouge comenta, “los
ingresos provenicentes del dominio constituyeron en la antigiliedad la principal fuente de recursos. pero
perdicron significacion financiera a partir del siglo XIX en que fueron reemplazados por otros medios.
principalmente por los tributos y los empréstitos.”* Este mismo criterio lo contempla Jacinto Faya,
considerar que la composicién y 1a fuente del financiamiento de los gastos pablicos ha variado en
historia, teniéndose una evolucidn, toda vez que en la antigiiedad, practicamente hasta ¢l siglo XIX.
fuente de financiamiento de los gastos del estado provenian fundamentalmente del dominio publico. A
medida que avanzaron las sociedad. la estructura financiera dominical fue cediendo ante nuevas
tformas de tfinanciamiento, como fueron los tributos y empréstitos.

Por su parte Richard y Peggy Musgrave, consideran como tuente de ingresos los
as v lus tasas se obtienen del sector privado sin que

impuesto, las tasas y los empréstitos. "los impu
eso implique una obligacion del gobierno hacia ¢l contribuyente. Los empréstitos implican una

Ediciones De Palima. Argentina. 1970, pl99.

ANI FONROUGE. Carlos M. “Derecho Financiero™ V' L L
1IN

ITUTO NACIONAL DE ESTADISTICA. GEOQGRAFIA
ihlicas®. INEGL. Aguascalientes. [994. p. 5.

AYA VIESCA, Jacinto, “Finanzas Publicas™. Pormia S.AL Mésico. 1981, p. 81
SGIULIANI FONROUGE, C. M: Ob. cit. p.199.

FORMATICA. (INEG). “Ef ABC de las Finanzas
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retirada de fondos a cambio del compromiso del gobierno de devolverlos en una fecha futura y de
pagar intereses en el interin, Los imp son oblig ios, mi as que las tasas y los empréstitos
implican transacciones voluntarias. De estas tres fuentes, son los impuestos los que proporcionan la

mayor parte de los ingresos.”3

De lo anteriormente expra
los ingresos pablicos. primero aquellas fuentes que proveen de recursos procedentes de
contribuciones; segundo las fuentes que proveen recursos procedentes de créditos al estado tanto

internos como extemos: y tercero las fuentes que proveen recursos procedentes del patrimonio de la

! fuentes de
las

do, podemos ob 1g dc la princiy

nacion tanto piblico como privado.
Estas fucntes son consideradas ¢n los distintos ordenamientos juridicos, que sirven

como fuentes de derecho en la actividad financiera del Estado, en sus tres niveles de gobierno. federal,

estatal ¥ municipal.
El ordenamiento juridico a nivel federal que determina los ingresos publicos es la "Ley
de Ingresos”. sc le ha denominado también presupuesto de ingresos. En ¢se documento legal a decir de

Doricela Mabarak, “se incorporan todos los conceptos por los que el estado tendra derecho a percibir

determinadas cantidades durante ¢} ejercicio fiscal, asi como las caracteristicas bajo las que se van a
percibir dichos ingresos.”® Este documento legal que faculta a los drganos de estado ¢n materia de
hacienda piblica, autoriza al gobiemo federal para recaudar en un afio determinado los recursos
necesarios para el cumplimiento de sus fines y objetivos planteados en la Constitucion. En él se
contienen por lo general "una mera lista de ‘conceptos’ por virtud de los cuales puede percibir ingresos

el gobierno. sin especificar. salvo casos excepcionales. los elementos de los diversos impuestos;

sujetos. hecho imponible. alicuota. tasa o tarifa del gravamen y sélo establece que en determinado
ejercicio fiscal se percibiran los ingresos provenientes de los conceptos que en la misma se enumeran,
los que se causan v recaudan de acuerdo con la leyes en vigor.””

Cc 4 v sin excluirse existen al lado de la Ley de Ingresos. orras normas que
regula la actividad hacendaria de la Federacion, esto ya ha sido considerado por el maestro Gabino
i 1te al ambito de los impuestos: sin embargo podemos

Fraga, solo que circt ibiéndolo
sostener que puede ampliarse a los demas ingresos publicos. Asi ¢l eminente jurista dice: “en materia
de impuesto existen dos clases de disposiciones: las que fijan el monto del impuesto, los sujetos del

mismo y las formas de causarsc v recaudarse, v las que enumeran anualmente cuidles impuestos deben

causarse. pero en ¢l concepto de que cuando la decision es en el sentido de que el impucesto se siga
causando en la forma de alguna de las disposiciones de la primera clase. que estén en vigor al
expedirse la ley de ingresos, solo se hace referencia a ella en los términos explicados anteriormente.”8

*MUSGRAVE A.. Richard y MUSGRAVE B.. Peggy. “Hacienda Publica. Tedrna v aplicada”. Mc. Graw Hill. Espafa.
1992, p. 236

SMABARAK CERECEDO. Doricela. "Del(‘chn Fmanc:ern Pablico™: Me. Graw Hill. México, 1995, p.16.

’GARZA. Sergio Francisco de la: “Derecho F it “ A7 Porrua. México. 1992, p. 109,
RFRAGA M. Gabino. "Derecho Adminisiativo™: p. 360
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De esta forma, concluye el maestro Fraga, la ley de ingresos es del tipo que contiene un catalogo de
los impuestos que han de cobrarse en un afio fiscal y al lado de clla cxisten leyes especiales que
regulan los propios impuestos y que no se reexpiden cada afio cuando la primera conserva ¢! mismo
concepto del impuesto.

La claboracién y aprobacion de la Ley de Ingresaos. tiene un fundamento constitucional,
el cual analizaremos a continuacion. Ademds, esta contemplado en la ley Organica de la
Administracién Pablica Federal, en la Ley General de Deuda Publica y en el Reglamento Interior de la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico. Dentro del marco canstitucional tenemos que corresponde
al Ejecutivo Federal, la elaboracién y presentacion de la iniciativa de la Ley de Ingresos. tal como sc
desprende del parrafo segundo de la fraccion IV del articulo 74 de la Constitucion politica de los
Estado Unidos Mexicanos. el cual establece ademas que dicha iniciativa de ley, debe presentarse ante
la Camara de Diputados a mas tardar el dia 15 del mes de noviembre o hasta el dia 15 de diciembre
cuando ¢l Presidente de la Republica inicie su cargo, debiendo comparecen el Secretario de Hacienda
y Crédito Pablico. A decir del maestro Sergio Francisco de la Garza, "La iniciativa del Ejecutivo
contiene una expasicion de motivos en la que se resumen las consideraciones de orden econdmico y de

a fiscal gue los mspiran®

polit
Ahora bien la discusion v aprobacion de la ley de ingresos por mandato constitucional

debe iniciarse en la Camara de Diputados. tal como se desprende del inciso h. del articulo 72 de la
Constitucion Federal, en el cual se dice: la formacion de la leves o decretos puede comenzar
indistintamente en cualquiera de las dos camaras. con excepcion de los proyectos que versaren sobre
emprdstitos, contribuciones o impuestos. ...todos los cuales deberan discutirse primero en la Camara

<l maestro De la Garza,

de Diputados”. Este criterio es aceptado por la doctrina en general.
considera que a diferencia de la mayoria de la leyes. cuya discusion puede iniciarse en cualquicera de la
cimaras, la Ley de Ingresos debe discutirse primeramente en la Camara de Diputados y su discusion y
aprobacion debe preceder a la discusion v aprobacion de la iniciativa del Presupuesto de Egresos, asi.
la Ley de Ingresos debe ser aprobada por ambas Camaras la de Diputados v [a de Senadores.

El maestro Fraga, en su libro intitulado “Derccho  Administrativo®, hace una
consideracion de caracter ccondmico al remarcar la necesidad de observar las conscecuencias de esta
cion, asi establece que "para le expedicion de la Ley de Ingresos ¢s necesario no
tal como e¢sta prevista en la

ley en la vida de la
procedimiento técnico de la elaboracion legislativa

solamente el
sine que se requiere un estudio de las condiciones particulares

dispusiciones constitucionales,
cconémicas del pais v de las posibilidades que haya de satisfacer la carga del impuesto. haciendo una

estimacion probable de su rendimiento. ya que dichos ingresos deben ser bastantes para cubrir el
presupuesto de egresos. "' Algunas de la consideraciones de caricter cconomico que se deben tomar
en cuenta al aprobar la ley de ingresos las trataremos mas adelante en el presente capitulo.

RZA. Sergio Francisco de 1a: Ob. cit. p. 113,
AGA M. Gabino: Ob. cit.: p.362.




4.1.3. Clasificacion de Jos Ingresos Pabti Carlos Giuli.

i Fonrouge al referirse a
la clasificacion de los ingresos publicos hace la siguiente afirmacion: "la clasificacién de los recursos
les ha pr d

a los autores que los han encarado desde diversos puntos de vista, lo que -
explica la diversidad de criterios aplicados y por cierno que ninguno de ellos resulta exento de critica,
por lo cual y en razon de su relatividad, debe considerarselos con reservas™!!, no obstante la

advertencia que hace cl autor anteriormente citado, en ¢l presente trabajo seguiremos la clasificacion
que hace el Instituto Nz al de Estadi

ica, Geogratia e Informatica!'?, por considerurla de orden

practico.
Podemos presentar dicha clasificacion con el siguiente esquema:
Esquema 4.1
Clasificacién de los Publi
Directos
Tributarios Ul
Corriantes
Ordinarios No tributarios
Capital
ingresos
Publicos

Endsudamianios
|Extraordinanos

[Financieras

Primeramente se clasifica a los recursos del Estado en ordinarios y extraordinarios. Los
ingresos ordinarios. son aquellos que provienen de fuentes normales y son percibidos en forma regular

por el estado. Emesto Flores los define como "aquellos que se perciben regularmente. repitiéndose en
cada g¢jercicio fiscal, ¥ en un pr s bien bl

ido deben cubrir enteramente los gastos
ordinarios (Cossa)!'? Micniras que los ingresos extraordinarios son aquellos que percibe el sector
publico de manera irregular o complementaria ¥ que sc identifica con el financiamiento, el

endeudamiento o ¢l empréstito en los mercados de capitales. Estos recursos extraordinarios sc

"pereiben s6lo cuando circunstancias anormales colocan al Estado frente a necesidades imprevistas

que lo obligan a erogaciones extraordinarias. como sucede en casos de guerra, epidemia, catastrofe,
déficit, etc.

4 Siguiendo este criterio Daricela Mabarak. considera que en el supuesto de que se tenga
que obtener recursos extraordinarios. se tendra que proyectar y ejecutar dentro del propie ¢jercicio
fiscal, un programa extraordinario tendiente a la obtencion de dichos ingreso

los cuales cesan en su
aplicacion cuando desaparece la causa que origind su implantacion, aunque con frecuencia -continua

fa autora- cn la practica, una vez que se han implantado esos ingresos extraordinarios ¥ probado su

VIGIULIANT FONROUGE. C
PIINEGE: “El ABC de lax Finan

U3ELORES ZAVALA. Emesto; "El s de Fi Prihlicas Al " trigésii dicion. Porria. NMéxico.
1993, p. 23.

19FLORES ZAVALA. Eresto: Ob. cit.: p. 23

Ob. cit. p.199.
p.5.
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cficacia, se transforman en ingresos ordinarios. asi en la historia financiera de cada pais se encuentran
numerosos casos y cjemplos de ingresos que se crcaron con el caricter de extraordinarios y que
posteriormente, por su definitividad, se transformaron en ingresos ordinarios.

Esto ultimo es de acuerdo con Carlos Giuliani, lo que hace objctable esta clasificacion,
toda vez que dependiendo de la concepcién de las fi que tenga ¢l Estado, dependerd la
consideracion de dar ¢l calificativo de ordinarios o extraordinarios a los ingresos publicos: asi “segan
la normalidad o 19 bdad

del ingreso, los recursos han sido divididos en ordinarios v

extraordinarios, pero este criterio comresponde a analoga clasificacién de los gastos y merece el reparo
er jadoasur

o}

>: recursos que antes eran calificados como extraordinarios o excepcionales -

v.g., el empréstito-, han llegado a ser ordinarios en las finanzas modermnas, de manera que la diferencia
carece de signi

icacion.™'% Asi. "para los hacendistas clasicos los empréstitos no constituian una torma
normal de tinanciamiento, por lo que podrian no constituir auténticos recursos para el Estado v
maxime que circunscribian los modos y fines de los empréstitos dentro de marcos muy limitados. En
cambio. para los hacendistas modemos. los empréstitos publicos constituyen auténticos recursos

patrimoniales, siendo unua manera normal de que ¢l estado dispone para allegarse recursos. negando

esta tendencia el caracter de instr ex

pCi 1 a 10do recurso provenivnte del empréstito. En
México. los empréstitos publicos y los recursos de tesoreria son un medio normal de que el estado se
vale para obtener el suficiente dinero que le permita estructurar saludablemente su politica de ingreso

y de gasto™e No ohstante esta objecion, es viable dicha clasificaciéon por dar un marco amplio. en el
sentido de comprender al universo de posibilidades de

prtacion de recursos por parte del Estado,
Los ingresos ordinarios, como podemos observar en el esquema 4.1, estan constituidos
por ingresos corrientes ¥ de capital.

Los ingresos corrientes ordinarios. "son las percepciones propias de ia actividad
estatal."1?. Por su parte los ingresos de capital, son detinidos por ¢l INEGIL. como la percepcian que
obtiene el sector puiblico por la realizacién de operaciones que no corresponden a sus actividades de
derecho publico o de 1a produccion de bienes y servicios para ¢l mercado. sino que se derivan de la
venta de algunos bienes de su patrimonio. generalmente provenientes del remate de sus activos fisicos
patrimoniales,

Los ingresos corrientes, se dividen en ingresos tributarios v no tributarios. Los primeros
1ambién son conocidos como impuestos y tienen caracter de coercitivos unilaterales v generales. Los
que a su vez se dividen en impuestos directos e impuestos indirecios:
directamente al ingreso y los segundos al consumo. ventas y/o al gasto.”!s

"los primeros afectan

En cuuanto a los ingresos no tributarios son aquellos que tiene la caracteristica de ser
bilaterales, toda vez que tienen contraprestacion. es decir, se recibe a cambio del pago un bien o un
BGIULLANTI FONROUGE. C. M: Ob. cit. p.200
TEFAVA VIESCA, Jacinto: Ob. ait.: p.82
17INEGL: "El ABC de fa~ Finan...": p.5.
ihidem: p. 5
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servicio. Ahora bien, algunos autores y entre estos el INEGI, le dan la caracteristica dec no tener el

cardcter coercitivo: pero cstos se desvirtia cuando al analizar el cddigo fiscal, éste les da el cardcter de
crédito fiscal, iéndose asi la facul

d econémico coactiva para €l su cumplimiento forzuso.

Conforme al Codigo Fiscal de la Federacion vigente de 1981 reformado en diciembre
de 1985, los ingresos del Estado se clasi

can en impucstos, aportaciones de seguridad social.

contribuciones de mejoras. dercchos, aprovechamientos y productos. los que se definen de la siguiente
forma:

Son impuestos las contribuciones establecidas en la lcy que deben pagar las personas
fisicas y les que se ren en la

ion juridica o de hecho prevista por la misma v que
sean distintas de las aportaciones de seguridad social, de las contribuciones de mejoras y de los

derechos.

Son aportaciones de seguridad social las contribuciones establecidas en ley a cargo de
personas quc son sustituidas por el Estado en ¢l cumplimiento de obligaciones fijadas por la ley en
materia de scguridad social o a las personas que se beneficien en forma especial por servicios de
seguridad social proporcionados por el mismo Estado.

Son contribuciones de mejoras las establecidas cn ley a cargo de las personas fisicas ¥
morales que s¢ beneficien de manera directa por la obras publicas.

Son derechos las contribuciones establecidas en la ley por los servicios que presta el
Estado en sus funciones de Derecho Publico, asi como por el uso o apro 2] i de los bi del
dominio piblico de a ‘e
P

Son aprovechamicntos los ingresos que percibe el Estado por funcienes de Derecho

Publico distintos de las contribuciones. de los ingresos derivados de financiamiento v de los que
ob los organismo d

ralizados v las empresas de participacion estatal.

Son productos las contraprestaciones por los servicios que preste ¢l Estado cn sus
tunciones de Derecho Privado, asi como por el uso, aprovech i

dominio privado de la federacion,

iento o

de bi del

La Lcey de Ingresos de 1a Federacion para el gjercicio fiscal de 1996, da el catalogo de
los diferentes ingresos que percibira el Estado Mexicano. En el se describen nueve apartados vy sus
correspondientes subapartados. A continuacién se muestra en el cuadro 4.1, las cantidades de cada uno
de cstos y su porcentaje respecto del total de ingresos publicos.

Cuadro 4.1

LEY OE INGRESOS DE LA FEDERACION .
EJERCICIO FISCAL DE 1996

MILLONES DE PESOS

CONCEPTO CANTIDAD %

T impUestos 236.300.70 22.68
1. Aportaciones de Segundad Social 44.810.00] 8.06
111, Contribuciones de mejoras 0,40 0.00!
W. Darechos 88.933.30 18,06
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ESTA TESIS K3 DEBE
SALIR BE LA BIBLISTECA

V. C no
@n Ias fraccionas pracedantas

causadas en ejorcicios fiscalas
antetiores pandientes de liquida-

cién o de paga. - 0.05
Vi Producios 1.08
Vil. Aprovechamiantos 5.80]
L4UN de 2.25
iX. Otros Ingresas 23.92|

TOTAL 100,00

ederacion para ei siercicio fiscal de 1996
I a8t dia jusves 14 de diciembre da 1998.

Fuente: Ley ag ingresos de
Publicada en e Diario Ofic:

Como puede apreciarse ¢l rubro de impuestos es el de mayor importancia porcentual
respecto de los recursos estatales para el cjercicio de 1996, teniendo 42.68 puntos porcenlualés.
Seguido por el concepto: Otros Ingresos con aproximadamente 24 por ciento. comprendiéndose en
este altimo los ingresos de los organismos descentralizados v las empresas de participacion estatal.

4.2 Principios tr i les de a tril
A lo largo del estudio de las finanzas publicas. diversos tratadistas han observado los

fendmenos econdmico-juridicos que se dan en relacion a los diversos ingresos del Estado. De esta

observacién, han concluidos tcorias que al aplicarse en distintos contextos en el mundo tictico. s¢ han
ios de la trib ion, postulados por Adam Smith v

convertido en principi Asi os. los princip
Adolfo Wagner. Estos principios han servido de base para la mayoria de la legislacion actual en

materia tributaria. Algunos de ¢llos permanecen igual que como fucron pensados por sus creadores,
aigunos otros han evolucionado conjuntamente con la humanidad y muchos de los principios que
posteriormente se han elaborado ticne como sustento dichos postulados.

Tanto la doctrina cconomica. como la doctrina juridica reconocen la importancia de
a Emesto Flores Zavala respecto de los mismos: "El economista inglés

dichos principi Asi a come
Adam Smith, en su libro Wealth of Nations, que constituye una de la obras clasicas de la literatura

ccondmica. dedico su libro V al estudio de los impuestos v establecio cuatro principios fundamentales.
de los que, por un analisis o desarrollo posterior, se han derivado otros. Estos cuatro principios se han
Namado de justicia, de certidumbre. de comodidad ¥ de economia.™!? Estos principios si bien ha sido
elaborados en funcién de los impuestos pueden ser aplicados a los otros ingresos. Este criterio lo sigue
Raidl Rodrigucz, toda verz que "los principios tedricos a propésito del establecimiento de los
impuestos. principios que aungue originalmente se han pensado en funcion de los impucestos, va que
ta es la tigura tributaria mas estudiada. con ligeras adaptaciones se aplican en general para todos los

&
tributos.”3? A continuacion analizaremos cada uno de estos principios:

I9FLORES ZAVALA. Emesto: Ob. cit.: p. 133,
MRODRIGUEZ LOBATO. Rail; “Derccho Fiscal”. Segunda edicion. Harla, M
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I.- Pnncnpno dc Jusucm. "Los sabditos de cada Estado dx:bcn contnbu:r al

sostenimiento del goblemo en una proporclon lo mais cercana posible a sus rcspecuvas cnpactdadcs’ es
decir en proporcion a los mgrcsoe de que gozan bajo la proteccion del Estado. De la obxervacmn oel .
menosprecio de esta’ maxima. depende lo que se llama la equidad o falta de equudad de los

impucstos®(Smith)3:

De acuerdo con al doctrina este principio ha dado la pauta para dos principios o reglas.

estas son: el de gcnerahdad v ¢l de uniformidad.
El principio de generalidad quiecre decir, de acuerdo con Flores Zavala, "que todos

dcben
pagar impuestos, o en términos negativos, que nadic debe estar exento de la obligacién de pagar

impuestos™?2. No obstante lo anterior, limi a esta obli que van dir
ligadas con la idad de pago. "Como excepcion sdlo habran de eliminarse aquellas personas que
carezcan de capacidad contributiva o, dicho en las palabras de Adam Smith, capacidad econdmica. Se
entiende que posee capacidad contributiva la persona que recibe ingresos o rendimientos por encima
del minimo de subsistencia, o sea. cuando los ingresos rebasan las cantidad que son indispensables y

suficientes para que una persona v su familia subsistan®™.2?

Los hacendistas britanicos de! siglo XIX, al analizar este primer principio smithiano
hicieron una diferenciacion entre ¢l principio de la capacidad de pago y el principio del bencficio, va
que Adam Smith consideraba implicito en la capacidad de pago. el beneficio. "John Stuard Mill
romperia este dificil equilibrio separando. de un parte, el principio del beneficio o del interés, y de
otra, ¢l de capacidad de pago.”2? Esta separacion de principios dio pauta para obtener una imposicién

progresiva, considerindose asi las desigualdades econémicas de la sociedad. v el principio del
la contribucion de acuerdo con la capacidad del

sacrificio. Asi. el principio que consagra
contribuyente. debe identificarse con ¢l principio de igualdad de sacrificio. ya que el sacrificio que
haran las personas con mayvores recursos seri menor que el que tendran que hacer las personas de
©SCAsO0Ss recursos, por que para estas (ltimas. ¢l hecho de contribuir significa. la reduccion mas

ion de sus 1 idades primarias. Es decir el sacrificio que

marcada de su ingresos v la insati
realizan las personas de mayores recursos se traduce en tener que reducir el nimero de dias a

vacacionar en Las Vegas o en Montecarlo. o bien el tener que cambiar de automovil cada dos afios en
lugar de cada afjio. En cambio cuando nos encontramos, sobre todo en una economia subdesarrollada o
en vias de desarrollo como lo es México. el sacrificio que realizan las personas de escasos recursos
para pagar los impuestos tanto directos como indirectos, es mucho mayor, ya que implica, el dejar de

JISMITH, Adam.: "Wealth of Nations™: citado por FLORES ZAVALA. Emesto: Ob. cit.: p. 133.
Ob. cit.: p. 133.

BRODRIGUEZ LOBATO. ul.: Ob. cit. p, 62,
33 FUENTES QUINTANA. Enrique, en la Iniroduccion a Iz edicidn espadola del libro MUSGRAVE A, Rnchard. “Teoria
de la Hacienda Pablica™ Editorial Aguilar. Espada. 196R. p. XVIL.
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comer carne, huevos, leche; ¢l no tener recursos suficientes para ahorrar y asi poder hacer trente a
neccesidades mayores como es la vivienda.

Ahora bien, pucde objetarse diciendo que la obtencion de mayores recursos es resultado
de un mayor esfuerzo y trabajo para obtencrlos. Esta atirmacion es cierta siempre y cuando sc cumplan
con las condiciones minimas de igualdad consagradas, en ¢l caso de México. en su Constitucién
Politica. Verbigracia, educacion y "salarios minimos” que realmente retribuyan el esfuerzo del
trabajador y le alcancen para satisfacer las necesidades basicas de ¢l y de su familia.

El segundo de estos principios o reglas es “el principio de uniformidad®. "significa ¢cn
principio que todas las personas sean iguales frente al tributo. Sobre este punto, John Stuard Mill
sefiala que debe tomarse en cuenta la teoria del sacrificio, la cual implica que si dos rentas iguales
proceden de distinta tuente o de distinto sacrificio. la cantidad que le corresponde pagar a cada una
sera también distinta y estara en relacién con el sacrificio que significé la percepcion. Por ello se dice

que el impues serd uniforme si la ley trata igual a situaciones iguales v desigual a

situaciones desiguales. "%

. Por su parte Emesto Flores considera que existen dos criterio para lograr la uniformidad
en el impuesto. uno objetivo vy el otro subjetivo. El primero de ellos esta dado por la capucidad de
contribucién, mientras que el criterio subjetivo 1a da la igualdad de sacrificio. Ambos dan 1a pauta para
cto v al sistema de cuotas progresivas.

apreciar correctamente la situacién personal del su,

El Constituyente en México. tomo en consideracion dichos principios. consagrindolos
en la fraccion 1V del articulo 31 de la Constitucion Federal. el cual textualmente dice: "Son
obligaciones de los mexicanos. {V. Contribuir para los gastos pablicos, asi de la Federacion. como del
Distrito Federal o del Estado ¥y Municipio en que residan. de la manera proporcional ¥ cquitativa que
dispongan las ley . Cuando el legislador. ordena que las contribuciones deben ser de manera
proporcional y cquitativa se refiere a que estas deben estar acorde a 1a capacidad de contribucion de
los sujetos y al hecho de que las leyes deben tratar igualmente a los sujetos. Asi lo entiende la Corte
Suprema de¢ Justicia de la Nacién. cuando en una tesis jurisprudencial emite criterio respecto a lo
anterior: "PROPQRCIONALIDAD Y EQUIDAD.- Son dos requisitas de naturaleza distinta con las
cuales deben cumplir las leyes fiscales, la proporcionalidad y equidad que deben cumplir la leyes
conforme a la fraccion IV del articulo 31 de la constitucidon, no deben contundirse, pues tienen

proporcion con la capacidad contributiva de los sujetos pasivos, ¢l segundo consiste ¢n que éstos
reciban un rrato igual. 1o que se traduce en que las leyes tributarias deben tratar igual a los iguales y
desi 1 a los desiguales™. Tesis jurisprudencial No, 4/91. Tercera Sala. Suprema Corte de Justicia de

naturaleza diversa, ¥a que mientras el primer requisito significa que las contribuciones dehen estar en

la Nacién.

La equidad, que definida como el trato igual a los iguales y desigual a los desiguales,

representa un problema en cuanto a la consideracion de que s los equitativo y conlleva a cuestionar., si

BRODRIGUEZ LOBATO. Radl.; Ob. cit. p. 62.




los sistemas tributarios cumplen con su tuncién. Esta problematica es retomada por Joseph E. Stiglitz,
quien considera los siguiente: "La mayoria de las criticas a los sistemas fiscales comicnzan por su falta
de equidad. Sin embargo, como veremos. es dificil definir exactamente qué es o no cquitativo. Existen
dos conceptos distintos de equidad: equidad horizontal y equidad vertical. Se dice que un sistema
tributario es equitativo horizontalmente si los individuos que son iguales en todos los aspectos
relevantes reciben el mismo trato. Asi por ejemplo. un sistema tributario que discriminase por motivos
raciales. sexuales o religiosos seria generalmente considerado injusto desde este punto de vista."3e,

La equidad horizontal nos dice. que los sujetos esencialmente iguales deben pagar los
mismos impuestos. Tomemos ¢l ejemplo de Samuelson y Nordhaus respecto a este tema. Los autores
en mencion plantean lo siguiente: Si A ¥ B son iguales en todos jos aspectos. salvo que A es pelirrojo.
esta no es una razon legitima para gravarlos de forma diferente. Esta consideracion excluyve las
difercncias fisicas. Ahora bien. también existe circunstancias sociales. econémicas vy hasta politicas
que no puede ser tomadas en consideracion para gravar distintamente a los iguales. como puede ser el
hecho de que B sca amigo del presidente de la republica, para que se le exima de pagar impuestos.

Por otra parte, la equidad vertical puede considerarse de la siguiente manera: "Si las
iguales deben ser gravados por igual. entonces se supone que los desiguales han de ser gravados
desigualmente.”?? Es decir, si bien cl principio de 1a equidad horizontal establece que los individuos
que son esencialmente idénticos deben recibir el mismo trato, “el principio de la equidad verntical
establece que algunos se encuentran en mejores condiciones que otros para pagar impuestos y que
deben pagarlos™® Lo que da la pauta para establecer los impuestos progresivos que gravan con un
porcentaje mayor o menor dependicndo la renta que se reciba.

2.- Principio de certidumbre. "El impuesto que cada individuo esta obligado a pagar,
debe ser fijo y no arbitrario. La fecha de pago. la torma de realizarse. la cantidad a pagar. deben ser
claras para el contribuyente ¥y para twodas las demis personas.”2¥ De acuerdo con Raul Rodriguez
Lobato., este principio consiste ¢n que todo impucesto debe poscer tijeza en sus clementos esenciales.
para evitar actos arbitrarios por parte de la autoridad. Por su parte Emesto Flores Zavala cita a Gaston
Jéze. cl cual considera un desarrollo para este principio dentro de un sistema tributario, de la siguiente
forma:

a) Las leyes sobres los impuestos deben ser redactadas claramente, de manera
quc scan comprensibies para todos: no deben contener formulas ambiguas o imprecisas.

b) Los contribuyentes deben tener los medios de conocer facilmente las normas
aplicables.

<) Debe precisarse si se trata de un impuesto tederal, local o municipal.

d) Se debe preferir el sistema de cuota al de derrama, por que €s menos incierto.

2GS TIGLITZ E, Joseph: “La Economia del Sector Pablico. *: Antoni Bosh, editor. Barcelona. 1992, p. 449,
ITSAMUELSON. A.. Paul: NORDHAUS D.. William. "Ecosnomia™. Me Graw Hill. México. 1988, p. 885,
2EGTIGLITZ E. Joseph: Ob. cit.: p. 450,

29GMITH, Adam.: *Wealth of Nations™; citado por FLORES ZAVALA. Ernesto: Ob. cit.: p. 142,
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e) La administracién debe ser imparcial en el establecimiento de impuestas.3?
fad dc las contribuciones que

Este principio se vincula con ¢l principio dec leg:
consagra el articulo 3t ftraccién IV de la Constitucién. Tal principio establece que Gnicamente
mediante ley podra imponerse una contribucion: ademas en dicha ley debera sefialarse los elementos
de dichos tributo, a fin de no dejar en estado de indefencion al contribuyente. Lo anterior se confirma
por Rodrigucz Lobato quicn expone que "¢l principio de legalidad especifico para Ia maleria tributaria
se encuentra consagrado en la fracciéon IV del articulo 31 de la Constitucion Politica del Pais, que
dispone que las contribuciones deben estar establecidas en la ley. Este principio puede enunciarse
mediante el aforismo, adoptado por analogia del derecho penal, ‘nulum tributum sine lege’. Por tanto,
la ley debe establecer cuiles son los elementos esenciales del tributo, a saber, objcto. sujeto.

exenciones, base, tarifa, pago, infracciones y sanciones."3!

Sin embargo. debe aclararse que <l principio de legalidad tiene dos excepciones. Estas
son consideradas por Francisco José de Andrea Sanchez, al comentar al respecto: “La primera la
constituye ¢l caso de la suspension temporal de garantias individuales contenida en el articulo 29
constitucional. Bajo este supuesto. se da que un impuesto puede ser creado por el Poder Ejecutivo
Federal durante un estado de emergencia. al tinal del cual debe regir nucvamente el principio de
legalidad. La segunda ion esta contenida en ¢t articulo 131 constitucional que establece que el
Congreso General de la Union podra facultar al Ejecutivo para que éste aumente. disminuya o suprima
los montos de las tarifa de exportaciones ¢ importaciones establecidas por el propio Congreso y

también para establecer otras".32
3.- Principio de comodidad. "Todo imp » debe de recuadarse en la época y en la

forma en las que es mas probable que convenga su pago al contribuyente. .33 Segiin expresa Rodriguez
Lobato, deben escogerse aquellas fechas o periodos que. en atencion a la naturaleza del gravamen.
sean mas propicias y ventajosa para que ¢l causantc realice el pago.

Flores Zavala considera que los impuesto sobre el consumo responden mejor a esta
regla, porque se pagan insensiblemente por ¢l contribuyente en ¢l momento de comprar sus
mercancias. en cambio, otros impuestos. los directos. ¢n ocasiones se cobran ¢n ¢pocas en las que ¢l
causante ya no tiene {a renta o fortuna gravada. de modo que su pago le resulta particularmente dificil
u aneroso.

Por otra parte, cabe dejar una un cucstionamiento en el aire. Si de acuerdo con el
principio en estudio se debe recaudar en la ¢poca que mejor convenga al contribuyente, que sucede en
dpoca de recesion como {a ocurrida en Meéxico en 1995, en donde los niveles de ingresos de la familias

se redu, _)Lrnn cons:durahlemnnlu. v el pago de las contribuciones de hacia mas gravoso, ; Cual debe ser

30 LORES ZAVAL. A

TANDREA SANCHEZ. Francisco José de. Comentania al articulo 31 de la Consutucion Politica de Jos Estados Unidos
Mevicanos, Conu:mdn e INSTITUTO DE INVES [HHGACIONES JURIDICAS. “Comnittectin Politica de los Estados
Cnidos A {a.” Depar del Distrito Federal, México. 1990, pp. 149,

MSNITH. Adam.: ~\\' calth of Nations™: citado par FLORES ZAVALA. Emesta; Ob. cit.i p. 143,
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el papel del Estado cn esta circunstancia?, ;debe endurecer el cobra de los impuesto no importando la
situacién econdmica o por el contrario debe conceder condonacioncs. suspensiones y prorrogas?. Estas
preguntas seran matcria del capitulo de Politica Fiscal. el cual se presenta mas adelante en ¢l presente

trabajo.
4.- Principio de ecc ia. Todo imp o debe plancarse de mado que la diferencia de

lo que se recauda v lo que ingresa en el tesoro publico del Estado. sca la mas pequeiia posible (Smith)
iento del impuesto debe ser lo mayor posible v para ello. su

i siste en que el rendi:

“Este princip
recaudacion no debe ser oncrosa, o seca. que la diferencia entre la suma que se recaude v la que

realmente entre en las arcas de la nacion tiene que ser la menor posible, "33
Este principio ha sido desarrollado por Joseph E. Stiglitz. Este autor considera como
tributario, la "sencillez administrativa™$ la cual se

uno de los principi d bles de un
traduce en costos administrativos reducidos y una administracion ticil y relativamente barata. Los

costos del sistema tributarios de acuerdo con el autor en mencion son altos. ya que existen costos
directos y costos indirectos en la tributacion. Los costos directos son aquellos que resultan de
gestionar un sistema fiscal, es decir las diversas oficinas recaudadoras de impuestos. Por otra parte
existen costos indirectos. que deben ser pagados por los contribuyentes. Estos costos indirectos puede
adoptar diversas formas: los costos del tiempo que se tarda en cumiplimentar los impresos. los costos
de archivar la informacion y los costos de los asesores fiscales y contables. Todos estos costos debe

ser tomados ¢n cuenta por el legislador en ¢l momento de decretar un tributo.

4.3 C ncia T H de la ti ion del imp
Una de las principal, ias economicas del impuesto, es el determinar ;quien
lo que nos lleva a la consideracion. de que dependiendo quien realice el pago

paga dichos tributos’
dicho impuesto serd equitativo o no. Las doctrina econémica plantean diversos tipos de impuestas para

dar respuesia a este problema referente a, ien quién inciden los impuesto
En el andlisis de este cucstionamiento, debemaos considerar la division de los impuestos

en cuanto a la incidencia. Asi tenemos el criterio de Heilbroner v Thurow 3° quicnes consideran que
segun su incidencia: es decir,

todos los impuestos se pueden clasificar entres diterentes cla
mediante ¢! andlisis de quién los paga. Estos son:

a) Impuestos regresivos: b)Impuestos progresivos: ¥ <) Impuestos proporcionales.
a) Impuestos regresivos. Este tipo de impuesto "recacn con mas fuerza, en
términos de porcentajes. sobre los ingresos bajos que sobre los altos.”3 Pongamos un ejemplo,
supongamos quec ¢! proyecto de construir un segundo piso al peritérico de la Ciudad de México se

IRODRIGUEZ LOBATO, Radl: ¢ Ob. cit. p. 63,
33§TIGLITZ E, Joseph: Ob. cit.: p. 43
38 {EN_BRONER L.. Roben v rHURO\V C.. Lester, "Economia ™ séptinta edicion, Prentice Hall- Hispanoamericana.
Meéxico 1987, p.633.
STHEILBRONER L. Robert y THUROW C.. Lester, Ob. cit.; p. 634
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aprucha ¥y quec pasado el tiempo necesario para su terminacion. este se concluye. El Estado pi
cobrar un pcaje por la utilizacién de dicha via de comunicacion y este se fija en 5 pesos. Este peaje es

regresivo, toda vez que dicha cantidad de 5 pesos representa una proporcién mavor del salario de un
automovilista pobre que del un conductor rico. Es decir. este tipo de tributo es recesivo porque

imponcn una carga mayor a las familias de baja renta que a la de elevada renta™¥ Dce ahi que sc pueda
afirmar tal como lo hacen Dornbusch, Fisher y Schmalensee. que una estructura impositiva es recesiva
si aumenta la desigualdad del bienestar econémico una vez deducidos los impuestos.

b) Impuestos progresivos. Este tipo de impuesto “es aquel que toma una parte
mayor (un porcentaje mayor asi como una cantidad mayor) segin aumenta el ingreso.”3? El impuesto
sobre la renta. es uno de los mas graficos., toda vez que nos muestra lo siguiente: Un trabajador que
gane ¢l minimo, no tendrd que pagar dicho impuesto, sin embargo. en la medida en que dicho
trabajador eleve su ingresos, tendrda que pagar una proporcion, primero menor de impuesto para irse
elevando contforme se obtiene una cantidad mayor de renta. Asi pues. Samuelson nos dice que los

impuestos son progresivos si recaudan una proporcién mayor de la renta @ medida que aumenta ésta.
Por wanto. ™

una estructura impositiva es progresiva si reduce la desigualdad del bienestar econémico
una vez deducidos los impucstos. 3"

<) Impuestos proporcionales. Este upo de impuesto recae por igual sobre todos
los grupos de ingresos y cada contribuyente siempre paga exactamente la misma proporcion de su
renta. Veamos nuevamente ¢l caso del impuesto sobre la renta. Si existe un porcentaje tijo para todos
los sujetos que obtengan ingresos. es decir. si el Estado estipula que gravara con el 25%. a todas las
personas que obtengan un salario no importando la cantidad de este, estamos en presencia de un
impuesto proporcionai. de tal forma que los impuestos son proporcionales si constituyen una

proporcion constante de la renta(Samuelson y Nordhaus). Asi pues. “cuando los impuestos son
proporcionales a la renta, las rentas una vez deducidos los impuestos son proporcionales a las rentas
antes de deducirlos y ¢l sistema no es ni progresivo ni regresivo™?!

Estas consideraciones acerca de los impuesto deben ser tomadas en  cuenta,

primeramente por el Ejecutivo al elaborar 1a iniciativa de las leyes hacendarias respectivas y mas ain
por ¢l Poder Legislativo al momento de su discusion y aprobacion, a fin de no imponer contribuciones
en extremo gravosas a sus distintos niveles de poblacion econdémicamente hablanda

4.4 Principales impucstos: empresas, personas fisicas, valor agregado y comercio exterior.

La principal tuenie de ingresos que normalmente debe obtener el estado, son los
impuestos. Cuando clasificamos a los impuestos, incluimos a estos dentro de los ingresos corrientes,

5. \IUEL<O\I A. Paul y NORDHAUS D. William: Ob. cit. p Ki(v.
3YHEULBRONER L., Robent y THUROW C., Lester. Ob. cit.
JOFISCHER. Stanley: DORNBUSCIHL Rudiger y SCHMA
1994, * Economia®; p. 482
Aibidem: pags,

Richard. "Economia™ MC Graw Hill. México.



constituyendo por si mismos a los ingresos tributarios. Subclasificandose éstos altimos cn impuesto
directos e indirectos. (ver esquema 4.1)

Como ya hcmos comentado, esta es la figura financiera mdis importante, razén por la
cual a sido objeto de estudio de una imporntante cantidad de autores, tanto de la rama juridica como
econdmica. A continuacion presentamos alguna de las definiciones mas destacadas de dicha figura
tributaria.

Decntro de las definiciones doctrinales tenemos a Sergio Francisco De la Garza. quién
define al impuesto como “una prestacion en dinero o en especie de naturaleza tributaria, ex-lege. cuyvo
presupuesto es un hecho o una situacion juridica que no constituye una actividad del Estado referida al
obligado y destinada a cubrir los gastos publicos."? De la Garza da las siguientes caracteristica o
como él las denomina caracteres al impuesto. a) Es una prestacion tributaria ex-lege. Todos los
tributos constituyen obligaciones ex-lege, es decir. la fucnte de ellas esta representada por la
blecido en la Ley (presupuesto. hecho imponible, hipétesis de

j ion de un pr } >
‘incidencia) y un hecho de la vida real que se ajusta perfectamente a la hipdtesis. Estas se diferencias de
las obligaciones meramente legales y de las obligaciones voluntarias, toda vez que aquellas nacen
directamente de la ley vy no se producen en el derecho tributario sustantivo y las altimas son tas que
nacen de la voluntad de los particulares, que tampoco ecxisten en el derecho tributario. Las
obligaciones ex-lege tienc una caracteristica que es la coactividad. En caso de no se cumplan
voluntariamente lo seran coactivamente. mediante la fuerza del Estado. Ademas. es cuanto obligaciéon
ex-lege, la hipotesis debe estar contenida en una norma juridica formal v materialmente legislativa,
que comprenda todos los elementos del impuesto. b) Es una obligacion de dar en dinero o en especie
ivo. ¢) El presupuesto de hecho es independiente de toda actividad estatal relativa al

de caracter defi
sujeto pasivo. d) El impucsto esta a cargo de personas fisicas o morales: ¥ €) Su destino es cubrir los
gastos publicos.

Para Dino Jarach. "el tributo es una prestacion pecuniaria coactiva de un sujeto
(contribuyente) al Estado u otra entidad publica que tenga derecho a ingresarlo™?3. Para este autor ol
tributo es una prestacion coactiva, pero esta no deriva de la voluntad de la administracion pablica. la
cual a su iniciativa v tenga derecho de imponerla a los sujetos particulares, sino que la fuente de
coercion es exclusivamente la ley. El tributo es una prestacion pecuniaria objeto de una relacion cuya
fuente es la ley. entre dos sujetos. La obligacién pecuniaria y su exacto cumplimiento constituyen un
interés del Estado. cuya tutela es confiada a la administracidon publica. que la ejerce mediante ¢l
contralor del cumplimicnto por parte del contribuyente y de los otros sujetos de sus obligaciones,
principal y accesorias o mediante la actividad necesaria en general para satisfacer el interés del Estado.

. Por su parte Raul Rodriguez Lobato, establece que "el impuesto es la prestacion en
dinero o en especie que establece el Estado conforme a la ley, con caracter obligatorio, a cargo de
RGARZA, Sergio Francisco Je la: Ob. cit. p.377
H3JARACH, Dina: “El Heche ImponibletTeoria General det Derecho Tributario Sustantivo). ; 1ercera edicion. Abeledo-
Peror. Buenos Ajres. 1982, p_ 11
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personas fisicas o morales para cubrir ¢l gasto pablico y sin que haya para cllas contruprestacion o
beneficio especial o inmediato™#,
Por nuestra parte coincidimos con ¢l maestro Dela Garza, aunque como puede observarse,

todas las definiciones presentan elementos en comin.
Definiciones Legislativas. Conforme al Cédigo Fiscal de la Federacion vigente de 1981
define come las contribuciones

reformado diciembre de 1985, en su articulo 2o, el impuesto se¢
establecidas en la lev que deben pagar las personas fisicas y morales que sc encuentren en la situacién
Juridica o de hecho prevista por la misma y que sean distintas de las aportaciones de seguridad social,
de las contribuciones de mejoras vy de los derechos. Para De la garza esta definicién es residual, en
tanto comprende todas las especies de contribuciones que no son derechos ni aportaciones de
seguridad social ni contribuciones de mejoras. Por su parte Rodriguez Lobato censura esta definicién,
toda vez que las misma en si misma no es una definicidon. ya que por definir se entiende fijar con
precision la naturaleza de una cosa vy esto es justamente lo que no hace la disposicion juridica en
comentario, porque, en primer lugar. el concepto que sc nos presenta ¢s comun a todas los tributos. va
que todos ellos son contribuciones establecidas en ley que deben pagar las personas fisicas y morales
que se encuentran s la situacion juridica o de hecho prevista en la misma: v en segundo lugar, porque
como nos dice De la Garza tiene una caricter de residual.

Anteriormente atfimmamos gue el impuesto ¢s la principal fuente de ingresos de una
Estado. Esto se corrobora como se puede apreciar en el cuadro 4.1 . ¢n donde para el gjercicio tiscal de
1996, la Ley de Ingresos establece que 42.7 por ciento de los ingresos totales del Estado Mexicano
seran abtenidos por concepto de Impucestos. En el cuadro 4.2, presentamos los impuestos particulares
en los cuales se subdivide dicho concepto gendrico de impuestos. que para el mismo ejercicio fiscal
establece dicha ley.
Cuadro 4.2

[impuesio de ta tedsracion 1996,

Millonas de pesos.

Toncepto

1.- Impuesto sabre ts senta

2.- Impuesto ai activa

3.. Impuesto al vator agregado.

4.- IMpuNSIo especial sobre ProAucCIdN v Servil

0s.

5.. Impuesto sobra Ienencia 0 Uso de vehiculos,

6.« impuesto sobre automovias nueveos.

7.. sabre decta.
rados de interés publco por ley, en 10s que nter-

vongan empresas concesionanas de bienes del

domima directo ae I3 Nacion

8.. alos B

9.. Impuesios al comarcio axterior:

HRODRIGUEZ LOBATO. Rail.: Ob. cit. p.6l.
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A. A taimportacién.
B. A la axportacién,
10.- Accesorios.

TOTAL

Fuenta: Loy Ga Ingiescs a8 1a Federacion nara ul -
wjareicio hiscal de 1996
Pubticada D O.F dal dia 14 de diciambre de 1996

Los impuestos principales por orden de cuantia de recaudacion son: el impuesto sobre
la renta y el impuesto al valor agregado. Correspondiendo a cada uno de cllos 38.10% y 33.30%.
respectivamente del total de los impuestos ha r dar. A conti ion examinamos a estos
impuestos, dejando cn claro que sera un analisis ilustrativo, ya que de otra manera se excederia con la
finalidad de! presente trabajo.

El Impuesto Sobre la Renta (ISR), En criterio de Doricela Mabarak. “se trata de un
impuesto muy general debido a que el universo de contribuyentes que abarca es numeroso, y su
recaudacion es muy importante, ya que se aplica sobre los ingresos que por diferentes conceptos
puedan percibir tanto personas fisicas como las morales. ya sea que residan en el pais o en el
extranjero "3*

Seghn expresa Enrique Arriaga Conchas. el impuesto sobre la renta es un impuesto al
ingreso por los que no es transferible. sino de tributacion directa. "En México su antecedente mas
remoto ¢s la ley del 20 de junio de 1921, que establecio el gravamen conocido como impuesto del
centenario. éste no fue de caricter permanente. sino transitorio. a que sélo tuvo un mes de vigencia,
pagadero por una sola vez; gravo los ingresos del comercio o de la industria. de la profesidn laboral,
del trabajo a sueldo o salario sobre de 1a colocacion de dinero v valores.”4¢

Durante el periodo presidencial de José Lépez Portillo. se expide la Ley del Impuesto
Sobre la Renta. vigente en toda la repuablica a partir del dia lo. de enero de 1981.47 El texto del
articulo 1o de dicha ley se retiere a los sujetos del impuesto v senala los siguienie: “"Las personas

fisicas ¥ las morales estan obligadas al pago de! impucum sobre la renta en los siguientes casos:

D Las residentes en México respecto de todos sus ingresos cualquiera que se la
ubicacion de 1a tuente de riqueza de donde procesan.

I1) Los residentes en el exiranjero que tengan un establecimiento permanente o
una base fija en el pais, respecto de los ingresos atribuibles a dicho establecimiento permanente o base
tija.

II) Los residentes en el extranjero, respecto de los ingresos procedentes de
fuentes de riqueza situadas en territorio nacional. cuando no tengan un establecimiento permanente o
base fija en el pais o cuando teniéndolos , dichos ingresos. no son atribuibles a éstos.

SMABARAK CERECEDO. Doricela. Ob. cit.: p. 16,
SCARRIAGA CONCHAS, Enrique: “Finanzas Priblicas de Mévico™ i Politéenica Naci: 1. México. 1992.p. 118
Tpublicada en el Diario Oficial de la Fed on del 30 de d de 1980,
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El Impuesto al Valor Agregado. (IVA). "Los impuestos a las ventas o transacciones. al
gasto ¢ indirectos se empeczaron a utilizar en México de mancra incipiente a través de las cédulas
reales y pap\_el sellado, que tuvicron vigencia durante la época colonial y la ctapa independiente.
posteriormente la ley ¢l timbre que estuvo vigente de 1835 a 1947, operé como impuesto sobre las
on de  estampillas a las facturas. "% Estos

transacciones el cual funcionaba a través de la adhe
antecedentes y otros no citado, dicron lugar para que en México. en ¢l afio de 1952 se incorporara un
principio del sistema de impucsto tipo valor agregado, al establecer la causacion del impuesto sobre la
renta entre el precio de compra y el precio de venta, ¢n la Ley Federal sobre Ingresos Mercantiles,

El valor agregado nos comenta Arriaga Conchas. ¢s un concepto cconémico que por
definicion es igual al valor (precio) de todos los bienes producidos ¢n un pais en un periodo dado v
que se integra por los aumentos de precio que sufren en cada ctapa de su ciclo productivo. hasta el
consumidor final; de ahi gue la aplicacién de un impuesto sobre el valor agregado, no produzea
efectos acumulativos, pese a su generalidad. dando por resultado una carga igual cn tuncion del precio
de los articutos. independientemente del nimero de etapas en que se gasie su valor. En conclusion, el
impuesto al valor agregado se aplica solamente sobre el valor que se le incorpora al producto en cada
crapa del proceso produccion-consumo. excluyendo de esta tforma la reieracion de 1os gravamenes
sobre los mismos valores.

Por su parte Mabarak Cerecedo. considera que al respecte del impuesto al valor
agregado que “ ¢n este caso Se estd también frente a un gravamen fiscal generalizado. que se aplica a
un nunicro muy importante de contribuyentes y que le permite al Estado una recaudacion tiscal muy
significativa. Aqui se grava la actividad que realizan las personas que cnajenan bienes. o permiten el
uso o goce temporal de ellos. o bien que presten servicios independientes o importen del extranjero
bicnes o servicios."#

La Ley del IVA, que entro en vigor en toda [a repablica ¢l dia 1o de cnero de 198050,
Establece en su articulo lo. algunos elementos de este impuestos tales como sujetos. objeto. base. 1asa:

“Estan obligadas al pago del impucsto al valor agregadoe establecido en esta Ley, las

personas fisicas y las morales que en territorio nacional. realicen los actos o actividades siguicentes:
1. Enajenen bienes.
fl. Presten servicios independientes.
111. Otorguen ¢! uso o goce temporal de bienes.
1V. Importen bienes o servicio.
El impuesto se calculara aplicando a los valores que

fiala esta ley. la tasa del 15%. El
impuesto al valor agregado en ningin caso se considerard que forma parte de dicho valores.

El conuribuyente trasladarda dicho impuesto, en forma expresa y por sceparado, a las
s. los usen o gocen temporalmente. o reciban los servicios. Se

sonas que adquicran los bicne:

pL‘
ARRIAGA CONCHAS. Enrigue: Ob, cit: p. (8.

HABARAK CERECEDQ, Doricela. Ob. cit.: p. 16.
Sopublicada en ¢f D.O.F. det 29 de diciembre de 1979,
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entendera por traslado del impuesto el cobro o cargo que ¢l contribuyente debe hacer a dichas personas
de un monto equivalente al impuesto establecido en csta ley.

El contribuyente pagarad en las oficinas autorizadas la diferencia entre ¢l impucsto a su
cargo v ¢l que le hubicre trasladado o él hubiese pagado en la importacion de bicnes o servicios,
siempre que sean acreditables en los términos de esta ley.

El waslado del impuesto a que se reficre este articulo no se considerara violatorio de
precios o tarifas. incluyendo los oficiales.”

En el analisis a profundidad de los impuestos debe hacerse las consideraciones

respectivas respecto a los principios tributarios y a la consideracion de la incidencia de los impuestos,

que se analizaron en puntos anteriores. Dicho analisis se deja para el desarrollo del capitulo referente a

la politica fiscal, por asi convenir al plantecamiento del presente trabajo.

4.5 Derech prod Y aprov a ntos.

4.5.1 Derechos. Este tipo de ingresos publicos los clasificamos dentro de los ingresos

no tributarios, toda vez que existe una contraprestaciéon a cambio del pago. “"Considerando la
contraprestacion quc se obtiene a cambio del pago del derecho y que en la cuenta de la hacienda
publica federal continuan clasificindose como ingresos no tributarios™$!

Como podemos apreciar en ¢l cuadro 4.1 contenido en el presente capitulo. los derechos
constituven la segunda figura tributaria ¢n imponancia como fuente de recursos para el Estado. En
Meéxico este tipo de figura se le denomina “derecho”, aunque si bien es cierto en otros paises se conoce
bajo el nombre de tasa". A este respecto Sergio Francisco de la Garza. considera lo siguiente: "a esta
especie de tributo se le llama tradicionalmente en México 'derecho’ y en los paises sudamericanos,

Espafia ¢ ltalia: tasa’. No deseamos detenernos a comentar la propiedad de esos vocablos para

denominar esta cspecie de tributo: bastenos decir que ambos {0s juzgamos impropios. o poco

satistacrorios. aunque su consagracion legislativa v la costumbre nos obligan a cantinuar usiandolos,"*2

AMario Pugliese citado por De la Garza establece que la tasa correspondce a servicios det
estado de caricter juridico administrativo que éste presta en su calidad de argana soberano. Nientras

que Emilio Nargain la define como l1a prestacion sefialada por la ley y exigida por la administracion

activa en pago de servicios administrativos particulares.

En la legislacion mexicana, ¢l Cddigo Fiscal de la Federacion, en su articulo 2a.
fraccion IV define a los derechos de la siguiente manera: “"Derechos son las contribuciones
establecidas en la Ley por el uso o aprovechamiento de los bienes del dominio publico de la nacidn.,
asi como por recibir servicios que presta ¢l Estado en sus funciones de derecho pablico, excepto
cuando se preste por organismos descentralizados u érganos desconcentrados cuando. en este ultimo
sderal de Derechos.

caso, se trate de contraprestaciones Que no se encuentren previstas en la Ley F

SUNEGI: "El ABC de Ias Finan,
SIGARZA. Sergio Francisco de |

p.7
Oh. it p 329
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También son derechos las contribuciones a cargo de los organismos pablicos descentralizados por

prestar scrvicios exclusivos del
De la Garza realiza un analisis del texto legal, desprendiendo dos grupos de derechos,

los derechos por servicio y los derechos por dominio pablica: Asi tenemos que. lus contribuciones
cuyo presupuesto de hecho consiste en recibir servicios que presta ¢l estado en sus funciones de

derecho publico; a estas contribuciones se le puede lHamar derechos por servicio. Mientras que son
ste en aprovechar

derechos de dominio puablico, las contribuciones cuyo presupuesto de hecho cons
Ambaus clases de prestaciones son contribuciones, es decir

bicnes del dominio pablico de la Nacién.
se trata de obligaciones cuya fuente es la voluntad unilateral del Estado. Los demas elementos son

diferentes ¥ no tienen miis nota comun que cncontrarse alojados en un mismo dispositivo legal®
A decir de Raul Rodriguez la definicion que da la Ley Federal de Derechos en su
articulo lo. es similar al de definicion del CFF, al decir que L os derechios que establece esta ey, se

pagardan por los servicios que presta el Estado en sus funciones de derecho publico o por el uso o
as detiniciones legales del

uprovechamicnto de 1os bicnes del déminio puablico de la Nacian™.
derecho a criterio de Rodriguez Lobato madecuadas, va que considera. que "¢l concepto legal de tos
derechos que nos ofrecen las anteriores definiciones nos parece inadecuado. en virtud de que incluye

una hipotesis de causacion que no da Iugar al cobro de esa figura tributaria. sino a la del impuesto,

ado por la prestacion de un

ademas porque la otra hipatesis de causacion no es suficientemente precisa. LLa doctrina sciala que los

derechos o tasas son contraprestaciones que los particulares pagan al

servicio determinado. Giannini nos dice que cuando el servicio pablico. por su namuraleza v el modo en
singularmente a algunas

que estid ordenado sc traduce en una serie de prestaciones que afectan
personas. ya sea porguce éstas las solicitan o porque deban recibirlas en cumphimicento de una norma
iga sobre cllas. si no la totalidad, si. 4l menos. la mayor parte de los pastos

legal, ¢s justo que re
necesarios para la prestacion del servicio. Sin embargo. se debe distinguir cudles son los servicios que

deben retribuirse con los derechos, ey decir, con un tributo. v cuales se debe retribuir con otro tipo de
contraprestacion. que en México se Hama ‘praductos’ v que en los demas paises de habla espahola se
llaman precios.”*? Ruodrigucs Lobato concluye con la siguicnte detinicion: los derechos son las
contraprestaciones en dinero que establece ¢l Estado contorme a la ey, con caricier aobligatorio. a

a directa o individual reciben la prestacion de

ado en sus funciones de Derecho

s v morales que de mane
Publico y

cargo de las personas tisic
servicios juridicos administrativos inherentes al propio
adas al sastenimiento de esos servicios.

define a los derechos como "una contraprestacion en dinero

que estan desti

prestados
fijado en

Por su parte Dc la Garz
obligatoria y establecida por la ley a cargo de quicnes reciban servicios inherentes al Estado
destinado a sostener ¢ servicio correspondiente v

por la Administracion Pablica. E

F3tbidem: p. 330.

SRODRIGUEZ LOBATO, Raul : Ob. cit. p.73
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cuantia necesaria para cubrir ¢l costo del servicio’s. El citado autor desprende las siguientes

caracteristicas de los derechos:
a) Es una prestacion en dinero o ¢n especice;
b) Es una obligacién ex-lege cuyos elementos deben estar plenamente

contenidos ¢n la ley.
c} E! presupuesto es un servicio inherente al Estada.

d) Esta regido por ¢! principio de legalidad.

¢) Tiene como destino la satisfuccion de los gastos piblicos v ¢l sostenimiento

del servicio correspondiente.
t) Debe tener razonabilidad de su costo, fijandose una cuantia neccesaria para

cubrir ¢l costo del servicio.

Por otro lado, algunos autores mencionan cuales son los criterios para que se considere
que servicios deben sufragarse con los derechos, en este sentido Margain sefiala cuales son aquellos
por los cuales no ¢s aconsejable ¢l cobro de derecho. de cuya eliminacion obtendremos los servicios

por los que si es aconsejable et cabro del tributo.
“En primer lugar se considera como no aconscjable el cobro de fos derechos cuando el

pago del gravamen es un estorbo para la finalidad que el estado busca con la prestacion del servicio,
por ejemplo el servicio de justicia. pues aun cuando se exigiese al particular el pago de una cantidad
minima y aun simbdlica resullaria un estorbao para la consecucién del bien comun que busca el Estado
con la prestacion de ese servicio. Otro caso, es ¢l de 1a ensefianza primaria gratuita prestada por el

Estado.
Un segundo tipo de derechos que no son aconsegjables de cobrar son los servicios que se

solicitan como. consecuencia forzosa o casi forzosa del cumplimiento de obligaciones pablicas. por
ciemplo. la obligaciéon de registrarse para votar en las elecciones. En este caso. considera Rodriguez
Lobato. se debe solicitar el servicio de registro. pero cllo se hace Gnica v exclusivamente para cumplir
con la obligaciéon que en este sentido se impone v si ¢l Estado pretendiese exigir un precio por este
servicio, causaria profundo malestar. ya que se trata de un servicio que los particulares no tendrian
interés alguno en solicitar pues Onicamente se cumple con la obligacion que impone la Constitucion en
matena de eleccion.

Asi dependiendo el tipo de sistema de economia en ¢l cual nos encontremos, se
determinara si es preferible que todos los servicios los preste ¢l Estado o que todos deben estar en
manos de particulares , o bien siguiendo un criterio de cconomia mixta propiamente dicha algunos si y

otros no.
4.5.2 Aprovechamicntos ¥ Productos.

*$GARZA. Sergio Francisco de la: Ob. cit. p.342
*RODRIGUEZ LOBATO, Raal.: Ob. cit. p.SO .



A. Aprovechamientos. Nuestro Codigo F
define a los aprovechamicntos como:

cal de¢ ta Federacion en su articuio tercero
los ingresos que percibe ¢l estado por funciones derecho
publico distintos de las contribuciones, de los ingresos derivados del financiamiento y de fos que

obtengan los organismos descentralizados v las empresas de participacion estatal

Estadistica ¢
Informatica, "son los ingresos que provienen de multas, indemnizaciones, reintegros. aportaciones de

los estados, municipios y particulares para ¢! sistema escolar federal, aleantaritlado. electrificacion,

Los aprovechamientos a decir del Instituto Nacional de Geogratia,

etc. Asi mismo. las recuperaciones de capital, las aportaciones de contratistas de obras publicas y los

ingresos destinados al fondo para ¢l desarrollo forestal que proviencen de las aportaciones tederal

estatales v municipales entre otras aportaciones. 3™

La Ley de Ingreso de la Federacion Para el gjercicio Fiscal de 1996, sefula que en su
articulo 100. que los ing

¢s0s por conceplo de aprovechamicntos, se destinaran previa aprobacion de la
Secretaria de Hacienda v Crédito Puablico. a cubrir los gastos de operacion.  conservagion,
mantenimiento ¢ inversion hasta ¢l monto autorizado cn el presupuesto de la entidad gencradora de
dichos ingresos. Sc endiente por unidad generadora de los ingresos de 1o entidad. cada uno de los
establecimientos de o misma. en los gue se otorga de m

wery autonoma o integral ¢l uso o
aprovechamicnto de los bienes o ¢l servicio por el cual se cobra el aprovechamicnto.

Ahora bien o los aprovechamientos en caso de que exsta mcumphmicnta en su pago.
traen consigo una serie de accesorios. que son: los recargos. las sancion

<. Jos gastos de cjecucion y la
indemnizacion a que se refiere el séptimo parrato del articulo 21 del Codigo Fiscal de la Federacion.
que se apliqguen en relacion con aprovechamientos. son ace
naturaleza.

csorios de éstos v participan de su

Cuando se menciona que participan de su naturale

(A que nos estamos retiriendo?
pucs bicn. esta circunstancia significa que son créditos fiscales. Son créditos fiscales los que tenga

derecho a percibir ¢l estado o sus organismos descentralizados que provengan de contribuciones, de
aprovechamientos o de sus acce
S

esorios. incluyendo los que deriven de responsabifidades que el estado
tenga derecho a exigir de sus servidares pblicos o de los particulares, asi como de aquelios a los que
las leves les den ese caracter y ¢l estado tenga derecho a percibir por cuenta ajena.

E! hecho de gue sean créditos fiscales significan que el fisco sin nece

idad de acudir a
otra autoridad. podra cobrar los créditos a su favor mediante el Procedimiento Administrativo de
Ejeccucion. o también conocido como Procedimiento Econamico Coactivo.

B. Productos. Los productos son definidos en ¢} ariculo 3o. del CFF. de la siguiente
manera: “Son productos las contraprestaciones por los servi

ios que preste el estado en sus funciones
de derecho privado. asi como por el uso. aprovechamiento o
privado.”

nacion de bienes del dominio

ARC delas Finan




De la Garza considera que cuando el Estado no actiaa como autoridad, sino como
persona de derecho privado, los ingresos que percibe ¢l Estado tienen el caracter de productos. En

otros paises, -contintia el autor- reciben el nombre de precios, los cuales se distinguen en preciso
propiamente dichos, precios publico y precios politicos.

Los Productos de contormidad a 1o establecido en ¢ articulo jo. fraccion Vi, de la Ley
de Ingresos de 1o Federacion para el ejercicio fiscal du l9‘)6 son los signiente
a1 Por servicios gue au car de derecho pabl

b1 Dervados ded uso, aprov echamsento o enajenacion de bienes de domime privada: .
i Esplotacion de tiermas ¥ aguits:

1) Arrendamiento de tiermis, 1ocales ¥ Constiuecianes:
1y Enajenacion de bienes:
“NMuchles.
-fnmucbles.
iv) Intereses de valores, créditos y bonos:
v) Utilidades

-De organismos descentralizados v empresas de participacian extatal
~De ta Loteria Nacional para fa Asisencia Pablica.

-Det para la A Pabl

- Otros.

Los ingresos que sc obtengan por los productos seiialados. de acuerdo con el articulo
110. de la ley en mencion, se destinaran a las dependencias que cnajenen los bienes. otorguen su uso o
goce o preste los scrvicios, para cubrir sus gastos de operacion. conservacion. mantenimiento e

inversion, hasta el monto que sefiale ¢l presupuesto de

egresos que les hubiere sido autorizado para el
mes de que se trate. Los ingresos que excedan del limite sefialado no tendrin tin especifico y se

enteraran a la Tesoreria de la Federacion a mas tardar el dia 10 del mes siguiente a aquel en que se
obve ¢l ingreso.
Con ¢l fin de concluir con el presemte capitulo introducimos el cuadra 4.3, ¢n el cual se

muestra la evolucion de los ingresos tributarios u no tributarios en ¢l periodo de 19835 a 1994
Cuadro 4.3

[inavesos ordinasios dai sector pubhco fedaral v total da contribuyenies activos (11
[Millones de Nucvos pesos a precios de 1980.(2) Miles de personas
Afo |ingrosoa ardinanos
Totm VR ebwtanes [V A3 e ~ &) ECNT Y
£ B - Acuwos )
1985 1505.4 287.7 365.6!
1986 1391.9] -7.54 527.8( 8.22 256.2) 29.92
1987 1463.5) -2.78! 533] 9.29 332.4 -9.08
1988 1a61.8] -2.90 601.6] 23.35 257.a] 29.60 1759.a
1989 1431.6| -3.90] 8401 31,23 279.1] -23.66] 1929.2 9.65
1980 1446.6] -3.91 627.6| 28.89 287.2) -21.34 3077.9] 74,94
1991 1572.1] 4,43 636.3] 30.47 ass.8{ 24.95 3374.7 9181
1992 1629.4] 8,24 698.5] 43.22 456.9) 21.97 4g812.5| 173,53
1993 1451.3] 3,59 717.2] 47,08 253.6! -30.63) 5421.5| 208,14
1994 1534,2] 1.1 748.9| 53.56 279 -23.69 5637ﬂ 220.44
T11 Las sumak 08 Ink BAICIIOs BUEdrn N CHMCIAN Con 108 10136S Aniao M 18aon0es
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121 Datos o

Gtado con @) indice de arecios wnplicitos gel PIB. 1980 = 100
A anuat. Esta e [

" coma 330 buse 1985,
(AIV.A. = Vanacion snual. €31a as acumulada, 114ne como #Ac base 1988

~ LO3 0R10s astadisticos nuMencos fueron sacados de ta fuente. Int CAICYIOE de las vanacionas 1uaran Pacnas nor et

or.
Fuente: Presidencia de ta Repiblica, Primaer inforne de gotxerno, Enesio Zedillo Ponce de Leon, anexo, t de
sapuembra de 1995,

Con lo anterior concl

mos el presente capitulo, en ¢l siguicnte cstudiaremos a la
empresa ptblica desde un perspectiva de la funcion en la vida cconémica de la nacidén, en donde
retomaremos temas tales como los productos, ya que en las dltima década y ¢n la presente se ha
seguido un proceso de privatizacion de las mismas, y sus producto representan ingresos para los

paises, que contribuyen de manecra importante al gasto publico.
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CAPITULO 5. EMPRESA PUBLICA.

Uno de los instrumentos importantes que tiene un Estado para participar en la
cconomia. son las empresas publicas. Mediante éstas, por un lado sc tiene una basta fuente de ingresos
para un pais, y por otro, a través de dichos organismos sc realizan una gran cantidad de crogaciones
por parte del sector pablico, tendientcs al logro de los fines plantcados en sus ordenamientos juridicos
SUpremos.

Sin embargo. cn los ultimos afios. estos organismos han sido tema de gran discusion.
tanto en el ambito econdmico como en el juridico. Existiendo criterios confrontados en cuanto a la
existencia de las empresas plblicas y sus fines: regresando nuevamente al cuestionamiento que
originalmente se planted, referente al papel del Estado en la economia, ¥ sus grados de participacion.

En el presente capitulo nos centraremos en el andlisis de algunos puntos de la Empresa
Publica en México; considerando para el efecto, el rol de la misma en la vida del pais.

La evolucién histérica de la forma de conceptualizar la participacion del Estado en la
vida coonémica, da la pauta para comprender al surgimicnto de las empresas publicas, como
instrumento de politica econémica. "Antiguamenie ¢l Estado sélo tenia a su cargo la atencion de las
llamadas necesidades primarias de la poblacidon -justicia, educacion, policia y defensa- pero en la

época poranea y principal por influencia de las nuevas concepciones en materia
ccondmico social, su actividad ha debido ampliarse considerablemente e incluir, sectores que antes
estaban reservados a los particulares. Es asi como llego a encargarse de la prestacion de los servicios
puablicos. esto es. de aquellos que cubren necesidades colectivas impostergables o esenciales, y mas
tarde desempefiar tareas de indole meramente comercial o industrial.”!

Las distintas teorias cconomicas. han cuestionado y postulados criterios referentes al
beneficio o a la conveniencia de que ¢l Estado participe en la economia via empresa pablica, "Este
instrumento directo de politica econémica, ha sido cuestionada por las tendencias neoliberales en boga
» sometida a procesos protundos de privatizacion, tanto en los paises centrales como en los vias de
desarrollo.”? La problematica se¢ ha basado en dos puntos. el primero se reficre al cuestionamiento de
los limites de la intervencidn estatal. mientras que el segundo versa sobre la eficiencia o ineficiencia
de las empresas publicas: maltiples argumentos se han vertido al respecto. Sin embargo. debe hacerse
la consideracion especial en relacion a los paises subdesarrollados o de aquellos en vias de desarrollo.
en donde el mecanismo de mercado no se ha desarrollado en su totalidad. lo que representa una
situacion todavia de desigualdad entre los individuos de dicho pais, debido precisamente a los fallos
del mecanismo de mercado. Razén por la cual ¢] Estado debe de intervenir para aminorar dichos
fallos. siendo el sector empresa publica uno de los instrumentos que en la praxis ha sido de gran
utilidad para dicho propésito.

'{GIULIANI FONROUGE. Carlos M. "Derecho Financiero™ V.1, Ediciones De Palma. Argentina. 1970. p. 208.
IWITKER V. Jorge. "Introducciin al Derveho Econdmico”, Harla S A, de C.V. México. 1995, p. 41.



i mia mixta' de un sector piblico empresarial

Asi pues, "La exi en una
significativo puede ser parcialmente atribuido a razones ideolSgicas, a la toma y consolidacién de

poder politico o econémico, o a la simple promulgacién e inercia de estructuras econémicas ya
existentes. Sin embargo, Ia continua importancia de Ias empresas paraestatalcs en los paises en vias de
desarrollo parece ser una respuesta pragmitica, por parte del gobierno, a los profundos problemas del
desarrollo."3
Para dar respuesta a los argumentos, contrarios a la concepcién de la empresa publica,
ésta debe desde su creacién hasta su funcionamiento cumplir una doble finalidad: primeramente debe
de cumplir con los objetivos de orden social y politico para los que ha sido creada o absorbida por la
administracién plblica, y en segundo lugar debe ser un ente eficiente, que siga los criterios de la
empresa privada, sin perder de vista. su caracter de ente econémico social.

El tamafio del sector empresa publica dependerd en el caso especifico de cada pais de
muchos factores propios de su vida economica. pero basicamente podemos decir que se derivan
principalmente de los fallos del mercada. Asi tenemos, que para Ruiz Duedas citado por Elia Maram

Espinosa?, la creacion de Empresas Pablicas, se basa en la imperfeccian del mercado y generalmente
as ¥ externas a que se

las caracteristicas de su constitucién son resultado de las coyunturas intern
enfrentan los gobiemos como son. acometer proyectos de caracter publico por razones de interés
nacional, realizar la gestién de los monopolios publicos fundamentales para la infracstructura del pais.
impulsar el desarrollo econémicos en aquellos sectores en que la iniciativa privada se mucstra
insuficiente, regular ¢l mercado de situaciones propias al oligopolio para garantizar el respeto a los

intereses del consumidor; contribuir al desarrollo regional: y amortiguar la desequilibrada distribucién
jetas las economias

del ingreso; asi como amortiguar los fuertes desequilibrios externos a que estin s
subdesarrolladas, y enfrentar los procesos inflacionarios que padecen dichos paises.

5.1. La Empresa Piblica en México
5.1.1. Definicién del Scctor Paraestatal. El proceso de formacion e integracién del

sector empresa publica en el Estado Mexicano, ha sido atribuido a diversos factores. Una posicion
contempla que dicho proceso no correspondio, en la mayoria de los casos, a ningin andlisis
retrospectivo del desarrollo sociocconomico de México, e inclusive sc ha sostenido que las empresas
publicas han aparccido como un desordenado e inconlroladoAconjunm de entidades que han absorbido

JC)R'I'IZ. Edgnr. TORRES, Lian:cla y CABELLO Alcjandm “Desarrollo economicos v la funcion de fa Empresa Publica
¥ estudio de caso.” Contenido en: ORTIZ, Edgar (Cnn\pll.ldar) Empr(.va I‘uhlu.a
(Pl'ublclnn.\‘ actuales en los Paises de Norteamérica v ef Caribe). Centro de In y D

México. 1987. p. 166.
4MARUM ESPINOSA. Elia. “Empresa Piblica ¢ intervencionismo estaal en AMéxico™. Editorial Universidad de

Pablica de Jalisco. México. 1992. p. 83.
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un enorme capital y han operado con objetivos no siempre bien definidos y a veces aun contradictorios
entre si.S
Otro punto de vista atribuye al Estado mexicano ¢l papel de responsable directo del
desarrollo y al capital privado el de ser el principal agente para el crecimiento de la cconomia de
mercado, estableciéndose que la falta de cumplimicnto por parte del sector privado de sus funciones
sociales ocasionaria la intervencion del Estado para rectificar las omisiones.

Sin embargo, "cabe destacar que el andlisis del papel de la empresa publica en el
desarroilo de un pais como México no deberia restringirse a una simple justificacion y defensa de las
entidades publicas ni tampoco a la simple explicacion historica de por qué se fueron creando
determinadas empresas publicas en el pasado®s. Sino mas bien, tal ¥y como lo plantean los autores
anteriormente citados, a una alternativa mas positiva y relcvante, tendiente a analizar los principales
desafios que ticne ante si un pais como México, ¥ en base a los mismos determinar el papel de la
empresa publica. Toda vez que desde el punto de partida de su creacién y operacion, la empresa
publica, debe responder a los problemas estructurales de la economia; ¥ una respuesta en tal sentido es
factible de dar en México, ya que nuestro pais cuenta con una infraestructura legal ¢ institucional
adecuada para apoyar a las emprcsas publicas. Ademas, la rica expericncia que tiene México en cuanto
a este tipo de empresas, ha permitido detectar cerrores y aciertos. lo que ofrece un excelente marco de

referencia para reestructurar y racionalizar a la empresa publica.

Convicne en este momento analizar la concepcion de
circunscripcion dentro del Estado mexicano. El Maestro Jorge Witker, considera que la nocion de
“empresa publica™, es cuestionable: toda vez, que "los dos conceptos ‘empresa’ y ‘publica’ no son
categorias esencialmente juridicas y que por lo tanto ticnen un origen en disciplinas sociales distintas,
El de empresa publica es un concepto netamente cconomico. Su género proximeo sc reficre a la
organizacion de los factores de la produccion; su diterencia especifica la configura la presencia del
Estado cn dicha organizacidn y el interés publico que revista la actividad generada por las empresas.”?

Por su parte Elia Marim Espinosa, al analizar ¢l concepto de empresa publica. concluye

empresa ptblica y su

que cn lenguaje corricnte se considera a la misma comao ¢l conjunto de la actividad industrial,
comercial v financiera del Estado, dotado de un estatuto mas o menos autonomo.d La CEPAL
considera que el término empresa publica es usado para denotar a una empresa en la que el gobiemo
ticne un interés mayoritario en la propiedad y/o direccion. La OCDE dice que son empresas que como

las comerciales, producen biencs y servicios para su venta a precios que deben cubnr

aproximadamente su costo directo, pero que son propiedad del Estado o estin ubicadas bajo su

control.

SGARCILITA CASTILLO, Salvador. “Alternativas a la privatizacion de lus empresas publicas mexicanas: racionalidad v

ORTIZ, Edgar (Compilador) Ob. cit. p. 64.

¥ papet égico de la publica mexicana.”

evaluacion.~ Contenido €
SORTIZ, Edgar y MENDEZ VILLAREAL, Sofia. “Crisis
Contenido cn: ORTIZ, Edgar (Compilador) Ob. ¢it p. 150.
TWITKER V. Jorge. “La empresa Pablica en Mixico v Espasia®. Editorial Civitas S.A. Madrid. 1982. p. 65

EMARUM ESPINOSA, Elia. Ob. cit. p. §4.
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Flores de la Pefa, al cc bir a estos or i como la organizacién de una actividad
econdmica que se dirige a la produccién o al intercambio de bienes o de servicios para el mercado,
considera que "dicho concepto, a pesar de haber sido claborado en el campo det derecho mercantil, es
perfectamente aplicable a las empresa del Estado, distintas de las empresas del sector privado,
unicamente en razon de sus titulares o empresarios, que son corporaciones piblicas o sociedades
mercantiles, en que el Estado participa o que él mismo ha constituido. No sujeto a los principios
civilistas de la indivisibilidad de la personalidad y de la unidad del patrimonio. ¢l Estado puede crear
tantas empresas como considerc necesarias, dotandolas de personalidad juridica. patrimonio propio y
autonomia operativa.”

El maestro Witker comenta que las ciencias administrativas y cconomicas son las
primeras en utilizar el binomio conceptual, y recién el derecho administrativo economico y el derccho
¢condémico lo inéomnran a su acervo técnico instrumental. Asi tenemos que "en el derecho
administrativo Jas unidades productivas estatales de gestion reciben el nombre genérico de empresas
publicas, nocién ésta mas propia de las ciencias administrativas que del derecho administrativo,
propiamente como tal. Sin embargo. por ¢l uso extensive del concepto de empresa puoblica.
coincidimos con José Ruiz Massieu que se trata de: 'entidades econdmicas personiticadas en las que el
Estado ha contribuido con capital por razones de interés publico. social o genceral’. Dicha concepcion
se integra con los siguientes elementos: organizacién empresarial. autonomia. personalidad juridica
(salvo fideicomiso) ¥ el status.”!0 Witker conceptualiza a la empresa pablica como “la organizacion
auténoma de los factores de la produccidn, dirigida a producir o distribuir bienes o servicios para el
mercado vinculada a la administracién publica®!!, concepto con el que coincidimos. no sin hacer
hincapié en la finalidad econémica-social de dichos entes, como instrumentos de la politica econémica
de) Estado. )

En México la empresa publica toma diversas figuras juridicas. tales como los
organismos descentralizados, las empresas de participacion estatal mayoritaria v los fidcicomisos
publicos; que constituyen el sector paraestatal que es una parte del sector publico. Asi pues, "el
conj de or ismos d ralizados, de empresas de participacion cstatal y fideicomisos actaa

como instrumento de politica econdmica...”!? en diferentes areas de la economia.

Ahora bien. el marco legal para el sector paraestatal esta determinado de la siguiente
manera. En el articulo 90 de la constitucion federal se establece la base de la conformacién de la
Administracion Publica Federal. Asi conforme a dicho precepto legal. “La Administracion Pablica
Federal sera centralizada y paraestatal conforme a la Ley Orginica que expida ¢l Congreso. que

. Horacio. "Teoria y practica del desarrollo®. FCE. Ménico. 1976, citado por MARUM

25 PINOSA., Elia. Ob. cit. p. 85,

OWITKER V. Jorge. “Derccho Econdmica®. C ido en: tnstituto de | i Juridicas. “4 tuccidn al
Dorecha Mevicano™. T.i1. UNAM. México. mm p. 936.

HWITKER V. Jorge. “La empresa Piib..

13CARRILLO CASTRO. Algjandro v G,\RCI,\ RAMIREZ. Sergio. "Las emprosas pablicas cn Mévico®. Miguet Angel
Pormia. México. 1983. p. 148,
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distribuira los negocios del orden administrativo de la Federacion que estaran a cargo de las
Secretarias de Estado y Departamentos Administrativos y definira las bases generales de creacion de
las entidades paraestatales y la intervencion del Ejecutivo Federal en su operacion”. Asi pues.
podemos afirmar que existe en México un sector central y uno paraestatal. El macstro Gabino Fraga
establece que "existe el régimen de centralizacion administrativa cuando los organos sc¢ agrupan
colocand unos resp > de otros en una situacion de dependencia tal que entre tados ¢llos existe un

vinculo que, particndo del érgano situado en el mas alto grado de ese orden, los vaya ligando hasta el
4rgano de infima categoria, a través de diversos grados cn los que existen ciertas facultades...”!3 Esta
forma de organizacion de la Administraciéon Piablica Federal, consiste en que sus dorganos se
encuentran en jerarquia de superior a inferior. Esta relacién de jerarquia. a decir del jurista Fraga
Magaiia. ¢s una relacién de dependencia que implica ciertos poderes de los drganos superiores sobre
los inferiores, en cada grado de jerarquia, hasta el Presidente de la Replblica, que es ¢l jefe jerarquico
superior dc la Administracién Publica Federal. Dichos poderes. que s6lo mencionaremos en el
presente trabajo para no extralimitarnos en ¢l tema. son los siguientes: a) Poder de nombramiento; b)
de mando: ¢) de vigilancia: d) disciplinario: ¢) de revisién; y 1) poder para la resolucién de conflictos
de competencia. Todos estos poderes dan caracter de interdependientes a los drganos que componen a
la Administraciéon Publica Federal. La Ley Organica de la Administracion Pablica Federalts, establece
es su articulo primcero que integran la administracion publica centralizada: La presidencia de la
Republica. las Secretarias de Estado. los Departamentos Administrativos v la Procuraduria General de

la Republica.

La citada ley reglamentaria del articulo 90 constitucional, anteriormente citada,
"establece las bhases de organizacion de toda la administracion mexicana. tanto centralizada como
paraestatal.”¢* Ahora bien. siguiendo los lineamiento que hemos tomado en consideracian con
anterioridad para denominar a la empresa ptblica. podemos clasificar al sector paraestatal de la
siguiente manera:

1. Organos descentralizados.
1I. Empresas de participacion estatal, y
I11. Fideicomisos Publicos.

I.- Organismos descentralizados. La d rali. ién administrativa. consi: en
confiar la realizacion de algunas actividades administrativas a o6rganos que guardan con la
Administracién central una relacién que no es de jerarquia.té

Dichos organismos presentan ciertas caracteristicas que los identifican: .

a) Son organos auténomos ¢ independientes de la Administracién Publica

Centralizada. Dicha autonomia presenta tres aspectos: i) autonomia administrativa, lo que significa'.

1BERAGA M. Gabino. “Derecho Administrative™. Editorial Porria S.A. México. 1958, p.253.
Mpublicada en cl Diario Oficial de lu Federacion del dia 29 de diciembre de 1976.
ISVITKER V. Jorge. “La cmpresa Pob..." p.72.

1I6ERAGA M. Gabino. Ob, cit. p 287.
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que no existe una relacion jerarquica con la organizacién centralizada, es decir "sus funcionarios y
empleados que los integran gozan de autonomia orgénica y no estin sujetos a los poderes
jerdrquicos™!7 ii) Autonomia técnica, que es considerada por Gabino Fraga como el hecho de que no
estan sometidos a las reglas de gestion administrativa y fi icra que, en pri

son aplicables a

todos los servicios centralizados del Estado. y iii) Autonomia econdmica o patrimonial, que reviste

dos p s fundamentales. El primero es la posibilidad de que el organismo elabore su propio
presupuesto de ingresos y egresos, asi como la cjecucion del mismo. Todo esto. tomando en cucnta la
normas que hemos estudiado en capitulos anteriores cuando no referimos al gasto v a los ingresos
publicos. El secgundo aspecto, es que estos organismos pueden disponer libremente de sus bicnes.,
apegandose a las normas del régimen patrimonial del Estado mexicana.

b) Tienen personalidad juridica ¥ patrimonio propios.

El articulo 435 de la Ley Organica de la Administracion Pablica Federal. conceptualiza a
los organismos descentralizados como: ” Jas entidades creadas por ley o por decreto del Cangreso de
la Unioén o por decreto del Ejecutivo Federal, con personalidad juridica y patrimonios propios.
cualquiera que sea la estructura legal que adopten.” Esta definicion debe completarse con la que da la
Ley Federal de Entidades Paraestatalesis, que e su articulo 140. dice: “Son organismos
descentralizados las personas juridicas creadas conforme a los dispuesto por la Ley Orginica de la
Administracion Pablica Federal ¥y cuyo objeto sca: [ La realizacion de actividades correspondientes a
las areas estratégicas o prioritarias: [I. La prestacion de un servicio publico o social: o [ La
abtencidn o aplicacion de recursos para tines de asistencias o seguridad social.”

I1. Empresas de Participacion Estatal. La ley vigente que establece las bases de
organizacion de la Administracion Publica Federal. contempla a dichos entes de la siguiente manera:
"Son empresas de participacion estatal mayoritaria las siguientes: I. Las sociedades nacionales de
crédito constituidas en los términos de su legislacion especifica. Il Las sociedades de cualquier otra
naturaleza incluyendo las organizaciones auxiliares nacionales de crédito; asi como las instituciones
nacionales de seguros v fianzas, en que sc satisfagan algunos o varios de los siguicntes requisitos: a)
Que ¢l Gobierno Federal o una o mas entidades para estatales conjunta o separadamente, aporten o
sean propietarios de mis del 50% del capital social. b) Que en la constitucion de su capital se hagan
figurar titulos representativos de capital social de serie especial que sélo puedan ser suscritas por el
Gobierno Federal: o ¢) Que al Gobiermo Federal corresponda la facultad de nombrar a la mayoria de
los miembros del drgano de gobierno o su equivalente. o bien designar al presidente o director general,
o cuando tenga tacultades para vetar los acuerdos del propio drgano de gobiemo. ' :

Se asimilan a la empresas de participacion estatal mayoritaria. las socicdad civiles asi

como las asociaciones civiles en que la mayoria de los iad sean d ! ias o entidades de la

bidem. p 290
1#pubticada en ¢l Diario Oficial de la Federacion del dia 14 de mayo de 1986.
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administracion publica federal o servidores publicos federales que participen en razon de sus cargos o
alguna o varias de ellas sc obliguen a realizar o realicen aportaciones econdémicas preponderantes ™
Asi pues de los anteriormente transcrito. podemos concluir que las empresas de

participacion cstatal o empresa mixtas, son aquellas empresas en las cuales el Estado, tiene una
participaciéon importante, ya sea por aportar bienes, por posccr parte social en la empresa o por tener
derecho de nombramiento o de veto. es decir euando el Estado puede cjercer derechos patrimoeniales o
econdémicos y/o derechos politicos o corporativos. El jurista Jorge Witker considera que: "la forma
mas frecuente a la que se recurre para la creacion de empresas de participacion estatal es a la sociedad
anénima.”!? De esta manera “el Estado Mexicano al valerse de las formas juridicas privadas para
constituir algunas de su entidades paraestatales, lo que hace es aprovechar el prestigio internacional de
las sociedades anénimas™.

Cabe mencionar la distinciéon entre empresa de participaciéon estatal mayoritarias y la
empresa de participacién estatal minoritarias. En las primeras como anteriormente mencionamos el
porcentaje de propiedad en la empresa por parte del Estado. debe ser mayor a 50 por ciento: mientras
que ¢n las segundas el porcentaje fluctia entre 25 y 50 por ciento. No obstante lo anterior, "las
empresa de participacion estatal minoritarias (aquellas en las que el Estado participa con una parte de
las acciones) no dejan de existir, esto es. el Estado no ha dejado de convertirse en apoyo especifico o
temporal para problemas muy bien delimitados del capital privado que esporadica o permanentemente
requicre de apoyo para solucionar conllictos de financiamiento, sélo que la administracion publica
federal ya no tendra que incluirla entre sus responsabilidades. de ahi que se reporte la existencia de O

M

{cero) empresas nunoritaras
lI1. Fideicomisos Pablicos. Miguel Acosta Romero. define al fideicomiso pablico como

“un contrato por medio del cual el Gobierno Federal (los Gobiernos de las entidades federativas o los
ayuntamientos). con o sin la participaciéon de particulares. a través de sus dependencias o en su
caricter fideicomitente, transmite la titularidad de bienes del dominio piblico (previo Decreto de
desincorporacién) o del dominio privado de la Federacion. o atecta tondos pablico. en una institucion
fiduciaria (por los general instituciones nacionales de crédito) para realizar un fin licito. de interés
pablico."22
Los fidcicomisos ptiblicos se regulan a partir de 1976 con la Ley Organica de la
Administracién Pablica Federal, como parte integrante de la Administracion Pablica Federal.
Posteriormente se contemplan ¢n la Ley Federal de Entidad Par 1 Asi s que el
articulo 47 de la ley orgdani ionada, cc pla a los fideicomisos publicos como aquelios en los

que el gobicmo federal o alguna de las demis entidades paracstatales constituyen con ¢l propésito de

ISWITKER V. Jorge. “La emprosa Pab...” p.75.
NWEAYA VIESCA. Jacinto. "Finanzas Piblicas”. Pormia S.A. México. 1981,
IAARUM ESPINOSA. Elia. Ob. cit. p. 102,
22Citado por WITKER V., Jorge. “La cmpresa Pib..." . p.84.
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auxiliar al Ejecutivo Federal en las atribuciones del Estado para impulsar las areas prioritarias dcl

desarrollo.

Hasta aqui hemos analizado el concepto y las diferentes figuras juridicas que
comprende a la empresa publica. Para dar un concepcién mas clara cuantitativamente, el cuadro 5.1.

muestra entre otras aspectos, el universo del sector paraestatal en México.
En él podemos observar que la empresa de participacion mayoritaria es la figura
juridica mas utilizada por el Estado mexicano. Toda vez que para el afio de 1995 existian 204

entidad de las

80 eran organismos descentralizados. 99 eran empresas de participacion

mayoritaria y 25 fideicomisos publicos. En cada una de dichos conceptos el nimero de entidades es
menor respecto al afio de 1994, por lo menos en una unidad.

Cuadro 5.1,

REDIMENSIONAMIENTO DEL SECTOR PARAESTATAL,
CONCEPTO 1994
Zag

Univnrao de Entidades
Eniidades vigenias 23 5]
- Qrgarismos Descentratizados a1
- Empresas de Parucipacion Esratal
Mavoritaria. 108,
- Fideicomisos Pubiicos. 28
Entidades on Procaso de Desincorporacion. £
- Venta 10
- Liquidacian v Extincién 22
-T a G € 1 2
Procesos Conchndos. 24
- venta. T
- Liquidacen v Extincidn 21
- T ia & G £ I
- Cambio de Figura Juriaca. 2
5]

Creacion de Enndades.
S

~ a1 31 am arcemore

Fuante: Secretans de Macianas v Creand Publico,

o

Cuenta PuDica Oe 1a Hacienda Pubiica Federal,
1995

5.1.2. Importancia de ias empresas piblica en \leﬂco. Es mdudable la importante
participacién del sector paraestatal dentro de la economia del Estado Mexlcano. Situacion que se

indicadores

d ra con los si

Cuadro 5.2.

TAUCIOS INTETNC BruTo POr Sector de organ.( 11

Pr
|Mm- Ge Nuewos pescs a pracios de 1980.(2)

i




Aho [Producto intarna Bruta.
ot Sacior Pubkca. ~ £ Secior Privado. *
Ganeral. Empeasas Pubkcas
4920.40 458.00 9.31 724,60 14,73 37237.80 75.97
4735,70 470.40 2,93 689.60 14.56 3575.80 75.51
4823.60 471.10 9.77 713.50) 14,79 3639.00 75.4a
4883.70 476.50| 9.76 . 698.70 1431 3708.50 75.94
5047,20) 479.80| 9.51 680.00] 13.47 3887.50| 77.02
5271.50 486,40 9.23 698.00 13.26 4088.20| 77.51
5462,70| 504,80 9.24 849.70 11.89 4308.20) 78.87
5816.00! 508.80| .06 581.60 10.36 4525.50| 80.58
5645.70| 9.21 s84.30| - 10.34 4544.80) 80.44
848,00 n.d, nd.
w108 PAICIalet PLEARN N0 CONCION N 10 T0LaleS OOTNI0 &) radandeo.

(21 Datos deftactaca con e indice de pracios wnplicitos dat PIB, 1980 = 100,

n.d. No disporuble.
* Lot da108 estadisticos numdricas fueron sacados de 1a fuente. ias CAiculas 08 103 DOFCENtaies fuercn rea128d0s Do
Fuenta: Preucsncia de (a Repubica, Pumer informe ge gotverno, Ernasto Zeailio Ponce de Leon, anaco, 1 OF Sephembie da 1995,

Contribucién de la empresa piiblica en la generaciéon de! Producto Interno Bruto (PIB).
Es elevada la participacion porcentual de dicho sector en la generacién del Producto Interno Bruto.
Como puede observarse en el cuadro 5.2.. dicha participacion en el periodo de 1985 a 1994 fluctio
entre 10 y 15 punto porcentuales respecto del PIB total. Teniendo una tendencia decreciente del inicio
al final del periodo. debido a l1a constante reestructuracion y privatizacion del sector.

No obstante lo anterior, aun en el afio en que la participacion del sector para cstatal fue
mas baja. siendo de 10.34 por ciento para el afio de 1993, Esta ¢s mayor que la participaciéon en el PIB
por parte del gobierno en general. ya que ningun afio del periodo en anadlisis alcanzo los 10 puntos
porcentuales, teniéndose la participaciéon mas alta en el afio de 1986 con 9.93 puntos porcentuales.

5.2, Proceso de privatizacion.,
A decir de Alejandro Carrillo ¥ Sergio Garcia, en México. las bases juridicas y el
derecho social permiticron que el sector paracstatal evolucionara y se conformara dentro det régimen

de economia mixta. En la actualidad no es posible i i la prod ion de bi ¥ servicios sin la
presencia de empresas publicas, cuya accidén permea la totalidad del aparato productivo, yva sea
apoyando e induciendo buena parte de las actividades privadas y sociales, o bien contribuyendo a la
satisfaccion de las necesidades de las colectividad a través de los productos y servicios que
directamente ofrece.

Ahora bicn, claro esta que la Constitucion Mexicana plantea un régimen de economia
mixta y da la oportunidad de la participacion estatal via empresa puablica: sin embargo debe definirse y
acotarse perfectamente las areas relevantes en las cuales ¢l Estado debe ejercer dichas facultades y asi
cumplir con los fines de su naturaleza intrinseca, sin convertirse en un Leviatan obeso e ineficiente.
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R En los Estados Unidos Mexi . la constitucion politica establece las bases de su
economia mixta, regulando asi las dreas de accién del Estado en cuanto a la participacion del sector
paracstatal en la vida econémica del pais. Dentro de este marco el articulo 25 constitucional distingue
por un lado las dreas estratégicas y por otro las areas prioritarias. Asi tenemos que en el parrafo cuario
de dicho articulo, se lee: "El sector publico tendra a su cargo, las areas cstratégicas que se scfialan en
el articulo 28, parrafo cuarto de la Constitucion. manteniendo siempre el Gobierno Federal la
propiedad y ¢! control sobre los organismos que en su caso se establezcan.” Las areas estratégicas son
definidas por la doctrina como aquellas dreas "cuyo manejo sélo corresponden al sector publico por
esenciales, propias y exclusivas del Estado, intransteribles a otros grupos y sectores..."23 Por su parte
Eduardo Andrade entiende por areas estratégicas. "las actividades econdmicas que representan

particular importancia para el desarrollo nacional, por tratarse de la produccion de bienes o servicios
que constituyen el fundamento de otras actividades derivadas de ellos 0 son recursos no renovables,

basicos y de alto valor por su escasez 0 uso especializado para ciertos fines. como ¢l pcetraleo o el
24

uranio. cuyo control por potencias extrafias pone en riesgo la independencia.

La enumeracion de las areas estratégicas la establece el articulo 28 constitucional en su
parrafo cuarto, el cual dice textuaimente: “No constituiran monopolios las funciones que ¢l Estado
ejerza de manera exclusiva en las areas estratégicas a las que se refiere este precepto: corrcos.
telégrafos, radiotelegrafia y la comunicacion via satélite: petroleo v los demas hidrocarburos:
idad: ferrocarriles:

petroquimica basica: minerales radiactivos y generacion de encrgia nuclear: clectri
¥ las actividades que expresamente sefialan las leyes que expida el Congreso de la Union.” Ademas
también se¢ consideran como dreas estratégicas: la acufaciéon de moneda y emision de billetes.
Funciones quc ejercera el Estado de manera exclusiva a través del banco central. tal como se
desprende del parrafo séptimo del mencionado precepto.

El siguiente parrafo del articulo en andlisis, proporciona ¢l marco para la creacion de
organismos y empresas cstatales (Sector paraestatal) que se requieran para el manejo de las areas
estratégicas y también para las areas prioritarias, mismas estudiaremos en los siguientes parrafos.
Ademis, por mandato del articulo 25 constitucional, el Gobierno Federal mantiene siempre la
propiedad y el control sobre los organismos que se establezcan con motivo del mancjo de las
actividades concemientes a las areas estratégicas. Conviene agregar el comentario del investigador
Eduardo Andrade a este respecto. El autor en mencion, considera que “el precisar que no solamente la
propiedad. sino ambién’ el control de dichos organismos, corresponde al gobierno federal, permite
garantizar que la toma de decisiones necesarias se realice por medios publicos..No bastaria con
asegurar exclusivamente la propiedad, si se admitieran formas de administracion que desplazaran el

0y CABALLERO. Gloria. “\Mexicano: ésta es e Constitucion™ Octava edicion. Miguel Angel Pormia
Librero-Editor. México, 1993, p.95.

ANDRADE SANCHEZ. Eduarda. “Comentario al artictlo 25 constitucional.” Cantenido en INSTITUTO DE
INVESTIGACIONES JURIDICAS. "Constimcion Politica de los Estados Unidos Mevicanas, Comentada.* Departamento
del Distrito Federal. México. 1990, p. 107,
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proceso decisorio fucra del ambito del propio gobierno.”?$ De tal forma que ¢l espiritu del Legislador,
considero la importancia de estas areas en el desarrollo de la economia de México.

El Segundo grupo de actividades que considera la Constitucion, son las dreas
prioritarias. Asi cl parrafo quinto del articulo 25 constitucional Estado “"podra
participar por si o con los sectores social y privado., de acucrdo con la lecy, para impulsar arcas
prioritarias”. Dichas arcas son aqucllas “"que de acuerdo con las circunstancias. resulta mas
conveniente fomentar, en funcion de las necesidades especificas del desarrollo nacional. No son éstas.
como las areas estratégicas, necesariamente fundamentales o bisicas para el desartollo economico o
para salvaguardar la soberania. pero si pueden constituir esferas que, por las particulares circunstancias
imperantes, sea nccesario atender con antelacion a otras. En este campo se establece también la

consagra que cl

posibilidad de quc intervengan los sectores social y privado en conjuncion con el piblico."2
Como hemos visto, la Constitucion Mexicana, establece claramente la areas en las
cuales el Estado debe participar directamente. Creando para dicho fin organismos descentralizados.

empresas de participacion estatal mayoritaria o ¢n su caso fideicomisos publicos. Ahora bien, en los
tltimos tres lustros con mas insistencia, se ha cuestionado seriamente la participacion del Estado tanto

en las areas estratégicas como en las areas prioritarias, por las distintas corrientes del pensamiento
“a raiz de la crisis econdmica que

econdmico mundial. Asi por un lado tenemos a quiencs piensa que
afecta en especial a México y los paises en desarrollo fuertemente endeudados, la empresa pablica ha
sido intermitentemente impugnada por representantes del sector privado. asi como de ciertos
organismos intemacionales, en particular el Fondo Monetario Internacional. Aun mas, como resultado

de la condicionalidad impucsta por el F.M.I.. estos paises. en congruencia con las tendencias de la
reciente evaolucion del capitalismo mundial. se han visto forzados a reprivatizar sus empresas
publicas.”*? No obstante lo anterior. responde esta parte de la doctrina que apoya a las empresas
puablicas, es evidente que la empresa pablica puede jugar un papel imporiante en la superacion de la
crisis ¥ la definicion de los futuros patrones de desarrollo del pais. cuvos cjes de 3ccion se centran
actualmente en la modemizacién de la planta productiva. De hecho. sostienen dichos autores, la
historia moderna de un pais como México diticilmente podria explicarse si s¢e omite ¢! imporante
papel que ha tenido el Estado como promotor e impulsor del desarrollo. "Para promover el desarrolio
los gobiemos principalmente cuentan con politicas fiscales y monetario-financieras. Sin embargo.
dicho instrumental ha sido frecuentemente insuficiente en los paises en vias de desarrollo. Estas
debido a que Jos problemas econémicos han sido profundos y las metas del desarroilo son multiples y
a menudo conflictivas entre si. Por estas razones, los gobiemos de los paises en desarrollo ha recurrido
a las empresas pablicas y 1as ha utilizado como una herramienta adicional para obtener sus objetivos.>8

2SANDRADE SANCHEZ. Eduardo. Ob. cit. p. 107,

26Ibidem, pp. 107-108

YORTIZ, Edg:\r y MENDEZ VILLAREAL. Sofia. “Crisis amica y papel égico de la bl

mexicana.” Conicnido en: ORTIZ. Edgar (Compilador) Ob. cil. p. 150.

“oxnz Edgar: TORRES. Marcela y CABELLO Alcjandra. “Desarrolla economicos v la
» fio do caso.” Ci ido en: ORTIZ, Edgar {Comp

incion de la Empresa Publica
ador) Ob. cit. p. 166,
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De modo que los argumentos que en contra de las empresas publicas se han esgrimido referentes
primero al cuestionamiento de los limites de la intervencion estatal y segundo sobre la eficiencia o
incficiencia de las empresas publicas, no son suficientes para desvirtuarlas, toda vez que, la creaciéon y
operacién de la empresas publicas se dan como respuesta alternativa a los problemas estructurales de
ia economia.

Los argumentos contrarios, son también significativos, ya que se sostienec que las
empresas publicas son incficientes y por lo tanto grandes consumidoras de recursos publicos,
circunstancias que son agravantes para la existencias de dicho sector.

Por nuestra parte consideramos que a fin de dar respucsta a los argumentos, contrarios a
la concepcién de la empresa publica, ésta debe desde su creacién hasta su funcionamicento cumplir con
{a doble finalidad que la justifica: primeramente debe de seguir los objetivos de orden social y politico
para los que ha sido creada o absorbida por la administracién pablica. y en segundo lugar debe ser un
ente eficiente. que siga los criterios de 1a empresa privada. sin perder de vista. su caracter de ente
econdémico social. Este altimo punto de gran importancia. toda vez que si tomando en cuenta todas las
consideraciones del andlisis costo-beneficio v sus consecuencias sociales. un ente paraestatal es
ineficiente y no cumple con sus los objetivos arriba descritos. dicho organismo debe scr reestructurado
a fin de eficientizar su funcionamiento.®¥

Cabe preguntamos en estos momentos ;cual ha sido el camino que ha seguido el Estado
Mexicano ante esta disyuntiva concerniente a las empresas publicas? La Organizacion para la
Cooperacion y ¢l Desarrollo Econdomicos (OCDE) ha seguido la evolucion de nuestro pais en las
ultimas décadas y al respecto expresa: "Durante mas de 10 aflos. México ha estado inmerso en un
proceso de reforma estructural de largo alcance con el proposito de tener una economia mas abierta,
mas tlexible y mas sensible a las tuerzas del mercado. Se redujo el papel del Estado. alejandolo
considerablemente de aquellas dreas en las que se supone que los mercados estd preparados para
estimular el crecimiento econémico. Al mismo tiempo, como ¢n ¢l resto de los paises de la OCDE. las
autoridades reconocen cada vez mas la necesidad de mejorar su capacidad para proporcionar a los
mercados un marco regulatorio adecuado dentro del cual puedan actuar.”30 El sector paraestatal es una
de las principales areas en L

cuales se han realizado grandes modificaciones por parte det Estado. Tal
como se puede corraborar en el cuadro 5.3.. en donde sc muestra ¢l comportamiento del sector
paraestatal dentro de un periodo de 10 afios. que comprende de 1985 a 1995, En dichos afios existio la
tendencia de disminuir a las entidades paraestatal. Toda vez que al inicio del periodo se contaban con
995 entidades paracstatales, mientras que para el cierre del mismo, el sector paracstatal se redujo en un
74.87 por ciento. contandose con sélo 240 entidades.

MG remite al lector al capitulo 3ero del presente trabajo. a fin de considerar las cucstiones relativas del analisis costo-
beneficio de ia evaluacion de un gasto pablico. que debe tomar en cuenia el Legisl para la ap i0
de inversion o en este caso de un ente paraestatal.

IPORGANIZACION PARA EL CRECIMIENTO Y EL DESARROLLO ECONOMICOS (OCDE). “Estudios econdncas
de la OCDE. México 1994-1995. " OCDE editor. Paris. 1995.p. 91.

de un proy
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Cuadro 5.3.
Gesincorporacion de antidades

paragstatates.
Entidadas al crerre del parnodo.
Ado 1985 1986 | 1987 | 1988 | 1989 ] 1990 [ 1991 ] 1992 | 1893 | 1884 1995|
Entidades Paraesta N 856 BG7| 661 618, 549 a8 328 270 258 252, 240
V. A (%5~ -15.50} 36.79[ - 35.28] -43'57| -66.23] -65.65( -71.73] -72.98} -73.67} -72.87
TVE = aoual €x Tiane COMG aAG Dase

1985
** Los 02108 estacisticos numericos fueron saCadas de 1a fuenta, 102 CAICUIDS T8 IAS VANSCIONES fMFON RACNOS DOT M1 ALTar

Fuente: Presdencia de ia Repibiica, Primer informe de gatrerna, EMESIo Zeaiio PoNCe 48 Leon. anexo. T ds septemine de
1995,

Esta tendencia tal como se expreso por la OCDE es parte de un modclo que actualmente
se esta aplicando en México, al respecto el actual Presidente de la Nacion Ernesto Zedillo, describe
parte del mismo, refiriéndose a los organismo paraestatales en el documento anexo de su primer
informe de gobierno: "Se continua con la estrategia de reestructuracion del sector paraestatal de
acuerdo con dos verticntes tundamentales: la desincorporacion de entidades no estratégicas ni
prioritarias y el fortalecimiento de las que si lo son, reorganizandolas organica y administrativamente,
para lo cual se procedié a la revision de su estructura y funcionamiento, asi como a la resectorizacion
de 26 de cllas. Al mes de julio de 1995, el numero de entidades paraestatales se redujo a 240, de las
cuales 205 permanecen vigentes ¥ 35 estdn en proceso de desincorporacién. Asimismo, se ha dado
prioridad a la desincorporacion de activos de Jas cntidades vinculadas con las actividades de
transporte, puertos, energia eléctrica y petroquimica secundaria, en un contexto de cambio estructural
v modemizaciéon para ampliar la intraestructura basica v los servicios que ¢l pais necesilta para
apuntalar el crecimiento econémico. con una mayor participacion del sector privado.”3! "Para
tortalecer ¢l marco (nstitucional que permmita proseguir con el redimensionamiento del sector
par 1 vy dar operativo a las retormas legales efectuadas con ¢l proposito de abrir mayores
espacios a la inversion privada, se cred la Comision Intersecretarial de Desincorporacién. A través de
ésta. se coordinaron y supervisaron los procesos de venta de entidades o de sus activos susceptibles de

w32

ser utilizados como unidades econdmicas con fines productivos.
arda durante el presente sexenio por parte

La estrategia que sc¢ esta atilizando y se utili
del Estado Mexicano, se¢ planteo en ¢l Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000(PND)33 Como
anteriormente hemos estudiado en el capitulo segundo del presente trabajo, el Plan Nacional de
Desarvollo es el instrumento rector de la plancacion en México. Ahora bien, el Plan en mencién
propone cinco objetivos fundamentales: ¢l quinto objetivo se reficre a la promocion de un crecimiento
ccondémico vigoroso, sostenido y sustentable en benceficio de los mexicanos. En este Plan se presenta

31ZEDILLO PONCE DE LEON. Emcsto. “Primer Informe de Gobierno® (Anexos P dela R

to. de septiembre 1995, p.52. . 5

32SECRETARIA DE HACIENDA Y CREDITO PUBLICO. “Cucnta Priblica de la Hacienda Piblica Federal, 1995%

(Ic.mlmdm generales). SH y CPP. México. 1995, pp. S1-52,
3 Decreto por ef que se aprucbha el Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000. Publicado en e} D.O.F. del dia 31 de mayo de

1995.
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cinco grandes lineas de estrategia para impulsar el crecimiento ccondmico sostenido y sustentable,
que son: 1.- Hacer del ahorro interno la base fundamental del financiamiento del desarrollo nacional.
y asignar un papecl complementario al ahorro externo. 2.- Establecer condiciones que propicien la
estabilidad y la certidumbre para la actividad econémica. 3.- Promover el uso eficiente de los recursos
para el crecimiento. 4.- Desplegar una politica ambicntal que haga sustentable el crecimiento
econémico. 5.- Aplicar politicas sectoriales pertinentes,

En esta ocasion el punto que nos interesa para su andlisis es el tercero. referente a la
promocién del uso eficiente de los recursos para el crecimicento. El Plan Nacional en mencién
establece al respecto que: “"para alcanzar el crecimiento cconémico que demanda el desarrolio
nacional. es necesario asegurar el uso amplio v eficiente de los recursos humanos y matceriales de que
dispone el pais. Se requic¢re crear las condiciones que favorezcan ¢l empleo intensivo de mano de
obra. Ademas. ¢s preciso elevar sostenidamente la productividad de la fuerza laboral para lograr no
so6lo mas empleo. sino mejores ingresos. Debe propiciarse un aumento sistematico de la eficiencia
general de la economia. la cual sigue estando limitada por insuficiencias en la intracstructura y en la
calidad v costo de insumos bisicos, asi como por el retraso tecnoldgico y la existencia de pesadas
regulaciones e incquidades en la competencia.3*

Dentro de este marco, el PND aborda el tema que atafie al sector paraestatal y su
reestructuracion. Cabe preguntamos en  estos  instantes  jcomo  justifica ¢f PND  dicha
reestructuracién?. El argumento es el siguiente: Se plantea como requisito fundamental para el
crecimiento economico, contar con una infraestructura adecuada, modema v suficiente . Ademas, se
contempla que para lograr la competitividad de 1a economia nacional. se requiere el acceso de los
productores nacionales a los insumos basicos para la produccién. tales como los combustibles y la
clectricidad, en condiciones adecuadas de calidad v precio.

En cuanto a lo que a infraestructura se refiere, el problema recae en que México acusa
serias deficiencias en esta materia. La mas evidentes sc ubican en ¢l sector de comunicaciones y
transportes. Estas recacn basicamente sobre carreteras, ferrocarriles, sector maritimo v acropuertos.

De acuerdo con ei PND. las condiciones de la infraestructura hacen imperativo un
enorme esfuerzo de inversién publica y privada durante los proximos atos. Si bien habra de hacerse
un esfuerzo extraordinario para canalizar recursos crecientes hacia la parte de inversion publica del
gasto gubermamental, es seguro que €sos recursos no- seran suficientes, por lo que resulta
imprescindible profmover un gasto privado mucho mayor en infraestructura basica. .

Especiﬁcamenle se propone en ¢l Plan en cuanto a carreteras, continuar aunque con
normas distintas, la construccidn de nuevas autopistas con capital privado que scan rentables desde un
punto de vista social. Los nuevos esquemas de concesion se basaran en criterios que permitan reducir
¢l monto de las tarifas a los usuarios y garantizar un servicio eficiente. de alta calidad y competitivo.
De igual fonma sc considera propiciar una mayor concurrencia de los gobiernos locales y los

34Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000. Punto 3.7. Cantenido en WITKER V. Jorge. “Inroduc...” p.29R.
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beneticiarios en la pl i6n. constr

alimentadoras y caminos rurales de toda la Repuablica.
En relacion a los ferrocarriles, se propone con base en el nucvo marco juridico,

mantenimiento y modemizacion de las carrcteras

promover ¢l desarrollo de un nucvo sistema ferroviario seguro, competitivo y eticiente. La clave para
lograrlo, se centra cn la atracciéon a este sector de capital privado, nacional y extranjero. mediante
acion cficaz.

reglas transparentes y estables, y un proceso de p.

En otra arca, el PND comprende el impulso a la panticipacidn privada en la actividad
portuaria, para fornentar la libre competencia y fomentar el desarrolio industrial. comercial ¥ wristico.
En este marco, dice el Plan que se concesionara la operacion de las terminales especializadas de
contenedores, se privatizaridn las terminales de carga general y la prestaciéon de los servicios
portuarios. Asi mismo, mediante la adecuacién del marco normativo. se promovera y ordenara la
n y administracion de infraestructura acroportuaria.

participacién de particulares en la construc
tomando ¢n cuenta aspectos 1anto técnicos como financieros que promuevan el sano desarrollo del

subsector.
bién son consideradas por ¢l PND, el cual considera que se

Las iones t
promovera un aumento significativo en la cobertura y la calidad de servicios importantes. tales como

telefonia basica. radio comunicacion publica y privada, servicios de valor agregado. transmisién de

datos y funcionamiento de redes privadas.

Por otra parte, ¢l PND considera como anteriormente mencionamos, que la
competitividad de la economia nacional requiere el acceso de los productores nacionales a los
insumos basicos para la produccion. como son los combustibles v la electricidad. Para el logro de lo
anterior. <l Plan esttpula que con estricto apego al marco constitucional y legal vigente. se haran
cambios profundos en las empresas paraestatales del sector energético. Asi en clectricidad. se
aprovecharin las nuevas opciones que ahora ofrece el marco legal, para dirigir la inversion pablica a
fortalecer ¥ mejorar la transmision y la distribuciéon y para alentar la participacion privada en la
generacion de energia elécrrica.

En cuanto al petroleo y sus derivados. v los organismos encargados del area. el PND
contempla los siguientes puntos. Establece el fortalecimicnto de la capacidad de respucsta estratégica
v la eficiencia operativa de Petréleos Mexicanos (PEMEX), para apoyar ¢l crecimiento v la creacion
de empleos. la empresa concentrard su esfuerzo en la exploracion v produccion primaria. La
ampliacién de la plataforma petrolera serd prioritaria. También se tomaran acciones para que el
suministro de combustibles industriales sea rdpido, confiable. a precios competitivos y en las

cantidades requeridas por los productores nacionales. Dentro de los limites de la Ley, se fomentara la
a participacién privada en la conduccién,

competencia del sector privado. Se promovera una ac
transporte, distribucion y comercializacion del gas natural.

También considera ¢l Plan, que en el caso de la areas de participacion reservadas al
Estado, ¢l objetivo sera maximizar el beneficio para el pais como un todo, no sélo la distribucion al
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fisco y a las finanzas ptblicas. Con esos se evitara premiar, en su caso, las ventajas de exclusividad a
costa del resto de la economia. En esas areas se for 4 la participacion privada en ambitos
relacionados que no formen parte de las actividades reservadas. Sus relaciones con clientes,
contratistas, proveedores y demas agentes econémico y financicros con que interacticn se¢ sujetaran a
las misma reglas de competencia que rigen al resto de la empresas.

De lo anteriormente analizado, podemos concluir que la presente administracién

gubemamental, de acuerdo con el Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000, en cuanto al sector
paraestatal se refiere, continuara con la profunda reestructuracion de dicho sector. Asi tenemos que en
¢l estudio realizado por la OCDE?33, anteriormente mencionado se establece gque desde el punto de
vista tanto de los ingresos producidos por la desincorporacién de empresas publicas como de la gama
de industrias cuya propiedad fue transferida al scctor privado. México se sitha en los primeros lugares
entre los paises de la OCDE. Después de una primera ctapa (1982-1988) en la que el gobierno vendié
o liquido la mayoria de sus pequeias y medianas empresas. la privatizacion cobré impulso durante el
gobierno del presidente Salinas cuando se vendid un numero importante de grandes empresas
Durante los ultimo afos el estado se retire de los medios de comunicacion v del sector seguros
vendio Miconsa el scgundo productor de harina de maiz mas grande de Méxica. La venta de empresas
publicas recaudo un ingreso acumulado de USS23.700 millones durante el periodo que va desde [988
a 1994 (como punto de referencia. e} PIB fue de USS196.000 millones en 1992)% [Los ingresos fueron

a un fondo espccial de contingencia y. de una manera gencral, se destinaron al reembolso de la deuda
ptblica. Por otra parte, el éxito de las privatizaciones ha sido menor en 1o que se refiere a distribuir la
propicdad entre 1a poblacion en general y reducir 1a concentracién del poder econdmico en Méxica.
Continuando con ¢! estudio realizado por el citado organismo internacional. en el se
contempla que después de la adopcidn del plan de estabilizacion de urgencia a principios de 1995, el
gobierno anuncié una nueva scrie de privatizaciones. La lista incluye tanto plantas manufactureras
que operan en mercados competitivos (petroquimica) como servicios puablicos (comunicaciones por
satélite, ferrocarriles, electricidad y puertos marinos). En cuanto a la empresa paraestatal PEMEX
durante los afios recientes ha dado prioridad a su actividad principal, y s¢ ha venido alcjando de las
actividades petroquimicas sccundarias. Consecucntemente, la proporcion de capital privado ha
aumentado hasta alcanzar mas del 73 por ciento de la inversion total en petroquimicos. El gobierno
tiene la intencion de llevar adelante de un manera mas agresiva la privatizacion de la actividades
secundarias de PEMEX. pcro ha excluido repetida y firmemente la posibilidad de permitir la |
participacion del sector privado én la extraccion del petrdleo. El articule 27 de la Constitucion fue
retormado ¢n 1995 para permitic la  participacion del sector privado en el transporte, el
almacenamiento y la distribucién de gas natural. En la actualidad se esta preparando la venta de la
planias petroquimicas de gas y se espera que las normas para {a licitaci sean iadas en 1996.

JSOCDE. Ob. cit. pp. 91 y siguienies.
3eFuente estadistica OCDE. Ob. cit. p. 92,



Dentro de este marco y siguiendo con la tendencia de reestructuracion del sector
paracstatal y en especial en ¢l areas de hidrocarburos, en ¢l mes de octubre de 1996 fue presentada por
el presidente de la Repablica, Emesto Zedillo, la iniciativa de reforma a la Ley Reglamentaria del
articulo 27 Constitucional en el Ramo de Petroleo??. En dicha iniciativa se plantca como objetivo
gencral de la misma, la bisqueda de un desarrollo econamico sostenido que sirva de fundamento para
alcanzar el bienestar social al que aspiramos todos 1o mexicanos.

Las reformas que se proponen en la iniciativa en e¢studio. de acuerdo a los expresada
por ¢l Ejecutivo Federal habrin de coadyuvar a uno de los propdsitos principales de la politica del
gobiemo, que es el dar un fuerte impulso a la industria petroquimica, propiciando un aumento
sustancial del namero y monto de las inversiones en esta actividad. Para cumplir esté propdsito se
requiere la concurrencia armodnica de inversiones del sector publico y de los particulares. lo que a su
vez demanda certidumbre juridica plena, reglas claras y un marco de regulacién conacido v estable.

La iniciativa de ley, atendiendo a lo estipulado por la Constitucidén, referente a la
consideracién de la dreas estratégicas y prioritarias considera que toda vez que en México. la
petroquimica basica se distingue del resto de la petroquimica precisamente debido a que la
Constitucién la determina como actividad exclusiva del Estado. Sobre esta base. se procura una
concurrencia efectiva de los sectores publico y privado. en la industria petroquimica en su conjunto.
Dandose asi como resultado que la presente iniciativa de reformas v adiciones responda a la necesidad
de elevar a nivel de Ley la delimitacion de la petroquimica basica exclusiva del Estado y
encomendada a Petraleos Mexicanos y su organismos Subsidiados. Por ello se propone que la Ley
determine que los productos que conforman la petroquimica basica sean los siguientes: etano,

propano. butanos. pentanos, hexano, heptano. nattas y la materia prima para negro de humo. Todos

estos productos, mas ¢l metano a que se hace referencia posteriormente. tienen la caracteristica comun
de acuerdo a las tecnologias actuales. de ser los productos que dan inicio a todas la cadenas
petroquimicas y de resultado de un primer proceso industrial de transformacién. Estos productos
también tienen la caracteristica comin de que son elaborados en grandes volumenes por Pewdlcos
Mexi >S ¥ su or; ismos subsidiados. como resultado natural de la actividad petrolera que le es
inherentes y exclusiva.

En la iniciativa se prevé que debido a que el metano. que puede ser utilizado como

materia prima industrial basica para la conformacién de cadenas petroquimicas, puede obtenerse de

. diversas fuentes, hasta abhora la regulacién lo habia omitido como petroquimico. En esta iniciativa se

propone incorporarlo como petroquimico basico, cuando derive de hidrocarburos provenientes de

vyacimientos en el territorio nacional y se utilice como materia prima para procesos industriales
petroquimicos.

MTERNESTO ZEDILLO PONCE DF L EOV iciativa para ala Ley Reglk: ia del anticulo 27
Constitucional en el Ramo del Petréleo. ¥ iade la ablica. Con fecha 16 de octubre de 1996.
DOC.164/LVISSHKI P.O. Ado LI,




Por otra parte la iniciativa establece que con el objeto dc alcanzar mayor seguridad

Jjuridica, corresponde aclarar que la transportacién, al iento y distribucién del metuno, por su
propia naturaleza de gus natural, le seguira siendo aplicable ¢l régimen hoy vigente. conforme al cual
dicha tr portacién, alm niento y distribucion pueden realizarse por los scctores social v

privado, previo permiso de la autoridad competente. Estas actividades continuaran sujetas al régimen
en vigor, sin variacién alguna, por lo que Petrélcos Mexicanos mantendra la propiedad sobre los
ductos, equipos e instalaciones para ¢l transporte de este producto.

Concluye la iniciativa que toda vez que estos productos constituyen matcrias primas
estratégicas para el desarrollo de la industria petroquimica en su conjunto, ¢sta delimitacion responde

a la actualizacion, en estas actividades de los principios constitucionales de rectoria del Estado, de

exclusividad de la Nacion en areas estratégicas, de planeaciéon del desarrollo nacional y del
compromiso del Estado de fomentar y dar proteccion juridica a los particulares para lograr una
participacion mas activa del sector privado en ¢l desarrollo de 1a petroquimica no basica. Siendo estos
los criterios fundamentales que sustentan la propuesta de que los productos mencionados sean
considerados como petroquimico basicos.

De lo anteriormente analizado. podemos concluir que el Estado Mexicano se encuentra
en una etapa de reestructuracién de su sector paraestatal y que permite ahora la inversion del capital
privado. cn areas que con anterioridad no se permitia. Esto con la tinalidad de cficientizar al sector v
al Estado en si. No obstante lo anterior, si bien es cierto que seria erréneo concebirse al Estado como
un ente con un excesivo niimero de empresa publicas deficitarias que absorban grandes cantidades de
presupuestos, no deben de privatizarse al ultranza actividades estratégicas para ¢l Estado mexicano
que si cumplan con la doble finalidad para las cuales tueron creadas o absorbidas por el estado. es
decir, que si un organismo paraestatal cumple primeramenie con los objetivos de orden social v
politico para los que ha sido creada o absorbida por la administracian publica, ¥ en segundo lugar es
un ente cficiente, que siga los criterios de la empresa privada, sin perder de vista. su caracter de ente
econdémico social., dicho organismos debe de permanecer cn manos estatales a fin de coadyuvar a
conseguir el desarrollo econémicos planteados como finalidad del Estado en la Constitucion
Mexicana.



CAPITULO 6. DEUDA PUBLICA.

Al hablar de los ingresos publicos hicimos referencia a que existen distintos tipos de
fi medi las ] el Estado se allega de recursos para el cumplimiento de su fines v
funciones. Entonces sefalamos que algunas de la principales fuentes son: los recursos procedentes de
las contribuciones; los recursos procedentes del patrimonio de la nacién tanto publico como privado y

los créditos al estado tanto internos como externos.
En el presente capitulo analizaremos a la deuda publica como fuente de recursos para el

Estado mexicano y su vinculacion con el déficit publico. También estudiaremos algunos de los

recursos, med ia

instrumentos piublicos comanmente utilizados para que el sector publico ob
ision de deuda publi

6.1. La deuda puablica del Estado Mexicano.

6.1.1. C P y Clasifi ié Contorme ha evolucionado la concepcion de las
finanzas publicas, la forma de que el Estade se allega de recursos, también ha cambiado. Asi “"las
finanzas tradicionales sélo concebian el empréstito como un recurso extraordinario, al cual debia
recurrirse en circunstancias excepcionales -Guerra o defensa nacional, construccion de obras publicas
de gran magnitud- y veian un peligro en el crédito a corto plazo y anticipos de tesoreria; v por
supuesto que la emision fiduciaria estaba terminantemente vedada. Pero los cambios operados en las
concepeiones economico-tinancieras han moditicado substancialmente ese criterio. determinando que
es0s recursos sean considerados normales y ordinanos. a los cuales puede recurrirse en cualquier
circunstancia, pero siempre manejindolos con suma prudencia por los peligros que de su desacertado

o abusivo uso involucra.”!

Aunque si bien es cierto que las finanzas modernas han aceptado a la deuda puablica
como un instrumento de financiamicnto del gasto publico, 1a discusién sobre la deuda publica no es un
tema acabado y sigue siendo punto de convergencia para criterios doctrinales encontrados sobre el
tema.
Antes de seguir con los planteamientos a favor o en contra de la deuda publica s

io su concepto y su clasificacion. En el capitulo IV del presente trabajo, estudiamos a
tos ingresos publicos y los clasificamos en ingresos ordinarios ¢ ingresos extraordinarios. Definimos a
los ingresos extraordinarios como aquellos recursos financieros que percibe el estado de manera

irregular o complementaria y que se identifica con el financiamiento, el endeudamicnto o el empréstito

en los mercados de capitales.
La doctrina se ha encargado de definir el concepto de deuda pablica. Asi Dornbusch,

Fischer y Schamalensce, explican que cuando ¢l Estado gasta mas recursos de los que ingresa
normalmente, incurre en un presupuesto deficitaria, para lo cual tiene que buscar alguna manera de
pagar la diferencia entre sus gastos y sus ingresos. Lo que hace fundamentalmentc pidiendo préstamos
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al publico mediante la venta de bonos, que son promesas de pagar cantidades especificas a sus
poseedores en fechas futuras. Como i

de esos pré »s continuos el Estado se endcuda
con el publico ¥ esa deuda sc denomina deuda publica. Estos autores definen de la siguiente manera

“La dcuda publica consiste en los titulos de deuda del estado en manos del piblico.”? o bien, como “ia
cantidad total de bonos publicos (o activos sobre ¢l sector publico) en circulacién constituyen 1a deuda
publica o deuda nacional.”3

Samuelson y Nordhaus. hacen la misma consideracién que los autores anteriormente
citados, considerando que cuando ¢l Estado incurre en un déficit publico. debe imprimir dinero o pedir
préstamos al publico para pagar sus facturas. la cantidad de préstamos acumulada se denomina deuda
publica o del Estado. Esta consiste. en su mayor parte. ¢n titulos a corto plazo que devengan intercses.
De tal forma que conceptualizan a la deuda publica como “El total de obligaciones del Estado cn
forma de bonos o préstamos a mas corto plazo.”

En Meéxico, el Instituto Nacional de Estadistica. Geografia ¢ Intormatica (INEGhH
entiende como deuda publica: "Los préstamos que obtienen los gobiermos para financiar su déticit
presupuestal. El gobiemo pucde contraer deuda publica, debido a que es sujeto de crédito. es decir

hay confianza en la solvencia del Estado u otra corporacién publica en cuanto al cuniplimiento de los
compromisos contraidos™$.

Esquema 6.1
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contraida con extranjeros. Dicha clasificacién, asi como la clasificacion por el plazo de amortizacion y
por el tipo de Acreedor externo, se pueden observar en el Esquema 6.1,

Asi la Dcuda Publica Interma "esta constituida por los recursos provenicentes de los
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particulares Su rec: ion se da a través de instrumentos financieros. entre los que
podemos mencionar a los Certificados de la Tesoreria de la Federacion (CETES). Bonos Ajustables
del gobiermo federal y Petropagarés, entre otros.”¢ La Deuda Publica Exterma, “es la que se contrata
con los diversos acreedores externos como son: banco privados transnacionales y organismos
financieros internacionales tales como el Banco Mundial y el Banco Interamericano de Desarrollo.
cte."? En el cuadro 6.1., que a continuacion se transcribe, se puede observar el comportamiento de la
deuda publica en general, del periodo comprendido entre los afios de §985 y 1995, Asi como también
el endeudamiento interno v externo del sector piiblico. La deuda neta del sector publico. wuvo una
tendencia a aumentar en gran medida, toda vez quc en el periodo existié para el afio de 1986 un
incremento de la deuda total en 151 por ciento aproximadamente respecto del afio base del calculo que
fue 1985, esta tendencia siguid y para el siguiente anos crecié un 400 porciento respecta del ano
anterior; de tal forma que para 1990 continuo aumentando dicha deuda hasta alcanzar 809.81 puntos
porcentuales respecto de 1985. Para ¢l afio de 1991 la tendencia cambio en sentido opuesto
disminuyendo en casi 50 puntos porcentuales. tendencia que continuo aunque en menor medida hasta
el afno de 1993, Sin embargo para ¢l afio de 1994 se revirtio nuevamente v la deuda se incremento en
desmesuradamente. teniéndose casi 1130 por ciento mas de deuda que en 1985, situacién que fue una

de las causas de 1a crisis de 1994-1995 que se vivio en México.
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En el cuadro en cstudio puede observarse también ¢l comportamiento de la deuda
publica interna y externa respecto de la deuda pablica total, porcentualmente hablando. De esta forma.
en el total de los afios del periodo la deuda externa represento un porcentaje mayor de la deuda piblica
to1al, que la deuda interna. Sin embargo, cabe mencionarse que no se mantuvo ¢l mismo porcentaje de
diferencia entre la deuda interna y la deuda externa. Asi tenemos los afios extremos, en donde en 1991
solo existicron de diferencia entre la deuda interna y la deuda exterma aproximadamente 4 punto
porcentuales, mientras que en cl afio de 1995 la diferencia fue de aproximadamente 95 puntas
porcentuales entre una y otra. Lo importante de esta distincion radica cn que una parte de la doctrina
economica, considera que la deuda publica interna no representa una carga para ¢l pais toda vez que la
debemos a nosotros mismos. A diferencia de la deuda publica externa en donde los crédito son
contraidos con intereses extranjeros que representan una salida de divisas del Estado hacia ¢l exterior.
lo que si puede contraer la cconomia del pais.

Otra clasificacion que la doctrina del derecho financiero ha realizado respecto a los
ingresos derivados del uso del crédito puablico ¥ la emisién de moneda. la sefiala Carlos Giuliani
siguiendo a Trotabas, Duverger v Baleeiro. Asi Tenemos que "en esta categoria de recursos puablicos
podemos seiialar tres tipos diferenciados, a saber: 1) ¢l empréstito propiamente dicho, que responde a
necesidades financieras, forma clasica y tradicional del crédito estatal: 2) los anticipos. bonos o letras
de Tesoreria. para satisfacer necesidades monetarias: 3) los procedimientos monetarios (emisién de
moneda)."8

El empréstito de acuerdo por lo expresado por el autor anteriormente citado, tiene el
caracter de una obligacion unilateral de derecho publico, derivada de la soberania y en su forma
clasica de operaciones a largo plazo y a plazo intermedio ha originado la idea errénea de que se trata
de un contrato. Otros autores como Jacinto Faya consideran “en los Estados modernos el empréstito
publico es uno de los instrumentos de mayor importancia cuantitativa v cualitativa de que se vale ¢l
Estado. tanto para el financiamiento de los gastos publicos, como para la estrategia de la politica
financicra. El empréstito aon siendo un medio normal de tinanciamiento. sc utiliza tomando en cuenta
la situacion politica. econdémica y social de un pais en un momento determinado.™

Cuarlos Giuliani considera que en cuanto a los otros tipos mencionados
precedentemente, son usados para exigencias circunstanciales. aunque existe una tendencia hacia la
permanencia, y por su tacilidad resultan propensos a producir inflacién. Empero, comenta el autor. son
aconsejados por la doctrina modema que también a este respecto se aparta de las enseiianzas de los
clasicos. A este respecto expondremos en los siguicntes subcapitulos, algunas de las consccuencias de
este tipo de deuda puablica, asi como la forma en que financian los déficit presupuestarios del estado.

*GIULIANI FONROUGE. Carlos M. Ob. ¢it. p. 215.
“FAYA VIESCA. Jacinto. "Finanzas Pablicas™. Editorial Porria. México. 1981. p. 110
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6.1.2. Fucntes juridicas de fa deuda pablica en México ¢ instrumentos de
fil i i i itizad Partiremos analizando el principal ordenamiento juridico
que existe cn los Estados Unidos Mexicanos. la Constitucion Politica, para después scguir con la leyes

secundarias en la materia. .

La Constituciéon Federal establece ¢! fundamento legal para csta figura juridica. Asi
tenemos, que la fraccion VIII del articulo 73 constitucional, otorga facultades exclusivas al Congreso
de la Union para legislar en materia de Dcuda Publica. E! mencionado precepto legal textualmente
dice: "El Congreso tiene facultad: VIII.- Para dar las basces sobre las cuales el Ejecutivo pueda celcbrar
empréstitos sobre el crédito de la Nacion, para aprobar esos mismos empréstitos y para reconocer y
mandar pagar la deuda nacional. Ningin empréstito podra celebrarse sino para la cjecucion de obras
que direc! e prod 1 un incr » en los ingresos publico, salve los que se contraten durante

alguna emergencia declarada por el Presidente dec la Republica en los términos del articulo 29. Asi
mismao, aprobar anualmente los montos de endeudamiento que deberan incluirse en la Ley de Ingresos,
que en su caso requicra el Gobierno del Distrito Federal y las entidades de su sector publico. conforme

a las bases de la ley correspondiente..
Dentro de las facultades legislativas que establece ¢! articulo 73 constitucional que se

atribuyen al Congreso de la Unidén. tenemos aquellas que se refieren a la materia econdémica. Enrique
Sanchez v Héctor Davalos. consideran que “"dentro de este rubro encontramos que las facultades del
Congresos se¢ manitiestan de tres maneras: De control financiero respecto del Ejecutivo, de
nommatividad monetaria. y de rectoria v desarrollo econémicos® 0. En relacion a la primera de estas,
los aurores consideran que el Congreso tienen tfacuitad de expedir las leves pertinentes para que el
Ejecutivo pueda celebrar empréstitos sobre ¢l crédito de la nacion. en el entendido de que todo
empréstito sélo tendrda como destino la ejecucion de obras que directamente produzcan un incremento
 de los ingresos pablicos, a menos que se realicen para la regulacion monetaria. con propasito de levar

a cabo operaciones de conversidén o en casos de una emergencia nacional que amerite sus pension de
garantias en términos de los dispucsto por ci articulo 29 constitucional. Fuera de estos objetivos.
cualquier empréstito que celebre el presidente de la Repiblica contravendria los principios
constitucionales. concluyen los autores.

Una vez establecido el marco constitucional de la deuda publica, estamos en
posibilidades de analizar 1a leyes secundarias de la materia. Asi siguiendo esta linea, el dia 31 de
diciembre de 1976 se poblico, la "Ley General de Deuda Puablica”., Dicha Ley de acuerdo con su
exposicion de motivos, tiene como objetivos optimizar el uso de los recursos financieros, que capte el
sector publico federal a través del crédito tanto interno como externo. Ademads, es el instrumento para
asegurar el correcto mancjo de los recursos obtenidos, asi como para brindar la informacién suficiente
para conocer el endeudamiento de 1a nacion.

WSANCHEZ BRINGAS. Enrique y DAVALOS MARTINEZ, Héctor. "Comentario al articulo 73 constitucional ™
Contenido en INSTITUTO DE INVESTIGACIONES JURIDICAS. "Constitucién Politica de los Estados Unidos
AMexicanos, Comemada.” Depanamento del Distrito Federal. México. 1990 p. 107.
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Como ya hemos visto. ¢l Estado se allega dinero de diferentes formas, ya sca via
recaudacion(impuesto sobre la renta, el valor agregado, etc); también obtiene recursos por el producto
de los servicios que presta y sobre las utilidades que obiengan sus empresas. Pero ademas el Estado
puede endeudarse con prestadorcs mexicanos o extranjero. "Ahora bien. si bien es cierto que, como
hemos dicho. el gabierno debe cumplir con su oferta electoral cualquiera que ésta sea. siempre que
haya sido elegida mayoritariamente, también es cierto que., por ejemplo, en el caso de que haya
ofrecido endeudar el pais, su limite no es sélo no endeudario mas de lo ofrecido sino también esta
obligado a no utilizar formas de endeudamiento diferentes a las contempladas por la ley que establece
las unicas en que esto puede suceder, a saber, la Ley General de Deuda Publica.™!!

El Doctor Jorge Witker al analizar la Ley General de Deuda Pablica!? comenta que la
Ley faculia al Ejecutivo Federal. sus organos directos v al Departamento del Distrito Federal para

contraer obligaciones que obligan a la nacion. siempre que las fundamenten v programen, tanto en los
plancs de

concemniente a su destino como a su servicio. en un contexto de cstricto apego a
inversion, autorizados por la Secretaria de Hacienda v Crédito Publico. A esta altima compete
contratar empréstitos y garantizarlos, asi como cmitir valores clasificables. tales como titulos de
crédito. y avalarlos. Dicha competencia esta subardinada a la exigencia legal de que el adeudo
corresponda a una obligacidon puablica productiva. o bien. al canje o refinanciamicento de adeudos
anterjores. La secretaria mencionada tiene facultades que vigilancia respecto del financiamiento que se
obtengan. Los cuales deben de aplicarse de conformidad a los programas financieros y a los programas
generales de deuda. Ademas la SHCP debe ilevar un registro de la misma. asi como participar en las
emisiones de bonos que el gobiemo federal coloque dentro o fuera del pais.

Ahora bien, ;que entiende la ley por deuda pablica?. El articulo lo. de la ley en
asi como los sujetos pasivos de la misma.

mencion establece lo que puede constituir la deuda puablic:
La deuda ptiblica estd constituida por las obliguciones de pasivo, directas o contingentes derivadas de
financiamiento, a cargo de algunos de los sujetos pasivos, Dichos sujetos son basicamente aquellos
que forman a la Administracion Publica Federal. La ley los enumera diciendo que comprende al
Ejecutive Federal y sus dependencias. al Departamento del Distrito Federal., los organismos
descentralizados. las empresas de participacion estatal mayoritaria v los fideicomisos publicos. Cabe
hacer la aclaracion que actualmente muchas de las instituciones que consagra la fraccion V del articulo
primero. como son las instituciones que presten ¢l servicio ptiblico de buanca y crédito, las
organizaciones auxiliarcs de crédito. las instituciones nacionales de seguros v las de fianzas; a raiz del
tomplejo proceso de privatizacion ya no se consideran entes publicos ¥ por tal motivo, no se
consideran como sujectos pasivos de la deuda publica. aunque no dejan de estar bajo vigilancia de la

Secretaria de Hacienda v Crédito Pablico, entre otras cosus, respectos del monto de su endeudamiento

» capacidad de¢ pago.

1IDAVALOS MEJIA, Carlos Felipe. “Titulos de Crédito (Titulo » Contratos de Crédito, Quichrus. T. 1. 2da. edicion.

Harla. México. 1992, p.355-356.
PWITKER V. Jorge. ™/ i6n al Derecho E imico™. Harla, México. 1995, p. 95.
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Comeo vemos la ley considera como deuda publica las obligaciones de pasivo derivadas
de financiamiento. El financiamiento esta contemplado en ¢l articulo segundo. ¢l cual hace referencia
u que, para efectos de esta ley se entiende por financiamiento la contratacion dentro o tuera del pais,
de créditos, empréstitos o préstamos derivados de: [. La suscripcion o emision de titulos de crédito o

Gn de bicnes, asi como la contratacion de

cualquier otro documento pagadero a plazo. Il. La adquisi
obras o servicios cuyo pago se pacte a plazos. lIl. Los pasivos contingentes relacionados con los actos
mencionados, y I'V. La celebracion de actos juridicos analogos a los anteriores.”

La emision de titulos de deuda, ha sido muy recurrido por ¢l Estado Mexicanao en la
altima década, y debido a esto han sido creados un nimero importantes de instrumentos de este tipo.
Sin embrago, el macstro Carlos Felipe Diavalos considera que "no obstante que el gobierno mexicano
ha sido prolifico en el disefio de difercntes tipos de titulos de deuda publica. pero fundamentalmente
en su emision, todos obedecen basicamente a tres especies diferentes del mismo género: (i) el
certificado de tesoreria, (ii) el bono publico y (iii) el centificado de participacion: los que como
decimos, integran la misma categoria cartular: Un titulo que confiere a su titular la participacion
individual en un crédito colectivo a cargo del gobiemo federal que e¢sta. técnicamente. garantizado por
la Tesoreria de la Federacion. la cual tesoreria le corresponde llevar al Banxico (Banco de México).”13

Los instrumentos mds importantes que s¢ han emitido en cada uno de los tres tipos son

los siguientes:

1. Centiticados de tesoreria. Los titulos mas signiticativos son los "Certiticados
de la Tesoreria de la Federacion™ (CETES). "Los Cetes son titulos de crédito emitidos por la Secretaria
de Hacienda y Crédito Publico. en ellos se presenta la obligacion del Gobiermo Federal en pagar el

valor nominal en la fecha de vencimiento™.!? éste Instrumento juridico pr una tnler
evolucion, la cual explica ¢l maestro Davalos Mejia. Primeramente. desde 1962 mediante ¢l Decreta
que Autoriza al Ejecutivo Federal para Emitir Bonos de Tesoreria. (DO dcl 28 de diciembre de 1962)
se inicia de manera csporiadica la emision de este tipo de titulos, en este periodo no existen todavia
reglas claras en cuando al uso de estos titulos; no es sino hasta 1977 cuando se empiezan a utilizar con
mayor frecuencia estos instrumentos de deuda, ya que en este afio s¢ establecen algunas reglas para la
emision de los mismos. Asi es como ¢n el Diario Oficial de la Federacion del 28 de noviembre de
1977, se piblica ¢l Decreto que autoriza al Ejecutivo Federal para emitir Certificados de Tesorcria, en
donde se consagran las reglas generales de emisidn, circulacion. colocacion y literalidad de los
CETES, los cuales aun se utilizan en la actualidad con alguna reformas que se realizaron en el afios de
1993.

“En efecto. este es el decreto en el cual se fundamentan todas las emisiones de CETES
que se han realizado desde entonces, emisiones que han sido hechas al amparo del primer registro de
CETES que se efectio en ¢l Registro Nacional de Valores e Intermediarios. ¢l 18 de enero de 1978.

I3DAVALOS MEJIA. C.F. Ob. cit. p. 356.
HCARO R. Efrain y VEGA R. J. Francisco. “El Mcrcade de Valores on Méxica. Estructura )
Ménico. 1995, p. 93,

incionamicnto™, Ariel.
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Dicho decreto, por una parte, autoriza al Ejecutivo a emitir CETES y, por la otra. scfiala los requisitos
generales tanto de su emisién, deposito y colocacién coma de los derechos que les confieren a sus
titulares. En repetidas ocasiones al afio (generalmente los dias miércoles de cada semana) sc realiza
una nueva emision de CETES, y cada una se conoce por la clave que se le asigna, la cual se integra
con el afio de la emisién y el numero de la semana en que sc hizo."!s

Estos instrumentos pr las sigui caracteristicas, segun el maestro Carlos
Felipe Davalos. a) Emisora. El ejecutivo Federal por conducto de la SHCP.

b) Agente colocador depositario. El agente exclusivo del gobiemo federal para
la colocacion de los CETES, es el Banco de México (Banxico) (articulo 8o. frac. Il de la Ley
Orgamica del Banxico), el cual también actia como depositario exclusivo de los CETES en
circulacion. pero a cuenta de los tenedores.

¢) Titulo (caractcristicas). Son titulos de crédito al porador a cargo del gobierno
federal, con valor nominal de cinco mil pesos o miiltiplos de esta cantidad (cinco nuevos pesos): ¢s
amontizable mediante una sola exhibicid

: su plazo no puede exceder de un afio. En la practica. es tan
frecuente como para considerarse una regla general, que tengan un vencimiento de 28 dias.

ch) Derechos que confierc. Anteriormente a 1993, no se contenia estipulacion
sobre ¢l pago de intereses sino que el titular solo aspiraba a recibir el valor de mercado que tengan en
la fecha de su venta. En 1993 se realizaron algunas moditicaciones a ¢stos instrumentos. y actualmente
los CETES podran devengar intercses,

d) Valor de mercado. Su valor ¢s mas o menos fijado por la SHCP en cada
emisiéon (por que su valor de salida obedece a una subasta en el mercado de valores) en funcion de los
siguientes elementos. la regulacion de la moneda, el financiamiento de la inversion productiva del
gobiemo ¥ su influencia de la tases de interés.

.. .Anteriormente mencionamos que en ¢l afio de 1993 se realizaron algunos cambios a los
CETES. asi es " a mediados de 1993, los CETES experimentan importantes moditicaciones. las cuales
aparecen en el Diario Oficial de la Federacion el 9 de junio de 1993 destacindose las siguientes: Se
faculta al Ejecutivo Federal a emitir CETES a valor nominal de NS 5.00. Los CETES podrin devengar
intereses. Se amplia ¢l plazo de emision de los CETES. "6
Los Cetes son cuantitativamente de gran importancia para la obtencion de recursos por
pane del Gobiemo Federal. Este tipo de instrumento representaron cerca de la mitad de los valores de
deuda piblica privada del sector publico en los dltimos diez afios, como pucde observarse en el cuadro
6.2, que se ra en la siguic pagi En donde el porcentaje que ocuparon los CETES,
respecto de los valores de deuda interna neta emitidos por ¢l Gobiermo Federal. fluctué entre un 31.35
por ciento, en et afio de 1986, hasta 61.5 puntos porcentuales en el afio de 1993, Afio precisamente en
que se¢ realizaron las modificaciones que anteriormente comentamos a estos instrumentos.

HDAVALOS MEJIA. C.F. Ob. cit. p. 357.
IsCARO R. Efrain y VEGA R. J. Francisco. Ob. cit. p. 92.
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Para algunos autores, tales como Efrain Caro y Francisco Vega, los CETES permiten al
Gobierno Federal en general y a Banxico en lo particular administrar la politica monectaria: para ¢l
inversionista el atractivo de este instrumento es se gran liquidez ¥ ¢l poco riesgo del instrumento.
Ademiis de que para la economia en gencral, el CETE presta invaluables servicios al ser de las tasas de
referencia por excelencia a partir del cual se determinan las restantes tasas de interés. No obstante

estos mismos punto s han causado gran controversia, misma a la que haremos referencia en los
subcapitulos siguientes.

Cuadro 6.2
[Petida intema nete Gel Gobiemo Feders: por TIpG fe inatnimento = matiueon {11
linwm- Porcentual.
Afa. 7585 | 1986 | 1987 | 1588 | 1989 | 1990 | 1997 | 1992 | 1883 | 1994 [1995i0
Douda miema. 700 O] 100.0| 100.G] 1000 160.6] 100.0 TG0 O] 100.0| I00.0] 100.0
[Banca e Marco. 52 6, 356 77.6 S0 7.8 56 V01| t-8.7)] i-29.3
Velcies (2] 76 2| 34 32.3] a0z| Bra 807 6as] 1013 1168
Cetes. z6.2| a1s[ a3a|l are| 38| az7 815t 234 3313
Bonass. 201 EER 13.8 s.o] 258
Terobonas. ER) 30f ss7] 309
Austapanas 21 63 26.6 178 288
Owon.d 2.2 1.2 2.4 X 2.0f
Gtros (a7 A 303 379 757 ] 33 7.5 5.3, €7, 72,5
117 Coneinanaen s GruOs INTelna DIuTa Menos I0f §8100S 08 (a3 CUSNIES ACIeedGrAs Dot GO era.

LOK 521008 M final aal DENOAG DuSDEN NO COINCIAN CON 1A TUMa J6 Sus como aet
12) S r@pONaN AAIOL 4 Dartr Ue i3 Creacion de 1oz

natrumenios

13) Coresaonas a in1trumentos no vigenta!

t4)Incluve geuds con el SiaTeMa Dancario, fa deuda asumiga por a) Gob. Fed. v ios recursos det SAR constitidos & Dertit Je 1992
"1 No mgrticative

10) Citras praiminarss & met Oe o
Fuante: Presidances o

Repibiica, Promer mforma de gotano. Eresto Zedilic Ponce de Leon. anasa. 1 de septismore

1995

iI. Los Bonos Publicos. Este tipo de instrumentos constituyen la segunda
especie de titulos de deuda que emite el Estado Mexicano. Ahora bien. "desde el punto de v
funcién financiera. su bursatilidad y sus caracteristi

ta de su
as cartulares. los bonos ptblicos no tienen con et
CETE mas diferencia que el nombre. Tan es asi que la LGDP contempla la posibilidad de que el
gobiemo se endeude mediante titulos, pero no menciona ni los certificados ni los bonos de manera
especifica; mas aun, en ¢l decreto CETES, de 1977 (...) derogé en su art. lo. transitorio, & otro decreto
de 1962 que no hablaba de CETES, sino curiosamente de bonos. "7

Este tipo de instrumentos son clasificados por Davalos Mejia de la siguiente manera:
A. Bonos de categoria gnica.
- Bonos de renta tija a plazo |ndef‘mdo (1982).
B. Bonos con una razdn microeconomica especifica.
- Bonos del gobierno tederal para el pago de la indemnizacion bancaria.
(BIBS; 1983).
- Bonos de Renovacion Urbana del Distrito Federal (BORES DF; 19835).

'7DAVALOS M!:JIA CF Ob. cit. p. 359.




C. Bonos dc renta fija a plazo indefinido.
~ Pagarés de la Tesoreria de 1a Federacion. (PAGAFES: 1986).
- Bonos de la Tesoreria de la Federacion (TESOBONOS:; 1989).
- Bonos de Desarrollo del Gobierno Federal (BONDES; 1987).
- Bonos Ajustables del Gobierno Federal (AJUSTABONQOS; 1989).
- Bonos de Regulacion Monetaria del Banco de México. (1984).
A conti ion 1} os los mas relevantes de estos instrumentos.
. -Bonos de Desarrollo del Gobiemo Federal (BONDES: 1987). "Los BONDES
son titulos nominativos de crédito al portador, negociables a largo plazo'f, denominados en moneda
nacional, en los cuales ¢l Gobierno se¢ obliga a pagar el valor nominal y los intereses correspondientes

a la fecha de vencimiento.”t?
El Decreto por el que se Autoriza a la SHCP a Emitir Bonos de Desarrollo del Gobierno

Federal. fue publicado e¢n el DO del 22 de septiembre de 1987. Este tipo de instrumento de acuerdo
con la doctrina, tiene como finalidad el financiar ¢l gasto publico. Las caracteristica del BONDE?" son

las siguientes: a) Emisora. La SHCP. la que se reserva la facultad de colocarlos a descuento o

bajo par.
b) Colocador, redentor. depositario y en su caso pagador. Banxico. el cual

igualmente, sera su depositario, por cuenta de los tenedores. Sin embargo. la colocacion podra hacerse
mediante una SNC o de casa de bolsa. a juicio de la SHCP. previa opinion del propio Banxico.

¢) Titulos. Son titulos de crédito nominativos. negociables. con valor nominal de
mil pesos o mualtiplos dc esta cantidad, a cargo del gobierno federal. que representan obligaciones
generales directas e incondicionales de los Estados Unidos Mexicanos. y que podrin o no devengar
intereses, a juicio de la SHCP en cada emision. previa opinidn de | Banxico.

ch) Plazo. No inferiores a un afio. a discrecién de la SHCP ¢n cada emision.

d) Derechos que confieren. Son pagaderos en las oficinas de Banxico. en la
ciudad de México. por su valor nominan como. en su caso. por los intereses que devenguen.

Los BONDES al inicio de su ¢emisidn representaron una parte importante ¢n relacion

con los titulos o valores emitidos por ¢l Gobiemo Federal. Comoa podemos observar en el cuadro 6.2.
el cual se encucntra un par de paginas atrds; en los tltimos dos afios de la década de los ochenta, estos
instrumento comprendian apro-iimadamente el 40 por ciento de la deuda interna neta del Gobierno
Federal . sin embargo en los primeros afios de la decada de los noventa., se tiene una tendencia a
disminuir el uso de dichos titulos de deuda, hasta al ani Sy s pare fales para el
aifo de 1994. Dicha tendencia se e‘phca toda vez que mientras los BONDES rcpreecn!nban una
porcidn cada vez mas pequedas de las deuda, otros titulo denominados AJUSTABONOS vy otros mis

“‘EI Bonde puede ser de coro plazo en la forma de repono. Asimismo la tasa al scr revisable cada 28 dias hace que dicho
esté de corto plazo del mercado, Cita conwenida en CARO R, Efrainy VEGA R. 1.

rmncxsco. Ob. cit. p. 93.
IYCARO R. Efrain y VEGA R, J. Francisco. Ob, cit. p. 93.
DAVALOS MEJIA. C.F. Ob. cit. p. 366.
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a representar un porcentajc mayor respecto

Itamados TESOBONOS, los cuales seguian una tendencia a
de los titulo emitidos por el Gobierno Federal. A continuacicn analizaremos estos altimo bonos, no sin
jeti “ademads de permitir

antes concluir con los BONDES diciendo que estos titulos tienen como objetivo,
la regulacién dc las variables monetarias constituir una fuente de financiamiento de lurgo plazo."2!
- Bonos Ajustables del Gobierno Federal (AJUSTABONOS: 1989). El 28 de

junio de 1989, aparccid en el Diario Oficial el Decreto por el que se autoriza la SHCP u Emitir Bonos
Ajustables del Gobierno Federal, que documecntaran créditos en moneda nacional. mismos que
representardn obligaciones generales. directas e incondicionales de los Estados Unidos Mexicanos.
Los AJUSTABONOS, son definidos por Efrain Caro y Francisco Vega. de la siguiente manera: Los
Ajustabonos son titulos nominativos de mediano y largo plazo. denominados en moneda nacional, en
los cuales se consiga la obligacién directa e incondicional del Gobierno Federal de pagar el valor
nominal del monto de dinero ajustado de acuerdo a la evolucion del Indice Nacional de Precios al
Consumidor (INPC). que publica quincenalmente ¢l Banco de México.

Carlos Felipe Davalos considera que el decreto establece las reglas a las cuales
se ajustaran las emisiones de este modemo bono publico. que esta destinadas. al igual que ¢l caso de
los BONDES (su antecedente directo e inmediato) a asegurar el valor de los ingresos y ahorros de los
adquirentes. mis que simplemente a dotar al mercado de nuevas modalidades de especulacién y
financiamiento neto. ya que ambos son instrumentos de inversion a largo plazo que, incluso, estan
exentos del pago de impuesto sobre la renta, por cuanto a personas fisicas se refiere. De acuerdo con el

autor en mencidn. las caracteristicas de los AJUSTABONOS son las siguientes:
a) Emisora. La SHCP, la que se reserva la facultad de colocurlos a descuento o

bajo par. . .
b) Agente colocador, depositario v pagador. El Banxico acrtuara como agente

exclusivo Jdol gobierno federal para la colocacion. redencidn ¥y en su caso. pagoe de intereses:
igualmente, los AJUSTABONOS se mantendran en todo tiempo en depdsiio ‘centralizadd en
administracion en el Banxico. pero por cucnta de los tenedores. . '
c) Titulos. Son titulos nominativos, negociables, a cargo del goblcm'o tederal

incondicionales de los Estados Unidos

rep ivos de obli ! generales. directas e
Mexicanos, con valor nominal de 100 mil pesos o multiplos de esta cantidad: valor que se ajusta

periddicamente (de ahi su denominaciéon); y podran o no devengar intereses a juicio de ta SHCP en

cada cm:s:on. caso en el cual podrnn emitirse cupones para su pago.
<ch) Plazo. El que determine dncrec:onalmen!c la SHCP e¢n cada emisién,

oyendo la opinion del Banx:co. Cabe menciona que éste instrumento se emitié por vez primera el 20
de julio de 1989 para un plazo de 3 afios, en tanto que la primera emisidon a 5 afios se realizé el 22 de

noviembre de 1990,

CARO R. Efrain v VEGA R. 1. Francisco. Ob, cit. p. 93,




d)Derechos que confieren. El pago de su monto total, y en su caso. de los
intereses; tanto el uno como los otros se ajustaran periddicamente. incrementandose o disminuyéne..se
la suma correspondiente, en la misma proporcién en que aumente o disminuya el INPC; su pago se
hara por el Banxico en sus oficinas de la ciudad de México.

La importancia en cuanto a su representacion porcentual de estos titulos, respecto d@las
emision de valores del gobiermo federal ha ido en aumento en los 1ltimo aiios, desde su creacion hasta
representar aproximadamente una quinta parte de tal deuda. (ver cuadro 6.2.)

- Bonos de la Tesoreria de la Federacion. (TESOBONOS; 1989). Efrain Caro y
Francisco Vega, definen a este titulo de crédito como: titulos nominativos denominados en dédlares
americanos, en los cuales se consigna la obligacidn directa ¢ incondicional del gobierno federal de
pagar ¢l equivalente en moneda nacional al vencimiento. 7

El mismo dia en el que se publico el decreto de creacién de los AJUSTABONOS. (28
de junio de 1989) sc¢ dio a conocer en el DO ¢l Decreto por el que se Autoriza a la SHCP a Emitir
Bonos de la Tesorcria de la Federacion. para su colocacion entre ¢l gran publico inversionista. que
documentaran créditos en moneda extranjera otorgados por al Gobierno Federal por ¢l Bunxico. Sus
caracteristicas son: a) Emisora. La SHCP: la que se reserva el derecho de colacarlo a descuenta o
bajo par.

. b) Agente colocador. depositario v pagador. Banxico. que interviene como el
agente colocador exclusivo de los TESOBONOS en circulacion. ¥ con el cardcter de agente exclusivo
para su redencién y. en su caso, el pago de interés; igualmente, Banxico actia de depositario
exclusivo, por cuenta de los tenedores.

¢) Titulos. Son titulos de crédito negociables. a la orden del Banxico v a cargo
del gobiemo federal, con valor nominal de 100 délares cada uno o multiplos de esta cantidad. que
documentan créditos en moneda extranjera otorgados al gobierno por el Banxico.

ch) Plazo El que sciale discrecionalmente la SHCP en cada emisidn. oyendo la
opinién del Banxico. i :

d) Derechos que confiere. A discrecion de la SHCP, podrian o no devengar
intereses, en cuyo caso se pueden emitir con cupenes para su pago: igualmente confiere derecho de
cobro, de la siguiente forma: son pagaderos en las oficinas de Banxico. e la ciudad de México. por su
equivalente en pesos mexicanos al tipo de cambio libre de venta del ddélar de Estado Unidos de
Norteamérica de la techa de pago. y cuyo calculo se hace en 13 forma que determing la SHCP en un
resolucion publicada en el DO del 28 de junio de 1989,

“Al ser referenciado en délares se implica un tipo de cambio el cual se calcula como el
promedio aritmético de las cotizaciones de los tipos de cambio de seis entidades financicras que a
Jjuicio de Banco de México scan representativas del mercado(...). La idea de¢ emitir Tesobonos fue
e proteccion cambiaria (pesoidolar).

ofrecer un instrumento de Minimo riesgo, que a su vez brindas
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Adicionalmente, el Tesobono permite a las autoridades la regulacion de las variables monetarias y ser
una fuente de financiamiento del Gobierno Federal.”22

Este tipo de instrumento s utilizado por ¢l Estado Mexicano en gran medida. y esto ha
sido motivo de discusion doctrinaria: toda vez que una de la causa de la crisis financicra de 1994~
1995, se debid a la falta de liquidez por parte de los Estados Unidos Mexicanos para hacer frente al
pago de cstos titulos, que en el afios de 1994 casi el 60 por cicnto de la deuda en valores del gobierno
federal. (ver cuadro 6.2.)

111.- Certificados de Participacion. En 1975 se da una nueva aplicacion a los
certificados de participaciéon comunes, a saber certificados de participacién en el fruto o rendimiento
de los valores, derechos o bienes; C. de P. en la parte alicuota del derecho de propicdad o de
titularidad sobre esos bienes, derechos o valores; C. de P. en la parte alicuota del producto neto que
resulte de la venta ¥ los C. de P. de vivienda. Esta nucva aplicacion consistié en "utilizarlos como
instrumentos de financiamiento masivo. colocidndolos en la Bolsa como valores bursatiles, pues
ciertamente, cumplen con los requisitos cstablecidos para ello por la Ley del Mercado de Valores. (...)
El flamado PETROBONO, que es, precisamente un certificado de participacion, es un cjemplo

ilustrativo de esta novedosa aplicacion ...} Otros ejemplos de este tipo de instrumentos fueron los
CEPTURS (Certificados de Participacion Ordinarios para el Fomento del Turismo), asi como también
los lamados CEPILLATAS (Certificados de Participacion Amortizables de Plata).

Los PETROBONOS sc¢ crearon en el afios de 1977, por decreto denominado Acuerdo
por el que autoriza la creacién de un Fideicomiso para la emision de Certificados de Participacion
Ordinarios Amortizables, denominados PETROBONOS. Decreto publicado en el Diario Oficial de la
Federacion <l dia 4 de abril de 1977, '

El maestro Carlos Felipe Davalos considera las siguientes ‘caracteristicas respecto de
dicho instrumento:  Fideicomitente. El gobierno federal a través de la SHCP.

Fiduciaria. Nacional Financiera.

Fideicomisarios. El propio gobiemo federal y los adquirentes de los certificados
de participacion que se emitan. con la cobertura de los derechos fideicomitidos.

Patrimonio inicial. los derechos que deriven de la compraventa celebrada entre
el gobiemo federal y PEMEX, por el que aquel compré 7 228 millones de barriles de petrolco crudo
"ligero mexicano” en 2 200 milloncs de pesos.

R Patrimonio ulterior. Las aportaciones que haga el goblcmo federal de los
derechos provenientes de posteriores contratos de compraventa de petréleo crudo.

Dercchos que confieren. Al vencer los PETROBONOS, los titulares participaron
de forma alicuota en el excedente que hubicra entre el valor nominal de la emision y el valor que

bien es una cobcnum contra el ricsgo. cnmbmrm no cubre ¢l llamado riesgo pais. es decir. ef riesgo de
Jdad del pesoy el en la de divisax ante turbulencias extremas en ¢l aspecto
politico y econdmico. CARO R. Efrain y VEGA R. J. Francisco. Ob. cit. pp. 92 y 93.

BDAVALOS MEJiA. C.F. Oh. cit. p.- 314,
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tuviera a la fecha de la amortizacién ¢l nimero de barriles que se hubiera tomado en cuenta para
constituir el fondo para la emisién. Ademas que los certificados gozaban de un rendimiento minimo
garantizado.

Después de 1977, fecha de la primera emisién de los PETROBONOS, se han colocado
mas de diez cmisiones de este tipo de instrumentos financieros publicos.

Por otra parte, regresando al texto de la Ley Gencral de Deuda Puablica, en la misma se
contempla que scra el Ejecutivo Federal quien ejercera las politicas de deuda pab)

a por medio de la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico. Institucién que posec una importante cantidad de facultades

entre la cuales destacan la de emitir valores y contratar empréstitos para fines de inversion productiva;
elaborar ¢l programa financiero del sector publico con base en ¢l cual se manejara la deuda publica;
autorizar el financiamicnto para la entidades de 1a administracion publica federal: asi como el vigitar
el correcto uso de los recursos obtenidos; entre otras (art. 3o. LGDP). Ahora bien. no obstante las
facultades de! Ejecutivo. es el poder Legislativo quicn establece los montos de endeudamiento. tal
como los ordena {a Constitucion Federal ¥ que es retomado por la ley reglamentaria. Asi el articula 9o
de la LGDP. establece que es e} Congreso quien autoriza los montos de endcudamiento neto directo
interno y externo que sca necesario para el financiamiento de) Gobierno Federal y de las entidades del
sector publico. Dichos montos se establecen anualmente en la Ley de Ingresos de la Federaciéon del
ejercicio respectivo. "Los montos de endeudamiento aprobados por el Congreso de la Union, seran la

base para la contratacion de los créditos necesarios para el tinanciamiento de los presupuestos
federales y del Distrito Federal ..."(art. 12).

Siguiendo 1a reglas va comentadas en ¢l capitulo tercero del presente trabajo. respecto
del "ciclo vital del presupuesto”, ¥ ademas conforme a la LGDP. el Presidente de la Republica debe
presentar los montos ¢stimados de deuda publica para el ejercicio fiscal determinado. Asi el articulo
10 de la ley en mencion, establece que el Ejecutivo Federal al someter al Congreso de la Union las
iniciativas correspondientes a la Ley de Ingresos y al Presupuesto de Egresos de la Federacion, debera
proponer los montos del endeudamiento neto necesario. tanto interno como externo, para el
financiamiento del presupuesto federal del ejercicio fiscal corr di

p e¢. proporci do los
elementos de juicio suficientes para fund 1 os deben ir dirigidos a

1tar su prop Dichos
establecer que el endeudamiento servird para realizar una inversién productiva, es decir. que aumente

los ingresos futuros: asi como que existira capacidad de pago para hacer frente a las obligaciones
derivadas de dicha deuda.

Este altimo precepto legal mencionado. ademais establece los casos de montos
adicionales de cndeudamiento que podri ejercer el Ejecutivo Federal: mismos que podri autoriza el
Congreso de la Union en 1a Ley de Ingresos respectiva, cuando se trate de circunstancias econdmicas
extraordinarias. que a juicio del Ejecutive Federal se llegasen a presentar durante el cjercicio. Sin
embargo, cuando ¢l Presidente de la Repiblica haga uso de esta autorizacion informara de inmediato
al Congreso. A diferencia de los endeudamientos que no se encuentre en esta hipdtesis, en los cuales el
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Ejecutivo debe informar al Congreso de la Unidn del estado de la deuda trimestralmente, asi como al
rendir la cucnta publica anual y al remitir ¢l proyecto de ingresos. Se exceptuan, los montos de deuda
que sirvin a la regulacion monctaria. - )

De esta manera. "cn México, las politicas de deuda publica quedan a cargo de \a
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, de acuerdo a lo establecido en la Ley Genceral de Deuda
Pablica. En nuestro pais ¢l mancjo de la deuda pablica se encomienda al Ejecutivo Federal. quedando
{a aprobacion para contratar cmpréstitos, al Congreso de la Union, quien autoriza anualmente en la
Ley Federal de Ingresos el monto maximo de ecndeudamicnto”.??

La Ley de Ingresos de la Federacion para €l ejercicio fiscal de 199625, estabicce en su
articulado, ¢l monto de endeudamiento del sector ptiblico. Asi el articulo lo. establece que en el
ejercicio fiscal de 1996, la federacion percibira entre otros ingresos, los provenientes por concepto de
financiamiento para el gobierno federal, estimados en la cantidad de 12,988.1 millones de pesos.
Ademas en el siguiente articulo, se da la autorizacién para que el Ejecutivo Federal por conducto de la
Secretaria dc Hacienda y Crédito Publico en el gjercicio tiscal de 1996, contrate. cjerza y autorice
crédito, empréstitos y otras formas de ejercicio del crédito publico, entre 1a cuales se contempla la
emision de valores, para el financiamicnto del Presupuesto de Egresos de la Federacion para el
ejercicio fiscal de 1996, en los términos de la Ley General de Deuda puablica. por un monto de
endeudamicnto neto que no exceda de 5.000 millones de dolares de los Estado Unidos de Ameérica.
conforme al tipo de cambio que publique el Banco de México en ¢l Diario oficial de Federacién y que
se haya determinado el dltimo dia habil bancario del cjercicio fiscal de 1996. (aproximadamente
40.000 millones de pesos). dentro de esta cantidad debe incluirse el endeudamiento neto interno. el
cual no podria exceder de 22 mil millones de pesos. ’

De acuerdo con el precepto legal en mencion. ¢l Ejecutivo Federal. esta autorizado para
hacer uso de diferentes figuras para ob cl fin i iento

i0. siempre ¥y cuando no exceda
del monto maximo de endeudamiento neto que se sciialo con anterioridad. Estos instrumentos son los
siguiente:

- El Ejecutivo Fedecral a través de la SHCP. puede emitir valores en
moneda nacional y contratar empréstitos para canje o reti

Federal.

o de ablig del Erario

- De igual forma puede contratar empréstitos o emitir valores en el
exterior con el objeto de canje o para refi

3 deud:

O ¢xtermo.

- Puede emitir en el mercado nacional de valores "Bonos de la Tesoreria
de la Federacion” (TESOBONOS) o instrumentos similares indexables al tipo de cambio del peso
mexi > resp de moned

del exterior, sicmpre que el saldo total en circul

ién de los
durante el ejercicio 1996, no exceda del 15 porciento de la deuda puiblica total.

HFAY A VIESCA., Jacinto. Ob. cit. p. 111,
25publicada en e} Diario Oficial de 1a Federacion det dia jueves 14 de diciembre de 1995,
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Se hace referencia también al endeudamiento extraordinario. en donde se establcce que
en caso de que la contratacién de créditos o emisién de valores en el exterior. se hicicra con la garantia
de un gobierno extranjero, en virtud de acuerdos que no hayan sido sometidos previamente a
consideraciéon del H. Congreso de la Unidn, oportunamente en los términos del articulo 73, fraccién
VIII de la Constitucién Federal, éste conocera acerca de los condicionamientos correspondicntes a
efecto de que aquéllos le sean sometidos a su aprobacion.

Se establece ademas, el monto de endeudamiento para el ejercicio fiscal det Distrito
Federal, el cual se fija en 5,100 millones dec pesos, para financiar su Presupuesto de Egresos del
Ejercicio Fiscal de 1996, de dicha entidad.

Finalmente . se ordena en concordancia con lo establecido por la Ley General de Deuda
de Publica. que el Ejecutivo Federal por conducto de la SHCP, darda cuenta trimestralmente dec las
operaciones realizadas en este rubro. Fijandose un plazo de los 45 dias siguientes al vencimiento del
trimestre respectivo, para dicho cometido.

6.2, Diferentes conceptos de déficit del sector pablico y sus formas de financiamicnto.

Anteriormente al hablar de deuda publica. dijimos que cuando el Estado gasta mas de
los que le ingresa incurre en déficit publico y que para pagar sus excesos de gasto. debe imprimir
dinero o pedir prestado. Fue siguiendo este argumento que definimos a la deuda pablica como la
cantidad de préstamos que obtienen el Estado con la finalidad de tinanciar su déficit.

Abhora bicn, "la deuda publica esta relacionada sencillamente con el déficit pablico: la
variacién de la deuda pablica a lo largo de un afio dado es igual a su déficit puablico."?* Es decir. en la
medida en que varie ¢l déficit del estado, ya sca disminuyendo o aumentando. de esta forma se
incrementara o disminuiria 1a deuda del mismo.

Existe un primer concepto relevante que se relaciona con el déficit v 1a deuda puablica,
este es el de “balance financiero del sector pablico™. El conocer la definicion de esta figura econdmica
nos permitira analizar ¢l problema del equilibrio presupuestal desde ¢l punto de vista del déficit fiscal.
El Balance financiero del sector publico. se define de la siguiente manera: “Es la diferencia entre los
ingresos v los gastos totales del Sector Publico. incluye al Gobierno Federal: Sector Paraestatal y los
Intermediarios Financieros (Bancos de desarrollo vy Fideicomisos de fomento)."2? ElI Balance
Financicro de acuerdo con cl maestro en economia José Ayala, nos sirve para medir el gasto total
menos los ingresos totales, “"reflejando el efecto econdmico del presupuesto en los mercados
financieros, En el caso de déficit, suma recursos del sector privado al piblico. en el caso de superdvit,
resta recursos del sector privado.”2* Cabe introducir otro concepto en este momento, que es el de
Balance Econdémico. este a diferencia del Balance Financiero no incluye a los [ntermediarios

‘ﬁs ANMUEL o\l A.. Paul: NORDHAUS D.. William. Ob. cit. p. 430,
TINEGI. Ob. cit. p. 31.

FAVALA ESPINO. Ju«c. "Mercado, Eleccion Pablica ¢ Instituciones™(Una rev
Facuhtad de UNAM. México. 1995. p. 297.

i6n de Jas Teorias Modemnas def Estado).
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Financicros (Bancos de Desarrollo y Fideicomiso Piblicos). Asi el Balance Econdmico. "es el
resultado Que se obtiene de comparar los ingresos y gastos totales de! sector publico no financiero

(Gobiemo Fedceral ¥ Scctor paraestatal )2
E! cuadro 6.3. muestra varios conceptos entre estos el de balance financiero del sector

publico. el cual se mide tanto en millones de pesos a precios de 1980. como porecentaje del PIB. Asi
tenemos que dentro del periodo comprendido de 1985 a 1994, el sector publico experimento un déficit
presupuestal desde el afio inicial del periodo en anilisis hasta el inicio dc la presente década. Cabe
destacar que los aiios en que mayor déficit se contabilizo fueron 1987 y 1988. en donde el déficit del
sector publico represento el 16 porciento del PIB; Al siguiente afio la tendencia dio in giro v cl déficit
comenzoé a disminuir, misma que prevalecié hasta el afio de 1992. No obstante. no fue sino en el aiio
de 1991, donde sc presenta un superavit en el presupuesto del sector pablico. el cual se incremento al
siguiente afio. Sin embargo, en los dos ultimos afios del periodo en anilisis la tendencia de dicho

superavit giro nuevamente v el superavit disminuyo.

Cuadro 6.3.

Situacion Financiera dol Seclar PUBHCO.

Concepto. 1985 1988 1587 1988 1989 1550 | 1991 | 1992 | 1993 | 19sa
MILLONES DE PESGS (11

Balance Pubhco (2) (3) Ta76.8)| 7750.6)] 77351 (608.6i] 28361 T 5261] 706.5] 1933 4T3 6.5

Balance ecandmico prmanc 193.3] 117.4 275.3, 354.4 4320 562.6] 488.2] 498.9| 220.3| 156.3

Balance operacional 393 114.27 866 (175.3) 785 11| 247 9] 344.6] 3359] B59] 25.5
FORCENTAJE OEL PIB

Gaiance Pubhco12) (31 l»s.ﬁL 1601  (16.00 12.57, 156 1.0 2.0 34| 0.7 X

Balsnce scondrmico primaria. 3.9] 35 5.7 8.7 ) 0.7 a5 89] 3.9 2.7]

Balance oparacional. O8] _ -2.41 7.8, ©3.61 1.7 37 6.3 €0, 1.5 G5,

171 Cif7as 2 Brecran A8 1980 Dealtar1adol cON o1 Indics Ga Drecios ImpIcios Ga P,

1980 =
129 masta 1992 a palance . Que ncluve (a de 12 banca 3e desarouo
31 L0S resultados ACIuven Dara 1990 a1 $1eCto Ue in T8JLCEION rENEQOCIACS G¢ |a OFudE DUDICA e=farts v Dard 1331, 1892 v 1993 iox inaresos
Dubncas,
* de GO8NG. Ermesto Zedillo PONCA de Ledn, Ane=o. ! de septamore de

oor 8 ae
FUENTE  Presiaancia de th Repubiica. Srimer st
1995

“Un tercer concepto importante es el balance primario. que mide el estuerzo del
gobierno para equilibrar sus cuentas.”™® El balance primario, tambidén sc le conoce con ¢l nombre de

Balance Economico Primario. este se define como “el balance cconémico menos los pagos de los
ica de ftiscal por lograr el

intereses de la deuda (intema y externa). Es decir, es el esfuerzo de la poli
equilibrio de las finanzas publicas.”3) El Balance Econémico primario también sirve para medir en que
tanto los ingresos publico pueden financiar (sin incluir ¢l pago de intereses de la deuda) el gasto
corriente y el de capital. En ¢l cuadro 6.3. encontramos el concepto de balance econéomico primario,
como su definicion ordena. para su calculo no se incluyen el pago de las deuda pablica (ni intema y
tampoco externa). A lo largo del periodo pucde observarse que a diferencia del balance publico, el
balance econdmico primario siempre tue superavitario, los que significa que durante el periodo los

SUINEGL. Ob. cit. p. 31.
WAYALA ESPINO, J. Ob. cit. p. 297.
FINEGL Ob. cit. p. 31.
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pagos de intereses a la deuda piblica fueron muy grandes y que fucron una de las causa del déficit en
el balance fi icro. No ob cabe r |

que ¢l balance primario siguié aproximadamente las

mismas tend ias que el bal, fi iero.

Otro concepto de balance, es el que hace rcferencia a los requerimientos o necesidades
gubernamentales de recursos no financiados con ingresos fiscales y que ademas descucenta la inflacién
de los intereses del servicio de la deuda, es el concepto de Balance Operacional. de acuerdo con el
INEGI, el bal operaci 1 es el resultado de sumar al balance econdémico primario. el monto de

los intereses reales en moneda nacional y los intereses nominales ¢n moneda extranjera.

Como anteriormente mencionamos, las definiciones de balance del sector publico
permiten analizar el problema del equilibrio presupuestal desde el punto de vista del déficit fiscal. En
este caso, de acuerdo con el maestro José Ayala. existen las siguientes definiciones del déficit. El
déficit financiero es igual al déficit del gabiemo central mas el déficit del sector paraestatal controlado
presupuestalmente, mas el déticit del sector paraestatal no controlado presupuestalmente. Un segundo
concepto es ¢l de déficit primario que es igual al déficit tinanciero. menos el pago total de intereses
(intemos y externos): ¥ finalmente el déficit operacional es igual al déticit financicro total menos la
intermediacion tinanciera del sector publico, menos obligaciones de intermediarios financieros
oficiales aceptados por el gobierno central. menos el componente inflacionario de la deuda interna neta
del sector publico no financiero en moneda nacional. mas la aceptacion de obligaciones por
intermediarios oficiales sobre el gobierno central.

Con el marco conceptual anteriormente analizado, ya estamos en posibilidad de conocer
la diversas formas de financiar el déficit del sector publico. estas basicamente son dos3*: "Cuando el
estado incurre en un déficit pablico. debe imprimir dinero o pedir préstamos il ptblico para pagar sus
facturas.”33 .
Cuando se financia el déficit con deuda. el estado emite bonos publicos, endeudandose
con ¢l sector privado. Como ya hemos visto en ¢l subcapitulo anterior. ¢l Estado Mexicano tienc
diversos instrumentos para captar recursos para financiar su déficit presupuestal.

La otra forma de financiar el déficit del estado. conocido como tinanciamiento con
dinero. ¢s por medio del endeudamiento, que en el caso de México, hace el Gobiemo Federal por
medio de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico con el Banco de México (organismo autdonomo),
en donde este ultimo compra deuda del Gobiemo Federal. *La distincion entre la financiacién con
deuda y la financiacién con dinero se puede aclarar aliin miais observando que las ventas de valores
hechas por el Tesoro (SHCP en et caso de Meéxico) al banco central (Banxico)se denominan
monetarizacién de la deuda, lo que quiere decir que el banco central crea dincro (base monetaria) para

que tiene el ti iar e} déficit del Estado con cualquiera de las dos formas s bastas. razén por
;u.‘ll delnmumnm~ el tema a tin de na <umlmmar lm fines del presente tmbajo, no obstante sugerime lector para un
estudio especifico de las del fi r=v|~c 1a bibliografia del presente trabajo ¥ consulte alguno de
los libros a i di

33SAMUELSON. A.. Paul: NORDHAUS D.. \Vlllmm. Ob. cit. p. 430.
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tinanciar la compra de la deuda. Puesto que la base monetaria es una variable macroeconémica
impornante, hay una diferencia esencial entre vender deuda al piiblico y vendérsela al banco central.
Por supuesto, el sector piblico puede tener un superavit en vez de un déficit, en cuyo caso. en lugar de

vender bonos o de incr ar la base ia. Jo que hace es retirar deuda (reducir el volumen de
los bonos piblico en circulacion) o reducir la base monectaria."

Con esto concluimos ¢l capitulo de deuda publica. para dar paso al dltimo tema
referente a la politica financiera. En dicho capitulo podremos apreciar como interactiian ¢l gasto y los
ingresos publicos, con la finalidad de alcanzar los objctivos de bienestar que plantea una economia
moderna, tales como el empleo, estabilidad de precios. un elevado nivel de produccién con baja
inflacion y en general un mejor nivel de vida para las personas.

HFISCHER, Suanicy: DORNBUSCH. Rudiger . "Macro...” Ob. cit. p.692.
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CAPITULO 7. POLITICA FINANCIERA.

En los capitulos anteriores hemos analizado el gasto publico y los distintos recursos det
Estado, es necesario ahora presentar el funcionamiento de estos instrumentos econémicos dentro de la
politica financicra. » R

Sin embargo, ¢s importante conocer la amplitud del uso del término "politica fiscal®
como instrumento de politica econdmica, toda vez que la doctrina presenta cicrtas discrepancias en el
cantenido del mismo. Asi tecnemos el comentario de Héctor Villegas!, el cual considera que muchaos
autores utilizan los términos "politica financiera” y “politica fiscal” con similar significado. Hace notar
Giuliani Fonrouge que la nueva escuela desarrollada alrededor de la doctrina keynesiana y propiciada
¢n Estados Unidos con la denominacion de "fiscal policy”, no emplea tal terminologia en sentido
litera! de “politica fiscal”, sino que traduce una posicion de conjunto de politica financiera anticiclica.
El doctlor Garcia Belsunce. por su parte, al hablar de "politica tiscal” comprende aquella que se lleva a
cabo tanto a través de los recursos tributarios como de los restantes recursos y los gastos pablicos. No
obstante, Héctor Villegas considera que para evitar confusiones didacticas. pretiere realizar la misma
distincién entre los términos "financiero™ y “fiscal” que suele hacerse ¢n ¢l campo juridico y por
consiguiente, la identificacion entre la voces "fiscal” v “tributario”. vocablos estos altimos que suelen
referirse en forma indistinta a la ciencia juridica de los tributos. En conscecuencia. concluye el autor.
cuando se habla de politica financicra debe referirse a la actividad finalista del Estado llevada a cabo
mediante el empleo de gastos y recursos publicos. Circunscribiendo ¢l concepto terminoldgico
"politica fiscal”, a la misma actividad estatal. pero desplegada Gnicamente mediante los recursos
tributarios.

Por nuestra parte consideramos como viable 1a distincion realizada por Héctor Villegas,
no sin antes advertir que a {0 largo del presente capitulo muchos de los autores aun siguen equiparando
dichos términos, razén por la cual debe prestarse especial cuidado al respecto; de tal forma que debe
distinguirse cuando se utilice el termino “politica fiscal” en un sentido amplio (considerando a los
gastos v a los ingresos piablicos en su conjunto) de cuando sc tome en estricto sentido (dnicamente
considerando a los recursos estatales). Por lo regular sc tomara el termino en sentido amplio. no
obstante cuando sea en caso contrario se hara la aclaracion pertinente.

7.1. Diferentes enfoques tedricos sobre la politica financiera.

7.1.1. Visién panoramica. La economia se divide para su estudio en dos apartados, et
micro ¥y el macro. La microcconamica se ocupa de las distintas relaciones entre los agentes
ccondamicos, desde un punto de vista individual, es decir. "estudia ¢l intri de r
conacido como mecanismo de mercado:”? mientras que la macroeconomia observa cémo interactuan
los agentes econdémicos como un todo. Esta se ocupa, segtin Samuclson v Nordhaus, de la conducta de

do si laci S

dician. Edici Depal B

'VILLEGAS. Héctor. “Curso de Finanzas, Dereche Fi icro v Tributario™. St
Aires. 1993, p. 811,
ISAMUELSON. A.. Paul: NORDHAUS .. William. "Econamia®. Mc Gaw Hill. México. 1988, p 93.



los precios de la economia en su conjunto, es decir, de los amplios agregados de la vida econdmica,
que comprende el estudio dcl nivel global de produccion. ¢t empleo. el desempleo y los precios de una
nacién.

Actualmente al igual que hace cincuenta anos. existen dos puntos distintos sobhre las
macroeconomia, uno de ellos sc denomina clasico y el otro keynesiano. Asi tenemos que los autores
anteriormente citados nos dicen que el modelo clasico ¢s aquel en ¢l que los precios y los salarios son
perfectamente flexibles. por lo que los precios varian rapidamente para eliminar los excesos de
demanda o de oferta que haya en los mercados. Ello lleva a una situacion en la que la curva de oferta
agregada es vertical o casi vertical. En ese mundo clasico. nunca habria desempleo involuntario y la
politica macroecondmica no podria influir en el nivel de produccion.

El otro punto de vista e¢s el denominado modelo keynesiano, denominado asi por su
autor John Maynar Keynes, ¢l cual plantea una nueva concepcidn. Sus puntos de vista se basan en la
observacian de que los precios y especialmente los salarios, son rigidos a corto plazo. Ese hecho lleva
a una curva de oferta agregada que no es vertical sino plana en los niveles bajos de produccion. En la
version extrema de la depresion keynesiana, explican los autores, la curva de oferta agregada es
completamente horizontal, 1o que indica que los precios son totalmente rigidos. En este caso. cualquier
cambio de la demanda agregada. 1a cual puede ser inducida por el aumento del gasto publico se
retlejara en una variacion de la produccion real ¥ no en los precios. Asi pues. en el mundo keyvnesiano
una c¢conomia puede experimentar un desempleo clevado y persistente: circunstancia en la cual la
politica macroeconomica puede influir. afectando a la produccion v ¢l desempleo. En ¢l presente
trabajo seguiremos el modelo keynesiano . desde su perspectiva de “depresion”. asi como también
desde la del "multiplicador”. El anadlisis que se presentard serd el mas sencillo que permite la
economia, con la finalidad de Gnicamente resaltar el importante papel del gasto v 1os ingresos publicos
en la cotidianidad de un pais.

Asi pues. vemos que la importancia de la macroeconomia se destaca por varios
aspectos, entre ellos. resalta el hecho de que el Estado puede ejercer una influencia favorable en sus
resultados econdmicos a través del uso de una correcta politica econdémica, ya sea con ¢l uso de una
politica financiera por medio del gasto piblico. los impuestos. las empresas publicas: asi como
también por medio de una politica monetaria.

Ahora bien, teéricamente existen ciertos objetivos que una buena politica publica debe
buscar desde una perspectiva macroeconomica y los insttumentos que se deben poner en practica para
su logro, no importando ¢l modelo macroccondomico a seguir. En el cuadro 7.1. que a continuacion
presentamos. el cual tiene como fuente el libro de “economia™ de Samuelson y Nordhaus, muestra los
objetivos ¢ instrumentos de la politica macroeconémica de una economia de mercado modema.

A la izquierda se encuentran los principales objetivos de la politica macroeconémica
de una economia de mercado moderna. Estos estan contenidos en leyes nacionales. Se pueden
encontrar ¢n los discursos de lideres politicos o en las encuestas de opinion. Si sc alcanzan estos
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objetivos se consiguc un elevado  y creciente nivel de vida. A la derecha se encucntran los

instrumentos de politica. Estos son los frenos y el timén mcdiante los cuales los poderes ptblicos
A menudo los

pueden tratar de influir en el ritmo y direccién de la actividad economica.
conservadores piensan que deberian usarse escasas veces, mientras que los liberales desean que se

utilicen activamente.”?

Cuadro 7.1.
OBJETIVOS E INSTRUMENTOS
OBJETIVOS. INSTRUMENTOS.
1.+ Produceidn: @) Patitica tiscal:
Nivel eievado 1anto efectivo como en Gasto Publico.

relacién con et potenciat.

Aap:da 1asa de crecurwento
2.- Emoien Control de 1 oterts
Elavada nivel de empieo. e) Palitca ae rentas.
Bajo cesempleo involuntana. ae 1as directaces voluntanas ge
3.- Estabitidad det nivel de precios con precios v sAlpnos A los controles
tibertad ge mercados. abhgataras.
4.- Equibbria exieror: d} Politica economica extanor:
Eguilitno entre axportaciones e Politias comeaercraias.
intervancidn en et tipo de cambia.

importaciones.
Estabilidad dst tipo da campin.

El tema en el cual nos adentraremos en el presente trabajo es el de politica fiscal
(entiéndase politica financiera); sin embargo debe tenerse en cuenta que éste sélo es uno de los
instrumentos de los cuales puede echar mano el Estado para la consecucion de los objetivos
planteados, a fin de lograr un elevado, creciente y sostenible nivel de beneficios para su poblacion.
Antes de dar paso al andlisis particular de la influencia de los gastos v los ingresos
publicos en la vida econémica de un pais, debemos tener en mente ciertas advertencias que ya realizan
los macroeconomistas, resultado de los postulados de la ciencia cconémica. Estos son los siguientes:
“LLa macroeconomia implica la cleccién entre diferentes objetivos centrales. Una nacion no puede
tener simultineamente un elevado consumo v un rapido crecimiento. Para reducir una elevada tasa de
inflacion es necesario un periodo de clevado desempleo ¥y poca produccién o intervenir en los
mercados libres mediante una politica de precios y salarios. Estas dificiles elecciones se encuentran

entre las muchas a las que deben hacer frente los responsables de Ia politica macroeconémica de todas

Independi de que el lider sea demacrata o republicano en Estados Unidos, un

las naci
conservador en Gran Bretafia o un socialista en Francia, un pais no puede escapar al dilema a corto

plazo entre el desempleo y la inflacion. Todos nos hemos dado cuenta de que en una economia cn la
que los precios y los salarios son determinados en mercados libres, una politica destinada a reducir la
inflacién debe pagar un alto precio en un elevado desempleo v grandes brechas del PNB (o en su caso

del PIB)".4
Ahora bien, éstas consideraciones nos Ilevan a realizar preguntas tales como, ;Cudl es
la medida justa del desempleo para tener controlada la inflacién?: (Debe sacrificarse el consumo de

3SAMUELSON. A, Paul; NORDHAUS D.. William. Ob. cit. p. 95.

Ubidem. p. 105,
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una gran parte de la poblacién de un pais. con miras a tener una estabilidad de precios y salarios. lo
que posteriormente servira de apoyo para rcalizar inversiones y asi poder tener un crecimiento
sastenible?; ;,qué tan largo de ser este periodo de sacrificio?. La respuestas a esta preguntas no pueden
ser das cicntifi por la cconomia de forma aislada, ya que si bien una parte de dsta
ciencia, llamada economia normativa, nos da ciertas consideraciones axioldgicas para tener una

poder responder en parte a éstos dilemas: deben

perspectiva cientifica econdmica y asi
complementarse las respuestas con otras areas del conocimiento tales como el derecho, la filosofia, la

politica, la sociologia, entre otras; para asi desarrollar una respuesta integral que nos permita dar
solucidn a los problemas planteados. Sin embargo, las respuestas dadas “dependeran de las opiniones
profundamente arraigadas sobre las forma éticamente justa de dividir el dolor entre la inflacién y el
desempleco, juicio de valor realizado dentro del marco de nuestro proceso democritico."(Samuelson y

Nardhaus)

7.1.2. La politica financiera como instrumento de la politica de estabilizacién
econémica del Estade. "Un instrumento de politica es una variable econémica que se encuentra bajo
el control directo o indirecto del gobicmo; los cambios de los instrumentos afectan uno o mas de los
objetivos macroecondémicos.”$ Con la anterior definiciéon pademos deducir que la politica financiera es
una variable que puede ser controlada por el Estado. ya sea mediante la forma en que éste obtiene sus
recursos. o bren por medio de las erogaciones que realiza el propio Estado por medio del gobiermno.

Los dos primeros instrumentos econémicos principales. son el gasto y los ingresos
publicos. los cuales en su conjunto son elemecntos de la politica financiera. Anteriormente en el
capitulo tercero del presente trabajo. definimos al gasto publico en un sentido amplio. como las

erogaciones que con facultad de las leyves realizan los organos del Estado. tendientes a garantizar los
objetivos v fines politicos. sociales. culturales y economicos contenidos en los ordenamicntos
Jjuridicos de un pais. Mientras que en sentido estricto definiamos al mismo como las erogaciones

v programas. Este gasto pablico,

realizadas por el Estado en la aplicacion y e¢jecucion de sus planes
las

desde una clasificacion econdémica comprende al gasto corriente, al gasto de capital v a

transferencias.
Estas erogaciones que realizadas por el Estado sirven para controlar a la economia de
.. en virtud de los gastos plblicos el Estado pucde actuar sobre la renta nacional

un pais. Asi ",
adicionando fondos al ingreso nacional, alentando los consumos, reactivande o desalentando la

produccion, asegurando ¢l pleno empleo de los recursos disponibles, influyendo sobre el nivel de
precios ee.”® Ademas, como dice Samucelson y Nordhaus, los gastos del estado son el instrumento
ediante ¢l cual el gobiemo determina las dimensiones relativas del sector publico y privado, qué

parte de su PNB se consume colectivamente y no privadamente.

Sibidem. p. 101,
OVILI.EGAS. Héctor. Ob. cit. p. 812,
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La otra mitad dec la politica financicra son los ingresos publicos, en el capitulo [V del
presente trabajo definimos a éstos, como aquellos recursos que con facultad de las Icyes obtiencn los
6rganos del Estado, tendientes a garantizar los objetivos y fines politicos, sociales, culturales y

icos cc idos en los ord ientos juridicos supremos. De esta forma scguimos ¢t mismo

criterio del maestro Carlos Giuliani Fonrouge en cuanto a la consideraciéon de la relacidon ingreso-
gasto. El citado autor define a los ingresos piblicos en sentido lato como “las entradas que obtiene ¢l
Estado, preterentemente en dinero. para la atencién de las erogaciones determinadas por exigencias
administrativas o de indole econdémico-social”?. Ademis cn aquella ocasiéon mencionamos que cabe al
respecto de la detinicion de los ingresos publicos un sentido estricto, para lo cual coincidimos con la
definicion que establece ¢l Instituto Nacional de Estadistica, Geografia ¢ Informadtica (INEGD. al
considerar a estos como “la fuente de financiamiento del gasto que realiza el Estado en la gjecucion de
sus planes y programas®”$.

"Mediante los recursos publicos. el Estado puede actuar sobre la redistribucion de la
renta, el aumento o disminucién de los consumos. la reactivacién o desaliento del ahorro. de la
capitalizacién o de la inversion.."?

Asi pues, resumiendo podemos atirmar tal y como consideran Samuelson v Nordhaus!0
que la politica financicra consiste en el gasto publico y los ingresos publicos!!. El gasto publico
influye en la magnitud del consumo colectivo frente al privado. Los ingresos se deducen de las rentas
y reducen el gasto privado, pero también puede afectar a la inversion y a la producciéon potencial. La
politica fiscal afecta al gasto total y, por lo tanto, influye en el PNB real observado v en la inflacion, al
menos a corto plazo.

Como hemos dicho antes, "las decisiones del gobiemo referentes al gasto v a los
impuestos (ingresos) constituyen su politica fiscal. Para bien o para mal. la politica fiscal puede influir
en la estabilidad de la economia. Cuando el gobierne utiliza la po a fiscal o la monetaria para tratar
de mantener la produccién cerca de su nivel potencial y mantener establece los precios. practica una

politica de estabilizacion.

Una politica de estabilizacion, de acuerdo con Dormbusch. Fischer y Schmalensce,
consiste en las medidas gubernamentales que intentan controlar la economia con el fin de mantener
unas tasas de intlacién bajas y estables. La politica expansiva aspira a aumentar el PNB efectivo y la

7GIULI N1 FONROUGE. Carlos M. "Derecho Financiero™ V 1. Ediciones De Palma, Argentina. 1970, p199.

SINSTITUTO NACIONAL DE ESTADISTICA. GEOGRAFIA E INFORMATICA ONEG!). “El ARC de la.r Finanzas

Pubhicas”. INEGL. Aguascalientes, 1994, p. 5.

SVILLEGAS, Héctor. Ob. cit. p. 812

WIS ANUELSON. A., Paul: NORDHAUS D.. William. Ob. cit. p. 103,

!4L.0s autores de Ja anierior cita de pic de pagina. solo consideran a los impuestos coma parte de 1a palnn:a financicra. no
b esta, las i i Tt que realizan dichos autores a estos insir puede

ala li de los i abli
l"FISCHER. Sianley: DORNBUSCH. Rudlger ¥y SCHMALENSEE. Richard. "Econamia®. MC Graw Hill. Méxica. 1994,
o34




politica restrictiva a reducir el PNB efectivo en relacion con el potencial. En este sentido la politica
fiscal o financiera, puede ser utilizada con tines estabilizadores.

Arriba se dijo que la politica financiera es un politica de estabilizacion porque tiende a
llevar a la economia a su nivel de produccion potencial. Ahora bien, dechemos entender el concepto de
"produccion potencial”; para el efecto, seguircmos el analisis que hacen Samuelson ¥ Nordhaus!3, los
cuales explican que la “produccion potencial” se basa en la idea de que. cuando la produccion y el
emplco son elevados (y por lo tanto. el desempleo muy bajo), la inflacién (o tasa de incremento de los
precios) comienza a aumentar rapidamente. Del mismo modo, cuando los niveles de desemplco son
alios, la inflacion persiste. En una situacion intermedia se encuentra la tasa de desempleo. La también
llamada tasa natural de desempleo, se define como la tasa de desempleo a la que las presiones sobre
los salarios estan en equilibrio, no tendiendo a elevar ni a reducir la tasa de inflaciéon. También es la
tasa de desempleo en la curva de Phillips a largo plazo que es vertical.!?

Siguiendo con los autores en mencion, tenemos que consideran la circunstancia de que
si el desempleo sc redujera por debajo de la tasa umbral o natural, la inflaciéon comenzara a aumentar.
Luego entonces. se llama “produccion potencial” a aquel nivel del PNB rcal. que corresponde a la tasa
natural de desempleo. es decir, el nivel maximo que puede mantener la economia sin elevar la tasa de
intlacion. De lo anterior desprendemos un importante concepto econdmico denominado “la brecha del
PNB™: la diferencia entre la produccién potencial v la observada es la brecha del PNB. que consiste en
una estimacion de la cannidad de bicnes y servicios que se pierde porque la economia no sc aproxima
a su potencial de elevado empleo.

Ahora bien, deben hacerse dos advertencias sobre el signitficado de los términos: En
primer lugar la produccidn potencial no es la maxima que una cconomia puede alcanzar sino la
maxima que puede conseguir sin provocar inflacion. La segunda advertencia. es que las brechas del
PNB no son nececsariamente una consecuencia de una mala politica econdmica. No se pueden utilizar
como una prueba de conducta errdnea o de irresponsabilidad politica. va que en algunos de los
periodos en donde se producen estas brechas, han sido épocas ¢n las que se ha intentado eliminar la
inflacion de la economia. razdn por la cual, se ha incurrido en estos dolorosos periodos de recesion
cconoémica y conmocion social porque los responsables de la poliri
grandes brechas del PNB c¢ran necesarias para evitar los peligros de una inflacion incontrolable.

a ccondmica consideran que éstas

Cuando la economia s¢ encuentra muy por encima o muy por debajo de su PNB (o del
PIB) potencial, podria ser necesaria una politica de estabilizacion econamica, y como hemos dicho 1a
politica financicra pucde ser una forma, aunque también lo puede ser una politica monetaria, o en su
caso por lo general la conjuncion de ambas. Como anteriormente mencionamos, analizaremos el papet

ISANMUELSON, A.. Paul: NORDHAUS D., Wilhiam. Ob. cit. pp. 96-97 y glosario de términos.

3La curva de Phillips. es un grafico. realizado por primera vez por A. W. Phillips. que muestra la disyuntiva existente
entre ¢l desempleo v la inflacion. La idea, desarrollada por Phillips y expresada en los iérminos mis sencillos posibies
consistia ¢n que cuanto menor ¢s Ia tasa de desempleo. mayor es la tasa de inflacidén. En macroeconomia convencional
modema. gen:mlmeme <¢ afirma que Ja curva de Phillips séle es valida a cono plazoe: a largo plazo ¢s vertical en la tasa

natural de de 3 v Ob. cit. glosario de 1érminos.
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de la politica financiera desde el punto de vista del modelo keynesiano del multiplicador. Samuelson y
Nordhaus!'$ nos dicen que existen ciertas condiciones que presuponc dicho modelo. que son las
siguientes: se establece el supuesto de que los precios y salarios son fijos y donde la curva de demanda
agregada es plana a corto plazo. Esta situacion se da por que los trabajadores en su mayoria son
sindicalizados y trabajan con convenios laborales de larga duracién, en donde se pactan los salarios
para todo ¢l ticmpo que dure dicho acuerdo de voluntades entre trabajadores y patrones. Otra fuente de
rigidez provienc del control estatal de algunos precios, principalmente los de canasta basica. asi como
los de algunos scrvicios poblicos por ¢l prestados. Algunos otro precios son  fijados
internacionalmente, asi tecnemos el precios del petrdleo que se fija en la OPEP. Sin cmbargo csta
rigidez de los precios. no debe suponerse como indefinida, la rigidez se establece como caso extremos
del modelo keynesiano que permite apreciar con claridad ¢l punto de vista de Keyvnes. Ademas, éste
autor nunca creyé que se fuera dar a tal exiremo. razén por Ja cual realizo un basto estudio sobre las
formas de mantener controlada la inflacién.

Las consecuencias principales de éstos supuestos radican: primeramente en que dado
que existe rigidez de los precios y salarios. una nacion podia permanecer durante largo periodos en una
o y gran miscria: no existiendo ningtin mecanismo que garantice el rapido

de bajo
retorno del PNB a su nivel potencial. Asi pues. Keyvnes proclamé que el desempleo podia ser una
situacién duradera y persistente de una economia capitalista. La segunda consecuencia se deduce de la
primera y consiste en que la economia se puede elevar y sacar de la situacion de equilibrio de bajo
do la oferta monetaria o ¢l gasto publico. Ya que un aumento del gasto

pl por ¢jemplo au
del Estado aumentaria la demanda agregada de Jla nacidn y por consiguiente su produccién,
diminuyendo la brecha entre ¢l PNB observado y el potencial.

Como vemos cn el modelo del multiplicador que se estda analizando. el producto
nacional aumenta o disminuye debido a las variaciones de la curva de la demanda agregada. La oferta
agregada es pasiva, lo que implica que las empresas estan dispucstas a producir y vender a precios
fijos lo que los consumidores, los gobierno v otras empresas deciden comprar.

Dentro de este modelo. ¢l gasto publico y los ingresos plblicos se puede modificar para
influir en el nivel de gasto. De forma tal, que en la medida en que haya recursos desempleados, los
cambios del gasto agregado daran lugar a cambios de la produccion de la nacion.

Veamos como opera esto, cuando el estado se introduce en la economia por medio del
d: dan. Asi que

gasto, este hace que se amplie la cantidad de bienes y servicio que se
“...las compras de bienes y servicios por parte del Estado forman parte de la demanda agregada.”!6 La
mis la d da de

demanda agregada, de una manera simple sc integra con la demanda de c¢
inversion, miis la demanda del Estado (en este momento se omiten las exportaciones. para facilitar el

analisis).

Sibidem. p. 177
1°FISCHER. Stanley: DORNBUSCH. Rudiger y SCHMALENSEE, Richard. Ob. cit. p. 647,
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"El aumento del gasto pablico -considerado por si solo, sin que varien los impuestos v
la inversién- produce efcctos expansivos en el praducto i I muy parccidos a los de la

inversion™!? ;en estc m > Nos pr >8 les son cstos efectos? Pues bien. la inversion
produce un “efecto multiplicador” en la produccion: de tal forma que cuando la inversion varia. la
prod ion naci | experi a una variacion inicial igual. Pero a medida que los receptores de renta
de las industrias de bicnes de capital obtiene una mayor renta ganada, ponen en marcha toda una
cadena de gasto de consumo scecundario adicional y cmpleo!¥, De la misma forma actua el gasto
publico, insentivando a la cconomia.

"Asi pucs. el aumento de las compras del Estado eleva el nivel de
produccion de equilibrio. La magnitud del incremento de la produccion es igual al multiplicador por el
aumento del gnslo. La influencia de las compras del Estado en la produccion sugiere que en las épocas

de r T arse para elevar la produccion. Por el contrario. durante las expansiones
puede recortarse el gasto para reducir la demanda agregada y la produccion.”?

Otra de las formas en que interviene ¢! Estado en la economia es por medio de los
ingresos piblicos y las transferencias. Los recursos que obtiene ¢l Estado y sobre todo los impuestos
disminuyen la cantidad de ingresos que tienen las economias domesticas para el gasto, lo que trac
aparejado la disminucion de la demanda agregada. Esto se confirma por Dombusch y Fischer, que al
respecto comentan: "Los impuestos introducen una diferencia entre el PNB v la renta personal
disponible. es decir, la cantidad de que disponcn las cconomias para gastar o ahorrar."2 Esta
disminucion de la renta disponible, da como resultado la disminucion de la produccién, ya que al
introducir impuestos disminuye la renta disponible. Esta disminucion trae como consecuencia la
disminucion del consumo. ¥ suponiendo que la inversion y el gasto piblico continien siendo iguales,
la reduccion del gasto de consumo reducira entonces el producto nacional bruto (o ¢t PIB en su caso) v
el empleo. "Asi pues, en nuestro modelo keynesiano. cuando la produccién es interior a la potencial. la
subida de¢ los impuestos sin aumento del gasto ptblico reducira aun mas la produccion con respecto al
nivel potencial.”!

Pensar que con este sencillo analisis de la politica financiera. se pueden resolver los
problemas de los ciclos econdmicos, seria aventurero, éste no es mas que ¢l principio de un largo
camino a recorrer para tratar de alcanzar los objetivos de toeda economia. No obstante estas
consideraciones nos dan buenas bases para iniciar dicho viaje. Asi pues podemos comprender que la
politica financiera, que comprende la configuracion de los ingresos y €l gasto publico nos ayudaran

”SAMUELSON A.. Paul; NORDHAUS D,, William. Ob. cit. p 215,

135§ ¢l pus desea gastar alvededor de 2/3 de cada dbl.nr adicional de renta en consumo. el totat de 1a cadena del
multiplicador semi 14+2/3+(2/3)"2=... 1/(1-2/3)=3. El multipli i

[ o las i de la inversion.
inversa de Ia Propensién marginal al ahorro, o lo que ex 1o mi
Este se prod do para generar un dolar de shorro adicional siempre e necesario mas de un

dalar de renta adicional. tbidem. p. (91,

MEISCHER, Stanley: DORNBUSCH. Rudiger y SCHMALENSE
ibidem. p 647,

2USAMUELSON. A.. Paul; NORDHAUS D.. William. Ob. cit. p 200.

Richard. Ob. cit. p. 647,
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principalmente para: " a) Ayudar a amortizar las oscilaciones dc los ciclos cconémico y b) Contribuir
al mantenimiento de una economia creciente de elevado cmpleo y libre de una alta y volatil
inflacién, 22

El papel de la politica fiscal y de su aliada la politica monetaria, es de gran importancia
y dia con dia se pueden obscrvar sus efectos en la vida de una nacion. Algunas veces podemos
observar como se renen los integrantes del gabinete econdmico para decidir que acciones tomar
respecto de las circunstancias que sc¢ presentan. o también observamos los largos debates en ¢l
Congreso reterentes a la aprobacion de impuestos o del gasto. Este tipo de decisiones y acciones
constituyen la llamada politica financiera discrecional, que de acuerdo con Samuelson v Nordhaus
exige tomar y cambiar decisiones explicitas. Sin embargo, ademas de

ste actuar gubernamental, el
sistema financiero actual también tiene grandes propicdades estabilizadoras automaticas. que
constituve la politica financiera automatica. Este tipo de accionarcs sc conoce como “estabhilizadores

automaticos o estabilizadores incorporados de la economia”. "Lo que representan ©s un contrapeso

gubernamental automitico con el sector privado. Cuando ¢l PIB (o ¢l PNB en su caso) desciende
debido a que el gasto privado es insuficiente, Jos impuestos disminuyen con mayor rapidez ain y crece
el gasto publico, 1o que ocasiona Qque en forma automitica ¢l sector gubernamental compense al sector
privado en cierto grado. De igual forma. segun aumenta el PIB los impucstos tienden a aumentar con
mayor rapidez v ¢l gasto publico disminuye, con 1o que e! sector gubemamental aciia como un
freno.”23 Los estabilizadores automaticos son mecanismos que tiene la economia para reducir la
respuesta de la produccion nacional a los desplazamientos de 1a demanda agregada. es decir. cuando la
demanda agregada por algun motivo se desplaza, va sea aumeniando o disminuyvendo. como
anteriormente hemos visto. dichos cambios afectan a la produccion del pais. Lo que hacen los
estabilizadores incorporados de la economia, es lograr que dichos cambio de la produccién sean
pequefios, tratando asi de mantener a la economia en una situacion de equilibrio.

Los principales estabilizadores son las siguientes: Primeramente tenemos a los cambios
automiticos de la recaudacion impositiva. En el capitulo cuarto del presente trabajo hicimos alusién a
los impuestos progresivos que existen en los sistemas impositivos de algunos paises incluyendo a
México. Estos impuesto progresivos son aquellos en los que la recaudacion aumenta en mayor
proporcion que la renta. es decir. s¢ toma como base del impuesto un porcentaje mayor conforme

aumenta el mismo. Pero cabe preguntarmos jque significan los impuestos progresivos para la
estabilidad? Signitican que. tan pronto como la renta comienza a disminuir ¢ incluso antes de que el
Congreso introduzca cambios en las tarifas impositivas, la recaudacion del Estado también

disminuye.” Ahora bicn, los impuestos estabilizan tanto en los movimicntos ascendentes como en los

descendentes. de tal forma que en las épocas en que existen aumentos cor de la d d

bidens. p. 208.

B3HEILBRONER L., Robert y THUROW C.. Lester. “Ex jes” séptima edicion. Prentice Hall- Hi icana.
AMeéxico 1987 p. 262.
HSAMUELSON. A.. Paul:

ORDHAUS D.. William. Ob. p 209.
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ista podria sugerir una dosis de mayores impuestos para contener un brote
Hmpuestos

agr da, un macr
inflacionista. Este aumento. de impuesto. se elevarian automaticamente mediante los

progresivos sobre la renta. Asi pues, en relacion a este tipo de instrumentos Samuelson y Nordhaus
concluyen que se tratan de un poderosos factor que cstabiliza la economia v maoadera cl ciclo

iones por de! lea o

econémico.
zadores automaticos son las pr

Un segundo tipo de estabi
seguro de desempleo. "Si ocurre algo que eleva el desempleo, los desempleados reciben prestaciones y

no se ven obligados a reducir ¢! gasto 1anto como sino las recibicran. por tanto, se reducen los efectos

multiplicadores de la perturbacién inicial."?$
aticos en Jos programas de apoyo a la renta, que se

Existen otros bilizadores
observan con rasgos parecido, tales como las cartillas de alimentacién. la ayuda a las familias con

hijos dependientes y la jubilaciéon anticipada con cargo a la Seguridad Social. que son ¢cjemplos de

transferencias publicas que ayudan a moderar las oscilaciones del ciclo econémico.
Aunque si bien es cierto que los estabilizadores automaticos tienen un papel impornante
d ia agregada, éstos por si solo son

» de la fl iones de las
la plena estabilidad, ya que también pueden tuncionar en sentido

la realizan Dombusch y Fischer, en el sentido de que en las

para disminuir el
insufici para o
contrario. Esta consideracion

recupcraciones. un délar adicional de renta va a parar a los impuestos v no a la renta disponible: dando
por tanto . la recuperacion de las

como consecuencia. Que el gasto de consumo inducido sea menor.
Por consiguivnte los estabilizadores automaticos reducen las

recesiones tiende a verse frenada.
fluctuaciones de la produccién nacional tanto ascendente como descendentes.
Para concluir con ¢l tema de los estabilizadores, podemos decir siguiendo a2 Samuelson

y Nordhaus. que un cstabilizador automidtico reduce parte de las tluctuaciones de la cconomia pero no
elimina totalmente la perturbacion. De 1al forma que la conveniencia de eliminar el resto de la
perturbacion v Ja forma de hacerlo contintan siendo una tarea de la politica monetaria v de la politica
n

financiera discrecional. Asi pues, "se requieren ademis, medidas v decisiones, cursos de ac
creados ad hoc mediante actos concretos del Estado para reorientar el curso de la economia.
resolucioncs que entren dentro de programas cspecificos de accidén que se conocen en la teoria
financiera como ‘discrecionales’. Son medidas discrecionales los programas de obras publicas, la
promulgacion de leyes con fiscalidad mds acentuada, los empréstitos publicos, privados o externos, ¢l
relajamiento de restricciones crediticias del sistema bancario o la creacién de un mayor volumen
monetario en circulacion. "6

Las principales armas de la politica financiera discrecional son: i} Los programas de
obras publicas » otros programas de gasto; ii) Los proyectos publicos de empleo: iii) Los programas
de transferencias y iv) Las tarifas impositivas. En el siguiente subcapitulo hacemos reterencia a éstos

BFISCHER, Stanley: DORNBUSCH. Rudiger y SCHMALENSEE. Richard. Ob. cit. p. 660.
SSCORTINA. Alfonso. “Curse de Politica de Finanzas Pablicas de Alfévico”. Porria. México. 1977, p. 266.
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solo
en parte, la politica discrecional tiene ¢l inconveniente de que su preparacién, programacién,
aprobacidn y aplicacion requiere de tiempo, a veces afios por lo que sus efectos saludables se producen
con demora:"?? razén por la cual es importanie tener en mente que la politica financiera sélo cs una
parte de la politica cstabilizadora del Estado. y que debe complementarse con una adecuada politica
monetaria. misma que posce instrumentos mas agiles para dar respuesta a corto plazo. No obstante la

instrumentos. Por el momento cabe resaltar que "asi como los reguladores automaticos son atiles

politica financicra ¢s un poderoso instrumento econdmico que a largo plazo es de gran utilidad para
alcanzar un crecimiento sostenible y sustentable de la economia.

7.2. La politica financiera en México.

El Estado Mexicano ha tenido crisis ciclicas dentro de las dltimas dos décadas
altima se presento a finales de 1994 y principios de 1995. La misma se puede explicar de la siguiente
manera: - En México ¢n el afio 1992, las condicioncs econémicas eran bucnas. tenia 4 afos en
cxpansidn ¥y la inflacion estaba controlada. Las finanzas publicas se encontraban de igual forma bajo
control y el pais politicamente estaba en paz. El gobierno seguia politicas de privatizacion, apoyo a la
iniciativa privada y una apertura ccondmica. Para 1993, debido a la incertidumbre en la tirma del
T.L.C.A.N. (Tratado de Libre Comercio para América del Norte) y en parte al costo social v politico
que hubo que pagarse para mantener favorable las variables macroecondémicas del afo anterior: la
economia sufrié un desaceleramiento. Pero en 1994 sicndo este un afio electoral v ratiticado el

T.L.C.A.N., la cconomia comenzaba a crecer nuevamente. Sin embargo. los acontecimientos de

Chiapas, los asesinatos y ¢l incremento de los costos social ¥y politico. causaron desconfianza en los
inversionistas. Para diciembre, cuando la nueva administracion entrd, la salida precipitada de grandes
capitales. causaron la crisis a lo cual siguicron meses turbulentos en el tipo de cambio v en los
mercados tinancieros. Para enero del 1995 el gobiemo mexicano, anuncio un paqucte de medidas de
emergencia economica, las cuales tendian al control de la politica monetaria. reduccion del gasto
publico v aceleracion de la exportaciones. Ademas en este mismo mes fue preparado por los gobiernos
de Estados Unidos de Norte América y Canada: el Fondo Monetario Internacional v la Banca Mundial
un paquete de ayuda econdmica para México de 530 billones de délares, a cambio de que ¢l Gobierno
Mexicano tomara una serie de medidas. las cuales tueron acepiadas. Estas se referian principaimente
al control de la politica monetaria v fiscal por parte del gobierno mexicano y ¢l reinicio en las
privatizaciones. Ademils. s¢ pactd una garantia especial. consistente en que se abriria una cuenta en el
Banco de la Reserva Federal de Nue York., en la cual sc depositaria en garantia los ingresos
derivados de las exportaciones de petréleo obtenidos por México. para cubrir en su caso la talta de
pago oportuno por parte de México de lus obligaciones contraidas. Con estas medidas y otras
subsecucntes ¢l gobicmn intervino con ¢! tin de cstabilizar la economia.2#

FCORTINA Amum Oh. cit. p. 266
2Epar mads informacién acerca de la crisis 2 de 1994 ftar; OECD {Organisation for i
c ion And D ) "OECD E Surveys, 1994-1995. MEXICO™. OECD. Paris. 1995,
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Podcmos preguntarnos. (Qué papel jugé la politica financiera en csta crisis? j,cual €s su
aportacion para solucionarla?. Como anteriormente cxplicamos los ingresos y el gasto publico

interviencn cn la economia, aumentando o disminuyendo segin las circunstancias del caso. Ahora
bien, observemos ;cual ha sido el desenvolvimiento del gasto y los ingresos publicos?

En el capitulo tercero del presente trabajo presentamos el cuadro 3.1. que mostraba et
gasto publico programable del sector publico presupuestal. Las cantidades contenidas en dicho cuadro
se presentan a precios constantes con base de 19809, Asi pudimos apreciar que el gasto publico
programable total presento el siguiente comporntamiento: en la mitad de la década de los 80's. la
tendencia era la de disminuir, asi lo comprueban la variacidn porcentual que se dio entre los afios de
1985 y 1989, en donde del afio de 1985 a 1986 se dio una disminucién de 6.30 puntos porcentuales.
Siguiendo la tendencia hasta el afio de 1989, en el cual en relacion con el afio que sirv:

de base para
el calculo, que fue 1985, se dio un variacion negativa del 20.03 por ciento. Pero fue ¢n ¢l afio siguiente

1990 cuando la tendencia cambio, de tal forma que ¢l gasto total programable aumentd en 2 puntos
por 1 aproximad

situandose en (-18.05) puntos porcentuales con respecto a 1985, Asi
continda ¢cn ascenso hasta que en 1994 ya se tenia una variacion anual acumulada positiva de 6.15

puntos porcentuales. Lo que quiere decir Qque ¢l afio de 1994 se¢ crogd de acuerdo al presupuesto de
egresos un 6.15 por ciento mas. de lo que se gasto en el afio de 1985

Anteriormente en cl capitulo respectivo va hemos explicado que ¢l gasto programable

comprende a las erogaciones que estin sujetas a un programa previamente establecido y que estan

dirigidas a alcanzar objetivos v metas especiticas con un efecto directo en la actividad econdémica y

social. Dichos recursos son utilizados tanto por la dependencias centrales como por el sector

paraestatal.”*¢ Este gasto del sector publico amplio la demanda agregada del pais. Sin embargo.
cuando analizamos el cuadro

. observamos la tendencia creciente del gasto publico programable en
los ultimos afios. En aquella, ocasion se analizé un periodo de 1985 a 1994, en ¢l cual todavia no se

presentaba la crisis de enero de 1995, Cuando se dio la crisis econdmica en mencion ¢l gobierno tuvo

publico. "De conformidad con la e

que tomar medidas macroecondmicas, entre 1as cuales se encontraba 1a reduccién y control del gaswo

tratcgia establecida, se disminuyd el gasto publico programable
corriente de caricter prescindible. sin menos cabo de la oportunidad y eficiencia en el desempeiio de

1a funcion publica; se reviso 1a politica de transferencias, con la tinalidad de lograr una mayor equidad

29La valuacién -pr:cuos cornem:\ de cualquicr aspecto econémico <|gml‘~.a que los resultados numéricos que lo expmsan
se 1

alosp < vigentes en cada ado. Esta valu confiere

idad a las de

bienes y servicios. permite su agrq__:ncnon en clasificaciones de distinta indole. asi como relaciones de equivalencias con

otros fendmenos. Sin embargo es10 no puede ser suficiente sobre todo cuando se busca los hechos

ocurridos dentro de un pericdo considerable (tres, cuatro o Cinco aftos, por ejiemplo). debido a que los cambios pucdu:n

originarse por alzas importanies en lox precios de los bienes y senvicios. ea lugar de « en los

prod o d Para aislar los efect ue i d tas fu en ¢l nivel y estructura de los

103, se tos volu a precios de un ado delermm:ndo © ado base, es decir, a precios constantes, con lo cual

s¢ busca detectar el flujo real de bienes y servicios, En México los caleul

1980. Para mas informacin al respecto ver IN

ponder a

de precios tienen como aido base
1. “El ABC de las Cuentas Nacionales™, México 1990.

MNSTITUTO NACIONAL DE ESTADISTICA, GEOGRAFIA E INFORMATICA. (INEG1). “El ABC de las Finanzas

Publicas™. INEGL Aguascalicntes, 1994, p. 16,
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en la distribucidn del ingreso y concentrar los beneficios en los nicleos de poblacién mas necesitados;
y se redefinié ¢l programa de inversién pablica, dando prioridad a los proyectos con elevado impacto
sacial y los asociados con la provisién de insumos cstratégicas”3!

El Gasto Publico, como hemos mencionado es un instrumento de la politica financiera
del Estado. Por tal motivo no es posible su reduccion, sobre todo en tiempos de recesion ccondmica,
porque disminuye la demanda agregada. En el caso de México, como observamos en el parrafo
anterior, existido una disminucion del gasto corriente, lo cual es justificable si se trata de reducciones
tendientes a eficientizar v dar eticacia a la Administracion Puablica. Lo que no hubiera sido justificable
es hacer reducciones en rubros tules como transfercencias y subsidios. sin tomar en cuenta el impacto
social que esto acarrearia, toda vez que la disminucion cn estos rubros. reduce ¢l ingreso de las
familias mas itadas de la cc idad. Pero como pudimos apreciar esta situacion no se dio en ¢l
caso México, ya que Ja reduccion del gasto publico programable tuvo como tinalidad lograr una
mayor equidad en la distribucion del ingreso. "Protegicndo a las principales metas de desarrollo social

v de inversion productiva.”3?

La politica financicra que se seguird en los préximos afios por parte del Estado
Mexicano se planeo en el Plan Nacional dc Desarrollo. El Plan Nacional de Desarrollo es ¢l
instrumento que marca los lineamientos generales para la asignacidn de recursos v por consiguiente
de la ejecucion del gasto publico federal. Ya que en la gjecucion del gasio publico federal, las
dependencias y entidades de la Administracion Phblica Federal deberin realizar sus actividades con
sujecion a los objetivos y metas de los Programas aprobados en el Presupuesto de Egresos de la
Federacion, que correspondan a las prioridades del Plan Nacional de Desarvollo.

La estrategia que se esta utilizando y sc utilizara durante ¢l presente sexenio por parte
del Estado Mexicano, se planteo en el Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000.(PND)33 Como
anteriormente hemos estudiado en el capitulo segundo del presente trabajo, ¢l Plan Nacional de
Desarrollo es ¢l instrumento rector de la plancacion en México. Ahora bien. el Plan en mencion
propone cinco objetivos fundamentales: el quinto objctivo se refiere a la promocion de un crecimiento
econdémico vigoroso. sostenido y sustentable en bencficio de los mmexicanos. En este Plan se presentan

cinco grandes lineas de estrategia para impulsar el crecimiento econémico sostenido y sustentable,
que son: 1.- Hacer del ahorro intemo la base fundamental del financiamiento del desarrollo nacional,

v ig un papel co 1 ario al ahorro extemo. 2.- Establecer condiciones que propicien la

estabilidad y la certidumbre para ia actividad cconomica. 3.- Promover ¢l uso cticiente de los recursos
para el crecimiento. 4.- Desplegar una politica ambiental que haga sustentable el crecimiento

ccondmico. 5.-Aplicar politicas sectoriales pertinentes.

Generalex). Estados Unidos Mexicanos. p.

Fibigem., p.53

33Decreto por el que se aprucba el Plan Nacional de Desarrotlo 1995-2000. Publicado en el D.O.F. del dia 31 de mayo de
1995, WITKER V. J. "Introducc...” Hace la transcripcion textual del “Decreto por ¢l Que se aprucba el Plan Nacional de
De=arrollo 1995.20007
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Dentro de la segunda linea dc estrategia encontramos a las Finanzas Pablicas. mismas
quc para cumplir con los objetivos plantcado, deben de ser tinanzas pablicas sanas. que en
coordinacion con una politica cambiaria que coadyuve a la competitividad de la economia v al
equilibrio de la balanza de pagos, y con una politica monetaria conducente a la estabilizacion. den
condiciones propicias para ¢l crecimiento ccondémico sostenido y sustentable.

Las Finanzas Publicas dentro de este orden de ideas, deben ser equilibradas durante la
vigencia del Plan. Lo que "Significa que el nivel del gasto publico debera guardar correspondencia
con el total de ingresos tributarios y no tributarios que recibe el sector publico”34 Al efecto se aplicara
una politica permanente de austeridad y racionalizacién de los componentes no prioritarios del gasto
publico. En este sentido en el Presupuesto de Egresos de la Federacion para el ejercicio Fiscal de
1996, se contiene un capitulo referente al tema, denominado "Disciplina Presupuestal”, en donde se
dan criterios de reducir al minimo indispensable y deberan sujetarse a criterios de racionatidad y
selectividad, las érogaciones por concepto de: Gastos menores, de ceremonial

de orden social,
comisiones al extranjero; Contratacion de asesorias, iones; omo también las
de publicidad publicaciones oficiales y en general, los relacionados con actividades de comunicacién

social. Ademas debera fomentarse el ahorro en los renglones de gasto corriente.

v
estudios e investiga asi ¢

Este equilibrio entre gastos e ingresos que plantea ¢l Plan Nacional de Desarrollo, se

conoce como "Sancamiento de las Finanzas Publicas™. El Saneamiento de las finanzas publicas, de
acuerdo con el INEGI es: un proceso

do a fortal 10s ingresos publicos ¥y contener el
crecimiento de los gastos para reducir el déficit del sector pablico. con la finalidad de alcanzar el
equilibrio financiero.”3%

El equilibrio financiero o balance financiero, ¢s un concepto que estudiamos en el
capitulo sexto, el cual se refiere al balance entre gastos ¢ ingresos publico. En aquella acasion

presentamos el cuadro 6.3, el cual a varios

ptos entre estos el de balance tinanciero del
scctor publico, ¢l cual se midc wanto en millones de pesos a precios de 1980: asi como. en porcentaje

del PIB. De esta forma, tenemos que dentro del periodo comprendido de 1985 a 1994, ¢l sector

piblico experimento un déficit presupuestal desde el aflo inicial de! periodo en analisis hasta el inicio
de la pr década. Cabe d

que los afios cn que mayor déficit se contabilizo tueron 1987 y
1988, en dondc el déficit del sector publico represento el 16 porciento det PIB: Al siguicnte afio la
tendencia dio in giro y el déficit comenzd a disminui

. mi que prevalecié hasta el afio de 1992, No
obstante, no fue sino en ¢l aiio de 1991, donde se presenta un superavit en el presupuesto del sector

publico, el cual se incremento al siguiente aitlo. Sin embargo. en los dos Gitimos aiios del periodo en
andlisis 1a lend;m.m de dncho superavit giro nucvamente y el superavit disminuyo.

Ibidem, p.295

El de las finanza ibli se persigue de dos : par el Iadu del ingreso; con la reforma fiscal, e}
ajuste en precios v tarifas de los bu. % Y RETVICIOos PU i de pasivos de las Y por
e lado de los gastos, con 1a reduceidn on términos rcalc< del guw corriente v del servicio de ta dcuda. 1o anterior es con ¢l
1in de reorientar ¥ reestructurar la iny tr'uon publica, las X wdos los
existentes. INEGI. "El ABC di- las Finan...” p. 4.
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El equilibrio financiero buscado tuvo como objctivos lograr un ajuste ordenado del

gasto interno y propiciar un marco de mayor estabilidad en los mercado fi jeros. “La io
de un equilibrio fiscal contribuy6 a la disminucion de los requerimientos de fondos prestables. y por
lencia a la red i6n de las pr sobre los mercado financieros. Los esfuerzos orientados

a racionalizar los ingresos y gastos publicos contribuycron a ampliar los margenes de maniobra de las
finanzas publicas y asi atender nuevos compromisos en 1997 en materia de seguridad social y de
apoyo a los deudores. La reoricntacion en la composicion del gasto publico dio lugar a un aumento en
la inversion puablica con respecto a 1995, apoyando la recuperacion de la actividad econdmica, asi
como a una mayor asignacidn de recursos para ¢l gasto en desarrollo social."36

Existen ocasiones en que ¢s necesario un gasto deficitario para poder hacer frente a los
compromisos del Estado. Siguiendo esta idea, el Ejecutivo Federal Mexicano tomando en cuenta la
impn‘nancia del gasto publico en la economia. ha plantcado en la "Iniciativa de Ley de ingresos de 1a
Federacién para ¢l cjercicio tiscal de 1997 que “la estrategia para el crecimiento en 1997 se apoyvara
en finanzas publicas sanas y en ¢l dinamismo de la inversién y del sector exportador. La imponancia
de la solidez de las finanzas puablicas se explica por las necesidades de recalizar un esfuerzo
significativo para enfrentar las obligaciones correspondientes tanto a los programas de reforma a la
seguridad social como de apoyo a deudores y saneamiento financiero. No obstante estos costos a
través de una racionalizacion de los gastos en el marco del actual régimen de ingresos. el balance
fiscal scra deficitario por el equivalente de 0.5 puntos porcentuales del Producto intemo Bruto.”

Ahora bien, éste déficit presupuestario de medio punto porcentual respecto del PIB. en
realidad es controlable y justificable. si se cumplen las expectativas planteadas en la iniciativa det
ejecutivo anteriormente citada, en lo referente a que la meta de crecimiento de! P1B programada para
1997, sera del 4 por ciento c¢n términos reales. Misma que estara sust da en un persis

dinamismo del sector exportador: en un impulso a la inversién publica, que catalizard a su vez, un
importante crecimiento de la inversion privada: y en la recuperacién del consumo. basada en una
reduccién del nivel de endeudamiento de los particulares. en la recuperacion del empleo y en el inicio
de una gradual mejoria en los salarios. :

De lo anteriormente descrito podemos afirmar, que dada la politica propuesta por el
Ejecutivo Federal y las circunstancias observadas, estamos en camino de una recuperacion econdmica
¥ en pasos de alcanzar los objetivos plantcados en ¢l inicio del presente capitulo para una economia de
mercado modermna. Sin embargo. debemos hacer 1a consideracion. de que ésta afirmacion es cierta en

¢l mundo del "deber ser". ¥ que los resultados positivos en el mundo del "ser”, solo se lograran en la
medidat en que exista

plimiento, tr parencia y veracidad en las proy por éste realizad
No debemos olvidar que una de las tunciones basicas del Estado es la de garantizar un
ivel de vida adecuado para su pueblo y que ¢l gasto social coadyuva al logro de ésta fun

n. Por eso

30ZEDILLO PONCFE DE LEON, Emesta. Presidencia de la Repoblica, |
para el ejercicio fiscat de 1997, p. 111

iva de Ley de Ingresos de 1a Federacion
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referentes a incr o dismi i en el gasto publico. Y sohre todo cn un pals corno ln es
Meéxico, en donde su régimen constituci ! de E nia Mixta, consagra la pljo(ecclon_de los

es importante si e tener pr el i social que trac aparcjado, Ia toma de decisioncs,

derechos individuales y sociales.

El otro elemento de la Politica Financiera son los mgresos pubhcns. Antc
mos que los ingresos publi y en especial los impuesto at‘cctan a la dcmanda agrcgada. ‘Ahora
bien, el principal problema que afecta al Estado Mexicano es en rel ala r.-.-,.. idacién.” El nimero
de contribuyentes es en términos generales bajo, lo que trae apﬁr_ejado una baja masa de recursos
recaudados. Ademads que existe un levado nimero de defraudadores y evasores que contribuyen a estos

rmente

resultados.

En el capitulo cuarto presentamos el cuadro 4.3 que muestra los ingresos ordinarios del
sector publico a precios constantes (base 1980), tanto tributarios como no tributarios; asi como
también el nimero de contribuyentes. Todos estos datos comprendidos en el periodo 1985-1994, Los
ingresos ordinarios totales. durante los cinco primeros afios del periodo (86-90) tuvieron una variacion
negativa respecto del aiio base del calculo de la variacién que fue 1985, es decir en el afio de 1985 los
ingresos ordinarios del Estado fueron entre un 2 y un 8 por ciento mayores que las obtenidos por dicho
sector en cada uno de los afios que comprendieron el Gltimo lustro de la década de los ochenta. No es
sino hasta el afio de 1991 cuando la tendencia cambié: teniéndose en este afio 4.5 puntos porcentuales
aproximadamente mas de recursos, respecto de 1985. Esto debido en gran parne a los recursos
obtenidos por el Estado en la venta de muchos organismos de su sector paraestatal. Este tendencia
prevalecio hasta el aio siguiente en donde se aumentaron en 4 puntos pori uales aproxi d.
los recursos obtenidos respecto de 1991, Sin embargo. para el afio de 1993 la aobtencién de recursos
callo drasticamente en casi 12 porciento respecto del afio anterior, debido a una caida de los ingresos

no tributarios. Para ¢l altimo afo del periodo existié una recuperacion de 4.5 puntos porcentuales
aproximadamente. mas respecto de 1993 y en casi 2 por ciento por encima de los recurso obtenidos en
el afio base del calculo de la variacion.

Por otro lado, tenemos que ¢l nimero de contribuyentes es bajo y que no obstante como
se puede observar en ¢l cuadro en estudio, que existe un notorio de estos suj tiscal el

monto total de recaudacion en realidad no se eleva en la misma proporcién, Situacidén que demuestra

que existen circunstancias de posible defraudacion o evasién.

Lo anterior en parte se debe a que “Al grueso del contribuyente mexicano nada le
preocupa el grave dafio que inflige a la economia dcl pais con su proceder™3? Pero dicha conducta del
contribuyente e¢s un retlejo de que no existe trasparencia en el manejo de los recurso publicos. Asi
pues se observa, de acucrdo con el autor citado que existe un divorcio de la realidad juridica,
ccondémica y moral en que se encuentra ¢l grucso del contribuyente mexicano y que ¢l tisco ha
pretendido combatir por decreto o campaiias a través de los medios de comunicacion. Existe un

3ITMARGAIN M. N,\UTnu E mlhu “Nociones de Politica Fiscal®. Pormia. México. 1994. p. 67.
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divorcio de la realidad juridica, porque se ha observado que no exceden de un 15 % los contribuyentes
que declaran la totalidad de sus ingresos, con 10 que tenemos que al 85% de los contribuyentes no les
precocupa si nuestras leyes fiscales son bucnas o son malas, o si son cnérgicas o son benignas, pues si
no lo declaran la totalidad del ingresos no les preocupa el sistema tributario que se halla cn vigor.
Ademas, existe divorcio en la realidad econémica, porque ¢l grueso del contribuyente no rcﬂcjé en su
declaraciones las causas que influyen en un aumento de las actividades econdémicas: ni siquiera la
devaluacion de nuestra moneda se observa en las declaraciones, mucho menos en el incremento
econémico natural que todo negocio experimenta. Salvo ¢l Hlamado “contribuyente cautivo”. los demas
tal parece que no aprovecha o sc benefician de los periodos o fechas de extraordinario movimiento
econdémico.

Para dar repuestas a ésta problematica el Ejecutivo plantea. en la "Iniciativa de Ley de
Ingresos de la Federacion para el Ejercicio Fiscal de 1997"3% que {a red ion de la recaudacién tiene
su origen, en las medidas quc a lo largo de estos dos ultimos afios se ha adoptado tanto para apoyar a
las empresas como a los trabajadores. en la menor dinamica de 1a actividad econémiica. asi coma en un
menor cumplimiento de las obligaciones fiscales. Esto ultimo ha sidoe motivado en algunos casos por
1a situaciéon econdmica que atraviesa ¢l pais . pero en otros. por la percepciéon. de parte de algunos
contribuyentes, de una baja presencia fiscal.

Ademas en 1996. de acuerdo con ¢l documento en mencion. los esfuerzo de la
administracion tributaria se han dirigido a contener la evasion v ¢lusion fiscales, los resultados de esta
estrategia se empiezan observar. No obstante, la importante tarea de destinar mayores recursos al gasto
social y a la inversion pablica para superar rezagos en ambas areas. y la inconveniencia de elevar las
tasa impositivas en las condiciones actuales de nuestrat ccanomia, obligan a intensificar los esfuerzos
de la administracion tributaria y de la politica fiscal para tortalecer la recaudacion. Situacion por la
cual y atendiendo a lo anterior. no se proponen para el cjercicio fiscal de 1997, reformas fiscales que
signifiquen incremento de las tasas impositivas para los contribuyentes. El conjunto de reformas
propucsto enfatiza. mas bien. la necesidad de intensificar el combate a las conductas de
incumplimiento cerrando avenidas de evasion y elusion ftiscales, Esto permitira consolidar los
esfuerzos para modernizar ¢} sistema tiscal mexicano. encaminados hacia el estableccimiento de una
base de contribuyentes cada vez mas amplia ¥ con una distribucion mas equitativa de la carga fiscal.
en concordancia con los principios contenidos en la Constitucion. De acuerdo con lo expresado por et

ejecutivo. la aprobacion de este conjunto de retormas propuestas al Congreso de 1a Unidn, permitiria
que en 1997 la recaudacidn wibutaria at

un equival a alrededor de 9.13 por ciento del

PIB. lo que significara un crecimiento en términos reales de casi 14 por ciento sobre la cifra de 1996,
De lo anteriormente visto. podemos atirmar que dadas las circunstancias de recesion en

que todavia se¢ encuentra ¢l Estado Mexicano, ¢s conveniente tal y como se plantea por ¢! Ejecutive

38ZEDIHLLO PONCE DE LEON. Erne~to, Pr
para el cjercicio tiscat de 1997, p. IN-X.

de la Republi ici de Loy de Ingresos de la Federacion
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Federal, tener un gasto deficitario de 0.5 porciento respecto del PIB para el afio de 1997 a fin de elevar
la demanda agregada del pais. También considcramos correcto en parte que la reforma fiscal se
encamine al logro de una mayor recaudacion, por media del aumento de la masa de contribuyentes y
sabre todo. la disminucién de evasores y defraudadores fiscales. Sin embargo, estamos convencidos
que si se logra la meta anteriormente planteada, respecto de la recaudacidn. existe la posibilidad de
hacer una verdadera reforma fiscal, tendiente al crecimicento de la economia consistente. en un ajuste
de algunos de los impuestos. los cuales a modo de gjemplo pueden ser: una disminucion de 1a tasa del

impuesto sobre la renta en los niveles mas bajos, con la finalidad de incentivar el consumo. La
d icion del imp

al activo de las empresas, siempre y cuando el porcentaje que se deje de
pagar por concepto de impuesto se aplique a inversion ¢n biencs de capital, con el fin de aumemar la

inversién. Estos solo son algunos de los impuestos que podria modificarse, en el presente trabajo
dnicamente se ponen a modo de ejemplificar.

Asi pues, podemos observar que la politica financiera es un importante instrumento
para la estabilizacion de la economia y 1a consecucion de los objetivos de biencstar social que plantea
un Estado que se presume de Derecho, como lo es el Estado Mexicano.

Con lo anterior terminamos con el capitulado del presente trabajo. no sin antes advertir
al lector que el analisis realizado aqui. no pretende ser exhaustivo. ya que ¢l objeto de estudio que
tueron las tinanzas publicas. es un tema inacabado y por tanto, complejo. Mismo. que tiene que ser
analizado desde sus diversos puntos de vista, tales como el juridico. el econdmico, el social y el

politico. Sin embargo. creemos que con nuestro anadlisis juridico-econémico realizado a lo largo de la
investigacion. tenemos las bases sufi

para cc a comprender el sorprendente sistema
iuridico-ccondémico del Estado Mexicano.




CONCLUSIONES.

- El sistema de mercado, como caso extremo de los sistemas econémicos, es aquel en
donde la actividad del Estado es minima. El mecanismo del mercado es un tipo de organizacién en la”
cual los consumidores y las empresas intcracttian a través de los mercados, para dar solucién a través
de los precias. a los tres problerna.ﬁ centrales de la organizacion ccondmica. (Qué producir? ;Como
producir? v . Para quién producir? Sin embargo, el sistema de Mcrcado no es infalible ¥ ¢n la practica
pertecta, la presencia de externalidades,

presenta ciertas tallas, Tales como la at ia de p
la falta de informacion de los agentes economicos: el riegos en cada una de la actividades ccondmicas:
la existencia de mercados incompletos y segmentados: entre otras. Debido a estos fallos el Estado a
intervenido en la economia de diversa formas. hasta el extremos de controlar cn su totalidad a la
misma. De éste modo se presenta el otro de los extremos de los sistemas econdomicos. que s ¢f de
"economia autoritaria”. Una economia autoritaria. de acuerdo con la doctrina es aquella en la que la
asignacién de los recursos es determinada por el gobiemo. obligando a los individuos v a las empresas
seguir los planes econémicos del Estado. En una economia autoritaria. el Estado decidira qué producir.
cémo hay quc producirio y para quién hay que producirlo. Sin embargo, la cconomia autoritaria por
t de recursos también tiene scrias fallas. Incluso con los mejores
ible, en la asi ién de recursos. De tal

ser un de
ordenadores, ¢l gobiemo se enfrentaria a una tarea imy
forma que al igual que el mercado, ¢l gobiemo por si solo no puede asignar eficientemente los
recursos a la poblacion de un pais. Pero ¢n medida en que ambos se encuentren limitados mutuamente.
ion y la busqueda del beneficio general de las

el uno con el otro. podra lograrse su comp!
personas.

Los dos sistemas anteriormente explicados son los casos extremos de los sistemas
En rcalidad, la totalidad de los paises tienen un sistema de economia mixia. solo que se
diferencian unos de otros en la medida en que se aproximan a los extremos. Las denominaciones que

se le den a la participacion del Estado a través del gobiemo en la economia en coordinacion con el

mercado. no son importantes, va que siempre tendrin ¢l calificativo de mixto.

- México como la mavoria de los paises del mundo tiene una economia mixta. En un
régimen de Derecho como cs el de nuestro pais. la vida econdmica se ve influenciada a través de una
multitud de ordenamicentos legales, entre los cuales puede mencionarse [a Constitucién Politica de los
politicas de las entidades federativas, las leyes de

Estados Unidos Mexicanos , las constit
ingresos de la federacion y de los demis niveles de gobiemo. ¢l Cadigo Fiscal de la Federacion y los

diversas codigos fiscales de jurisdiccion ostatal, los presupuestos de egresos, etcétera: asi como las

distintas leyes especificas, aplicables a los maltiples renglones de ingreso y demas disposiciones que

regulan las relaciones entre ¢l poder publico y el sector privado en los aspectos fiscales.

Lamentablemente nuestra realidad historica nos muestra que mientras en el mundo det "deber ser” si

existe una interrelacion entre la realidad social y el derecho, esto no sucede siempre en el mundo del
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"ser". Existiendo asi una ruptura entrc los represcntantcs y el buchlo. en cuanto a la toma de
decisiones. Ahora bien, dentro de un sistema juridico constitucional como lo es nuestro pais, tenemos
que los principales lineamientos de la rectoria econémica del gobierno sc encuentran cn fa
constitucion. La doctrina juridica establece que son tres los aspectos que a nivel constitucional
determinan el régimen econémi i 1; 1. El pto integral de democracia. La democracia es
una forma de vida, en donde el estado intervine a través de la educacion: el cual debe procurar
beneficios en todo momento para el pueblo, equilibrando los factores 6micos y limitand

su

accidn, si van en menoscabo de la mayoria ciudadanas Es necesaria esta intervencién ya que por lo
regular la pobreza se asocia con bajos niveles de educacion y ademas con malas condiciones de salud e
higiene. 2. El bleci de ecc ia mixta, basados en los "Principios
constitucionales de la economia mixta.” y 3. La constitucionalidad de los derechos sociales. va que

iento del

existe 1a obligacién imperiosa de! Estado, del poder publico de intervenir directa v activamente en la
vida econdmica de la nacion, a fin de garantizar a los mismos.

- Dentro del estudio de las finanzas publicas. nos encontramos con diversos conceptos
doctrinales. asi como con diferentes tendencias en la explicacion de las mismas. En ¢l presente trabajo
1i 108 a las Fi Piblicas desde un panorama juridico- econdémico. no sin pasar de largo su
i idn con asy os politico-sociologicos. Ya que la concepcion de las tinanzas publicas implica
diversos enfoques y no sola el juridico. Ahora bien, para comprender a las tinanzas pablicas dehemos
partir de la actividad Estatal. ya que, la organizacion y funcionamiento del Estado supone para éste la
realizacion de gastos y la procura de recursos econémicos indispensables para cubririos. lo cual
origina la actividad financiera del Estado. De esta forma, ¢l concepto de finanzas publicas mucstra
cambios a través del tiempo y del espacio; porque antiguamente significaba sélo lo relacionado con los
asuntos pecuniarios ¥ su manejo: cuando en la actualidad comprende ademas del concepto clasico. el
analisis de los ingresos y gastaos extraordinarios, asi como el estudio de sus efectos en la vida
econdmica, politica y social de un pais. de esta forma, podemos cntender a las finanzas piblicas: como
la ciencia que se ocupa del estudio y forma de obtencion de los ingresos monctarios. de su utilizaciéon
por ¢l pader piblico y de sus efectos en la actividad econdomica y social de un pais.

De acuerdo con nuestro andlisis, fuc a partir de la primera mitad del presente siglo,
cuando ¢l papel de las Finanzas Publicas, se ha ido incrementando. para la comprension de las
dificultades de la vida de una nacién, en la medida en que ¢l Estado ha venido desempeifiando un papel
cada vez mayor en las economias industriales avanzadas. Este hecho se retleja en ¢l crecimiento de los
ingresos y g s pablicos, en el incr de 1a transferencias y de los subsidios.

- En las altimas dos décadas, el papel del Estado en la economia ha ido en ascenso.
Debido a esto la medicion v la definicion del sector publico, se convirtidé ¢n tema de gran relevancia

para los diosos del Estad Paralet. al desarrollo de las teorias y modelos sobre el
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crecimicnto del Estado, s¢ desarrollaron profusas definiciones y técnicas de medicién del tamaiio del
Estado. Debido a esto, existe en el drea del conocimiento cicntifico. discrepancia doctrinaria en la
conceptualizacion de algunos objetos de estudio; el concepto de "sector pablico” es uno de ¢stos, no
existe consenso ¢n una definicion de dicho sector. Sin cmbargo, para el analisis realizado en ¢l
presente trabajo, definimos al scctor publico de acuerdo al monto del gasto e ingreso publicos.
Tomando como hasc para el efecto, el Sistema de Cuentas Nacionales y algunos otros ordenamiento
de nuestro sistema juridico. Las Cuentas Nacionales permiten conocer la estructura ¥ forma en gue
esta operando la economia: de tal forma que las mismas nos dan respuesta a las preguntas: quc se
produce, cuanto s¢ produce. a qué se destina lo que se produce. quién lo consume y ¢n cudnta
cantidad, asi mismo cuanto se destina al ahorro. cuanto a la inversion. La respuestas a estas
intcrrogantes nos dan un marco de referencia para 1a toma de dccisiones. de los diversos sectores del
pais, asi como para la progr idén. presup ién y ero ion de los g del sector pablico:
también para la plancacion de las actividades del sector privado y social. ¥ de igual manera para
cvaluar ios resultados obienidos con la realizacion de ¢sas acciones y decisi

1es. No ob o
anterior, la unica forma para que exista un control de los recursos del Estado. es por medio de la
vigilancia de los ciudadanos de los ingresos v egresos del mismo: circunstancia que se puede lograr
utilizando el sistema de cuentas nacionales.

- Al hablar de las tres formas basicas de contabi

izar al gasto piblico. analizamos que
obtendriamos un sector publico muy grande. si considerdbamos en su contabilizacidn al gasto pablico

en un sentido amplio, es decir incluyendo los elementos de gasto corriente y gasto de inversion y
ademis las actividades de las empresas publicas. Del analisis de 1a Ley de Presupuesto Contabilidad v
Gasto Publico se desprende que en ¢l Gasto Piblico Federal se incluyen las erogaciones por concepto
de gasto corriente. inversion fisica y financicra, asi como los pagos de pasivo o deuda publico y
ademads sc¢ incluyven fas actividades de las empresas de participacion estatal mayoritaria. lo que nos da
una tendencia de que el Gasto Publico Federal sea de grandes dimensiones. De tal forma gque podemos

concluir que ¢l tamafio del Sector Puablico Federal Mexicano dado las formas de contabilizar su gasto
publico, es de d

grandes. por su grado de participacion en la economia.

- El Plan Nacional de Desarrollo ¢s el instrumento que marca los lincamicntos generales
para la asignacion de recursos y por consiguiente de la cjecuci_c'm del gasto publico federal. Ya que "en
1a cjecucion del gasto puablico federal, las dependencias y entidades de la Administracion Pablica
Federal deberan realizar sus actividades con sujecion a los objetivos y metas de los Programas
aprobados en este Pr P . que correspondan a las prioridades del Plan Nacional de Desarrollo.

Como hemos visto ¢l PND s un instrumiento importante para fijar los criterio de asignacion de
recursos. El gasto piblico se presupuesta en base a estos criterios y dado que ¢l gasto publico nos




sirvié como elemento de la definicion de sector piblico, podemos saber a través de los presupuestos
de egresos cl tamaiio del sector publico federal y las distintas actividades que comprende o reali

a.

- El Estado ordena el mecanismo de sus gastos v de sus ingresos. En las definiciones

analizadas de la voz “pr T o~ amos los dos clcmentos que utilizamos para definir
anteriormente al Scctor Pablico, estos son el gasto y cl ingreso publicos. Siguiendo esta premisa y
considerando los tres niveles de gobicerno, tenemos que existen cuatro presupuestos que contiene los
gastos publicos que habran de realizarse v los ingresos para cubrir los mismos. que nos daran la pauta
para conocer cl tamanio del sector publico mexicano: Estos son: El Presupuesto de la Federacion, el de
las Entidades Federativas, el de los municipios y por altimo ¢l Presupuesto del Distrito Federal.

- Existe una relacién normativa entre los gastos v los ingresos publicos Todo gasto
tiene que ser respaldado mediante un ingreso, mientras que todo ingreso encuentra legitimidad en el
gasto. De esta forma los concepto de gasto ¢ ingresos publicos, se encuentran vinculados y se

an

- A nuestro criterio. sa os que los publicos en un aspecto general son:
erogaciones que con facultad de las leves. realizan los érganos del Estado. tendientes a garantizar los
objetivos ¥ fines politicos. sociales. culturales v ccondémicos contenidos en los ordenamientos
juridicos supremos tanto Federal. como Estatal. Mientras que en un aspecto especitico, el gasto
publico es la erogacion realizada por el Estado en la aplicacion v cjecucion de sus planes v programas.

- Es acertada la consideracion de la doctrina tinanciera al considera que el gasto pubhico
ha dejado de apreciarse con criterio exclusivamente administrativo. limitado a aquellos rubros
inherentes al funcionamiento de los servicios pablicos. para trocarse en medio de accion del Estado. es
un instrumento de gobiemo de importancia trascendental por su efecto directo e indirecto sobre la
actividad socioeconomica de la colectividad. Y por cierto que la evolucidn a este respecto. esta
intimamente relacionada con las nuevas concepciones acerca de 1a mision de Estado

- Antes de que los recursos del Estado se materialicen en sueldos para los funcionarios
publicos, construccidon de carreteras, subsidios y trasferencias. pago de la deuda publica, etcétera;
debe hacerse un analisis minucioso referente a contestar cuestionamiento tales como: hacia a donde
dirigir los recursos?, jque bene

i0s tracrd el gasto publico ¢n un proyecto?; jcomo evaluar dichos
beneficios?. Estas preguntas deben considerarlas, tanto el poder cjecutivo al preparar el presupuesto
que contenga al gasto puablico. como también ¢l poder legislativo -en nuestro pais ¢s la Camara de
Diputados- al aprobar ¢l provecto respectivo de presupucsto. Lo anterior, representa una serie de
e¢tapas o fases, o también doctrinariamente llamado como “el proceso vital del presupuesto o ¢l ciclo
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del presupuesto.” Con-esta divisién evolutiva que comprende las cuatro fases del presupuesto:
preparacién, sancién, ejecucién y control; se tiene "teéricamente”, un instrumento de pesos y contra
pesos. para el correcto mancjo del gasto publico.  En nuestro sistema politico mexicano la facultad
hacendaria de control sobre ¢l gasto publico que tiene la Camara de Diputados, representa un signo de
democracia .divisién y control entre los poderes. La funcion revisora de la cuenta publica es, sin lugar
a dudas, una de las funciones mas importantes de la Camara de Diputados ¥ del propio Poder
Legislativo. la cual debe aplicarse realmente cn la practica. a fin de levar un contro! recal y
transparente de las Finanzas del Estado Mexicano.

- El Estado participa cn la economia por medio de sus gastos. pero esta erogacion de
recursos, tiene aparejada la forma en como se obtendran los mismaos. Las finanzas publicas al estudiar
los referente a la hacienda publica, probé de los clementos necesarios para conocer las actividades
guber entales encaminadas a la capracion, administracion y aplicacion de los recursos financicros
del Estado. Asi los estudiosos del las Finanzas Publicas y desde un aspecto juridico del Derccho
Financiero, han dedicado arduo trabajo para comprender el fenémeno de los ingresos publicos y sus
repercusiones en la vida de un pais. Aunque algunas de las veces, los analisis realizados sc encucntran
hasta cierto punto incompletos por la aplicacion rigurosa. ya sea del métoda puramente juridico o del
puramente econdmico, ignorandosc asi la complejidad de los fenomenos en la practica v el hecho de
que un mismo probl ticne un asy juridico. econémico. politico v sociologico. a la vez. No
obstante lo anterior, existen autores que ya han considerado esta complejidad v han ampliadoe su objeto
de estudio. El andlisis realizado a los largo de la investigacion, pretendio observar el fendémeno de los
ingresos publicos desde un punto de vista juridico-c¢conomico. con 1o que se obtuvo una panoramica
mas amplia de estos instrumentos de la politica financicra.

Al analizar al gasto publico. comprendimos que existe una relacién normativa entre
éste v los ingresos pablicos. Ahorm bien. dado que los gastos pablicos deben de tener una fuente de
recursos para financiarse | y esta fuente son los ingresos publicos. ambos deben de tener la misma
finalidad. que ¢s ¢l logro de 1os objetivos y fines que consagran las constituciones de los paises. ya que
tedricumente en cllas sc plasma la voluntad del pueblo que es el elementa mas importante del Estado,
en ¢) caso de nuestro pais es la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos. De tal forma
quc podemos concebir a los ingresos plublicos. come aquellos recursos que con ficultad de las leyes
obticnen los Organos del Estado. tendientes a garantizar los objetivos » fines politicos, sociales,
culturales y econémicos contenidos en los ordenamicntos juridicos supremos. Cabe al respecto de {a
detinicion de los ingresos ptiblicos un sentido estricto, conceptuindolos como la fuente de
tinanciamiento del gasto que reatiza el Estado en la ¢jecucion de sus plances y programas.




-~ Algunas de la principales fuentes de los ingresos piblicos son: primero aquellus
fuentes que proveen de recursos procedentes de las contribuciones: segundo las fuentes que proveen
recursos procedentes de créditos al estado tanto internos como externos: y tercero las fuentes que
proveen recursos procedentes del patrimonio de la nacién tanto pablico como privado. Estas fuentes
son consideradas cn los distintos ordecnamientos juridicos. que sirven como fuentes de derecho en la
actividad financiera dcl Estado. El ordenamiento juridico a nivel federal que determina los ingresos
pablicos es la “Ley de Ingresos”, se le ha denominado también presupuesto de ingresos.
Conjuntamente y sin excluirse existen al lado de la Ley de Ingresos, otras normas que regula la
actividad hacendaria de ia Federacion. La doctrina ha considerado que para le expedicién de la Ley de

iento ico de Ia elaboracion legislativa tal como esta

1 sino que sc requiere un estudio de las condiciones

Ing S €S io no sol el pro

prevista en la disp iones consti
particulares econémicas del pais y de las posibilidades que haya de satisfacer la carga del impuesto,

haciendo una estimacion probable de su rendimiento. ya que dichos ingresos deben ser bastantes para
cubrnir el presupucesto de egresos.

- A lo largo del estudio de las finanzas pablicas. diversos tratadistas han observado los
tenomenos economico-juridicos que se dan en relacion a los diversos ingresos del Estado. De esta
observacion, han concluidos teorias que al aplicarse ¢n distintos contextos en el mundo fictico, se han
convertido en principios. Asi tenemos, los principios de la tributacion. postulados por Adam Smith v
Adolfo Wagner. Estos principios han servido de base para la mayoria de la legislacion actual en

materia tributaria. Algunos de ellos permanccen igual que como fueron pensados por sus creadores.
e con la h idad » muchos de los principios que

algunos otros han evolucionado conj
posteriormente se han elaborado tiecne como sustento dichos postulados.

del i es el determinar

as econd

- Una de¢ las principales con
iquien paga dichos tributos?, lo que nos lleva a la consideracion. de que dependiendo quien realice el

pago dicho impuesto sera equitativo o no. Las doctrina econémica plantean diversos tipos de
imp os para dar resp a este problema referente a, ;en quién inciden los impuestos?. El criterio
mds viable para la solucién de este cuestionamiento, es ¢l qué postula el establecimiento de un
‘o”. Este tipo de impuesto es aquel que toma una parte mayor (un porcentaje mayor

“impuesto progre:
asi como una cantidad mayor) segiin aumenta el ingreso. El impuesto sobre 1a renta, es uno de los mas

grificos, toda vez que nos muecstra lo siguiente: Un trabajador que gane ¢l minimo, no tendra que
pagar dicho impucsto, sin embargo, en la medida en que dicho trabajador eleve su ingresos, tendri que
pagar una proporcion. primero menor de impuesto para irse ¢levando contorme se obtiene una
cantidad mayor de renta. Asi pues, Samuelson nos dice que los impucsios son progresivos si recaudan

una proporcion mayor de la reata a medida que aumenta ésta. Por tanto. una estructura impositiva ¢s
desi Idad del bi economico una vez deducidos los impuestos.

progresiva si reduce la
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- En el andlisis a profundidad de los impuestos debe hacerse las consideraciones
respectivas respecto a los principios tributarios y a la consideracién de la incid ia de los i

- Uno de los instrumentos importantes que tiene un Estado para participar en la
cconomia, son las empresas publicas. Mediante éstas, por un lado se tiene una basta fuente de ingresos
para un pais, ¥ por otro. a través de dichos organismos se realizan una gran cantidad de crogaciones
por pane del sector piblico. tendientes al logro de los fines planteados en sus ordenamicntos juridicos
supremos. Sin embargo. en los altimos afios. estos organismos han sido tema de gran discusion. tanto
en ¢l ambito ccondmico como en el juridico. Existicndo criterios controntados en cuanto a la
existencia de las empresas puiblicas y sus fines: regresando nuevamente al cucstionamicnto que
originalmente se planted. referente al papel del Estado e¢n la economia. ¥ sus grados de participacion.
Para dar respucsta a los argumentos. contrarios a la concepcion de la empresa pablica. ésta debe desde
su creacion hasta su funcionamiento cumplir una doble finalidad: primeramente debe de cumplir con
los objetivos de orden social ¥ politico puara los que ha sido creada o absorbida por la administracion
publica, y en scgundo lugar debe ser un ente eficiente, que siga los criterios de la empresa privada. sin
perder de vista, su cardcter de ente econémico social. Este Gltimo punto de gran importancia. tada vez
qQue si tomando ¢n cuenta todas las consideraciones del anadlisis costo-beneficio ¥ sus consccucencias
los objetivos arriba descritos, dicho

sociales, un ente paraestatal es ineficiente ¥y no cumple con
organismo debe ser reestructurado a fin de eficientizar su funcionamicento. Ahora bien, claro esta que
fa Constitucion Mexicana plantea un régimen de economia mixta y da la oportunidad de la
participacion estatal via empresa publica; sin embargo debe definirse y acotarse perfectamente las
arcas relevantes en las cuales ¢l Estado debe ejercer dichas facultades y asi cumplir con los fines de su

naturaleza intrinseca. sin convertirse en un Leviatan obeso e ineficiente.

- El tamano del sector empresa publica dependerd en el caso especifico de cada pais de
muchos factores propios de su vida econdémica. pero basicamente podemos decir que se derivan

principalmente de los tallos del mercado.

- En Meéxico la empresa publica toma diversas figuras juridicas, tales como - los
organismos descentralizados. las empresas de participacion estatal mayoritaria ¥ los fideicomisos

publicos; que constituyen el sector paraestatal quc es una parte del sector publico. Asi pues, el
ici io 1y fidei i actaa

o de or; ismos descentralizados. de empresas de par
ca econémtica. ¢n difcrentes dreas de la economia.

1]
como instrumento de poli

- Estado Mexicano se encucntra en una ¢tapa de reestructuracion de su sector
paraecstatal y que permite ahora la inversion del capital privado, en dreas que con anterioridad no se
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permitia. Esto con la finalidad de eficientizar al scctor y al Estado en si. No obstante lo anterior. si
bicn es cierto que secria erréneo concebirse al Estado como un cnte con un excesivo namecro de
empresa publicas deficitarias que absorban grandes cantidades de presupucstos, no dcben de
idades estratégicas para el Estado mexicano que si cumplan con la doble

privatizarse al ultranza acti
finalidad para las cuales fueron creadas o absorbidas por el estado. es decir, que si un organismo

paraestatal cumple primeramente con los objetivos de orden social y politico para los que ha sido
creada o absorbida por la administracién publica, y en segundo lugar es un ente eficiente. que siga los
criterios de la empresa privada, sin perder dec vista. su cardcter de ente economico social., dicho
organismos debe de permanecer en manos cstatales a fin de coadyuvar a conseguir el desarrollo
economicos planteados como finalidad del Estado en la Constituciéon Mexicana.

- La doctrina ha establecido que conforme ha evoluci: do la cc pcion de las

finanzas publicas. la forma de que ¢l Estado se allega de recursos, también ha cambiado. Asi las
finanzas tradicionales solo concebian el empréstito como un recurso extraordinario, al cual debia
recurTirse en circunstancias excepcionales -Guerra o defensa nacional. construccion de obras pablicas
de gran magnitud- ¥ veian un peligro en el crédito a corto plazo y anticipos de tesoreria; y por
supuesto que la emision fiduciaria estaba terminantemente vedada. Pero los cambios operados en las
icras han modificado substancialmente ese criterio. determinando que

jones e Smico-ti

@SOS recursos sean considerados normales y ordinarios, a los cuales puede recurrirse en cualquier
¢ mancjiandolos con suma prudencia por los peligros que de su desacertado

ia, pecro siemp
o abusivo uso involucra.

- En México, los préstamos que obtienen los gobiemos son para tinanciar su deéticit
o a que es sujeto de crédito. es decir,

presupucstal. El gobierno pucede contraer deuda publica, del
hay confianza en la solvencia del Estado u otra comporacién piblica en cuanto al cumplimiento de los
compromisos contraidos. En este sentido la Constitucion Federal establece ¢l fundamento legal para
esta figura juridica. Asi tenemos. que la fraccion VIII del articulo 73 constitucional. otorga facultades
exclusivas al Congreso de la Unidn para legislar en materia de Deuda Publica. Como ya hemos visto.
el Estado se¢ allega dinero de difcrentes formas, ya sea via recaudacion(impuesto sobre la renta, el
valoer agregado, ¢tc); también obticne recursos por ¢l producto de los servicios que presta y sobre las
utilidades que obtengan sus empresas. Pero ademas el Estado pucde endcudarse con prestadores
mexicanos o extranjero. Ahora bien, si bien es cierto que, como hemos dicha. el gobiemo debe
cumplir con su oferta clectoral cualquiera que ésta sea, siempre que haya sido clegida
mayoritariamente. también es cierto que, por ejemplo, en ¢l caso de que haya otrecido endeudar el

pais. su limite no es sélo no endeudarlo mas de lo ofrecido sino también esti abligado a no utilizar
stablece las tinicas ¢n quc esto

tormas de endeudamiento diterentes a las contempladas por la ley que e

pucde suceder, a saber. Ia Ley General de Deuda Pablica. De esta mancra. on México. las politicas de
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deuda publica quedan a cargo de la Secretaria de Hacignda y Crédito Pablico, de acuerdo a la
establecido en la Ley General de Deuda Pablica. En nuestro pais el manejo de ia deuda piblica se
encomienda al Ejecutivo Federal, quedando la aprobacién para contratar empréstitos, al Congreso de
la Unién, quicn autoriza anualmente en la Ley Federal de Ingresos el monto méaximo de
‘endeudamiento.
a - Cuando sc habla de politica financiera debe referirse a la actividad finalista del Estado
I' da a cabo di ‘el pl de y recursas puablicos. Circunscribiendo e! concepto
t::rmmoléglco *politica fiscal”, a la misma actividad estatal, pero desplegada tnicamente mediante los

recursos tributarios.

- El tema en el cual nos adentramos cn el pr bajo tue el de politica 13 iera:
sin embargo debe tenerse en cuenta que éste sélo es uno de tos instr de los cuales puede echar
mano ¢l Estado para la consccucion de los objetivos planteados. a fin de lograr un elevado. crecicnte ¥

sostenible nivel de heneficios para su pablacion.

- En la elaboracién de un polmca econdmica como es la politica financiera debemos
i i resultado de los postulados de la ciencia

tener en mente ciertas adven
ccondémica; referentes a que la macroeconomia implica la cleccidn entre diferentes objetivos centrales.
Una nacidn no puede tener simultincamente un elevado consumo y un ripido crecimiento. Para
reducir una elevada tasa de inflacidn es necesario un periodo de elevado desempleo ¥ poca produceidn
o intervenir en los mercados libres mediante una politica de precios y salarios. Estas dificiles
clecciones se encucniran entre las muchas a las que deben hacer trente los responsable de la politica
macroecondmica de todas las naciones. Ahora bien, éstas consideraciones nos llevan a realizar
preguntas tales como. [ Cual es la medida justa del desempleo para tener controlada la inflacion?:
.Debe sacrificarse ¢l consumo de una gran parte de la poblacién de un pais. con miras a tener una
estabilidad de precios v salarios lo que posteriormente servira de apoyo para realizar inversiones v asi

pader tener un crecimiento sostenible
cque tan largo de ser este periodo de sacrificio?. La respuestas a
das cientifi e por la economia de forma aislada. ya que si bien una parte de ésta ciencia,

lHamada economia normativa. nos da ciertas consideraciones axioldogicas para tener una perspectiva

esta preguntas no puede ser

cientifica econémica y asi poder responder en parte a4 dstos dile : deben compl arse las
respuestas con otras dreas del conocimiento tales como ¢t derecho, la filosotia, la politica, la
sociologia. entre otras: para asi desarrollar una respuesta integral que nos permita dar solucién a los
problemas planteados. Sin embargo, las respuestas dadas dependeran de las opiniones protundamente
arrnigadas sobre las forma éticamente justa de dividir el dolor entre 1a inflacion ¥ el desempleo. juicio

de valor realizado dentro del marco de nuestro proceso democratico.
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- La politica financiera es una variable que puede ser controlada por ¢l Estado, ya sca
mediante la forma en que éste obtiene sus recursos, o bien por medio de las erogaciones que recaliza cl
propio Estado por medio del gobierno. Los dos primeros instrumentos 6micos principal son el
gasto y los ingresos ptblicos, los cuales en su conjuntos son clementos de la politica financiera. El
gasto publico influye en la magnitud del consumo colectivo frente al privado. Los ingresos se deducen
de )as rentas y reducen ¢l gasto privado, pero también puede afectar a 1a inversion y a la produccion
potencial. La politica financiera afecta al gasto total y, por lo tanto, influye en el PNB real observado y
en la inflacion, al menos a corto plazo. Ahora bien, pensar que con este sencillo analisi

s de la politica
financiera, se pueden resolver los problemas de los ciclos econdmicos. seria aventurero, este no €s Mas

que ¢l principio de un largo camino a recorrer para tratar de alcanzar los objetivos de toda economia.
No obstante estas consideraciones nos dan bucnas bases para iniciar dicho viaje. Asi pues podemos
comprender que la politica financiera, Qque comprende la configuracion de los ingresos y el gasto
publico nos ayudaran principalmente para: a) Ayudar a amortizar las oscilaciones de los ciclos
economico v b) Contribuir al mantenimiento de una economia creciente de elevado emipleo y libre de
una alia y volatil intlacion.

- E1 Gasto Publico. como hemos mencionado es un instrumento de la politica financiera
del Estado. Por tal motivo no cs posible su reduceion. sobre todo en tiempos de recesion econdémica,
porque disminuye la demanda agregada. En el caso de Meéxico. existié una disminucion del gasto
corriente. 1o cual es justificable si se trata de reducciones tendientes a eficientizar v dar eficacia a la
Administracion Publica. Lo que no hubiera sido justificable ¢s hacer reducciones en rubros tales como
transterencias v subsidios.

n tomar en cuenta el impacto social que esto acarrearia. toda vez que la
disminucion en estos rubros. reduce el ingreso de las familias mas necesitadas de la comunidad.

- La politica financiera se planca por parte del Estado Mexicano en el Plan Nacional de
Desarrollo. El Plan Nacional de Desarrollo es ¢l instrumento que marca los lincamientos generales
para la asignacion de recursos y por consiguiente de la cjecucio

del gasto pablico federal. La
estrategia que se¢ esta utilizando y se utilizara durante el presente sexenio por parte del Estado
Mexicano, se¢ planteo ¢n ¢l Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000.(PND). En este sentido. las
Finanzas Puablicas mismas que para cumplir con los objctivos plantcado, deben de ser finanzas
publicas sanas, que en coordinacidon con una politica cambiaria que coadyuve a la competitividad de
la economia y al equilibrio de la balanza de pagos, ¥ con una politica monetaria conducente a la
estabilizacion, den condiciones propicias para ¢l crecimiento econémico sostenido y sustentable. Las
Finanzas Publicas dentro de este orden de ideas. deben ser equilibradas durante Ia vigencia del Plan.
Ahora bicn, dada la politica propuesta por el Ejecutivo Federal v las circunstancias planteadas,
estamos en camino de una recuperacion ccondomica y en pasos de alcanzar los objetivos planteados
para una cconomia de mercado moderma. Sin embargo, debemos hacer la cons

deracion, de que ésta
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afirmacion es cierta en el mundo del "deber ser”, y que los resultados positivos en el mundo del "ser”,
sblo se logrardn en la medida en que exista cumplimiento, transparencia y veracidad en las propuestas
por éste realizadas. No debiéndose olvidar que una de las funciones basicas del Estado es la de

garantizar un nivel de vida ad do para su puebl

¥y que el gasto social coadyuva al logro de ésta
tuncidén. Por eso es importante siempre tener presente el impacto social que trae aparejado, la toma de
decisiones. referentes a incr o dismi

en el gasto publico. Y sobre todo cn un pais
como lo es México, en donde su régimen constitucional es de Economia Mixta, consagra la
proteccion de los derechos individuales y sociales.

Para 1997, dadas las circunstancias de recesion en que todavia s¢ encuentra el Estado
Mexicano, es conveniente tal y como se plantea por el Ejecutivo Federal, tener un gasto deficitario de
0.5 porciento respecto del PIB para ¢l afo de 1997 a tin de clevar la demanda agregada del! pais.
También consideramos correcto en parte que la reforma tiscal sc encamine al logro dec una mayor
recaudacién, por medio del aumento de la masa de contribuyentes v sobre todo. la disminucién de
evasores y defraudadores fiscales. Sin embargo. estamos convencidos que si se logra la meta
anteriormente planteada, respecto de la recaudacion, existe la posibilidad de hacer una verdadera
reforma fiscal, tendiente al crecimiento de la economia consistente, en un ajuste de algunos de los
impuestos, los cuales a modo de ejemplo pueden ser: una disminucion de la tasa del impuesto sobre la
renta en los niveles mas bajos, con la finalidad de incentivar el consumos. La desaparicion del
impuesto al activo de las empresas, siempre v cuando éste. el porcentaje que se deje de pagar por
concepto de impuesto se aplique a inversion en bienes de capital, con el fin de aumentar la inversion.
Estos s6lo son algunos de los impuestos que podria modificarse. en ¢l pr

2 trabajo Uni se
ponen a modo de ejemplificar.

- Debemos advertir al lector que el analisis realizado aqui, no pretende ser exhaustivo,
va que el objeto de estudio que fueron las tinanzas publicas, es un tema inacabado y por tanto,
corﬁplejo. Mismo. que tiene que ser analizado desde sus diversos puntos de vista, tales como el
Jjuridico. ¢l econdmico. el social y el politico. Sin embargo. creemos que Con NUESIro anal

juridico-
cconomico realizado a lo largo de la investigacion, tenemos las bases suficientes para comenzar a
comprender ¢l sorprendente sistema juridico-cconémico del Estado Mexicano.
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