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INTRODUCCION

La Ciudad de México es una de las mas habitadas del mundo, millones de personas viven
en ella, convirtiendola no solo en una ciudad insegura, sino también en una de las mas
contaminadas del mundo, siendo su suelo, aire y agua aiterados seriamente por diversas
causas, una de ellas y motivo de esta tesis, es la falta de propuestas que minimicen los

efectos contaminantes del parque vehicular.

Uno de los problemas mas complicados que enfrenta la Ciudad de México dia a dia, es el
grave congestionamiento de trafico vehicular, causado principalmente por los automoviles
particulares, en donde se ven transformadas las vias de comunicacidén en gigantescos
estacionamientos publicos, siendo este problema una gran fuente de emisiones
contaminantes.

E! objetivo de esta tesis, permite plantear una propuesta que reduzca las emisiones
contaminantes medidas en IMECAS en un anilisis de costo-beneficio, eligiendo una
combinacion optima de uso de vehiculos de pasajeros (demanda), reduciendo el bienestar
del consumidor, y la inversion que se hace en tecnologias de abatimiento, de tal manera
que se minimice el costo total de la reduccidén de emisiones contaminantes sujetas a la
restriccidén de contaminantes permitidos, definida como norma de emisiones (eo).

Esta tesis consta de cuatro capitulos:

Capitulo | .- Finanzas Publicas, Estado y Gobierno.- Introduccion donde se da una
definicion de lo que son las Finanzas Publicas, el Estado y Gobiemo, mostrando un
esquema de la forma en que se divide el Gobierno y explicando la manera en que el
Gobierno a través de la administracion publica dirige al pais, también se identifica el
sector publico de la economia y se hace mencion de la organizaciéon y composicion del
Gobierno Federal.



Capitulo fi .- Gasto Publico.- Contiene la division y composicién del gasto publico en
Meéxico, asi como la aplicacién y clasificacién de estos recursos por parte del Estado
(erogaciones), para el logro de las metas programadas. Por otro lado, se menciona la
manera en que el Estado clasifica y se procura dichos recursos(ingresos), y por Gitimo, se
hace una resefia de los objetivos, estrategia y orientacion del gasto social.

Capitulo HI .- Antecedentes y Desarrollo de la SEMARNAT y La Secretaria del Medio
Ambiente del Distrito Federal.- Menciona los antecedentes, la funcion, la misidn,
atribuciones y estructura de la SEMARNAT y de la Secretaria del Medio Ambiente del
Distrito Federal, asi como los programas que esta Gitima maneja y dentro de los cuales se
encuentra el programa Hoy no Circula, supervisado por la Direccidon General de Gestidn
Ambiental del Aire.

Capitulo IV .- Control de Emisiones Contaminantes y Congestion Vehicular en la Ciudad
de México.- Es el tema principal en donde se dan los antecedentes, desarrollo e
inconvenientes de lo que ha sido el programa Hoy No Circula, planteandose una
propuesta que ayude a mejorar el problema de calidad del aire.

El pais enfrenta el desafio de asegurar un crecimiento fuerte y sostenido. El Gobierno
debe estar preparado para tomar medidas de ajuste necesarias y respetar las metas
presupuestales, pero también a obtener progreso frente al rezago evidente en cuanto a
infraestructura fisica, desarrollo del capital humano, educacidn, salud, ecologia, vivienda,
reduccidon de la pobreza, etc.
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CAPITULOI

MARCO TEORICO

FINANZAS PUBLICAS, ESTADO Y GOBIERNO

1.1 Autonomia y Definicién de las Finanzas Pablicas

La ciencia de las finanzas publicas como tal, con autonomia respecto de la economia
politica es de reciente creacién; su historia independiente no va mas alla de la Revolucién
Francesa. Esto no quiere decir que el fenémeno financiero en el Estado no se haya
presentado antes de ese acontecimiento; por el contrario desde que surge la vida en
colectividad, surgen también las necesidades de tipo colectivo y se hace imperativo
atenderlas, que para ser satisfechas requieren gastos que deben ser cubiertos, no por un
individuo en particular, sino por la colaboracién de todos los miembros de esa
colectividad; y mientras mayor desarrollo va adquiriendo la solidaridad social, el fenémeno
financiero publico se presenta cada vez con mayor intensidad, a tal grado, que en
multiples ocasiones provoca violentas crisis sociales el desequilibrio de las finanzas
publicas y la repercusion que tal desequilibrio ha tenido en el sistema econdémico de una

3



sociedad. Sin embargo, no fue sino hasta principios del siglo XIX cuando la ciencia de las
finanzas publicas conquistd su autonomia y fue objeto de estudios sistematicos.

El proceso de separacion de la ciencia de las finanzas como una rama independiente de
la Economia Politica corresponde a un nuevo pensamiento en la organizaciéon y
competencia del Estado. A partir del primer cuarto del siglo XiX los escritores comenzaron
a considerar al Estado como la forma de cooperacion social mas elevada, destinada a
realizar algo mas completo que la proteccidn de los derechos privados, la garantia de la
paz interior y la defensa contra los ataques exteriores, y esa restringida funcion de
custodia dio margen a que se atribuyera al liberalismo la concepcidn del Estado
Gendarme.

Necesidades Financieras del Estado

Las necesidades financieras del Estado derivadas del aumento de sus gastos, motivado
tanto por su organizacion creciente por consecuencia de las nuevas atribuciones que se le
han asignado principalmente en el campo econémico, y por el acrecentamiento de las
deudas pubilicas derivadas de las causas anteriores, y de las guerras frecuentes. Estas
necesidades financieras han dado lugar a una accion cada vez mas pesada y enérgica
por parte del Estado para obtener de los particulares recursos (dinero o bienes) a través
de los impuestos; o de los empréstitos, o bien recurriendo a otros procedimientos, dando
lugar a la aparicion de fenomenos de caracter econdmico. Un aumento en ia cuota de un
impuesto ya establecido o un nuevo gravamen, ¢va a producir mayores ingresos al Erario
© bien va a provocar una fuga de capitales y a desalentar un incipiente desarrollo
industrial?, ¢Sobre quiénes va a recaer en realidad un impuesto que el legislador
establece a cargo de determinadas personas?; ¢Hasta qué grado va a romper el status
economico la aparicion de un nuevo gravamen?; ¢Puede la economia nacional absorber
un empréstito o bien sera necesario recurrir al capital extranjero?; ¢Qué procedimiento
debe seguirse cuando el Estado necesita determinado bien sin que se provoque una
grave inquietud con relacion al régimen de la propiedad privada?. Estas cuestiones que
solo pueden resolverse a través del analisis y del estudio sistematico del fendmeno
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financiero pulblico, nos lievan a la conclusién de que ha sido la presencia de estos
problemas con caracteres agudos y a veces dramaticos, o que ha obligado a reconocer la
existencia de las finanzas pUblicas como una ciencia econdmica auténoma.

Para definir lo que debe entenderse por ciencia de las finanzas puablicas podemos decir
que, la Ciencia de las Finanzas Publicas tiene por objeto investigar las diversas maneras
por cuyo medio el Estado o cualquier otro poder publico se procura las riquezas
materiales necesarias para su vida y su funcionamiento, y la forma en que estas riquezas
seran utilizadas. De acuerdo con esta definicién, la ciencia de las finanzas publicas
comprende dos partes fundamentales: Una que se refiere a las reglas que norman la
percepcion de los ingresos del Estado o de cualquier otro poder publico, (Gobiemo
Federal, Gobiernos Estatales y Municipios); y otra que se refiere a la aplicacion correcta
por parte de los poderes publicos de sus ingresos. La primera parte comprende las reglas
de acuerdo con las cuales se deben establecer los impuestos, los procedimientos de
percepcién y los efectos que en la economia general pueden producir; el estudio de los
derechos, productos y aprovechamientos de los empréstitos; la emisidon de moneda como
recurso financiero; la expropiacién por causa de utilidad publica y, en general, todos los
medios de que dispone el Estado para obtener el dinero o los bienes que necesita. La
segunda parte estudia el procedimiento técnico que debe seguirse para obtener el mayor
aprovechamiento de los recursos del Estado.

1.2 Significado del Término "Finanzas Puablicas™

Por finanzas se entiende el estudio de proceso ingreso - gasto de una cierta unidad

econdmica.

Asi puede hablarse de las “finanzas familiares” cuando la unidad economica es la familia,

la cual debe tomar decisiones respecto a los ingresos a obtener, los gastos a efectuar, y
la forma de obtener una equiparacion de ambos.
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Si la unidad econdmica es la empresa se hablara de ‘“finanzas de la empresa”. Si la
unidad econémica es el Estado, el proceso ingreso — gasto sera estudiado por las
“finanzas publicas”.

Harley Leits Lutz, dice que la palabra "finanza" significa to,fio lo que tiene relacién con la
moneda o con transacciones en moneda. El recibo, uso o p’ago de moneda es el elemento
comun en todas las diversas aplicaciones de la palabra ﬁ?‘anza. “Cubrir las necesidades
de los estados modernos requiere el uso de la moneda como medio, por lo que la
expresion finanzas publicas esta de acuerdo con el uso gerférai". “"Finanzas publicas, dice,
es la ciencia del manejo de las finanzas gubernamentaleg"' y Schultz and Harris dicen
que la palabra finanza se refiere a todas las categorias y formas de las transacciones
monetarias y agregan que aun cuando el término finanzasl’;bUblicas no tiene por si mismo
un significado especial, mas de un siglo de uso le ha dado una connotacion precisa.
Finanzas publicas es el estudio de los hechos, de los principios y de la técnica de obtener

y gastar los fondos de los niveles de gobiemo. i

>

En todos los casos el proceso podra esquematizarse asi:

UNIDAD ECONOMICA g% '

Fines r -

¥

Erogacicnes

(o gastos)
Recursos '5 i
(o ingreso) §a
Fe
! Public Finance, pag. 3 Lo



1.3 Definicién de Estado

La doctrina politica considera que el concepto de Estado proviene de una via
experimental y se demuestra a través de la organizacion de las sociedades determinadas
en proporciones geograficas sobre la tierra. Su aparicion segun los etndlogos se
desarrollo bajo dos tendencias: una con la apadricion del hombre primitivo y su forma de
organizarse y la segunda cuando el hombre se encontraba bajo ciertos esquemas
productivos y sociales, dentro de los cuales se necesitaba no solo regular las actividades
y el poder, sino el derecho de propiedad entre naciones e individuos. La palabra Estado
tiene su uso mas sistematico en Maquiavelo, que comienza su famosa obra “El Principe”
con la frase "En todos los Estados, todas las dominaciones ejercieron y ejercen imperio
sobre los hombres que han sido republicas o principados”.

El Estado, que es la representacion politica de la sociedad, tiene la responsabilidad de
conducir arménicamente a la comunidad e impulsar su desarrollo econdémico, politico y
social.

&

;";}

El Estado es el espacio territorial cuya poblaciérl;gunida por el mismo idioma, costumbres e
o

historia se organiza soberana e independiente; bajo una forma de gobierno plenamente
]

aceptada. E! principal instrumento del Estado p'ara cumplir con su misién es el gobierno y
éste se manifiesta fundamentalmente a través de la administracidon publica.

1.4 La Actividad Financiera dei Estado

Las Finanzas Publicas estudian el proceso dé :‘ingreso — gasto llevado a cabo por el
Estado, generalmente expresado en términos r{\oﬁetarios en cuanto permite determinar la
forma en que el Estado logra los fines perseguidos y las consecuencias deseadas o no
deseadas de dicho proceso.



El Estado tiene a su cargo la realizacién de’ciertas tareas variables en el tiempo, y que
corresponden en cada época al pensamiento politico de la colectividad y que para
cumplirfo requiere bienes muebles e inmuebles, servicios y por lo mismo, dinero en
efectivo.

Por el hecho de ser el hombre un animal social que ha vivido en colectividad nacen
ciertas nacesidades que por tener caracteres propios que las distinguen de aquellas que
tiene el hombre considerado aisladamente. Podemos definir la necesidad individual como
aquella que tiene el hombre aun viviendo aisladamente, y necesidad colectiva, aquella
que nace como consecuencia de la convivencia con otros hombres.

Las necesidades colectivas pueden ser satisfechas en ocasiones por la actividad
particular actuando libremente, pero en la mayor parte de los casos ocurre que no
interesa a la iniciativa privada la satisfaccion de esas necesidades, o bien, que
interesandole no le resulta costeable y por Ultimo porque es mas conveniente para la
colectividad que esa necesidad no sea satisfecha pcr la libre actividad privada y entonces
se encomienda su satisfaccion a los organismos publicos, dando asi nacimiento a los
servicios publicos que constituyen la parte mas importante de las atribuciones del Estado.

El servicio publico dice, Carlos Garcia Oviedo, es una ordenacion de elementos y
actividades para un fin; el fin es la satisfaccion de una necesidad publica aunque hay
necesidades de ésta clase que se satisfacen por e! régimen del servicio privado. El
servicio publico implica la accién de una personalidad puabilica aunque no siempre sean las
personas administrativas las que a2suman esta empresa; da lugar a una serie de
relaciones juridicas constitutivas de un régimen juridico especial, distinto, por tanto, del
régimen juridico general de los servicivs privados.?

El Estado puede prestar los servicios putlicos directamente o por medio de un organismo
descentralizado o desconcentrado (Universidad), o por medioc de particulares
concesionados.

2 perecho Administrativo, pag. 94



Conviene determinar cua! es el concepto juridico de una empresa concesionada de un
servicio publico y consecuentemente cual es la nocidn correcta de servicio publico. La
concesién de servicio publico es "el acto por el cual un particular se compromete a
asegurar a sus expensas, riesgos y peligros, el funcionamiento de un servicio publico
mediante una remuneracidon que consiste normalmente en los beneficios que de el
derivara de la explotaciéon del servicio, generalmente de las tasas que queda autorizado
para percibir de los usuarios del servicio".

A su vez, el servicio publico es "una organizacion que suple la insuficiencia de la iniciativa
privada por el empleo eventual de prerrogativas de poder publico para asegurar la
satisfaccion regular y continua de una necesidad colectiva®.

No hay servicio publico ni por tanto concesidn de servicio publico por el solo hecho de que
determinada empresa tome a su cargo como parece que sostiene la autoridad
demandada, una obra de interés colectivo o que afecta a un grupo mas o menos
numeroso de personas.

Se requiere que se trate siempre de una actividad mediata o inmediatamente estatal y,
por lo que hace en concreto a la concesién del servicio publico, es preciso que medie una
delegacion por parte del Estado de una actividad que él podria tomar directamente a su
cuidado para la satisfaccidon de una necesidad colectiva y en la que podria emplear
procedimientos de derecho publico. Aun cuando una asociaciéon de productores actue con
una autorizacién del Estado se estara frente a una forma de actividad privada sujeta at
control del Estado y no de la actividad publica entregada por delegacién al cuidado de un
particular, por lo que no puede hablarse de un servicio publico, ni como es obvio, de una
empresa concesionaria de un servicio publico.

Para que un servicio se considere publico es indispensable que la Administracion Puablica
lo haya centralizado y que lo atienda directamente y con el caracter de duefio para
satisfacer intereses generales; y que los funcionarios y empleados respectivos sean
nombrados por el poder publico y formen parte de la administracién, quedando sujetos al
conjunto de reglas que norman los deberes y derechos de los funcionarios y empleados
publicos, entre los cuales figuran: la obligacién de otorgar protesta, antes de entrar en
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posesion de su cargo, y el derecho de résibir.la retribucién que serj fijada forzosamente
por la Camara de Diputados en los Presupuestos de Egresos.

Para que exista el servicio publico, es elemento esencial que éste sea proporcionado
directamente por el Estado, pero la sociedad y el Estado tienen interés en que no se
suspendan los servicios que presten los particulares, pero que conserven el caracter de
servicios publicos por 1o que contra la orden de que dichos servicios se continten
prestando, es improcedente conceder la suspension, aun cuando con ello se vulneren

intereses privados.

Por lo tanto el servicio publico puede prestarse directamente por el Estado, por un
organismo descentralizado o por un particular concesionario.

ADMINISTRACION PUBLICA

1.5 Concepto de Gobierno

El gobiermno sdlo es uno de los diversos medios de control social, (la familia, la comunidad
y la iglesia regulan también {as conductas humanas) pero utiiza como normas de
conducta general la obligatoriedad, mientras los restantes se confian principalmente al
habito, costumbres, presidn social y sanciones. La presién gubemamental resuita artificial
si se compara con la regulacion ejercida por los otros organismos sociales. Las
sociedades primitivas no se conformaron como instituciones independientes, ya que
aparecian relacionados con la familia, la comunidad y la religidn, sus origenes son
imprecisos, se piensa que nacio en el seno de la familia y 1a religion bajo el concepto de
una consanguinidad real o supuesta, la cual hizo que las comunidades politicas formaran
una fraternidad relevante basada en la proteccion de tierras, aperos de labranza y la
veneracion de ancianos y antepasados. Esto con un fin comun caracteristico de la religidon
y el misticismo primitivo basados en una forma de gobernar.
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En una primera aproximacion y de acuerdo con los significados que tiene el término
Gobierno en el lenguaje politico corriente, se puede definir como e! conjunto de las
personas que ejercen el poder y determinan la orientacion politica de la sociedad. Su
poder, estando ordinariamente institucionalizado, sobre todo en la sociedad modema, (en
un gobierno democratico, comprendiendo los drganos ejecutivo, legislativo y judicial) esta
ligado normalmente al concepto de Estado, por lo tanto, con la expresién gobernantes se
comprende al grupo de personas que dominan y dirigen a la sociedad, y con la de
gobernados al grupo de personas que estan sujetas al poder del primero en un Estado.

La eficacia del Gobierno esta en manos de las habilidades del jefe politico, en donde una
mala decision, tanto de sus funciones gubernamentales como de las administrativas,
puede repercutir en los diferentes sectores internos y externos del pais que gobierna. El
ejecutivo a su vez dirige las fuerzas armadas; permite la libre expresion a la voluntad
colectiva de organismos y sociedades privadas, grupos de presion, sindicatos y

organismos sociales.

Gobierno también se define como: "La organizacion a través de la cual el Estado expresa
su voluntad, da fuerza a sus leyes y administra sus funciones y ésta formado por el
conjunto de instrumentos que permiten actuar al Estado™

1.6 Formas de Gobierno

Existen diferentes formas de gobiemo, histéricamente se toma en consideracidén la
estructura del poder y las relaciones entre las partes que la constitucion asigna al ejercicio
del poder. En la actualidad y atendiendo un criterio eminentemente organico, las formas
de gobierno son parlamentaria y presidencial, segin sea el titular que ejerza el poder,
aunque en muchos casos se sigan aplicando algunas de formas de gobierno anteriores.

2 Bobbio, Mateucci y Pasquine. P. 712
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Parlamentarismo

El régimen parlamentario "surge progresivamente como una respuesta antagonica al
poder centralizado de otra forma de gobiemo ya superada, la monarquia absoluta, a
efecto de participar del poder politico que antes se encontraba en manos de un solo
hombre'™. Asi es obligado a compartirio ante la influencia de la creciente fuerza
modemizante representada por la burguesia, la cual toma a la monarquia absoluta
inconstitucional, responsabilizandola de los actos de gobierno ante el parlamento, que
alcanzdé su apogeo politico a principios del XIX siglo.

Presidencial

El régimen presidencial a diferencia del parlamento “se forma por un gobiemo que se
caracteriza por la hegemonia politica de! Estado, ya que no recae en una asamblea, sino
en un solo hombre al que el pueblo elige"® ya sea por manera directa o por medio de
eleccion y se le denomina jefe del estado.

L.as exigencias propias que requeria el Estado contempordneo, bajo un orden juridico
hicieron del sistema presidencial un Estado autosuficiente, donde el titular tiene facultades
especificas para afrontar y resolver los problemas socioecondmicos o de cualquiera de los
sectores que desarrollan para la subsistencia del pais. Dentro de este tipo se encuentra el
gobierno del Estado mexicano, que retine en una sola persona el jefe del Estado y jefe de
Gobierno, denominado presidente, al cual se le designan ciertas facultades y libertades
que son operadas a través de su gabinete y la Administracion Publica.

* Martinez Morales Rafael. Derecho Administrativo. P 36
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1.7 Objetivo de la Administracién Publica

Un Gobiemo tiene como principal objetivo difundir y conservar la nacionalidad e
independencia del pais, mantener inviolables sus instituciones y proteger al pueblo en el
goce de sus derechos.

La Administracién Publica tiene por objeto satisfacer las necesidades mas inmediatas y
exigentes de toda sociedad, como lo es la seguridad personal y las propiedades; la
salubridad y la higiene publica; la abundancia de recursos necesarios para la
subsistencia; la instruccién publica; el socorro de las miserias y calamidades a que estan
sujetas las clases mas menesterosas de la sociedad; y si es posible, el goce de todos los
beneficios, de todas las comodidades y ventajas que proporciona al hombre la civilizacién.

La Administracion Puablica abraza grandes conocimientos sobre los recursos vy
necesidades de un pais: clima, productos naturales, oro e hidrografia, poblacién “usos y
costumbres y caracter de las diferentes clases de la sociedad”. La administracion publica
conlleva un compromiso de mejoramiento social en todos sus aspectos y debe poner a la
sociedad en un estado de animacion, de vida y progreso crear instituciones; construir
obras; levantar carceles y penitenciarias, casas de correccién y una policia eficiente que
garantice la vida y las propiedades de la poblacion.

Se requiere fomentar la agricultura, el comercio y la industria. Es importante sefjalar que
las teorias administrativas se adecuan a cada pais incluyendo sus condiciones fisicas y
naturales. Los altos asuntos gubernamentales se transmiten a la sociedad por la via de la
administracion, lo que afecta al gobiemo atafie a la administracion y a la inversa. Aunque
el gobiemo “manda y se hace obedecer”, toca a la administracién lo que dirige a la
sociedad hacia su prosperidad; la esencia del gobierno literal y conceptualmente es dirigir
y 1a administracion es servir.

" Warren B Brown,. Teoria de la Organizacién y la Administracion P. 33



La Administracién Publica, estd integrada por un conjunto de normas, estructuras y
procedimientos a través de los cuales, se generan los bienes y servicios que ia sociedad
demanda del gobiermno.

Una Administracién Publica transparente, accesible, cercana a la poblacion es condicion
indispensable para que el gobierno cumpla con su misidn institucional y es eso, ademds,
lo que la sociedad espera y exige de un gobierno que debe estar a su servicio. En un
régimen democratico el mandatario es el gobemante y el mandante es el ciudadano.

En nuestro régimen republicano y federal, el gobierno se integra por instancias
independientes, pero vinculadas entre si, que se conocen como poderes y niveles. El
Poder publico a través del cual se ejerce la soberania nacional y se representa
juridicamente a la nacion. Esta formado por los tres Poderes de la Union: Legislativo,
Ejecutivo y Judicial Federal con el fin de ejecutar los ordenamientos que la Constitucion
Politica confiere a la Federacion.

E! siguiente esquema muestra los diferentes organismos que componen a dichos
Poderes.
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EL SECTOR PUBLICO

1.8 EIl Sector Publico: Identificacién y Composicién

Para ubicar el campo de las finanzas piblicas es menester identificar e! sector pablico de
la economia, el cual esta directamente vinculado, asi como al sector privado sobre el cual
pueden incidir los efectos de cambio de variables en el sector publico.

La distincion fundamental entre sector ptblico y sector privado responde a la diferencia en
el funcionamiento de ambos segmentos de la economia global.

En el sector privado el funcionamiento se basa en el sistema de mercado en el que
actuan las unidades econdémicas (las familias como unidades de consumo y las empresas
como unidades de produccion) y donde los resultados se determinan por fa interaccién de
las diferentes decisiones individuales de cada unidad, y las herramientas del analisis son
las de la Economia. En cambio en el sector piblico aparece un elemento distintivo
derivado del poder del Estado, que en principio es una unica unidad de decision, lo cual
introduce una diferencia fundamental en la légica del funcionamiento del sector publico
comparado con el sector privado, las herramientas de analisis son las de las Finanzas
Publicas. Es importante notar que para las Finanzas Publicas el punto fundamental radica
mas que en el analisis interno del sector publico, en la interaccion de las decisiones (y
efectos) entre el sector publico y el sector privado.

En primer término, se deben distinguir los distintos niveles de Gobiemo: Ya que en un
pais de estructura federal existen gobiernos con autonomia de base territorial, es decir,
que son elegidos por los ciudadanos de un determinado territorio y que ejercen poderes
limitados a dicho territorio, segin el tamafio geografico de dicha base teritorial, puede
pensarse en distintos niveles: El nivel maximo seria el Gobiemo Federal que cubre todo el
pais; luego un nivel menos extenso territorialmente que serian los Estados; y finaimente
un dltimo nivel de Gobiemos Municipales para territorios relativamente pequefios.
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En segundo término, se pu\?de distinguir dentro de cada uno de los niveles de gobiemo
sefialados, dos grandes tipos de organismos: (a) Gobiemo General y (b) Empresas
Publicas. Las Empresas Publicas, al igual que las Empresas Privadas son unidades de
produccién que combinan factores productivos (trabajo, capital, recursos naturales,
capacidad empresarial) para obtener bienes y servicios que venden en el mercado a los
usuarios. La diferencia fundamental radica en la propiedad, direccién y control de las
Empresas Pdblicas por parte del Estado, en tanto la propiedad, direccion y control de las
Empresas Privadas esta en manos de particulares.

El tipo de bien que producen las Empresas Publicas como las Empresas Privadas, es al
que en Finanzas Publicas se denomina como "bien privado”. En cambio, el tipo de bien (o
servicio) que proveen los organismos agrupados en la categoria de Gobierno General es
el que en Finanzas Publicas se denomina como "bien publico” y cuyas caracteristicas
(consumo conjunto o no rivalidad en el consumo, no aplicacidn del principio de exclusion,
divisibilidad de los beneficios) impiden que para su produccion funcione el sistema de
mercado, ya que no existe oferta de empresas privadas.

El consumo conjunto implica que una vez provisto el bien publico, éste satisface las
necesidades de varias personas sin que la satisfaccion de una de ellas disminuya la
posibilidad de satisfaccion de otra; la falta de aplicacién del principio de exclusion impide
discriminar entre el usuario que paga el precio exigido y otras personas que no pagan
dicho precio, por lo tanto el empresario privado no podria cubrir sus costos de produccion
con la venta del producto, debido a que nadie estaria dispuesto a pagar por el producto.

El esquema de financiamiento de la provision de bienes publicos es totalmente diverso al
de provision de bienes privados, en este ultimo caso la empresa (sea publica o privada)
cubre sus egresos mediante la venta de sus productos cobrando un precio a cada uno de
los usuarios. En el primer caso el Gobiermo General debe prestar el servicio por un lado y
por otro lado arbitrar en forma coactiva los fondos requeridos para la provision de ese

servicio, ya que no puede obtenerios por via voluntaria de los usuarios como en &l caso
de los bienes privados.
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A su vez el Gobierno General estd compuesto por organismos de diferentes categorias
segun las facultades financieras asignadas a los responsables de cada uno de ellos. Asi
se puede distinguir entre los organismos de Administracién Central y los Organismos
Descentralizados, estos ultimos tienen cierto grado de manejo propio respecto a las
erogaciones y a ciertos recursos, en tanto que en los primeros la autoridad en materia
financiera esta mas "centralizada” en los niveles maximos.

GOBIERNO FEDERAL

1.9 Organizacién del Gobierno Federal

En un Estado democratico y republicano como el nuestro, el gobiemo esta integrado por
poderes y niveles en su estructura. Cuando se habla del Gobierno de la Republica se
hace referencia al Supremo Poder de la Federacion, que se divide para su ejercicio en
Legislativo, Ejecutivo y Judicial.

El pueblo ejerce su soberania por medio de los Poderes de la Unién, los cuales
experimentan complejos procesos de organizacion y estructura juridica - administrativa
para realizar la misidn institucional del Gobierno de la Repubilica.

La Administracion Publica Federal se organiza conforme a las siguientes bases:

Administracién Puablica Centralizada

La Administracion Plblica Centralizada esta integrada por la Presidencia de la Republica,
las Secretarias de Estado, los Departamentos Administrativos y la Consejeria Juridica del
Ejecutivo Federal.

18



Admlnlé\i‘aclén Publica Paraestatal

Los organismos descentralizados, las empresas de participacién estatal, las instituciones
nacionales de crédito, las organizaciones auxiliares nacionales de crédito, las instituciones
nacionales de seguros y fianzas y los fideicomisos, componen la Administracién Pdblica

Paraestatal.

Entidades Paraestatales de la Administracién Publica Federa!

El Poder Ejecutivo de la Union se auxilia de las siguientes entidades de administracién
publica paraestatal.

e Organismos Descentralizados

* Empresas de participacion estatal, instituciones de crédito, organizaciones auxiliares

nacionales de crédito, e instituciones nacionales de seguros y fianzas

e Fideicomisos
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CAPITULO 1l
GASTO PUBLICO

2.1 Gasto Publico en México

Etl Gasto Publico

El gasto publico implica el conjunto de erogaciones que realizan el Gobierno Federal,
Estatal y Municipal, el Sector Paraestatal y los Poderes Legislativo y Judicial, en el

ejercicio de sus funciones.

Es el que realiza en su conjunto las administraciones publicas contenidas en sus
respectivos presupuestos y adicionalmente a través de créditos extrapresupuestarios.
También se define como la liberacion de fondos por parte del gobierno para la satisfaccion
de las necesidades colectivas designando los egresos destinados a solventarias.



Los objetivos del gasto piblico pueden ser miltiples. En principio, se establecen de
aciierdo con su contribucion al bienestar social. En la practica, es necesario aproximar la
maximizacion deseada del bienestar social mediante la interaccion de los representantes
populares y los funcionarios del Poder Ejecutivo. Los primeros sefialan las demandas de
la sociedad y los segundos las posibilidades reales de llevarias a cabo, de acuerdo con el
conjunto de restricciones existentes.

2.2 Objetivos de la Politica Fiscal

Los objetivos basicos de la politica presupuestal del sector publico son tres: (a) procurar la
mayor eficiencia econdmica; (b) propiciar condiciones de equidad, vertical y horizontal,
entre los sectores sociales y agentes econdmicos; (c) mantener la estabilidad

macroeconomica.

La eficiencia econémica se logra mediante la mejor asignacion de recursos publicos
(siempre escasos) a fines altemativos, de forma tal, que se optimice el bienestar social.
En la practica, se aproxima al evitar la distorsion de precios relativos de bienes y
servicios, mediante la busqueda de condiciones de operacién de similares entre las
empresas publicas y privadas. En relacién a los bienes publicos que el Estado provee con
mayor eficiencia y responsabilidad que el sector privado, estos deben mantener costos
competitivos de forma que se cubran las demandas sociales.

En materia de politica presupuestal la equidad conlleva la responsabilidad de! Estado en
la busqueda de justicia social. La eficiencia economica por si misma no garantiza la
equidad, ya que pueden existir diversas condiciones en la distribucidon de oportunidades
en situaciones de optimizacion de eficiencia. En este contexto, la equidad implica
favorecer a los segmentos mas desprotegidos de la sociedad, ello implica la optimizacion
de la eficiencia y la transferencia de recursos hacia los sectores e individuos mas
desfavorecidos.

(¥
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En la practica, y durante la ultima década, las posibilidades reales en la busqueda de una
mayor equidad, fue liberar recursos orientados previamente a financiar el sector
paraestatal y disponer de estos hacia el llamado gasto social. El desmantelamiento de
infinidad de empresas de participacion estatal mayoritaria, ante su escasa competitividad
en mercados abiertos y sus crecientes necesidades financieras, permitid destinar una
mayor proporcion de recursos focalizados hacia educacion, salud, vivienda, alimentacién,
ecologia, etc.

Finalmente, 1a estabilidad macroecondmica constituye un principio basico de la politica
presupuestal.

En economias globalizadas y mercados financieros abiertos, el gasto publico debe
mantener un equilibrio basico con los ingresos del Estado. La estabilidad se mantiene
mientras los inversionistas estén dispuestos a mantener el acervo de bonos de la deuda
publica, asi como el incremento anual del flujo de deuda resultante del Déficit Publico.
Tedricamente, el déficit puede incrementarse anualmente a la misma tasa de crecimiento
del producto interno bruto de un pais manteniendo el monto de deuda constante, siempre
y cuando los inversionistas nacionales y extranjeros estén dispuestos a adquirir dichos
bonos. En caso de expansidn del Déficit Publico, inmediatamente se presionan las tasas
de interés reales y los gobiernos se ven obligados a destinar una mayor proporcion de
recursos presupuestales al pago de intereses, en lugar de destinarse a otros servicios
publicos, o bien, hacia la inversion publica.

Los objetivos de la politica presupuestal son cada vez mas complejos, ya que en buena
medida, asignar recursos en funcion de prioridades implica cierta subjetividad, dada por
las negociaciones parlamentarias en sociedades democraticas, ello se debe a que las
prioridades y su definicidn toman en cuenta desde la concepcién del papel del Estado en
la economia hasta las demandas que plantean los diversos sactores. Por tanto, no existen
criterios econémicos objetivos y Gnicos para determinar la estructura del presupuesto.

Para alcanzar los objetivos antes mencionados, el Estado emplea instrumentos bien
definidos, tales como: El consumo y la inversidon publica; la provision de servicios; la
programacioén en la estructura del gasto publico; y la distribucidon del ingreso mediante

transferencias, subsidios directos o indirectos a ciertos segmentos de la comunidad.
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2.3 Gasto Neto Total

El gasto neto total en México se distribuye en programable; costo financiero de la deuda
publica; participaciones a entidades federativas y municipios; y adeudos de ejercicios
anteriores (Adefas).
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Fuente: Proyecto de presupuesto de Egresos de la Federacion para el gjercicio fiscal 2000.

El gasto neto total es el total de las erogaciones que afectan el erario del Gobierno
Federal, deduciendo la amortizacién de la deuda publica y el gasto autorizado que no se
ejercio ni se pago (economias).




El gasto neto total se integra por el gasto primario mas las erogaciones derivadas del
costo financiero de la deuda.

El gasto primario es el gasto devengado que se obtiene al deducir el pago de intereses,
comisiones y gasto de la deuda al gasto neto no devengado, y que a su vez, se distribuye
en gasto programable, el cual esta integrado por el Poder Legislativo Federal, Poder
Judicial de la Federacion, Poder Ejecutivo Federal, Instituto Federal Electoral y Comision
Nacional de los Derechos Humanos.

2.4 Evolucién del Gasto Neto Total

La evolucién del gasto neto total entre 1994 y el 2000 muestra una disminucién de 0.2 %
del PIB. Su participacion como proporcion del PIB fue de 22.7 %, el mismo nivei que el de
1999. Lo anterior obedece a la reduccion del gasto programable y del costo financiero de
la deuda; este ultimo originado por el comportamiento favorable a la baja de las tasas de
interés y a un programa de reestructuracion de los términos de contrataciéon de la deuda
que reduce las erogaciones anuales.

Por su parte, el gasto en participaciones federales aumentd durante el mismo periodo en
0.15 puntos porcentuales. En 1980, las participaciones a entidades federativas y
municipios representaban el 18% de la recaudacion federal participable, mientras que en
1999 representaron poco mas del 25%. Los cambios en la politica de participaciones
federales entre 1995 y 1999 permitieron que los montos pagados por la via de las
participaciones federales crecieran el 22%, una vez descontada la inflacion. En contraste,
la recaudacion federal participable crecid en 12% real, los ingresos totales del sector
publico federal se incrementaron también en términos reales en 3.8% y el PIB acumuld un
crecimiento de 14.1%.

El gasto primario entre 1994 y e! 2000 acumuld un crecimiento absocluto del 8.9%, lo cual
contrasta con el crecimiento acumutado del PIB en el mismo periodo, que se estima en
18.3%.



2.5 Gasto Programable

El gasto programable es el conjunto de erogaciones destinadas al cumplimiento de las
atribuciones de las instituciones y entidades de los poderes de la Nacidon y organismos
auténomos.

E! gasto programable es la erogacidén que se caracteriza por su aplicaciéon en el
desempeno de las actividades de gestion publica del Gobierno Federal, por 1o que es
plenamente identificable con cada uno de los programas contenidos en el Presupuesto de
Egresos de la Federacion. Excluye el pago de los intereses, comisiones y gastos de
deuda y de los Adefas.

Al sustraer del gasto primario los Adefas y las participaciones a estados y municipios se
obtiene el gasto programable. Este agregado mide la disponibilidad de recursos del
Estado para proveer de bienes y servicios a la sociedad conforme a sus funciones y
responsabilidades.

El gasto no programable se refiere a las erogaciones que por su naturaleza no es factible

identificar con un programa especifico, tales como, intereses; comisiones y gastos de
deuda; y los Adeudos de Ejercicios Fiscales Anteriores (Adefas).
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2.6 Evolucidn del Gasto Programable

El comportamiento del gasto programable como proporcion del PiB disminuyd del 24.5%
en 1980 al 15.46% en el 2000, lo cual representa el nivel mas bajo en los ultimos 20 afios.
Cabe resaltar que se excluye el costo de {as obligaciones derivadas de la nueva Ley del

Seguro Social.
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Clasificacion de! Gasto Programable

En México, el Presupuesto de Egresos de la Fedéracién cumple en términos generales
con los lineamientos del "Manual para la Clasificacion Econémica y Funcional de las
Transacciones Gubernamentales” emitido por la Organizacion de Naciones Unidas (ONU)
y con las recomendaciones sobre el registro de estadisticas de finanzas publicas del

Fondo Monetario Internacional (FiWl).



2.7 Erogaciones Publicas

Se trata de la aplicacién de recursos en moneda (generalmente), efectuados por el Estado

para la obtencion de sus fines.

Para el analisis fiscal interesa no solamente el monto total de erogaciones publicas sino
también su composicion, para este fin se presentan distintas clasificaciones de las
erogaciones publicas, cada una de estas clasificaciones trata de contestar alguna
pregunta especifica que pueda resultar interesante para el analisis. A continuacion se

veran las clasificaciones mas importantes:

a) Clasificacion institucional, jurisdiccional o administrativa.

b) Clasificacion econdémica.

c) Clasificacion por objeto del gasto.

d) Clasificacion por finalidades y funciones (o clasificacion funcional).
e) Clasificacion regional, territorial o geografica.

En cada clasificacién el total de erogaciones es el mismo, pero difieren los tipos de
categorias de erogaciones respondiendo a la pregunta que se desee contestar.

Clasificacion Institucional de las Erogaciones Publicas

La Clasificacion Institucional o administrativa corresponde a las principales entidades
ejecutoras del gasto de la administracion publica central y paraestatal. Ademas, esta
clasificacion permite identificar a cada uno de los ejecutores del gasto publico de acuerdo
con la estructura y organizacion del sector publico, es decir, permite distinguir los montos
de erogaciones efectuadas por los distintos organismos que integran el Estado. Las
categorias concretas dependeran de la estructura del Estado del pais al cual se refiere.
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En la etapa de ejecucién del presupuesto, el responsable de cada organismo es quien
toma a su cargo dicha ejecucién, y por lo tanto necesita registrar los créditos autorizados,
los montos gastados y los saldos sin ejecutar.

Clasificacion Econémica de las Erogaciones

La Cilasificacion Econdmica se refiere al tipo de gasto que ejerce la Administracién
Publica, dividido esencialmente entre erogaciones corrientes y de capital. La mayor parte
de estos recursos son destinados al pago de servicios personales, pensiones y
jubilaciones.

Esta clasificacidn intenta separar categorias de erogaciones con distintos efectos
econdmicos. Por lo tanto, es una clasificacidon Gtil para el andlisis de los efectos de las
erogaciones.

En el caso de las erogaciones corrientes, se trata de la incorporacion de bienes o
servicios que se agotan en una Unica utilizacion (papel para escribir o tiza), mientras que
en las erogaciones de capital, se incorporan bienes que no se agotan con el primer uso
(una maquina de escribir). Los primeros tipos de gastos son repetitivos y deben realizarse
nuevamente cada afio (el pago de sueldos de médicos de hospitales piblicos de este
afio, no implica que el affio proximo no deban repetirse) mientras que {os otros no deben
repetirse todos los afos (una vez construido el hospital, el edificio podra durar muchos
afios hasta que sea necesario constiuir uno nuevo en su lugar). Otra forma de distinguir
estas dos categorias seria a través del efecto que tienen sobre el patrimonio de la
entidad: Los gastos publicos corrientes no alteran el patrimonio (neto) de la entidad; los
gastos de capital en cambio lo aumentan (al finalizar el ejercicio en el cual se incorpord un
bien de capital, el patrimonio del Estado es superior al comienzo del ejercicio).

Las erogaciones corrientes, pueden a su vez, ser clasificadas en gastos de consumo, o en
gastos de transferencia. La diferencia entre estas dos categorias es la siguiente: En los

gastos de consumo, el gobierno estd agotando recursos reales de la economia
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provenientes del sector privado; Ios gastos de transferencia, en cambio, no tienen como
contrapartida la absorcién de recursos reales de la economia por parte del Estado, sino
meros flujos monetarios que redistribuyen recursos dentro del sector privado de la
economia.

Por ejemplo: El sueldo pagado a un médico, que es un gasto comriente, es un gasto de
consumo porque detrds de este gasto existe, como contrapartida, la obtencién por parte
del Estado de recursos reales (en este caso el servicio del factor trabajo por las horas -
hombre trabajadas).

El Estado esta detrayendo del sector privado recursos reales (servicios de factores
productivos o bienes) que no quedan a disposicion del sector privado de la economia (ese
médico, ocupado por el hospital publico no puede simultaneamente trabajar en una clinica
privada o en su consultorio particular).

En cambio, el pago de una jubilacidén a un médico retirado, es un gasto de transferencia,
porque no hay contrapartida real de recursos, sino flujos financieros, que en este caso
serian aportes previsionales. Los gastos de transferencia son parte de un esquema de
redistribucion de ingresos dentro del sector privado (en el caso previsional, el Estado toma
recursos financieros de los trabajadores activos y los entrega a los trabajadores pasivos).

El capitulo de servicios personales constituye el rubro mas importante del gasto corriente
del Ejecutivo Federal. La Administracion Publica Federal eroga a favor de sus servidores
publicos; las remuneraciones ordinarias; las remuneraciones extraordinarias; prestaciones
de caracter socioeconomico; las obligaciones fiscales; y las de seguridad social. Estas
erogaciones permiten cumplir con los servicios basicos proporcionados por el Estado:
Educacion; salud; seguridad publica; procuracion de justicia; defensa de la soberania
nacional; representacion de México en el extranjero; cuidado de la ecologia; fomento de
desarrolio social; etc.

Otro ejemplo, no referido como el anterior a factores productivos sino a bienes, estaria
dado por la diferencia entre la compra de leche para dar a los nifios de las escuelas

{(gasto de consumo) y el subsidio pagado a las empresas productoras de leche a fin de
30



que abaraten el precio de venta a los consumidores (gasto de transferencia): El primero
significa una absorciéon por parte del Estado de recursos reales que quedan disminuidos
para el sector privado (menos litros de leche), mientras que el segundo implica una mera
redistribucion dentro del sector privado (quienes pagan los impuestos que financian los
subsidios disminuyen sus ingresos para favorecer el consumo de leche, posibilitado por
un precio de venta mas reducido).

En el Presupuesto General de la Nacién aparecen otras erogaciones rotuladas también
como gastos de transferencia que el Estado efectua a favor de otros organismos también
del sector publico. Como en el caso de las transferencias del secter privado el proposito
es evitar la doble contabilizacion del gasto en las cuentas nacionales. Sustancialmente, la
distincién no resulta precisa. Puede efectuarse un subsidio al sector privado en especie
(copa de leche en escuelas publicas) y aparecerd como gasto de consumo. Si se lo
reemplazase por un subsidio en efectivo a las familias para que compren leche a sus
hijos, aparecera registrado como gasto de transferencia (la ieche sin embargo, tendra el
mismo sabor). Puede argumentarse en todo caso que la copa de leche implica un gasto
de consumo referido a un "bien preferente", econémicamente ello tiene un significado
diferente al caso de la transferencia de dinero equivalente.

Los gastos de capital (o inversiones), a su vez permiten distinguir basicamente dos
categorias diferentes: La inversion real (o fisica) y otras inversiones (en bienes
preexistentes o en inversiones financieras). Todos estos tipos de erogaciones aumentan
el patrimonio del Estado, pero las inversiones fisicas aumentan también el patrimonio
nacional, mientras que las otras inversiones no lo aumentan.

En el caso de la inversidn fisica o real, el Estado incorpora un nuevo bien de capital
(construye un nuevo edificio), como ello no disminuye el patrimonio privado, el patrimonio
nacional (igual al patrimonio del Estado, mas el patrimonio de los particulares) aumentan.
En cambio, en el caso de la inversién de bienes preexistentes el Estado compra un activo
que estaba en poder de los particulares, compra una casa (ya construida), como el
aumento del patrimonio del Estado se compensa con una disminucion del activo fisico de

los particulares (que vendieron la casa), el patrimonio nacional permanece invariable. En
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el caso de las inversiones financieras ( prestamos) el aumento del activo del Estado se
compensa con el aumento del pasivo de las empresas particulares.

Esta clasificacién econdmica es importante, y permite comparar las erogaciones publicas
con las erogaciones privadas, asi tenemos que:

Bienes y Servicios Disponibles = Consumo (privado + publico)+inversién(privada + publica)

El Consumo Publico consiste en los recién definidos gastos de consumo. No corresponde
sumar todos los gastos corrientes, porque en el caso de los gastos de transferencia se
estaria incurriendo es en duplicacidon contable con los gastos de consumo privados ( la
jubilacién que figuraria como gasto de consumo publico, aparecera una vez gastada por el
jubilado como gasto de consumo privado). A su vez la inversion publica se define por la
inversion real o fisica: es necesario eliminar la compra de activos preexistentes y la
inversiéon financiera también para evitar la duplicacion (el caso de inversiones privadas
con préstamos o aportes de capital del Estado, se registraran como inversiones privadas).

Clasificacién por Objeto de Gasto

En esta clasificacion los gastos se diferencian segin el tipo de bien o servicio que esta
comprand» el Estado. Habitualmente se combina con la clasificacion econdmica. Asi,
dentro de los gastos de consumo se diferencian los gastos en personal y los gastos en
bienes y servicios no personales.

L a utilidad de esta clasificacion consiste en que permite analizar microeconémicamente el
impacto del gasto publico sobre diferentes mercados, es decir, muestra la composicién de
la demanda del Estado por los distintos tipos de bienes a comprar (en el caso de los
proveedores del Estado puede resultar un dato de interés). Visto desde el punto de vista
del Estado, es una tentativa de precisar el tipo de bien para el cual se justifica el gasto y
evitar que luego se gaste en otro tipo de bien.



Los programas por su naturaleza de gasto se dividen en capitulos de gasto que
constituyen un conjunto claro, homogéneo y ordenado de los bienes y servicios del
Gobierno Federa!, teniendo como unidad basica de registro la partida, un conjunto de
partidas forman un concepto y un grupo de conceptos integran un capitulo. Este nivel de
agregaciéon hace posible el analisis retrospectivo de los planes y programas de acuerdo

con la naturaleza de gasto a realizar.

Los capitulos de gasto son los siguientes:

CLAVE DESCRIPCION

1000 SERVICIOS PERSONALES

2000 MATERIALES Y SUMINISTROS

3000 SERVICIOS GENERALES

4000 AYUDAS, SUBSIDIOS Y TRANSFERENCIAS
5000 BIENES MUEBLES E INMUEBLES

6000 OBRAS PUBLICAS

7000 INV. FINANCIERA Y OTRAS EROGACIONES
9000 DEUDA PUBLICA

La clave presupuestaria es la representacion alfanumérica de los elementos
presupuestarios que sistematiza la informacion del Presupuesto de Egresos de la
Federacién, de acuerdo con las clasificaciones administrativa, funcional — programatica y
econoémica. Asimismo, permite identificar la naturaleza y destino del gasto, y constituye un
instrumento de control para el seguimiento y evaluacion del gasto publico.

Clasificacion Funcional de las Erogaciones (por finalidades y funciones)

La Clasificacion funcional sefiala las actividades y sectores en los que se orienta el gasto
publico, tales como: E! desarrollo social; las actividades productivas; y actividades de
gestion gubernamental.
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Esta clasificacion es relativamente moderna, y permite clasificar las erogaciones publicas
-\: i . .

seguln las finalidades perseguidas por la accidén de Estado o las funciones cumplidas por

el mismo.

Clasificacion Regional de las Erogaciones

La Clasificacion Regional es una de las mas recientes y nos indica donde esta gastando
el Estado. Permite determinar el impacto territorial (por regiones, municipios, etc.) de las
erogaciones publicas.

2.8 Recursos Publicos

Los recursos publicos son los ingresos en dinero (generalmente) que tiene el Estado para
el cumplimiento de sus finalidades.

Al igual que en el caso de las erogaciones, para los recursos publicos existen diversas
clasificaciones, cada una de ellas tratando de responder a una pregunta determinada.

Clasificacién Tradicional (De Tipo Juridico)

La gran distincidn recae aqui entre los recursos "originarios” y los recursos "derivados”. La
idea es que el Estado cuenta con un patrimonio propio y que de este obtiene ciertos
recursos en forma directa u originaria sin depender del sector privado. Estos son los
recursos originarios, que anteriormente podrian provenir de la venta o alquiler de ias
tierras fiscales, y modemamente del superavit (si existe) de las empresas publicas. En
cambio, los recursos derivados provienen del sector privado de la economia; "derivan” del
sector privado basicamente a través de tributos (pagos coactivos) o del uso del crédito

publico (préstamos voluntarios efectuados por los particulares al Estado). Esta
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clasificacion actualmente ha quedado anacrdnica, porque en el Estado moderno la
participacion porcentual de los recursos originarios es minima.

Dentro de los recursos derivados los mas importantes son los tributarios. Son recursos de
tipo coactivo, es decir que el Estado los obtiene de! sector privado no por via contractual o
voluntaria sino ejerciendo el poder y estableciendo la relacién obligatoria Fisco -
Contribuyente.

Es tradicional la distincién entre tres grandes tipos de tributos: impuestos, tasas y
contribuciones especiales.

En el caso de los impuestos, se trata de una obligacién establecida por el Estado sobre
cada contribuyente sin que exista ninguna contrapartida por parte del Estado, respecto a
los beneficios que reciba el contribuyente por los gastos publicos financiados con dichos
impuestos. Los gastos benefician a la comunidad en su conjunto, sin distinguir entre
contribuyentes y no contribuyentes.

En el caso de las contribuciones especiales si bien es un tributo y por lo tanto coactivo se
establece una relacion entre los que reciben ciertos beneficios (diferenciales) y los que
pagan el tributo. Por ejemplo, en el caso de contribucién de mejoras, hay relacion entre el
monto pagado de pavimentos urbanos y los beneficios especiales recibidos por los
frentistas. En el caso de las contribuciones de seguridad social son los futuros
beneficiarios dei sistema los que contribuyen durante su vida laboral Gtil.

El concepto mas dificil de precisar es el de tasa. Modernamente se la define como una
obligacion ftributaria nacida en ocasion de algun servicio que el contribuyente esta
recibiendo del Estado.

En realidad, bajo esta categoria de “tasa" actualmente caen tributos de contenido y
efectos econdmicos totalmente diferentes. Asi la "tasa” de obras sanitarias o la "tasa”
municipal por alumbrado barrido y limpieza se asemejan bastante a una contribucién
especial (y salvo al caracter coactivo, tienden a responder a un esquema bastante similar

al del precio de un bien privado), mientras que en el otro extremo una "tasa” por
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inscripcidon de nacimiento es pagada\por_ el contribuyente no en ocasion de recibir un
servicio, sino en el momento de cumplir con una expresa obligacién legal (denunciar el
nacimiento del hijo); en este ultimo caso se puede observar el absurdo de acumular la
obligacién de pago del papel sellado a la otra obligacién de concurrir a denunciar el
nacimiento, siendo que el beneficio no es captado por el contribuyente sino por toda la
comunidad (organizacién del servicio de documentacion).

El uso del crédito publico es fuente de recurso a través del préstamo voluntario del sector
privado al Estado. Hay que distinguir entre el “crédito puablico” y e\ "uso del crédito publico”
El crédito publico, es la cunfianza que despierta el Estado en los posibles prestamistas en
cuanto a la devolucidn del capital tomado en préstamo y al pago prometido de los
intereses. Es enteramente similar al crédito privado de una familia o de una empresa en
cuanto depende de las acciones pasadas (cumplimiento de las obligaciones); expectativas
de ingresos futuros para hacer frente a los compromisos y garantias que brinda. Un
Estado que tradicionalmente cumplié bien con sus obligaciones va a tener un crédito alto;
también dependera del balance entre las expectativas de futuros recursos y las
obligaciones ya contraidas. En este ultimo sentido, cuanto mas se haya hecho uso del
crédito menor crédito se tendra y viceversa.

De cierto angulo, el uso del crédito publico puede considerarse como un anticipo de
tributos futuros en lugar de que el Estado espere la recaudacion futura de tributos, se
anticipa y toma hoy esas sumas a través del uso del crédito, para posteriormente cancelar
su deuda con impuestos adicionales.

La diferencia fundamental entre el crédito publico y el crédito privado esta dada por la
especial situacion del Estado como deudor que puede echar mano a recursos como la
emision de dinero o la creacion de tributos que no estan disponibles para tos deudores
particulares. Sin embargo, en algunos casos el Estado se ha declarado en bancarrota
(como Rusia en 1917); repudia la deuda publica sin respetar la continuidad del Estado a
pesar de los cambios de gobiemo. En un caso menos extremo, el Estado puede declarar
una moratoria (unilateral); no paga los intereses ni las amortizaciones en el tiempo
pactado, pero queda la expectativa de que regularizara la situacion en el futuro.
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El mecanismo tipico de uso del crédito publico es la emision de empréstitos publicos
ofrecidos en venta a los aﬁén'ai'dores. Al momento de la emisién son recursos, ya que el
Estado recibe ingresos de particulares; cuando se pagan intereses sobre la deuda publica
son gastos corrientes (gastos de transferencias); y cuando se pagan amortizaciones son
gastos de capital (inversiones financieras, ya que aumentan el patrimonio de! Estado por
disminucion de su pasivo, pero compensado con disminucidon de activos financieros en
poder de los particulares).

Existen otros recursos derivados sin tener mayor importancia cuantitativa en el Estado
modemo: Las donaciones (voluntarias) y las multas (cuyo objetivo no es el de recaudar
fondos sino sancionar a los infractores).

Clasificacidon Econémica de los Recursos

En esta clasificacion, a! igual que en el caso de las organizaciones, se dividen los
recursos en corrientes y de capital.

Los recursos corrientes no modifican el patrimonio del Estado; pueden ser tributarios y no
tributarios (alquiler de tierra fiscal). En cambio los recursos de capital si modifican al
patrimonio del Estado; esta modificacidn esta dada por una disminuciéon del patrimonio
neto del Estado, sea por aumento del pasivo uso del crédito publico o por disminucion del
activo venta de tierras fiscales o de activos fijos.

Clasificacion Institucional de los Recursos

En el caso de los recursos, puede tener importancia conocer el organismo que recauda
los fondos y al que se le asignan. En principio, todos los fondos deberian integrar un

Tesoro unico con el cual financiar las distintas erogaciones (principio de la unidad de caja)
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pero en la practica se han ido creando distintos mecanismos por e! cual ciertos recursos
tienen afec?técién especifica a determinados organismos o a determinadas erogaciones.

Para el Gobierno parte de las recaudaciones tributarias se asignan automaticamente a los
Estados (regimenes de coparticipacion federal), mientras que el remanente destinado a la
Nacion no llega en su totalidad al Tesoro Nacional sino que una parte, por Ley, se reserva
a la formacién de determinados fondos con manejo independiente del Tesoro Nacional
(Fondo Nacional de Vialidad, Fondo Nacional de la Energia, Fondo Nacional de la
Vivienda, etc.) En el caso de los Gobiernos Provinciales, es muy importante la distincion
entre los recursos de Jurisdiccion Estatal (Qque son los directamente recaudados por las
Estados) y los recursos de Jurisdiccién Nacional (que son los provenientes de la Nacién a
través de diversos mecanismos, sean automaticos, como los regimenes de
coparticipacion o sean discrecionales como los aportes no reintegrables del Tesoro
Nacional).

GASTO SOCIAL EN MEXICO

2.9 Gasto Social

El Gasto Social se aplica por medio del sector desarrollo social, el cual concentra los
rubros de educacion, salud, vivienda, desarroilo urbano, ecologia, agua potable y abasto
entre otros. Los rezagos que se han acumulado desde hace varios afos y que son
ilustrados por estudios y estadisticas oficiales; son el resultado de proyectos no
acordados a la realidad del pais ocasionando una mayor concentracién del ingreso,
aumento de la pobreza extrema, desempleo masivo, inseguridad y muchos mas. Sin
embargo, el gasto social ha tenido que abrirse paso a pesar de las situaciones
econdmicas, por lo tanto, los sectores de la poblacion en circunstancias de miseria son los
que mas han sufrido los estragos de momentos econémicos en los que se aglomeran
multiples problemas y arrojan resuiltados contradictorios en varias direcciones.

Es importante considerar el lugar que ocupa dentro del sistema de politicas el gasto
social, en particular el desarrollo social, el cual sigue tres lineas esenciales para

incrementar sus recursos: La primera permite compensar los efectos negativos de las
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Pcrisis econémicas y aminorar las secuelas; la segunda se convierte en un equipamiento
\'E'ole"ctivo que ademas de mejorar el bienestar de la poblacion genera mayor
competitividad y la tercera son las nuevas condiciones en el sistema de creacion de
riqueza mundial.

Si la politica de gasto social busca mitigar algunos efectos del modelo econdmico, esta
debe impulsar uno que permita el desarrollo social equilibrado y justo conformandose en
un mismo proceso, ya que el primero debe ser premisa y resultado del segundo. Como es
obvio el gasto designado al desarrollo social es un instrumento del gasto publico, el cual
resulta insuficiente, por lo que se debe modificar la distribucién del ingreso, la politica
salarial, la vivienda y el abasto de bienes basicos. Aunado a esto, es necesario fortalecer
la infraestructura en las comunicaciones, puertos, ferrocarriles y desarrollo urbano, a
través de una adecuada politica de ingreso y gasto publico, fundamentada en Ila
planeacion democratica concentrando los sectores publico, social y privado.

El poder adquisitivo del salario es un factor desequilibrante dentro de los sectores, por ello
se debe incrementar el salario en forma real y por encima de la inflacion mejorando asi
mismo los recursos del sector social, principalmente a los de Salud y Educacion, que son
parte fundamental para el progreso del pais. El Gobierno "separa” lo que considera una
politica de desarrollo social del proyecto econdmico que impulsa. El concepto que tiene de
esa politica es el de un factor atenuante de los efectos sociales que producen los modelos
economicos puestos en marcha. Uno de los resultados mas favorables para el
reencuentro con las condiciones y posibilidades reales en la busqueda de la equidad, fue
la liberalizaciéon de recursos orientados previamente a financiar el sector paraestatal, y
disponer nuevamente de recursos destinados directamente al gasto social.

En estas circunstancias, el Gobiemo se ha visto en la imperiosa necesidad de encontrar
ios mecanismos viables, a través del gasto publico, para mantener los principios de
equidad, solidaridad y subsidiariedad social. El gasto social se convierte, asi, en el
principal instrumento redistributivo de recursos en la sociedad. El gasto social se orienta
hacia los individuos de menores ingresos, hacia las regiones con menores recursos y
hacia los segmentos sociales mas desprotegidos.
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2.10 Objetivos del Gasto Social

En Meéxico la politica social tiene como objetivos: a) Elevar los niveles de bienestar y la
calidad de vida de la poblacién; b) Propiciar la iguaidad de oportunidades y de
condiciones, garantizando los derechos individuales y colectivos; ¢) Disminuir la pobreza y
la exclusion social.

La politica social pretende crear las condiciones basicas para que las familias
(particularmente las de escasos recursos), tengan acceso a mejores niveles de vida con
una perspectiva de largo plazo. Los programas de la politica social atienden a un criterio
de equidad y se orientan a la disminucion de los rezagos en temas fundamentales como
educacion, salud, alimentacion, vivienda, y servicios basicos como: Energia eléctrica,
agua potable, drenaje, telefonia rural, caminos de acceso, recoleccion de basura, etc.

En los ultimos 20 afios, el gasto social se incrementd como proporcion del PIB, pasando
de un 7.4% en 1980 a un 9.2% en el 2000, alcanzando su nivel mas alto en este periodo.

GASTO SOCIAL

(PORCENTAJE DEL PIB)
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Ello demuestra que el gasto social ha incrementado su participacion dentro de la
sociedad, en un contexto de severas limitaciones econdmicas, tiempos de inestabilidad y

debilidad de los ingresos publicos.

2.11 Estrategia del Gasto Social

La estrategia de la politica social en México se basa en el fortalecimiento de los recursos
para elevar la calidad y cobertura de la educacién publica, salud y alimentacion, sobre
todo en las regiones que presentan los indices mas altos de pobreza.

Esta estrategia contribuye a la transformacion de las instituciones ptblicas encargadas de
areas sociales y al fortalecimiento de los programas gubernamentales, para que ambos
respondan con oportunidad y eficiencia a las demandas de la poblacion. A su vez, busca
un equilibrio entre las acciones que tienen un impacto inmediato en el bienestar de la

poblacién y aquellas cuyo resultado se aprecia en el mediano y largo plazo.

La estrategia del gasto social promueve la participacién y corresponsabilidad de distintos
sectores sociales como asociaciones civiles, organizaciones no gubernamentales,
partidos politicos, empresas privadas y los tres érdenes de gobierno®.

Como parte de la estrategia, se ha puesto especial énfasis al desarrollo regional para
evitar la concentracion de recursos financieros, infraestructura y servicios en las grandes
ciudades, y generar una descentralizacion’ en cada uno de estos temas. Para ello se han
incrementado en forma sostenida la asignacién de recursos federales a los Estados de la

* En México. los tres drdenes de Gobierno son el Federal Estatal y Municipal, este Glitimo esta- investido de personalidad
juridica y maneja su patrimonio en forma auténoma. isten reglas especifi para ejercer los recursos que !a federacién
entrega a los municipios.

‘" La descentralizacion es un proceso mediante el cual el Poder Ejecutivo Federal transfiere funciones y recursos a los
gobiernos locales. con el fin de que sean ejercidas y operadas acorde a sus necesidades particulares.



Republica y a Municipios. También se han incrementado las funciones y responsabilidad
de los respectivos gobiemos estatales y municipales, ya que se co}"sid'éra que son ellos
precisamente quienes conocen con mayor precisién los problemas y las necesidades
especificas de la poblacion.

Cada region y poblado en México poseen diferentes caracteristicas demograficas,
geograficas, étnicas, y sociales. Por ello, los programas y acciones deben adaptarse a las
circunstancias particulares de cada regién. Su disefio incorpora analisis especificos de
cada poblado.

La estrategia general de politica social distingue entre la poblacion extremadamente
pobre, y aquella que a pesar de tener niveles bajos de ingreso no se desenvuelve en
condiciones de alta marginacidon. Ambos grupos son acreedores del apoyo del Estado a
través de programas disefiados de acuerdo a la naturaleza de sus necesidades
especificas.

2.12 Orientaciones del Gasto Social en México

La politica social despliega sus acciones a través de las dos grandes orientaciones: Las
acciones amplias, disefiadas para la poblacidon general; y las acciones focalizadas, que se
proyectan para el combate a la pobreza extrema. Con base en estas dos vias: Se amplia
la cobertura y se mejora la calidad de los servicios de educacion, salud y nutricion; se
promueve el desarrollo equilibrado de las regiones; y se impulsa un gran esfuerzo para la
integracién social y productiva de los mexicanos que tienen niveles de bienestar
claramente insuficientes.



2,13 Orientaciones de la Politica Social en México

Poblacidn en general (acciones amplias)

» Acciones Amplias ~ Educaciéon

» (Poblacion general) > Salud
» Seguridad social
» Capacitacion laboral
» Vivienda

POLITICA ORIENTACIONES ~ AREAS DE ACCION
SOCIAL
~ Acciones Dirigidas » Desarrollo de! capital

{Focalizacion a la poblacién humano

en pobreza extrema) (salud, nutricion, educacion)
Oportunidades de ingreso
Desarrollo del capital fisico
(infraestructura social
basica)

VY'Y

A través de las acciones amplias, el Gobierno Mexicano provee servicios de educacion,
salud, seguridad social, capacitacién para el trabajo y vivienda.

En afos recientes, estas acciones han sido impulsadas por las reformas estructurales al
sistema de pensiones®como: La ampliacién de cobertura y mejoras en la calidad de ia
educacion (mejoras y prestaciones en sueldos a maestros; profesionalizacidon de la
carrera magisterial; actualizacion de programas y desarrollo de libros de texto gratuito,
etc.); la descentralizacidon de los servicios de salud y educacién; el crecimiento de los
programas de capacitacidn laboral; asi como el replanteamiento de los programas de
vivienda.

Las acciones amplias son de caracter nacional y procuran cubrir a toda la poblacion. Sin
embargo, por las caracteristicas geograficas, étnicas, culturales, de organizacion

* Et sistema de pensiones en México tuvo una impartante reforrma que incluyd la individualizacién de los fondos para el
retiro a nombre de cada trabajador; el aseguramiento de una pensién minima de retiro; mayor participacion del Gobierno
Federal y las empresas en el financiamiento de 1as pensiones (por cada peso que el trabajador deposita en su cuenta
individual. el patrén deposita mas de cuatro y el Gobierno Federal casi dos.). entre otras reformas.



administrativa y de limitacion presupuestal, las acciones amplias no benefician, en todos
fos casos, a los sectores con mayor grado de marginacion.

Entre los principales temas en los que se apoya a la poblacién en general, destacan:

2.14 Educacién

La educacién constituye uno de los medios para ampliar las oportunidades de superacién
de las personas y ayuda a distribuir la riqueza. Asimismo, se considera una inversion
fundamental para el capital humano.

Las acciones amplias en materia de educacién se basan en el Sistema Nacional de
Educacion Publica, el cual incluye la educacion primaria y secundaria obligatoria y
gratuita; las universidades y centros de capacitacién técnica; el impulso a los estudios de
postgrado; y al desarrollo de la tecnologia propia.

La politica educativa ha tenido como objetivo la superacidn de su personal y alcanzar la
integracion nacional, por ello, se lievd a cabo una serie de acciones integrales orientadas
por una parte hacia la ampliacion de la educacion en todos sus niveles y modalidades, y
por otra parte mejorar {a calidad de la enseianza.

Dentro de esta orientacidn se han emprendido diversas acciones, entre las que destacan:
la “Profundizacioén del Federalismo Educativo”: Ampliacion de la cobertura y el nimero de
beneficiarios para lograr equidad en el acceso a los servicios educativos en todos los
niveles, mejoramiento de la calidad a través de la profesionalizacion de la carrera
magisterial, actualizacion de programas de estudio y mejoramiento de libros de texto
gratuito; reduccion de los indices de reprobacién y desercion e incremento de la eficiencia
terminal; y descentralizacion de los servicios, funciones y presupuesto a los gobiernos
locales.

Aproximadamente el 26% del gasto programable se destina a la educacién. Este es el
rubro al que se le asignan mas recursos dentro del presupuesto en México. Es decir, se le
14



asignan aproximadamente al afio $ 147,000 millones de pesos’. Estas cifras representan
el esfuerzo que se esta realizando para invertir en el capital humano a través de la
educacion, considerando que ésta es la base para el desarrollo de una mejor sociedad.

PARTICIPACION DEL GASTO EN LA EDUCACION
DEL GASTO PROGRAMABLE 2000

EDUCACION
26%

OTROS
SECTORES
74%

2.15 Salud

En el rubro de salud, las estrategias que se han empleado en los Gltimos afios han sido

basicamente dos.

1. Aumentar el gasto en la medicina de caracter preventivo, en virtud de los beneficios
que ésta produce a la poblacidn en general.

2. Modificar la distribucién de los recursos asignados a atender a la poblacion abierta® a
través de la descentralizacion a favor de las entidades federativas y de los programas
especiales orientados a la atencién de los grupos de mayor marginacion y

TAun tipo de cambio promedio de $10 pesos por dolar americano se destinan al gasto en educacion $ 14,700 millones de
dolares anvales

*La poblacion abierta es la aguelia que no tiene acceso a los servicios de seguridad social publicos.



vulnerabilidad. Esta estrategia propicié que los gobiernos estatales asignen de manera
mas productiva los recursos a las regiones y grupos étnicos y sociales mas

necesitados.

2.16 Desarrollo Rural

En el medio rural vive el 26.5% de la poblacion total de México; de ésta, 9.7 millones de
personas se dedican a las actividades agropecuarias (productores y trabajadores), de los
cuales el 33% disponia de tierras, el 9% eran productores sin predios y el 58%
trabajadores del campo: 24% remunerado y 34% sin pago.'®

Para la modernizacion del campo mexicano se establecid una politica de desarrollo rural
que fomenta la rentabilidad del sector mediante el incremento de la productividad y la
competitividad. La estrategia esta dirigida, también, a elevar de manera permanente los
ingresos de los productores, con objeto de generar mejores niveles de bienestar para las

familias campesinas.

2,17 Combate a la Pobreza Extrema (Acciones Focalizadas)

En México existen regiones y grupos sociales que por su dispersion geografica y
condiciones de marginacién no se benefician de manera homogénea, tanto del
crecimiento econdmico, como de tas acciones amplias de la politica social.

Se han realizado importantes esfuerzos para combatir la pobreza extrema en las regiones
mas apartadas. En los Ultimos afios, la politica para combatir la pobreza extrema se ha

desarrollado con tres orientaciones fundamentales:

« Impulsar el desarrollo de las capacidades de las familias por medio de inversiones en
su capital humano, es decir, en su educacidn, salud y alimentacion.
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» Promover la generacion de empleo y oportunidades de ingreso para favorecer la
insercidn de estas familias en las actividades productivas.

e Desarrollar la infraestructura fisica con el fin de aumentar la oferta de servicios

basicos y mejorar el entorno en que se desenvuelven las comunidades.

GASTO PARA PROGRAMAS DE COMBATE A LA
EXTREMA PROBREZA (millones de dolares)
4,575.0

4.068.0 EIDESARROLLO DE CAPITAL

3,678.0
- HUMANO

O DESARROLLO DE CAPITAL
FISICO

O OPORTUNIDADES DE INGRESO

1995 1996 1997 1998

La experiencia en los programas de superacion de la pobreza en México indica que para
aumentar su eficacia, es necesario que las acciones dirigidas a la inversion en las
personas deben ser integrales, es decir que contemplen la salud, alimentacién y
educacion. En consecuencia, el principal programa de superacion de la pobreza tiene por
nombre Progresa,'’ el cual esta enfocado a tres objetivos fundamentales:

e Educacién: Busca fomentar la asistencia escolar regular de las niflas y nifos
beneficiarios, a través de becas y apoyos para Utiles escolares. Apoya basicamente a
los nifios entre los grados de tercero de primaria y tercero de secundaria.

« Salud: Otorga atencidn basica y promueve el autocuidado de la salud por medio de
intervenciones preventivas y de educacién para la higiene y nutricion.

‘* INEGI: Encuesta Nacional de Empleo 1995. Meéxico

"' PROGRESA.: Programa de Educacidn, Salud y Alimentacién
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e Alimentacién: Apoya el consumo alimentario familiar a través de una transferencia
. . - . " Nl
monetaria y de complementos alimenticios a nifios menores de 5 afos y a mujeres

embarazadas y en lactancia.

El Programa de Educacion, Salud y Alimentacion, Progresa, es el eje fundamental de la
estrategia del Gobierno mexicano para combatir la pobreza extrema en regiones y
estratos de poblacion bien identificados.

Este es un programa que surge en agosto de 1997 y pretende dar apoyo a familias
seleccionadas (basicamente rurales), que se encuentren en las regiones de la Zona Rural
de Campeche; Sierra del Sureste de Coahuila; Sierra Gorda en los Estados de Querétaro,
San Luis Potosi, Hidalgo y Guanajuato; Costa de Guerrero y Oaxaca; Sierra Negra; Sierra
Norte de Puebla; Zongdlica, Veracruz; asi como la Sierra Tarahumara de Chihuahua;
Tierra Caliente en Michoacan y la Sierra Norte de Chiapas, entre otras.

Se distingue el Progresa porque canaliza en forma directa los apoyos a las familias, por
medio de las madres de familia. De esta forma se logra que las madres, como centro de la
organizacion familiar administren los recursos en beneficio de sus hijos.

Fuentes y Uso de Recursos del Sector Publico

La principal fuente de financiamiento del gobierno son las contribuciones ciudadanas. El
gasto publico también es financiado mediante el pago de derechos, productos,
aprovechamientos e ingresos por venta de bienes y servicios publicos. La diferencia entre
la suma de estos ingresos y el gasto publico cuando este Uitimo es mayor a los primeros,
se cubre con los préstamos que requiere el gobierno. Asi, necesariamente el monto de los
ingresos publicos, incluyendo el endeudamiento, es igual al monto de gasto publico.
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Dimensiones del Gasto Publico.

El gasto publico es clasificado en cinco dimensiones: Por ejecutor del gasto (clasificacion
administrativa); de acuerdo al tipo de bienes y servicios que se adquieren (clasificacion
econémica y de gasto por objeto); en funcidon del propdsito a que se destina cada gasto
(clasificacion funcional) ; y clasificacién regional, institucional o jurdiccional.

Clasificacién Administrativa.

La principal utilidad de la clasificacion administrativa radica en que permite identificar con
claridad a los ejecutores del gasto.0

2Quién gasta?

« Poderes y Organos Auténomos

+ Ramos Generales

« Administracion Puablica Centralizada

« Administracion Publica Paraestatal

Clasificacion Econdmica.

¢En qué se gasta?

Las caracteristicas econémicas del gasto programable separan al mismo en corriente y de
capital. Dentro del primero, se encuentran las erogaciones que constituyen un acto de
consumo y que por consiguiente no crea activos. Se refiere a los gastos que se destinan a
las contrataciones de recursos humanos, es decir, los gastos destinados al pago de

sueldos y salarios, a la compra de materiales y suministros y al! pago de servicios

necesarios para el desarrollo propio de las funciones administrativas. El segundo son las
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asignaciones destinadas a la creacidn de bienes de capital y cogservacion de los ya
existentes, a la adquisicion de bienes inmuebles y valores porwparte del Gobiemo
Federal, se distingue la asignacion del gasto de capital e inversién fisica e inversion
financiera.

Clasificacion por Objeto de Gasto.

Erogaciones del Estado por capitulo de gasto, ya sea corriente o de capital.

Clasificacién por Finalidades o Funciones.

2Para qué se gasta?

La utilidad de la clasificacion funcional radi.ca en que se permite conocer la orientacién y
asignacién de los gastos del gobiemo en funciones que indican hacia dénde y para qué se
asigna el presupuesto.

e  Gestion Gubernamental.

e Desarrollo Social.

e Funciones Productivas.

e Funciones de Gasto No Programable.

Clasificacion Regional

Responde a la pregunta ¢ Donde esta gastando el Estado?
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CAPITULO Il

ANTECEDENTES Y DESARROLLO DE LA SEMARNAT Y LA SECRETARIA DEL MEDIO
AMBIENTE DEL DISTRITO FEDERAL

SEMARNAT

3.1 Antecedentes de la Politica Ambiental en México

Los primeros antecedentes de la politica ambiental en México son en los afios cuarenta con la
promulgacion de ia Ley de Conservacion de Suelo y Agua. Tres décadas mas tarde, (al inicio
de los afios setenta), se promuligé la Ley para Prevenir y Controlar la Contaminacién Ambiental.

En el afio de 1972 se dio la primera respuesta directa de organizacion administrativa del
Gobierno Federal para enfrentar los problemas ambientales del desarrollo desde un enfoque
eminentemente sanitario, al instituirse la Subsecretaria para el Mejoramiento del Ambiente en

la Secretaria de Salubridad y Asistencia.

A lo largo de cuatro décadas de 1940 a1980, la estrategia de desarrollo nacional se centré en
el impulso a la industrializacién a través de la sustitucidn de importaciones. El medio
fundamental fue la intervencion directa del estado en la economia, que incluia la proteccién de
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un mercado intemo. La industrializacién subordiné el desarrollo de las demas actividades
econdmicas, particularmente las del sector-Brimario, generd un modelo de explotacion intensiva
y extensiva de los recursos naturales, asi como un desarrollo urbano industrial que no previo
sus efectos ambientales, ni regulé adecuadamente sus resultados en términos de manejo de
residuos, emision de contaminantes a la atmdsfera o descargas en los cuerpos de agua.

A partir de 1982, la politica ambiental mexicana comenzé a adquirir un enfoque integral
reformandose la Constitucion para crear nuevas instituciones y precisar las bases juridicas y
administrativas de la politica de proteccidon ambiental. En este mismo afio fue creada la
Secretaria de Desarrollo Urbano y Ecologia (SEDUE), para garantizar el cumplimiento de las
Leyes y reorientar la politica ambiental del pais, con este fin se promulgo la Ley Federal de
Proteccién al Ambiente.

En 1987, se facultdé al Congreso de la Unién para legisiar en términos de la concurrencia a los
tres ordenes de gobierno en materia de proteccion al ambiente. Con base en esa reforma y con
base en las leyes anteriores, en 1988 fue publicada la Ley General del Equilibrio Ecologico y la
Proteccion al Ambiente (LEEGEPA), misma que a la fecha, ha sido la base de la politica
ambiental del pais.

En 1989, se cred la Comisidn Nacional del Agua (CNA) como autoridad federal en materia de
administraciéon del agua, proteccion de cuencas hidrolégicas y vigilancia en el cumplimiento de
las normas sobre descargas y tratamientos del agua.

En 1992, se transformod la SEDUE en la Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL) y se
crearon el Instituto Nacional de Ecologia (INE) y la Procuraduria Federal de Proteccion al
Ambiente (PROFEPA).

En diciembre de 1994, se cred la Secretaria de Medio Ambiente, Recursos Naturales y Pesca
(SEMARNAP), dicha institucion nace de la necesidad de planear el manejo de recursos
naturales y politicas ambientales en nuestro pais desde un punto de vista integral, articutando
los objetivos econdmicos, sociales y ambientales. Esta idea nace y crece desde 1992, con el
concepto de "desarrollo sustentable". Con este cambio, desaparece la Secretaria de Pesca
(SEPESCA) y la SEMARNAP se integra de la siguiente forma:
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e Subsecretaria de Recurs'\és "Naturales.- Sus funciones anteriormente estaban en la
SARH, SEDESOL

» Subsecretaria de Pesca.- Sus funciones anteriormente estaban en la SEPESCA.

« Instituto Nacional de Ecologia, el cual dependia de la SEDESOL.

« [nstituto Nacional de la Pesca, el cual dependia de la SEPESCA.

e Instituto Mexicano de Tecnologia del Agua, el cual dependia de CNA

« Comisién Nacionail del Agua (CNA)

« Procuraduria Federal de Proteccién al Ambiente (PROFEPA)

« Comisidon para el Conocimiento de la Biodiversidad (CONABIO)

El 30 de noviembre del afio 2000 se cambid {a Ley de la Administracién Puablica Federal, dando
origen a la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales (Semamat). El cambio de
nombre va mas alla de pasar el subsector pesca a la Secretaria de Agricultura, Ganaderia,
Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacion (SAGARPA), pues, de lo que se trata, es de hacer una
gestion funcional que permita impulsar una politica nacional de proteccion ambiental que dé
respuesta a la creciente expectativa nacional para proteger los recursos naturales, y que logre
incidir en las causas de la contaminacion y de la pérdida de ecosistemas y de biodiversidad. La
SEMARNAP ha adoptado un nuevo disefio institucional y una nueva estructura ya que
actualmente la politica ambiental es una politica de estado, por lo que el medio ambiente
adquiere gran importancia al establecerse como un tema transversal inserto en las agendas de
trabajo de las tres Comisiones de Gobierno:

e Desarrollo Social y Humano.
e Orden y Respeto.
« Crecimiento con calidad.

3.2 La SEMARNAT

La Secretaria del Medio Ambiente y Recursos Naturales (SEMARNAT) es la dependencia de
gobierno que tiene como propdsito fundamentat constituir una politica de Estado de proteccion
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ambiental, que revierta las tendencias del deterioro ecolégico y siente las bases para un
N .
desarrollo sustentable en el pais.

Una politica nacional de proteccién ambiental orientada a responder a la creciente expectativa
nacional de proteger nuestros recursos naturales, e incidir en las causas que originan la
contaminacion, la pérdida de ecosistemas y de la biodiversidad.

Una politica nacional acorde con la nueva etapa de convivencia politica que caracteriza al pais,
donde el tema ambiental surge de manera importante y prioritaria para todos: La sociedad civil,
las organizaciones sociales, las empresas y el gobiemo, que ven los peligros que entrafia la
falta de cuidado del medio ambiente y la importancia que tiene éste para preservar y mejorar la
calidad de vida de todos los mexicanos.

3.3 Visién, Misién y Estructura de la SEMARNAT

VISION

Un pais en el que todos abriguen una profunda y sincera preocupacion por cuidar y conservar
todo cuanto la naturaleza ha dado a nuestra patria, conciliando el genio humano con el fragil
equilibrio de los demas seres vivos y su medio ampiehte para alcanzar un desarrollo

sustentable.

MISION

Incorporar en todos los ambitos de la sociedad y de la funcion puablica, criterios e instrumentos
que aseguren la optima proteccién, conservacion y aprovechamiento de nuestros recursos
naturales, conformando asi una politica ambiental integral e incluyente dentro del marco del

desarrollo sustentable.
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3.4 Objetivos Fundamentales

Desarrolio Social y Humano:

» Alcanzar la proteccidn y conservacién de los ecosistemas, especies y genes mas
amenazados del pais.

e Detener y revertir la contaminacién del agua, aire y suelos,

= Detenery revertir los procesos de erosiéon y deforestacion.

3.5 Organo Interno de Control

e El Organo Interno de Control de la SEMARNAT es la Secretaria de Contraloria y
Desarrollo Administrativo (SECODAM), que se encarga de garantizar a la ciudadania
que los recursos plblicos asignados a la SEMARNAT y sus Organos Desconcentrados
(Instituto Nacional de Ecologia, Procuraduria Federal de Proteccion al Ambiente y

Comision Nacional de Areas Naturales Protegidas) se empleen en forma transparente,
honesta, eficaz, eficiente y objetiva; verificar el impacto social y la satisfacciéon
ciudadana; prevenir y sancionar las acciones de dispendio y corrupcion.

« EIl objetivo de la SECODAM es verificar el impacto de los programas prioritarios de la
SEMARNAT con base en el Sistema de Control y Evaluacién Gubernamental; verificar
la satisfaccion ciudadana por los servicios que se prestan; asi como prevenir y
sancionar los actos de corrupcion, a fin de garantizar a la ciudadania que l0s recursos
publicos asignados a la SEMARNAT se empleen en forma honesta, eficaz, eficiente,
racional, objetiva y transparente; todo ello, con un enfoque preventivo, vinculado al
desarrolio administrativo de la gestion publica
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3.6 Funciones de la Secretaria

La Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales (SEMARNAT) fue creada por iniciativa
del Presidente de la Republica, Doctor Ernesto Zedillo Ponce de Ledn. Con la aprobacion del
Congreso de la Unidn, se publicd en el Diario Oficial de la Federacion el DECRETO por el que
se reforman, adicionan y derogan diversas disposiciones de la Ley Organica de la
Administracién Publica Federal, de la Ley Federal de Radio y Television, de la Ley General que
establece las Bases de Coordinacion del Sistema Nacional de Seguridad Publica, de la Ley de
la Policia Federal Preventiva y de la Ley de Pesca. En particular, el Articulo 32 Bis, establece
las atribuciones de esta dependencia, a quien corresponde el despacho de los siguientes

asuntos:

| Fomentar la proteccion, restauracion y conservacion de los ecosistemas, recursos naturales y
bienes y servicios ambientales, con el fin de propiciar su aprovechamiento y desarrollo

sustentable.

Il Formular y conducir la politica naciona!l en materia de recursos naturales, siempre que no
estén encomendados expresamente a otra dependencia, asi como en materia de ecologia,
saneamiento ambiental, agua, regulacién ambiental del desarrolio urbano y de la actividad
pesquera, con la participacion que corresponda a otras dependencias y entidades.

Il Administrar y regular el uso y promover el aprovechamiento sustentable de los recursos
naturales que corresponden a la Federacion, con excepcidn del petroleo y todos los carburos
de hidrégenos liquidos, sdlidos y gaseosos, asi como minerales radioactivos.

IV Establecer, con la participacion que corresponda a otras dependencias y a las autoridades
estatales y municipales, Normas Oficiales Mexicanas sobre la preservacion y restauracion de la
calidad del medio ambiente; sobre los ecosistemas naturales; sobre el aprovechamiento
sustentable de los recursos naturales y de la flora y fauna silvestre, terrestre y acuatica; sobre
descargas de aguas residuales y en materia minera; sobre materiales peligrosos y residuos

sdlidos peligrosos.




V Vigilar y estimular, el cumplimiento de las leyes, Normas Oficiales Mexicanas y programas
relacionados con recursos naturales, medio ambiente, aguas, bosques, flora y fadna"silvestre,
terrestre y acuatica, y pesca; y demas materias competencia de la Secretaria, asi como, en su
caso, imponer las sanciones procedentes en coordinacién con las autoridades federales,

estatales y municipales.

VI Proponer al Ejecutivo Federal el establecimiento de Areas Naturales Protegidas y promover
para su administracion y vigilancia, la participacion de autoridades federales o locales, y de

universidades, centros de investigacion y particulares.

VIl Organizar y administrar Areas Naturales Protegidas y supervisar las labores de
conservacion, proteccion y vigilancia de dichas areas cuando su administraciéon recaiga en los
gobiernos estatales y municipales o en personas fisicas o morales.

VIl Ejercer la posesidn y propiedad de la Nacién en las playas, Zona Federal Maritimo

Terrestre y en los terrenos ganados al mar.

IX Intervenir en foros internacionales respecto de las materias competencia de la Secretaria,
con la participaciéon que corresponda a la Secretaria de Relaciones Exteriores, y proponer a
ésta la celebracion de tratados y acuerdos internacionales en tales materias.

X Promover el ordenamiento ecolégico del territorio nacional, en coordinacién con las
autoridades federales, estatales y municipales, y con la participacion de los particulares.

Xl Evaluar y dictaminar las manifestaciones de impacto ambiental de proyectos de desarrolio
que le presenten los sectores publico, social y privado; resolver sobre los estudios de riesgo
ambiental;, asi como sobre los programas para la prevencion de accidentes con incidencia

ecolégica.

X!l Elaborar, promover y difundir las tecnologias y formas de uso requeridas para el
aprovechamiento sustentable de los ecosistemnas y sobre la calidad ambiental de los procesos

productivos, de los servicios y del transporte.



Xlll Fomentar y realizar programas de reforestaciéon y :r\estauracién ecoldgica, con la
cooperacion de las autoridades federales, estatales y municipales, en coordinacién, en su caso,
con la Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacion.

XV Evaluar la calidad del ambiente y establecer y promover el Sistema de Informacion
Ambiental, que incluira los sistemas de monitoreo atmosférico, de suelo y de cuerpos de agua
de jurisdiccion federal, y los inventarios de recursos naturales y de poblacidon de fauna silvestre,
con la cooperacion de las autoridades estatales y municipales, las instituciones de investigacion
y educacion superior, y las dependencias y entidades que corresponda.

XV Desarrollar y promover metodologias y procedimientos de valuacién econdomica del capital
natural y de los bienes y servicios ambientales que éste presta, y cooperar con dependencias y
entidades para desarrollar un Sistema Integrado de Contabilidad Ambiental y Econdmica.

XV1 Conducir las politicas nacionales sobre cambio climatico y sobre proteccion de la capa de
ozono.

XVl Promover la participacién social y de ta comunidad cientifica en la formulacién, aplicacion
y vigilancia de la politica ambiental, y concertar acciones e inversiones con los sectores social y
privado para la proteccion y restauracion del ambiente.

XVIll. Realizar el censo de predios forestales y silvopastoriles y de sus productos; levantar,
organizar y manejar la cartografia y estadistica forestal, asi como llevar el registro y cuidar la
conservacion de los arboles histéricos y notables del pais.

XiX. Proponer, y en su caso resolver sobre el establecimiento y levantamiento de vedas
forestales, de caza y pesca, de conformidad con la legislacion aplicable; y establecer el
calendario cinegético y el de aves canoras y de ornato.

XX. Imponer las restricciones que establezcan las disposiciones aplicables sobre la circulacion
o transito por el territorio nacional de especies de la flora y fauna silvestres procedentes del o
destinadas al extranjero, y promover ante la Secretaria de Economia el establecimiento de



medidas de regulacién o restriccién a su importaciog o exportacion, cuando se requiera para su
conservacion y aprovechamiento.

XX. Imponer las restricciones que establezcan las disposiciones aplicables sobre la circulacion
o transito por el territorio nacional de especies de la fiora y fauna silvestres procedentes del o
destinadas al extranjero, y promover ante la Secretaria de Economia el establecimiento de
medidas de regulacion o restriccion a su importacion o exportaciéon, cuando se requiera para su
conservacion y aprovechamiento.

XXI. Dirigir los estudios, trabajos y servicios meteorolédgicos, climatoldégicos, hidrolégicos y
geohidrolégicos, asi como el Sistema Meteoroldgico Nacional, y participar en los convenios
intermacionales sobre la materia.

XXIl. Coordinar, concertar y ejecutar proyectos de formacién, capacitacion y actualizacidn para
mejorar la capacidad de gestion ambiental y el uso sustentable de recursos naturales; estimular
que las instituciones de educacion superior y los centros de investigacién realicen programas
de formacion de especialistas, proporcionen conocimientos ambientales e impulsen la
investigacion cientifica y tecnolédgica en la materia; promover que los organismos de promocion
de la cuitura y los medios de comunicacién social contribuyan a la formacién de actitudes y
valores de proteccion ambiental y de conservacién de nuestro patrimonio natural; y en
coordinacién con la Secretaria de Educacién Pulblica fortalecer los contenidos ambientales de
planes y programas de estudios y los materiales de ensefianza de los diversos niveles y
modalidades de educacion.

XXIil. Organizar dirigir y reglamentar los trabajos de hidrologia en cuencas, cauces y alveos de
aguas nacionales, tanto superficiales como subterraneos, conforme a la ley de la matedia.

XXIV. Administrar, controlar y reglamentar el aprovechamiento de las cuencas hidraulicas,
vasos, manantiales y aguas de propiedad nacional, y de las zonas federales correspondientes,
con exclusién de lo que se atribuya expresamente a otra dependencia; establecer y vigilar e}
cumplimiento de las condiciones particulares que deban satisfacer las descargas de aguas
residuales, cuando sean de jurisdiccién federal, autorizar, en su caso, el vertimiento de aguas
residuales en el mar, en coordinacion con la Secretaria de Marina, cuando provengan de
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fuentes moviles o pla{aformas fijas, en cuencas, cauces y demas depdsitos de aguas de
propiedad nacional, y prbmover Y, en su caso, ejecutar y operar la infraestructura y los servicios
necesarios para el mejoramiento de la calidad del agua en las cuencas.

XXV. Estudiar, proyectar, construir y conservar, con la participacién que corresponda a la
Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacién, las obras de
riego, desecacion, drenaje, defensa y mejoramiento de terrenos y las de pequena irrigacion, de
acuerdo con los programas formulados y que competa realizar al Gobierno Federal, por si o en

cooperacién con las autoridades estatales y municipales o de particulares.

XXVI. Regular y vigilar la conservacidn de las corrientes, lagos y lagunas de jurisdiccion
federal, en la proteccion de cuencas alimentadoras y las obras de correccion torrencial.

XXVil. Manejar el sistema hidroldgico del Valle de México.

XXVIIl. Controlar los rios y demas corrientes y ejecutar las obras de defensa contra
inundaciones.

XXIX. Organizar y manejar la explotacién de los sistemas nacionales de riego con la
intervencién de los usuarios, en los términos que lo determinen las leyes, en coordinacion, en
su caso, con la Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacion.

XXX. Ejecutar las obras hidraulicas que deriven de tratados intemacionales.

XXXI. Intervenir, en su caso, en la dotaciéon de agua a los centros de poblacion e industrias;
fomentar y apoyar técnicamente el desarrollo de los sistemas de agua potable, drenaje,
alcantarillado y tratamiento de aguas residuales que realicen las autoridades locales; asi como
programar, proyectar, construir, administrar, operar y conservar por si, o mediante el
otorgamiento de la asignacidn o concesién que en su caso se requiera, o en los términos del
convenio que se celebre, las obras y servicios de captacion, potabilizacién, tratamiento de
aguas residuales, conduccidén y suministro de aguas de jurisdiccion.
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XXXV. Participar con la Secretaria de Hacienda y Crédito Puablico, en la determinacion de los
criterios generales para el establecimiento de los estimulos fiscales y financieros necesarios
para el aprovechamiento sustentable de los recursos naturales y el cuidado del medio
ambiente,

XXXiX. Otorgar contratos, concesiones, licencias, permisos, autorizaciones, asignaciones, y
reconocer derechos, seglin corresponda, en materia de aguas, forestal, ecolégica, explotacion
de ia flora y fauna silvestres; y sobre playas, zona federal maritimo terrestre y terrenos ganados

al mar.
XL. Disefiar y operar, con la participacion que corresponda a otras dependencias y entidades,
la adopcién de instrumentos econdmicos para la proteccion, restauracién y conservacion del

medio ambiente.

XLI. Las demas que le atribuyan expresamente las leyes y reglamentos.

SECRETARIA DE MEDIO AMBIENTE

3.7 Atribuciones

En base a la Ley Organica de la Administraciéon Puablica del Distrito Federal, Articulo 26.- A la
Secretaria del Medio AmbiOente corresponde la formulacion, ejecucion y evaluacién de la
politica del Distrito Federal en materia ambiental y de recursos naturales, y de las atribuciones
generales de los titulares de las Direcciones Generales, Articulo 37.

3.8 Estructura Organica

Su estructura organica se encuentra contenida en el Articulo 7° de la Ley Organica de la
Administracion Puablica del Distrito Federal.

© 83



ESTRUCTURA ORGANICA

JEFE DE GOBIERNO DEL DISTRITO FEDERAL

SECRETARIA DEL MEDIO AMBIENTE

SECRETARIO PARTICULAR

ASESORES

DIRECCION GENERAL DE
REGULACION Y GESTION
AMBIENTAL DEL AGUA,
SUELO Y RESIDUOS

DIRECCION GENERAL. DE

CORENADER

DIRECCION EJECUTIVA
DE ADMINISTRACION

DIRECCION GENERAL DE
GESTION
AMBIENTAL DEL AIRE

DIRECCION EJECUTIVA
DE COCRDINACION E

UNIDAD DE BOSQUES
URBANOS Y

EDUCACION
AMBIENTAL

INTEGRACION DE
POLITICAS

PROGRAMA HOY NO CIRCULA




3.9 Atribuciones y Programas de la Direccion Gepneral de Gestién Ambiental del Aire
(Articulo 54)

I. Formular las estrategias de prevencion y control de la contaminacion atmosférica generada
por las fuentes moviles y fijas de la competencia del Distrito Federal.

Il. Dar seguimiento permanente y evaluar los resultados de las acciones derivadas de los
programas de control de la contaminaciéon atmosférica del Distrito Federal.

1. Proporcionar los fundamentos técnicos para el disefio y aplicacién de Leyes, Reglamentos y
Normas en materia de contaminacion atmosférica.

IV. Establecer y operar los sistemas de monitoreo de contaminantes atmosféricos.
V. Elaborar, aprobar, publicar y aplicar, en el ambito de su competencia, en coordinacién y con
la participacidon que corresponda a las demas autoridades competentes, programas y medidas

para prevenir, atender y controlar contingencias atmosféricas.

VI. Establecer y mantener actualizado el registro obligatorio de las fuentes fijas de la

competencia del Distrito Federal.

VIi. Establecer y mantener actualizado el inventario de emisiones generadas por las fuentes

emisoras de la competencia del Distrito Federal.

VIII. Establecer y operar por si o a través de las personas que autorice para ello, los sistemas
de verificacion de fuentes fijas de la jurisdiccion del Distrito Federal.

IX. Establecer y operar por si 0 a través de las personas que autorice para ello, los sistemas de
verificacién del parque vehicular en circulacién, matriculados en el Distrito Federal.



X. Establecer coordinadamente, con las autoridades competentes de la administracion publica,
la aplicacion de medidas de transito y vialidad, para reducir las emisiones contaminantes de los

automotores.

XI. Definir y establecer las restricciones a la circulacion de los vehiculos que circulan en el
Distrito Federal.

Xil. Evaluar y promover la aplicacion de tecnologias tendientes a reducir las emisiones de las
fuentes generadores de contaminacién atmosférica.

XIil. Elaborar diagndsticos y tendencias de calidad del aire en el distrito Federal.

XIV. Establecer y aplicar los mecanismos de difusién de la informacién de calidad del aire en el

Distrito Federal.

XV. Definir los Programas metropolitanos de calidad del aire conjuntamente con las autoridades

y grupos sociales involucrados.

XVI. Llevar a cabo estudios para incrementar el conocimiento de la contaminacién atmosférica

en e! Distrito Federal.

XVII. Promover el intercambio cientifico con la comunidad nacional e intemacional en materia
de contaminacién atmosférica.

En esta materia es conveniente mencionar la importancia que han tenido las politicas de control
y prevencion de la contaminacion atmosférica aplicadas durante la ultima década. Sin embargo,
es necesaiio reconocer gue la contaiminacion atmosférica aun no ha alcanzando niveles
aceptables. Por esta razdn, la atencion a la problematica de la contaminacién del aire en la
Ciudad de México requiere mayores esfuerzos de los diversos actores involucrados en la

generaciéon de contaminantes.




En este sentido, en diciembre del afio 2000 concluyd formalmente el PROAIRE (De 1995 a
2000) y cor% consecuencia se encuentra en elaboracién el nuevo Programa de Calidad de!
Aire 2001-2010.

Para ello se ha trabajado intensamente con los fabricantes de vehiculos a diesel y gasolina, las
diversas instituciones de transporte, asociaciones de industriales, PEMEX, el Estado de México
'y la Federacion. Asi mismo, por primera ocasién se emplean herramientas computarizadas
para modelar al largo plazo la mitigacién esperada para el afio 2010 de cada una de las
politicas y medidas a implementar.

Con relacion al fortalecimiento de los instrumentos de gestién actuales, se ha impulsado el
proceso de modemizacion de la verificacion vehicular. La separacion temporal desde enero del
2001 de la verificacién de acuerdo a la placa del vehiculo, ha permitido comenzar a sentar las
bases de un programa de verificacién metropolitano, que funcione adecuadamente. Gracias a
esta separacidén y al reforzamiento del programa de inspeccién y vigilancia, con sanciones a
verificentros del Distrito Federal que tenian practicas irregulares, se propicié el mantenimiento
correctivo de vehiculos de carburador, los cuales se estima han dejado de emitir mas de 10 mil
toneladas de contaminantes semestralmente. Asimismo y por primera vez en la historia del
programa se han realizado intercambios de las bases de datos de verificacidon entre los
gobiemos del Estado de México y del Distrito Federal.

Programas:

Combustibles Alternos

invenlario de Emisiones

Programa para Contingencias Atmosféricas

Programa Hoy No Circula

Programa Integral de Reduccién de Emisiones Contaminantes (PIREC)

Programa de Monitoreo Atmosférico de la Zona Metropolitana de la Ciudad de México
Programa de Verificacién Vehicular

Tendencias de la Calidad de! Aire
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Meteorologia e
Prondstico Meteoroldgico Matutino

Prondéstico Meteoroldgico Vespertino

Nota Meteorolégica Informativa

Pronéstico de Trayectornia de Cenizas Volcanicas (Popocatépetl)

3.10 Atribuciones y Programas de la Direccién General de Regulacién y Gestién
Amblental del Agua, Suelo y Residuos (Articulo 55)

I. Prevenir y controlar la contaminacién del suelo, subsuelo, manto freatico y cuerpos acuaticos
receptores, competencia del Distrito Federal, en coordinacién con las demas autoridades
competentes.

Il. Realiza acciones para la proteccién, restauracion y mejoramiento ambiental de bienes y
zonas urbanas.

itl. Formula proyectos y programas, encaminados al disefio de estrategias para la prevencién y
control de la contaminacién del suelo, subsuelo, manto freatico y cuerpos acuaticos receptores
en el Distrito Federal.

IV. Vigila y aplica en el Zambito de la competencia del Distrito Federal, la observancia de las
normas oficiales mexicanas y demas normatividad en materia ambiental.

V. Integra en coordinacién con los érganos administrativos y demas autoridades competentes,
los comités de normalizacién en los que deba participar la Administracién Publica en materia
ambiental.

VI. Controla Ia circulacién de vehiculos cuyos niveles de emision de contaminantes rebasen los
limites maximo permisibles establecidos en las normas oficiales mexicanas aplicables, o
aquellos determinados por las autoridades competentes.



Vil. Aplica mecanismos y pr%%ramas de vigilancia, seguimiento y cumplimiento de acciones
dirigidas al funcionamiento normativo de los centros de verificacién vehicular. En caso de
incumplimiento, suspende o cancela las autorizaciones otorgadas.

Viii. EvalGia y en su caso, otorga autorizaciones en materia de impacto y riesgo ambiental.

IX. Elabora y participa en la formulacion y ejecucién de programas para la proteccion,
restauracién mejoramiento del ambiente, asi como para la prevencién y control de riesgos

ambientales en el Distrito Federal.

X. Disefia programas de regulacion tanto voluntaria como obligatoria con industrias, comercios
y establecimientos de servicios, en el ambito de la competencia del gobiemo del Distrito

Federal.

XI. Proporciona ayuda técnica y estimulos a productores y grupos empresariales para el
establecimiento de procesos voluntarios de autorregulacién ambiental.

XIl. Promueve y aplica estdndares e indicadores de calidad ambiental.

XIll. Elabora, aprueba, publica y aplica, en el &mbito de su competencia, en coordinacion y con
la participacién que corresponda a las demds autoridades competentes, programas y medidas
para prevenir y controlar contingencias ambientales y emergencias ecoldgicas ocasionadas por
la contaminacion del suelo, subsuelo, manto fredtico y cuerpos acuaticos receptores en el

Distrito Federal.

La Direcciéon General de Regulacion y Gestién Ambiental del Agua, Suelo y Residuos tiene
como objetivo prevenir y controlar la contaminacién de agua y suelo, proporcionando
fundamentos técnicos de calidad a partir de la formulacidn y desarrollo de proyectos y
programas en agua, suelo y residuos, con el disefio de estrategias e implantacion de las
acciones especificas, de visitas de verificacion y atencidén ciudadana.

Regula el establecimiento y funcionamiento de las actividades industriales, comerciales y de
servicios, promoviendo el aprovechamiento sustentable de los recursos naturales y una mejor
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calidad de vida de los habitantes del D.F, c{n especial atencién a contingencias ambientales y
emergencias ecoldgicas. T
La Direccién General de Regulacién y Gestion Ambiental del Agua, Suelo y Residuos se

conforma por cuatro direcciones generales:

Direccién de Impacto y Riesgo
Direccién de Proyectos de Agua, Suelo y Residuos
Direccién de Regulacién Ambiental (Tramites relacionados con esta direccion)

Direccion de Verificacion Ambiental

Proyectos de Agua y Residuos
Impacto y Riesgo

Regulacién Ambiental
Verificacion Ambiental

3.11 Atribuclones y Programas de la Direccién Ejecutiva de Coordinacién Institucional e
Integracién de Politicas (Articulo 56)

I. Formula proyectos y programas en coordinacién con los demas Organos Politico-
Administrativos competentes, para el control de la contaminacién ambiental.

Ii. Evalua la factibilidad técnica y financiera de los proyectos en materia ambiental, propuestos
por instituciones gubernamentales en centros de investigacion, organizaciones sociales e

instituciones internacionales.

lll. Realiza andlisis econdmicos para evaluar la eficacia y eficiencia de los programas de

gestion ambiental.

IV. Realiza analisis costo - beneficio de las politicas e instrumentos ambientales.



Ne .
V. Realiza andlisis econémicos aplicados para ponderar diferentes opciones ligadas tanto al
aprovechamiento y la conservacién de recursos y servicios ambientales, como a la prevencién

y control de procesos de contaminacion ambiental.

VI. Realiza sistemas de organizacidn, analisis y presentacion de la informacién ambiental
generada por las distintas unidades administrativas de la Secretaria.

VII. Propone criterios ambientales para programas, adquisiciones y obras a las demas

dependencias del Distrito Federal.

La Direccidén Ejecutiva de Coordinacion Institucional e Integracién de Politicas es un area de
nueva creacidén, que ademas de encargarse de la mayoria de los asuntos asignados a la
desaparecida direccion General de Planeacion y Politica Ambiental, esta enfocada a incorporar
temas poco tratados y de gran potencial a la agenda ambiental e impuléar reformas que deriven
en cambios efectivos en la gestién ambiental del gobiemo de la Ciudad.

La conservacién y el aprovechamiento sustentable de los recursos naturales y el medio
ambiente de la Ciudad requiere de una planeacién participativa, coordinada e integral y, sobre
todo, de una vision de largo plazo sustentada en un conocimiento cientifico y técnico.

Esta Direccion ser4 la encargada de promover esa intensa, amplia y eficaz participacion de los
actores sociales e institucionales, a través de acuerdos que delinean responsabilidades
compartidas, claramente definidas y con instrumentos para su evaluacién y seguimiento.

Para desarrollar sus funciones estratégicas cuenta con 4 areas:

Subdireccion de Planeacién y Evaluacién de Proyectos y Estudios.
Subdireccién de Gestion Ambiental y Cambio Climatico.
Subdireccion de Enlace Sectorial.

Subdireccién de Economia Ambiental.
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3.12 De las Atribuciones Generales de las Direcciones Generales de los Organ%
Desconcentrados (Articulo 132) '

£

1. Supervisa el desempeiio de las labores encomendadas a sus subaltemos conforme a los
planes y programas que establezca el 6rgano colegiado de direccién del Organo
Desconcentrado correspondiente.

Ii. Autoriza las altas, bajas y cambios de situacidn laboral de su personal, asi como acordar,
ejecutar y controlar los demas asuntos relativos al mismo, de conformidad con lo que sefialen
las disposiciones juridicas y administrativas aplicables.

1ll. Coordina y vigila las prestaciones de caracter social y cultural, asi como las actividades de
capacitacion del personal, de acuerdo a las normas y lineamientos establecidos por la
autoridad competente.

IV. Formaliza, cuando asi lo dispongan los ordenamientos respectivos, la contratacién de
asesorias, estudios y proyectos de investigacion, para la adecuada operacién de las Unidades
Administrativas y Unidades Administrativas de Apoyo Técnico - Operativo a su cargo.

V. Promueve programas de excelencia y calidad, tendientes a incrementar la productividad de
sus Unidades Administrativas y Unidades Administrativas de Apoyo Técnico - Operativo y
mejorar la calidad en e! trabajo.

3.13 Adscritos a la Secretaria del Medio Ambiente

Articulo 135. La Comisién de Recursos Naturales y Desarrollo Rural (CORENADER) tiene
por objeto promover, coordinar y ejecutar estudios y acciones en materia de proteccion,
fomento, desarrolio y conservacion de los recursos naturales y biodiversidad, asi como
promover, coordinar, fomentar y ejecutar los programas y apoyos necesarios para lograr el



desarrollo integral, equitativo y sustentable de la zona rural del suelo de conservacion del
Distrito Federal y éneas\n‘aturales protegidas.

El Distrito Federal todavia cuenta con importantes reas rurales y de reserva natural, las cuales
representan mas de la mitad de su territorio. De las cerca de 146 mil hectareas que componen
el Teritorio del Distrito Federal 88,642 constituyen el Suelo de Conservacion Ecolégica del
cual cerca de 62,000 son de propiedad social. Ahi residen pueblos originarios con una
importante presencia de poblacién indigena que fueron reconocidos como tales por la
Secretaria de Desarrollo Social del Gobiemo del D.F.

El Suelo de Conservacidn abarca superficies de 9 delegaciones, Alvaro Obregén, Cuajimaipa,
Gustavo A. Madero, Iztapalapa, Magdalena Contreras, Milpa Alta, Tlahuac, Tlalpan y
Xochimilco.

Esta zona es donde se ubican los principales recursos naturales del D.F., los cuales en su
conjunto ofrecen variados servicios ambientales como la recarga del manto acuifero, regulacién
del clima, conservacién de flora y fauna nativos, y entre otros la generacién de oportunidades
recreativas que se conjugan con valores escénicos para el disfrute de los habitantes de la
Ciudad de Meéxico. Por otro lado, en esta area rural se realizan actividades productivas
agropecuarias y forestales que abastecen parte de la demanda de la misma ciudad y que a su
vez significan en muchos casos, la principal actividad y fuente de ingresos de muchas familias

que habitan en la zona.

La actividad agropecuaria del D.F. se concentra principalmente en las Delegaciones Alvaro
Obregdn, Cuajimalpa, Magdalena Contreras, Milpa Alta, Tlahuac, Tlalpan y Xochimilco; y se
caracterizan por presentar bajos rendimientos debido principalmente a tecnologias
inapropiadas y obsoletas, la desarticulacion de mercados, y conflictos de limites de propiedad,
por lo que es comun que el ingreso por estas actividades se combine con otras ocupaciones

como un complemento.

El Gobiemo del D.F. reconoce que la viabilidad actual y futura de la Ciudad depende de
manera significativa de la existencia del Suelo de Conservacion por los servicios ambientales
que esta proporciona, es por esta razén que las acciones para su recuperacion, restauracién y
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conservacion resultan prioritarias dentro de las estrategias de gobiemo en materia de medio
ambiente.

Los programas que tiene a su cargo son los siguientes:

Programa de Fondos Comunitarios para el Desarrollo Equitativo y Sutentable (FOCOMDES)
Programa Integral de Empleo Productivo y Sustentable (PIEPS)

Programa de Alianza para el Campo

Programa Integra!l de Prevencion y Combate de Incendios Forestales del Distrito Federal.
Programa de Ordenamiento Ecolégico del Distrito Federal

Programa de Reforestacion Rural

Programa de Vigilancia y Control de los Recursos Naturales

Programa Areas Naturales Protegidas en el Distrito Federal

Articulo 136. La Unidad de Bosques Urbanos y Educacién Ambiental tiene por objeto
preservar los ambientes naturales de los bosques y areas verdes urbanas del Distrito Federal;
salvaguardar la diversidad gen ética de las especies silvestres, asi como asegurar la
preservacion y el aprovechamiento sustentable de la biodiversidad, asegurar el
aprovechamiento sustentable de los bosques y areas verdes y sus elementos; propiciar un
campo adecuado para la investigacion cientifica y el estudio de los bosques, areas verdes y su
equilibrio; generar , rescatar y divulgar conocimientos, practicas y tecnologias, tradicionales o
nuevas que permitan la preservacion y el aprovechamiento sustentable de los bosques y areas
verdes, asi como un enriquecimiento de la cultura ambiental de la poblacion; proteger los
entornos naturales de zonas, monumentos y vestigios arqueologicos, historicos y artisticos, asi
como zonas turisticas, y otras areas de importancia para la recreacion, la cuitura e identidad
nacional, del Distrito Federal.

Institucion autosuficiente y legitima que garantice mas y mejores servicios ambientales y
espacios recreativos y culturales, que promueva fa creacion de una cultura ambiental
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comresponsable para mejorar fa calidad de vida de los habitantes de la zona metropolitana de la
Ciudad de México.

La Direccidon General de la Unidad de Bosques Urbanos y Educacion Ambiental inicia sus
funciones en diciembre del 2000, agrupando las siguientes areas:

Bosque de Chapultepec
Bosque de San Juan de Aragén
Reforestacion Urbana
Educacion Ambiental

Museo de Historia Natural
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CAPITULO IV

CONTROL DE EMISIONES CONTAMINANTES Y CONGESTION VEHICULAR EN
LA CIUDAD DE MEXICO

4.1 ANTECEDENTES

La ciudad de México representa para los mexicanos su centro geografico, politico,
cultural, econdémico, industrial y social, siendo referencia obligada para todo prop®sito
y como tal, un polo de atraccion de asentamientos humanos. Por ejemplo, mientras el
pais crecid de 1950 a 1992 en tres veces, la ciudad crecié casi seis veces,' esto es, la
Ciudad de México creci6 al doble que el resto del pais.

Las distancias en la Ciudad de México han ido creciendo junto con la mancha urbana,
por lo que las necesidades de transporte son cada vez mayores.

Muchas de las ciudades grandes en el mundo tienen graves problemas de ozono a
nivel del suelo, ozono que en gran medida es producto de las emisiones vehiculares.
Desde hace muchos afios los residentes de la Ciudad de México se han quejado de la
inhabitabilidad de la ciudad y estas quejas se han concentrado principalimente en los
altos niveles de contaminacion del aire, en la congestién del trafico vehicular' y ruido,
problemas causados principalmente por los automdviles particulares en donde su uso

21 a Replblica Mexicana crecié de 26 a 86 millones de habitantes, mientras la Zona Metropolitana de la Ciudad de
México crecid de cerca de 3 millones a méas de 16 millones de habitantes.
3 Por menclonar algunas Sao Paulo, Nueva York, Los Angeles, El Cairo, Atenas.
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irrestricto es en gran medida responsable de muchas ineficiencias de la estructura
automovilistica urbana y de la pérdida de bienestar coriginada por la contammamén del

t

aire y la congestién de la circulacion vehicular.

Las restricciones al uso de los vehiculos llegaran a formar parte, con el tiempo, de una
serie de medidas tecnolégicas costo — beneficio y de otras medidas necesarias para
controlar estos problemas.

Existen politicas que se recomiendan para controlar la congestion vehicular en las
ciudades enfocadas al cobro de peaje en las carreteras, pero el costo — beneficio de
tales técnicas de cobro de acceso de vehiculos en las megaciudades de todo el
mundo no esta del todo clara, puesto que las emisiones contaminantes y la
congestion vehicular no son privativos de los centros de negocios. Asi pues, el cobro
de peaje en carmreteras, autopistas y vias rapidas tendria que extenderse a toda el area
urbana, lo cual elevaria mucho los costos.

Podria pensarse que tales mecanismos no representan un método claramente factible,
en cambio, su aplicaciéon parece mas imperativa tecnolégica y sin fundamento real, de
que, si una tecnologia funciona bien debe utilizarse. Es una conclusién facil que los
planes completamente generalizados para cobrar peajes en carreteras y autopistas
serian lmpopulares entre el publico, y que por lo tanto acaso sean de imposible
aplicacion.™

Las autoridades de México al darse cuenta de que tal tecnologia no tendria ningan
impacto en el control de la calidad de aire en la regién metropolitana a finales del
decenio 1980-1989, optaron por aceptar la propuesta de una grupo ecologista (El
Movimiento Ecologista Mexicano), de que se instituyera un dia de Hoy no Circula
durante la estacién de las inversiones térmicas, mas o menos de noviembre a marzo
basando el programa en tecnologia para emisiones reducidas por kilometro recorrido.

Este programa obligatorio y de control ordena no circular un dia de la semana
exceptuando los fines de semana y dos dias durante los episodios de contaminacién
graves (se incluyen los fines de semana). Se hizo un programa de control de

* Como ejemplo de la imp ilidact politica de 6n, aiin en Holanda, pals de gran conclencia ambientalista, una
propuesta de 1988 para cobrar un lmpu&slo S que tuvo muy neg pata los p : que
recorrian largas distancias, redundd en la ruptura de una coalicién politica y en la cor es

parlamentarias. (Rietveld, 1995)
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emisiones contaminantes, y se instituyé en noviembre de 1989 para la época invernal
de las inversiones térmicas, de hecho quité 20% de los vehiculos de las calles de la
Ciudad “de .México en sus primeros meses de operacidn. Como el sistema de
transporte de la Ciudad de México estd muy desarrollado (extensa red del tren
subterraneo autobuses y microbuses), se esperaba que los conductores cambiaran y
utilizaran el transporte publico. Anticipandose a los cambios, se afadieron 250
autobuses y 1,500 microbuses al sistema del transporte publico. Los datos de
monitoreo de la contaminacion si mostraron una ligera mejoria en la mayoria de los
indices medidos, aunque, pese a godas estas acciones, los niveles de ozono se
incrementaron.

Una evaluacion informé que en la primera semana del programa Hoy No Circula
(HNC), el flujo de la circulacién de automaviles bajo 7% el trafico vehicular auments 8
kiltbmetros por hora, el tiempo promedio de viaje fue de cinco minutos menos y el
indice de incremento en el consumo de gasolina disminuyd, de 7.63% a 1.2%. Los
viajes en metro aumentaron 6.6%, 7% en autobuses y microbuses, y nimerc de
pasajeros por vehiculo se incrementd 10%. Unas encuestas de la opinién publica
sefalaron que hubo un apoyo considerable del pablico para el programa; una de ellas
indico que 70% de los automovilistas pensaba que debia continuar el programa.®

A las autoridades les agradaron tanto el resuitado de estas encuestas y la recepcion
de! publico de este programa, que decidieron convertilo en permanente. Pero en
cuanto asi se hizo, redundé en una inesperada conducta de los consumidores. Los
automovilista, ante 1a perspectiva de una restriccion permanente en el uso del auto, a!
parecer vio en el transporte publico un sustituto muy ineficaz, y se adaptdo a la
restricciéon obligatoria comprando autos adicionales para disponer siempre por lo
menos de un vehiculo cualquier dia (a menudo un modelo viejo).

El incremento en pamue vehicular ha exacerbado el problema de los
estacionamientos, y ha aumentado el total de las emisiones contaminantes, posible
fuente del incremento medido de las concentraciones de ozono en el primer afio de
operacion del programa. El resultado final parece ser que hay ahora mas vehiculos en
circulacion de los que habria sin el programa.

135 Lo datos que se menciona provienen de varlos informes gubermamentales inéditos.
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La prueba indirecta de que el programa Hoy No Circula acaso haya empeorado el
problema de la contaminacion del aire, puede verse en el promedio deslizante de las

X+ mediciones pico de las concentraciones de ozono mostrando un acentuado
incremento, y el nimero de dias que las mediciones de ozono sobrepasaron los 200
puntos en el indice contaminaciéon (IMECA) aumentd: En1988, 67 dias; en 1989, 19
dias; en 1990, 86 dias y en 1991, 192 dias. Como la restriccion de uso de vehiculos no
se aplica a los fines de semana (excepto durante las alertas) la congestién ha subido
los fines semana respecto a sus cifras anteriores. En términos practicos, el aparente
fracaso del programa Hoy No Circula ha obligado a las autoridades a ordenar mas a
menudo la reduccidn episdédico de emisiones contaminantes por parte de la industria y
de! comercio, lo cual ha originado costos econémicos considerables, que no se han
cuantificado.

Por tanto, las pruebas disponibles sugieren que el programa Hoy No Circula no sdlo no
ha reducido el total de emisiones contaminantes de los vehiculos a largo plazo, sino
que en realidad las ha aumentado, y ha hecho que el area metropolitana de la ciudad
de México se aleje de la mejoria en la calidad del aire.

En términos generales, esta "consecuencia inesperada” del programa Hoy No Circula
puede aplicarse a una casi universal creencia del publico y de las éutoridades en el
sentido de que las restricciones en las opciones son "menos costosas" que los
instrumentos monetarios, tales como impuestos o las cuotas de derechos porque no
implican transferencias financieras. Ademas, estas restricciones cuantitativas se ven
tipicamente como sustitutos, mas que como complementos de incentivos econdmicos.
Ante la comprensible impopularidad de los impuestos y de los aumentos de precios
con sus transferencias financieras, quienes han de tomar las decisiones generalmente
pasan por alto los ajustes del consumidor y del productor que engendran las
restricciones falta de inducciones monetarias que hagan que las restricciones se eljjan

y se tengan a manera de equilibrio.

Mas especificamente, el problema puede atribuirse a dos facetas de la forma particular
de adoptarse el programa Hoy No Circula: La de Ia proporcion un vehiculo/un dia fuera
de circutacion o de un vehiculo/una calcomania, y sin restriccion acerca del nimero
total de dias en que se permite la circulacion de los vehiculos. Como el nimero de
dias en que esta permitido circular se convirtié en funcién de! nimero de vehiculos en
una proporcion fija, el unico ajuste posible del consumidor en esas circunstancias era
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optar por modos altemativos de transporte (tales eran las expectativas del planificador
de la politica), o incrementar el nimero de vehiculos por hogar.
Ne e

Esta politica indujo rigidez o falta de flexibilidad entre vehiculos y nimero de dias de
poder circular, y luego, un aumento en la oferta de vehiculo-dias elegibles (cuatro dias
multiplicado el aumento del parque vehicular), porque esta politica indujo a los
consumidores a adquirir mas vehiculos de lo que habrian elegido si no hubiera
ninguna restriccion. Esta es la fuente del incremento de la congestion y por lo tanto de
mas emisiones contaminantes. Como tipicamente hay en un hogar mas conductores
que vehjculos, la oferta incrementada de dias en que se permite circular ha
redundado, por supuesto, no en la reduccion, sino en el mayor uso del automoévil.

Ademas, y esto es mas importante desde el punto de vista de la eficiencia y de la
salud de la economia local, el programa Hoy No Circula no distinguié entre los valores
relativos de los diferentes dias de uso permitido; esto significa que trasladarse al
trabajo y a casa, ir de compras, viajes de recreo y viajes de entrega de articulos
comerciales/industriales, dando a todos los dias de uso permitido de vehiculo igual
valor. Como en realidad no tienen el mismo valor, la actividad econdmica se reduce
(innecesariamente) en relacién con lo que originaria otro programa mas flexible de
control de emisiones. De hecho, el 41% de todos los vehiculos muitados por infringir la
restriccidon en el primer afno (le operacion del programa fue de vehiculos que hacian
entregas de mercancias (Informe 1990). Mientras que un programa mas flexible habria
redundado sin ambigliedades en mas bienestar (tomando en cuenta los beneficios de
mejorar la calidad del aire), el programa elegido muy probablemente ha reducido ese
bienestar, al causar mas emisiones contaminantes, mas congestion y haciendo que los
hogares adquieran mas vehiculos 3 los que habrian adquirido si no se hubiera
llevado a cabo el programa.

4.2 Restricciones Optimas en el Uso del Vehiculo

En el de analisis de beneficios de programas altemativos de contiol de la
contaminacion ambiental, se busca reglas eficientes para guiar los procesos de toma
de decisiones de las autoridades competentes. Cuando no existen mediciones de los
beneficios del control de emisiones contaminantes, como sucede frecuentemente, se
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han disefiado medidas costo - beneficio, basadas en e! mercado, tales como la
comercializacién de emisiones.

La identificacién de la combinacién menos costosa de controles tecnoldgicos es una
condiciéon necesaria, pero no suficiente, para minimizar los costos del control de la
contaminacion, pues pasa por alto la posibilidad de que el total de costos del control
sea menor reduciendo la produccion del bien o del servicio contaminante.

El objetivo de esta tesis consiste en elaborar una propuesta que tome en cuenta las
condiciones en las cuales la reduccién de la demanda que emplean restricciones
cuantitativas entren en el conjunto 6ptimo de controles costo - beneficios, tanto en los
medios estaticos como dinamicos del control, con aplicacion del modelo al caso de las
fuentes modviles de contaminacién en la Ciudad de México. Se analizan aqui las
condiciones para identificar la optima combinacion de reducciones de emisiones
lograda por unidad de uso de vehiculo (kildmetros recorridos), y la que se logra sdlo
utilizando menos los vehiculos.

Como proposicion general, para lograr la reduccién de altos niveles de emisiones
contaminantes, debe de haber reduccion de la demanda para la reduccién de
emisiones y no confiar exclusivamente en tecnologia basada eh controles que
anicamente reducen las emisiones por kilbmetro viajado y que no reducen el uso del
bien que contamina.

Este estudio se enfoca en la identificacion de las condiciones 6ptimas para controlar
de manera costo - beneficio de las emisiones contaminantes moviles y la congestion.

4.3 Naturaleza del problema

El enfoque principal aqui es el del andlisis de costo - beneficio y la regla es muy
simple: para la tecnologia de abatimiento de cada emision y congestion (mejoras de
los caminos y capacidad de expansion) con costo positivo.

a) Nivel de operacién en el que el abatimiento tecnolégico generara una unidad de
reduccidn de emisiones (RE) y reduccién de congestion, y sus costos asociados.
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b) Nivel de reduccién de la demanda (uso reducido del vehiculo en este caso) que

generara la misma unidad de RE.

c) Costo de la reduccién de la demanda, es decir, el bienestar que pierde el

consumidor al ponerse en vigor el programa para reducir {a demanda.

El programa éptimo resultante, en términos generales, sera un programa mixto de

tecnologias y medidas de reduccién de la demanda. Por supuesto, en el conjunto de

politicas optimas, la accion tomada debera ser la del costo menor de todas las

posibles politicas altemnativas de reduccidn de la demanda, y asi como la combinacion

de tecnologias de menor costo.

EQUIVALENCIAS DE LOS SiMBOLOS

Uso de vehiculos de pasajeros

Gasto en tecnologia de abatimiento
Costo total

Reduccién de emisiones

Emisiones

Norma de emisiones

Bien compuesto

Utilidad del consumidor

Costo de la abatimiento

Indice de calidad del aire

Norma de calidad del aire
Probabilidad de excederse de |o
Costo de oportunidad de cambios en
las restricciones de la calidad del aire
Reduccién en Ila probabilidad de
excedentes
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4.4 Estructura Formal General

Ny o

Por lo tanto, el problema consiste en elegir la combinacidén de tecnologias de
abatimiento y las politicas de reduccion de la demanda que minimicen el costo total de
lograr objetivos determinados de reduccién de emisiones contaminantes y de la
congestion, lo cual se expresa normalmente en términos de reduccién de toneladas de
contaminantes. Aqui se supone que el objetivo de la reducciéon de emisiones se fija en
funcién de la escasa y variable capacidad de dispersion de la cuenca atmosférica
regional y que por tanto es exdgena a! problema que planteamos aqui. Para
concentramos en los elementos esenciales de nuestro argumento nos enfocaremos
solo en la reduccidn de emisiones.

La funcion objetivo es simple: Minimizar el costo total de la reduccidn de emisiones
sujetas a una restriccién de emisiones contaminantes permitidas.

La funcién de costos es simplemente C(Vp, K)

C es el costo total

Vp uso de vehiculo de pasajeros

K inversién en tecnologias de abatimiento para fuentes moéviles
Minimizando costos tenemos la siguiente ecuacion:

Min Cre = C(V;.,K) s.a. e(V;,K)=ep )
Vp.K

Aunque éste es un andlisis de costo -~ beneficio eligiendo las combinaciones menos
costosas de tecnologias de abatimiento y politicas de reduccién de la demanda la
definicién propiamente dicha de costo aqui es costo de oportunidad. Esto significa que
el problema reside en minimizar los costos en todas sus dimensiones, aqui se trata de:
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a) Reduccién del bienestar del consumidor por e! uso reducido del vehicuto.
b) Reduccién del costo de recursos tecnolégicos asignados al abatimiento de
emisiones contaminantes de vehiculos por unidad de uso de vehiculo.

Esta identificacion de costos significa que C(V,,K) es fuertemente separable de sus
principales argumentos: Costo al consumidor y costo de la tecnologia,
respectivamente*S,

Denominamos costo al consumidor como utilidad perdida o el valor total negativo de
estar obligado a elegir la cantidad preferida de uso de vehiculo.

En consecuencia C(V,,K) puede expresarse de esta manera:
C(V, ,K) = -U(Y, V, ,eq) + Cer"[ RE(K) ] 2

Ahora Cer"[RE(K)] lleva una "K" en superindice, para referirse sélo a la tecnologia
(RE es reduccién de emisiones). Por ser este un andlisis de costo — beneficio, el costo
del consumidor es atribuible al uso reducido del vehiculo como un beneficio negativo,
o utilidad negativa, y la funcién de utilidad para incluir en ella los usuales argumentos
de bien compuesto Y, una variable de calidad ambiental medida aqui como la norma
de emisiones, eo. La variable de calidad de! aire eo, no es una variable de eleccién sino
que es elegida por las autoridades con fundamento en la salud publica y en otras
consideraciones

Como es de esperarse si mejora la calidad del aire se tienen efectos de aumento en la
demanda de uso de vehicuio e influye en la medicion de cambios en la uliiidad del

consumidor y modifica la ecuacion 2 siendo la siguiente:

egi.? Cgre =-U(Y, V, ,e0) + Cex"[ RE(K) 1+A, [e(V, ,K)- e 1 (3)

¢ El marco de referencia que aqul hemos elegido es el del consumidor representativo que opta por maximizar e nivel
de uso det vehlculo comoe funcién de argumentos usuales: precio del uso del vehiculo precio de otros bienes ingresos,
preferencias, etcétera. Los camrblios en utilidades se mediradn como cambios en el excedente del consurmidor.



Si multiplicamos esta ecuacién por (-1) el problema de la autoridad del control de la

contaminacion se transforma asi:
Ne o

vlﬂfx Wae =-U(Y, V, &) - Cer"[ RE(K) 1-Ap [e(V, ,K)- €5 ] 4)

Esta transformacion convierte el problema de {a autoridad, de minimizacion de costos,
en un problema de maximizacion de bienestar restringido pero el andlisis sigue siendo
de costo - beneficio, la definicién de costos minimiza los costos de oportunidad en
todas sus dimensiones y también lo convierte en un problema de maximizacién u
optimizacion de beneficios restringidos.

Se tienen que definir dos puntos importantes:

a) Las dimensiones de decisién del problema.
b) f—:speciﬁcacién de la restriccion de las emisiones.

a) Las dimensiones de decisién del problema.

El problema se enfoca en la reduccién de emisiones (RE), mientras que es el uso del
vehiculo V;, el que aparece en las funciones de costos y en la restriccion. Asi pues es
necesario tener una relacién que nos exprese el cambio de emisiones como cambios
en el uso del vehiculo o &e/8V,, a partir de la funcién de control de emisiones, eo -

e(V,.K).

Deduciendo &e/s V,' la reduccion de emisiones (RE) es el valor de esta funcién,
cuando 3V, < 0. Asi desde un punto de partida de cero control de uso del vehiculo el

pertinente dominio de decisién para V, es todo V,, para lo cual §V,< 0.

YUna politica de reduccion de demanda también reducirs la congestion y redundard en reduccién de emisiones. La
funcién de emisiones e(V,K) ya se ha definido para incluir aquellas reducciones de emisiones que originé la reducida
congestion.
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Para Ia tecnologia de abatimiento, 8K>0 implica 8e/6K< 0, es decir que los incrementos
en la tecnologia de abatimiento reduce las emisiones.

Ne o
En resumen, para una situaciéon en la que eqs se viola, el conjunto de acciones de

control analizado aqui se limita a {5V,<O; 8K>0}.

b) Especificacion de la Restriccién

Puesto que esto se aplica al analisis centrado en la toma de decisiones periddica las
mediciones de las emisiones necesariamente se basaran en la red del monitoreo de la
contaminacion del aire y en los datos que se generan acerca de las concentraciones
ambientales. E! indice de contaminacidn del aire () es en México el IMECA (indice
Metropolitano de !a Calidad del Aire). Por tanto es necesario definir y medir la

siguiente relacion:

1= f(e)
Entonces
I=fle(V,,K)], & I1=1(V,,K)

Utilizando el indice de calidad del aire (I) como medida de control, observamos que
como | es una variable estocastica ya que tiene una distribucion de probabilidad, la
restriccion previamente planteada, necesita redefinirse para que refleje este hecho.
Por lo tanto, la restriccién serd una en que la autoridad buscaria conservar el indice
medido 1, (t = indice de tiempo) de manera que no excediera del objetivo lo, mas que
el a por ciento del tiempo donde la combinacién comparada en equivalencia [lg, o]
debe ser factible con alguna combinacién de {V,, K}, dado el proceso estocastico que
genera los rendimientos o resultados de calidad del aire |.

El problema es el elegir niveles de V, y de K para controlar, pero no eliminar, los

excedentes de las normas de calidad del aire dados por lo. En otras palabras, si I lo,
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entonces I = I- [ > O, donde I es el nivel de excedente. Estos excedentes son
estocasticos, debido a la naturaleza probabilistica de los patrones y a los niveles de
ventilacién, a la nubosidad y a‘a temperatura.

Por tanto P( I) =P( I %), y esta probabilidad la da:
P(IH= l,!_:‘f(l)dl . (5)

donde f(l) es la funcion de densidad de los IMECA. Un programa de control de la
contaminacion del aire que garantice que I, < lp no seria costo - beneficio (pues implica
un riesgo de preferencia cero por los excedentes), la restriccion estocastica es como
sigue:

i OCHER (6)

donde a es la probabilidad de un excedente. Esto es elegido exdgenamente a este
andlisis, como tendria que ser en la practica, dado la escasa informacién y los
deficientes conocimientos actuales sobre los beneficios de la reduccién de emisiones
contaminantes y la consiguiente dificultad de hacer las comparaciones pertinentes
beneficio/costos. Como hemos dicho, estos excedentes se miden so6lo por su
densidad, pero los impactos derivados de los beneficios a la salud o de la buena
visibilidad también podrian incluirse. Con el razonamiento expuesto, el problema de la
autoridad responsable de! contro! de la calidad del aire se redefine de esta manera:

Max Wee =-U(Y, V; €o) - Cer"[RE(K)1-25 LI fyd! - ] )

Donde
Prob{iZ lo} = G(Vp, K) = _L‘ (1; Vo, K)di (8)
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La ecuacién (8) especifica que la distribucién acumulativa de L, G(V,.K), es una
funcién de V, y de K, y que significa que los pardmetros de distribucién, la mediap y
la varianza o son también funciones de V y de K. Existen pruebas (Larsen) de que la
concentraciéon de contaminantes para todos los tiempos promediados se distribuyen
aproximadamente normalmente, como en InN(p, 02).' La ecuacion (8) implica que:

1= 1((V,, K)

Por lo tanto, la densidad de la I, (mediciones observadas del indice de la calidad del
aire puede escribirse como:
f(Ve,K), con p=p(V,K), ¥y o°= 0% (VpK).

Entonces reescribiendo la funcion de densidad:

M(Ve,K) = gl 1(Vp,K), o?(Vp KL
E! problema de costo - beneficio para las autoridades responsables del control
consiste en:

a) Elegir las combinaciones de V, y de K tales que desplacen la media p de esta
distribucion hacia la izquierda.

b) Reducir la parte sistematica de la varianza de manera que lp no exceda mas de a

por ciento del tiempo.

e Laforma general de 1a funcién normal de la densidad es:
f{x) = 1[x (21 0 )'* oxp [(In x - )72 &7
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Esto se ilustra en la grafica 1. Se muestran dos funciones de densidad: una de ellas
denominada InN(y.) es la distribucién de precontrol para los resultados del indice de

fo

calidad del aire.

Si la norma de calidad del aire es lp y la distribucidén no controlada de los resultados
de las mediciones tiene una medida My por ejemplio, entonces se habra violado la
norma Iy (e + B) por ciento del tiempo (é! area bajo la funcidén de densidad a la derecha
de lp) en vez de la frecuencia objetivo de excedentes de « por ciento (area bajo la
curva denominada In N(uo), de manera que lp no excede mas de o por ciento del
tiempo. Como tanto V, como K son elementos costosos, deben elegirse de manera
que se minimice el costo de cambiar la funciéon de densidad.

A GRAFICA 1
DENSIDAD DE LA CALIDAD DEL AIRE ANTES Y
tm DESPUES DEL CONTROL

InN(o)

InN(H1)
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4.5 Condiciones de Costo Efectividad

Encontramos las combinaciones minimizantes de los costos V, y de K maximizando la
ecuacion (7) respecto de estos argumentos, cuyos resultados se muestran en las
siguientes ecuaciones, donde la funcidn g(.) se ha definido mas arriba como g[ p(V;,K),
o (Vp K]
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V. WIS V,, = 5UI5 V, — ALF” (5g/5p & p/sV,. 5g/50% 5075V,)dI150 (9)
Io

Nl .
K: 8WISK = 5Cer"/SRE SRE/SK — ALS™ (5g/51 5 piSK. 5g/502 56¥5K)d1150 (10)
lo

Ap:BWIBA = f gl u (Vp . K) 0*(V, K)l1 dl-a SO (11)

lo

El término encerrado entre corchetes en la ecuacién (9) mide en decremento en la
probabilidad de que haya excedentes de la norma lg causado por utilizar un apropiado
incentivo de demanda de reduccién en el uso de vehiculo Vp,

La grafica 2 ilustra este caso, donde el drea"denominada f en la grafica anterior se
nombra B, mostrando como la probabilidad de originar excedentes se reduce cuando
solo se implantan medidas de demanda de reduccién, es decir, para 8V, < 0. El
término encerrado entre corchetes en la ecuacion (10), renombrado Bkxtambién mediria
la reducida probabilidad de que haya excedentes para un incremento en inversiones
de abatimiento.

GRAFICA 2
IMPACTO DE LAS MEDIDAS DE REDUCCION DE LA
DEMANDA DE PROBABILIDAD EXCEDENTES

m InNGo)

InNQ1)

A

IMECA

El término 8W/sa = A, representa el cambio en bienestar (para consumidor y costo de
fuente) originado por relajar o hacer mas estricta la restricciéon, por ejemplo, para un

pequeiio relajamiento de la restriccion (incremento de « por 8a) la norma sera
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excedida en un pequefio incremento de la frecuencia del sa par ciento. Esto
aumentara el bienestar tal como aqui se define (con reduccién de costos permitiendo
incrementar el uso del vehiculo y reducida inversién en abatimiento, de lo cual
concluimos que 8W/da > 0 o que A, > 0. Es importante tener en cuenta que en el
alcance de este problema de costo - beneficio, el costo extermno de la contaminacion
del aire (en salud publica y en efectos de visibilidad, por ejemplo) no aparece en la
funcién de utilidad.

Despejando a i, de las ecuaciones (9) y (10), obtenemos las ecuaciones (12) y (13),
que representan las condiciones dptimas para establecer las reglas que determinen
cuantos de los objetivos de emisiones (e; y su medicion analoga lp) se cumplirdn
mediante:

a) Una reduccion en el uso del vehiculo (V).
b) Inversiones en abatimiento (K).

8U/BV, =2
= (5g/5u 6 n BV, . 8g/56%8 6*/8V, )dl (12)
")
- 8Crr¥/SRE SREBK =2
ir" ©@g/fu Su K. 8g/6c°5 o/SK )i (13)
o

El denominador en la condicidén (12) mide la reduccidn en probabilidad de que la
norma (lo) se exceda conforme se reduce el uso del vehiculo. El Area nombrada B, en
la grafica 2 representa esta reduccion en la probabilidad de una medicidon de
excedente, es decir SP(I1>1)/5V,, ¥y es positiva (todas las parciales son negativas,
haciendo que . todas las derivadas parciales sean positivas, incluso 8c%/6w). El
numerador de (12) es positivo: 5w, , es un término negativo como accién de politica y
origina una reduccién en utilidad para el duefio del vehiculo; por tanto 8U/8V, >0 .
Este término se muestra en la grafica 3, donde la curva de demanda se deriva del
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problema de la optimizacion de la utilidad del consumidor, D es simplemente la curva
de demanda para el uso del vehiculo y P es el precio de ese uso (gasolina,
mantenimiento, etcétera). ¢ .

A GRAFICA 3
prRECIO EFECTOS DE BIENESTAR DE LA
- REDUCCION DE LA DEMANDA

DEMANDA DEL USO VEHICULAR (DY
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Consideremos el precio inicial Pocomo el costo marginal privado del uso del vehiculo y
Vo, el equilibrio inicial privado e irrestricto. Sdlo con propdsitos de ilustracidn,
suponemos que la restriccidn en el uso del vehiculo de como resultado un precio en el
mercado de P,, (el mercado de permisos de conducir negociables se trata mas
adelante), y que por coincidencia después de todos los ajustes a la restriccion, este
propietario de auto también prefiera V, del uso del vehiculo a precio de mercado Py. La
pérdida de bienestar de la restriccidon se mide por el area ViabV, , pero los gastos
reducidos del vehiculo son VicbV, de mancra que la pérdida neta de bienestar es el
triangulo de bienestar abc. El area PiacP, representa el valor del el uso del vehiculo y
no representa un costo de bienestar.



4.6 Reglas de Decisién para Implantar Programas de Reduccion de Demanda

Ne o
Si renombramos los denominadores en las ecuaciones (12) y (13), como Bw y Bk,
respectivamente (los cambios parciales en la probabilidad de mediciones de
excedentes para los cambios de unidad en las variables de eleccion) e igualamos las
ecuaciones, obtenemos la ecuacioén (14):

SUBV, - - SCe*BRESREMSK = (14)
Bve Bx

Esta ecuacidon da la regla de la decisidn fundamental o condiciéon para la eficiente
asignacion del control entre las politicas de reduccién de la demanda y las medidas
técnicas de abatimiento. Expresa que las autoridades responsables del contro! deben
igualar los costos en incremento por unidad de probabilidad reducida de sobrepasar o
exceder la norma. La unidad de probabilidad equivale simplemente a unidades de
porcentaje. Los numeradores de la expresion son costos marginales de reduccién de
emisiones contaminantes, y cada lado de la igualdad representa el costo marginal de
reduccion de los excedentes. Esta condicion se presta a una representacién grafica
estandar, como se ilustra en la grafica 4 (véase Eskelund, 1994, para una
representacion similar a ésta). La eficiente o costo - efectiva division del control se
muestra en la interseccidn de las dos curvas de costos marginales, donde MOC
denota el costo marginal de la oportunidad para el consumidor para niveles
alternativos de uso del vehiculo la parcial U/5V,, en la ecuacion (14). El drea A es el
costo del abatimiento total utilizando controles tecnoldgicos para reducir las emisiones
contaminantes por kilémetro recorrido; el area B es el costo de oportunidad de la
restriccion de uso del vehiculo neto y aparte de otros costos (gasolina, etcétera), y el
area C representa el ahorro neto al evitar los gastos en controles tecnolégicos.

La reduccion del uso del auto y el abatimiento tecnoldgico son controles
complementarios, y por tanto no son mutuamente excluyentes. Por tanto, al
desplazamos de un nivel de reduccién de emisiones contaminantes a otro, el uso
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reducido del vehiculo puede ser la opcién 6ptima pero al incrementarse el objetivo de
reduccion de emisiones (la longitud del eje horizontal inferior en la grafica 4).

N

GRAFICA 4
ABATIMIENTO OPTIMO Y REDUCCION EN EL
cosro uso.DEVEHICULOS
MARGINAL .
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REDUCCION DE EMISIONES

REDUCCION PLANEADA EN_PROBABAIOAD DE EXCEDENCIA B
1
i ‘ Lot }
DE ABATIMIENTO DE RESDUCCION DE USO

La tecnologia no elegida en un objetivo anterior o previamente considerado nivel de
objetivo de control, ahora se volvera costo - beneficio. En general, veriamos que la
curva del costo marginal de la reduccion de emisiones que incorpora tanto el uso
reducido del auto como e! abatimiento se habran desplazado hacia abajo en relacion
con la curva que mide sdélo los costos marginales de los controles tecnolégicos. En
términos mas técnicos, la funcidn de costo marginal computada con la informacion
contenida en las ecuaciones (7) y (14) seguird una trayectoria mas baja como se
muestra en la gréfica 5, donde DR denota restricciones en ¢! uso de! auto ("demand
reduction”).

La precisa ubicacion de RE, (el punto en que las restricciones de uso del vehiculo
entra en el conjunto de controles) dependerd de las elasticidades relativas de la
demanda de uso del vehiculo y de los costos marginales de abatimiento con controles
tecnoldgicos. Utilizando la informacién empirica para el caso de la ciudad de México
en Eskelund (1994) una politica costo - efectiva de reduccién de la demanda abarca
virtualmente todo el rango de objetivos de reduccién de emisiones.
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A GRAFICA 5
o COSTOS MARGINALES DE REDUCCIONES EN EMISIONES CON
CONTROLES OPTIMOS
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Despejando la ecuacion (14)

8UBY, - Bve (15)
- 8Cer"/6RE SRE/BK Bx :

El lado derecho mide la tasa con que las medidas de reduccién de demanda y las
medidas técnicas de abatimiento pueden sustituirse unas por otras (tasa marginal de
sustitucion) y seguir satisfaciendo la restriccion de que la norma (lo) no exceda mas de
a por ciento del tiempo. En la grafica 1, no hay razén a priori para esperar que 8w y Bx
sean iguales para cambios de unidad en V y en K, respectivamente, porque en
general, no afectaran la densidad de |, de igual manera. En otras palabras, no son
sustitutas perfectas, simplemente porque el abatimiento sdlo reduce las emisiones,
pero {a reduccidon de la demanda las elimina con diferentes implicaciones para la
comrespondiente quimica atmosférica y las concentraciones de contaminantes, que
mide 1. De esto se colige, por tanto que el tado izquierdo también mide la tasa con la
que V, Yy K pueden sustituirse una a otra al tiempo que siguen minimizando el costo de
cumplir con el objetivo de emisiones.
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CONGESTION VEHICULAR

4.7 Control dela Congestién Vehicular

Existen por lo menos dos métodos para analizar la congestion en este marco de
referencia. Ei primero consiste simplemente en tomar nota de que el plan de permisos
negociables redundara en importantes reducciones de la congestién vehicular lo cual
generara beneficios. Estos beneficios pueden simplemente afadirse a los resultados
que se muestran mas arriba incrementando la reduccién indicada en el uso del
vehiculo y dependiendo menos de la tecnologia para el control de emisiones
contaminantes. Esto confiere mayor importancia a la gestién de la demanda (GD). Una
variante de esto seria reformular el problema de costo - beneficio con una doble
restriccion: una para objetivos de emisiones, como se ha analizado anteriormente, y
otra para un objetivo explicito de congestion vehicular.

Sin embargo, como es posible medir el valor de !a congestién reducida, basicamente
con ahorro de tiempo y con evitar la capacidad de expansion, una formulacion
tedricamente satisfactoria seria modelar explicitamente tanto la reduccién de
emisiones como la reduccion de la congestion con dos ecuaciones simultaneas, en
donde la primera seria el modelo mencionado y, la segunda, una ecuacidon de
beneficios netos de la reduccion de la congestidén 6ptima

4.8 El Modelo Actual, con Beneficios de Congestiéon Vehicular Reducida

El problema de la congestion vehicular crea por si mismo una dificultad de costos para
el consumidor, por el sustancial tiempo que se pierde en el trafico vehicular, problema
especialmente agudo en la ciudad de Meéxico. Adicionalmente, la congestion
contribuye mucho a agravar el problema de las emisiones contaminantes, al obligar a
los vehiculos a viajar a velocidades menores de las que optimizan la eficiencia de los
motores y minimizan las emisiones de los tubos de escape. Por tanto una politica de
reduccion de la demanda generaria importantes beneficios adicionales que se
acreditarian apropiadamente al programa y que en témminos netos harian que la
politica de reduccion de la demanda sea todavia mas beneficiosa.
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N e

La congestién es simplemente asunto de ntmero de vehiculos por espacio disponible
de caminos y calles. Virtuaimente en todas partes el enfoque tradicional para
contrarrestar la congestidon vehicular ha sido un enfoque de ingenieria, centrado en la
expansion de la cinta asfaltica y de los caminos y mejoras en el flujo de vehiculos. Sin
embargo, como ha sido la experiencia en virtuaimente todas las vias rapidas urbanas
en los Estados Unidos (por ejemplo, en Los Angeles), a la larga, los efectos netos de
mejorar las vias asfaltadas redundaron en aumentar, en vez de disminuir las
emisiones contaminantes, debido al principio que la reducciéon de las congestiones
vehiculares baja el precio implicito del uso del vehiculo lo cual induce su mayor uso.
Con el tiempo, al paso que van aumentando constantemente ifa poblacién y los
ingresos, las congestiones vehiculares vuelven por lo menos sus niveles anteriores
con incremento de las emisiones debido al aumento del nimero de vehiculos (y
conservandose la misma tecnologia). El hecho de la gran densidad demografica y el
uso intensivo del suelo en la ciudad de México seria un factor que inhibiria Ia
expansion del espacio para calles y caminos y también impediria la correccion de
"cuellos de botella” localizados para mejorar el flujo del trafico vehicular.

Por lo tanto una expresidon simple de la relacion de congestion es:

CV=3XVJ/A, parai=1,---N

cv Congestion vial
Vi numero de vehiculos
A la medicion apropiada del espacio carretero y de

calles disponible medidos en carril-kilbmetros.

El problema de la congestion vial es un bien estudiado asunto de externalidades
reciprocas, cuyo tratamiento explicito no es necesario hacer aqui para nuestros
propdsitos. tas politicas de reduccién de la demanda también son un sustituto de
inversiones para mejorar el flujo del trafico vehicular.

Para nuestros presentes propdsitos de crear modelos, basta con observar que la
congestion CY es una funcién de medidas de reduccion de la demanda Ve es decir CV
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= C(Vp) donde 8CY/ 8Vp>0. Los beneficios de la reduccién de la congestién vehicular
se medirian conceptualmente a partir de la funcién de utilidad y, en la practica en
términos del valor de los costos de la congestion. Esto significa que la fu;}‘cién‘de
utilidad definida mas arriba se modificaria asi U[Y,Vp,C"(Vp),eo]. Remplazando la
definicion de utilidad en la ecuacion (3) con esta definicidn alterada, repitiendo los
pasos que dieron la ecuacién (12), se obtiene la ecuacion (16):

dUIBV, + 8Ula CV 6 CY 1oV, AP (18)
I"(oflan BdVe + 8f10c* F 1oV, YS!
b

El nuevo término en la ecuacion (16), (3U/ECY) (9CV/aVe) mide el aumento en bienestar
del consumidor resultante de la disminuciéon de fa congestién vehicular, disminucién
inducida por la politica de reduccién de la demanda®®. Siendo mala la congestion, este
término es negativo (JU/CY <0 y 8CVIaVe>0) lo cual refleja el precio negativo implicito
de la congestion.

Haciendo este signo explicito como - ] (aU/ac") (60"/an)| ., podemos ver que la
reduccion de la congestion vehicular es otro beneficio que hay que restar del costo
para el consumidor de la reduccion del uso del vehiculo 8U/dVe. Estos beneficios de la
reduccion de la congestion elevan, por supuesto, el costo - beneficio de las politicas de '
reduccion de la demanda, y ademas desplazan hacia la izquierda el punto de
implantacion de estas politicas como se ve en la gréfica 4.

1°  Recordemos que los beneficlos de mencs emisiones, derivados de la reduccion de ta congestion debida a

recducciones de la demanda, ya se han incluido en las relaciones de emisiones e{(V,K).
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CONCLUSION
Ne

Las Finanzas Publicas se encargan de estudiar los ingresos y egresos hechos por el
Estado y este se encarga de realizar diferentes funciones prestando los servicios
publicos directamente o por medio de un organismo descentralizado. El gobiemo es la
organizacion por medio de la cual el Estado expresa su voluntad, da fuerza a sus leyes
y administra sus funciones manda y dirige a la sociedad a través de la administracion
publica que es la que se encarga de servir y esta integrada por un conjunto de
normas, estructuras y procedimientos que generan bienes y servicios.

La eficacia del gobierno radica en las operaciones que realiza el ejecutivo federal, a
efecto de controlar a la sociedad en los sectores internos y externos del pais que dirige
bajo una norma de direccion politica y control del poder.

Un gobierno fuerte y estable contrae diversos beneficios para la poblacion mediante, la
consolidaciéon de compromisos que redundan en la economia; con ingresos reales al
costo de la vida ademas de satisfacer los servicios sociales de cada individuo motivo
por el cual es indispensable la adecuada planeacidn, evaluacién y control de sus
acciones.

La administracién publica como instrumento de! gobiemo, de un pais, debé de utilizar
los recursos humanos, financieros y materiales con el fin de establecer las lineas y
mecanismos que permitan obtener el objetivo del modelo econémico, al a margen de
fines partidistas o personales.

La administracion se encarga de cumpilir los procesos que faciliten la prestacién de los
bienes y servicios plblicos mediante los sistemas y procesos que buscan el
mejoramiento y la transformacion continua de la sociedad, por medio de la utilizacién
de los recursos con que cuenta el pais.

La administracion considera los beneficios, costos directos e indirectos primarios y
secundarios y sobre todo los efectos sociales de sus programas y actividades a través
de su evaluacion, misma que servira como parametro de medicion sobre la efectividad
e impacto que ocasiona en los sectores econdmicos y como son vistos por la
poblacion.



Los problemas de crecimiento urbano ya estdan muy a la vista en varias ciudades del
mundo y esta claro que el actual uso irrestricto de los vehiculos particulares reside en
el meollo de este problema. Es una suposicién Yazonable que el mundo tendra que
enfrentarse pronto a este uso irrestricto de los vehiculos automotores, pero no existe
consenso acerca de los instrumentos practicos disponibles para lograr este objetivo
eficiente, eficaz y en forma que sea aceptable desde el punto de vista politico. La
conclusién basica del presente estudio es que el costo - beneficio global debe definirse
de manera que se incluya la utilizacidén 6ptima de las estrategias de reducciéon de la
demanda como parte de un amplio programa de control de las fuentes de
contaminacion moviles. En este sentido, las restricciones de uso de vehiculos como
una politica de administracion de la demanda forman parte del conjunto de estrategias
para el contro! de emisiones contaminantes.

La propuesta que presentamos aqui es que el programa de no circular un dia de la
semana parece tener suficiente nimero de caracteristicas para garantizar una revision
a fondo de sus ventajas, y desventajas que rodean la utilizacidn de instrumentos de
precio, tales como un impuesto adicional a la gasolina.

Utilizando la ciudad de México como un caso de estudio, parece que el actual
programa Hoy No Circula puede modificarse para permitir la instrumentacién de un
programa de permisos comerciables de circulacion de vehiculos para introducir la
flexibilidad y el costo - beneficio en el logro, de objetivos de emisiones contaminantes
para la Zona Metropolitana de la Ciudad de México.

Esta politica de control tendria impactos sustancialmente favorables en la calidad del
aire en la lucha contra la congestién vehicular y sobre el desarrollo suburbano irregular
y, dada !a inaceptabilidad general desde el punto de vista politico de los impuestos
ambientales, pedria formar parte de un conjunto de politicas aceptables para controlar
las emisiones contaminantes de gases de invemadero en el sector de transportes.

La propuesta planteada puede aplicarse a todas las ciudades grandes de! mundo y
generalizarse ya que en este estudio solo se consideraron la congestién vehicular y el
uso irrestricto de este pero podria también aplicarse a los permisos negociables del
uso del vehiculo, variabilidad de la calidad del aire, reduccion de la demanda a través
de los precios y del control de calidad.



De suma importancia es considerar la participacion que puede tener un actuario en el
campo de las finanzas publicas, ya que suformacidn académica le da las herramientas
para plantear en términos matematicos los problemas sociales, econdmicos, financieros y
politicos que se presentan en un pais, asi como sus bosibles soluciones a través de
proyectos que analicen las implicaciones y posibles consecuencias favorables o
desfavorables que podrian darse al implementaros, teniendo como base las matematicas,
la economia, 1a administracién y la estadistica.

Esta propuesta puede tener una aplicacidén real si se consideran otras variables que
influyen en la mejoria de la calidad del aire y que no son tomadas en cuenta en este
modelo pero que son importantes y dependen en gran medida de las condiciones
geogréaficas y de la politica ambiental de la ciudad de la que se trate, pues en el caso de la
Ciudad de México, tendria que tomarse en cuenta que esta situada en una cuenca
dificultando {a dispersién del aire, sin embargo, mi propuesta puede considerarse un punto
de partida en el analisis de control de emisiones vehiculares contaminantes.
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utilizados por el sector publico dejan de estar a disposicion del sector privado. Si se
incﬁyen'*las Empresas Puablicas en el numerador es necesario adicionar todas las
erogaciones (tanto corrientes como de capital) de las mismas.

Si bien es el coeficiente mas habituaimente utilizado tiene varios inconvenientes. El
mas importante consiste en la heterogeneidad conceptual entre el numerador y el
denominador, que lleva a que el coeficiente no sea realmente representativo de la
participacidn del sector piblico en la economia global. Ello debido a que la aplicacién
de igual definicion para medir el “tamafio™ del sector privado nos daria un coeficiente
cuya suma con el del "tamafio” del sector publico seria superior a ia unidad del gasto
total (en el sector publico y en el sector privado) es superior al P.1.B., pues incluye
transacciones intermedias que se cancelan con el céalculo del P.1.B.

b) Por el lado de los Bienes y Servicios Disponibles:

Consumo GG + lnversion GG * Inversion EP
Bienes y Servicios Disponibles

Este es el coeficiente basado en la distribucién del flujo final de bienes anuaimente a
disposicién de la economia. El denominador (BSD) se obtiene restando al P.1.B. el
saldo de la balanza comercial (exportaciones menos importaciones) para llegar al total
de bienes que pueden utilizar los residentes en el periodo. El numerador indica los
bienes absorbidos por el sector publico en el caso del Gobiemo General, tanto las
erogaciones de consumo como las incorporaciones de bienes de capital, y en el caso
de las empresas, solamente estas lltimas (ya quelas empresas publicas, al igual que
las privadas, no registran gastos de consumo sino utilizacién intermedia de bienes y
pago de factores productivos). Este coeficiente satisface el criterio de consistencia ya
que calcutando con igual procedimiento el tamario del sector privado se llega a un
coeficiente cuya suma con el sector politico, nos da un resultado igual a la unidad.

(c) Por el lado del Valor Agregado:

Valor Agregado en el Sector Publico
P.1.B.




APENDICE

N

Magnitudes det Sector Publico

El andlisis del tamarfio absoluto o relativo del sector publico, de su composicién yde la
comparacion entre paises a lo largo del tiempo exige precisarios métodos de medicién
de las magnitudes que alcanzan las operaciones financieras de los Estados. Para ello
se han desarrollado distintos conceptos y metodologias que es necesario conocer asi
como se ha postulado una “ley” que permitiria predecir el tamafio del sector publico en
relacién a la economia global ("Ley de Wagner").

Tamafo del Sector Pablico Indicadores Alternativos

En el andlisis es bastante habitual relacionar los montos absolutos del sector publico
con el tamafio de la economia global; estos coeficientes permitirffan cuantificar el
“tamafio” de! sector publico. A continuacion se veran algunos indicadores alternativos.

Como indicacién previa es importante tener en cuenta que detras de esta medicion se
trata de cuantificar la importancia relativa del sector ptiblico en comparacién con el
sector privado dentro de la economia global. Un criterioc basico de consistencia en la
medicion que como se vera no cumplen todos los coeficientes habitualmente utilizados
implica que 1a definicion propuesta para medir el tamaio del sector pablico, deberia
poder ser aplicado al sector privado y la suma de ambos coeficientes deberia serigual
al 100%; si el tamafio del sector plblico es del 45% el tamarfic del sector privado
deberia ser igual al restante 55%.

a) Por el lado de las Erogaciones:

G Publi
Producto Intemo Bruto

Este es el coeficiente mas utilizado. Si comprende unicamente al Gobiemo Federal, el
numerador registra el total de erogaciones, tanto comientes como de capital; se
aconseja excluir del numerador los gastos de transferencia y por lo tanto trabajar
unicamente con los llamados "gastos exhaustivos", es decir, aquellos que tienen como
contrapartida flujos de bienes o de factores productivos reales y que porio tanto al ser



Este coeficiente también es, consistente: el denominador se obtiene porla suma de los
valores agregados (diferencia entre valor de produccién de cada unidad.econémica y
los insumos intermedios comprados a otras unidades econdmicas) de las unidades de
produccién (empresas, tanto privadas como publicas, y Gobiemo General); el
numerador consiste en el valor agregado por el Gobiemo General y por las Empresas
Publicas. Debe hacerse notar que en el caso del Gobiemo General dado que se trata
de bienes publicos para los cuales no existen precios de mercado que permitan valuar
la produccién, el valor agregado se define operativamente (siguiendo la metodologia
tradicional de los expertos en contabilidad social) por el lado del pago de los factores

productivos; dada la dificultad de valuacién del capital y de los recursos
naturales que componen el patrimonio del Gobiemo, en la practica se toma
unicamente la remuneracion de! factor trabajo como representativo del valor agregado
por el Gobiemo General.

(d) Por el lado de 1a Utilizacidén de Factores Productivos

Menos usual, pero conceptualmente importante, es este enfoque de medicién por el
lado de los factores productivos utilizados: dados los problemas de medicién, en la
practica el unico disponibie se refiere al factor trabajo:

Personal ocupado en el Sector publico

Personal ocupado en la Economia Globatl

Este coeficiente también es consistente.
(e) Presién Tributaria
Si bien no es estrictamente una medicion del tamafo del sector plblico es un indicador

suficientemerite importante como para introducirio aqui.

Recaudaciones Tributarias
P..B




Pese a su utilizacién, este coeficiente no es consistente; su complemento a la unidad
no es representativo del ingreso disponible para el sector privado (la parte de
recaudacion tributaria como el caso de los aportes de seguridad social que tiene como
destino los pagos de transferencias no afectan en términos netos el ingreso disponible
del sector privado).

Si bien el Sistema Nacional de Seguridad Social constituye un sistema de
transferencias, los aportes que recibe tienen caracteristicas de impuestos (a la renta
del trabajo los aportes personales de los trabajadores y al uso del factor trabajo los
aportes patronales). Por o tanto, no pueden ser ignorados al definir el tamaiio de la
intervencién del Estado en la vida econdmica. Sus efectos sobre la economia del
sector privado costo de la mano de obra tamafio de los salarios de bolsillo son
demasiado importantes.

En conclusidn: algunos coeficientes (b, c y d) son consistentes, y sefialan la proporcién
de la economia global representada por el sector ptblico (en cuanto a utilizacion final
de los bienes disponibles, a la generacidn del valor agregado o al uso de factores
productivos, respectivamente); el coeficiente a y e son inconsistentes, y e! P.I.B
utilizado como denominador responde Unicamente a un patron de comparacién o
numeraire, especialmente Gtil para corregir variaciones en el tamafo real de la
economia y/o en las diferencias de niveles generales de precios entre distintos
periodos. Sin embargo, en la practica son los mas utilizados por razones de
disponibilidad de la informacién requerida.
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