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Planificar económicamente es planificar de tal modo que los escasos medios a 
nuestra disposición nos rindan la máxima satisfacción; sin embargo, uno 
desearía definir “satisfacción”. Si...(alguien)...prefiere un método que le rinde 
menos satisfacción, por cierto gasto de los recursos escasos a su  disposición, 
a la que podría haber obtenido por otro método, no actúa económicamente.

  

  Claude David Baldwin.

Si nosotros pudiéramos saber primero dónde estamos, y hacia 
dónde nos dirigimos, podríamos juzgar mejor qué hacer, y cómo 
hacerlo.

Abraham Lincoln.
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INTRODUCCIÓN

El presente t rabajo t iene por objeto anal izar el s istema de planeación y las 

estrategias empleadas por el Estado Mexicano para promover el desarrol lo 

económico y social de la población, de acuerdo con un modelo de economía 

mixta que comienza a consol idarse a part i r de la época posrevolucionar ia, 

cuando se busca una dirección económica que permita distr ibuir la r iqueza 

de una manera más justa y equi l ibrada, a f in de dar respuesta a las 

demandas de las mayorías.

Desde la década de 1930, en que se creó la pr imera Ley de Planeación, se 

es tab lece la base ju r íd ica para or ien tar la e laborac ión de p lanes y 

programas con los que se pretende dar congruencia al desempeño de las 

act iv idades que se consideraban necesar ias  para la solución de los grandes 

problemas nacionales. Por el lo, a más de ochenta años de ese esfuerzo 

in ic ia l , los intentos por lograr una ef ic iente planeación para el desarrol lo 

han fracasado, como se aprecia en: a) la inequi tat iva distr ibución de la 

renta, b) manejo inercial del presupuesto, c) desempleo, d) el incremento 

del  empleo informal,  e)   excesiva regulación presupuestal .  

Desde las úl t imas décadas del s ig lo pasado se enfat izó la necesidad de la 

p l a n e a c i ó n e n e l q u e h a c e r p ú b l i c o p a r a s o l u c i o n a r l o s p r o b l e m a s 

económicos y sociales y apoyar el desarrol lo económico ante los  múlt ip les 

obstáculos que no quedan resuel tos con las estrategias que se siguen en la 

instrumentación de los planes y programas. 

Como factores  l imi tantes a los propósi tos por lograr un adecuado sistema de 

p laneación, se pueden mencionar fenómenos ta les  como: la excesiva 

central ización, disputas part id istas ajenas a los intereses de los c iudadanos, 
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incompat ib i l idad y desart iculación de las  act iv idades  que se real izan en los 

t res  órdenes de gobierno, la fa l ta de cuadros capaces de dar respuestas 

v iables, exceso de tecnocracia y demagogia y las i r regular idades en las 

economías internacionales.

Los pobres resul tados de la planeación y sus constantes f racasos se deben 

fundamentalmente a la fa l ta de cont inuidad y a la exagerada inclusión de 

“cambios sobre la marcha”, lo que en considerable medida es causa de la 

grave si tuación económica que azota a la sociedad mexicana. Por el lo, se 

antoja oportuno discernir sobre los planteamientos que la c lase en el poder 

intenta para resolver, no sólo la cr is is, s ino su propia estabi l idad. El s istema 

de planeación desde sus orígenes se caracter izó por ser un instrumento de 

legi t imación, constr iñendo sus  posibi l idades reales  de convert i rse en un 

mecanismo racional que garant izara la part ic ipación de toda la población en 

los benef ic ios que genera el  esfuerzo social .

La planeación es uno de los instrumentos ut i l izados por el Estado Mexicano 

para alcanzar el desarrol lo, s in embargo, tomando en cuenta su or ientación 

neol iberal se duda que pueda tener éxi to su comet ido, más  aún cuando se 

ha perfeccionado como un aparato de dominación, es decir, como la 

expresión de una pol í t ica que el imina toda posib i l idad de autocr í t ica 

i m p o n i é n d o s e t é c n i c a e i d e o l ó g i c a m e n t e c o m o m e c a n i s m o d e 

autorregulación del s istema social , just i f icando tanto el quehacer como la 

expansión de la esfera burocrát ica estatal y desde luego asegurando la 

hegemonía de la c lase en el  poder.

La dinámica pol í t ica que vive México en los úl t imos años relat iva a la 

discusión públ ica de problemas de interés nacional dentro de un aparente 

marco de plural ismo ideológico, de rendic ión de cuentas y t ransparencia en 
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el manejo de recursos f inancieros, destaca el interés por conocer la 

metodología que se sigue para la formulación de: planes, programas, 

presupuestos, cr i ter ios para la as ignac ión de recursos e impactos o 

benef ic ios que éstos t ienen en la sociedad. 

Los temas relacionados con la pol í t ica económica y f iscal son de gran 

importancia e interés para los poderes del gobierno por los efectos pol í t icos 

der ivados de la toma de decis iones  en las que está en juego hasta ahora, e l 

mantener el poder por el poder mismo, un interés que va más al lá de las 

expectat ivas de los c iudadanos. 

Es evidente la fa l ta de armonía y consol idación de todas las etapas del 

proceso de planeación y presupuestación y su desvinculación con los 

pr incipios y elementos básicos para t ransparentar la asignación, el uso y 

dest ino de los  recursos  públ icos, lo que evidencia la fa l ta de una adecuada 

f iscal ización y rendic ión de cuentas. En este sent ido, la Ley Federal de 

P resupues to y Responsab i l i dad Hacenda r i a , busca compensa r es tas 

def ic iencias incorporando estrategias más coherentes  para la asignación de 

los recursos y distr ibución de los ingresos excedentes.    

En lo que corresponde a la distr ibución de los recursos en los Presupuestos 

Públ icos, t rad ic ionalmente la as ignación de éstos es mayor para los 

presupuestos operat ivos que para los presupuestos  de inversión, esta 

s i tuación genera desajustes, retrasos y olv idos en los programas or ientados 

a sustentar el desarrol lo social . Si no hay inversión no hay empleo y con 

el lo, se ven l imi tadas las condic iones  de vida, se fomenta una burocracia 

inef ic iente y colgada de un gasto públ ico escaso e improduct ivo. En este 

sent ido el presupuesto en lugar de ser un instrumento de racional idad 

administrat iva se convierte en un instrumento de impulso a la recesión.
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La pr imera parte del t rabajo se in ic ia con un anál is is de las diversas 

acepciones  del Estado con el propósi to de establecer el marco de referencia 

que permita su ubicación dentro de ese universo de cr i ter ios. Este anál is is 

se l iga al de su evolución histór ica en el seno de algunas sociedades ya que 

las t ransformaciones de éstas en sus  sistemas de producción permiten una 

clara dist inción entre sus di ferencias y s imi l i tudes. 

Para carac ter izar a l Es tado Mex icano hay que ana l izar los sucesos 

histór icos más relevantes que van desde la Conquista hasta la época pos-

revolucionar ia, pues ya en la Colonia se sentaron las bases para su 

formación pero con la Independencia y la Reforma se del ineó el perf i l del 

actual  s istema pol í t ico donde prevalece el  cr i ter io presidencial ista.  

En el segundo capítulo referente al Estatuto Jurídico del Gobierno se 

anal iza la organización const i tucional del Estado posrevolucionar io y el 

desarrol lo de su sistema de economía mixta con el nuevo ordenamiento 

jur íd ico en el que se reconoce la rectoría del Estado y los derechos y 

obl igaciones de los sectores públ ico, pr ivado y social . Así mismo, los 

an teceden tes de l as d i f e ren tes l eyes que no rman l os p rocesos de 

planeación, programación y presupuestación y de los  ingresos, egresos y 

deuda públ ica del  gobierno federal .

En el tercer capítulo referente a la estructura de los ingresos y egresos 

públ icos, se hace una revis ión a la función económica del Estado y de la 

hacienda públ ica, así como, el anál is is  a las causas de la evasión f iscal y 

los procedimientos que se siguen para la recaudación a t ravés de los 

pr incipales impuestos, así como, s i éstos se apl ican de manera equi tat iva 

para todos los sectores  de la sociedad. La segunda parte del capi tu lo está 

or ientada a anal izar la forma en que el gobierno ejerce el gasto para cubr i r 
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los servic ios públ icos y las necesidades de la organización vinculando el 

anál is is de los ingresos con los egresos, así mismo, se hace una revis ión a 

las c lasi f icaciones del gasto y la importancia de cada una de el las, para 

determinar s i éste se ejerce conforme a lo planeado y programado para 

atender las expectat ivas de la sociedad.  

E l capí tu lo cuatro hace referenc ia a l concepto de presupuesto y su 

importancia como instrumento de enlace entre lo planeado y lo programado, 

así como, de las or ientaciones o sent idos: jur íd ico, administrat ivo, pol í t ico, 

económico, f inanciero y operat ivo que t iene en la Administración Públ ica ya 

que el presupuesto combina todos estos escenar ios con el proceso y la  

expresión pecuniar ia, es la revis ión f inanciera de la coordinación del recurso 

con el  esfuerzo y de la necesidad con la posibi l idad.      

En el capítulo c inco relat ivo al Sistema Nacional de Planeación, se hace un 

aná l i s i s  de l a evo luc i ón h i s t ó r i ca de l a p l aneac ión en Méx i co , un 

comparat ivo de las propuestas  que se han presentado en los planes 

nacionales de desarrol lo, así mismo, una revis ión a la forma en que se 

r e l a c i o n a n l o s p l a n e s , p r o g r a m a s y p r e s u p u e s t o s , s u s p r o c e s o s y 

sat isfacción de las necesidades.

En lo referente al ú l t imo capítulo, se anal izan las propuestas de un cambio 

en la forma de expresar con base a una planeación estratégica la pol í t ica 

económica y hacer la congruente con la pol í t ica f iscal y las f inanzas públ icas 

para de esta manera, concluir  con las perspect ivas de la planeación.  
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CAPÍTULO I MARCO TEÓRICO

1. Concepto de Estado

El objeto de anal izar los di ferentes conceptos que existen respecto al 

Estado, t iene como propósi to determinar a t ravés del modo de producción la 

o r g a n i z a c i ó n s o c i a l y p o l í t i c a q u e s e r e q u i e r e p a r a a l c a n z a r u n a  

administración racional de recursos necesar ios que generen los bienes y 

servic ios que demanda la sociedad, para el lo, es importante ident i f icar las 

característ icas del s istema de planeación y programación de que se vale la 

Admin is t rac ión Púb l i ca pa ra v incu la rse a la soc iedad v ía la acc ión 

gubernamental .

La palabra Estado proviene de la voz lat ina status, stat , estate, steat,1  que 

entre los romanos signi f icaba algo radicalmente dist into, a saber, condic ión 

o en todo caso const i tución. Es un término que se usa para designar la 

organización pol í t ica de los hombres, su or igen se remonta al renacimiento 

humanista de los s ig los XV y XVI en I ta l ia. “Y s i rve para denominar ese t ipo 

histór ico que hoy conocemos y estudiamos como el  Estado moderno.”2  

Nicolás  Maquiavelo intuye que los valores y la moral t radic ionales no se 

ajustan a la cambiante Europa renacent ista.3  Razón por la cual muestra al 

gobernante el arte de conquistar el poder al que ident i f ica como el Estado. 

Es este arte la pol í t ica del gobernante y ha  de estar exenta de toda norma. 

El b ien común radica en el poder y la fuerza del Estado y no es subordinable 

en ningún caso a f ines part iculares (por muy subl imes que se consideren) 
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3 Maquiavelo, Nicolás. El Príncipe. México, Ediciones Leyenda, S. A. 2008. pp. 30-32.



así, e l Estado podrá art icular las  relaciones sociales garant izando que los 

hombres vivan en l ibertad a t ravés de sus leyes. Sólo así se logrará el b ien 

común y todo lo que atente contra él podrá ser rechazado por cualquier 

medio l ic i to;  

    “ H a y t r e s f o r m a s d e c o n s e r v a r u n E s t a d o q u e , a n t e s d e s e r 

   adquir ido, estaba acostumbrado a regirse por sus propias leyes y 

   a v iv i r en l iber tad: pr imero, dest ru i r lo ; después rad icarse en é l ; 

   p o r ú l t i m o , d e j a r l o r e g i r p o r s u s l e y e s , o b l i g a r l o a p a g a r u n 

   t r ibuto y establecer un gobierno compuesto por un corto número 

   de personas, para que se encargue de velar por la conquista.”4

Thomas Hobbes en su obra Leviatán5  se ref iere a la esencia del concepto de 

Estado y lo def ine como; “una persona de cuyos  actos una gran mult i tud, por 

pactos mutuos, real izados entre sí , ha s ido inst i tu ida por cada uno como 

autor, a l objeto de que pueda ut i l izar la for ta leza y medios de todos, como lo 

juzgue oportuno, para asegurar la paz y defensa común.”6  La fortaleza y el 

poder del Estado der iva de la autor idad que de manera part icular le conf iere 

cada hombre por el terror que inspira conforma las voluntades de todos el los 

para la paz en su propio país y para la mutua ayuda contra sus enemigos en 

el  extranjero.  

Es necesar io el temor a un determinado poder más al lá de pasiones 

naturales. “Los pactos que no descansan en la espada no son más que 
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4 Idem. p. 33. 
5  “Hobbes escribe su obra en 1662, en ella “afirma su posición política promonárquica;...elige a los dos 
monstruos bíblicos porque representan justamente lo que él quiere señalar; Leviatán es el orden; Behemoth es 
el caos.” Uvalle Berrones, Ricardo. El gobierno en acción. México, Editorial; Fondo de Cultura Económica. 
1984. p. 7 - 8. 
6  Hobbes, Thomas. LEVIATAN, o la materia, forma y poder de una república, eclesiástica y civil. México, 
1984. Editorial; Fondo de Cultura Económica. p.141.



palabras, s in fuerza para proteger al hombre, en modo alguno.”7  Por 

consiguiente, a pesar de las leyes de naturaleza si no se inst i tuye un poder 

o no es  lo suf ic ientemente grande para la segur idad, cada persona buscará 

en si misma y con base a su propia fuerza su segur idad y protección contra 

los demás hombres. 

      “ . . . c u a n d o l o s h o m b r e s s e p o n e n d e a c u e r d o e n t r e s í , p a r a 

   someterse a algún hombre o asamblea de hombres voluntar iamente, 

   e n l a c o n f i a n z a d e s e r p r o t e g i d o s p o r e l l o s c o n t r a t o d o s 

   l o s d e m á s . E n e s t e ú l t i m o c a s o p u e d e h a b l a r s e d e E s t a d o 

   p o l í t i c o , o E s t a d o p o r i n s t i t u c i ó n , y e n e l p r i m e r o d e 

   Estado por adquis ic ión.”8   

El Estado para Hegel “es la real idad de la idea ét ica; es el Espír i tu ét ico en 

cuanto voluntad patente c lara para sí misma, sustancial que piensa y se 

sabe y que cumple lo que él sabe cómo lo sabe.”9  El Estado como una 

real idad total g lobal izadora grado supremo en la evolución del espír i tu 

objet ivo; der iva de los indiv iduos que relacionan su autoconservación con 

las demás personas jur íd icas (propone fusionar los conceptos  de derecho y 

de moral , para poder concebir una sociedad moralmente justa) y la fami l ia; 

convir t iéndose éstos en los dos momentos ideales para esta conformación. 

La fami l ia y la sociedad civ i l son dos momentos de la idea ét ica (el orbe 

moral) , lo concreto es el Estado. “La ét ica social , síntesis del derecho y la 

moral ; e l espír i tu objet ivo v ive los  momentos de la fami l ia y la sociedad 

civ i l . ”10 
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7 Ibíd. p. 137.
8 Idem. p. 141.
9  Hegel, G. F. Filosofía del Derecho. México,Editorial; Universidad Nacional Autónoma de México, Nuestros 
Clásicos Nº 51. 1975. pp. 244-245.
10  Cueva, Mario de la. Op. Cit., p. 271.



El concepto teór ico del Estado según Carlos Marx, parte de un contexto 

histór ico, en donde el anál is is al desarrol lo de una sociedad comienza a 

part i r del proceso de producción, el cual está compuesto por; las fuerzas de 

producción (mater ias pr imas, herramienta, máquinas, etc.) , incluidos los 

propios  seres humanos con su conocimiento y exper iencia, y por las 

relaciones de producción que son aquel las  que se dan entre los seres 

humanos durante el proceso de producción, cambio y distr ibución de los 

bienes mater ia les de una sociedad. Por lo tanto, las fuerzas de producción y 

las relaciones de producción determinan el modo de producción el cual 

const i tuye la estructura económica de una sociedad.11

Para Car los Marx el or igen de todo cambio histór ico puede encontrarse en el 

conf l ic to de las fuerzas de producción y las relaciones de producción cuándo 

éstas úl t imas no corresponden con las pr imeras, el desarrol lo de una 

sociedad se di f icul ta y se hace más lento por lo que se deben revisar 

constantemente los elementos de ambas relaciones a f in de remplazar los 

obsoletos por otros  nuevos y más avanzados acordes  con el conocimiento 

humano y desarrol lo tecnológico.  

Por lo tanto, s i la estructura económica está determinada por el modo de 

producción el cual condic iona a la organización social , la forma que adopta 

el Estado se encuentra determinada por las  condic iones mater ia les  de v ida 

que a su vez son aquel las  que encarna la sociedad. “Tanto las  relaciones 

jur íd icas como las formas de Estado no pueden comprenderse por sí mismas 

ni por la l lamada evolución del espír i tu humano, s ino que radican por el 

contrar io , en las condic iones mater ia les de v ida. . .ba jo e l nombre de 
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11  Blomström, Magnus y Hettne Björn. La teoría del desarrollo en transición. México, Editorial; Fondo de 
Cultura Económica. 1990. pp. 18-19. 



(sociedad civ i l ) , y que la anatomía de la sociedad civ i l hay que buscar la en 

la Economía Pol í t ica.”12  

El modo de producción capi ta l is ta introduce la div is ión del t rabajo y la 

general iza en la manufactura haciendo que de alguna manera se sostenga 

como un pr incipio dentro de la organización industr ia l . “La div is ión del 

t rabajo es la forma que, en la industr ia, asumió la organización del t rabajo 

para la producción ef ic iente de bienes de consumo.”13 El grado de ef ic iencia 

va de acuerdo al  f in que el  p lan product ivo se propone.

 

El or igen del Estado, por lo tanto, va enlazado a la evolución histór ica de la 

soc iedad y la adscr ipc ión de los  ind iv iduos a de te rminadas ó rb i tas 

profesionales14  en donde al darse la div is ión del t rabajo se propic ió la 

dist inción de las c lases, la lucha de clases y por consiguiente los  conf l ic tos 

en la sociedad. La div is ión del t rabajo arrancó con la separación de las  más 

var iadas y múlt ip les  profesiones hasta l legar a ese régimen de div is ión en el 

que var ios obreros se distr ibuyeron las tareas para la elaboración del mismo 

producto como ocurr ió en la manufactura.  

   

   “En un pr incipio, por medio de la s imple div is ión del t rabajo, la 

   soc iedad se creó los órganos especia les dest inados a ve lar por 

   sus i n t e reses comunes . Pe ro , a l a l a rga , es tos ó rganos , a l a 

   cabeza de los cuales f iguraba el poder estatal , persiguiendo sus 

   propios intereses específ icos, se convir t ieron de servidores de la 

   sociedad en señores de el la.”15
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12  Marx, C. “Prólogo de la Contribución a la Crítica de la Economía Política,”  en Marx, C. y F. Engels. Obras 
Escogidas.  México, Editorial Progreso, Moscú. Ediciones de Cultura Popular, S. A. S/A. p. 182. 
13  M. Salvati y B. Beccalli. “La División del Trabajo” en; Panzieri, Raniero. et. al. La División Capitalista del 
Trabajo. Argentina, Editorial; Cuadernos de Presente y Pasado. 1974. p. 61.
14 Marx, Carlos. El Capital. Crítica de la Economía Política. México, Editorial; Fondo de Cultura Económica. 
2010. III T, TI. p. 285.
15 Marx, C. “La Guerra Civil en Francia” Op. Cit., pp. 265-266.



El Estado emerge de la misma sociedad y se s i túa por encima de el la para 

responder a los intereses de la c lase dominante aminorando los conf l ic tos 

con la c lase opr imida ofreciendo un mínimo de orden indispensable que 

permita la existencia de la sociedad. “En real idad, el Estado no es más que 

una máquina para la opresión de una clase por otra, lo mismo en la 

repúbl ica democrát ica que bajo la monarquía y en el menor de los casos un 

mal que se transmite en su lucha por la dominación de clase.”16  

El Estado como producto de la escis ión de la sociedad di f icul ta cualquier 

intento por supr imir la opresión sobre una clase al favorecer los  intereses de 

la otra. En el modo de producción capi ta l is ta la consideración de esta 

conformación lo convierte en el servidor de los intereses  del capi ta l , a l 

permit i r su crecimiento con base en la explotación de la c lase desposeída 

de los medios de producción, es decir,  de la c lase proletar ia.17  

La existencia de esta úl t ima y su contradicción con el capi ta l es lo que da 

sustento al poder del Estado y just i f ica su presencia. Por lo tanto, s i e l 

Estado es producto de la div is ión de la sociedad en clases, el desarrol lo de 

la economía y las dist intas formas de producción son resul tado de la 

reorganización social  en igualdad de circunstancias.  

Max Weber ref i r iéndose al Estado moderno, señala desde el punto de vista  

de la consideración sociológica que una asociación pol í t ica y en part icular el 

Estado no se pueden def in i r por el contenido de lo que hacen, que no hay 

tarea alguna que no haya pasado por las manos de aquel las asociaciones 
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16 Idem. p. 267.
17  “Por burguesía se comprende a la clase de los capitalistas modernos, propietarios de los medios de 
producción social, que emplean el trabajo asalariado. Por proletarios se comprende a la clase de los 
trabajadores asalariados modernos, que, privados de medios de producción propios, se ven obligados a vender 
su fuerza de trabajo para poder existir. (Nota de F. Engels a la edición inglesa de 1888). Marx, Carlos. 
Manifiesto del Partido Comunista. México, Grupo Editorial Éxodo. 2010. p. 35.



que se designen como pol í t icas ni tampoco el quehacer pol í t ico haya sido 

exclusivo de dichas asociaciones. 

La consideración que se puede hacer en consecuencia, es la de señalar que 

el Estado moderno sólo puede def in i rse al igual que toda asociación pol í t ica 

a part i r de un medio específ ico que le es propio, la coacción f ís ica. Si sólo 

subsist ieran construcciones sociales que Ignoraran la coacción como medio, 

daría como resul tado la desapar ic ión del concepto de Estado y se producir ía 

la anarquía, por el lo, la coacción f ís ica no es un medio normal o único que 

tenga, pero s i un medio específ ico que sólo puede def in i rse a part i r de  la 

idea de dominación, al sostener que al t ravés de ésta construye su 

consideración conceptual ;       

   “ . . . e l  E s t a d o m o d e r n o e s u n a a s o c i a c i ó n d e d o m i n i o d e t i p o 

   i ns t i tuc iona l , que en e l in te r io r de un te r r i to r io ha t ra tado con 

   éxi to de monopol izar la coacción f ís ica legí t ima como instrumento 

   d e d o m i n i o , y r e ú n e a d i c h o o b j e t o l o s m e d i o s m a t e r i a l e s d e 

   e x p l o t a c i ó n e n m a n o s d e s u s d i r e c t o r e s p e r o h a b i e n d o 

   e x p r o p i a d o p a r a e l l o a t o d o s l o s f u n c i o n a r i o s d e c l a s e 

   a u t ó n o m o s , q u e a n t e r i o r m e n t e d i s p o n í a n d e a q u e l l o s p o r 

   derecho propio, y colocándose asimismo, en lugar de el los, en la 

   c ima suprema.”18

La relación de dominio sería en consecuencia, aquel la de hombres sobre 

hombres, es decir, sería una relación de pol í t ica-poder. En este sent ido, 

procede enfat izar que por medio de la pol í t ica se part ic ipa en el poder o se 

logra inf lu i r en su ut i l ización tanto en el Estado según lo menciona Weber, 

como en los dist intos grupos de la sociedad. 
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18 Weber, Max. Economía y Sociedad. México, Editorial; Fondo de Cultura Económica. 1983. p. 1060.



El poder es el objet ivo común de quien se dedica a hacer pol í t ica, obtener lo, 

detentar lo y conservar lo es su aspiración fundamental , por el lo: “Estado es 

aquel la comunidad humana que en el inter ior de un determinado terr i tor io 

reclama para sí e l monopol io de la coacción f ís ica legí t ima.”19  Este Derecho 

de coacción, just i f ica el cuándo y el porqué de una acción, conociendo los 

mot ivos internos y los medios externos en los que se apoye su dominación.

Hans Kelsen otro de los  estudiosos de la teoría del Estado, af i rma que 

def in i r e l concepto resul tar ía hasta c ier to punto pretencioso y problemát ico 

establecer una teoría por los  desacuerdos en el uso de la terminología 

c ientí f ica. Sin embargo, acepta que existen múlt ip les acepciones de la 

palabra, de entre el las, la que lo designa como: “el conjunto de todos los 

fenómenos sociales ident i f icándolo con la sociedad (en el sent ido de una 

total idad orgánica y en consciente contraposic ión a cualquiera de sus 

manifestaciones parciales)”20  

En donde la sociedad es el concepto genér ico y el Estado el concepto 

específ ico. A su vez hace énfasis en la radical separación entre la c iencia 

de la naturaleza y la c iencia de las  normas, una consecuencia de la 

admis ión , de las ca tegor ías de l en tend imiento humano que r igen e l 

conocimiento y que son el  ser y el  deber ser.

Para Herman Hel ler e l concepto de Estado está en re lac ión con la 

organización con su carácter de unidad soberana de acción y decis ión, así , 

la teoría del Estado “es c iencia de la real idad. Aspira a conocer la real idad 

específ ica de la v ida que nos circunda.”21  No estudia el fenómeno del Estado 

                                               

26

19 Ibídem. p.1056.
20 Kelsen, Hans. Teoría General del Estado. México, Editora Nacional. 1983. p. 4.
21 Heller, Herman. Teoría del Estado. México, Editorial; Fondo de Cultura Económica. 1985. p. 76. 



en general , la total idad de sus relaciones o su esencia, porque de hacer lo 

así , teór icamente lo estaría considerando como una cosa invar iable que 

presenta constantes al t ravés  del t iempo, opinión que no corresponde a la 

real idad histór ica.

Al Estado se lo designa también como el conjunto de todos los  fenómenos 

sociales ident i f icado con la sociedad (en el sent ido de una total idad 

orgánica en consciente contraposic ión a cualquiera de sus manifestaciones 

parciales). Se puede considerar que conjuntamente con otros hechos ( la 

histor ia) const i tuye lo social , lo genér ico y lo específ ico, aún cuando sea 

frecuente separar de modo absoluto ambos conceptos, a f in de mostrar 

antí tesis de Estado y sociedad y contraponer los como coacción y l ibertad.22   

En algunas ocasiones se le suele oponer (como expresión de la verdadera 

l ibertad ét ica, de la l ibertad dentro de la ley como ideal de la organización 

social que supone un cierto número de normas) a la l ibertad aparente de la 

anarquía (que en verdad es la esclavi tud, e l mal social) . En este sent ido, 

Norberto Bobbio señala que “el Estado moderno europeo aparece como una 

forma de organización del poder histór icamente determinada y, en cuanto 

ta l , caracter izada por una f i l iación que la hace pecul iar y di ferente de otras 

formas también histór icamente determinadas y, en su inter ior, homogéneas, 

de organizaciones del  poder.”23
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22 “Fuera del Estado es el dominio de las pasiones, la guerra, el miedo, la pobreza, el abandono, el aislamiento, 
la barbarie, la ignorancia, bestialidad. En el Estado es el dominio de la razón, la paz, la seguridad, la riqueza, la 
decencia, la sociabilidad, el refinamiento, la ciencia, la benevolencia.”  Hobbes, De cive, x, I; ed. cit., p. 211. en; 
Bobbio, Norberto. y Michelangelo, Bovero. Sociedad y  Estado en la filosofía política moderna. México, 
Editorial; Fondo de Cultura Económica. 1986. p. 130.  
23 Bobbio, Norberto y Mateucci, Nicola. Diccionario de política. a-j y  k-z. México, Siglo Veintiuno Editores, S. 
A. de C. V. 1987. p. 626.



De los diversos cr i ter ios anter iores, se deduce que el concepto de Estado 

responde a numerosas acepciones, por lo que sería imposible además de 

inút i l una def in ic ión (no así un modelo) que se ostente como base y guarde 

un carácter de universal idad, pues los razonamientos que se recogen de los 

diversos planteamientos  hechos por di ferentes autores, cumplen con el 

objet ivo de permit i r comprender de alguna manera qué es el Estado, con la 

f inal idad de ubicar su perf i l con relación a la evolución de una determinada 

sociedad en un contexto part icular y anal izar su caso de manera específ ica.

El Estado puede entenderse como el aparato autónomo que reúne en sí a 

todas las organizaciones con objeto de establecer el dominio legí t imo de 

una clase sobre otra al t ravés de la organización, regulación y or ientación 

de las fuerzas sociales de producción con base en el  derecho.24

2. Evolución histórica del Estado

Si resul ta compl icado ut i l izar una sola versión o concepto de Estado como 

verdad única y absoluta, no menos compl icado resul ta detal lar brevemente 

su evolución histór ica, pues su or igen es poster ior a l del hombre ya que 

durante la pr imera etapa de su vida el arreglo de su organización fue sin él 

“Por tanto, e l Estado no ha exist ido eternamente. Ha habido sociedades que 

se las  arreglaron sin él , que no tuvieron la menor noción del Estado ni de su 

poder.”25       
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24  “El régimen político de un Estado se caracteriza, formalmente, por la disposición de los mecanismos 
constitucionales; y material, por la substancia de la idea de derecho que inspira su funcionamiento.” Burdeau, 
Georges. Tratado de Ciencia Política. Tomo II El Estado. Volumen II Las Formas de Estado. México,  
UNAM. Escuela Nacional de Estudios Profesionales Acatlan. 1985. p. 24.
25 Engels, F. “El Origen de la Familia la Propiedad Privada y el Estado” Op. Cit., p. 609.



La sociedad pr imit iva estaba compuesta por la sociedad patr iarcal , es decir, 

las unidades sociales  y pol í t icas fundamentales eran todavía los gens ( las 

gentes) que se const i tuían como clanes fami l iares más o menos poderosos. 

Los c lanes al agruparse daban lugar a las f ratr ias  (subdiv is iones de una 

tr ibu) y éstas, a su vez, a las  t r ibus. (Tr ibu,26  Famil ia) , formada de hombres 

que vivían en pequeñas  gens 27 sociedades en las que desde luego aún no 

exist ían los ar istócratas. Esta forma de vida de agruparse y organizarse del 

hombre para construir la pr imera etapa de su histor ia, hacía innecesar io un 

aparato estatal que le permit iera recurr i r a l uso de la v io lencia, de la 

represión o de la coerción para acentuar su poder.

El poder de estas organizaciones sociales, próximas al salvaj ismo, estaba 

caracter izado como lo señala Lenin, por; “ . . .e l dominio de las costumbres, el 

prest ig io, e l respeto y el poder de que gozaban los  jefes de las gens.”28  Por 

ninguna parte se observaba a indiv iduos con la intención de destacar por 

sobre los demás o cuando menos de agruparse como gobierno, para que con 

todo lo que esto representa,29 conformar la esencia del  Estado.

Cuando por lo contrar io, h izo su apar ic ión ese grupo de hombres que 

únicamente se dedicaban a gobernar y para lo cual requerían de un aparato 

con característ icas especiales30  fue cuando surgió el Estado. Hace más de 

2000  años se construyó la pr imera gran div is ión de clases en el seno de la 

sociedad, fue protagonizada por los esclavos y los esclavistas. “Hubo un 

t iempo en el que el Estado no exist ía. Este aparece en el lugar y en la 
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26 De acuerdo con la tradición, diez gentes formaban una curia; diez curias, una tribu, y tres tribus constituían el 
pueblo romano. Zippelius, Reinhold. Teoría General del Estado. México, Universidad Nacional Autónoma de 
México, Instituto de Investigaciones Jurídicas. 1985. p. 116.
27 “...el régimen de la gens, fruto de una sociedad que no conocía antagonismo interiores,...Fue destruido por la 
división del trabajo, que dividió la sociedad en clases, y remplazado por el Estado.” Ibídem. p. 605.  
28 Lenin, V. I. Obras Escogidas. Moscú, Editorial Progreso. 1961. III T, TIII., pp. 261-262.
29 Me refiero a los aparatos de coerción, de violencia, tropas, es decir, al uso legítimo de la fuerza, entre otros.
30 Lenin, V. I. Ibídem.



época en que surge la div is ión de la sociedad en clases, cuando aparecen 

los explotadores y los explotados.”31 Con la esclavi tud se alcanzó la pr imera 

ruptura de la sociedad, la que degeneraría en una clase explotadora y una 

explotada. La transformación que sufre la esclavi tud con el paso del t iempo 

al lograr su máximo desarrol lo, fue el de convert i rse en servidumbre, dando 

a su vez, paso a los señores terratenientes.

La sociedad feudal apareció a raíz de la destrucción de la formación 

esclavista “ t ras  la descomposic ión del Imperio Romano, surgió en Europa 

una sociedad formada por muchas y pequeñas unidades autónomas y que 

m o s t r a b a p o c a d i s p o s i c i ó n p o r l a a d m i n i s t r a c i ó n y l a b u r o c r a c i a 

central izada.”32  Entre los  elementos que indican la formación de esta 

sociedad destacan aquel las c lases sociales existentes durante la Edad 

M e d i a q u e e r a n c o m o : “ L a e s c l a v i t u d c o n v e r t i d a m á s t a r d e e n 

servidumbre,”33  bajo el esclavista y el señor feudal se encuentran la 

esclavi tud y la servidumbre34  como una forma que caracter iza la existencia 

del  feudal ismo. 

La fuerza de trabajo dentro del régimen de producción feudal estaba 

integrada por los señores feudales, vasal los, maestros, of ic ia les y s iervos.35      

En cada una de el las se pueden encontrar gradaciones  especiales como la 

del “s iervo en pleno régimen de servidumbre que l legó a miembro de la 

comuna, lo mismo que el pequeño burgués bajo el yugo del absolut ismo 
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31 Idem. 
32 Jacoby, Henry. La Burocratización del Mundo. México, Siglo XXI Editores. 1972. p.13.
33 Ferguson, J. M. Historia de la Economía. México, Editorial, Fondo de Cultura Económica. 1974. p. 26.
34 Marx hace una distinción entre el esclavista, el señor feudal y el Estado, para referirse al sistema tributario. 
Marx, C. El Capital. T. III. p. 315.
35 Marx, Carlos. Manifiesto del... Op. Cit., p. 33.



feudal , ”36  estas c lasi f icaciones corresponden a la región o fase de desarrol lo 

económico.

C u a n d o l o s  s i s t e m a s s o c i a l e s , p o l í t i c o s y e c o n ó m i c o s o p e r a n u n a 

transformación, ésta no se real iza de la noche a la mañana y el s istema 

feudal no fue la excepción al dar paso a la formación del capi ta l ismo y 

permit i r le que pudiera sentar sus bases y poco a poco consol idarse hasta 

const i tu i rse como un sistema cuya esencia se encuentra en la explotación 

de los t rabajadores por aquel los que poseen los medios de producción. 37  

Algunos  elementos que se observan en el proceso de transformación del 

feudal ismo al  capi ta l ismo son los s iguientes:

- Los nuevos descubr imientos  geográf icos que permit ieron que el comercio 

cobrara una gran fuerza al  impulsar y generar su desarrol lo.38

- Una de las causas que or ig inaron la abol ic ión de las  relaciones sociales  de 

producción se dio conforme se iba desarrol lando el capi ta l industr ia l , ya que 

la sobreproducc ión de las mercancías prop ic ió los excedentes de la 

producción su ci rculación dio or igen al capi ta l como producto del comercio. 

Para Marx “El t ransi to del régimen feudal de producción se opera de un 

doble modo. El productor se convierte en comerciante y capi ta l is ta por 

oposic ión a la economía natural agrícola y al ar tesanado gremialmente 
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36 Ibídem.
37  “Cuando el régimen feudal fue derrocado y vio la luz la ʻlibreʼ sociedad capitalista, en seguida se puso de 
manifiesto que esa libertad representaba un nuevo sistema de opresión y explotación de los trabajadores.” 
Lenin, V. I. Fuentes y partes integrantes del marxismo. México,  Editorial; Grijalbo. 1970. p. 28.
38  Véase: Godelier, Maurice. Teoría marxista de las sociedades precapitalistas. Barcelona, Editorial; Laia. 
1977. p. 16.



vinculado a la industr ia urbana de la Edad Media.”39  Es el acaparamiento de 

la producción por parte del  comerciante.

- La producción que se diversi f ica comenzando a aparecer la especial ización 

y con la independización total de unas áreas de producción en relación con 

otras, es decir, unos fabr ican si l las , otros mesas, etc. También se observa 

el proceso de transformación gradual de la artesanía en manufactura, con 

el la la agrupación de of ic ia les que real izaban la misma tarea en un mismo 

si t io reunidos por el  capi ta l .  

  

- La t ransformación de la forma social de la fuerza de trabajo que consiste 

en la separación de los medios  de producción de los productores directos y 

su polar ización o f ragmentación del campesinado que en su mayoría 

pasaban una renta en dinero por la ut i l ización de la t ierra y habían dejado 

de hacer lo con prestaciones de los  señores feudales lo que logró elevar los a 

la categoría de productores independientes.  

- Las luchas entre los núcleos autónomos feudales, su al ianza y los 

contrastes económicos y sociales crearon una tercera fuerza “El poder 

central izado del  Estado, en la forma de una monarquía.”40   

De los s iervos de la Edad Media surgieron los vecinos l ibres  de las pr imeras 

ciudades y de este estamento urbano se or ig inaron los pr imeros elementos 

de la burguesía. El feudal ismo cedió su puesto al Estado nacional y la 

servidumbre a una nueva clase asalar iada.
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39 Marx, Carlos. El Capital. T. III. p. 323.
40 Jacoby, Henry. La Burocratización del Mundo. México,  Siglo XXI Editores. 1972. p. 17. 



Algunas de las múlt ip les causas  que se pueden considerar para la abol ic ión 

de este s istema son: el intercambio de mercancías y el aumento de las 

neces idades ind iv idua les. E l autoabastec imiento agr íco la de jó de ser 

suf ic iente, la economía para el uso dejó de cumpl i r con sus objet ivos lo que 

qu ie re dec i r que e l poder feuda l só lo e ra pos ib le mien t ras pud ie ra 

autoabastecerse  y bastarse así  mismo.

También inf luyó la inef icacia del s istema de producción y la creciente 

necesidad de ingresos dos factores que or ig inaron la superexplotación de la 

fuerza de trabajo. Los s iervos abandonaron los  campos refugiándose en las 

c i u d a d e s , c o n t r a s t a n d o c o n s u a u g e l a s d i f í c i l e s c o n d i c i o n e s q u e 

prevalecían en aquél los. Los pocos que quedaron en el campo tuvieron que 

mult ip l icar sus esfuerzos para sostener la economía de autoconsumo.

Otra causa impor tante es tá re fer ida a los impuestos señor ia les que 

aumentaban con el gusto por el lu jo y el desarrol lo de los  intercambios en el 

seno de las c lases super iores,41  así como también por las di f icul tades del 

comercio de los granjeros que cont inuaron sufr iendo el peso de los diezmos 

y lo in justo del reparto de los impuestos reales que con el progreso del 

poder real42 tendió a organizar al Estado moderno sumando a la f iscal ización 

feudal  una f iscal ización real .

Respecto al comercio, e l capi ta l acumulado en las c iudades huyó al campo 

para evadir e l dominio de los gremios y poder producir mercancías para 

sat is facer la crec iente demanda ya no del c l iente que era quien la 
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41 Véase: Villar P. “La formación de la burguesía y el tránsito del feudalismo al capitalismo”, en: Parain, Ch. et. 
al. El Feudalismo. Madrid, Editorial; Ayuso. 1975. pp. 54-57.
42 “El poder -dice Hauriou- es una libre energía que, gracias a su superioridad, asume la empresa del gobierno 
de un grupo humano por la creación continua del orden y del Derecho.” Hauriou, Maurice. Principios de 
Derecho Público y Constitucional. Madrid,  Editorial; Reus. 1927. p. 162.  



encargaba directamente s ino para la nueva forma de economía, la de 

mercado,43  que actuó como una fuerza exter ior que se desarrol ló por fuera 

or i l lando al s istema de economía para el uso característ ico de esa sociedad 

a modif icar la economía natural  por la de intercambio.

El paso para la t ransformación del feudal ismo al capi ta l ismo se opera 

c u a n d o l o s s i s t e m a s s o c i a l e s , p o l í t i c o s y e c o n ó m i c o s , s u f r e n u n a 

transformación, ésta, en ninguno de el los se da de la noche a la mañana y 

el s istema feudal no fue la excepción al dar paso a la formación del 

capi ta l ismo y permit i r le que pudiera sentar sus bases y poco a poco 

consol idarse como un sistema cuya esencia se encuentra en la explotación 

de los t rabajadores por aquél los que poseen los medios de producción.44

De los elementos  más sobresal ientes en la t ransic ión del feudal ismo al 

cap i ta l i smo: en p r imer té rmino des tacan los nuevos descubr im ien tos 

geográf icos, pues permit ieron que el comercio cobrara una gran fuerza al 

impulsar y generar su desarrol lo, en segundo término, una de las  causas 

que or ig inaron la abol ic ión de las relaciones sociales de producción se dio 

c o n f o r m e s e i b a d e s a r r o l l a n d o e l c a p i t a l i n d u s t r i a l , y a q u e l a 

sobreproducción de las  mercancías propic ió los excedentes  en la producción 

y su  c i rculación dio or igen al  capi ta l  como producto del  comercio.  
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43  “La economía neoclásica sostiene que el mercado es el mecanismo más eficiente para la asignación de 
recursos y que el Estado es un mecanismo inferior, y aún contraproducente. La literatura neoclásica 
contemporánea admite la coexistencia del mercado y el Estado como mecanismos de asignación de recursos. 
En ambos casos los individuos son maximizadores.” Ayala Espino, José. Mercado, Elección Pública e 
Instituciones. Una revisión de las teorías modernas del Estado. México, Universidad Nacional Autónoma de 
México., Facultad de Economía. 2004. p. 35.  
44 “Cuando el régimen feudal fue derrocado y vio la luz “La libre” sociedad capitalista, en seguida se puso de 
manifiesto que esta libertad representaba un nuevo sistema de opresión y explotación de los trabajadores.” 
Lenin, V. I. Fuentes y  partes integrantes del Marxismo. México, Colección 70. Nº 83 Editorial Grijalbo. 1970. 
p.28.



Para Marx “el t ránsi to del régimen feudal de producción se opera de un 

doble modo. El productor se convierte en comerciante y capi ta l is ta por 

oposic ión a la economía natural agrícola y al ar tesanado gremialmente 

v inculado de la industr ia urbana de la Edad Media.”45  Otro elemento es la 

producción que se diversi f ica comenzando a aparecer la especial ización y 

con el lo la independización total de unas áreas de producción con relación a 

otras,  es decir,  unos fabr ican si l las,  otros mesas, etc.  

Sobre el capi ta l , se señala entre otras cosas que “es también un instrumento 

de producción, es también trabajo pesado, objet ivado. De tal modo, el 

capi ta l es una relación natural , universal y eterna; pero lo es s i deja de lado 

lo específ ico, lo que hace de un “ instrumento de producción”, del “ t rabajo 

acumulado”, un capi ta l . ”46  También se observa el proceso de transformación 

gradual de la artesanía en manufactura, con el la la agrupación de of ic ia les 

que real izan la misma tarea en un mismo si t io reunidos por un capi ta l .47

Las luchas ent re los  núc leos autónomos feuda les , su a l ianza y los 

contrastes económicos  y sociales crearon una tercera fuerza “el poder 

central izado del Estado, en la forma de una monarquía.”48 De los s iervos de 

la Edad Media surgieron los vecinos l ibres de las pr imeras ciudades  y de 

este estamento urbano surgieron los pr imeros  elementos de la burguesía. El 

feudal ismo cedió su puesto al Estado Nacional y la servidumbre a una nueva 

clase asalar iada. “Lo que cada persona obt iene, lo obt iene de otros que se 
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45 Marx, C. El Capital. T. III. p. 323.
46 Marx, Carlos. Contribución a la Crítica de la Economía Política. México, Siglo XXI editores. 1981. p. 285.
47  “La jornada de un gran número de obreros explotados al mismo tiempo, constituye una jornada de trabajo 
social y el momento en el cual un gran número de trabajadores actúan en conjunto para el logro de un objeto 
común en un mismo acto de producción o en actos diferentes pero que de alguna manera se encuentran 
relacionados entre sí, se presenta la forma cooperativa del trabajo. Tal cooperación crea una nueva fuerza 
productiva social mayor y diferente a la que genera la producción aislada.” León Berber, Rigoberto. Los 
Orígenes del capitalismo y  su relación con el proceso del trabajo y la administración científica. México, 
1980. Tesis; Universidad Nacional Autónoma de México, Facultad de Ciencias Políticas y Sociales. pp. 47-48.   
48 Jacoby, H. Op. Cit. p. 13.



lo dan a cambio de algo, o como obsequio. En una sociedad l ibre, d iversas 

personas controlan recursos di ferentes, y nuevas preferencias surgen de las 

acciones e intercambios voluntar ios de las personas.”49 

Se puede señalar que el Estado forma parte del mundo de los  hechos que se 

desenvuelven en el t iempo y el espacio y que necesi tan ser advert idos, pues 

lo que existe es independientemente de su subjet iv ismo. El Estado es  algo 

realmente dado no una abstracción o cosa que exista meramente en nuestro 

pensamiento.50  Por el lo, requiere de un sistema como lo es  la planeación 

e c o n ó m i c a q u e e n t e n d i d a c o m o u n p r o c e d i m i e n t o c o n t r e s e j e s 

fundamentales; e l sujeto que es el Estado, su objeto que es  la economía y el 

instrumento que es un plan o conjunto art iculado de el los.    

3. Concepto de gobierno

El concepto de gobierno está relacionado con la dirección y la autodirección, 

proviene de una raíz gr iega kybernetes empleada para designar al conductor 

o “al ar te del t imonel de un barco”51  de este concepto der ivan las palabras 

gobernador y gobierno, es decir, un encargado del control administrat ivo de 

una unidad pol í t ica y un instrumento que regule su funcionamiento. La 

palabra gobernador está ínt imamente l igada a la de Estado, se ent iende 

como el conjunto de personas que ejercen el poder pol í t ico para la 

or ientación de la sociedad y de quienes ejercen la acción de gobernar a 

t ravés de una acción inst i tucional izada. 
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49  Nozick, Robert. Anarquía, Estado y Utopía. México,  Editorial; Fondo de Cultura Económica. 1988. p. 153.
50  Jellinek, Georg. Teoría General del Estado. México, Editorial; Fondo de Cultura Económica. 2000. pp. 
159-162.
51 Deutsch, Karl W. Los Nervios del Gobierno. México,  Editorial; Paidos. 1985. p. 205.



Los hombres l ibres, iguales e independientes por naturaleza, no pueden ser 

somet idos contra su voluntad a ese poder pol í t ico s in que medie su 

consent imiento , és te , se o torga mediante acuerdos hechos ent re los 

hombres con el propósi to de integrarse en una comunidad dest inada a una 

vida cómoda, segura y pacíf ica para el d isfrute de sus propios bines y 

salvaguardar los  contra quienes no pertenezcan a la comunidad. “Una vez 

que un determinado número de hombres ha consent ido en construir una 

comunidad o gobierno, quedan desde ese mismo momento conjuntados y 

forman un solo cuerpo pol í t ico, dentro del cual la mayoría t iene el derecho 

de regir  y de obl igar a todos.52  

Los gobernantes  como el conjunto de personas  que gobiernan al Estado y la 

de gobernados el grupo de personas que están sujetas al poder del gobierno 

en un espacio estatal , busca condic ionar la acción de sus gobernados de 

acuerdo con los  f ines del Estado. “A la parte organizada del Estado se le 

ident i f ica como gobierno.. .El gobierno es el Estado en Acción,”53  e l gobierno 

reservado a un grupo de ciudadanos elegidos per iódicamente y que deben 

de responder ante todos de lo hecho en su gest ión.

Al gobierno le corresponde dar dirección y control54  a las  acciones a cargo 

del Estado para la consol idación de su poder. Cuando el cumpl imiento de 

estas acciones son a t ravés de la representación de un hombre entonces el 

gobierno es una monarquía, cuando es a t ravés de una asamblea de todos 

los que quieren part ic ipar, tenemos una democracia o gobierno popular, pero 

s i  esta asamblea es de una sola parte,  entonces se denomina ar istocracia.55
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52 Locke, John. Ensayo Sobre el Gobierno Civil. México, Editorial; Calypso, S. A. 1983. p. 73. 
53 Carrillo Landeros, Ramiro. Metodología y Administración. México,  Editorial Limusa, S. A. 1982. p. 114. 
54 “el gobierno se ocupa del interrogante: ¿Quién controla qué, cuándo y cómo? Una distinción entre política y 
gobierno es precisamente ésta entre obtener y controlar. Deutsch, Karl W. Política y  Gobierno. España,  
Editorial; Fondo de Cultura Económica. 1976. p. 190.
55 Hobbes, Thomas. Leviatan. op. cit. p. 151.



La esencia del ar te de gobierno descansa en cuatro puntos relevantes; 

Tener conocimiento sobre cómo permanecer en el control , saber cuál es la 

naturaleza básica sobre el estado actual del país u organización que se 

controla, cuáles son los l ímites  (se podría decir ; for ta lezas y debi l idades) y 

amenazas y áreas de oportunidad del medio al que se debe enfrentar y qué 

se espera obtener o qué resul tados se pueden alcanzar. En consecuencia, la 

dirección y el gobierno impl ican una div is ión del t rabajo y de tareas 

complejas  debidamente plani f icadas y or ientadas a la atención económico-

social .  

Desde una perspect iva inst i tucional , jur íd ica y administrat iva el gobierno en 

M é x i c o e s t á i n t e g r a d o p o r ó r g a n o s q u e t i e n e n c o m o p r o p ó s i t o l a 

coordinación e instrumentación de la pol í t ica expresada como f in del Estado 

y ejercida en sus funciones básicas; e jecut iva, legis lat iva y jur isdiccional , es 

dec i r, se conc ibe a l gobierno como e l poder po l í t ico est ructurado e 

inst i tuc ional izado en e l Estado para asumir la responsabi l idad de la 

or ientación pol í t ica, ( l íneas pol í t icas que en su ejecución deben sat isfacer 

las necesidades de todos) y de la act iv idad de orden super ior que concierne 

a la dirección suprema y general  del  Estado en su conjunto y en su unidad.56           

La forma de organización jur íd ica pol í t ica del gobierno mexicano, se 

sustenta pr incipalmente en los Art ículos Const i tucionales; 39 la soberanía 

nacional , 40 la voluntad de const i tu i rse en una repúbl ica representat iva, 

democrát ica, federal , 41 ejercic io de la soberanía por medio de los poderes 

de la Unión y 49 relat ivo a que el supremo poder de la Federación se div ide 

para su ejerc ic io en Legis lat ivo, Ejecut ivo y Judic ia l . Estos Art ículos 

plasmados ampl iamente en la Const i tución Pol í t ica de los Estados  Unidos 
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56 “...el gobierno y el arte de gobernar conciernen principalmente al bien público, y que la razón de Estado se 
refiere mayormente a los que son los jefes de la república.” Settala, Ludovico. La Razón de Estado. España,  
Ediciones; F. C. E. España, S. A. 1988. p. 47



Mexicanos, son el sustento de la sociedad democrát ica mexicana en un 

Estado de derecho.     

4. Concepto de Administración Pública

El concepto de admin is t rac ión der iva de l vocab lo la t ín admin is t ra t io 

compuesto por ad (a) y ministrare (servir, cuidar), empleado por los romanos 

para referirse al acto o función de servir. Del vocablo también deriva el 

sustantivo minister ( el que sirve o ayuda) y este término deviene de minis, 

voz referida a lo menor y en contraste magis , lo mayor. De este forma, el 

minister es un funcionario subordinado a la autoridad del magister, cuya tarea 

se circunscribe a la real ización de funciones subalternas.57

En referencia a los estudios que hace Dwight Waldo para def in i r la  

Administración Públ ica, señala que no hay una buena def in ic ión de ésta, 

quizá haya buenas def in ic iones  breves pero no una buena expl icación breve,  

porque no hay esclarecimiento e inevi tablemente su contenido es de var ias 

palabras o f rases abstractas.  Por el lo,  examina dos def in ic iones t íp icas:  

1) Administración Públ ica es la organización y dirección de hombres  y 

mater ia les para lograr los f ines del  Gobierno.

2) Administración Públ ica es el ar te y la c iencia de la dirección apl icada a 

los asuntos del  Estado.58

Ambas def in ic iones están estrechamente l igadas entre s i , la expl icación que 

hace para presentar las, son por el hecho de que la pr imera se ent iende 

como un proceso o act iv idad que se sigue para la administración de los 
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57  Guerrero, Omar. Teoría administrativa de la ciencia política. México, Universidad Nacional Autónoma de 
México. Facultad de Ciencias Políticas y Sociales. 1982. p. 15.
58 Waldo, Dwight. Estudio de la Administración Pública. España, Editorial; Aguilar. 1964. p. 6.



asuntos públ icos y la segunda , se enfoca al área de invest igación y 

desarrol lo intelectual ,  de una discipl ina o estudio.  

La controversia nació por el f racaso para ponerse de acuerdo en las 

discusiones sobre qué t ipo de Administración Públ ica era la aludida, s i la 

discipl ina o la act iv idad, ya que algunas veces se comienza discut iendo 

sobre el la, como proceso o act iv idad y se termina abruptamente ref i r iéndose 

a el la como estudio s istemát ico. Por ta l mot ivo y de acuerdo con el f in 

perseguido en este t rabajo, se ubicará la idea central de la administración 

públ ica de manera más precisa como la acción racional para la consecución 

de determinados f ines.

Woodrow Wilson en su art ículo que apareció or ig inalmente publ icado en 

junio de 188759  respecto al estudio de la administración, es uno de los  que 

más inf luencia han ejercido para el estudio de ésta y señala que: “La 

administración es la parte más obvia del gobierno; es este mismo en acción; 

es el aspecto más vis ib le del gobierno, el e jecut ivo, e l operat ivo; y es por 

supuesto, tan ant igua como él mismo.”60  Es un sistema que conjunta de 

forma ef ic iente acciones, órganos, s istemas y procedimiento, es “ la rama 

ejecut iva del gobierno a t ravés de la cual se mater ia l izan las pol í t icas del 

Estado.”61  

La adminis t rac ión en este sent ido, t iene como propósi to or ientar las 

act iv idades del gobierno, para que éste, las real ice con responsabi l idad, 

ef ic iencia y la coordinación del recurso con el esfuerzo, como lo ref iere 

Wi lson; “El objeto del estudio administrat ivo es descubr i r, pr imero, qué 

                                               

40

59 Wilson, Woodrow. “El estudio de la administración.” en: Political Science Quarterly, Vol. II Nº 2, junio 1887 
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60 Idem. 
61 Carrillo Landeros, Ramiro. Op. Cit.,  p. 116.
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puede hacer adecuada y exi tosamente el gobierno y en segundo lugar, cómo 

puede hacer lo con la máxima ef ic iencia y al mínimo costo posible ya sea de 

dinero o esfuerzo.”62  

Wi lson señala que la mayor parte de las atr ibuciones que corresponden a la 

func ión admin is t ra t iva en e l ámbi to es ta ta l , le competen de manera 

preponderante y con sustento en la c iencia pol í t ica, e l derecho y la 

administración. Es considerado “ . . .e l fundador de la c iencia administrat iva, 

pero también de la administración públ ica; mas no como un campo dist into 

s ino como un aspecto del  proceso administrat ivo general . ”63   

Con base en este conocimiento de estas discipl inas se ofrecen múlt ip les 

def in ic iones  tal y como lo señala Herbert A. Simon “La Administración 

Púb l ica s ign i f i ca , en e l uso cor r ien te , las ac t iv idades de las ramas 

ejecut ivas de los  Gobiernos  nacionales, estatales y locales; las juntas y 

comisiones independientes creadas por el Congreso y las  legis laturas  de los 

Estados, las corporaciones del Gobierno, y c ier tas otras  ent idades de 

ca rác te r espec ia l i zado . Se exc luyen espec í f i camente los o rgan ismos 

leg is la t ivos y jud ic ia les de l Gobierno y la admin is t rac ión que no es 

gubernamental . ”64   

Por su parte, Omar Guerrero señala que la Administración Públ ica es tan 

v ie ja como el hombre,65  lo fundamental de su invest igación se or ienta al 

estudio sustant ivo, cuyo objeto de conocimiento es descr i to, expl icado y 

evaluado en forma cientí f ica, en este sent ido, se puede señalar que todos 
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63 Guerrero, Omar. Teoría administrativa... Op Cit.,  p. 73.
64  Carrillo Landeros, Ramiro. Fundamentos Éticos y  Epistemológicos de la Ciencia Política y  la 
Administración Públic. Tesis Doctoral, Facultad de Ciencias Políticas y Sociales. UNAM. 2005. p. 75. 
65 Guerrero, Omar. Ibídem. p. 13.



los conceptos o def in ic iones de administración publ ica, t ienen su or igen en 

las consideraciones  que se hacen de la c iencia de la Administración Públ ica 

“desde que se const i tuye en una ciencia en 1808, cuando Carlos Juan 

Baut ista Bonnin la valora con su obra Principios de Administración ; mientras 

que su carácter discipl inar io es def in ido por Woodrow Wilson,”66  en su 

refer ida obra.    

La conservación de la sociedad está garant izada por el interés públ ico 

(reunión de aquel las necesidades y relaciones  naturales y universales, cuya 

expresión son las leyes, y el poder de éstas el regulador) permanente 

concebido como el conjunto de los intereses part iculares que no cesan 

jamás,67  toda vez que ambos t ipos de intereses t ienen como cimiento las 

leyes apl icadas por las magistraturas  o de otro modo su ejecución efectuada 

por la Administración Públ ica. “ la interacción de los indiv iduos  crea la 

asociación, que se plasma en el interés  públ ico, cuya conservación como 

asoc iac ión requ ie re de un gob ie rno na tu ra l que toma cuerpo en la 

administración; teniendo la administración el natural comet ido de conservar 

a los indiv iduos, sus relaciones y la asociación en que se agregan estas 

relaciones indiv iduales.”68 

Con los fundamentos  anter iores, se s ientan bases importantes  para las 

s iguientes aportaciones al estudio de la Administración Públ ica, así es como 

se puede ver que las relaciones  sociales razonadas referentes a los 

procesos y estructuras que se dan en su seno, v inculan a pol í t icos, 
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66  Uvalle Berrones, Ricardo. Perspectiva de la Administración Pública Contemporánea. México, Editorial; 
Instituto de Administración Pública del Estado de México. 2007. p. 11.
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satisfacer las demandas y vivir de acuerdo con los recursos obtenidos correctamente;” Sharkansky, Ira. 
Administración Pública. México, Editores Asociados, S. A. 1974. p. 21.
68 Guerrero Orozco, Omar. introducción a la  administración pública. México, Editorial; Harla, S. A. de C. V. 
1985. p. 90.



administradores y c iudadanos en lo que se concibe como un gobierno 

const i tucional . “La mayoría de las personas . . .aceptan sin ref lexión la 

necesidad de depender de inst i tuciones, y muchas establecen una estrecha 

a r m o n í a ( a u n q u e t á c i t a e n s u m a y o r p a r t e ) c o n e l m e d i o d e l a s 

organizaciones.”69  La Administración Públ ica es parte del gobierno, es todo 

el conjunto de conducta humana que determina cómo se distr ibuye y ejerce 

la autor idad pol í t ica.

5. Economía neoclásica  

La economía neoclásica se desarrol ló por un conjunto de economistas 

(Arthur Pigou, Wi l f redo Pareto, Francis Edgeworth e I rv ing Fisher, entre 

otros,) durante la segunda mitad del s ig lo XIX, su enfoque se or ientó al 

anál is is marginal y al equi l ibr io de la oferta y la demanda, complementó, 

profundizó e hizo más general la teoría económica creada por los c lásicos y 

al supuesto de que el comportamiento económico surge del comportamiento 

agregado de indiv iduos o de cualquier otro t ipo de agentes económicos que 

son racionales y t ratan de maximizar su ut i l idad o benef ic io mediante 

elecciones basadas en la información disponible.70  

Presuponen que lo que la gente quiere es un sistema económico de l ibre 

mercado o de propiedad pr ivada en lugar de un sistema de plani f icación 

central . Expl icaron los precios relat ivos desde el lado de la demanda 

agregada, mientras que los Clásicos expl icaron los precios relat ivos desde 

el punto de vista de los costes (oferta), e l valor de los bienes en función de 

la ut i l idad marginal , es decir de la úl t ima unidad consumida. Este cambio 
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teór ico se l lamó la revolución marginal ista, que fue el punto de part ida del 

nacimiento del  pensamiento neoclásico.   

La economía convencional postuló que el mercado en competencia perfecta 

conduce a soluciones71 der ivadas de:

 a.  La asignación ef ic iente de los recursos económicos

 b. El s istema de toma de decis iones de carácter descentral izado de los 

 productores y consumidores reduce los costes de información.  

 c. Respeta la l ibertad del indiv iduo, sus preferencias y el empleo de su 

 dinero o de los recursos de que dispone. 

 d. La búsqueda del propio bien o benef ic io conduce a lograr la 

 solución más adecuada para el  indiv iduo.72   

 

Sin embargo, en el anál is is comparado de los  s istemas económicos, el  

neoc lás i co reconoce que cuando su rgen monopo l i os , ex te rna l i dades 

negat ivas, insat isfacción por la inequi tat iva distr ibución de la renta, fa l los 

para el incumpl imiento de objet ivos ta les  como: el empleo, estabi l idad y 

c rec imiento , as í como conf l ic tos por la fa l ta de in formac ión, surgen 

problemas para la asignación ef ic iente de recursos. 

Estas s i tuaciones, son resul tado del modelo neoclásico que alude a un 

mundo relat ivamente vacío como lo ha escr i to North “ . . .e l mundo al cual se 

ref iere la concepción neoclásica es un mundo sin f r icc iones, en el que no 

existen inst i tuciones y donde todo el cambio t iene lugar mediante mercados 

perfectamente operat ivos. En resumen: los costes  de adquir i r información, la 
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incert idumbre y los costes de transacción no existen” (North, 84. p19).73  Por 

lo anter ior, se considera importante anal izar las funciones del Estado en el 

s istema económico.

 5.1 Enfoques sobre el  papel del Estado en la economía

La relación entre Estado y economía que se planea en la l i teratura 

económica presenta dos grandes vert ientes que def inen de manera di ferente 

el papel del Estado en la economía. Por un lado, hay posic iones que 

consideran que el Estado no debe intervenir en la economía y más bien 

debe enfocarse a garant izar la paz y la estabi l idad social normando las 

relaciones entre grupos e indiv iduos. De esta manera, a part i r de la 

conducta racional de los indiv iduos que actuarán en función de sus  propios 

intereses, se procurará el b ienestar públ ico y será el mercado el mecanismo 

ef icaz para el  aprovechamiento ópt imo de los recursos económicos.74

Por el otro lado, existen algunas posturas que proponen que el Estado debe 

part ic ipar s in restr icción alguna y act ivamente en todas las esferas de la 

v ida económica y social .75  Pr incipalmente esta propuesta tuvo mayor eco al 

observarse una grave desigualdad y condic iones de miser ia en que vivían 

g randes con t i ngen tes de t r aba jado res po r l o que e ra necesa r i a l a 

intervención estatal . La propiedad pr ivada, el capi ta l y la l ibre empresa no 

garant izaban un reparto equi tat ivo de la r iqueza, de ahí que el control 

estatal de los  medios  de producción era necesar io en aras  de establecer 

condic iones de just ic ia y equidad en el  reparto de los bienes económicos.
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Entre estas dos posic iones acerca del papel del Estado existen otras 

al ternat ivas, muchas de el las, for jadas ante momentos de coyuntura, cr is is 

económica o per iodo de estancamiento. La propuesta de John Maynard 

Keynes ante la cr is is de 1929 señalaba que el Estado a t ravés del gasto, 

debía modular las cr is is  incidiendo en el comportamiento de la economía a 

t ravés de la apl icación de instrumentos de pol í t ica f iscal ( ingresos y gastos 

del Estado) y de pol í t ica monetar ia ( tasa de interés y cant idad de dinero en 

circulación).76

Años más tarde, cuando i r rumpió el fenómeno inf lacionar io se cuest ionó el 

pape l de las po l í t i cas de cor te keynes iano dada su cont r ibuc ión a l 

incremento sostenido de precios.77  El resul tado fue el abandono de dichas 

pol í t icas  y la adopción de medidas convencionales  or ientadas a restr ingir la 

capacidad de demanda de la sociedad y el crecimiento de precios  a costa 

del  ingreso y capacidad de compra de las fami l ias y las empresas. 

Existe un debate acerca de la def in ic ión del papel del Estado en la  

economía, del cual no se ha l legado a un consenso en cuanto a lo qué 

debería corresponder al Estado y qué al mercado. Sin embargo, se reconoce 

que la pol í t ica f iscal y la pol í t ica monetar ia son las a l ternat ivas  de 

in te rvenc ión púb l i ca más d i rec tas para inc id i r en e l compor tamien to 

macroeconómico. Pero nuevamente el punto es la def in ic ión de lo qué se 

debe pr iv i legiar: una intervención un tanto indirecta vía la regulación de 
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tasas de interés y de la cant idad de dinero en la economía, o bien, la 

intervención directa a t ravés del cobro de impuestos, e l otorgamiento de 

subsidios o mecanismos de gasto para promover la inversión y el  consumo.78

Es en función del pensamiento económico dominante que se def ine el grado 

de ut i l ización y t ipos de instrumentos a ut i l izar, también depende de los 

objet ivos a alcanzar y de qué tanto se considere la intervención públ ica 

necesar ia sea para modular el c ic lo económico, impulsar el desarrol lo, sal i r 

de una cr is is o atacar fenómenos inf lacionar ios.

Cabe mencionar que existe otro enfoque más cercano a lo que es  la real idad 

de los países de América Lat ina, e l cual propone una intervención del 

Estado or ientada a la promoción del desarrol lo, así como garant izar una 

adecuada oferta de bienes y servic ios públ icos. El mercado no garant iza 

condic iones de equidad ni la erradicación de la pobreza y la desigualdad, no 

es su función, de ahí que la promoción del desarrol lo y de la mejor 

distr ibución de la r iqueza sólo sea fact ib le a t ravés  de la intervención 

gubernamenta l . La conducc ión económica y la def in ic ión de l t ipo de 

desarrol lo a seguir, pasan necesar iamente por el Estado quien tendrá que 

del imitar la f rontera para la acción estatal  y del  mercado.

 5.2 Intervencionismo estatal  y asignación de recursos

La teor ía económica t radic ional considera que la in tervención estata l 

introduce distorsiones  en los mercados lo que conduce a que se asignen 

recursos de manera inef ic iente. Por ejemplo, se les restan recursos a 
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sectores económicos ef ic ientes vía impuestos, para t ransfer i r recursos vía 

gasto a sectores menos  ef ic ientes que requieren apoyo gubernamental .79

Desde esta ópt ica la intervención gubernamental genera def ic iencias y 

propic ia una mala distr ibución de recursos. El sustento de tal argumentación 

es el postulado de que el mercado sí asigna ef ic ientemente recursos, lo que 

a la larga también redunda en equidad pues cada quien recibe una 

remuneración o ingreso en función de su aporte real a la producción. No 

obstante, la teoría reconoce seis razones por las que el mercado no 

funciona ópt imamente provocando fal las e inef ic iencias  que  impiden que 

los mercados se ajusten y funcionen de manera ef ic iente, lo que hace 

necesar ia la intervención  estatal .

La primera es la tendencia a la formación de monopol ios y ol igopol ios, esto 

es,  a la concentración del  mercado; 

La segunda fa l la es la de incapacidad o desinterés por generar una 

determinada oferta de bienes y servic ios que, s iendo necesar ios, solamente 

el  Estado puede ofrecer a t ravés de su producción de bienes públ icos;  

La tercera fa l la es la relat iva a las external idades  que se ref iere a los 

efectos que una decis ión o acto económico t iene más al lá de lo que 

directamente se buscaba generando costos no esperados; 

La cuarta es la relat iva a los mercados incompletos, esto es, cuando el 

mercado part ic ipa de manera insuf ic iente en un sector como lo es el caso de 

determinadas coberturas de seguros;  

La quinta fa l la del mercado t iene que ver con la insuf ic iente información 

existente lo que impide el  desarrol lo ópt imo del  mercado y,  
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La sexta fa l la es la que t iene que ver con el n ivel de desempleo, el cual 

expresa la incapacidad de las economías para ocupar a toda la población 

trabajadora.80

Al exist i r esta gama de fal las del mercado al no atender adecuadamente las 

necesidades y objet ivos sociales, se hace indispensable la intervención del 

Estado. Frente a este planteamiento también se considera que existen fal las 

del Estado cuando éste abusa de su capacidad para reor ientar recursos  o 

bien cuando su presencia en algunos mercados se considera excesiva o 

monopól ica.  

Ot ra cons iderac ión es que la in te rvenc ión púb l ica puede der ivar en 

si tuaciones de inef ic iencia incurr iendo en los fa l los del Estado. Un gasto 

excesivamente super ior a l ingreso o monopol ios públ icos son considerados 

como fal los del Estado, así como excesivo burocrat ismo  que muchas veces 

der iva en práct icas de corrupción que además de generar condic iones de 

inequidad al acceso de bienes y servic ios, también eleva los costos de 

producción y provoca una asignación totalmente inef ic iente de recursos.81

 5.3 Eficiencia y equidad

Luego de un per iodo en el que se planteó que el mercado generaba por sí 

solo condic iones para el crecimiento y la estabi l idad de la economía y que 

el lo a mediano plazo, también propic iaba una mejor distr ibución de la 

r iqueza, la teoría y la práct ica de la pol í t ica económica han reconocido la 

necesidad de que exista un ente que l imi te los excesos del mercado y que 

tenga la capacidad de impulsar acciones que el mercado no t iene interés de 
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real izar. Se supone que el mercado puede desarrol lar modelos ef ic ientes en 

los que se obt iene el máximo benef ic io con el menor costo, pero el lo no 

garant iza que el acceso a el los o los ingresos percibidos por empresas y 

fami l ias expresen si tuaciones de equidad.

D e s d e e l s i g l o X I X s e c u e s t i o n a b a l a p o s i b i l i d a d d e q u e e l l i b r e 

funcionamiento de los mercados fuera ef ic iente y justo en la distr ibución de 

los f rutos de la r iqueza.  De ahí que un grupo de pensadores  señalaran que 

ante la grave desigualdad y las  condic iones de miser ia en que vivían 

grandes cont ingentes de trabajadores, era necesar ia la intervención estatal . 

La propiedad pr ivada, el capi ta l y la l ibre empresa no garant izaban un 

reparto equi tat ivo de la r iqueza, de ahí que el control estatal de los  medios 

de producción era necesar io en aras de establecer condic iones de just ic ia y 

equidad en el  reparto de los bienes económicos. 

De este modo, la just i f icación de la intervención estatal parte de la 

necesidad de que el Estado procure lo que el mercado no da: just ic ia y 

equidad. Así, la intervención públ ica es necesar ia para generar condic iones 

de equidad pero el lo no impl ica desde la ópt ica del mercado, que los 

procesos de producción y c i rculación de bienes y servic ios sean ef ic ientes.  

El resul tado es la v is ión muy extendida que considera que existe un 

conf l ic to permanente entre la ef ic iencia y la equidad. En este marco se da 

actualmente el debate que se resume en la necesidad de def in i r cuánto 

mercado y cuánto Estado, ta l vez una propuesta v iable es la de promover 

tanto mercado como sea posible y tanto Estado como sea necesar io.82
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 5.4 Reformas económicas, privatización y desregulación

En la actual idad la revis ión del proceso económico de las úl t imas décadas 

da cuenta de un osci lar de la teoría y la práct ica económica entre la 

posic ión que pr iv i legiaba al Estado hacia otra que pr iv i legiaba al mercado. 

En el entorno de la cr is is de f inales del s ig lo XX se desplegaron todo t ipo de 

re fo rmas que encaminaron a economías en desar ro l lo emergentes y 

desarrol ladas hacia la l iberación de todos los mercados posibles y hacia la 

pr ivat ización de sectores que estaban en manos del Estado; este proceso de 

reformas promet ió un mejoramiento general izado de las economías con 

mejores condic iones de vida para la población.

Los resul tados obtenidos en la real idad quedaron muy le jos de lo que se 

había promet ido, más aún una secuela de cr is is f inanciera y el estal l ido de 

una cr is is global que afectó a todas las economías del mundo, l levó a que 

se revisaran los postulados, la teoría y práct ica económica para que se 

volv iera a plantear la necesidad de la intervención estatal para rescatar 

empresas y sectores  económicos que habían tenido posic iones pr iv i legiadas 

y de l iderazgo en sus mercados.83

Las reformas macroeconómicas no eran equi l ibradas, porque asignaban 

demasiada importancia a la lucha contra la inf lación y no atendían lo 

suf ic iente a la lucha contra el desempleo y la promoción del crecimiento. 

Las reformas impulsaron la pr ivat ización y el for ta lecimiento del sector 
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pr ivado, pero dieron poca importancia al mejoramiento del sector públ ico; no 

mantuvieron el  equi l ibr io adecuado entre el  Estado y el  mercado.

A la luz de la cr is is  de 2008 que se venia manifestando desde el ú l t imo 

te rc io de la década de l s ig lo XX, se h izo ob l igada la rev is ión de l 

p lanteamiento global para aceptar que en los  hechos, sí se requiere la 

intervención estatal por lo que es necesar io revisar el proceso de reformas 

para ident i f icar la mejor relación, el equi l ibr io posible entre el mercado y la 

part ic ipación del  Estado.

6. Neoinstitucionalismo 

L o s a n t e c e d e n t e s d e l n e o i n s t i t u c i o n a l i s m o s e e n c u e n t r a n e n ; l o s 

economistas c lásicos, e l h istor ic ismo alemán, la escuela c lásica y e l 

marxismo. Se les considera los  pioneros en l levar a cabo el anál is is de las 

inst i tuciones para expl icar el intercambio económico (Adam Smith, J. S. Mi l l 

y C. Marx) Si b ien es c ier to que no desarrol laron una teoría formal al 

respecto,  s i  sentaron las bases sobre cuatro ideas fundamentales:  

a.  La conducta humana sustant iva para la propensión innata al  intercambio.  

b. El egoísmo de los indiv iduos para la sat isfacción de sus intereses, 

conduce al  b ienestar de la sociedad. 

c. El l ibre mercado permite maximizar el b ienestar indiv idual a t ravés de la 

cooperación con otros indiv iduos. 

d. La l ibre competencia entre los indiv iduos es  la inst i tución reguladora de 

los mercados. 

Estas ideas expresan la necesidad de l ibertad de los indiv iduos.84    
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Si bien, lo anter ior señala un punto de part ida para el anál is is  inst i tucional , 

en otros  escenar ios se hace referencia a que no existe un cr i ter io uni f icado 

acerca del inst i tucional ismo económico. Sin embargo, se podría señalar 

cómo a t ravés de la combinación del anál is is de la teoría neoclásica con la 

de las  inst i tuciones, esta úl t ima, inf luye en el comportamiento pol í t ico, 

económico y social  de los indiv iduos. 

El interés  del neoinst i tucional ismo por anal izar el papel del Estado en la 

economía es reciente, se le atr ibuye a éste, funciones relevantes que la 

economía neoclásica no había considerado y que ahora admite como 

teorías; “ . . . la economía del b ienestar y la teoría de las fa l las del mercado, 

que el Estado también puede fal lar en mejorar la ef ic iencia económica y el 

b ienestar social . ”85

Para el neoinst i tucional ismo, el Estado es una organización que cuenta con 

el poder suf ic iente para garant izar el interés públ ico en dos sent idos; 

pr imero, restr ingiendo la conducta egoísta de los agentes económicos 

mediante el mantenimiento y v ig i lancia de las  inst i tuciones públ icas y 

segundo, creando inst i tuciones nuevas en aquel los lugares o c i rcunstancias 

en que las inst i tuciones pr ivadas estén obstruyendo la posibi l idad de 

generar ganancias der ivadas de la organización, cooperación e intercambio. 

Se hace énfasis  en la intervención del gobierno en estos escenar ios y de la 

corrección de las fa l las del  mercado.86

P a r a e l n u e v o i n s t i t u c i o n a l i s m o , l a s o r g a n i z a c i o n e s d e s a r r o l l a n 

característ icas inst i tucionales  que las di ferencian entre sí y son importantes   

                                               

53

85 Ayala Espino, José. Mercado Elección Pública e Instituciones. Una revisión de las teorías modernas del 
Estado. México, Grupo Editorial Miguel Angel Porrúa, UNAM Facultad de Economía. 2004. p. 315.
86 Ibídem. pp. 354-355. 



para atender el comportamiento de los actores organizacionales. Su objet ivo 

es anal izar los procesos mediante los cuales las  inst i tuciones desarrol lan 

sus característ icas part iculares  y la forma en que inf luyen en la conducta de 

los miembros de la inst i tución. En este sent ido, precisar la ut i l idad y los 

alcances del concepto de racional idad para expl icar el comportamiento de 

los indiv iduos y el papel act ivo del Estado como una inst i tución crucial de la 

sociedad moderna.87  

Douglas C. North, ref iere que “Las inst i tuciones son las  reglas del juego en 

una sociedad o, más formalmente, son las l imi taciones ideadas por el 

hombre que dan forma a la interacción humana.. .estructuran incent ivos en el 

intercambio humano, sea pol í t ico social o económico. El cambio inst i tucional 

conforma el modo en que las sociedades evolucionan a lo largo del 

t iempo. ”88  Es tas reg las de l juego, a l tomar fo rma y conver t i rse en 

l imi taciones formales  como código de conducta, deben responder a las 

característ icas sociales de acuerdo con las necesidades que se presentan 

en este contexto.

Las inst i tuciones  son las reglas, normas y costumbres de operación del 

s istema; son al mismo t iempo, las redes  que sirven para enlazar y encauzar 

las re lac iones de in tercambio económico, soc ia l y po l í t i co ent re los 

subsistemas o dist intas partes del s istema. Son todas las  l imi taciones que 

los seres humanos creamos para ordenar la interacción humana:89  Estas 

pueden ser formales, como es  el caso de la ley o informales como aquel las 

que se presentan en algunos sectores de la economía ( intermediar ismo).   
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En este sent ido, las  inst i tuciones  pueden tener un or igen determinado como 

producto de la intención manif iesta de algunos hombres (una Const i tución) o 

const i tu i rse y evolucionar a lo largo de la histor ia humana, como el derecho 

consuetudinar io o la fami l ia. Pero más al lá de sus diversos orígenes e 

intenciones, todas las inst i tuciones operan incent ivando o desincent ivando 

determinadas conductas. En algunos casos se enfat iza en los benef ic ios 

colect ivos que se der ivan de su existencia y en otros, en los conf l ic tos 

sociales y distr ibut ivos que no benef ic ian a todos por igual por el poder que 

t ienen los indiv iduos para inf lu i r en el cumpl imiento de los comet idos de las  

inst i tuciones. 

Las inst i tuciones t ienen un papel fundamental en los  cambios de la sociedad 

y sobre todo en la consecución de acciones que van encaminadas a lograr el 

desarrol lo. Const i tuyen un instrumento que ayuda a regular y establecer las 

formas en que se logran los objet ivos económicos, sociales y ambientales 

que se f i jan las sociedades, por lo que juegan un papel determinante para 

que las personas  o grupos  sociales  tengan igualdad de acceso a los medios 

pa ra ga ran t i za r l a sa t i s facc ión de sus neces idades con base a l a 

product iv idad, pues establecen las formas en que el mercado puede l imi tar o 

hacer crecer el producto. “La economía neoclásica, por ejemplo, sugiere que 

las inst i tuciones son resul tado del  intercambio que ocurre en el  mercado.”90    
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CAPITULO I I ESTATUTO JURÍDICO DEL GOBIERNO

1. La organización constitucional del Estado posrevolucionario

Después de la lucha armada de 1910-1917 la organización del Estado 

posrevolucionar io se or ientó hacia la consol idación de la estabi l idad pol í t ica 

y social , anteponiendo a los intereses personales los intereses colect ivos y 

el respeto a la autor idad gubernamental como un gobierno fuerte, con la 

capacidad para resolver los problemas fundamenta les que p lanteó la 

revolución.

Para e l l o , se c rea ron : i ns t i t uc iones y p rogramas de mora l i zac ión y 

mejoramiento económico de los  t rabajadores, educación, desarrol lo de la 

in f raest ruc tura de comunicac iones y t ranspor tes , recuperac ión de las 

concesiones sobre el subsuelo otorgadas en contra  de los postulados de la 

revolución y de los  intereses del país y sobre todo reconocimiento a las 

demandas campesinas y obreras del  movimiento revolucionar io.91  

Respecto a la consol idación de un Proyecto de Estado que armonizara y 

for ta leciera la soberanía, democracia, just ic ia y la igualdad, era fundamental  

para impulsar t ransformaciones sociales ser ias y profundas que sólo se 

lograrían a t ravés de un presidente de la Repúbl ica con fuerza pol í t ica para 

representar los sent imientos democrát icos del movimiento armado.92  Estos 

p ropós i t os se t r a t a r í an de cump l i r con e l d i seño de l nuevo o rden 

const i tucional y la construcción de inst i tuciones del Estado, con lo cual se 
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l legó a la elaboración de una estrategia de desarrol lo plasmada en un Plan 

Sexenal .93  

El Plan se concib ió como el espacio ideal en e l que los pr inc ip ios 

reformistas de la Revolución Mexicana, modif icarían y for ta lecerían la 

Const i tución de 1917 tal y como lo señala la propuesta de recuperar la 

capacidad de gobernar a la sociedad mediante la restauración de la facul tad 

jur íd ica, económica y pol í t ica del gobierno para intervenir en el proceso 

product ivo a t ravés de la acción reguladora que determinara el modo de 

producción. 

El Estado en consecuencia, se dist inguió como un ente act ivo tanto en la 

gest ión como en la ordenación de los asuntos v i ta les del país, en esta etapa 

de reiv indicaciones en la que es indispensable recuperar el derecho de 

intervención del gobierno Revolucionar io como rector incuest ionable de la 

economía. 

E l p r o y e c t o d e l a R e v o l u c i ó n e x p r e s a d o p o r e l P a r t i d o N a c i o n a l 

Revolucionar io en el Plan Sexenal , reconocía en los sectores obrero y 

campesino el factor colect iv idad a pesar de las s i tuaciones adversas en las 

que habían estado inmersos durante años, el interés colect ivo estaba 

or ientado a cumpl i r e l anhelo del pueblo, hacer de México un país grande y 

próspero gracias a la elevación del n ivel cul tural y económico de ambos 

sectores, combat i r los pr iv i legios y la gran propiedad agrar ia s in anular los 

derechos e in ic iat ivas indiv iduales establecidos en la Const i tución de 1917. 
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política de masas del cardenismo. México, 9ª edición. Editorial, Serie Popular ERA/26. 1987, p. 46.



Polí t icamente, se consideraba que los programas contenidos en el Plan 

Sexenal , der ivaban de las necesidades sociales de impulsar la educación, 

explotar las  r iquezas naturales, e levar el poder adquis i t ivo de los obreros, la 

justa y equi tat iva distr ibución de las t ierras entre los que no poseían nada, 

el desarrol lo industr ia l del país a t ravés de la organización cooperat iva de la 

industr ia. Para cumpl i r con el los, era necesar io considerar la organización, a 

part i r de una cooperación discipl inada y uni f icada como el más f i rme de los 

soportes de sus intereses de mejora laboral , moral y económica de los 

obreros y campesinos del  país.

Uno de los propósi tos de la Revoluc ión, era que cada c lase soc ia l 

independientemente de sumar a sus objet ivos internos  el progreso de 

México, incluyera el garant izar y proteger al Estado revolucionar io, lo cual 

no impl icaría la l iquidación de alguna de las c lases contendientes, por lo 

contrar io, la fuerza de su lucha debería estar or ientada a evi tar la anarquía 

y apoyar a la c lase capi ta l is ta considerada como necesar ia para el progreso 

del país, es decir, una economía mixta en la que no se le ident i f icara como 

comunis ta n i como cap i ta l i s ta s ino b ien poses ionada de su apara to 

económico y con un sistema protector de los derechos  de los  t rabajadores 

comúnes a los intereses de colaboración entre los capi ta l is tas y el  Estado.94

La conservación del antagonismo social y de su fuente la propiedad pr ivada, 

dejaban de ser del interés de unos cuantos para ser del interés general y del 

aparato estatal , quien con su vis ión de conjunto destacó cada vez más  su 

intervención como palanca del progreso sin excluir a ningún elemento de la 

v ida social . Si la empresa pr ivada quería progresar en lo part icular y a su 

vez apoyar el progreso de México, debía aceptar la dirección de la act iv idad 

económica a cargo del gobierno, quién por su parte, asumía el compromiso 
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de imponer la paz social bajo la formulación de un programa de reformas 

sociales con ciertos sacr i f ic ios de algunos intereses pr ivados.95

Lázaro Cárdenas 96  señalaba que era necesar ia la intervención económica 

del Estado para determinar qué producir y cómo organizar su distr ibución 

comercial , d icha organización económica la debía percibir e l capi ta l para 

atraer su interés, porque en el la también se determinaría la part ic ipación del 

t raba jador y de l mismo gob ierno para a lcanzar sus asp i rac iones de 

fortalecer la presidencia de la Repúbl ica mediante la sustentación de 

reformas pol í t icas, económicas  y sociales ta les  como la recuperación de los 

monopol ios de la t ierra y los energét icos,  entre otros.97

 

D e l o s a ñ o s c u a r e n t a e n a d e l a n t e , e l g o b i e r n o a t r a v é s d e s u s 

organizaciones e inst i tuciones inf luyó en las estrategias de desarrol lo, en el 

papel económico de los pr incipales agentes y en las  pol í t icas de gasto. 

Mul t ip l icó sus  act iv idades par t ic ipando en todo t ipo de programas y 

proyectos  para asegurar un crecimiento económico sostenido y estable, su 

intervención fue más intensa, demandó la modernización económica y 

social , e l impulso a la industr ia l ización, la actual ización f inanciera y f iscal , 

se s i t uó an te nuevas fo rmas de o rgan izac ión i n te rnac iona l pa ra l a 

competencia, lo que caracter izó el in ic io de una época para convenir 

importantes acuerdos con el  capi ta l  en el  marco de una economía mixta.

El compromiso que adquir ieron el gobierno y la sociedad al re lacionarse en 

el régimen de economía mixta fue a t ravés de la responsabi l idad que asumió 
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el pr imero para atender las necesidades de la segunda y conducir la hacía un 

desar ro l lo in tegra l y au tónomo, por e l lo , pa ra respa ldar e l p roceso 

permanente de democrat ización y los cambios acelerados que durante esos 

úl t imos años exper imentó la sociedad, se debió contar con un gobierno 

fuerte, con capacidad de intervención y acción y habi l idad de dialogar de 

manera dinámica y creat iva con los di ferentes grupos sociales, los cuales, 

se autoaf i rmarían y mostrarían su capacidad de part ic ipación y decis ión para 

enfrentar y s i era posible, superar tanto las cr is is internas como las 

a m e n a z a s y p e l i g r o s p r o c e d e n t e s d e l o s s i s t e m a s i n t e r n a c i o n a l e s 

convuls ionados por conf l ic tos pr incipalmente económicos.98

     

Para for ta lecer la relación gobierno-sociedad, fue necesar io considerar a la 

Const i tución Pol í t ica de los Estados Unidos Mexicanos de 1917 como la 

base jur íd ica para c imentar la estructura del poder pol í t ico, económico y 

social en nuestro país, con señalamientos en contra de la t i ranía y el 

reconocimiento a nuestro presidencial ismo como un sistema fuerte, que 

deberá descansar sobre una democrac ia con ampl ia capac idad para 

resguardar la soberanía de la nación y la conducción del desarrol lo interno, 

así mismo, se incorporó la regulación de los  derechos y relaciones  sociales 

con el propósi to esencial de otorgar al s istema pol í t ico la posibi l idad de 

af ianzar la igualdad y la l ibertad del  hombre.99

 

 2. La Constitución  

Las tareas de organizac ión para atender los d i ferentes propós i tos y 

pr ior idades de los gobiernos de la Repúbl ica surgidos  a part i r de 1920, 
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impulsaron una signi f icat iva t ransformación inst i tucional que der ivó en la 

formación de un nuevo Estado a part i r de la promulgación de la Const i tución 

de 1917, de esta manera se da un efecto que dist ingue al s istema pol í t ico y 

social a part i r de el la, ta l es el caso de la progresiva inst i tucional ización que 

se da en las  nuevas relaciones sociales, después de un per iodo de casi 

veinte años  en el que la sociedad tradic ional dejó el campo para dar paso a 

un sistema capi ta l is ta moderno y a un Estado en el cual los  mecanismos 

p o l í t i c o s y l o s p u e s t o s d e d i r e c c i ó n s e v o l v i e r o n i n s t i t u c i o n e s 

despersonal izadas.100  

La parte importante que se conservó de la Const i tución de 1857 fue 

respecto a la demanda de atención a los problemas de carácter económico, 

social y pol í t ico y a la importante part ic ipación legis lat iva que tuvieron todos 

l o s g o b i e r n o s p a r a i r n o r m a n d o y e n c a u s a n d o l a s  a c t i v i d a d e s d e 

convivencia. La Const i tución por lo tanto, asumió el mismo papel de todo 

régimen moderno, al no permanecer como un simple observador pasivo ante 

la desleal part ic ipación de los  intereses pr ivados y sí reconocer la l ibertad 

indiv idual , de creencias, de act iv idades comerciales e industr ia les y del 

e jerc ic io product ivo der ivado del  t rabajo.

La Const i tución se concibe como la expresión de un conjunto de decis iones 

pol í t icas  plasmadas en un documento con carácter de normas jur íd icas para 

dar personal idad y t rascendencia a la ley, en el la se del inearon los nuevos 

f ines del gobierno, se fundamentó la organización social y económica, así 

como el e jerc ic io del poder, preocupación central de los const i tuyentes 
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qu ienes con fo rmaron en lo genera l l os esquemas que sus ten tan e l 

nacional ismo, la democracia y la just ic ia social  de nuestros días.

Además de los nuevos art ículos en la legis lación relat ivos a los asuntos 

agrar ios y laborales, fue necesar io real izar ajustes en otros art ículos para 

actual izar la de acuerdo con las pol í t icas relacionadas con; la educación, 

s a l u d , a s u n t o s a g r a r i o s , f o m e n t o a g r o p e c u a r i o , s e g u r i d a d s o c i a l , 

comunicaciones y t ransportes, uso y aprovechamiento de agua, energét icos, 

re laciones exter iores, moneda y crédi to y el proceso electoral , entre otros, 

los cuales s i rv ieron para consol idar la estabi l idad pol í t ica y social del 

E s t a d o m e x i c a n o y l o g r a r e l r e c o n o c i m i e n t o d e t o d o s l o s  p a í s e s , 

pr incipalmente de los Estados Unidos.101

El s istema de economía mixta que se desarrol ló con el nuevo ordenamiento 

jur íd ico, reconoció la rector ía económica y garant izó, los derechos y 

obl igaciones de los sectores públ ico, pr ivado y social , para que concurr ieran 

coordinadamente a v igor izar la economía nacional y elevar el n ivel de v ida 

de la sociedad. Cabe señalar que la Const i tución sólo es r íg ida t ratándose 

de las áreas estratégicas, “nuestra carta magna no acepta ya….que la 

propiedad sea el derecho de disfrutar y disponer de las  cosas de manera 

absoluta, pero tampoco está señalado ni como si tuación de presente u 

objet ivo de futuro, que sea i l imi tada la potestad del Estado para poseer o 

administrar empresas de producción de bienes o de servic ios.”102   
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3. Comisión de Administración Pública

Los antecedentes en cuanto a planeación de la las act iv idades tanto 

públ icas como pr ivadas, inspi raron la creación de un organismo que 

aprovechara las exper iencias obtenidas en el pasado, para ubicar, or ientar y 

def in i r e l concepto de planeación en sí y en forma especial lo que el Estado 

debería entender por la misma. Se hacía indispensable a su vez, la 

elaboración de programas congruentes con la real idad: al corto, mediano y 

largo plazo. 

Por esto y por el cúmulo de act iv idades que venía desempeñando el 

gobierno, se decidió que era el momento de reformar la Administración 

Públ ica federal en todas sus áreas y niveles de gobierno. “El 9 de abr i l de 

1965 se creó en la Secretaría de la Presidencia por acuerdo verbal del 

Sec re ta r i o , l a Comis ión de Admin i s t rac ión Púb l i ca , enca rgándo le e l 

cumpl imiento del  ar t ículo 16, f racción IV de la Ley de Secretarías”103  

El propósi to de ajustar las acciones del gobierno mexicano al t ravés del 

anál is is de sus act iv idades, culminó con la elaboración del “ Informe Sobre  

Reformas de la Administración Públ ica Mexicana”, e laborado por la Comisión 

de Administración Públ ica en el año de 1967 siendo de colección y edic ión 

l imi tada a funcionar ios  públ icos, ya que la idea que en él subyacía era la de  

tomar del d iagnóst ico del estado que guardaba la Administración Públ ica, 

las propuestas correspondientes para la solución de los  problemas y servir 

de sustento y promoción para el  proceso de reforma administrat iva.  

Los objet ivos asignados consist ían en; fomentar el desarrol lo económico 

coordinando sus  avances con just ic ia social , impulsar la planeación en las 
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ent idades y dependencias de la Administración Públ ica para el uso ópt imo 

de los recursos, con el lo, se daba un paso decis ivo para reformar lo 

concerniente a los aspectos jur íd ico-administrat ivos.104  Por lo que su 

responsabi l idad se or ientaba al anál is is  e instrumentación de la reforma 

administrat iva. “De la planeación económica y de la reforma administrat iva 

resul taron dos  procesos dist intos  que persiguen un objet ivo común: mejorar 

las condic iones de vida de los mexicanos.”105 

La Comisión de Administración Públ ica, consideró imposible resolver a part i r 

de una sola unidad central , todos los problemas que impl icaba una reforma 

administrat iva a fondo, por lo que se recomendó que cada dependencia 

contara con una Unidad de Programación y Presupuesto106  y otra interna de 

a s e s o r í a t é c n i c a p e r m a n e n t e q u e h a b r í a n d e l l a m a r s e U n i d a d d e 

Organización y Métodos (UOMS). 

Estas unidades tendrían la encomienda de anal izar y proponer medidas de 

rac iona l i zac ión admin is t ra t i va y asesor ía a los func ionar ios púb l i cos 

responsables  de l levar a cabo las mejoras internas de cada dependencia del 

sector públ ico y de revisar los s istemas de información existentes, ta l 
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propuesta se hizo por la carencia de una planeación administrat iva con 

respecto a los centros de decis ión.  107

4. Ley Orgánica de la Administración Pública Federal

Al in ic io del sexenio de José López Port i l lo (1976-1982), se buscó en la 

Administración Públ ica el impulso necesar io para alcanzar un desarrol lo 

económico y social equi tat ivamente compart ido para enfrentar la cr is is 

económica, las presiones pol í t icas internas  y externas, la escis ión del sector 

públ ico el empresar ia l y la pérdida de conf ianza de la base social hacia el 

gobierno. Se buscó en la Administración Públ ica la forma de relacionar lo 

públ ico con lo social , para lo cual se propusieron tres acciones, la al ianza 

para la producción, la reforma pol í t ica y la reforma administrat iva.  

- La al ianza para la producción, tuvo como propósi to comprometer a los 

diversos agentes económicos  en la tarea de promover la creación de bienes 

y servic ios necesar ios para el desarrol lo no inf lacionar io de la economía.108 

Fue un l lamado a todos los  sectores sociales para sumarse a un esfuerzo 

común para resolver la cr is is, era el pr imer paso para restablecer la 

conf ianza social  en torno al  Estado,109       

- La reforma pol í t ica t rató de abr i r los  espacios necesar ios para la 

part ic ipación pol í t ica de las fuerzas heterogéneas con el f in de act ivar la 

v ida pol í t ica del país y v igor izar nuestras inst i tuciones pol í t icas para dar 
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legi t imidad a la relación Estado-sociedad a t ravés de la representat iv idad y 

manifestación de organizaciones y corr ientes pol í t icas, por minorías que 

fueran, para que la sociedad tuviera la presencia necesar ia en el  Estado,110

- La reforma administrat iva aprobada por el Congreso de la Unión en 

dic iembre de 1976 (con las leyes: Orgánica de la Administración Públ ica 

Federal ;111  Presupuesto, Contabi l idad y Gasto Públ ico Federal ; General de 

Deuda Públ ica y la Orgánica de la Contaduría Mayor de Hacienda) tenía 

como pr incipal objet ivo lograr la ef ic iencia de la acción públ ica, las bases de 

este esfuerzo las generó López Port i l lo como presidente de la Comisión 

Nacional  de Administración Públ ica en 1965. 

La reforma administrat iva enmarcada jur íd icamente en la Ley Orgánica de la 

Administración Públ ica Federal entró de l leno a la reforma f inanciera para 

apoyar al Ejecut ivo Federal en el  cumpl imiento de sus responsabi l idades y 

en la or ientación y promoción del  desarrol lo nacional .

El órgano responsable de concretar los propósi tos c i tados es la Secretaría 

de Hacienda y Crédi to Públ ico ta l y como se señala en el Artículo 31 , 

Capítulo I I De la Competencia de las Secretarías de Estado, Departamentos 

Administrat ivos y Consejería Jurídica del Ejecut ivo Federal , Ti tu lo Segundo, 

De la Administración Públ ica Central izada, en sus incisos I a l XXV el 

despacho de los asuntos relat ivos a la proyección y coordinación de la 

Planeación Nacional  del  Desarrol lo.
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Asimismo, el cálculo de los ingresos de la Federación, del Departamento del 

Distr i to Federal y de las ent idades paraestatales, estudiar y formular los 

proyectos  de leyes y disposic iones f iscales y de las leyes de ingresos de la 

Federación y del Departamento del Distr i to Federal , así como, manejar la 

deuda públ ica, cobrar los  impuestos, contr ibuciones de mejoras, derechos 

productos y aprovechamientos federales en los términos de las  leyes 

apl icables, formular el programa del gasto públ ico federal y el proyecto de 

Presupuesto de Egresos de la Federación, entre otros.112

En 1982 se plantea la necesidad de armonizar y for ta lecer la función de 

control en el Sector Públ ico. Para el lo, fue presentado ante el Congreso de 

la Unión un conjunto de propuestas legis lat ivas en las que se incluyó la 

in ic iat iva de Decreto de Reformas y Adic iones a la Ley Orgánica de la 

Administración Públ ica Federal , misma que al aprobarse y publ icarse en el 

Diar io Of ic ia l de la Federación el día 29 de dic iembre de 1982, dio or igen a 

la Secretaría de la Contraloría General de la Federación con el propósi to de 

integrar en esta Dependencia las funciones de control y evaluación global 

de la gest ión públ ica anter iormente dispersas.

Poster iormente, mediante Decreto publ icado en el Diar io Of ic ia l de la 

Federación del 28 de dic iembre de 1994, se reformó la Ley Orgánica de la 

Administración Públ ica Federal , con el propósi to fundamental de que el 

Estado dispusiera de mejores instrumentos para l levar a cabo a t ravés de la 

Gest ión Púb l ica Federa l , sus tareas de Gobierno con opor tun idad y 

ef ic iencia bajo un esquema de organización que evi tara dupl icación de 

funciones y precisara responsabi l idades.
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Dentro de este contexto se modif icó el nombre de la Dependencia para 

denominarse, Secretaría de la Contraloría y Desarrol lo Administrat ivo y se le 

dotó de nuevas atr ibuciones con el objeto de modernizar y controlar 

f u n c i o n e s a d m i n i s t r a t i v a s f u n d a m e n t a l e s , e n a d i c i ó n a l a s q u e l e 

co r respond ían en ma te r i a de v i g i l anc ia y r esponsab i l i dades de l os 

servidores públ icos.

Con mot ivo del Decreto por el que se expide la Ley del Servic io Profesional 

de Carrera en la Administración Públ ica Federal y reforma entre otros 

ordenamientos legales, la Ley Orgánica de la Admin is t rac ión Públ ica 

Federal , publ icado en el Diar io Of ic ia l de la Federación de 10 de abr i l de 

2003, cambia la denominación de la Secretaría de Contraloría y Desarrol lo 

Admin is t ra t ivo por Secretar ía de la Func ión Públ ica , conf i r iéndole la 

atr ibución para dir ig i r, organizar y operar el Sistema de Servic io Profesional 

de Carrera en las dependencias de la Administración Públ ica Federal 

Central izada.

El Artículo 37 en sus f racciones I , I I , V, VI , y IX, establece que le 

corresponde a la Secretar ia de la Función Públ ica;

( I ) Organizar y coordinar el s istema de control y evaluación gubernamental , 

( I I ) Expedir las  normas que regulen los instrumentos y procedimientos de 

control  de la Administración Públ ica Federal ,  

(V) Vigi lar e l cumpl imiento de las disposic iones en mater ia de planeación, 

presupuestación, ingresos, f inanciamiento, inversión, deuda, patr imonio, 

fondos y valores,  

(VI) Organizar y coordinar el desarrol lo administrat ivo integral en las 

dependencias y ent idades de la Administración Públ ica Federal , a f in de que 

los recursos humanos, patr imoniales y los procedimientos técnicos de la 
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misma, sean aprovechados , buscando en todo momento la e f i cac ia , 

descentral ización, desconcentración y s impl i f icación administrat iva,  

( IX) Opinar sobre los proyectos de normas de contabi l idad y de control en 

mater ia de programación, presupuestación.       

 4.1 Ley de Presupuesto, Contabil idad y Gasto Público Federal

La Ley de Presupuesto, Contabi l idad y Gasto Públ ico Federal , aprobada por 

el Congreso de los Estados Unidos  Mexicanos, se publ icó en el Diar io 

Of ic ia l de la Federación el 31 de dic iembre de 1976. El objeto de esta Ley 

señalaba en su Art ículo 1º que el presupuesto, la contabi l idad y el gasto 

públ ico federal estarían normados y regulados por el contenido de la propia 

Ley y apl icados por el Ejecut ivo Federal a t ravés de la Secretaría de 

Programación y Presupuesto.   

Al considerar que el gasto públ ico se basa en presupuestos, se proponía 

actual izar diversas  disposic iones que preveían que los mismos fuesen 

formulados con apoyo en programas que señalen objet ivos, metas y 

proyectos, los cuales deberían elaborarse anualmente e indicar los costos, 

t ipo y fuente de f inanciamiento. Contenía pr incipios que or ientaban el 

p r o c e d i m i e n t o h a c í a u n e n f o q u e m á s c u a n t i t a t i v o q u e c u a l i t a t i v o , 

d i r ig iéndose pr incipalmente a la presupuestación, s in inclu i r pr incip ios 

específ icos para la planeación y programación del gasto públ ico federal , con 

lo cual , se descuida la v inculación integral de la planeación, programación y 

presupuestación.  

También incluía para cada ent idad, la obl igación de l levar su propio registro 

presupuestal y lo que éste comprende, previéndose además la elaboración y 

entrega de catálogos presupuestales para efecto del mencionado registro 
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presupuestal , e l que se l levaría con base acumulat iva para determinar 

costos. Este procedimiento faci l i tar ía la formulación, ejerc ic io y evaluación 

de los presupuestos y sus programas, de sus  objet ivos, metas y proyectos y 

de los responsables de su ejecución. 

Se había establecido como facul tad del Ejecut ivo Federal la asignación de 

los ingresos ordinar ios excedentes a programas pr ior i tar ios, s in embargo, 

ante la discrecional idad y mecanismos poco transparentes, la fa l ta de 

cr i ter ios  coherentes y la fa l ta de def in ic ión de las atr ibución de la Secretaría 

de Hacienda y Crédi to Públ ico para hacer las adecuaciones presupuestar ias 

correspondientes, fueron razones que se sumaron a otras más, para pensar 

que era el momento oportuno para l levar a cabo un replanteamiento de esta 

Ley.

A n t e l a n e c e s i d a d d e c o n s i d e r a r l o s  c o n t i n u o s c a m b i o s d e l a s 

o r g a n i z a c i o n e s  p a r a a d e c u a r l a g e s t i ó n a d m i n i s t r a t i v a d e s u s 

procedimientos a cr i ter ios de racional idad, t ransparencia y ef ic iencia para el 

aprovechamiento de los  recursos económicos, mater ia les y humanos, 

der ivaron en la preparación de un decreto con la propuesta de una nueva 

Ley que se denominaría; Ley de Presupuesto Federal y Responsabi l idad 

Hacendar ia con la cua l quedar ía ab rogada la Ley de P resupues to , 

Contabi l idad y Gasto Públ ico Federal  a part i r  del  1 de abr i l  de 2006.

 4.2 Ley de Planeación

Mientras que en algunos países como fue el caso de la Unión Soviét ica se 

recurr ió a la planeación económica, en el caso de México, e l Presidente 

Pascual Ort iz Rubio publ icó el 12 de ju l io de 1930 en el Diar io Of ic ia l de la 

Federación, la pr imera Ley sobre Planeación General de la Repúbl ica con la 

                                               

71



f i na l idad de ins t rumentar las acc iones que permi t ie ran e l desar ro l lo 

económico del  país.

La Ley preveía por un lado, la necesidad de elaborar el “Plano Nacional de 

México,”113  fundamentalmente en términos de inventar iar los recursos 

nacionales con objeto de lograr un desarrol lo ordenado y armónico en el 

país y por el otro, tenia la intensión de despertar el interés y auspic iar la 

part ic ipación del  pueblo mexicano en la formulación del  Plan. 

De igual manera señalaba, pr imero; la creación de la Comisión Nacional de 

P l a n e a c i ó n , co mo u n ó rg a n o d e ca rá c te r co n su l t i vo y se g u n d o ; e l 

establecimiento de la Comisión de Programa, encargada de la elaboración 

de los planes, programas y estudios socio-económicos anunciados en la Ley 

con e l f in de coord inar y encauzar los es fuerzos de las d i fe rentes 

dependencias del sector públ ico. Esta Comisión dependería y se formaría 

con personal  de la Secretaría de Comunicaciones y Obras Públ icas.

Las característ icas técnicas del personal adscr i to a ambas comisiones, eran 

con ob je to de que los p rob lemas que a fec ta ran a las en t idades y 

dependencias del sector públ ico recib ieran la atención adecuada. Sin 

embargo, nunca se conocieron resul tados claros. “ . . .bajo la presidencia 

honorar ia del Presidente de la  Repúbl ica  y la Ejecut iva del Secretar io de 

Comunicaciones y Obras Públ icas estaría const i tu ida por representantes 
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técnicos de todas las d e p e n d e n c i a s f e d e r a l e s , l a s  o r g a n i z a c i o n e s 

profesionales y los organismos representat ivos del  sector pr ivado”114     

Esta Ley mantuvo su vigencia hasta el in ic io del sexenio de Miguel de la 

Madrid Hurtado en que la Secretaría de Programación y Presupuesto dio a 

conocer en el Diar io Of ic ia l de la Federación del 5 de enero de 1983115  la 

aprobación por parte del Congreso de los Estados  Unidos Mexicanos de la 

nueva Ley de Planeación, la cual en el Art ículo Tercero de sus Transi tor ios 

señala; “Se abroga la Ley sobre Planeación General de la Repúbl ica del 12 

de ju l io de 1930 publ icada en el Diar io Of ic ia l de la Federación de la misma 

fecha, y se derogan las demás disposic iones  legales que se opongan a la 

presente.”116  Con lo cual , culminó toda una histor ia en lo que a planeación 

se ref iere, pues se terminó con los postulados que sentaron las bases del 

desarrol lo económico y social  por más de 50 años. 

La nueva Ley de Planeación conjuntó los resul tados de la part ic ipación de  

los diversos grupos sociales en el ámbito de un Sistema de Planeación 

Democrát ica y estableció para el Ejecut ivo Federal , la responsabi l idad de 

elaborar, aprobar y publ icar el Plan Nacional de Desarrol lo en un plazo no 

mayor a 6 meses a part i r de la toma de posesión del presidente de la 

Repúbl ica (Art iculo 21) por lo cual , e l correspondiente a ese sexenio se 

publ icó el  31 de mayo de 1983. 

El Sistema de Planeación Democrát ica como una nueva f igura en la 

Const i tución Pol í t ica de los Estados Unidos Mexicanos, planteó en sus 
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Disposic iones Generales; normas y pr incipios básicos, de integración y 

funcionamiento, lo que se debe entender por Consul ta Popular y su relación 

con el pr incipio de representación democrát ica. Con esta nueva Ley se daba 

por cumpl ida en el ámbito jur íd ico, la propuesta de campaña de Miguel de la 

Madrid presentada en las Siete Tesis Rectoras relat iva a la creación de un 

Sistema Nacional de Planeación Democrát ica, que correspondiera al s istema 

pol í t ico plural  y de economía mixta.       

 4.3   Ley de Presupuesto Federal y Responsabil idad Hacendaria 

  4.3.1  Objeto de la Ley

El objeto de la presente Ley está or ientado a reglamentar el proceso 

presupuestar io de los ingresos y egresos públ icos federales señalados en 

los art ículos  74 fracción IV, 75, 126, 127 y 134 de la Const i tución Pol í t ica de 

los Estados Unidos Mexicanos. Esta Ley se publ icó el 30 de marzo de 2006 

en el Diar io Of ic ia l de la Federación, el decreto por el que se expide la Ley 

de Presupuesto Federal y Responsabi l idad Hacendar ia, señala; en sus 

“ T R A N S I T O R I O S , S E G U N D O . S e a b r o g a l a L e y d e P r e s u p u e s t o , 

Contabi l idad y Gasto Públ ico Federal y se derogan todas las disposic iones 

que se opongan a lo dispuesto en la presente Ley.”117

Define las atr ibuciones y funciones de los responsables de la operación de 

la pol í t ica f iscal : la Secretaría de Hacienda y Crédi to Públ ico (SHCP), el 

Congreso de la Unión, sus Cámaras y órganos de apoyo técnico y asesoría. 

Del mismo modo f i ja los l ímites y alcances de la operación de las f inanzas 

públ icas, establece la autonomía presupuestar ia, def ine los pr incipios y 
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reglas a que deben sujetarse las  funciones de ingreso y gasto del sector 

públ ico “Presupuesto de Egresos de la Federación,” así como, los  requis i tos 

que deben sat isfacerse para su cumpl imiento, lo que impl ica la normat iv idad 

a que se hal la sujeta la elaboración, ejerc ic io y registro del presupuesto 

federal .

Artículo 74 Constitucional, fracción IV . Realmente es la más  importante y 

la de mayor t rascendencia, se ref iere a dos procesos fundamentales; la 

aprobación del Presupuesto de Egresos de la Federación (PEF, en lo 

sucesivo) y la revis ión de la Cuenta Públ ica.  

 a) Presupuesto de Egresos de la Federación. Un pr imer señalamiento 

al PEF en esta f racción IV, es el re lat ivo al per iodo de vigencia de un año 

que r ige en el presupuesto, del 1º de enero al 31 de dic iembre. La in ic iat iva 

del PEF es del presidente y ésta debe l legar a la Cámara antes del 8 de 

sept iembre, la excepción está contemplada en el ar t ículo 71 ya que 

t ra tándose de un acto tan impor tante no podr ían presentarse var ias 

in ic iat ivas, los diputados ordenan la discusión del documento que les haga 

l legar el presidente para su poster ior aprobación a más tardar el 15 de 

noviembre. 

Cuando es in ic io de gest ión de un nuevo presidente, e l p lazo para la entrega 

de la in ic iat iva al Congreso, se recorre hasta el 15 de dic iembre, para ser 

aprobada en los úl t imos 15 días del año. Considerando que el nuevo 

presidente entra en funciones el 1 de dic iembre. Conjuntamente con la 

aprobación del PEF debe aprobarse la Ley de Ingresos; s in embargo, por 

t ratarse de una Ley, ésta debe ser aprobada por ambas Cámaras, la de 

Diputados y la de Senadores.
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 b) Cuenta Públ ica. El mismo órgano que aprobó el gasto es  el 

encargado de revisar que se real ice correctamente, para el lo, la Audi tor ía 

Super ior de la Federación órgano que sust i tuyó a la ant igua Contaduría 

Mayor de Hac ienda desde 1999, ordena que la Cuenta Públ ica sea 

presentada dentro de los pr imeros diez días del  mes de junio.  

Este plazo que se le otorga al Ejecut ivo para presentar la Cuenta Públ ica 

resul ta sumamente excesivo, ya que se presta para que las dependencias y 

ent idades118  de la Admin is t rac ión Públ ica Federa l hagan los a jus tes 

necesar ios para cuadrar sus respect ivas cuentas públ icas durante el t iempo 

que transcurre desde que se cierra el e jerc ic io presupuestal y el día en que 

se presenta la Cuenta Públ ica.  

Pero aún más, el ú l t imo párrafo de la f racción IV permite extender el p lazo 

para la presentación de la in ic iat iva de Ley de Ingresos del PEF y de la 

cuenta públ ica, “ . . .cuando medie sol ic i tud del Ejecut ivo suf ic ientemente bien 

just i f icada a ju ic io de la Cámara o de la Comisión Permanente, debiendo 

comparecer en todo caso el secretar io del despacho correspondiente a 

informar de las razones que lo mot iven;” (ar t ículo 74, f racciones IV y VI, 

Const i tución Pol í t ica de los Estados Unidos Mexicanos).  

Los objet ivos de dicha revis ión según se indica en la f racción VI son tres;        

1)  conocer los resul tados de la gest ión f inanciera;  

2) comprobar que las ent idades y dependencias de la Administración Públ ica 

se apegaron a los cr i ter ios previstos en el  PEF; 
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3) ver i f icar el  cumpl imiento de los objet ivos señalados en los programas.

 c) Responsabi l idad de los funcionar ios públ icos. La f racción V del 

a r t í cu lo 74 regu la la ac tuac ión de la Cámara de D ipu tados en los 

procedimientos que se deben instruir en términos de lo que dispone el t í tu lo 

IV de la Const i tución acerca de la responsabi l idad de funcionar ios públ icos. 

El pr imer párrafo de la f racción V no observa una terminología precisa 

cuando se ref iere a los servidores públ icos que “hubieren incurr ido en 

del i to;” en real idad, la declaración de procedencia t iene como efecto separar 

al servidor públ ico de su cargo y poner lo a disposic ión de la autor idad 

judic ia l correspondiente. El segundo párrafo de la f racción V se ref iere al 

ju ic io pol í t ico, en el que la Cámara de Diputados t iene el papel de órgano de 

instrucción y acusador ante el  Senado, quien emit i rá el  veredicto def in i t ivo.

Artículo 75 Constitucional. (Pr imer párrafo) “La Cámara de Diputados, al 

aprobar el Presupuesto de Egresos, no podrá dejar de señalar la retr ibución 

que corresponda  a un empleo que esté establecido por la ley; y en caso de 

que por cualquier c i rcunstancia se omita f i jar d icha remuneración, se 

entenderá por señalada la que hubiere tenido f i jada en el Presupuesto 

anter ior o en la ley que estableció el empleo.”119  este art ículo asegura por lo 

menos la cont inuidad salar ia l  de los funcionar ios públ icos.  

Artículo 126 Constitucional. “No podrá hacerse pago alguno que no esté 

contemplado en el Presupuesto o determinado por la ley poster ior. ” Hace 

referencia al pr incipio de legal idad en mater ia del e jerc ic io presupuestal , su 

objet ivo es sujetar a controlar el gasto públ ico real izado por los di ferentes 

niveles  de gobierno, es una prohibic ión completa, g lobal , apl icable a todas 
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las autor idades. Se puede considerar como una excepción el señalar que 

“una ley” poster ior a la aprobación del presupuesto podrá determinar algún 

pago a cargo del  Estado. 

Esta disposic ión podría considerarse como extraña, ya que rompe con el 

pr incipio de anual idad, no respeta la asignación competencial en mater ia de 

presupuesto, es decir, anualmente se aprueba una Ley de Ingresos que 

soporta el e jerc ic io del gasto públ ico; s in embargo, la aprobación poster ior 

de nuevos gastos a t ravés de una ley expedida con poster ior idad a la 

aprobación del paquete presupuestal , resul ta contrar ia a  cualquier esfuerzo 

por planear dichos ingresos.

Artículo 127 Constitucional. Se ref iere a la adecuada e i r renunciable  

remuneración que reciben los servidores públ icos por el desempeño de su 

función y que está determinada anual y equi tat ivamente en el Presupuesto 

de Egresos de la Federación (PEF) y del Dist r i to Federal o en los 

presupuestos  de las ent idades paraesta ta les , según cor responda, en 

consecuencia, esta disposic ión está dir ig ida a los  funcionar ios de cualquier 

nivel  de gobierno.      

Artículo 134 Constitucional. El contenido de este art ículo es relat ivo a la 

administración con ef icacia y honradez de los recursos económicos de que 

disponga el gobierno federal y el gobierno del Distr i to Federal en la 

sa t i s f acc i ón de sus ob j e t i vos . Las adqu i s i c i ones , a r r endam ien tos y 

enajenaciones de todo t ipo de bienes, prestación de servic ios  de cualquier 

naturaleza y la contratación de obra que se real icen, será a t ravés de 

l ic i taciones públ icas  en las que se asegure para el Estado, las mejores 

condic iones de oportunidad y pert inencia. Por el lo, e l manejo de recursos 
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económicos federales se sujetará a las  bases de este art ículo, en el que se 

señala que los servidores públ icos serán los responsables del cumpl imiento 

de estas bases en los términos del  t í tu lo cuarto de la Const i tución.

  4.3.2  Consideraciones a la Ley

 a. La Ley de Presupuesto Federal y Responsabi l idad Hacendar ia, es 

un esfuerzo importante en el que se trató de actual izar su contenido a la 

modernidad de las gest iones administrat ivas que real iza la Administración 

Públ ica con objeto de hacer más racionales y equi tat ivos los ingresos y 

egresos presupuestales dest inados al impulso del desarrol lo económico. Por 

ta l mot ivo, la reforma presupuestar ia debe ser de carácter estructural , un 

elemento fundamental de la reforma integral de las f inanzas públ icas, su 

objet ivo debe ser lograr un sistema presupuestar io más ef ic iente y ef icaz, 

que permita que el gasto públ ico se distr ibuya ordenada y oportunamente y 

de acuerdo con las  pr ior idades establec idas en e l Plan Nacional de 

Desarrol lo y los programas sector ia les.   

 b. El ar t ículo 21 de esta Ley, señala que en caso de que durante el 

e jerc ic io f iscal d isminuyan los  ingresos previstos  en la Ley de Ingresos , e l 

Ejecut ivo Federal a t ravés de la Secretaría de Hacienda y Crédi to Públ ico,  

podrá apl icar normas de discipl ina presupuestar ia con el apoyo de recursos 

del Fondo de Estabi l ización de las Part ic ipaciones Federales  a Ent idades 

Federat ivas y Municipios o bien del Fondo de Estabi l ización de los Ingresos 

Petroleros. Si ta les compensaciones no son suf ic ientes para cubr i r las 

disminuciones de ingresos, entonces la compensación será con la reducción 

de los  montos aprobados en los presupuestos  de las dependencias, 

ent idades, fondos y programas. 

                                               

79



Independientemente de que la reducción de los ingresos sea de una 

magnitud igual o menor al t res por c iento de los ingresos previstos en la Ley 

de Ingresos, o en el otro caso, en el que la magnitud de la cont ingencia  

requiera de una reducción equivalente a un monto super ior a t res  por c iento 

de los  ingresos de la refer ida Ley, la Secretar ia de Hacienda y Crédi to 

Públ ico (SHCP) recortará en pr imera instancia el gasto públ ico imponiendo 

en cierto sent ido a la Cámara de Diputados que acepte el recorte, aunque 

sólo le permite hacer sugerencias respecto a su distr ibución por part ida de 

gasto.  

      

 c. O t ras inc lus iones impor tan tes  en la Ley son re la t i vas a la 

r e s p o n s a b i l i d a d f i s c a l , a l p e r m i t i r d é f i c i t s p ú b l i c o s  s ó l o e n c a s o s 

extraordinar ios, aceptar propuestas de gasto que incluyan la forma de su 

f i n a n c i a m i e n t o , l a p o s i b i l i d a d d e p r e s u p u e s t o s  m u l t i a n u a l e s y l a 

t ransparencia y rendic ión de cuentas. Sin embargo, en las f inanzas públ icas 

en México, a lgunas de estas acciones aún no se pract ican en el e jerc ic io de 

las f inanzas públ icas nacionales.

Cabe señalar que si se consideran los costos f inancieros de la deuda 

interna y externa hay déf ic i t , s in embargo, s i estos conceptos se excluyen, 

se puede hablar de superavi t . Por ta l mot ivo, en algunos informes se habla 

de la dimensión del fa l tante f iscal y en consecuencia, de un déf ic i t públ ico 

e levado. Por otra parte, se informa constantemente que las f inanzas 

públ icas actuales están en plena recuperación, s in considerar que el 

superavi t es der ivado, entre otras causas, por un subejercic io en gasto 

corr iente. Por esta razón se est ima conveniente ver las  f inanzas públ icas en 

términos estructurales.  
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Estas son dos vert ientes que no han sido incorporadas del todo en nuestro 

proceso presupuesta l y en la d iscus ión públ ica, además, no hay un 

t r a t a m i e n t o a l a r g o p l a z o d e l a s c u e n t a s p ú b l i c a s ( p r e s u p u e s t o s 

mult ianuales  propuestos) y como el saneamiento de las f inanzas públ icas 

hasta ahora no es estructural , l imi ta el campo de acción gubernamental e 

imprime incert idumbre sobre la sostenibi l idad de las f inanzas nacionales, lo 

que propic ia una pol í t ica ant icíc l ica.   

En lo relat ivo al superavi t , éste expresa el exceso de los ingresos, es decir, 

la di ferencia posi t iva que existe entre el capi ta l contable (exceso del act ivo 

sobre el pasivo) y el capi ta l social pagado de una sociedad determinada. En 

cuenta corr iente, éste se integra por la di ferencia posi t iva de ingresos 

respecto a los gastos en cuenta corr iente lo que const i tuye la generación de 

recursos propios para real izar la formación bruta de capi ta l .120  

Estos ingresos que exceden a los gastos, generalmente resul tan de un 

sube jerc ic io o gasto rea l izado en menor cant idad con re lac ión a lo 

programado, der ivan en algunas ocasiones de las  excesivas pol í t icas 

restr ict ivas  para su ejercic io y en otras por intereses pol í t icos, por lo que al 

no apl icarse en los t iempos programados (un año f iscal) e l recurso lo retoma 

la Secretaría de Hacienda y Crédi to Públ ico (SHCP) para f inanciar su 

balanza. Se puede considerar hasta c ier to punto, una pol í t ica favorable a los 

intereses del Ejecut ivo Federal pero desfavorable a los intereses de los 

c iudadanos.      

Es mejor tener un déf ic i t controlado que un superávi t con menor crecimiento 

en el PIB. La razón es que no hay efecto mult ip l icador de inversiones y 

                                               

81

120 Ayala Espino, José. Diccionario Moderno de la Economía del Sector Publico. Editorial; Diana. México, 
2000. p. 84.



cadenas product ivas, en este sent ido, se puede af i rmar que el or igen de los 

problemas sociales de insegur idad, del incuencia organizada, entre otros, no 

son por fa l ta de presupuesto, ya que resul ta incomprensible que de los 

recursos dest inados al combate a la v io lencia en los ejercic io f iscales de 

2008 a 2010, se dejaron de ejercer 145 mi l lones  100 mi l pesos  de Subsidio 

para la Segur idad Públ ica Municipal (SUBSEMUN), en 111 alcaldías y 

delegaciones del Distr i to Federal , los cuales fueron devuel tos  a la Tesorería 

de la Federación (Véase cuadro 1 ) , según el Sistema Nacional de Segur idad 

Públ ica (SNSP)  

Las causas de la devolución de dichos recursos, fueron por no real izar los 

procesos de l i c i tac ión conforme a normat iv idad, por la nu la o mala 

planeación de proyectos de inversión y por manejar los  recursos  de manera 

discrecional o fuera del marco normat ivo autor izado, esperar hasta octubre 

de cada año para ejercer el d inero y no presentar las reprogramaciones a  

t iempo para su autor ización y por pretender manejar los recursos  de manera 

discrecional para generar intereses  f inancieros. Por lo que en este mismo 

per iodo, el problema de los municipios y delegaciones que devuelven dinero, 

se ha incrementado con el  conocido efecto social .

En el e jerc ic io f iscal de 2008 fueron 7 los municipio que regresaron 4 

mi l lones 873 mi l pesos, en 2009, 12 municipios  los que reintegraron 12 

mi l lones 678 mi l pesos (SNSP). En tanto, del e jerc ic io de 2010, 106 

municipios devolv ieron 127 mi l lones 548 mi l pesos. En Chihuahua, el 

municipio de Ciudad Juárez, dejó s in ejercer en 2010, 8 mi l lones 440 mi l 

pesos de la tercera part ida presupuestal del Subsidio para la Segur idad 

Públ ica Municipal (SUBSEMUN) a pesar de ser el más violento de toda la 

Repúbl ica.  
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En otros puntos de este mismo Estado, se dejaron de ejercer 4.1 mi l lones  de 

pesos en 2010, 4.7 en 2009 y 3.9 en 2008, a pesar de que la c i f ra de 

homicidios asociados al cr imen organizado se incrementó en un 122% en 

ese per iodo. En otros estados como Tamaul ipas con 6 mi l lones 248 mi l 

pesos, Veracruz 14.3 mi l lones de pesos, Durango con 767 mi l 763 pesos y el 

Distr i to Federal  con 5 mi l lones 100 pesos en di ferentes delegaciones. 

En el Proyecto de Presupuesto de Egresos 2012, el Ejecut ivo Federal 

propuso a la Cámara de Diputados, un incremento presupuestal de 3.5% 

para las  alcaldías y delegaciones del Distr i to Federal más pel igrosas, por lo 

que el Subsidio para la Segur idad Públ ica Municipal (SUBSEMUN) pasaría 

de los  4 mi l 303.3 mi l lones  de pesos  aprobados para 2011 a 4 mi l 453.9  es 

decir,  150.9 mi l lones de pesos más.121  

Cuadro 1. Muertes l igadas al narco en 2010 en municipios que no ejercieron todo el 

SUBSEMUN.

Municipios Muertes Presupuesto sin ejercer 2010*

Juárez 2,738 8,440,107

Chihuahua 670 4,130,523

Gómez Palacio 297 767,763

Mazatlán 320 1,357

Ahome 191 60,940

Monterrey 179 3,191,665

Reynosa 146 2,324,329

Matamoros 85 984,000
*Fuente:  SNSP Ejercic io f iscal  2010. 
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5. Ley de Ingresos de la Federación para el  Ejercicio Fiscal 2011122

a. Cámara de Diputados. El 20 de octubre de 2010 la Comisión de 

Hacienda de la Cámara de Diputados, la aprobó con 354 votos a favor, 81 en 

contra y cuatro abstenciones en el Pleno de la Cámara. Cabe señalar que 

hubo di ferencias al cuadrar las c i f ras  t ras  la votación, de acuerdo a lo 

aprobado, los ingresos adic ionales alcanzarían los 68,112 mi l lones de pesos 

(mdp), pero a estos  se le restan 7,601 mdp del subsidio para la Ley del 

Pr imer Empleo, por lo que se reducen a 60,522, pero en la suma resul taron 

60,511 mdp. De esta forma los ingresos esperados alcanzarían los  3 bi l lones 

438,895 mdp. (Véase cuadro 2 )

Diputados de los part idos  Acción Nacional , Revolucionar io Inst i tucional , 

Verde Ecologista y de la Revolución Democrát ica, acordaron y aprobaron 7 

dictámenes en menos de 12 horas, entre el los, la Ley de Ingresos, pese a 

el lo, e l Gobierno Federal quedó conforme con la aprobación de esta Ley. Sin 

embargo, para evi tar que el Revolucionar io Inst i tucional no redujera el IVA 

en un punto porcentual , debió asumir a cambio un mayor déf ic i t f iscal , un 

precio de la mezcla mexicana de petróleo más elevado al propuesto 

or ig inalmente y un crecimiento económico más elevado.

Cuadro 2.  Distr ibución de los ingresos federales.

Distribución de los ingresos mdp

A. INGRESOS DEL GOBIERNO FEDERAL 2,179,289.6

B. INGRESOS DE ORGANISMOS Y EMPRESAS 876,051.9

C. INGRESOS DERIVADOS DE FINANCIAMIENTOS 383,554

TOTAL 3,438,895.5
Fuente: Ley de Ingresos de la Federación para el Ejercicio Fiscal de 2011.
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Con las consideraciones anter iores cal i f icadas como razonables  por la 

Secretaría de Hacienda y Crédi to Públ ico, la Ley de Ingresos contaría con 

65,500 mdp adic ionales a los contemplados or ig inalmente cuando fue 

enviada a la Cámara de Diputados el 8 de sept iembre de 2010. En contraste, 

otros sectores de la economía se vieron afectados con la decis ión de los 

diputados del  PRI y PAN, (Véase cuadro 3)

Para obtener mayores recursos, se aprobó el Impuesto Especial sobre 

Producción y Servic ios ( IEPES) para obtener mayores  recursos de las 

tabaca leras y los fabr icantes de beb idas energ izantes , nac iona les y 

p r o d u c t o s i m p o r t a d o s , c u y o c o s t o f u e a s u m i d o f i n a l m e n t e p o r l o s 

consumidores.

Cuadro 3. Cambios a la Carátula de la Ley de Ingresos 2011

Renglón CGPE*
Criterios Generales de 

Política Económica

Aprobada por 
Diputados

Recursos adicionales 
(mdp)

PIB 3.8% 3.9% 16,132

Petróleo 63.00 dpb 65.40 dpb 11,904

Déficit Público 0.3% PIB 0.5% PIB 28,000

IEPS Tabaco 7.0 pesos 12,076

IEPS Bebidas 
energizantes 

25% 68.6

Subtotal 68,112

Menos Subsidio al Primer 
Empleo

-7,601

Total 60,511

Fuente: CNNExpansión con información de la Cámara de Diputados.

* Los CGPE indican la evolución reciente de la economía mexicana, su contexto y 
comportamiento futuro probable; información que da la pauta para establecer el cálculo de 
los ingresos públ icos y,  por tanto,  e l  volumen de gasto a real izar.
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Ante la impotencia de cancelar los cambios en la carátula de la Ley de 

Ingresos o en los mismos dictámenes, se retomó nuevamente la necesidad 

de una verdadera reforma f iscal , fue el e lemento recurrente por parte de 

diputados del PT y Convergencia durante las discusiones que se dieron 

tanto en la Comisión de Hacienda como en el Pleno de la Cámara. 

Finalmente la Cámara de Diputados turnó al Senado de la Repúbl ica la 

in ic iat iva aprobada para su rat i f icación. 

    

b. Cámara de Senadores. El 26 de octubre de 2010, El Pleno de la 

Cámara de Senadores aprobó la Ley de Ingresos para 2011, con 74 votos a 

favor, 6 en contra y una abstención, durante la sesión en la que discut ió la 

aprobación de esta Ley, asimismo, se aprobó un cambio en el régimen f iscal 

de Petróleos Mexicanos (PEMEX) el cual consiste en qui tar le la restr icción 

para que los yacimientos en proceso de abandono no tengan la l imi tante de 

que sólo se pueda obtener de el los el 5% de la producción del país, s ino 

que puedan seguir s iendo explotados, así mismo, serían incluidos en un 

inventar io de campos marginales que deberá proponer Petróleos Mexicanos 

(PEMEX) a la Secretaría de Hacienda y Crédi to Públ ico (SHCP) para que su 

explotación sea autor izada. 

Las reformas contenidas en la minuta que fue enviada a la Cámara de 

Diputados para su modi f icac ión, tenían como propósi to permi t i r a la 

paraestatal mayor f lexibi l idad f inanciera, a l poder ampl iar e l l ími te en los 

costos deducibles del pago de derechos a los cuales está obl igado el 

organismo por esta Ley que se modif ica.

La est imación de crecimiento económico que señaló el Senado para el 

e jerc ic io f iscal de 2011 es de 3.9% mientras que el precio previsto de la 

mezcla mexicana de petróleo quedó en 65.4 dólares por barr i l , lo que 
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impl icará un aumento en los ingresos petroleros por 11,900 mi l lones de 

pesos. La Ley aprobada también consideró un t ipo de cambio promedio 

anual de 12.90 pesos por dólar y un déf ic i t f iscal de 0.5% como proporción 

del  Producto Interno Bruto.

Lo anter ior s igni f ica que se asignaron 70 mi l 550 mi l lones más que la Ley de 

Ingresos del 2010; lo que da sustento a la af i rmación de que ningún otro 

gobierno en este país había tenido tanto dinero y a su vez un subejercic io 

tan s igni f icat ivo que contrasta con la mala cal idad en los servic ios, e l 

soporte a programas pr ior i tar ios ta les como; educación, salud, empleo, 

segur idad y v iv ienda, entre otros.   

 

Es importante también señalar que con la autor ización de esa Ley de 

Ingresos, es inobjetable la demanda de los  c iudadanos para que se les 

proporcione una mejor cal idad de vida, una forma de vida digna. Para el lo, 

se considera necesar io revisar la estructura f iscal de los ingresos y el gasto 

públ ico y proponer la formulación de una planeación estratégica der ivada de  

un pacto entre todos los sectores sociales, a f in de que se involucren en una 

mejor recaudación que permita tener un Estado fuerte que at ienda las 

desigualdades y carencias sociales en México.  

6. Presupuesto de Egresos de la Federación para el Ejercicio Fiscal 2011123

El art ículo 2 del capi tu lo I I De las  erogaciones  contenido en el Presupuesto 

de Egresos de la Federación para el Ejercic io Fiscal 2011, señala que el 

gasto neto total previsto para el Ejercic io Fiscal de 2011 importa la cant idad 
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de $3,378,345,300,000.00 y corresponde al total de los ingresos aprobados 

en la Ley de Ingresos de la Federación. 

 

En términos del segundo párrafo del ar t ículo 17 de la Ley Federal de 

Presupuesto y Responsabi l idad Hacendar ia, para el presente ejercic io f iscal 

se prevé un déf ic i t públ ico presupuestar io de $40,000,000,000.00. En su 

caso, el balance presupuestar io podrá modif icarse en lo conducente para 

cubr i r las erogaciones de los proyectos de inversión previstos en este 

Presupuesto, s iempre que el lo sea necesar io como consecuencia de la 

apl icación de las medidas a que se ref iere el ar t ículo 4, f racción I I , de este 

Decreto.

El presupuesto aprobado pr iv i legia los  rubros de segur idad y defensa por 

encima de los correspondientes a la salud y educación, así mismo, como 

anuncia el Centro de Estudios  Económicos del Sector Pr ivado (CEESP), una 

vez más se cast igó el gasto de inversión con una disminución real del 1.8%, 

cuando ésta se debió de incrementar en apoyo a la generación de empleos y 

la educación, entre otros.

Cabe señalar que la propuesta que presentó la Secretaría de Hacienda y 

Crédi to Públ ico (SHCP) para 2011 correspondiente a gasto corr iente (pago 

de nómina y compra de bienes y servic ios), representó 76.6 por c iento del 

gasto programable contra un 23.4 por c iento del respect ivo dest inado a 

gasto de capi ta l . También se consideró en dicha propuesta un 22 por c iento 

para el pago de sueldos y prestaciones del personal c iv i l y mi l i tar a l servic io 

del Estado. Esta distr ibución del gasto públ ico en estos porcentajes, no 

contr ibuye al  crecimiento económico ni  a l  desarrol lo social  sustentable.  
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En tanto el gasto de operación del gobierno se mantenga con los estándares 

actuales en su distr ibución, s in presentar una estrategia para reducir e l 

gasto que real iza por ese concepto (nómina) y que lo ubica como uno de los 

más al tos del mundo y no haya una planeación estratégica para la atención 

de las necesidades más apremiantes  de la sociedad, no se recuperará la 

credibi l idad en las inst i tuciones y acciones del  gobierno. 

Por ahora, e l problema de la segur idad esta considerado como pr ior i tar io, 

s in embargo, a pesar de las asignaciones presupuestales hechas a las 

dependencias gubernamentales encargadas de resolver este problema, han 

f racasado en su in ten to por a tender es te f lage lo que aque ja a los 

c iudadanos .  

 

7. Ley de Deuda Pública 

La importancia de la deuda públ ica “Suma de las obl igaciones insolubles a 

cargo del sector públ ico, der ivadas de la celebración de emprést i tos tanto 

internos como externos sobre el crédi to de la nación” 124 radica en la 

inf luencia que puede tener en la economía la obl igación que adquiere el 

gobierno para compensar la insuf ic iencia de ingresos. Su objet ivo es: 

ayudar al sector públ ico a regular el n ivel de demanda agregada, estabi l izar 

la economía con pleno empleo y precios estables a nivel local , es f inanciar 

la provis ión de servic ios públ icos de acuerdo con las preferencias locales.

Una característ ica importante de la deuda públ ica es la existencia del 

retropago, lo que signi f ica que se contrae con el país y no con personas en 

específ ico, por lo que su pago cont inua en el futuro, es decir, después de 

quienes reciben el préstamo. En consecuencia, la deuda establece una 
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dimensión intertemporal entre los contr ibuyentes f iscales, los prestamistas y 

los benef ic iar ios, por lo que se est ima conveniente que los recursos 

obtenidos por la deuda en el presente, se dest inen a f inanciar bienes de 

consumo du radero ( i n f raes t ruc tu ra , b ienes y se rv i c ios , sa lud , me jo r 

educación, entre otros.)  para futuros benef ic ios.  

Es considerada como un ingreso extraordinar io de recursos f inancieros  que 

recibe el sector públ ico para solventar s i tuaciones de emergencia (desastres 

naturales), construcción de obras  públ icas para combat i r e l desempleo, 

enfrentar el déf ic i t presupuestal der ivado de devaluaciones y fugas de 

capi ta l , para el pago de deuda vieja o el servic io de la misma. Sin embargo, 

se est ima conveniente evi tar que se convierta de manera rut inar ia, en parte 

del  gasto públ ico para el  apoyo a programas de inversión.     

En lo relat ivo al ordenamiento jur íd ico, la Const i tución Pol í t ica de los 

Estados  Unidos Mexicanos, señala en el Titulo tercero, Capítulo I I ; Sección 

I I I De las facul tades del Congreso, el Art ículo 73, f racción VII I . Para dar 

bases sobre las cuales el Ejecut ivo pueda celebrar emprést i tos sobre el 

c réd i to de la nac ión, para aprobar esos mismos emprést i tos y para 

reconocer y mandar pagar la deuda nacional . Ningún emprést i to podrá 

celebrarse sino para la ejecución de obras que directamente produzcan un 

incremento de los ingresos púb l icos , sa lvo los que se rea l icen con 

propósi tos de regulación monetar ia, las operaciones de conversión y los que 

se contraten durante alguna emergencia declarada por el Presidente de la 

Repúbl ica en los términos del  ar t ículo 29.  

El texto v igente de la Ley General de Deuda Públ ica es el mismo que se 

publ icó en el Diar io Of ic ia l de la Federación el 31 de dic iembre de 1976 y 

que entró en vigor a part i r de 1o. de enero de 1977. De conformidad con lo 
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señalado en su Art ículo 1, del Capítulo I Disposic iones Generales, está 

const i tu ida por las obl igaciones de pasivo, d i rectas o cont ingentes der ivadas 

de f inanciamientos a cargo de las s iguientes ent idades: 

I . - El  Ejecut ivo Federal  y sus Dependencias;

I I . - El  Departamento del  Distr i to Federal ;

I I I . - Los Organismos Descentral izados;

IV.- Las Empresas de Part ic ipación Estatal  Mayor i tar ia;

V.- Las Inst i tuciones que presten el servic io públ ico de banca y crédi to, 

las organ izac iones aux i l ia res nac iona les de c réd i to , las ins t i tuc iones 

nacionales de seguros y las de f ianzas, y

VI.- Los f ideicomisos en los que el f ideicomitente sea el Gobierno federal o 

alguna de las ent idades mencionadas en las f racciones I I  a l  IV.125 

La dependencia del Ejecut ivo Federal encargada de la apl icación de esta 

Ley, es la Secretaría de Hacienda y Crédi to Públ ico, según lo dispuesto por 

el Art ículo 31 de la Ley Orgánica de la Administración Públ ica Federal , así 

como de su interpretación administrat iva y expedic ión de las disposic iones 

necesar ias para su debido cumpl imiento.  

Propone los montos del endeudamiento neto necesar io, tanto interno como 

externo, para el f inanciamiento del presupuesto federal del e jerc ic io f iscal 

correspondiente. (Art ículo 10 Capítulo I I I , Ley General de Deuda Públ ica 

LGDP) Los f inanciamientos externos estarán determinados por la Comisión 

Asesora de Financiamientos Externos. (Art ículo 31, Capítulo VII I De la 

Comisión Asesora de Financiamientos Externos LGDP) 
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La Deuda Públ ica se compone de dos partes:

a) Deuda Públ ica Interna que comprende todas las obl igaciones del 

Gobierno Federal con acredi tantes nacionales y pagaderas en el inter ior del 

país tanto en moneda nacional como extranjera.126  Su pago no debe impl icar 

sal ida de fondos  del país. Se integra por las obl igaciones contraídas por el 

Gobierno Federal mediante préstamos o crédi tos concedidos en moneda 

n a c i o n a l p o r e n t i d a d e s p r i v a d a s a t r a v é s d e l a c o m p r a d e b o n o s 

gubernamentales como son los Cetes,  Bondes, Udibonos, Bonos IPAB. 

Estos pagarés son adquir idos  por las tesorerías de grandes corporat ivos, 

bancos, casas de bolsa, aseguradoras, Administradoras de Fondos para el 

Ret i ro (AFORE), e inversionistas inst i tucionales y la deuda externa que 

comprende todas las obl igaciones del Gobierno Federal con acredi tantes 

extranjeros y pagaderas en el exter ior tanto en moneda nacional como 

extranjera.  Su pago impl ica sal ida de fondos del  país.127

b) Deuda Públ ica Externa, que comprende todos los pasivos f inancieros 

contractuales que el sector públ ico t iene con agentes económicos externos 

denominados en moneda extranjera. Considera las  var iaciones cambiar ias y 

los ajustes e incluye los adeudos a las empresas no bancar ias del  país.  

La deuda externa neta total del gobierno federal en ju l io de 2011, l legó a 

57,743 mi l lones de dólares, la mayor parte de el la se encuentra contratada 

en los mercados de capi ta l  40,199 mi l lones de dólares.128    
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La deuda públ ica del gobierno federal est imada para 2011, asciende a 350 

mi l mi l lones  de pesos, lo que representa el 10% del presupuesto asignado 

para este año de 3.5 bi l lones de pesos. 315 mi l mi l lones de pesos son para 

el pago de intereses y comisiones relacionados con el endeudamiento del 

Sector Públ ico, lo que signi f ica un incremento del 5.9 % con respecto al año 

anter ior  s in que en términos reales disminuya la deuda. 

El endeudamiento en ci f ras prel iminares a marzo de 2011 de los Gobiernos 

de las Ent idades Federat ivas es de 363,422.0 mi l lones de pesos, incluye 

f inanciamientos otorgados a estos Gobiernos por la Banca Múlt ip le de 

Desarrol lo, valores emit idos y otros acreedores. En los Municipios y sus 

Organismos Desconcentrados, es de 314,427.9 incluye los f inanciamientos 

inscr i tos  en el registro de Obl igaciones de Emprést i tos de Ent idades y 

Municipios de la Secretaría de Hacienda y Crédi to Públ ico.    

Ésta forma de endeudamiento del gobierno federal , se convierte en una 

espiral s in f in, no logra recaudar los recursos  necesar ios para pagar los 

intereses de la deuda públ ica, por lo que debe pedir prestado para pagar los 

y adic ionalmente a esto, debe recurr i r a nuevos préstamos para cubr i r 

presupuesto del gasto públ ico. La tercera parte del gasto públ ico federal , se 

dest ina al servic io y amort izaciones de la deuda, por ta l mot ivo, es 

necesar io t ransparentar a t ravés de una audi tor ia los recursos dest inados y 

ejercidos por la deuda públ ica,  

Para la Secretaría de Hacienda y Crédi to Públ ico (SHCP) el n ivel de la 

deuda neta del sector públ ico en México, como porcentaje del PIB es de 

30.2 por c iento. Se mant iene en niveles que comparados con los  de otras 

naciones t ienen un grado de desarrol lo económico super ior, como es el caso 
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de I ta l ia 132%; Francia 93.8%; Estados Unidos 89.6%; Canadá 81.7%;  

Alemania 80.9%; España 72.8%; I r landa 82.9% y Corea con 36.2%.

La deuda Públ ica está somet ida a la v is ión empresar ia l i r racional , ¿porqué 

pagar intereses de Deuda Públ ica sí se t ienen reservas para comprar oro? 

Durante los  pasados meses de febrero y marzo de 2011, el gobierno 

mexicano compró 93 toneladas de este metal preciado por un total de 4500 

mi l lones de dólares, (540 mi l mi l lones de pesos) lo que representó la mayor 

adquis ic ión de este país en los  úl t imos cuarenta años. Es importante 

destacar que la compra actual de este metal costó 1500 dls. cuándo apenas 

un año atrás se cot izaba a 1200 dls.

Dos preguntas  estarían presentes; la pr imera, es porqué no se pagó o 

disminuyó con esos recursos  el monto de la deuda públ ica y segundo, se 

debe considerar como una señal de desconf ianza para el dólar, ya que con 

esta compra disminuyen sus inversiones en dólares. Cabe señalar que en lo 

que va de enero de 2010 en adelante, la div isa norteamericana perdió el 

10% de su valor f rente a otras div isa importantes como es el caso del euro. 

Con esta inversión, la acumulación de oro en México alcanzó las  100.15 

Toneladas, con lo que l lega al mes de marzo de 2011 a 3.22 mi l lones de 

onzas en sus reservas, según datos del  Banco de México.129  
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CAPÍTULO I I I ESTRUCTURA DE LOS INGRESOS Y EGRESOS PÚBLICOS

a) Estructura de los ingresos públicos

1. La función económica del Estado    

Si se precisa la función económica del Estado en el objeto de estudio y se 

or ienta hacia el campo de las f ianzas públ icas130 con el propósi to de anal izar 

las operaciones y mecanismos de que se vale para la recaudación de 

impuestos y e jecuc ión de l gasto púb l ico con base a una es t ra teg ia 

plani f icada y l ineamientos jur íd icos establecidos para atender las demandas 

de la sociedad directa o indirectamente, se encontrará como ente económico 

y agente de las decis iones sociales131  sujeto y protagonista act ivo que a 

t ravés de los presupuestos de ingresos y egresos  públ icos  just i f ica el 

anál is is a la naturaleza de sus funciones. 

Uno los acontecimientos más importantes a destacar en la economía durante 

los úl t imos treinta años, es la formulación de la pol í t ica f iscal por el 

gobierno para la obtención de ingresos que den sustento al gasto públ ico  

para la consecución de los objet ivos sociales. La concepción que exist ía en 

el pasado respecto a que el ideal de las f inanzas públ icas era procurar el  

n ivel más bajo posible de los gastos estatales y a su vez la mínima 

interferencia del sector públ ico en el l ibre juego de los intereses pr ivados, 
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otros elementos esenciales como los recursos o ingresos. 
Las finanzas públicas (expresión usada en Francia, Italia, Inglaterra), tiene como sinónimo habitual la expresión 
hacienda pública (usada en España). Ruiz Díaz David Isaac. et. al. “La actividad financiera del Estado” en: El 
Estado y los servicios públicos. Las necesidades públicas. en: http://www. monografías.com/trabajo11/
finpub/finpub.shtml  p.1.
131  Assael Héctor. Ensayos de Política Fiscal. México, Editorial; Fondo de Cultura Económica. 1975. 1ª 
Reimpresión. p. 15.
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cambió en las  úl t imas décadas por: una part ic ipación más act iva en la 

economía con cr i ter ios de racional idad, la formulación de indicadores de 

resul tados para medir e l impacto de la apl icación del gasto públ ico, sostener 

el n ivel de ocupación, incrementar la recaudación, regular o corregir  los 

desajustes del mercado. Incluso, proponer una distr ibución de la renta 

nacional  con base en necesidades.  

L o s i n s t r u m e n t o s132  o m e c a n i s m o s i n s t i t u c i o n a l e s ( l e y e s , d e c r e t o s , 

r e g l a m e n t o s y n o r m a s ) d e s u s t e n t o a l a s f i n a n z a s p ú b l i c a s , p a r a 

intercambiar recursos económicos, producir b ienes y servic ios y distr ibuir los   

son los comet idos de la pol í t ica económica para regular los mercados y 

promover una mayor igualdad económica. Histór icamente el desafío más 

directo de un sistema de fuerzas sin control en el mercado, proviene de 

aquel los que no ven ninguna vir tud en la distr ibución racional  del  ingreso. 

Esto mismo sucede con lo que se podría considerar como un segundo 

objet ivo macroeconómico que produce la extensión de la intervención del 

Estado relat iva al p leno empleo, el objet ivo se supone que se debe cumpl i r 

con poner a t rabajar a los  pobres, aún cuando la preocupación existe por los 

residuos semipermanentes de trabajadores  subempleados o desmovi l izados. 

Los resul tados hasta ahora son contrar ios a lo propuesto, a l incrementarse 

el empleo informal133  y por ende la evasión f iscal .134  El problema se concibe 
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Santiago. Buenas intenciones, malos resultados. Política social, informalidad y  crecimiento económico 
en México. México, Editorial; Océano de México, S. A. de C. V. 2010. p. 53. 
134 De 45 millones de personas (aproximadamente) que conforman la PEA, sólo 24 millones de ellas, pagan 
impuestos. Apuntes de clase.  



como de estabi l idad económica, de insegur idad, de fal ta de l iderazgo, 

voluntad pol í t ica y ejercic io de poder.  entre otros.  

2. Los ingresos públicos

Son muchas las di ferencias que se generan en torno a la naturaleza de la 

act iv idad f inanciera del Estado, en un pr imer término se puede af i rmar que 

los ingresos que obt iene se or ig inan normalmente por los impuestos que 

decreta, es decir, ya sea que provengan de los productos, derechos y 

aprovechamientos, así como, por el cobro de los servic ios  públ icos y venta 

de bienes producidos por él y excepcionalmente por los f inanciamientos que 

contrata dentro o fuera del  país.  

David Ricardo señalaba que los  ingresos “…son una porción del producto de 

la t ierra y del t rabajo de un país, puesta a disposic ión del Gobierno, y 

s iempre se pagan, a la postre, ya del capi ta l , ya de la renta del país. ”135  que 

están considerados como las  prestaciones en dinero o en especie que f i ja la 

ley con carácter general y obl igator io a cargo de personas f ís icas o morales 

para cubr i r  los gastos públ icos.

Los derechos son las contraprestaciones establecidas por el Poder Públ ico, 

conforme a la ley en pago de un servic io, los productos son los ingresos por 

act iv idades que no corresponden al desarrol lo de sus funciones propias de 

derecho públ ico o por la explotación de sus bienes patr imoniales y los 

aprovechamientos ta les como, los recargos, multas, entre otros.136  Asimismo, 

se pueden clasi f icar por su estructura o naturaleza según el cr i ter io que se 
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apl ique, es decir, se puede considerar la naturaleza económica, la voluntad 

de los part iculares, e l benef ic io de los part iculares, la fuente económica y la 

per iodic idad.137  

La pr incipal fuente de ingresos del gobierno mexicano son los  impuestos o 

t r ibutos que son un pago al Estado de carácter obl igator io, es decir, consiste 

en el ret i ro monetar io que real iza el gobierno sobre los recursos de las 

personas y empresas, “a medida que la t r ibutación es mayor, o que el 

gobierno aumenta sus gastos, las sat isfacciones anuales de sus habi tantes 

han de reducirse, a menos que estos puedan aumentar proporcionalmente 

sus capi ta les y haberes. ”138

Los ingresos del gobierno representan el 15 por c iento del PIB y sus 

pr incipales fuentes t r ibutar ias son el ISR y el IVA a el los se suman los 

ingresos por derechos dónde destacan los petroleros. En general como 

porcentaje del producto, e l n ivel de recaudación es bajo, ya que por lo 

menos se deberían estar recaudando 5 puntos más del  PIB. 

Esta s i tuación se expl ica por la misma estructura de la recaudación en la 

cual la normat iv idad misma, permite que haya posibi l idades de evasión y 

elusión f iscal a t ravés del esquema de exenciones. El Colegio de México 

est ima que tan sólo por IVA e ISR se evade el pago de 16 mi l mi l lones de 

pesos al  año.139  
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3. El régimen jurídico de los ingresos públicos

El régimen jur íd ico de los ingresos del Estado en México, está consignado 

en el ar t ículo 31 inciso IV del Código Pol í t ico, la obl igación que t ienen los 

Mexicanos, de “Contr ibuir para los gastos públ icos, así de la Federación, 

como del Distr i to Federal o del Estado y Municipio en que residan, de la 

manera proporcional y equi tat iva que dispongan las leyes . ” en ta l sent ido, se 

puede deducir que el impuesto es una obl igación de derecho públ ico que 

debe ser establecido con base en una ley y con apego a cr i ter ios de 

proporcional idad y equidad para poder cubr i r  los gastos públ icos.

El poder públ ico en ejercic io de la prerrogat iva inherente a su soberanía 

establece los impuestos, por lo tanto, e l compromiso de cubr i r los no 

const i tuye una obl igación contractual regida por las leyes civ i les, s ino una 

decis ión uni lateral del Estado sujeta exclusivamente a las normas del 

derecho públ ico.  

El pago del impuesto es apl icable tanto a mexicanos como a extranjeros, 

ante la imperiosa necesidad pol í t ica regida por el derecho administrat ivo ta l 

y como lo const i tuyen los servic ios públ icos que se deben prestar aún contra 

la voluntad del obl igado, por ta l mot ivo, e l pago del impuesto es  precisa 

condic ión de la exigencia del gobierno, para el mantenimiento del orden 

públ ico a cuya sombra reposa la sociedad civ i l .

La ley en su sent ido formal es  el precepto const i tucional mediante el cual se 

establece en un acto uni lateral del Estado, el impuesto, por consiguiente, es 

una disposic ión que emana del Poder Legis lat ivo. La necesidad de la ley 

encuentra su sustento en el hecho histór ico de que el impuesto como tal , 

const i tuye una carga para los  gobernados, por el lo, éstos deben ser quienes 
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intervengan en su establecimiento a t ravés de sus representantes en el 

Poder Legis lat ivo, en ta l sent ido la Cámara de Diputados es quien debe 

discut i r  en pr imer término, los proyectos de leyes sobre impuestos.  

Anualmente debe el Congreso en su per iodo ordinar io de sesiones, decretar 

los impuestos necesar ios para cubr i r e l presupuesto del año f iscal s iguiente, 

ta les impuestos se decretan al hacer en la ley de ingresos respect iva una 

simple enumeración de las diversas contr ibuciones que deben cubr i rse 

durante el año, s in entrar en especi f icaciones, salvo en casos  excepcionales 

sólo se establece que los impuestos refer idos se causarán y se recaudarán 

conforme a las leyes vigentes.140

La Ley de Ingresos de la Federación ref le ja que en mater ia de impuestos 

existen dos t ipos de disposic iones:

 a) Las que f i jan el monto del impuesto, los sujetos del mismo y las 

 formas de causarse y recaudarse, y

 b) Las que enumeran anualmente cuáles impuestos deben causarse.

Por consiguiente, la Ley de Ingresos anual cont iene únicamente un catálogo 

de los impuestos que han de cobrarse en un año f iscal , con apego a las 

leyes especiales que regulan los propios impuestos, s in necesidad de 

reexpedir las  cada año siempre y cuando la pr imera conserve el mismo 

concepto del  impuesto.  

El problema que se presenta para el pago de los impuestos  por parte de los 

contr ibuyentes caut ivos, es que se considera con just i f icada razón que el 
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25% de la población económicamente act iva no paga impuestos y que si 

b ien es c ier to que aunque estas personas se sumaran al padrón de 

contr ibuyentes, esta s i tuación no modif icaría sustancialmente los ingresos 

del gobierno y s i contr ibuir ía a generar socialmente una si tuación de 

igualdad tr ibutar ia.  

Si a lo anter ior se suma el hecho de que las grandes empresas buscan en 

muchas ocasiones eludir e l pago de sus impuestos con el apoyo de 

instrumentos legales ta les como: el Régimen de Consol idación Fiscal141  y el 

despl iegue de las habi l idades de los contadores  públ icos o pr ivados  y 

abogados f iscal istas, entre otros, para caer en la práct ica de la elusión 

f iscal . Esta s i tuación afecta al otro género de contr ibuyentes ( las personas 

f ís icas) al no ser equi tat iva y benevolente su observancia para el los, como 

lo es pr inc ipalmente con los empresar ios, por lo que los constantes 

i n c r e m e n t o s a l p a g o d e i m p u e s t o s , s i e m p r e s e r á n c o n s i d e r a d o s 

imposic iones in justas sólo para unos cuantos.    

Este t ipo de escenar ios se puede considerar son el resul tado de los  modelos 

neol iberales, que con la supuesta idea de que si México cuenta con 

empresas fuertes, contará con mayor r iqueza nacional y colect iva y se 

incrementara su capi ta l y el ingreso nacional . Si las empresas aportan entre 

el 50 y 60 por c iento del ingreso nacional , cómo poder expl icar que su 

contr ibución al pago del Impuesto Sobre la Renta como porcentaje del PIB 

haya sido del  2.6% durante los úl t imos años.
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4. La polít ica de la f inanciación 

La f inanciación del presupuesto mediante impuestos  está considerada como 

una forma de explotación económica y un problema de inequidad para los 

contr ibuyentes. En la actual idad no es menos el problema que en el pasado, 

el poder y el enr iquecimiento de unas clases  a expensas de otras son hasta 

ahora los  objet ivos del s istema de contr ibución, por el lo, la lucha imposi t iva 

se mant iene como una forma ant igua de lucha de las c lases sociales.  

El Estado para legi t imarse mant iene permanentes intentos  por establecer 

formas  equi tat ivas de imposic ión, al menos en apar iencia, que ocul ten las 

desigualdades de la estructura imposi t iva, pero sobre todo la naturaleza 

explotadora de la c lase dominante. La evidencia de los antecedentes de 

f inanciación muestran que cuando el Estado ya no es capaz de mantener 

ocul ta la explotación imposi t iva o de encontrar una just i f icación ideológica, 

existe el pel igro de una rebel ión imposi t iva y en consecuencia de una 

agudización de los problemas f iscales para f inanciar su gasto.  

La desigualdad social que se vive, agudiza los problemas de desempleo, 

insegur idad, corrupción en las esferas de gobierno, al ta migración a las 

c iudades, lo que demandan de manera urgente un incremento del gasto 

públ ico s in modif icar s igni f icat ivamente las actuales tasas imposi t ivas, es 

dec i r, los prop ietar ios de pequeñas  empresas desean e l t ras lado de 

impuestos a las grandes empresas, los inversionistas mayores y las grandes 

empresas proponen que los t rabajadores y los  pequeños empresar ios 

paguen el costo de la modernización de las vías  de comunicación para un 

tránsi to más rápido, la construcción de nuevos aeropuertos para un mejor 

intercambio comercial nacional e internacional y asuman el costo del 

inef ic iente control  para la contaminación. 

                                               

102



A su vez, los pequeños empresar ios y dueños de viv iendas, proponen ser 

excluidos del impuesto predial , la c lase media, una disminución del impuesto 

a los rédi tos, los habi tantes  de las colonias exclusivas no quieren pagar 

impuestos o en el mejor de los casos, les sean condonados. Las mismas 

prerrogat ivas exigen los  intelectuales bajo el argumento de que el los 

producen cul tura y por consiguiente no deben pagar impuestos, en suma 

nadie quiere pagar impuestos al  tenor de sus propios argumentos.

Los di ferentes niveles sociales y grupos económicos desean que el gobierno 

incremente su gasto en la adquis ic ión de bienes y servic ios, pero s in pagar 

nuevos impuestos o mayor tasa que las ex is tentes, s in inst rumentar 

acciones que incrementen la recaudación tr ibutar ia, a pesar de tener la 

recaudación f iscal más baja durante el 2002 entre países de la Organización 

para la Cooperación y el  Desarrol lo Económico (OCDE)142.  

La real idad muestra que a nadie le gusta pagar impuestos como ya se 

mencionó, sean; intelectuales, obreros, d i r igentes, empresar ios, burócratas 

y demás personas con una act iv idad laboral , t ienden a buscar fórmulas para 

e v a d i r s u r e s p o n s a b i l i d a d f i s c a l , p e r m a n e n t e m e n t e m a n i f i e s t a n s u 

inconformidad a t ravés de d iscursos o propuestas que just i f iquen su 

posic ión evasora o la disminución de los mismos.

En lo relat ivo a las estrategias señaladas en el Plan Nacional de Desarrol lo , 

éstas  resul tan insuf ic ientes e inapropiadas para atender las múl t ip les 

presiones a las que son sometidos  los presupuestos de ingresos y egresos 

al atender las  exigencias que plantea la sociedad, por otra parte, la 

capacidad de la población para solventar estas exigencias  se ve l imi tada o 
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f rustrada cuando se t iene que considerar que en los t res niveles  de gobierno 

los gas tos se han incrementado a una ve loc idad mayor que la de l 

crecimiento de la producción.

 

Por ta l mot ivo, la pol í t ica f inanciera en México conduce con incert idumbre su 

ordenamiento f iscal en la mayoría de las ocasiones, lo cual se ref le ja 

pr imero en el incremento de los impuestos a la c lase trabajadora caut iva por  

fa l ta de capacidad y voluntad pol í t ico-administrat iva para que éstos sean 

diversi f icados equi tat ivamente con el resto de los contr ibuyentes y segundo 

por la costumbre de gastar más de lo que ingresa en lo no planeado o se 

está en posibi l idad de f inanciar a t ravés de los impuestos.  

Hasta ahora, las soluciones son pal iat ivos momentáneos como se puede ver 

durante los úl t imos años en los que se encontró de manera momentánea 

acomodo y solvencia monetar ia en la venta de bienes del Estado, s in 

embargo, los  resul tados di f ieren de lo especulado tal y como lo demuestra la 

supuesta recuperación de las f inanzas públ icas y el desal iento en la 

disminución y recuperación del déf ic i t Federal en un futuro inmediato, e l 

escenar io económico se vis lumbra cr i t ico y sumamente preocupante por la 

fa l ta de recursos para operar el  aparato estatal .  

La cr is is  f iscal del Estado se ent iende como la tendencia a incrementar los 

gastos gubernamentales  más rápidamente que el volumen de los ingresos y 

la composic ión de los mismos. La distr ibución de la carga imposi t iva no 

están determinados por las leyes  del mercado sino que ref le ja y está 

estructuralmente determinada por los conf l ic tos sociales y económicos  entre 

c lases y grupos. 
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Si bien es c ier to que nadie está exento de una cr is is  f iscal o social agravada  

por este mot ivo, s i se puede tratar de evi tar las mediante el anál is is  y la 

toma de decis iones sustentadas en la c lar idad, cert idumbre y conf ianza al 

proceso presupuestal del gobierno. Es decir, se requiere de una nueva 

concepción o teoría del presupuesto gubernamental y un nuevo método para 

descubr i r e l s igni f icado que debe tener para la economía pol í t ica y la 

sociedad en su conjunto.

Este modelo neol iberal , resul to poco ét ico, e l mercado benef ic ia a los que 

más t ienen y empobrece a los que menos t ienen, la Administración Públ ica 

que t iene como uno de sus cometidos pr incipales proporcionar el b ien 

común, se vuelve para el b ien personal y no social . Cuando los part iculares  

(empresar ios, bancos) pierden, los  efectos negat ivos repercuten en lo 

social , en el caso contrar io, cuando se obt ienen ganancias y ut i l idades de 

los entes mencionados, estos son considerados éxi tos personales.  

Desde este punto de vista, la teoría del presupuesto gubernamental p lantea 

una gran preocupación con respecto al manejo de sus f inanzas y gastos 

estatales, la distr ibución de la carga imposi t iva entre las dist intas c lases 

económicas, hasta ahora, e l presupuesto cont inúa siendo como lo señala J. 

A. Schumpeter, una “colección de hechos fr íos y desnudos ”143  que muestran 

la desart iculación que existe entre una teoría económica y la pol í t ica de las 

f inanzas públ icas para que sirva como marco en el anál is is  de las f inanzas 

del  Estado. 

Tal parece que los gobiernos en la actual idad existen completamente 

separados de los c iudadanos, ajenos a sus necesidades y con el único 
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interés de imponer mediante el e jerc ic io de su poder, impuestos a los 

indiv iduos y a las empresas pr imordialmente para al imentar al Estado, s in 

que las  f inanzas públ icas puedan prevenir y contrarrestar los  efectos 

pol í t icos,  sociales y económicos de esos impuestos.

5. La ideología imposit iva

 

Los cambios más signi f icat ivos de los úl t imos años en nuestro país para 

equi l ibrar las fuerzas pol í t icas, se ref le jan en la estructura imposi t iva, d icho 

de otra forma, se convierten en expresiones del interés cuasi-personales de 

la c lase gobernante, ta l y cómo ocurre a lo largo de la histor ia en la que se 

ha dejado constancia de la incapacidad de proponer una más justa y 

equi tat iva pol í t ica f iscal ,  

Hasta ahora, los s istemas imposi t ivos propuestos más que soluciones,  

muestran disputas part id istas que legi t imen su posic ión ideológica y la lucha 

por el poder. “Sabemos que, aun cuando se el iminen las di ferencias 

arbi t rar ias, como los pr iv i legios de clase o sexuales, habrá  d i f e r e n c i a s e n 

los ingresos, el estatus  y la autor idad de las personas, di ferencias que 

provienen del  ta lento,  las mot ivaciones, los esfuerzos y las real izaciones”.144

La propuesta of ic ia l generalmente intenta ocul tar, just i f icar o racional izar la 

explotación imposi t iva, a t ravés de una penetración ideológica publ ic i tar ia 

sobre la idea de igualdad o equidad imposi t iva o incent ivos para las 

m e j o r a s . E l g o b i e r n o e s t á o b l i g a d o a e x p l i c a r e n l o s t é r m i n o s 

correspondientes las mayores  tasas imposi t ivas y la propuesta para una 

ampl iación de la base imposi t iva o en su caso, solapar el incremento de la 
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evasión f iscal , e l hartazgo de las act iv idades económicas que soportan 

nuevos impuestos, la creciente oposic ión pol í t ica organizada, la exposic ión 

a ju ic ios de los medios  de comunicación y otras  formas de insubordinación 

imposi t iva.

Por ta l mot ivo, los contr ibuyentes pertenecientes al n ivel infer ior de la 

escala de ingresos, consideran que el gobierno obt iene más recursos en 

comparación de los  servic ios  que proporciona y cuando lo hace, son a 

precios elevados y para obras y servic ios que pr iv i legian a la c lase social 

con más recursos.145  Respecto a los otros servic ios mínimos indispensables 

que está obl igado a otorgar, ta les como la salud, educación, segur idad, 

v iv ienda, entre otros, son de mala cal idad y en algunos casos ni s iquiera 

existen en algunas regiones del  país.   

El gobierno para just i f icar su pol í t ica económica, asume que si se afectan 

las gananc ias de las  pe rsonas , fam i l i as o empresas , se reduce e l 

crecimiento de la producción, el empleo o la acumulación de capi ta l de las  

inst i tuciones f inancieras que monopol izan la oferta de capi ta l , y se cancela 

la posibi l idad de contar con una oferta de fondos para inversión, además, la 

ideología actual d ice que los impuestos  no deben afectar los incent ivos para 

la oferta e inversión de capi ta l  monetar io.

En el s istema de planeación neol iberal , quienes proponen y aceptan la 

val idación de la propuesta anter ior, pueden sabotear la producción cuando 

no sat isface sus intereses con márgenes de ganancia o ingresos personales 

aceptables. Que de no disminuir, por lo menos se mant ienen y en lo posible, 

amplían la brecha entre los mínimos indispensables de la c lase obrera y  los 

desorbi tados de las c lases pr iv i legiadas de cualquier sector.
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En el seno de la sociedad se sost iene como pr incipio que todo miembro de 

el la, debe pagar impuestos proporcionales con sus  ingresos, s in embargo, 

este pr incipio se ve quebrantado cuando entra  en conf l ic to el pr incipio del 

incent ivo donde algunas personas sost ienen que los ingresos der ivados de 

la posesión de su capi ta l deben estar l ibres del pago de cualquier impuesto, 

sean invers iones ext ran jeras o nac iona les, par t icu lares o burócratas, 

intelectuales o de cualquier otro t ipo, en una act i tud de denostación, fa l ta de 

ét ica,  responsabi l idad f iscal  y compromiso ciudadano.

En este sent ido, la ut i l ización del n ivel de ingresos y no de la r iqueza como 

pol í t ica para medir la capacidad de pago, impl ica desde luego, una clara 

discr iminación en contra de los t rabajadores y a favor de la c lase con más 

recursos. La retr ibución de los ingresos a la sociedad hasta ahora no está 

determinada por la sat isfacción de las necesidades, s ino por las pr ior idades 

presupuestar ias que el gobierno considera debe sat isfacer al expandir e l 

capi ta l social , consumo social e inversión social , por otra parte, los gastos 

sociales de la producción.

Con base en estos argumentos no se puede hablar de que los iguales deben 

ser t ratados en forma semejante, pues bajo este cr i ter io resul ta per judicada 

la c lase trabajadora con niveles mínimos de ingresos ya que la sociedad 

capi ta l is ta no es una sociedad de iguales, en el la existen propietar ios, 

monopol ios, s indical izados, eventuales, campesinos, marginados, r icos y 

pobres. Por tanto, las nuevas propuestas imposi t ivas  o reformas f iscales s in 

una pert inente y c lara exposic ión de mot ivos, sobre el cr i ter io de igualdad 

únicamente consol idarán y harán más evidente la desigualdad existente.
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6. Los impuestos a la clase privi legiada

Para lograr estabi l idad y crecimiento económico el gobierno emplea como 

herramienta de la po l í t ica f isca l tasas y est ructuras imposi t ivas que 

normalmente se modif ican con el propósi to de alentar la inversión y la 

acumulación de capi ta l y de incrementar las ganancias y las act iv idades 

económicas pr ivadas. En tal sent ido, e l Estado no debe disminuir los 

incent ivos del capi ta l para ahorrar e invert i r, por lo que en teoría, e l 

gravamen sobre los  ingresos o la r iqueza de la c lase capi ta l is ta no es 

práct ico.  

Existen impuestos a la propiedad comercial , a los salar ios que pagan las 

empresas y el gobierno, a los rédi tos personales, la mayor parte de el los, 

apl icados a las ganancias de las organizaciones que son absorbidos por los 

consumidores, es decir, por los t rabajadores  y pequeños comerciantes y no 

por los propietar ios de las organizaciones.146  

Tal es el caso de la Administración de Fondos para el Ret i ro (AFORES)147 

que hasta el mes de abr i l de 2011 manejaban 2 bi l lones 221 mi l 190 mi l lones 

de pesos, lo que representó un incremento del 12.3 % en comparación con 

lo registrado en 2010. (Según datos registrados por la Comisión Nacional 

del Sistema de Ahorro para el Ret i ro, CONSAR. De esta cant idad, 1 bi l lón 

404 mi l 466.7 mi l lones de pesos, 63% del total , corresponde a recursos 

aportados directamente por los t rabajadores, cant idad equivalente al 10.3 
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por c iento del total del Producto Interno Bruto (PIB), esto es, del valor del 

total  de bienes y servic ios producidos por la economía.

Estos recursos que se convierten en mecanismos de especulación f inanciera 

y afectación a los jubi lados, son recursos que los t rabajadores abonan al 

Sistema de Ahorro para el Ret i ro (SAR) y son la quinta parte del total del 

ahorro nacional , representado por todos los recursos excedentes, tanto del 

sec tor p r ivado; empresas-personas como de l gob ie rno para f inanc ia r 

proyectos  de inversión, lo que equivale a ser la segunda mayor fuente de 

recursos en la economía después de la los act ivos bancar ios.  

Estos recursos se han convert ido en una de las pr incipales fuentes  de 

f inanciamiento de las empresas pr ivadas del país, s iendo inclusive algunas 

de estas empresas las promotoras de reformas a la legis lación laboral 

v igente or ientadas a l imi tar los derechos de los propios t rabajadores, 

acentuando gradualmente el empobrecimiento de las personas de la tercera 

edad , p r i nc ipa lmen te , l os anc ianos a qu ienes se l es des t i na a un 

empobrecimiento gradual e i r reversible con la apl icación de estas pol í t icas 

de f inanciamiento.

7. La hacienda pública

La Hacienda Públ ica 148  estudia la intervención del Estado en la economía, y 

solución a los problemas der ivados del proceso ingreso-gasto públ ico, lo 

que se denomina act iv idad f inanciera del Estado. Respecto a la Hacienda 
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Públ ica Clásica,149  considerada por Maurice Duverger, como “ la c iencia de 

los medios por los que el Estado procura y ut i l iza los recursos  necesar ios 

para la cobertura de los gastos públ icos, mediante el reparto entre los 

indiv iduos de las cargas resul tantes.”150 

Se caracter izaba también por considerar que eran males  necesar ios que 

debían l imi tarse exclusivamente a funciones del orden y supervis ión, es 

decir, e l poder públ ico tenía la obl igación de atender con estr icto apego lo 

indispensable; servic ios  públ icos, v ig i lar por la segur idad exter ior y el orden 

p ú b l i c o i n t e r i o r , d e o t r a f o r m a c o n s i d e r a b a n l o s  c l á s i c o s q u e s i 

incrementaban los gastos públ icos en la adquis ic ión de bienes y servic ios 

considerados como no pr ior i tar ios o suntuar ios que consumen los bienes de 

la colect iv idad y se afecta a los part iculares, quienes argumentaban que el 

pago de impuestos disminuía su posibi l idad de invert i r en la producción de 

bienes y servic ios lo que aumenta la pobreza.

Los hacendistas modernos entre los cuales se encuentran autores ta les 

como J. M. Keynes, Alv in Hansen, Mi l ton Fr iedman y Gunnar Myrdal , t ratan 

de acercar la economía a las  f inanzas por la gran inf luencia que ha tenido 

en el desarrol lo de las sociedades. Así mismo, se hace referencia a que las 

cr is is económicas y las guerras son hechos relevantes para la c iencia 

f inanciera, ya que no acepta los conceptos de economía pura concebida por 

los c lásicos.  
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Los hechos que se señalan favorecen la evolución de los conceptos 

económicos en sent ido pol í t ico-social y su v inculación con las f inanzas. Se 

modif icó la concepción de gastos ordinar ios y extraordinar ios por los de 

funcionamiento y capi ta l , en este sent ido, los c lásicos fueron conscientes 

de que los gastos  públ icos  no son tan destructores y no es por que 

suponían que los part iculares son super iores al Estado para el manejo de la 

r iqueza, s ino que la exacc ión de rentas  pr ivadas para su poster ior 

d istr ibución los lesiona  en sus intereses económicos. 

En la actual idad, la Hacienda Moderna diversi f ica su concepción, se aboca 

esencialmente al estudio de las act iv idades f inancieras del Estado, ta les 

como; impuestos, presupuestos, gasto, tasas, emprést i tos y todo t ipo de 

medidas  monetar ias, inherentes a los ingresos y egresos en los t res órdenes 

de gobierno; federal , estatal y municipal . Conl levan en sí mismas problemas 

der ivados de los procesos que se siguen tanto para la obtención de los 

ingresos como para la asignación del  gasto.  

El pr imero está compuesto por la instrumentación de pol í t icas para la 

recaudación  inef ic iente y desigual . El segundo, es una asignación de un 

gasto públ ico aprobado como resul tado del t r iunfo part id ista y no de la 

aprobación de  programas que de manera estratégica y pr ior i tar ia at iendan 

las  demandas de la sociedad, ta les como; el p leno empleo, segur idad, 

control de la inf lación o estabi l idad de los  precios, entre otros. Por lo tanto, 

los problemas que aquejan a la sociedad, en lugar de disminuir están en 

constante aumento.  

La Hacienda Públ ica como marco de la act iv idad f inanciera estatal , t rata de 

entender la lógica económica que subyace a las actuaciones del sector 

públ ico en las dos facetas  básicas del anál is is económico para resolver los 
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problemas; asignat ivo y organizat ivo y su efecto en el s istema económico, 

el  cual  se pueden descr ib i r  de la s iguiente manera:

- El problema asignat ivo consiste en el estudio de las  decis iones 

racionales sobre los  recursos a ut i l izar para alcanzar los  f ines, es decir, qué 

y cuánto ut i l izar. También conduce al estudio del mercado, esto es, a la 

teoría neoclásica del anál is is del s istema de precios. El instrumental teór ico 

se or ienta a las funciones de ut i l idad y funciones de producción que se 

transforman en funciones  de demanda y de oferta, las cuales conjuntamente 

determinan el  funcionamiento de los mercados.

- El problema organizat ivo se ref iere a la manera de coordinar e 

incent ivar a los agentes que intervienen en la producción y distr ibución, es 

decir, a l proceso para alcanzar los f ines product ivos y distr ibut ivos. Aquí el 

ámbito de estudio en las relaciones  que se producen estr ictamente fuera del 

mercado y que resul tan fundamentales  para el funcionamiento de éste, son  

la economía de las inst i tuciones. Por el lo, e l instrumental teór ico t iene otros 

re ferentes : los cont ra tos , los derechos de prop iedad, los costes de 

transacción, los valores, las normas, las relaciones de agencia y las 

inst i tuciones en general .151

La Hacienda Públ ica enfoca su estudio del sector gubernamental desde dos 

ángulos di ferentes; e l pr imer enfoque o teoría posi t iva; se ref iere a la 

real idad inst i tucional ( las  organizaciones y sus reglas), los instrumentos 

que ut i l iza ( los presupuestos públ icos, e l anál is is costo-benef ic io, matr iz de 

insumo producto y estacional idad del gasto) entre otros. Las consecuencias 

económicas de sus intervenciones, la manera en que se ve afectado el 

sector pr ivado y las  característ icas del proceso de toma de decis iones, en 
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sí, ju ic ios sobre los  hechos (el ser)152  y el segundo enfoque o teoría 

normat iva, está relacionado, con el comportamiento ideal u ópt imo que sería 

deseable en el sector públ ico, con el deseo de cómo deberían ser las cosas, 

expresiones no comprobables de sent imientos (el  deber ser) .153  

8. El Estado y la polít ica hacendaria

La pol í t ica hacendar ia del gobierno en México, se caracter iza en los úl t imos 

años por la precar ia recaudación de ingresos. Si se compara este proceso 

con el  de otros países, (Véase cuadro 4)  

Cuadro 4.  Comparat ivo de Población económicamente act iva.  

País Población
Población 

Económicamente 
Activa % Población

% de la base de 
Contribuyentes Activos

México 107ʼ431,225 44 mp*   41% 20%

Brasil 193ʻ733,195 75 mp   38.7 60%

Chile 17ʻ094,275 6.2 mp   36.3 55%
Fuente:  Informe Tr ibutar io y de Gest ión 2010. Cuarto t r imestre.  SAT 

En el caso de México, sólo se consideró el padrón act ivo de contr ibuyentes 

( las personas que pagan impuestos) est imado en 33.5 mp, de las  cuales 

20.5 son asalar iados caut ivos, 14 mp registrados en el IMSS, 2.2 al ISSSTE, 

3 mp son desempleados, 27 mp están en la economía informal y alrededor 

de 12 mp se podrían ubicar como trabajadores por cuenta propia.154  
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Sumado a lo anter ior, también se podría considerar como mot ivo de la baja 

recaudación, el hecho de que el 60% reciben de 1 a 4 salar ios  mínimos, por 

lo que sus aportaciones por concepto del Impuesto Sobre la Renta ISR no 

r e s u l t a n t a n s i g n i f i c a t i v a . P o r t a l m o t i v o , r e s u l t a i n v e r o s í m i l q u e 

sistemát icamente se esté buscando la just i f icación a nuevos impuestos para 

una mayor contr ibución de los sectores que ya son contr ibuyentes caut ivos 

de impuestos.155

Estos son algunas razones por las que el Sistema de Administración 

Tr ibutar ia (SAT) no ha ten ido la e f ic ienc ia necesar ia para t ra tar de 

incorporar a quienes  no pagan impuestos gravando pr incipalmente a una 

base pequeña que en consecuencia es  quien soporta la carga f iscal , por lo 

que en pr incipio la propuesta para revert i r la baja recaudación156  estaría en 

función de una reforma f iscal en la que se involucre a todos los sectores de 

la sociedad económicamente act ivos para que part ic ipen en una contr ibución 

f iscal  s in exclusiones ni  pr iv i legios.  

Los problemas que enfrenta el s istema tr ibutar io en México, son por la  

complej idad de su operación, del exceso de exenciones que se otorgan por 

d iversos mot ivos, de regímenes especia les,157  de su pobre base de 

contr ibuyentes, de la fa l ta de capacidad o voluntad pol í t ica para regular izar 

a las 26 mp. que desempeñan su act iv idad en el ámbito de la economía 

informal. Por el lo, s i se compara la capacidad de recaudación interna con la 

de otros países, se puede observar lo s iguiente, “La recaudación en Brasi l 

se acerca a la de los países de la Organización para la Cooperación y el 
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Desarrol lo Económico (OCDE) porque l lega a 35% de su PIB, mientras que 

en México no supera el 15%, una de las recaudaciones más bajas de 

América Lat ina.”158  Una reforma f iscal (a manera de ejemplo) podría 

incrementar la recaudación f iscal del 11% al 19% del PIB, con lo cual , se 

tendrían los  recursos necesar ios para solventar el gasto social actual e 

inclusive mejorar lo.

La expansión de la base tr ibutar ia mediante la modif icación o creación de 

nuevos impuestos, debe considerar ajustes estratégicos que modif iquen la 

o p e r a c i ó n p o l í t i c a ( t o m a d e d e c i s i o n e s c o n v o l u n t a d d e a s u m i r 

responsabi l idades) y ef ic iencia de la estructura administrat iva del s istema 

recaudador actual . Una reforma f iscal depende más de la posibi l idad y de la 

voluntad pol í t ica para su apl icación que de la racional idad legal o económica 

que la guía. Para una propuesta de pol í t ica de ingresos se est ima pert inente 

considerar los s iguientes aspectos:

 a. Aumentar la ef ic iencia de la administración tr ibutar ia a t ravés de la 

 instrumentación de sistemas claros, menos compl icados  cargados de 

 disposic ión, voluntad, compromiso inst i tucional e ident idad nacional 

 para combat i r la evasión y elusión f iscal , que cumpla a su vez, con el 

 propósi to de proveer recursos suf ic ientes al f isco. Para lo cual será 

 necesar io disminuir  las deducciones  y apl icar una buena dirección.

 b . A c t i v a r u n p r o g r a m a p e r m a n e n t e d e c a p a c i t a c i ó n y 

 profesional ización para que de manera integral se incremente la 

 ef ic iencia de las  acciones técnica y administ rat ivas  del s is tema 
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 t r ibutar io federal , lo que podrá redundar en una mayor ident idad y 

 profesional ización de los servidores públ icos de estos organismos

 c. Revisar el marco legal que regula la estructura y funcionamiento del 

 S is tema de Admin is t rac ión Tr ibutar ia (SAT) con e l propós i to de 

 precisar el t ipo de reformas que pueden dar le mayor efect iv idad en su 

 operación.

  

 d . E v a l u a r p e r m a n e n t e m e n t e l a s m e t a s , a c c i o n e s y a v a n c e s 

 registrados tanto en el incremento de la recaudación tr ibutar ia como 

 en el combate a la evasión f iscal . Para el lo, es importante revisar las 

 atr ibuciones y el conocimiento de los  integrantes del Congreso de la 

 Unión para actuar con mayor ef ic iencia en la formulación de la Ley 

 de Ingresos que se traduzca en una mayor recaudación tr ibutar ia.   

 e. Promover la elaboración y adecuación permanente de programas de 

 combate a la corrupción, la i legal idad y la económica informal que 

 afectan la captación de ingresos, mediante la di fusión de programas 

 sobre la conveniencia e importancia de cumpl i r con las obl igaciones 

 t r ibutar ias.

 f . Proponer la conveniencia de que el Congreso de la Unión sea la 

 inst i tución que rat i f ique o designe al órgano direct ivo del Sistema de 

 Administración Tr ibutar ia y que la Cámara de Diputados conjuntamente 

 con un Comité externo evalué el cumpl imiento de sus metas, con el lo, 

 se daría una sana independencia de la Secretaría de Hacienda y 

 Crédi to Públ ico, que hasta ahora funge como juez y parte, para que 

 actúe con equidad, proporcional idad y subsidar iedad.

                                               

117



El gobierno debe ser congruente con su pol í t ica hacendaría, instrumentar 

acciones integrales en la formulación de las pol í t icas  de ingreso, gasto y 

deuda públ ica, para que la temporal idad de éstas, se amplíe a per iodos 

p lu r ianua les o inc lus ive mul t ianua les , como se ind ica en la Ley de 

Presupuesto Federal y Responsabi l idad Hacendar ia, (Capítulo I I , Art ículo I I I ) 

a f in de que los cr i ter ios generales de la pol í t ica económica sustenten  la 

pol í t ica f iscal que se f i ja para alcanzar los objet ivos, metas y estrategias 

que se siguen sean acciones que corresponden a otras pol í t icas que 

impacten directamente en el desempeño de la economía. Asimismo, conocer 

los costos f iscales futuros y las propuestas para enfrentar los.  

E l gobierno debe tomar conc ienc ia de la impor tanc ia que t iene una 

recaudac ión de impues tos responsab le , é t i ca , equ i ta t i va , i nc luyen te , 

t ransparente y ef ic iente, en la que además, se busque a t ravés de 

consensos y acuerdos con los di ferentes grupos sociales, empresar ios, 

par t idos po l í t i cos  y o rgan ismos no gubernamenta les , en t re o t ros , e l 

for ta lecimiento de las f inanzas públ icas, para la planeación y programación 

del desarrol lo e impulso a los  cambios administrat ivos y jur íd icos que den 

segur idad y conf ianza tanto a los contr ibuyentes como al  erar io.  

Con estas medidas se espera disminuya la evasión y elusión parcial o total 

de las obl igaciones f iscales y se sume a la base de contr ibuyentes act ivos a 

los l lamados “gorrones” 159  que no pagan impuestos por el d isfrute de los 

bienes o servic ios públ icos de que se sirven. No hay recaudación en el 

mundo que sat isfaga a pleni tud las  demandas de la sociedad en: educación, 
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empleo, salud, v iv ienda, segur idad, entre otros, así como, de una mayor 

inversión en  di ferentes sectores de la economía tales como; el campo, la 

construcción y los energét icos.   

de generar programas de trabajo, infraestructura, capaci tación, salar ios 

dignos, entre otros, necesar ios para atender las carencias de educación, 

salud, v iv ienda, segur idad, con todo lo que impl ica de elaboración de  así 

como, apoyo a la inversión 

Se insiste en que para cualquier t ipo de planeación que se quiera l levar al 

cabo, antes se deberán instrumentar acciones que incrementen los ingresos 

públ icos presentes y futuros en el seno de la normat iv idad inst i tucional , 

“Hasta hoy la pr incipal fuente de recaudación del gobierno federal proviene 

de los impuestos sobre la renta ( ISR), a l valor agregado ( IVA) y especial 

sobre producción y servic ios ( IEPS), cuyos montos no cubren ni e l gasto en 

desarrol lo social n i e l costo para cumpl i r a pleni tud las funciones básicas 

del  gobierno.”  160

Otra forma mediante la cual e l gobierno mexicano puede asegurar recursos 

f iscales para cumpl i r con su responsabi l idad de impulsar el desarrol lo, es  a 

t ravés del for ta lecimiento del carácter federal ista de la pol í t ica f iscal , de una 

nueva expresión o consideración democrát ica que se vea cr istal izada con el 

d iseño de un sistema tr ibutar io que sea capaz de reconocer las di ferencias 

económicas de las pe rsonas y de las ac t i v idades que rea l i zan los 

contr ibuyentes y la sociedad con arreglo a disposic iones jur íd icas s imples y 

t ransparentes para generar un sano f inanciamiento del  gasto públ ico.
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 8.1 Ley del Impuesto Sobre la Renta 

La Ley del Impuesto sobre la Renta161  ( ISR) señala en su contenido que las 

personas f ís icas y morales están obl igadas al pago de este impuesto, que es 

la contr ibución de los t rabajadores sujetos a una relación laboral de 

subordinación o dependencia respecto a un patrón y que reciben sueldos, 

salar ios y percepciones asimi ladas, (Capítulo 1, Tí tu lo IV, de la LISR), la 

característ ica de este impuesto, es que lo causan los t rabajadores y es 

retenido por el  patrón quien lo entera poster iormente a la autor idad f iscal .

Diversos estudios y opiniones coinciden en señalar que el ISR de ingresos 

por salar ios es  un impuesto complejo, por la intención de conci l iar la 

obl igación del pago de los impuestos con el compromiso social de otorgar 

exenciones  a sectores de la población y a c ier tos rubros de ingresos, sobre 

la base de una estructura salar ia l excesivamente polar izada, como se puede 

apreciar entre un salar io mínimo vigente y los ingresos obtenidos por la 

misma el i te burocrát ica, cuyos ingresos brutos personales  osci lan entre los 

300,000 y 500,000 mi l  pesos mensuales.        

Lo anter ior, acentúa la di f icul tad para el buen funcionamiento de este 

impuesto, ya que si a lo anter ior, se suman a las remuneraciones de los 

a s a l a r i a d o s  l o s a d i c i o n a l e s c o n d i v e r s a s f o r m a s , t a l e s c o m o ; 

compensaciones, horas extras, aguinaldo, reparto de ut i l idades, entre otras, 

inf luyen en la determinación de la base gravable.   
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 8.2 Ley del Impuesto al  Valor Agregado 

El Impuesto al Valor Agregado IVA, se agrega a los productos o servic ios 

que se adquieren, es un impuesto indirecto que no es percibido por el f isco 

di rectamente del t r ibutar io, s ino por e l vendedor en toda transacción 

comercial y el consumidor f inal la obl igación de pagar lo s in derecho a 

reembolso, lo cual es controlado por el f isco, a t ravés de la obl igación que 

impone a la empresa para que entregue just i f icantes de venta al consumidor 

f inal .   

Los sujetos obl igados por la Ley respect iva al pago de este impuesto, son 

las personas f ís icas o morales que en terr i tor io nacional real icen las 

a c t i v i d a d e s d e ; e n a j e n a c i ó n d e b i e n e s , p r e s t a c i ó n d e s e r v i c i o s 

independientes, arrendamientos  de bienes y la importación de bienes y 

servic ios. La tasa de este impuesto actualmente es del 16%, su disminución, 

aumento o anulación están sujetas a múlt ip les opiniones, ya que está  

enmarcado más en controversias pol í t icas  y part id istas que en anál is is 

económicos apegados a las  necesidades reales de la población y sus 

posibi l idades de cumpl imiento.  

b) Estructura de los egresos públicos

 1. Estructura del gasto público

Es la forma ordenada que ut i l iza el gobierno federal , estatal y municipal 

incluidos los poderes Legis lat ivo y Judic ia l y el sector paraestatal en sus 

respect ivos niveles y las empresas públ icas, para el e jerc ic io de sus 

func iones de adqu is i c ión de b ienes y se rv i c ios du ran te un pe r iodo 

product ivo,  este gasto públ ico está estructurado de la s iguiente manera:
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Cuadro 5.  Estructura del  Gasto Públ ico

 

Fuente: Ayala Espino, José. Diccionario Moderno de la Economía del Sector Público. p. 68.

  1.1 Los Gastos Públicos 

Son el instrumento del Estado para dar cumpl imiento a sus f ines, cubr i r los 

servic ios públ icos y las  necesidades de la organización. Es decir, “ . . .se 

ref iere al valor total de las compras de bienes y servic ios real izados por el 

sector gubernamental durante un per iodo product ivo.”162  Cabe señalar que el 

Estado calcula sus ingresos con base a lo que t iene pensado gastar para 

atender las necesidades de la colect iv idad, inclusive las de su propia 

subs is tenc ia . los cua les inc luyen gastos de invers ión y de consumo 

real izados por el gobierno. El gasto públ ico es la mediación entre el Estado 

y la sociedad civ i l , son las erogaciones que con base a un ordenamiento 
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jur íd ico, hace el pr imero a t ravés de sus ent idades o dependencias para 

contr ibuir  a l  b ienestar del  segundo. 

  

2. Formas de clasif icación del gasto público 

El objeto de la c lasi f icación del gasto publ ico federal , es para tener una 

ampl ia referencia del impacto en el sector públ ico sobre el desarrol lo 

económico en el país, conocer qué sectores contr ibuyen y de qué manera lo 

hacen. En México la estructura del gasto públ ico puede anal izarse a t ravés 

de tres dimensiones o c lasi f icaciones: la administrat iva (Por dependencias  

y ent idades a las que se les asignan los  recursos públ icos. ¿Quién gasta los 

recursos públ icos?), la económica (Por act iv idades y programas, naturaleza 

económica del gasto públ ico. ¿En qué se gastan los recursos públ icos? y la 

funcional (Por conceptos y capítulos. Programas, proyectos y act iv idades 

dónde se apl ican los recursos públ icos. ¿Para qué se gastan los recursos 

públ icos?) cada una de el las, con di ferentes cr i ter ios y objet ivos para la 

distr ibución del  gasto.163

 2.1 Clasif icación Administrativa o Institucional

Define al e jecutor o administrador directo de los recursos públ icos  y los 

organiza por medio de ramos presupuesta les. Debido a la crec iente 

complej idad de la organización del sector públ ico, se requiere; en pr imer 

lugar, de la ordenación de los gastos en función de los sujetos responsables 

de ejecutar las t ransacciones f inancieras de las ent idades gubernamentales 

conforme a sus propósi tos, independientemente de cuál sea el órgano o la 

inst i tución que tenga la función por encargo. En segundo lugar, ident i f icar 
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los insumos, la apl icación del gasto y la adquis ic ión de los bienes y 

servic ios, en las unidades administrat ivas, los organismos y empresas del 

gobierno federal , cuyas transacciones f inancieras son signi f icat ivas para la 

economía nac iona l . Por las razones an te r io res , a es ta c las i f i cac ión 

presupuestal  también se la conoce como Inst i tucional .  

Ésta puede presentar al sector públ ico desde un punto de vista terr i tor ia l , es 

decir ; la distr ibución geográf ica de los  órganos del sector públ ico: gobierno 

central , paraestatal y órganos del Estado o ramo de los poderes. Tiene la 

posibi l idad de destacar el grado de subordinación presupuestal de los 

organ ismos  de l sec tor púb l ico a las autor idades po l í t i cas  super iores 

representantes de los t res niveles de gobierno, a este esquema se podría 

agregar el  referente a los aspectos de terr i tor ia l idad.

 2.2 Clasif icación Económica

La clasi f icación económica permite mediante un ordenamiento la real ización 

de un anál is is f iscal a las t ransacciones públ icas. Muestra la parte de los 

gastos corr ientes del gobierno y la parte correspondiente a los gastos de 

capi ta l dest inados a la creación de bienes de capi ta l , como apoyo al 

incremento de la capacidad instalada para la producción, la que a su vez, 

debe garant izar en lo posib le, ef ic iencia económica, crecimiento, una 

balanza de pagos favorable, d isminución de la pobreza, mediante la 

p resen tac ión de a l te rna t i vas rea les . As im ismo, i den t i f i ca l os fondos 

invert idos para la adquis ic ión de bienes y servic ios, inclusive los dest inados 

i n d i r e c t a m e n t e m e d i a n t e s u b s i d i o s y p r é s t a m o s g u b e r n a m e n t a l e s a 

di ferentes órganos de la Administración Públ ica.
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  a. Gasto Corriente. Es “ la erogación que real iza el sector 

públ ico y que no t iene como contrapart ida la creación de un act ivo, s ino que 

const i tuye un acto de consumo, esto es, los gastos que corresponden al 

sostenimiento e incremento de los recursos humanos y a la compra de los 

b i e n e s y s e r v i c i o s n e c e s a r i o s p a r a e l d e s a r r o l l o d e l a s f u n c i o n e s 

a d m i n i s t r a t i v a s - r e p r e s e n t a l a e r o g a c i ó n m á s i m p o r t a n t e d e l g a s t o 

programable de un gobierno-.”164   

  b. Gasto de Capital . Son el total de las asignaciones dest inadas 

a la creación o incremento de los bienes de capi ta l y conservación de los ya 

existentes incluye las inversiones dest inadas a la adquis ic ión de bienes 

inmuebles y valores por parte del gobierno federal , así como los recursos 

transfer idos a otros sectores para los mismos f ines. Comprende también las 

erogaciones dest inadas a cubr i r la amort ización de la deuda der ivada de la 

c o n t r a t a c i ó n d e c r é d i t o o f i n a n c i a m i e n t o a l G o b i e r n o F e d e r a l p o r 

inst i tuciones nacionales o extranjeras.165  

 2.3 Clasif icación Funcional  

Agrupa los gastos por función y subfunción de acuerdo con los propósi tos a 

que están dest inados. Las funciones se div iden en tres grupos; Funciones 

de Desarrol lo Social , Económicas y de Gobierno. Su objet ivo es presentar 

una descr ipción que permita informar sobre la naturaleza de los  servic ios 

gubernamentales  y la proporción de los gastos públ icos que se dest inen a 

cada t ipo de act iv idad o servic io.  
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No determina el impacto que pueda tener el gasto gubernamental  a l largo 

p lazo , tampoco in f l uye pa ra que se pueda a lcanzar un c rec im ien to 

económico favorable, lo que si , es que se le puede considerar como un 

inst rumento que inc luye todo t ipo de gastos prev iamente def in idos y 

relacionados por los  órganos de la Administración Públ ica, con una vis ión 

general de los propósi tos que se t ienen en cada una de las  unidades 

responsables.  

Esta c lasi f icación es muy importante ya que en el la se ref le jan los  objet ivos 

y pr ior idades de inversión y desarrol lo del gobierno federal . las funciones o 

act iv idades específ icas que muestran qué o cuántos recursos se asignarán 

para l levar las a cabo. Desde el punto de vista de la sociedad es muy 

importante pues se puede ver s i estas pr ior idades señaladas en los 

programas y act iv idades  ref le jan las  necesidades o pr ior idades de la 

sociedad.166

 2.4 Clasif icación por Objeto del Gasto  

Consiste en la ordenación de los  gastos, en capítulos, a f in de estar en la 

posibi l idad de clasi f icar los según la naturaleza de los bienes y servic ios que 

l as  d i s t i n t as dependenc ias y en t i dades púb l i cas neces i t an adqu i r i r, 

desglosándolos ampl iamente de lo general a lo part icular, agrupándolos en 

capítulos, conceptos y part idas, para cumpl i r con el propósi to pr incipal de 

mantener un permanente control  contable de los gastos.  

Es importante señalar que la f inal idad contable t radic ional no se pierde, más 

bien se estaría complementando al faci l i tar un mejor y más ef ic iente control 

                                               

126

166  Guerrero Amparán, Juan Pablo y Patrón Sánchez, Fernando. La clasificación funcional del gasto 
público . México. Editorial; Centro de Investigación y Docencia Económicas. 2000. pp. 21-27.



para que las asignaciones de dinero previamente ident i f icadas con los 

objet ivos, efect ivamente se gasten o apl iquen a los f ines establecidos en los 

rubros de; servic ios personales, arrendamientos de edi f ic ios, adquis ic ión de 

mater ia les y út i les diversos necesar ios para la operación, adquis ic ión de 

bienes inmuebles,  pago de intereses, entre otros.   

Desde su or igen, la característ ica fundamental de esta c lasi f icación  s iempre 

ha sido la de procurar permanentemente el control sobre el e jerc ic io 

presupuestal evi tando el desvío y la posible malversación de fondos. Se 

considera esta c lasi f icación como la que más se ut i l iza para tener una 

referencia inmediata sobre el e jerc ic io presupuestar io de la inst i tución o 

área administrat iva.   

En su momento, esta c lasi f icación signi f icó un avance en lo relat ivo al 

control del presupuesto, en la actual idad, no se le otorga la importancia 

debida a la información proporcionada por las áreas responsables de la  

operación y ejecución de los presupuestos para que la asignación a las 

part idas, conceptos y capítulos, sea realmente lo expresado en las pol í t icas, 

p lanes y estrategias que deben seguirse para el mejor aprovechamiento de 

los recursos f inancieros.  

En múlt ip les ocasiones, la apl icación de los recursos  de las part idas 

presupuestales, es totalmente di ferente al propósi to or ig inal para el que se 

dest inaron. La movi l idad del d inero se opera a t ravés de las  adecuaciones o 

t ransferencias de recursos  de unas part idas presupuestales a otras o 

inclusive de las mismas de un capítulo a otro. Algunas veces con apego a lo 

permit ido en la normat iv idad vigente y otras sujetas  a las habi l idades de  

negociación de los t i tu lares o responsables de las ent idades o dependencias 

de la Administración Públ ica.
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En este úl t imo caso, se evidencia la fa l ta de un plan para ejercer los 

recursos y ev i tar las improv isac iones que s iempre conc luyen con la 

adquis ic ión de bienes o servic ios por las cuales hay que pagar más. Si a 

esto, se suman los obstáculos que la normat iv idad impone al e jerc ic io 

presupuestal , entonces las asignaciones presupuestales en las part idas, 

antes de concluir los per iodos anuales de su ejercic io, terminan por casi 

desaparecer y sus recursos son generalmente incorporados a una bolsa 

común para un  ejerc ic io de úl t imo momento.  

3. Marco de la polít ica de gasto público

La or ien tac ión de l gas to púb l ico t iene como antecedente la po l í t i ca 

económica integrada por la pol í t ica f iscal que se integra por la de ingresos 

(busca la estabi l idad macroeconómica, f i ja los precios y salar ios del sector 

públ ico) y gasto (control y asignación ef icaz del gasto bajo di ferentes 

modal idades) y la monetar ia que controla la cant idad de dinero que existe 

en la economía para conseguir los objet ivos previamente establecidos. A 

t ravés de los instrumentos de ambas pol í t icas; f iscal y monetar ia, se inf luye 

en la pol í t ica económica. De los instrumentos de la pol í t ica de gasto, 

destaca la modal idad los subsidios, por ser recursos que se trasladan a un 

tercero para que real ice el  gasto.     

El anál is is a los efectos (negat ivos o posi t ivos ) por la redistr ibución de los 

ingresos a t ravés del gasto, da la importancia que t iene la adecuada 

instrumentación de una pol í t ica f iscal que at ienda los dos pr incipales 

problemas de la sociedad; la desigualdad y la pobreza. De la pol í t ica f iscal 

der ivan las  f inanzas públ icas como su proceso operat ivo a t ravés de la 

instrumentación de las funciones de planeación, programación, presupuesto 

y evaluación del f inanciamiento públ ico, así como, el control del proceso de 
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recaudación de los ingresos públ icos, de su administración y apl icación del 

gasto,  conforme a los objet ivos señalados en la pol í t ica económica.       

La nueva Ley de Presupuesto Federal y Responsabi l idad Hacendar ia, hace 

referencia al impacto social de los ingresos y gastos públ icos  (Art ículo 2, 

f racción LI . Sistema de Evaluación del Desempeño.. .ver i f icación del grado 

de cumpl imiento de metas y objet ivos. . . que permitan conocer el impacto 

social  de los programas y proyectos.  

Art iculo 107 fracción I . Los informes tr imestrales. . . incluirán indicadores 

sobre los resul tados y avances de los programas y proyectos en el 

cumpl imiento de los objet ivos y metas y de su impacto social ,  

A r t í c u l o 111 . - L a S e c r e t a r í a y l a F u n c i ó n P ú b l i c a , . . . v e r i f i c a r á n 

per iód icamente la e f i c ienc ia , economía , e f i cac ia , y la ca l idad en la 

Administración Públ ica Federal y el impacto social del e jerc ic io del gasto 

públ ico.167  Sin embargo, el estudio de las f inanzas públ icas agrega al 

impacto social e l anál is is al impacto pol í t ico. En el caso de México, 

actualmente se asume el postulado del equi l ibr io f iscal y de la estabi l idad 

como el  de mayor importancia para las f inanzas públ icas.  

Las f inanzas públ icas hacen cumpl i r los pr incipios de equidad y ef ic iencia en 

la apl icación de la pol í t ica f iscal , es decir, la operación para lograr la 

equidad entre ingresos y gastos públ icos de la federación así mismo, 

instrumentan métodos para; evaluar la efect iv idad de la pol í t ica f iscal , 

in tegrar la mejor est ructura del f inanc iamiento públ ico y e jercer con 

ef ic iencia los recursos  públ icos, con el los, cumple con los pr incipios de 
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167 Poder Ejecutivo, Secretaría de Hacienda y Crédito Público. DECRETO por el que se expide la Ley  Federal 
de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaría. México, D. F., a 9 de marzo de 2006.  



ef ic iencia y equidad al apl icar la pol í t ica f iscal y la regulación y/o inducción 

de los procesos de producción y distr ibución, permiten conocer la estructura 

y monto de los ingresos y gastos públ icos para evaluar la pol í t ica f iscal .

4. Límites y control del gasto público

El gasto públ ico es  un instrumento que por su importancia caracter iza al 

capi ta l ismo, en este s istema, el gobierno lo ut i l iza para inf lu i r en la 

as ignac ión y la d is t r ibuc ión de los ingresos , en la es tab i l i zac ión o 

deses tab i l i zac ión económica y coo rd inac ión pa ra l a d i s t r i buc ión de l 

p resupues to púb l i co en todos los ó rdenes de gob ie rno y todas las 

act iv idades económicas que t ienen como punto de referencia las pol í t icas de 

gasto con sustento jur íd ico.

El control técnico hace una evaluación objet iva del e jerc ic io presupuestal 

mediante la normat iv idad que se da a t ravés  de la inclusión de textos 

const i tucionales referentes al l ími te del gasto el cual queda sujeto al 

l ineamiento const i tucional que garant iza la estabi l idad entre los ingresos  y 

egresos independientemente de sí es recomendable mantener un déf ic i t o un 

equi l ibr io entre ambos, sobre las f inanzas públ icas. Este s istema de control 

supone un l ímite al  s istema f inanciero.  

La Const i tución,168  expresión soberana169  de las  decis iones de la sociedad, 

acepta que sus representantes actúen en su nombre, para construir un 
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168 “En el fondo, la Constitución no es otra cosa que la determinación de la ordenación en que una Nación se 
presupone alcanzar en comunidad los fines y ventajas de la sociedad política”. Schmitt, Carl. Teoría de la 
constitución. México, Editora Nacional, S. A. 1981. p. 49.
169 “La soberanía, es preciso insistir, se caracteriza tanto en Bodin como en Hobbes por estar constituida por 
una voluntad real que tiene bajo su dominio a la Ley, pudiendo crearla, reformarla o incluso revocarla, de 
acuerdo con las necesidades vitales, siempre cambiantes, de las comunidades. Flores Olea, Víctor. Ensayo 
sobre la soberanía del Estado. México, Editado por la Facultad de Ciencias Políticas y Sociales UNAM. 1969. 
p. 25.



ordenamiento jur íd ico f inanciero que comprometa y or iente al gobierno a la 

atención de las demandas y carencias de la población. Se debe tener en 

cuenta en todo momento, que la propuesta de in ic iat ivas  de ley para integrar 

el modelo const i tucional , no debe caer en el s impl ismo reformador carente 

de fundamentos, n i por lo contrar io en los controles  y l imi taciones  excesivos 

que impiden el e jerc ic io del gasto de manera ági l y oportuna para el mismo 

gobierno.  

Por lo anter ior, deben exist i r las l imi tantes necesar ias y just i f icadas para los 

responsables  del e jerc ic io del gasto públ ico, s iempre y cuando éstas no 

c o n t r a v e n g a n l o s o r d e n a m i e n t o s j u r í d i c o s a p r o b a d o s p o r e l P o d e r 

Legis lat ivo para la observancia de quienes l leven a cabo este proceso. Por 

o t ra pa r te deberán asegura r e l espac io necesa r io pa ra que d i chos 

responsables  puedan ejercer su capacidad de decis ión s in menoscabo de su 

l ibertad y s in dejar espacios para el e jerc ic io discrecional de su autor idad lo 

que rompería el s istema de equi l ibr ios  entre los órganos del poder que 

garant izan las l ibertades indiv iduales y públ icas.

En la etapa del proceso presupuestar io170  referente a la discusión y 

aprobación, los s istemas democrát icos y representat ivos reconocen sus 

di ferencias, por lo que, a part i r de éstas, t ratan de mantener o aumentar la 

efect iv idad de su organización con la convicción de que el todo es más que 

la suma de las partes. Por ta l mot ivo, las medidas que t iendan a disminuir 

las posibi l idades del s istema representat ivo a f in de magnif icar al s istema 

democrát ico,  únicamente contr ibuir ían al  debi l i tamiento de ambos. 
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170 “Los principios de la programación adquieren su validez real en el “proceso” de programar. Tanto la política 
como la programación y el presupuesto se gestan en procesos…la programación se efectúa dentro de un 
proceso que abarca las siguientes etapas principales: a] Formulación; b] Discusión y aprobación; c] Ejecución, y 
d] Control y evaluación de los resultados. Martner, Gonzalo. Op. Cit., p.11. 



Los órganos  de la representación t ienen la responsabi l idad del cuánto y el 

cómo se gasta, por lo que se ref iere a la esencia de las  decis iones pol í t icas, 

éstas deben corresponder a las presupuestales  y por consiguiente expresar 

la voluntad e intereses de la sociedad, por el lo, la expresión jur íd ica de las 

f inanzas públ icas en la Const i tución debe asegurar la l ibertad no l imi tar la o 

reducir la. Las restr icciones  al presupuesto reducen la capacidad decisor ia 

d e l o s ó r g a n o s d e r e p r e s e n t a c i ó n y g e n e r a n p r e s i o n e s a l t e x t o 

const i tucional .

Lo anter ior no cancela la intención de introducir normas Const i tucionales 

que aseguren el equi l ibr io presupuestal , conservando la l ibertad de decis ión 

con responsabi l idad de los órganos de representación de la sociedad. Lo 

l imi tado de las in ic iat ivas presentadas por el gobierno en los  proyectos que 

integran el Plan Nacional de Desarrol lo y su relación con la fa l ta de aumento 

al gasto, abren la posibi l idad de sol ic i tar un incremento a los egresos del 

gobierno, super ior a sus ingresos, esto sólo sí ambos órganos del poder 

(gobierno y Congreso) optan por un común acuerdo que a su vez, esté 

apoyado por el consenso en los procesos electorales y no necesar iamente 

por un señalamiento const i tucional .

Las t ransformaciones de los  programas de gobierno en d isposic iones 

const i tucionales se t raducen en factores de inestabi l idad para el aparato 

normat ivo supremo, distorsionando su naturaleza y su función. Es entonces 

cuando la Const i tución en lugar de expresar enunciados de carácter general , 

se convierte en una norma r íg ida y reglamentar ia que da espacio a 

programas de gobierno no necesar iamente t ransi tor ios. Por lo general , e l 

c a s u i s m o c o n s t i t u c i o n a l e s t á r e l a c i o n a d o c o n l a s r e f o r m a s y e n 

consecuencia,  éstas con la fa l ta de adhesión al  texto de la norma suprema. 
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CAPITULO IV EL PRESUPUESTO PÚBLICO

1. Consideraciones del Presupuesto Público

El presupuesto públ ico es e l instrumento de la pol í t ica económica y  

Administración Públ ica, a t ravés del cual se l leva a cabo la est imación 

f i nanc ie ra an t i c ipada de los ing resos  y egresos de l sec to r púb l i co , 

necesa r i os pa ra cuan t i f i ca r l o s r ecu r sos y conso l i da r l a s acc i ones 

encaminadas a cumpl i r  los objet ivos y metas de los programas.  

Son muchas las acepciones que existen de este concepto, inclusive también 

se le concibe como: la técnica de planeación y predeterminación de ci f ras 

sobre la base de más y mejores estadíst icas, del anál is is de cuest iones 

macroeconómicas y microeconómicas, apreciaciones de hechos y fenómenos 

aleator ios, asimismo, la concreción de leyes, teorías y modelos para  

d isponer de una base cada vez más sól ida que opere sobre la real idad y s i 

es necesar io,  la t ransforme en soluciones de problemas sociales.   

Como instrumento de la polít ica económica , expresa monetar iamente las 

decis iones  tomadas por los poderes públ icos y las convierte en acciones 

de l iberadas  que deben rea l i zar las en t idades y dependenc ias  de la 

Administración Públ ica en los t res órdenes de gobierno, para cumpl i r con los 

objet ivos y metas de interés social

Como herramienta de la Administración Pública , se la def ine como; “La 

est imac ión programada, en forma s is temát ica, de las condic iones de 

operación y de los resul tados a obtener por un organismo, en un per iodo 

d e t e r m i n a d o ” .171  U n a o r g a n i z a c i ó n d e b e p l a n e a r c o n i n t e l i g e n c i a y 
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ant ic ipación sus  operaciones, ingresos y gastos, con la mira puesta en el 

logro de sus  f ines subordinados a la ef ic iente coordinación y relación 

sistemát ica de todas las act iv idades de la organización. 

El presupuesto públ ico es la expresión f inanciera (pecuniar ia) para la 

“cuant i f icación de pol í t icas ”172  de gobierno, las que a su vez se plasman en 

objet ivos y programas específ icos y se ordenan para su ejecución en 

capítulos, conceptos y part idas  para una ident i f icación clara, precisa y 

oportuna. 

De esta manera se convierte en el pr incipal instrumento de la planeación, 

con la ventaja de que puede corregir mediante la evaluación de su ejercic io, 

l as  pos ib l es desv iac iones u om is iones e i ns t rumen ta r l as acc iones 

c o r r e c t i v a s n e c e s a r i a s q u e e v i t e n l a s e s t i m a c i o n e s o c á l c u l o s 

excesivamente opt imistas o pesimistas y hacer los ajustes correspondientes 

s in afectar la asignación de recursos or ig inal .   

El presupuesto públ ico es importante tanto para la Administración Públ ica 

como para la pr ivada. Como instrumento de la planeación y control , se 

apoya en indicadores económicos, informes estadíst icos y en las nuevas 

técnicas de seguimiento de las economías, así como, en las  di ferentes 

act iv idades administrat ivas contables y f inancieras de la organización.

No se debe cons ide ra r exc lus i vamen te como un i ns t rumen to de l a 

planeación para el control y coordinación de las  act iv idades que se real izan  

para alcanzar los  objet ivos inst i tucionales, s ino que también exhibe la 
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172 Bettelheim se refiere a que “Como actividad tendiente a fijar al desarrollo de un país objetivos económicos y 
sociales coherentes, la planeación debe conducir a la expresión cuantificada de una política económica y 
social.” Por desagregación, al hablar de presupuesto, este asume plenamente esa posición. Véase: Bettelheim, 
Charles. Planificación y  Crecimiento Acelerado. México, Editorial; Fondo de Cultura Económica. 1981. p. 
177. 



ef ic iencia de quienes t ienen la responsabi l idad de concretar las decis iones 

pol í t icas  que inf luyen en la economía y son de más impacto. 173  En tal 

sent ido, “el presupuesto es el esqueleto del Estado despojado de toda 

engañosa ideología . ”174  

Su concepc ión f inanc iera se incrementó en los ú l t imos años por la 

incorporación de act iv idades económicas y sociales  que asumió el Estado y 

la posic ión del gobierno para ut i l izar lo como un instrumento importante de 

la pol í t ica económica y de la Administración Públ ica. En un pr incipio, “el 

presupuesto era un acto del poder públ ico de una relat iva inf luencia en la 

v i d a e c o n ó m i c a y s o c i a l d e u n a n a c i ó n , ”175  a c t u a l m e n t e r e s p o n d e 

aprop iadamente a la p reocupac ión de a lgunos representan tes de la 

soberanía popular de garant izar el control de los gastos, los ingresos 

públ icos y la gest ión t ransparente.

Desde esta perspect iva, e l presupuesto es un cálculo f inanciero ant ic ipado 

de los ingresos y egresos del sector públ ico federal , que expresa; la pol í t ica 

del gasto públ ico con relación a los ingresos esperados, el anál is is  de las 

necesidades de la población y las posibi l idades de sat isfacer las en el 

entorno económico que se ejerce. La neutral idad del presupuesto no t iene 

cabida en la economía nacional , por el contrar io, busca consol idar las 
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173 También se le considera al presupuesto como: “...el proceso a través del cual se elabora, expresa, aprueba, 
coordina la ejecución y evalúa la parte del programa anual de un Ministerio, organismo autónomo o empresa 
pública, , de un sector económico o social o de una región-que implica transacciones financieras para el período 
presupuestario, que generalmente es de un año. Es uno de los más importantes instrumentos de gobierno, de 
administración y de concreción y ejecución de los planes de desarrollo económico y social. Es un acto 
legislativo directo o delegado. Por último es un conjunto de documentos que contiene información de la más 
variada especie y decisiones sobre gran parte de los asuntos que conciernen a la actividad del gobierno.”  
Estupiñán, Jorge. “Conceptos Metodológicos Básicos Sobre Presupuesto”. En: Menéndez Guzmán, Alberto. 
Temas de Presupuesto por Programas. En tres Tomos, Tomo I. México. Universidad Nacional Autónoma de 
México. Dirección General del Presupuesto por Programas. 1980. p. 123. 
174 Bell, Daniel. Las contradicciones…Op. Cit., p. 210. 
175 Faya Viesca, Jacinto. Op. Cit., p. 175.



f inanzas públ icas sobre la base de una nueva concepción teór ica y práct ica 

del  gasto públ ico basada en una ideología dominante.

Es importante tener en cuenta que en el c ic lo de gest ión presupuestar ia, la 

“programación” es el punto de encuentro entre la planeación y el proceso 

p resupues ta r io , pos te r io rmente le s iguen la fo rmu lac ión , aprobac ión , 

ejecución y conjuntamente con ésta, e l seguimiento y control hasta l legar a 

la evaluación con la cual  se in ic ia nuevamente el  c ic lo.  176  

2. Los sentidos del presupuesto

 2.1 El sentido polít ico 

El presupuesto ref le ja los objet ivos pol í t icos del gobierno, en términos 

f i nanc ie ros , i n t e rp re ta l a o r i en tac ión de l os m ismos y l a s i t uac ión 

económica, pol í t ica y social del país. Cuando el gobierno elabora su 

programa pol í t ico, determina dichos objet ivos, los  cuales deben cumpl i r las 

inst i tuciones de la Administración Públ ica para un determinado per iodo, los 

recursos f inancieros y los medios administrat ivos  necesar ios para alcanzar 

esos objet ivos. De esta manera el presupuesto v isto así , se convierte en un 

verdadero plan administrat ivo, instrumento recurrente de negociación de un 

programa pol í t ico.

La part ic ipación del gobierno en la real idad económica-social , involucra la 

economía pr ivada, asumiendo en ésta, e l papel de ordenador de las 

relaciones de producción, distr ibución y consumo. Esta s i tuación hace que 

el presupuesto sea un instrumento de la más trascendental importancia para  
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176 www.mesadeconcertacion.org.pe/documentos/ Arnillas, Federico. PRESUPUESTO POR RESULTADOS. 
Actividades prioritarias a favor de la infancia y Presupuesto participativo. Documento de Trabajo. julio de 2007. 
pp. 2-3.
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la Administración Públ ica, pues mide el grado de part ic ipación del gobierno 

en la v ida económica, así como el grado de conveniencia de su decis iones 

para la instrumentación de acciones gubernamentales que se vinculen al 

desarrol lo equi l ibrado de la economía públ ica y pr ivada.

El presupuesto en su función distr ibuidora de los ingreso públ icos a t ravés 

de los programas de gobierno, no se restr inge únicamente a ser un 

instrumento de operación técnica, s ino que también es de just ic ia social , la 

cual no se apl ica por decreto, s ino que se administra. Por el lo, se debe ser 

cuidadoso en las condic iones que impone el gobierno para  e l manejo de la 

economía, ya que como instrumento debe abocarse a la búsqueda de los 

valores sociales.

El comet ido pol í t ico del presupuesto es decidir sobre la asignación de 

recursos con base al d iagnóst ico de necesidades que se hace desde dos 

escenar ios. El que instrumenta la metodología para la formulación de los 

presupuestos públ icos, emit ida por la Secretaría de Hacienda y Crédi to 

Públ ico, y determina con base a ind icadores económicos, soc ia les y 

pol í t icos,  su impacto.  

Los que ejecutan las c i tadas  instrucciones desde los pr imeros niveles de 

autor idad ( funcionar ios, Directores Generales) hasta los de menor jerarquía 

( funcionar ios, Jefes de Departamento), quienes se abocan a la tarea de 

integrar la información sol ic i tada y que en teoría, recoge las necesidades 

que se deben atender con carácter pr ior i tar io.

En la formulación de los anteproyectos de presupuesto desde el pr imer 

momento de la integración de la información a nivel micro, se ident i f ican 

pet ic iones que no sólo ref le jan necesidades reales, s ino también de poder y 
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prest ig io que se nota en los porcentajes de incremento. A nivel macro, la 

autor izac ión de un presupuesto públ ico es resu l tado de l proceso de 

discusión que se l leva acabo por los  Diputados en el Congreso de la Unión y 

en el cual , se anal izan en pr imera instancia, las  asignaciones para la 

solución de los problemas sociales, s in embargo, la aprobación de las 

asignaciones son más un tr iunfo de quienes  impusieron los intereses 

p o l í t i c o - p a r t i d i s t a s  a l a a t e n c i ó n d e l a s n e c e s i d a d e s s o c i a l e s . E n 

consecuencia;  e l  presupuesto es un instrumento de negociación pol í t ica.

 2.2 El sentido jurídico

El anál is is  sobre el sent ido y la naturaleza jur íd ica del presupuesto puede 

parecer un tema más teó r i co que p rác t i co , s in g ran t rascendenc ia . 

Histór icamente se cuest iona si e l presupuesto es una autént ica ley mater ia l 

( toda norma general y obl igator ia, emanada de autor idad competente ) o se 

t rata de una ley formal ( toda norma emanada desde el Congreso conforme al 

mecanismo const i tucionalmente determinado ) , o es un acto-condic ión o una 

decis ión pol í t ica. Para algunos, la v inculación de la organización pol í t ica 

con el derecho f inanciero parte de lo meramente teór ico para expresar el 

carácter de compromiso entre los poderes de un régimen democrát ico.  

En este sent ido se hace mención a la postura de la teoría relat iva a las 

s iguientes dos clases de leyes:

1) Leyes en sentido material , que cont ienen una norma jur íd ica, una 

regla de derecho, norma general abstracta y obl igator ia emanada de una 

autor idad competente, en este caso del Poder Legis lat ivo, que regula la 

esfera de los derechos indiv iduales de los gobernados, ya sea en sus 

relaciones recíprocas con el gobierno y sus órganos o para con los 
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funcionar ios que crean para su benef ic io y su cargo, nuevos  derechos y 

obl igaciones. 

2) Leyes en sentido formal, que únicamente expresan el requis i to de 

un acuerdo entre el Ejecut ivo y el Legis lat ivo, creada por este úl t imo, de 

acuerdo con e l mecanismo const i tuc iona l pero que mater ia lmente no 

cont ienen ninguna manifestación de la voluntad del Estado de establecer o 

declarar una regla de derecho, una norma jur íd ica.177

El problema jur íd ico del presupuesto está v inculado a las atr ibuciones de los 

poderes, es decir, s i se ent iende que el presupuesto es un acto del Poder 

E jecu t i vo , en e l que la func ión de l Poder Leg is la t i vo es in te rven i r 

únicamente para ejercer el control pol í t ico y jur íd ico o s i de manera 

contrar ia, se considera que el presupuesto es un acto del Poder Legis lat ivo 

e n u n a f u n c i ó n t o t a l m e n t e l e g i s l a t i v a y n o s ó l o d e c o n t r o l . L a s 

consecuencias pol í t icas que der iven de lo expuesto, se relacionan con la 

div is ión de poderes y el  for ta lecimiento del  Legis lat ivo.

Sí el presupuesto es un acto del Poder Ejecut ivo donde el Poder Legis lat ivo 

no t iene función legis lat iva s ino de vigi lancia, entonces se l imi ta únicamente 

a aprobar lo o rechazar lo. Por lo contrar io, s i es un acto del Legis lat ivo en 

función legis lat iva, este poder puede modif icar lo part ic ipando conjuntamente 

con el Ejecut ivo en la determinación de su contenido y no l imi tándose 

únicamente a su aprobación o desaprobación, const i tuyéndose realmente en 

un contrapeso para el  Poder  Ejecut ivo.
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177 Boletín Mexicano de Derecho Comparado. México, Editorial UNAM. Biblioteca Jurídica Virtual. Núm. 82. 
“La Naturaleza Jurídica del Presupuesto” Sin año. p. 4. 



Se puede deducir que la ley del presupuesto no es una manifestación de la 

función legis lat iva s ino de un derecho de vigi lancia f inanciera. Es por tanto, 

un acto de al ta administración, un poderoso medio de control pol í t ico que 

presupone las leyes vigentes  y la existencia misma del Estado. Por lo tanto, 

se anal iza su naturaleza jur íd ica desde las teorías existentes, de las 

condic iones socioeconómicas o pol í t icas imperantes en el momento histór ico  

en que son formuladas y del ordenamiento jur íd ico propio de cada país. En 

México, e l gobierno def ine el concepto de presupuesto públ ico a t ravés de 

su estructura pol í t ico-funcional ,

A part i r de las relaciones entre el Poder Ejecut ivo y el Poder Legis lat ivo, se 

cuest iona si e l Legis lat ivo t iene predominio sobre el Ejecut ivo o el Ejecut ivo 

s o b r e e l L e g i s l a t i v o , p a r a l a a p r o b a c i ó n d e c i f r a s y p r o g r a m a s 

presupuestales, referente a la part ic ipación del Poder Judic ia l , está queda 

sujeta a las  decis iones de los otros dos poderes en lo relat ivo a cuest iones 

f inancieras.178   

El Art ículo 126 de la Const i tución Pol í t ica de los Estado Unidos Mexicanos 

señala que: “No podrá hacerse pago alguno que no esté comprendido en el 

presupuesto o determinado por ley poster ior” 179  así como, la base legal para 

la rendic ión de cuentas del Ejecut ivo al Legis lat ivo. El propósi to es controlar 

e l gas to púb l i co rea l i zado por las en t idades y dependenc ias de la 

Administración Públ ica en los  di ferentes órdenes de gobierno y determinar a 

t ravés de un presupuesto o una ley los pagos que debe hacer el  gobierno.  
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178 “…es legítimo lo que es eficaz, y es eficaz lo que promueve y asegura el desarrollo tecnoeconómico en unas 
condiciones ambientales y en una coyuntura dadas, ya que ello es, en última estancia, condición para la 
vigencia de cualesquiera otros valores.” García-Pelayo, Manuel. Burocracia y  tecnocracia. Madrid, España.  
Alianza Editorial, S. A. 1974. p. 52.
179 “No podrá hacerse pago alguno que no esté comprendido en el presupuesto o determinado por ley posterior” 
Artículo 126. de la Constitución Política de los Estados Unidos Mexicanos. México, Ediciones Fiscales Isef. 
2003. p. 129.



Los efectos que t iene como instrumento de autor ización para que el 

Ejecut ivo efectúe la inversión públ ica como lo señala la Const i tución no 

contempla al Presupuesto como una ley, s ino como un documento de 

carácter económico f inanciero y administrat ivo que el t i tu lar del Ejecut ivo 

e n v í a a l a C á m a r a d e D i p u t a d o s p a r a s u a p r o b a c i ó n e n u n a c t o 

mater ia lmente administrat ivo y formalmente legis lat ivo,  

Por ta l mot ivo, la naturaleza jur íd ica del presupuesto de egresos en el 

derecho mexicano es la de un acto legis lat ivo en su aspecto formal, y la de 

un acto administrat ivo en su aspecto mater ia l en el que consecuentemente, 

“produce el efecto de descargar la responsabi l idad al Ejecut ivo, como todo 

manejador de fondos se descarga cuando obra dentro de las autor izaciones 

que le otorga quien t iene poder para disponer de esos fondos . ”180  

 

  2.3 El sentido económico 

La importancia del presupuesto en este sent ido, consiste básicamente en 

que cualquier inst i tución públ ica o pr ivada tenga por objeto una act iv idad 

económica que resu l te de l equ i l ib r io de fuerzas en un determinado 

momento, tomando decis iones que impl ican gasto, o dicho de otra forma 

t ienen un costo. No se concibe ninguna act iv idad, sobre todo si es 

gubernamental  que no requiera necesar iamente de una erogación.

Por el lo, los objet ivos contenidos en los planes del gobierno pueden ser 

d iversos y para l l egar a cumpl i r los  es  necesar io conocer cos tos  y 

disponibi l idad de recursos para alcanzar las metas propuestas, por esto, es 

importante tomar en cuenta lo s iguiente:
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180 Fraga, Gabino. Op. Cit., p. 334.



 a. Determinar los  objet ivos de pol í t ica económica más signi f icat ivos 

 que se haya f i jado el  gobierno.

 b. Determinar los instrumentos de evaluación para las erogaciones    

 que se real izan para dar cumpl imiento a cada una de las  metas 

 establecidas.

 c. Una medición aproximada de las característ icas de la gente, es     

 decir, de su act i tud y apt i tud para hacer f rente al egreso total que 

 apl ica el  programa de gobierno

Las estructuras económicas y sociales han cambiado signi f icat ivamente, 

sobre todo después  de los grandes conf l ic tos  bél icos v iv idos el s ig lo pasado 

y los pol í t ico económicos del presente, ambos, just i f ican el hundimiento del 

l i be ra l i smo económico , sus t i t u i do p r imero po r e l i n te rvenc ion i smo y 

poster iormente por el d i r ig ismo económico,181  por la acelerada explosión 

demográf ica y f inalmente,  por una creciente concentración de r iquezas.

Todos estos cambios inf luyen para que pol í t icos y especial istas formulen un 

replanteamiento del papel de la inst i tución del presupuesto en las modernas 

economías y en el ordenamiento jur íd ico social . La razón está en que la 

m o d e r n a c o n c e p c i ó n d e l a s f i n a n z a s p ú b l i c a s y e l m á s a v a n z a d o 

const i tucional ismo social , demandan al presupuesto el e jerc ic io de una 

mayor t rascendencia económica-social con un marcado signo nacional ista, 

desde  87h6dfrx45gt67890’sustentado en un Estado de Derecho.  
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181 “Con el término dirigismo se denomina una doctrina, una política y un régimen económico que se opone al 
liberalismo. Como doctrina pone en duda los automatismos y los beneficios del laissez faire. También difiere del 
socialismo aun cuando éste sea esencialmente dirigista.” Faya Viesca. Finanzas …Op. Cit. p. 22. 



 2.4 El sentido f inanciero

S e t i e n e c o n s i d e r a d o a l p r e s u p u e s t o c o m o e l i n s t r u m e n t o d e l a 

Administración Públ ica que de manera coordinada emplea los diversos 

procesos e instrumentos administrat ivos para v incularse a la real idad 

socioeconómica existente, atendiendo con el lo, las directr ices generales 

e s t a b l e c i d a s p r e v i a m e n t e e n e l p l a n o p o l í t i c o p a r a a l c a n z a r e l 

perfeccionamiento del  s istema de producción existente.

Un elemento básico que interrelaciona lo expuesto anter iormente es: e l 

d inero, la moneda, que como instrumento de pago da el valor concreto para 

todo, permite la inversión y la adquis ic ión de bienes y servic ios  para 

part ic ipar en el círculo económico y por consiguiente en su ut i l ización social 

e l sent ido f inanciero del presupuesto encierra para el gobierno un gran 

interés ya que con su estructura opera los gastos públ icos.  

C u a n d o e l p r e s u p u e s t o c o m p r o m e t e r e c u r s o s p a r a l a e j e c u c i ó n d e 

programas lo hace en apego al p lan de trabajo de la organización  y del p lan 

f i n a n c i e r o , d e t a l m o d o q u e s e c o n c i b e c o m o u n a p r o s p e c t i v a182 

pormenorizada de lo que el gobierno pretende hacer en un futuro próximo, 

de esta forma, ident i f ica su carácter de plan y por lo tanto su sent ido 

f inanciero.

El presupuesto como un instrumento f inanciero no const i tuye un f in, s ino un 

medio a t ravés del cual , e l gobierno at iende las demandas colect ivas de la 

sociedad, redistr ibuye equi tat ivamente los ingresos, la renta nacional y los 

fondos públ icos. En su aspecto interno, mant iene una aparente adecuación 
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182 Miklos señala que “la prospectiva se preocupa más por brindar alternativas futuras que por responder a la 
pregunta: ¿qué sucederá? (¿qué sucederá irremediablemente?). Miklos, Tomás y Tello, Ma. Elena. Planeación 
Prospectiva. Una estrategia para el diseño del futuro. México, Editorial; Limusa. 1991, p. 21.



entre los recursos disponibles y la valoración de necesidades.  Por lo que se 

ref iere a los aspectos externos, se pueden mencionar los problemas 

f i n a n c i e r o s d e l a s e c o n o m í a s i n t e r n a c i o n a l e s , c u y o s e f e c t o s  

invar iablemente,  repercuten en las f inanzas internas.   

 2.5 El sentido administrativo 

Con la expansión de act iv idades, el sector públ ico asume más funciones  y  

responsabi l idades, se organiza como un importante sujeto del proceso 

económico pol í t ico y social que impone a las empresas productoras de 

bienes y servic ios, condic iones inst i tucionales ante la magnitud, complej idad 

y diversidad de las  funciones que se real izan, lo que genera preocupación y 

a su vez, interés de los responsables por hacer la ef ic iente, procurando que 

las ac t iv idades es tén en apego a los proced imientos  admin is t ra t ivos  

correspondientes y se real icen por las unidades responsables conforme a 

las pol í t icas,  normas y l ineamientos v igentes.  

El Presupuesto de Egresos de la Federación, después de ser aprobado por 

la Cámara de Diputados y remit ido a las  dependencias de la Administración 

Públ ica Federal con una nueva c i f ra, modi f ica los objet ivos y metas 

p lanteados or ig ina lmente, in ic ia con la adecuación de recursos y su  

apl icación conforme a los objet ivos ajustados  para cumpl i r con los planes de 

desarrol lo y programas de acción del gobierno al corto, mediano y largo 

plazo.

Se deben l levar a cabo acciones permanentes de medición y evaluación de 

resul tados, para que en la retroal imentación se integre la información que 

faci l i te la nueva formulación y revis ión de los planes y estadíst icas básicas 

con c i f ras con f iab les  pa ra e l con t ro l y cump l im ien to de la po l í t i ca 
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económica. Administrat ivamente se real izan; pagos  de los bienes y servic ios 

adquir idos, salar ios, registro de ingresos, crédi tos y desde luego la atención 

de problemas der ivados del comerc io in terno y externo, ent re ot ros, 

convir t iéndose para todos el los en un instrumento técnico organizador.183  

 

 2.6 El sentido operativo 

Un plan está compuesto por uno o más presupuestos, cada uno de el los 

t iene una mis ión di ferente y especi f ica con re lación a los  requis i tos 

esenciales  y la coherencia cual i tat iva y cuant i tat iva de las decis iones que 

deberán tomarse de manera inst i tucional e l año siguiente, def in idas por la 

unidades responsables de la administración y la pol í t ica económica. 

Se debe establecer una desagregación de los diversos t ipos de presupuesto 

en el momento de su formulación, de tal manera que se in ic ie con el 

presupuesto económico para poster iormente cont inuar con los programas 

regionales, sector ia les  y f inal izar con los balances de recursos mater ia les y 

humanos. 

Para def in i r las áreas que deben administrar los recursos presupuestales, se  

anal iza su capacidad y congruencia a nivel g lobal , regional y sector ia l , 

asimismo, se revisan las acciones inst i tucionales y específ icas del p lan, que 

estén adecuadamente programadas, ins t rumentadas y deta l ladas para 

faci l i tar  su ejecución y control .  
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183  “la asignación de recursos financieros escasos a través de procesos políticos, con la mayor eficiencia 
posible, que en última instancia constituye el desiderátum de la ciencia de la administración; naturalmente que 
para llegar a esta eficiencia existen una serie de procesos administrativos que implican el llegar a tomar 
decisiones adecuadas y cómo usar los recursos puestos a disposición de los administradores, de manera que 
se obtengan resultados óptimos.”  Retchkiman K, Benjamín. Teoría de las Finanzas Públicas. Tomo I. México. 
Universidad Nacional Autónoma de México. 1987. p. 308.



Con esto, se t iene la opción de poder seleccionar los mejores programas 

operat ivos y de inversión que descr iban los proyectos  estratégicos del 

gob ie rno , a t ravés de l aná l i s i s de la rac iona l i dad in te rna y de su 

correspondencia con los objet ivos y metas del  Plan Nacional  de Desarrol lo.

Lo que le debe importar al Ejecut ivo, es tener la posibi l idad de garant izar la 

ejecución de esos proyectos formulados en los programas presupuestales, 

porque de esta manera, se pueden programar las entradas y sal idas de los 

fondos compat ib les con las var iaciones de los f lu jos  monetar ios, lo cual 

resul ta de suma importancia para conocer las var iaciones coyunturales  de 

ingresos y gastos, además de generar la posibi l idad de elaborar una pol í t ica 

monetar ia que respalde la cont inuidad de los calendar ios  de obras públ icas, 

que en ocasiones se ven interrumpidos por la fa l ta de previs ión.  
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CAPÍTULO V SISTEMA NACIONAL DE PLANEACIÓN

1. Rectoría del Estado

Con las reformas const i tucionales de contenido económico, publ icadas en el 

Diar io Of ic ia l de la Federación del 3 de febrero de 1983, a los art ículos 25, 

26, 27 f racciones  XIX y XX, 28 y 73 fracciones XXIX-D, E y F, se consol idó 

un viejo anhelo de las di ferentes corr ientes pol í t icas e intelectuales  de 

México, a l darse un importante avance en los procesos de def in ic ión 

relat ivos a la distr ibución de funciones entre los dist intos  sectores sociales 

que part ic ipan en las act iv idades económicas del país y en el for ta lecimiento 

del  papel  rector del  Estado en la economía nacional .  

Estas reformas dotaron a los art ículos c i tados de una unidad orgánica y 

funcional que los ident i f icó como el capítulo económico de la Const i tución, 

con objet ivos  c laros  en los  que además de la c i tada función rectora del 

Estado para el  desarrol lo,  se asegura;

-  la part ic ipación democrát ica de los diversos grupos sociales,  

- se f i jan los términos de la convivencia de los  sectores que part ic ipan en un 

régimen de economía mixta,  

- se establece un sistema nacional de planeación que dé coherencia a la 

act iv idad económica del  país,  

-  se f i jan las bases para un desarrol lo integral  y una mejor just ic ia agrar ia,  

- se refuerza la capacidad gubernamental para combat i r nuevas formas de 

concentración y pr iv i legio,  part icularmente las práct icas monopól icas,  

- se def inen las áreas estratégicas de la economía reservadas a la función 

estatal con el f in de garant izar el interés públ ico y ampl iar las facul tades  del 

Congreso de la Unión en éstos y otros aspectos v inculados estrechamente 

con el  desarrol lo nacional .
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Con las reformas const i tucionales aprobadas la función rectora del Estado 

en la economía se or ientó hacía una planeación democrát ica, como una 

opción real para lograr el desarrol lo económico, el desarrol lo rural integral , 

la just ic ia agrar ia como requis i to para la paz social y el cumpl imiento de las 

metas fundamentales de la Revolución y de la responsabi l idad del  Ejecut ivo. 

Se planteó como imperat ivo la necesidad de af i rmar la estructura de la 

economía y establecer áreas  estratégicas que competen en exclusiva al 

Estado y a sus inst i tuciones, se robusteció la lucha contra nuevas formas de 

concentración económica y se ampl ió la part ic ipación del Poder Legis lat ivo 

en estas mater ias184.

  

El Artículo 25 de la Const i tución relat ivo a la rectoría económica del Estado 

para encauzar al país hacía el desarrol lo económico, ocupó un lugar 

preponderante, su texto fue propuesto al Poder Legis lat ivo por el presidente 

Miguel  de la Madrid y aprobado en los s iguientes términos:

“Art ículo 25. Corresponde al Estado la rectoría del desarrol lo nacional 

para garant izar que ésta sea integral , que fortalezca la Soberanía de 

la Nación y su régimen democrát ico y que, mediante el  fomento del 

crecimiento económico y el empleo y una más justa distr ibución del 

ingreso y la r iqueza, permita el p leno ejercic io de la l ibertad y la 

dignidad de los indiv iduos, grupos y c lases sociales, cuya segur idad 

protege esta Const i tución…”185
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184 Dantón Rodríguez, Luis. Rectoría Económica del Estado. http://www.bibliojuridica.Org/libros/2/650/12.pdf. 
pp. 448-453. 
185 Constitución Política de los Estados Unidos Mexicanos. DOF 20-06-2005. p. 13.
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En una pr imera lectura a este art ículo, además de su contenido retór ico, 

señala una ser ie de l ineamientos que enmarcan de manera concreta la 

rectoría económica del Estado, ta l es  el caso de la referencia que se hace a 

la integr idad y sustentabi l idad del desarrol lo nacional , a l for ta lecimiento de 

la soberanía y régimen democrát ico, impulso al crecimiento económico con 

empleo, distr ibución más justa y equi tat iva del ingreso y la r iqueza, lo que 

conducir ía al e jerc ic io de la l ibertad y la dignidad de los indiv iduos, grupos y 

c l a s e s s o c i a l e s , p r o t e g i d o s p a r a s u d e s a r r o l l o y s e g u r i d a d p o r l a 

Const i tución.

En lo referente a la economía mixta, se señalaron las atr ibuciones y 

ob l i gac iones de l gob ie rno pa ra desar ro l l a r exc lus i vamente e l sec to r 

estratégico de la economía y para part ic ipar o asociarse con los sectores 

social y pr ivado186, en la ejecución de las áreas pr ior i tar ias que contr ibuyan 

al desarrol lo de la nación. “Al desarrol lo económico nacional concurr i rán, 

con responsabi l idad social , e l sector públ ico, e l sector social y el sector 

pr ivado, s in menoscabo de otras formas de act iv idad económica que 

contr ibuyan al  desarrol lo de la nación”187

El sector públ ico se responsabi l izaría de aquel las áreas que la Const i tución 

le especi f ica, e l sector social como un ente integrante fundamentalmente de 

la economía mixta, recopi lando aquel las aspiraciones de las organizaciones 

sociales de México. Cabe señalar respecto al concepto de economía mixta, 

que en la Const i tución no se establece un modelo or ientado hacía una 
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186 Es importante precisar sobre las características de estos sectores; “La propiedad privada surge cuando un 
bien se encuentra atribuido a una persona de derecho privado, trátese de una persona física o moral. La 
propiedad pública atribuida al Estado, en tanto que entidad con personalidad jurídica propia, se ejerce a través 
de sus distintos órganos y autoridades y en torno a los gobiernos federal, estatal y municipal. La Propiedad 
social es la atribuida básicamente a las comunidades agrarias y a las diversas organizaciones que, para 
distintos propósitos pueden constituir los trabajadores, como personas jurídicas de derecho social. Madrazo, 
Jorge. “La Rectoría del Estado, la Economía Mixta y el Régimen de propiedad”  en: Álvarez del Castillo, Enrique. 
Op. Cit., p. 241.
187 Constitución… Idid.



economía centralmente plani f icada o de l ibre mercado sin restr icciones, 

f inalmente se señala en este art ículo que; “La ley alentará y protegerá la 

act iv idad económica que real icen los part iculares y proveerá las  condic iones 

para que el desenvolv imiento del sector pr ivado contr ibuya al desarrol lo 

económico nacional ,…”188  en este sent ido, e l sector pr ivado, debería sujetar 

su desarrol lo a los requer imientos del  interés común. 

El Artículo 26 de la Const i tución, en su idea or ig inal , se señalaron las 

facul tades  del Estado para planear el desarrol lo nacional y cumpl i r con los 

propósi tos, atr ibuciones y las bases del Sistema Nacional de Planeación 

Democrát ica y la part ic ipación conjunta de la sociedad en el desarrol lo de 

ese proceso, es decir, conjugadas las posibi l idades del Estado, con las 

demandas de la sociedad los  resul tados serán ref le jados en los equi l ibr ios 

económicos, pol í t icos y sociales de manera ef ic iente y permanente.

En su carácter técnico, pol í t ico y administrat ivo or ientará el e jerc ic io de las 

atr ibuciones que al Ejecut ivo Federal corresponden en mater ia de regulación 

y promoción de las  act iv idades  del gobierno (social , pol í t ico, cul tural y 

económico) su f inal idad sería entonces coadyuvar a la formación de la 

real idad del  país.

A part i r de la reforma de 2006, su contenido fue div id ido en dos incisos, en 

el pr imero de el los, inciso A, se agrupó el contenido del ar t ículo como 

or ig inalmente se había concebido, conservando su idea central de ser una 

herramienta programát ica para guiar de manera precisa la acción de los 

órganos públ icos en planes de más ampl io alcance. “Art ículo 26. A. “El 

Estado organizará un sistema de planeación democrát ica del desarrol lo 

nac iona l que impr ima so l idez , d inamismo, permanenc ia y equ idad a l 
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crecimiento de la economía, para la independencia y la democrat ización 

pol í t ica,  social  y cul tural  de la Nación”189

El apartado B de este Art ículo, es nuevo, en sus disposic iones se señala 

que el Estado debe crear un Sistema Nacional de Información Estadíst ica y 

Ge o g rá f i ca , cu yo s d a to s t e n d rá n u n ca rá c te r “ o f i c i a l ” p o r ma n d a to 

C o n s t i t u c i o n a l y o b l i g a t o r i e d a d e n t o d o s l o s ó r d e n e s d e g o b i e r n o ; 

Federación, ent idades federat ivas,  municipios y Distr i to Federal .

 

Se parte de una segur idad total de contar con información veraz que en 

cualquier caso, será la base para la toma de un número importante de 

decis iones  gubernamentales. “B. El Estado contará con un Sistema Nacional 

de Información Estadíst ica y Geográf ica cuyos datos serán considerados 

of ic ia les. Para la Federación, estados, Distr i to Federal y municipios, los 

datos contenidos en el Sistema serán de uso obl igator io en los términos que 

establezca la ley……190

Para cumpl i r con tal propósi to, en este apartado se dispuso la creación de 

un órgano const i tucional con autonomía técnica y de gest ión, personal idad 

jur íd ica y patr imonio propios, 191  es  decir, por las  característ icas de su 

integración, no se puede ubicar en la esfera orgánica de ninguno de los t res 

poderes de la federación; Ejecut ivo,  Legis lat ivo y Judic ia l .  
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189 Constitución Política...Op. Cit., p. 28.
190 Carbonel, Miguel. Constitución...Op. Cit., p. 224.
191 “Los órganos constitucionales autónomos surgen sobre todo a partir de la Segunda Guerra Mundial, aunque 
fueron ya teorizados por Georg Jellinek y por Santi Romano desde finales del siglo XIX. La existencia de dichos 
órganos supone un enriquecimiento de las teorías clásicas de la división de poderes que postulaban que dentro 
de un Estado solamente había tres funciones: la legislativa, la ejecutiva y la judicial.”  Carbonell, Miguel. 
Elementos de derecho constitucional. México,  Distribuciones Fontamara, S. A. 2004. p. 103. 



Es competencia de este órgano, normar y coordinar el s istema nacional de 

información estadíst ica y geográf ica y regular la captación procesamiento y 

publ icación de la información generada y proveer a su observancia, la 

información con que se cuente, será considerada para los efectos legales y 

administrat ivos procedentes.

El Artículo 27 Const i tucional que se expresó después de siete años de 

lucha armada, es integrante del c i tado capi tu lo económico de la Const i tución 

y una de las pr incipales fuentes de planeación nacional que incluyó el 

programa social sobre distr ibución de la t ierra. Este Art ículo fue básico y 

fundamental , ya que en torno a él se dio el nuevo giro económico y social 

del país con importantes garantías sociales, entre las que precisamente se 

pueden destacar las refer idas a la reforma agrar ia. “Art . 27. La propiedad de 

las t ierras y aguas comprendidas dentro de los l ímites del terr i tor io nacional , 

corresponde or ig inar iamente a la Nación, la cual ha tenido y t iene el 

derecho de transmit i r e l dominio de el las a los part iculares, const i tuyendo la 

propiedad pr ivada” .192

Todo sistema económico está determinado fundamentalmente por el derecho 

a la propiedad, asunto s iempre presente en la evolución del hombre, la 

forma de reconocer el derecho de propiedad, ref le ja el t ipo de relación entre 

el Estado y el derecho de las personas de poseer o aspirar a lo que 

consideran justo y necesar io para sat isfacer sus necesidades, por el lo, e l 

modo de producción lo caracter izan las relaciones sociales de producción y 

las fuerzas p roduc t i vas , lo que en consecuenc ia , de f ine a l s i s tema 

económico, ya sea social ista, comunista o capi ta l is ta con una economía 

mixta como es el  caso mexicano. 
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Se trata de precisar en lo posible, la importancia jur íd ica de la propiedad 

pr ivada, en lo económico, pol í t ico y social , de ver la más al lá de un derecho 

fundamental , como una garantía inst i tucional en la que el Estado reaf i rma su 

soberanía sobre el terr i tor io nacional y el dominio que de él t iene dentro de 

los l ímites que le impone el interés públ ico, por lo que su vigi lancia se hace 

necesar ia para distr ibuir sobre los part iculares  las  t ierras y aguas que lo 

integran, s in menoscabo del interés públ ico. El tercer párrafo de este 

art ículo:

“…La Nación tendrá en todo t iempo el derecho de imponer a la 

propiedad pr ivada las modal idades que dicte el interés públ ico, así 

como el  de regular, en benef ic io social e l  aprovechamiento de los 

elementos naturales suscept ib les de apropiación, con objeto de hacer 

una d is t r ibuc ión equi ta t iva de la r iqueza públ ica, cu idar de su 

c o n s e r v a c i ó n , l o g r a r e l d e s a r r o l l o e q u i l i b r a d o d e l p a í s y e l 

mejoramiento de las condic iones de vida de la población rural  y 

urbana”.193

En la parte c i tada del párrafo const i tucional se observa una importante 

or ientación hacia la consecución de una planeación nacional y al derecho 

que t ienen algunos núcleos de la población para ser dotados  con las t ierras 

y aguas que sat isfagan sus necesidades tomándolas  de las  propiedades 

inmediatas desde luego, respetando siempre la pequeña propiedad agrícola 

en explotación.

Se regula def in i t ivamente la capacidad para adquir i r la propiedad de las 

t ierras  y aguas propiedad de la nación, quedando aquel los centros de 

población que guarden el estado comunal, con la capacidad para disfrutar 
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en común de las t ierras, bosques y aguas que les pertenezcan o que les 

sean rest i tu idas. También se observa la inclusión de dos  fracciones a este 

art ículo, las cuales se ref ieren a: “XIX. con base en esta Const i tución, el 

Estado dispondrá las medidas para la expedi ta y honesta impart ic ión de la 

just ic ia agrar ia,…” y la s iguiente f racción a: “XX. El Estado promoverá las 

condic iones para el  desarrol lo rural  integral…”194 

Se pretende alcanzar con base en esta aportación, la garantía jur íd ica de 

apoyo a la producción agropecuar ia, a l proporcionar y apoyar la asesoría a 

los campesinos. Se deja entrever el interés  y la obl igación que asume el 

Es tado po r l a comerc ia l i zac ión e i ndus t r i a l i zac ión de la p roducc ión 

agropecuar ia.

El Ar t ícu lo 28 Cons t i t uc iona l no mod i f i có su esp í r i t u o r i g ina l , que 

básicamente se ref iere a la prohibic ión de monopol ios, además de precisar 

las áreas reservadas exclusivamente al Estado, así como el desempeño de 

las inst i tuciones, organismos descentral izados y empresas de part ic ipación 

estatal .   

Al respecto; “ Interviene (el Estado) en la producción y distr ibución de bienes 

básicos, para asegurar a la población consumidora los mínimos niveles de 

bienestar social . Asimismo ( interviene) para crear una infraestructura que 

sostenga el desarrol lo de las tareas económicas, cul turales y sociales que 

se requieren en el país.”195  Por consiguiente, cuenta con la facul tad para 

crear organismos y empresas  que se requieren para impulsar ef icazmente el 
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194 Idem. p.  36.

195 Serna Elizondo, Enrique. “Rectoría Económica del Estado” en: Carpizo, Jorge y Madrazo, Jorge. Memoria 
del III Congreso Nacional de Derecho Constitucional (1983). México, Instituto de Investigaciones Jurídicas, 
UNAM y Editorial Porrúa, S. A. 1985. p. 570.



desarrol lo de áreas estratégicas, es decir, cuenta con un ampl io control en 

la pol í t ica económica nacional  y su relación con el  exter ior.

El Artículo 73 Const i tucional196. Con objeto de regular las demandas de 

interés públ ico se modif icó en sus  fracciones XVII I (Para establecer casas 

de moneda…dictar reglas para determinar el valor relat ivo de la moneda 

extranjera y adoptar un sistema general de pesas y medidas;) y XXIX-D, E y 

F, otorgándole al Congreso de la Unión la capacidad para legis lar sobre 

mater ias que se consideren de interés v i ta l ta les como; expedir leyes sobre 

planeación nacional del desarrol lo económico y social . (XXIX-D), expedir 

leyes para la programación or ientadas al aseguramiento del abasto y 

producción de bienes y servic ios básicos  necesar ios. (XXIX-E) y f inalmente, 

expedir leyes tendientes a fomentar la inversión nacional y regulación de la 

extranjera, así como, intercambio y t ransferencia c ient í f ica y tecnológica. 

(XXIX-F).  

Este art ículo como ninguno otro,197  es uno de los más reformados de la 

Const i tución mexicana, acumula más de 49 reformas, resul tar ía compl icado 

refer i rse a cada una de sus treinta f racciones, por lo que se hará referencia 

únicamente a los temas que se consideran guardan relación con el presente 

anál is is.  

En tal sent ido, es importante señalar la relación que t iene este art ículo 

const i tucional con el 124 y 31, f racción IV, con el pr imero se def ine el marco 

de atr ibuciones de los poderes federales y de las ent idades federat ivas, por 

un lado se establece una competencia cerrada a favor de la Federación y 
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196  Reformas publicadas en el: Diario Oficial de la Federación el 3 de febrero de 1983, ya mencionado 
anteriormente.
197 Carbonel, Miguel. Constitución... Op. Cit. pp. 470-476.  



por otro se dispone a favor de las  ent idades federat ivas de una competencia 

abierta,  indeterminada a nivel  de la Const i tución federal .  

Respecto al segundo, se establecen las  bases  (reserva de ley, equidad, 

proporcional idad y dest ino del gasto públ ico) que debe considerar e l 

Congreso para determinar legalmente t r ibutos conforme a las exigencias  de 

este art ículo. Es importante mencionar que no se planteó con clar idad en la 

Const i tución la responsabi l idad en cada orden de gobierno y la asignación 

de recursos, esta s i tuación expuso la necesidad de revisar el  federal ismo. 

El Art ículo 123 Const i tucional comprende lo que se puede l lamar el sector 

social laboral , t iene como propósi to regular las relaciones entre part iculares, 

a f in de normar los derechos y obl igaciones entre quienes prestan sus 

servic ios y los  que los contratan. En el espír i tu de esta disposic ión se tuvo 

como objet ivo, que las garantías otorgadas a los t rabajadores adquir ieran el 

rango de derechos fundamentales. Se le def ine también como declaración de 

derechos sociales  y cont iene dos  secciones, la “A” que se ref iere a los 

t rabajadores y dueños del capi ta l y la “B” que cont iene las relaciones entre 

el  gobierno federal  y sus servidores.

El Artículo 131 refer ido a la facul tad exclusiva que t iene la Federación para 

establecer impuestos a las importaciones o exportaciones de mercancías, 

así como aquel las  que estén en tránsi to por el terr i tor io nacional . El ámbito 

de competencia se just i f ica porque involucra a dos mater ias di ferentes que 

corresponden a la federación; las relaciones exter iores (competencia tanto 

del Poder Ejecut ivo Federal como del Senado) y el comercio (mater ia que 

corresponde al Congreso de la Unión legis lar de, de acuerdo con la f racción 
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X del ar t ículo 73)198  Este art ículo deberá buscar más congruencia, sobre 

todo cuando se t iene una economía de mercado abierta al  mundo.

La intervención y acción directa del Ejecut ivo en mater ia económica se 

deberá dir ig i r a l cumpl imiento de la pol í t ica señalada por los derechos 

soc ia les ; as í , los ar t ícu los const i tuc iona les menc ionados permi ten la 

ordenación de la estructura social , pol í t ica y económica, al establecer en 

el los las relaciones Estado economía- l ibertad, fundadas en el interés social , 

es decir, procurando el b ienestar general que cumpla con el espír i tu or ig inal 

del  const i tuyente,  a l  conformar un Estado democrát ico.

Estos art ículos estructuran el carácter que debe mantener el Estado con el 

mundo de la economía y el ámbito de la l ibertad, así como también, las 

metas que debe tener la estructura económica de la nación. Expresan el 

programa de una pol í t ica socio-económica fundada en el interés social , en el 

b ienestar social , ya que con el lo se da la real ización autént ica a los 

derechos sociales y económicos consagrados en la Const i tución de 1917.199

Si la act iv idad del Estado está v inculada a las relaciones socioeconómicas 

que se dan entre grupos y c lases, se requiere para el e jerc ic io de su 

responsabi l idad, mantener el respeto del exter ior y la armonía interna al 

t ravés de la obtención de recursos, cuyo dest ino se or iente s iempre hacia la 

sat isfacción de las demandas de interés general . Mientras que las garantías 

indiv iduales const i tuyen una forma de abstención del Estado frente a los 

part iculares, los derechos sociales lo obl igan a intervenir, por lo cual se ha 

procurado los instrumentos de rectoría que la necesidad de los  cambios ha 
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199 Noriega Cantú, Alfonso. “La Rectoría del Estado en el Desarrollo Nacional y la Constitución”. En: Álvarez del 
Castillo, Enrique. La Constitución Mexicana... Op. Cit. pp. 202-203.



incorporado a los dist intos  gobiernos de la Revolución, con base en los 

pr incipios democrát icos de equi l ibr io social .

La sociedad se ha transformado, ampl iado y for ta lecido con organizaciones 

campesinas, obreras y empresar ia les, entre otras, las cuales  con su 

capacidad de expresión, v incularon a part i r de 1983 la part ic ipación de la 

sociedad al s istema económico nacional , por el lo, se atr ibuye a las reformas 

promovidas por el Estado, el e jerc ic io de su rectoría en las funciones de 

planeación, conducción, coordinación y or ientación de la economía nacional , 

a l igual que aquel las concernientes a la regulación y fomento agropecuar io 

para un desarrol lo integral de for ta lecimiento a nuestra soberanía y régimen 

democrát ico.

En el cabal cumpl imiento de los propósi tos que en mater ia económica se ha 

t razado e l Es tado , se a f i rma la lega l idad de su func ión rec to ra a l 

sol idar izar la con los instrumentos de pol í t ica económica, cuya f inal idad es 

consol idar las estrategias de desarrol lo nacional dentro de un régimen de 

economía mixta en el  que concurren los sectores;  públ ico,  social  y pr ivado.

La rectoría del Estado const i tuyó en su momento un planteamiento pol í t ico, 

que sirv ió como instrumento de negociación para la discusión y propuesta 

de solución a los múlt ip les problemas que deben atender el Ejecut ivo 

Federal y sus diversas áreas. Es decir, la misión fundamental es poner en 

marcha medios más dignos de vida, por lo que nuestro país busca el 

reencuentro con sus orígenes revolucionar ios, en una rectoría económica 

basada en un sistema de planeación democrát ica or ientada a for ta lecer cada 

vez más la vía independiente de nuestro país.
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Con las reformas const i tucionales  aprobadas, la función rectora del Estado 

en la economía se refuerza; la planeación democrát ica se const i tuye como 

una opción para el desarrol lo económico; el desarrol lo rural integral , una de 

las metas  fundamentales de la Revolución, se precisa como responsabi l idad  

del Ejecut ivo y la cert idumbre de la just ic ia agrar ia, c imiento de la paz 

social , se plantea como imperat ivo de estructura en nuestra economía; se 

establecen las áreas estratégicas que competen en exclusiva al Estado y a 

s u s i n s t i t u c i o n e s , s e r o b u s t e c e l a l u c h a c o n t r a n u e v a s  f o r m a s d e 

concentración económica y se amplía la part ic ipación del Poder Legis lat ivo 

en estas mater ias.200  

E l marco cons t i tuc iona l emanado de l con f l i c to a rmado , nos pe rm i te 

considerar a la democracia como una estructura jur íd ica que da sustento al  

régimen pol í t ico, que a su vez, reconoce la importancia de la rectoría del 

Estado y la responsabi l idad que éste asume como conductor del desarrol lo 

económico con estr icto apego a un sistema de planeación que lo or iente 

hacía una constante mejora económica, social y cul tural y así mismo, le 

otorgue  la  suf ic iente capacidad para comprender y atender los problemas 

d e l a s o c i e d a d , a p r o v e c h a r n u e s t r o s r e c u r s o s y a s e g u r a r n u e s t r a 

independencia pol í t ica y económica. 

2. Planes nacionales de desarrollo

El esquema jurídico-normat ivo que dotó al Estado mexicano de ampl ias 

facul tades  para intervenir en los procesos económicos-sociales de un 
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que se crea con carácter permanente la Comisión Intersecretarial de Gasto Público, Financiamiento y 
Desincorporación. 

2. La Comisión de Presupuesto y Cuenta Pública (La “Comisión”).



proyecto de desarrol lo capi ta l is ta, tomó cuerpo en la pol í t ica económica y 

en la act iv idad product iva estata l enmarcada pr inc ipa lmente, en los 

art ículos const i tucionales 25, 26, 27 y 28 y en la promulgación de leyes 

especi f icas como es el caso de la pr imera Ley para el Control por parte del 

Gobierno Federal , de los Organismos Descentral izados y Empresas de 

Part ic ipación Estatal , publ icada en el Diar io Of ic ia l de la Federación del 31 

de dic iembre de 1947 y la Nueva Ley de Ent idades Paraestatales publ icada 

en el  Diar io Of ic ia l  de la Federación el  14 de mayo de 1986. 

A s í c o m o , l a e l a b o r a c i ó n d e l o s p l a n e s d e c a r á c t e r s e c t o r i a l - 

macroeconómico, ta les como; El Plan Nacional de Desarrol lo Industr ia l 

1979-1982, publ icado en el Diar io Of ic ia l de la Federación el 19 de marzo 

de 1979, Plan Global de Desarrol lo 1980-1982 aprobado el 15 de abr i l de 

1980201 y los Planes Nacionales de Desarrol lo  1983-1988 y 1989-1994.

A mediados de los años setenta, los países desarrol lados tenían una 

signi f icat iva intervención en los procesos product ivos  y distr ibut ivos lo que 

comenzó a cuest ionarse ideológica y económicamente, a pesar de que en 

un pr incipio dicha intervención se consideraba  necesar ia para el fomento 

del  desarrol lo industr ia l ,  e l  crecimiento económico y el  b ienestar social .  

Sin embargo, no se expl icaba el funcionamiento y expansión de la empresa 

públ ica, por lo que antes de la cr is is de 1982, se consideró oportuno l levar 

a cabo los pr imeros  intentos para ordenar el crecimiento y operat iv idad del 

sector paraestatal .    
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 2.1 Plan Nacional de Desarrollo  Industrial  

La c rec i en te i n t e r venc i ón de l Es tado en l a economía , impu l só l a 

formulación del pr imer Plan Nacional de Desarrol lo Industr ia l , e l cual se 

entregó con ampl ia competencia a la Secretaría de Patr imonio y Fomento 

Industr ia l , para la ejecución y coordinación de act iv idades industr ia les 

consideradas pr ior i tar ias,  ta les como; 

-  la reor ientación de la producción hacía bienes de consumo básico,  

- desarrol lo de ramas de al ta product iv idad capaces de exportar y subst i tu i r 

importaciones de manera ef ic iente,  

- una mejor integración de la estructura industr ia l para opt imizar el 

aprovechamiento de los recursos naturales y desarrol lar ramas como la 

productora de maquinar ia y equipo que serían dest inados a consumos 

esencia les y que generar ían d iv isas y a l iv iar ían en par te e l déf ic i t 

comercial  que exhibía la balanza comercial  del  país.

Se hizo énfasis en la necesidad de mantener los subsidios a la industr ia y 

f ina lmente desconcent rar te r r i to r ia lmente las ac t iv idades indust r ia les 

económicas evi tando las tendencias a las concentraciones ol igopól icas202. 

Se puede descr ib i r a l c i tado Plan, como un instrumento de derecho 

económico fundamental para ejercer la rectoría económica del Estado e 

impulsar el desarrol lo armónico del país, con base a la adquis ic ión de 

insumos y bienes de capi ta l producidos por la industr ia nacional , con lo 
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202 “La Ley para el Control de los Organismos Descentralizados y Empresas de Participación Estatal, asignó al 
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Castillo, Enrique. et. al. La Constitución...Op. Cit. p. 299.



que a su vez, se for ta lecería el mercado interno y se apoyaría el proceso 

de sust i tución de importaciones. 

Respecto a la pol í t ica económica de este instrumento, su objet ivo se 

or ientaba hacía el for ta lecimiento de la compet i t iv idad de la industr ia 

nacional y a est imular las exportaciones, para el lo, e l gasto y la inversión 

públ ica  se consideraban como elementos  fundamentales en la toma de 

decis iones  de carácter económico, inclusive se señalaba que en el per iodo 

de su vigencia, es  decir, entre 1979 y 1982 el 32% de la formación bruta de 

capi ta l del país, estaría a cargo de las empresas  públ icas, lo cual s igni f ica 

que el e lemento art iculador en la estrategia de este plan era la corr iente de 

ingresos der ivada de las exportaciones de hidrocarburos, para for ta lecer 

las f inanzas gubernamentales.    

 2.2 Plan Global de Desarrollo 

El otro intento por adecuar el crecimiento y las act iv idades del sector 

paraestatal , fue el c i tado Plan Global de Desarrol lo 1980-1982, en el que la 

administración de José López Port i l lo, se planteó como un objet ivo de al ta 

relevancia, asumir el compromiso de real izar un esfuerzo sistemát ico de 

coherencia entre su acción, su f i losofía pol í t ica y el modelo de país al que 

se aspiraba mediante el cambio dialéct ico y la constancia revolucionar ia,203 

esto sólo sería posible a t ravés de la construcción de un sistema de 

planeación que armonizara la acción de los  sectores gubernamental , social 

y pr ivado, a t ravés de la conjugación de lo cual i tat ivo con lo cuant i tat ivo, 
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203  “El Plan Global de Desarrollo 1980- 1982, perseguía cuatro objetivos; - Reafirmar y fortalecer la 
independencia de México como nación democrática, justa y libre en lo económico, lo político y lo cultural. -
Proveer a la población empleo y mínimos de bienestar, atendiendo con prioridad las necesidades de 
alimentación , educación, salud y vivienda. - Promover un crecimiento económico alto, sostenido y eficiente. - 
Mejorar la distribución del ingreso entre las personas, los factores de la producción y las regiones geográficas.” 
Plan Global de Desarrollo...Op. Cit. p. 6.   



entre lo deseable con lo posible y el establecimiento de un sistema de 

compromisos.

La reforma social propuesta por José López Port i l lo, que proyectó los 

pr incipios básicos  de la Revolución Mexicana se expuso en tres vert ientes; 

La reforma pol í t ica, referente al proceso de democrat ización del país, la 

reforma administrat iva, cuyo propósi to se or ientó a la adecuación de las 

inst i tuciones a ese t iempo y por úl t imo, la reforma económica, la cual 

mediante el esfuerzo concertado buscaría establecer un crecimiento al to y 

sostenido para proveer de empleo a todos los mexicanos y de mínimos de 

bienestar, estas propuestas  en una sociedad bien organizada, generan la 

posibi l idad de aspirar hacía una sociedad igual i tar ia.

El Plan Global de Desarrol lo, se apoyó en la exper iencia acumulada de las 

tareas real izadas con anter ior idad en el país, en su intento por ser un 

esfuerzo integral , se basó en supuestos que le dieron legi t imidad 204  y lo 

caracter izaron como un proceso pol í t ico proposi t ivo y operat ivo que trató 

de dar congruencia a la planeación estatal y sector ia l , “como parte del 

proceso de modernización del Estado mexicano,” 205 concertar las acciones 

entre los di ferentes sectores de la sociedad, coordinar los t rabajos de los 

estados y la Federación y f inalmente, impulsar el s istema de planeación en 

los sectores publ ico,  social  y pr ivado. 

La organización sector ia l que se dio a la Administración Públ ica, permit ió 

la elaboración de planes  sector ia les, previos  al Plan Global de Desarrol lo, 
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cuyos objet ivos y planteamientos quedaron condic ionados a las pol í t icas y 

planes sector ia les. Este esfuerzo ordenador y s istemat izador enmarcó las 

reformas permanentes ta les como; la social , con la propuesta de crear las 

condic iones necesar ias para lograr el modelo de país al que aspiramos, la 

pol í t ica con la propuesta de una al ianza nacional para la consecución de 

los objet ivos nacionales; la económica, con sus estrategias y pol í t icas para 

or ientar el desarrol lo nacional ; y f inalmente, la administrat iva, para la 

organización de las tareas públ icas en función de las demandas de la 

planeación y por ende, del  mismo país.

La propuesta del Plan es precisar la acción organizada de la reforma 

económica a t ravés de la integración de instancias  y planos de manera 

orgánica y congruente en los niveles de planeación: el regional y el 

sector ia l y en todas sus formas: la coordinación (convenios), la acción 

obl igator ia (sector públ ico) y la cooperación (sector social y pr ivado), 

además el Plan busca dentro de todas estas perspect ivas, establecer un 

orden en el  t iempo y en el  espacio para dar le sent ido a la coordinación.

 2.3 Programa Inmediato de Reordenación Económica (PIRE)  

Ante la cr is is  de 1982 la nueva administración adoptó como medida de 

emergencia el Programa Inmediato de Reordenación Económica (PIRE), 

considerado como un programa emergente y correct ivo, cuyo propósi to  era 

estabi l izar la economía e impulsar el aumento de los ingresos públ icos 

para contrarrestar el desmedido crecimiento del gasto y por consiguiente 

reducir  la deuda públ ica.  
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De ésta manera, se avanzó en la imposic ión de l ímites a la intervención del 

Estado en la economía, lo que reduce el sector paraestatal , además, las 

reformas (modif icaciones a los Art ículos Const i tucionales 25, 26, 27 y 28 y 

el 115 relat ivo a la descentral ización, entre otros.) y la modernización 

estuvieron def in idas básicamente por la estabi l ización, el a juste económico 

y el  impulso a la democrat ización del  país.  

En síntesis, desde el Programa Inmediato de Reordenación Económica 

(PIRE) la administración 1982-1988 propuso romper romper con el excesivo 

i n t e r v e n c i o n i s m o e s t a t a l , c o n u n a c e n t r a l i z a c i ó n d i s f u n c i o n a l , u n a 

burocracia improduct iva y crecientes desequi l ibr ios f inancieros, por lo que 

buscó impulsar la opción de recuperar el desarrol lo con cr i ter ios de 

mercado, de product iv idad y ef ic iencia mediante un cambio inst i tucional .

Los ejecutores del Programa Inmediato aseguraban durante 1983 que la 

cr is is tocaba a su f in para convert i rse s implemente en un problema 

económico bajo control . Incluso se declaró que durante 1984 era posible 

espera r l a reanudac ión de l c rec im ien to económico , con lo que se 

demost rar ía que los puntos habían s ido un ac ier to económico; s in 

embargo, a f inales de ese año los resul tados comenzaron a mostrar hechos 

contrar ios a los esperados. Los 10 puntos del Programa Inmediato de 

Reordenación Económica fueron los s iguientes:

  

 1) Disminución del  crecimiento del  gasto públ ico.  

 2) Protección al  empleo.

 3) Cont inu idad de las obras en proceso con un c r i te r io de 

  select iv idad.
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 4) Re fo rzam ien to de l as no rmas que asegu ra ran d i sc i p l i na , 

  adecuada programación, ef ic iente y escrupulosa honradez en 

  la ejecución del  gasto públ ico autor izado.

 5) P r o t e c c i ó n y e s t i m u l o a l o s  p r o g r a m a s d e p r o d u c c i ó n ,  

  i m p o r t a c i ó n  d i s t r i b u c i ó n d e a l i m e n t o s b á s i c o s p a r a l a 

  a l imentación del  pueblo.

  6) Aumento de los ingresos públ icos.

  7) Cana l i zac ión de l c réd i to a l as p r io r idades de l desar ro l l o  

  nacional .  

  8) Reiv ind icac ión de l mercado cambiar io ba jo la autor idad y   

  soberanía monetar ia del  Estado.

  9) Reestructuración de la Administración Públ ica Federal .

 10)  Actuar bajo el pr incipio de rectoría del Estado y dentro del 

  rég imen de economía mix ta que consagra la Const i tuc ión 

  General  de la Repúbl ica.  206

 2.4 Sistema Nacional de P laneac ión, l ineas rectoras , cr is is 

  PIRE-PND

A part i r de la reforma al ar t ículo 26 Const i tucional y como resul tado del 

anál is is de las c i rcunstancias  que l levaron a la creación del Plan Global de 

Desarrol lo, y la evaluación de sus  resul tados, se consideró necesar io 

generar una estrategia para la integración de un Sistema Nacional de 

P laneac ión para e l Desarro l lo , de l que se desagregaran programas 
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detal lados  a mediano plazo, v inculando sus contenidos tanto a las pol í t icas 

e instrumentos de desarrol lo,  como a los recursos presupuestales reales.  

Esta v inculación también se ref le jar ía en la art iculación de los di ferentes 

sectores y órdenes de la Administración Públ ica y aseguraría los  intereses 

regionales y los planes estatales  de desarrol lo, asimismo, se reforzarían 

las estructuras existentes de part ic ipación, negociación y concertación en 

apoyo a la organización de grupos sociales  a f in de or ientar sus esfuerzos 

hacia el  logro de los objet ivos nacionales.

Es importante hacer mención de algunos hechos característ icos de los 

años que precedieron al per iodo 1983-1988, ta les como, la disminución de 

los recursos públ icos por los bajos ingresos tr ibutar ios de apenas 6.3% lo 

que; “ junto a la moderada evolución del gasto públ ico, d ieron como 

resul tado la mayor d isminución del déf ic i t f isca l durante e l per iodo 

(-26.7%).”  207  

Esta s i tuación estuvo presente en la sucesión presidencial de José López 

Port i l lo, en la que se retomaba la propuesta hecha en 1975 en el gobierno 

del Presidente Echeverr ia, de demandar de la burocracia pol í t ica un 

“hombre de programa”,208  dando por entendido que era indispensable 

sujetarse a un programa de desarrol lo y a una plataforma de pr incipios de 

acción bajo la denominación común de “Plan Básico”, por lo que Reyes 

Heroles  se dio a la tarea de formular lo y preparar lo con las  or ientaciones 

generales de desarrol lo económico y social  que demandaba el  país.209
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Así, se l legaría a la nueva era de la planeación global del desarrol lo de 

México y la implantación de la planeación como mecanismo básico de la 

racional idad estatal , a pesar del desenvolv imiento desigual de la cr is is 

económica que se tuvo en 1978. Se asomaba en la economía nacional e l 

programa de control auspic iado por el Fondo Monetar io Internacional 

(F.M.I . ) y aprobado en 1976, favorecido por la s i tuación internacional en la 

que repun taba e l auge pe t ro le ro , l o que a su vez reac t i vaba las 

exportaciones, el proceso de acumulación, y la captación de nuevas 

div isas que permit ían la modernización de la planta product iva.

El Estado se convir t ió en parte v i ta l del proceso de recuperación al 

incrementar su gasto públ ico, br indar total apoyo a la importación de 

capi ta les, incrementar los subsidios a las inversiones con base en la 

c rec ien te ren ta pe t ro le ra y l os t opes sa la r i a les , ub i cándose como 

administrador y pr incipal  impulsor de la acumulación capi ta l is ta.

En la s i tuación económica anter ior, resal taba la importancia del sector 

públ ico, por su dependencia cada vez mayor del petróleo, en detr imento de 

los otros sectores económicos y sociales, lo cual , a su vez, propic ió que la 

tercera etapa del régimen de López Port i l lo se caracter izara por su 

incremento en los desajustes sector ia les, así como en las crecientes 

importaciones cuyo impacto en el incremento de la deuda externa fue 

de f i n i t i vo . Las consecuenc ias se obse rva ron i nmed ia tamen te en l a 

cont racc ión de las fuentes de f inanc iamiento, in ic iándose un déf ic i t 

general .       
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La caída de los precios del petróleo en 1981 era un f ie l ref le jo de la 

recesión económica internacional que afectó directamente a la economía 

n a c i o n a l , y a q u e M é x i c o h a b í a g e n e r a d o u n a f u e r t e d e p e n d e n c i a 

económica de este recurso, por lo que al retomar su impulso la cr is is,  

desacredi tó todos los planes propuestos para alcanzar un crecimiento 

sostenido.

Al f inal izar el sexenio de López Port i l lo, la s i tuación económica era 

sumamente cr í t ica, agudizada por las al tas tasas de interés, la recaída del 

mercado petrolero, enormes fugas de capi ta l , déf ic i t del gobierno federal ; 

aunado a estos  hechos, in ic iaron en el mes de febrero de 1982 las 

cont inuas devaluaciones del peso, perdiendo aproximadamente un 670% a 

f inales de ese año. Este fenómeno devaluator io no t iene parangón en la 

economía nacional  y mucho menos un precedente en la histor ia de México.

La cr is is económica se convert ía en una cr is is social que repr imía los 

ingresos de los  t rabajadores y en general , e l de sus necesidades básicas; 

s in embargo, el Estado mantuvo una posic ión distorsionada con respecto a 

la naturaleza de la cr is is, a la que suponía fact ib le de controlar mediante el 

establecimiento de mecanismos f inancieros y equi l ibr ios presupuestales. 

La al ternat iva propuesta se encontraba en el reordenamiento del s istema 

f inanciero y la regeneración de la deuda externa, desde luego bajo la 

estr icta v ig i lancia del F.M.I . , lo cual permit i r ía contrarrestar la cr is is 

cambiar ia.

C o m o t a l e s e s f u e r z o s n o f r u c t i f i c a r o n s e o p t ó f i n a l m e n t e p o r l a 

nacional ización de la banca y el control general izado de cambios. Las 

medidas  adoptadas por el Estado se tradujeron en un proteccionismo 
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empresar ia l , conteniendo la fuerza laboral y benef ic iando al capi ta l , lo que 

propic ió las al ianzas internas en el  seno del  b loque en el  poder.

La cr is is para los t rabajadores tenía un signi f icado dist into, se manifestaba 

en la reducción de sus salar ios por una incontrolable inf lación, propic iando 

ín f imas cond ic iones de v ida, es dec i r, un es tancamiento to ta l , Las 

deplorables condic iones labora les se h ic ieron sent i r en los masivos 

emplazamientos a huelga registrados durante 1980, las causas eran casi 

s iempre las mismas, aumento salar ia l o revis ión de Contratos Colect ivos y 

creciente desempleo.

Ante estas condic iones de cr is is real , e l gobierno optó por un pacto 

desigual l lamado Al ianza para la Producción, en el cual se hacia evidente 

el propósi to de recuperar el terreno perdido por la Administración Públ ica, 

a costa de las  restr icciones salar ia les de los t rabajadores, las que l legaron 

a ser hasta de un 10% de aumento.210  Aquel los t rabajadores que rehusaron 

someterse a las medidas propuestas para enfrentar la cr is is fueron 

sometidos mediante act i tudes represivas.  

La Reforma Administrat iva presentaba una al ternat iva en lo referente a la 

programación económica y social , en el la se buscaba la correspondencia 

entre f ines y medios y objet ivos e instrumentos, es  decir, se pretendía 

alcanzar una planeación económica y social , para lo cual se decidió 

inst i tucional izar la en toda la esfera del gobierno, con objeto de que su 

acción se hic iera sent i r, por lo que se volv ió ideología of ic ia l y forma de 

expresión gubernamental .
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En el Plan Básico de Gobierno de Miguel de la Madrid Hurtado, se indicaba 

el proyecto de gobierno, de él se desagregaban directr ices en lo referente 

a la Al ianza para la Producción y al “Programa de Gobierno”, documento 

este úl t imo que contenía al “Plan Tr ienal” acordado por el propio gobierno 

con el Fondo Monetar io Internacional , en todos los casos, el objet ivo 

fundamental consist ía en sal i r de la cr is is. Finalmente surgir ía el Plan 

Global de Desarrol lo, e l cual conjuntaría todos los  planes sector ia les 

real izados hasta el  momento.211

Respecto a los planes sector ia les  que aparecieron en 1979, su estructura 

era lógica en apar iencia; s in embargo, el Plan Global de Desarrol lo al 

conjuntar los, fue incapaz de mostrar al ternat ivas c laras hacia un futuro 

v iable, no presentó un escenar io di ferente al de su entorno natural , su 

meta se convir t ió en la propaganda gubernamental : hacia la sociedad más 

igual i tar ia.

Sin embargo, la real idad era otra, se daba el p i l la je, e l derroche en los 

gastos gubernamentales, los f raudes, la miser ia y marginal idad en “ . . .un 

núcleo de población que se ha quedado al margen del desarrol lo del 

país” ,212  anarquía en la producción, todo el lo ref le jado en un creciente 

endeudamiento del Sector Públ ico, s i tuación que a la postre permanecería 

como el  modelo ineludible en todas las act iv idades del  gobierno.
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Problemas tales como: la espiral inf lacionar ia, las especulaciones en el 

t ipo de cambio y las devaluaciones, cont inuaron su carrera ascendente,  

contr ibuyendo con el lo a incrementar la desconf ianza en las inst i tuciones, 

al extremo incluso de convert i r a l rumor en un instrumento de manipulación 

por parte de ambos sectores, e l públ ico y el pr ivado, ref le jando esta 

s i tuación una cr is is ideológica capaz de mantener en jaque a sus múlt ip les 

adversar ios. Estos hechos mostraron la incapacidad para rest i tu i r las 

formas de reproducción del capi ta l , con objeto de retardar por lo menos la 

cr is is económica que, a su vez, for ta lecía a la ol igarquía f inanciera.

La si tuación viv ida por México era cr í t ica, las di ferencias sociales se 

hacían abismales, se cuest ionaba al gobierno por decis iones relacionadas 

con su soberanía en actos  ta les como la nacional ización de la banca, 

hecho que no fue únicamente económico sino pol í t ico, por cuanto a las 

relaciones de hegemonía presentes en la c lase dominante y en algunas de 

las medidas adoptadas en la disminución del gasto públ ico, la reor ientación 

de los  controles sobre las importaciones, ofrecimiento de al tas tasas de 

interés, supresión de depósi tos  bancar ios en moneda extranjera, entre 

otros.  

Se trató, de una cr is is que obl igó a formular nuevos planteamientos. Pero 

es obvio que las  exper iencias de la planeación no fueron suf ic ientes para 

resolver el problema de la cr is is  o parte de el la. Se careció de una 

apropiada instrumentación en los planes elaborados por fa l ta de una 

perspect iva g lobal que auspic iara un replanteamiento en los n iveles 

ideológicos y pol í t icos, una infraestructura administrat iva adecuada y la 

cuant i f icación y evaluación de los objet ivos nacionales.
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Ante los escenar ios descr i tos, lo que Miguel de la Madrid Hurtado, 

candidato del Part ido Revolucionar io Inst i tucional (PRI) a la t i tu lar idad del 

Poder Ejecut ivo Mexicano, señalaba en su campaña electoral , era que 

de r i vado de su amp l ía y ex tensa consu l t a popu la r, r e fo r za r ía l os 

l ineamientos  de su Part ido para or ientar los  hacía el futuro Programa de 

Gobierno, tomando además d ichos l ineamientos como la P la ta forma 

Electoral  apoyada y rat i f icada por la base. 

Para el lo, e l 5 de enero de 1982, expuso una vez aprobado el Plan Básico 

de Gobierno por la Asamblea Nacional del PRI lo que consideraba deberían 

ser las tareas futuras de la Revolución y que tomaría como las  s iguientes 

Siete Tesis Básicas para su gobierno:

1.  Nacional ismo revolucionar io

2.  Democrat ización integral

3.  Sociedad igual i tar ia

4.  Renovación moral  de la sociedad

5. Descentral ización de la v ida nacional  

6.  Desarrol lo,  empleo y combate a la inf lación

7. Planeación democrát ica.  213

1 . E l nac iona l i smo revo luc ionar io en los té rminos u t i l i zados en su 

exposic ión, consiste en la idea que def ine la histor ia de México y que se 

encuentra consol idada por la revolución en las vert ientes del nacional ismo 

pol í t ico, cul tural y económico. Se dice, que en él se encuentra la voluntad 

colect iva de preservar y acrecentar nuestros recursos y valores.
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2. La democrat ización integral , se sustenta en la reforma pol í t ica que puso  

en marcha el entonces presidente José López Port i l lo, su real ización debe 

darse en todas las práct icas sociales. Se pretende una democracia pol í t ica 

basada en la part ic ipación popular, camino a seguir para la integración del 

poder, gobierno de las mayorías y respeto a la representación de las 

minorías. Contempla también la educación popular considerándola como un  

instrumento de igualdad y just ic ia. Su esencia, consiste en democrat izar 

todas las organizaciones de la sociedad mexicana.

3. La sociedad igual i tar ia pretende cubr i r la aspiración de todo indiv iduo en 

lo personal y como miembro de la sociedad, para que sin dist ingo alguno 

todos los mexicanos puedan gozar de las mismas oportunidades  en su 

desenvolv imiento. Desde luego que para lograr este propósi to, se requiere 

del abat imiento de los contrastes sociales, y por ende de la marginación en 

cualquiera de sus formas.

4. La renovación moral de la sociedad, se or ienta a evi tar la corrupción, el 

indiv idual ismo y los sectar ismos de pr iv i legiados, como punto de part ida 

para poder renovar la fuerza social . Se considera que la demanda popular 

debe ser atendida en pr imer orden, ya que impl icaba el respeto a las leyes 

vigentes y atacar con el las, la corrupción desde sus orígenes, supone en 

resumen, el  gobernar con el  e jemplo.  

5. La descentral ización de la v ida nacional , impl ica fundamentalmente las 

reformas hechas  al Art ículo 115 Const i tucional . Se considera indispensable 

el for ta lecimiento de los estados y municipios, con el objeto de lograr su 

part ic ipación e las tareas de def in ic ión y ejecución del  desarrol lo nacional .
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6. El Desarrol lo, empleo y combate a la inf lación, se convir t ieron en una 

importante propuesta de transformación económica para el país a part i r de 

considerar al hombre como pr ior idad, lo que sintet iza logros cual i tat ivos  y 

cuant i tat ivos, ya que af i rma los pr incipios const i tucionales de rectoría del 

Estado, economía mixta y l ibertades económicas. Con esto, se presenta 

una estrategia básica para gobernar bajo cualquier c i rcunstancia y hacía el 

cambio estructural .   

7. La Planeación Democrát ica, considerada como la al ternat iva de solución 

para ordenar los esfuerzos que guían hacía el desarrol lo, según lo 

plasmado en los grandes objet ivos nacionales y der ivados de un proceso 

de planeación con la part ic ipación de todos los sectores de la sociedad 

pero conducidos por el  Estado, para for ta lecer los con su rectoría.

Las siete tesis rectoras se convir t ieron en proyectos  de Estado al momento 

de tomar posesión como presidente de México Miguel de la Madrid 

Hurtado. Unas fueron abandonadas, otras caminaron con di f icul tad, pero 

todas el las no lograron encontrar el camino correcto para el cumpl imiento 

de los objet ivos por los cuales fueron creadas. 

Lo anter ior convir t ió los documentos referentes a las tesis rectoras, en 

demagógicos, su incumpl imiento contr ibuyó a incrementar de manera 

notor ia la desconf ianza y la pérdida de credibi l idad en las acciones del 

gobierno, lo que repercut ió en la planeación de la acción públ ica por la 

fa l ta de consistencia en los propósi tos que sirven de sustento a las 

estrategias de naturaleza global a cargo del gobierno, como fue el caso de 

las s iete tesis rectoras.
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3. Características del Sistema Nacional de Planeación 

En el contexto descr i to, e l 30 de mayo de 1983, se presentó el Plan 

Nacional de Desarrol lo 1983-1988 (PND), “ legi t imado por el cumpl imiento 

de los pr incipios const i tucionales, resume los compromisos establecidos 

entre la sociedad y el gobierno con el objeto de hacer avanzar el desarrol lo 

nacional , ”214 ta les como; determinar las metas a alcanzar y la ampl iación de 

las tesis de planeación en el n ivel regional , básicas para lograr el 

desarrol lo económico. Otro aspecto de suma importancia que se incluyó en 

el a ludido Plan fue la l lamada Renovación Moral ,215  la apl icación de tal 

pr incipio mot ivaría a mejorar el aparato administrat ivo y así recuperar la 

conf ianza de la c iudadanía.  

El resul tado de este pr incipio fue en real idad el Sistema Nacional de Control 

y Evaluación que se or ientó pr imordialmente a recobrar la imagen y 

legi t imidad  del aparato gubernamental mediante el combate a la corrupción. 

La pr imera propuesta para l levar a cabo este comet ido fue modif icar la Ley 

Orgánica de la Administración Públ ica Federal para elevar a nivel de 

Secretar ía de Estado a la Contralor ía General de la Federación con 

funciones normat ivas y global izadoras  en mater ia de vigi lancia, evaluación y 

control ,  funciones que ya se real izaban en cada órgano de gobierno. 

El rasgo característ ico que dist inguía a la planeación propuesta en 1983 con 

la que se había dado en los sexenios anter iores, era la voluntad de 

emplear la como un instrumento de transformación social y económica, que 

permita hacer de el la un sistema permanente de actual ización de las 
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acc iones de l gob ierno para que és te pueda conduc i r e l p roceso de 

desarrol lo que le confía la Const i tución.

Las in ic iat ivas de Ley autor izadas por el Congreso sobre responsabi l idad 

de los funcionar ios y la incorporación de los actos  del ict ivos resul tado de 

su desempeño en la Administración Públ ica, se l imi taron a indicar los 

aspectos que t ip i f icaron los  del i tos sujetos a proceso. Asimismo, se 

tomaron medidas para restr ingir los pr iv i legios como uso de vehículos, 

gastos de representac ión; se redu jeron las cont ra tac iones para los 

fami l ia res (nepot ismo) ; además, por p r imera vez se ins t ruyó a los 

funcionar ios a que presentaran su declaración de bienes patr imoniales. 

Estas disposic iones también incluyeron al  sector paraestatal .

El intento de Miguel de la Madrid, de tener un órgano global izador que  

asumiera funciones de control y evaluación de manera integral no resul tó 

acorde con e l p lanteamiento or ig inal , en tanto que los mecanismos 

instrumentados sólo lograron introducir a lgunos disposi t ivos de vigi lancia y 

control  en el  manejo del  presupuesto.  

Además, los  funcionar ios  encargados de ejecutar las tareas relat ivas  a 

coordinar y v ig i lar la evaluación a nivel gubernamental así como a real izar 

funciones or ientadas a instrumentar mecanismos de prevención y combate 

a las fa l tas administrat ivas, en real idad real izaron funciones di ferentes, 

sus objet ivos se desviaron y sus acciones se or ientaron a  t ramitar las 

l iquidaciones, fusiones y venta de las ent idades paraestatales.
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La modernización administrat iva en este sexenio, se caracter izó por quedar 

subordinada a las necesidades f inancieras y le jos  de ser una autént ica 

reforma administrat iva, se le ident i f icó con el esquema de simpl i f icación 

administrat iva y con lo relat ivo a recortes, congelamiento y cancelación de 

plazas y l imi tación en la apl icación y manejo del presupuesto, como 

respues ta a l os p rob lemas que de r i va ron de l a c r i s i s  económica , 

agudizándolos más en lugar de resolver los.  

La programación fue uno de los  instrumentos  básicos  para promover los 

cambios en la estructura administrat iva y organizar el esfuerzo nacional , ya 

que se programaron las acciones públ icas y se in ic iaron los pr imeros 

esfuerzos de coordinación del sector públ ico para evi tar dupl icaciones y 

dispendios, es decir, la planeación y la coordinación fueron los ejes 

fundamentales para instrumentar la c i tada modernización administrat iva. A 

part i r de este enfoque se elaboraron los planes globales, regionales y 

sector ia les con cr i ter ios de coordinación integral .   

L a c o m p l e j i d a d y c o m p o s i c i ó n d e l o s d i v e r s o s s e c t o r e s d e l a 

A d m i n i s t r a c i ó n P ú b l i c a a s í c o m o s u f u e r z a p o l í t i c a , l i m i t a r o n l a s 

posibi l idades de una autént ica coordinación, por ta l mot ivo, se buscó 

fortalecer el federal ismo y los  mecanismos de coordinación entre la 

Federac ión y los es tados mient ras que e l desar ro l lo económico se 

sustentaba en la inversión públ ica y en la react ivación del sector industr ia l 

con el f in de favorecer al b ienestar social y al sector agropecuar io, además 

se buscó cont inuar con el  proceso de sust i tución de importaciones.
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El l lamado redimensionamiento estatal se t radujo en una transformación 

radical del Estado que se redujo en peso y en atr ibuciones, modif icó los 

i n s t r u m e n t o s d e p o l í t i c a p ú b l i c a y s e r e f o r z ó c o n u n a r e f o r m a 

administrat iva que se pensó como reducción y profesional ización del 

aparato burocrát ico, con el servic io c iv i l de carrera, nuevos modelos de 

control y evaluación que respaldaran la planeación gubernamental , y 

nuevos programas de gobierno. 

Ante esta s i tuación es evidente la importancia del Plan Nacional de 

Desarrol lo, a l que se le puede considerar como un documento que enfat iza 

la necesidad de cont inuar con el proceso de planeación del sexenio 

an te r io r seña lado en e l P lan G loba l de Desar ro l lo 1980-1982 , “La 

planeación,. . .es un vehículo para el avance democrát ico del país, en la 

medida en que ofrece una def in ic ión expl íc i ta del rumbo a seguir y un 

mecanismo para evaluar la ef ic iencia de los programas y las acciones.”216  

Este hecho se hace evidente en cuanto a que la or ientación y contenido del 

p lan se c i rcunscr ibían al proyecto de Estado, en el que predomina la 

rectoría social y económica y se plantea un s istema de planeación 

indicat iva, e l cual t iene como objet ivo evi tar la central ización en la toma de 

decis iones  y en la determinación y asignación de recursos, favoreciendo 

las al ternat ivas de solución a las contradicciones de la l ibre empresa. 

Desde el sexenio de López Port i l lo se evidenció la f lexibi l idad que en 

mater ia económica era necesar ia para asumir una posic ión adecuada y 

afrontar los  efectos der ivados de la evolución en las economías  mundiales, 
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cambiantes por la propia magnitud de sus problemas. El f racaso del Plan 

Global de Desarrol lo se f incó en su concepción de los problemas y su 

enfoque al corto plazo, lo cual resul taba i lógico f rente a la dinámica real , 

pues se optó por favorecer un t ipo de desarrol lo y algunos determinados 

intereses, por lo que ni  s iquiera s i rv ió como sustento al  nuevo Plan.

La planeación respondía a una pol í t ica de inst i tucional ización, con el 

propósi to de dar un seguimiento a las  act iv idades emprendidas  por el 

gobierno, por lo que en real idad no plantea cambio alguno sustancial como 

no sea el que va más al lá de lo “global” a lo “nacional” . El cr i ter io a t ravés 

d e l c u a l s e e s t a b l e c e u n a f o r m a d e p l a n e a c i ó n c o n a p e l l i d o d e 

“democrát ica”, no fue una exper iencia nueva en la manera de real izar las 

act iv idades del gobierno, o un est i lo innovador para conducir sus acciones; 

ni mucho menos el descubr imiento de un lenguaje que incorporado a dicho 

documento resolvería los problemas der ivados de la cr is is.

Es ev idente que lo fundamenta l en ese sexenio era lograr nuevas 

or ientaciones, redef in ic iones y propuestas, ya que la cr is is  no daba  lugar 

a otras al ternat ivas, por lo contrar io, propic iaba la necesidad de encontrar 

un nuevo patrón de desarrol lo, por el lo, surge el Plan Nacional de 

Desarrol lo del c i tado régimen, el cual fue presentado en medio de la más 

severa s i tuación de cr is is de los úl t imos años.

Para la presentación de dicho documento, Miguel de la Madrid, a l asumir la 

responsabi l idad del Ejecut ivo, modela una f igura de su régimen con la cual 

pretende i r más al lá del d iscurso pol í t ico, es decir, a l presentar el Plan 

Nacional de Desarrol lo, expresa la voluntad y conciencia que su gobierno 
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tenía de la s i tuación, como respuesta a dicho diagnóst ico intentó reor ientar 

de manera general e l desarrol lo capi ta l is ta y por consiguiente la pol í t ica 

económica del  Estado.

El replanteamiento a las def in ic iones de pol í t ica económica para enfrentar 

la cr is is  desde el punto de vista del proyecto estatal , abren en el régimen 

una perspect iva “racional” , que sin embargo, no asegura la  sal ida de la 

cr is is, por lo que se convierte en un documento l imi tado y parcial , 

descr ipt ivo, carente de una crí t ica real y caracter izado por su encuadre 

formal.  

El enfoque del Plan Global de Desarrol lo, de s istema organizado de 

intenciones y compromisos de ofrecer al ternat ivas v iables para conci l iar 

los objet ivos nacionales de desarrol lo y just ic ia social se modif icaron en el 

Plan Nacional de Desarrol lo a la luz de las  cr is is y las necesidades 

f inancieras para lo cual , en la construcción del Sistema Nacional de 

Planeación se perfeccionaron los mecanismos operat ivos y las unidades de 

planeación en las di ferentes dependencias  gubernamentales  a f in de 

a t e n d e r l a s p r i o r i d a d e s e n m e t a s , a c c i o n e s , r e c u r s o s y p o l í t i c a s 

instrumentales y su ubicación en el  t iempo y en el  espacio.  

En lo referente a los foros de consul ta popular, en las ocasiones que éstos 

se organizaron af loraron en el los lo contradictor io y lo i r reconci l iable del 

s istema social , Sin embargo, tocó al Estado asignar las estrategias a 
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seguir, adoptando un perf i l neutral . Por el lo, podría decirse que cada foro 

de consul ta popular le s i rv ió para consol idar su legi t imidad.217

El Plan Nacional de Desarrol lo, se propuso dentro de un esfuerzo de  

planeación democrát ica cuatro objet ivos fundamentales “1. Conservar y 

for ta lecer las  inst i tuciones democrát icas. 2. Vencer la cr is is. 3. Recuperar 

la capacidad de crecimiento. 4. In ic iar los cambios cual i tat ivos que 

requiere el país en sus  estructuras económicas, pol í t icas y sociales.”218 

Estos objet ivos “ref le jan el desafío más importante de nuestro t iempo y 

recogen las demandas más urgentes de la sociedad mexicana.”219  lo cual 

s igni f ica encausar las acciones del gobierno hacía un nuevo patrón de 

desarrol lo.  

Los cuatro pr incipios del Plan Nacional de Desarrol lo, incluyen en su 

planteamiento una pol í t ica al corto y mediano plazo or ientada a encontrar 

la es tab i l i dad económica y e l cambio es t ruc tu ra l para a tender los 

compromisos del gobierno con la nación, es decir, resolver el problema de 

la cr is is y afrontar por s i mismo las  consecuencias negat ivas  del propio 

proceso contradictor io seguido hasta ese momento.  
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Para cumpl i r con estos objet ivos, e l p lan f i ja estrategias generales, 

l ineamientos  y pr ior idades, se ocupa de operar los objet ivos, establecer y 

def in i r programas y metas. No obstante, e l Plan recupera como pr ior idad el  

objet ivo central del Programa Inmediato de Reordenación Económica PIRE; 

la estabi l idad económica, la cual se convierte así en le pr ior idad de la 

pol í t ica económica.  

Del Plan Nacional de Desarrol lo se der ivaron; 15 Programas Nacionales de 

Mediano Plazo, 4 Programas Regionales, 2 Programas Especiales y 2 

Planes Estatales y Municipales,* que permit ieron aseverar pasada la 

pr imera mitad del sexenio, e l pel igro de convert i rse en documentos 

demagógicos dest inados al f racaso o al o lv ido, perdiendo la posibi l idad de 

ser instrumentos promotores del  desarrol lo económico.

4. Los planes nacionales de desarrollo en México 1983-2012

Los planes son los  instrumentos de que se vale el Estado para intervenir 

en los asuntos  pol í t icos, económicos y sociales, conforme al esfuerzo 

inst i tucional de planeación que se in ic ia con la reforma de 1983 a los 

art ículos 25 y 26 de la Const i tución, en el los, se expresan los programas 

con los  l ineamientos necesar ios para v incular los  y t raducir los en los 

presupuestos que dan cumpl imiento a los compromisos establecidos entre 

la sociedad y el  gobierno.

Con la programación sector ia l surgida en los años setenta para t ratar de 

racional izar y or ientar las acciones del sector públ ico, der ivaron programas 

de educación, agr icul tura, tur ismo, salud e industr ia, entre otros, con los 
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cuales se integraron los  Planes Nacionales de Desarrol lo, los  que a su vez, 

fueron el antecedente inmediato para que en la década de los ochenta en 

el gobierno de José López Port i l lo, se elaborara el Plan Global de 

Desarrol lo.  

Con estos antecedentes en los  sexenios  poster iores, se elaboraron los 

Planes Nacionales de Desarrol lo, s iempre con característ icas s imi lares y 

un común denominador en todos el los; objet ivos de benef ic io social y 

mejoramiento de los niveles de vida de la población y crecimiento del 

producto interno bruto, s in que alguna de estas  propuestas, a la fecha, se 

cumpla como se est imó en sus objet ivos y metas.

Todo el lo en detr imento de la f igura presidencial , la cual inclusive a pesar 

de l levar a cabo acciones  trascendentes no consideradas en los Planes, 

ta les como; la venta de empresas públ icas, la repr ivat ización de los 

bancos, el ingreso al Tratado de Libre Comercio y la f i rma de acuerdos 

i n t e r n a c i o n a l e s q u e h a n c o m p r o m e t i d o l a s o b e r a n í a n a c i o n a l , n o 

modif icaron la opinión de la mayoría de las personas.

El auge de la planeación durante los pr imeros años, se t radujo en una 

adecuación de las estructuras administrat ivas gubernamentales, formando 

cuerpos especial izados como subsecretarías de planeación en casi todas 

l a s S e c r e t a r í a s d e E s t a d o , i n c l u s i v e , s e c r e o l a S e c r e t a r í a d e 

Programación y Presupuesto cuya responsabi l idad pr imordial era la de 

formular y dar seguimiento a los Planes. 

Sin embargo, se podría considerar que la existencia y funcionamiento de 

estas dependencias  de la Administración Públ ica Federal , fue casi ef ímero, 
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pues los recortes presupuestales, entre otros, h ic ieron que desaparecieran 

estas dependencias, recayendo la responsabi l idad de la planeación en 

estructuras de menor nivel , las cuales únicamente la l levan a cabo para dar 

cumpl imiento a lo señalado en el Art ículo 26 Const i tucional y en el Art ículo 

21 de la Ley de Planeación. 

La planeación nacional del desarrol lo función de la Administración Públ ica, 

se ejerce cuando un país conjunta todos sus esfuerzos para impulsar el 

progreso económico y social a t ravés de reformas a sus inst i tuciones a 

corto, mediano y largo plazo para const i tu i r un marco normat ivo que de 

sustento a la gest ión administrat iva indispensable para la instrumentación 

de un plan nacional de desarrol lo, cuyos objet ivos de crecimiento y 

pol í t icas  de acción se apoyen adecuadamente en la programación y 

presupuestación de los objet ivos previamente formulados.220  

 4.1 1982-1988 Cambio de modelo, estabil ización económica 

a. Antecedentes. El Plan Nacional de Desarrol lo de 1983-1988, reconoce 

en su informe que no había s ido posible instrumentar sus pol í t icas anuales 

en todos los sectores; s in embargo, considera una t ransic ión hacía 

informes más precisos a pesar de que en algunos casos  las  c i f ras eran 

prel iminares  para l levar a cabo por pr imera vez el proceso de evaluación a 

las acciones que se l levaban a cabo en la formación del Sistema Nacional 

de Planeación Democrát ica.
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El propósi to fundamental que tuvo este Plan, se or ientó pr incipalmente a la 

conso l idac ión de la independenc ia de la nac ión para garant izar la 

construcción de una sociedad que bajo los pr incipios del Estado de 

Derecho, a su vez, garant izara las l ibertades indiv iduales  y colect ivas, 

condic iones de just ic ia social y la recuperación del crecimiento sostenido 

para una mejor distr ibución del ingreso entre fami l ias y regiones, es decir, 

a l corto plazo buscó combat i r la inf lación y proteger el empleo para otorgar 

un medio de vida digno y perfeccionar el régimen democrát ico, para lo 

c u a l , s e p r o p o n í a u n a d i s c i p l i n a f i n a n c i e r a y a d m i n i s t r a t i v a y l a 

modif icación de las v ie jas costumbres de la Administración Públ ica a f in de 

incorporase a los requis i tos de las nuevas estrategias de la planeación.

Para lo anter ior, era necesar ia una act i tud v ig i lante de la sociedad y la 

instrumentación actual izada de procesos part ic ipat ivos  para su ejecución, 

el p lan en sí , buscaba consol idarse con base  en las decis iones que se 

tomaran en el seno de la Administración Públ ica y su vínculo a las 

estrategias de desarro l lo y programas sector ia les, de estos grandes 

propósi tos se der ivaron cuatro objet ivos;

“1.  Conservar y for ta lecer las inst i tuciones democrát icas.

2.  Vencer la cr is is.

3.  Recuperar la capacidad de crecimiento.

4. In ic iar los  cambios cual i tat ivos que requiere el país en sus estructuras         

económicas, pol í t icas y sociales.”221
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La estrategia económica y social del Plan Nacional de Desarrol lo, expresó 

la mayoría de los planteamientos de la población recogidos en los Foros de 

Consul ta Popular,  sus objet ivos fueron los s iguientes:

1.  La reordenación económica.

2.  Abat i r  la inf lación y la inestabi l idad económica.   

3.  Proteger el  salar io,  la planta product iva y el  consumo básico.

4.  Reor ientar el  gasto públ ico para proteger el  empleo.

5.  Defensa de la planta product iva y el  empleo.

6.  Promover en forma directa una mayor distr ibución personal  del  ingreso.

7. Elevar la generación del empleo, asociada al crecimiento del producto, 

etcétera.222  

Sin embargo, se reconocía que para poder asegurar buenos resul tados en 

la instrumentación de estas estrategias, se requería además de establecer 

l ineamientos  generales de acción, ef ic iencia y product iv idad por parte de la 

Administración Públ ica en todos los ordenes de gobierno, sectores y 

grupos de la sociedad.

La si tuación económica al momento de tomar posesión de la presidencia 

Miguel de la Madrid Hurtado, era cr í t ica. En 1982, la inf lación alcanzó 

práct icamente el 100%, el d inero en circulación creció un poco más del 

75%, el déf ic i t del sector públ ico l legó al 16% del PIB y el déf ic i t pr imario, 

es decir s in considerar el pago de amort izaciones e intereses de la deuda 

públ ica fue de 7.3%; las erogaciones totales del erar io s igni f icaron nada 

menos que el 27% del Producto Interno Bruto, no había ya control sobre el 
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presupuesto porque la desviación del gasto públ ico fue del 66% sobre lo 

presupuestado, el desempleo abierto en ese año alcanzó el 8%, c i f ra que 

sólo es indicat iva del  porque se incremento en 20% la subocupación. 

A los problemas in ternos se agregó la s i tuac ión in ternac ional poco 

favorable para la economía mexicana: moneda inestable, a l to costo del 

d inero, baja importante en la demanda del petróleo y otras mater ias 

pr imas. El problema más grave y urgente era el de la deuda externa, cuyo 

monto al dejar la presidencia José López Port i l lo era de 91,552 mi l lones de 

dólares, lo que signi f icaba el 53% del PIB; de esta deuda 19,600 mi l lones 

fueron contraídos en 1981 y 7,719 mi l lones en 1982, lo que quiere decir 

que en los dos úl t imos años del gobierno de López Port i l lo, e l país 

incrementó su deuda con el exter ior en 27,319 mi l lones cuando en 1980 

era de 64,233 o sea aumentó un 42%. 

Lo dramát ico era que el 46% de la deuda estaba contratada para ser 

pagada a 3 años o menos y el 27% para ese mismo año de 1983, era por 

tanto impagable y por el lo su servic io quedó suspendido desde 1982 con el 

consiguiente descrédi to de la nación. En consecuencia, los acreedores 

ex t ran je ros no renovaron sus c réd i tos , agud izando la s i tuac ión de l 

gobierno mexicano, porque en el ú l t imo año, los recursos provenientes de 

la deuda f inanciaron el  33% del  presupuesto.223

b. Polít ica adoptada. Su pol í t ica se basaba en “no permit i r que la patr ia 

se desbaratara entre las manos ”224 . Se planteó la necesidad de combat i r la 
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inf lación; el incremento general de los precios era la causa del descenso 

del consumo y del n ivel de v ida de los t rabajadores, para abat i r e l 

fenómeno inf lacionar io era indispensable el equi l ibr io de las f inanzas 

públ icas y para superar la cr is is era menester un ajuste drást ico de la 

e c o n o m í a , q u e i m p l i c a r í a i n e v i t a b l e m e n t e m e d i d a s  a m a r g a s p e r o 

necesar ias y un fuerte costo social .225

P r imeramen te se anunc ió e l P rog rama Inmed ia to de Reo rdenac ión 

Económica (PIRE), con los objet ivos generales de; reducir la inf lación, 

proteger el empleo y la planta product iva y recuperar el crecimiento 

sostenido de la economía. Para el lo, se instrumentaron var ias l íneas  de 

acción que contemplaban la reducción del gasto públ ico, la pol í t ica 

cambiar ia real ista, la protección al empleo, la cont inuidad de la mayoría de 

los programas de inversión product iva, protección y est ímulos para los 

programas que proveyeran de productos  bás icos a l sec tor popu lar, 

r e f o r m a s f i s c a l e s p a r a i n c r e m e n t a r l o s i n g r e s o s g u b e r n a m e n t a l e s , 

canal ización del crédi to hacia el desarrol lo nacional y operación ef ic iente 

de los bancos nacional izados; reestructuración del sector burocrát ico para 

volver lo más ef ic iente, honest idad y ef ic iencia dentro del sector públ ico y 

reformas const i tucionales para reaf i rmar la rectoría del Estado dentro de la 

Economía Mixta.226

De los l ineamientos propuestos por el Plan, emergió el Programa Nacional 

de Desarrol lo Urbano y Viv ienda (PNDUV) 1984-1988, el cual t rataba de 

conjuntar elementos en pro de la organización terr i tor ia l del país, a l mismo 

t iempo se elaboró el Programa de la ZMCM (Zona Metropol i tana de la 
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Ciudad de México) y de la Región Centro; como complemento se agregó el 

controvert ido Programa de Reordenación Urbana y Protección Ecológica 

del Distr i to Federal (PRUPE), (desechado en consul ta públ ica, por la cr is is 

y los s ismos de 1985) poster iormente el Programa General de Desarrol lo 

Urbano del Distr i to Federal de 1984. En todos estos documentos  se 

observaban los m ismos ob je t i vos : es t imu la r la par t i c ipac ión soc ia l , 

coordinar acciones, detener crecimientos,  organizar terr i tor ios,  etc.227

Dentro de la pol í t ica agropecuar ia e industr ia l se elaboró; e l Programa 

Nacional de Desarrol lo Rural e Integral y la Reforma Agrar ia y en el sector 

industr ia l ; se creó el Programa de Fomento Industr ia l y Comercio Exter ior. 

Der ivado de lo anter ior, las presiones del movimiento obrero provocaron 

tres  acciones importantes del gobierno; Acuerdo en la Comisión Nacional 

de Salar ios  Mínimos, Reforma a la Ley General del Trabajo y Paquete 

Básico de Consumo Popular. En lo que corresponde a Educación y Cul tura, 

se creó e l Programa Nacional de Educación, Cul tura, Recreación y 

Deporte. El Programa Cultural de las Fronteras y el Sistema Nacional de 

Invest igadores.228

c. Resultados. El gobierno se propuso disminuir e l déf ic i t públ ico del 16% 

al que l legó en 1982 al 8% del PIB mediante el a juste select ivo del gasto y 

e l for ta lecimiento de los ingresos. Se estableció una sobre tasa al 

Impuesto Sobre la Renta del 10% a los contr ibuyentes con ingresos 

super iores a c inco veces el salar io mínimo, al mismo t iempo que se 

concedieron desgravaciones a los de menores ingresos; para evi tar la 
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evasión de impuestos en los ingresos de capi ta l se el iminó el anonimato en 

la tenencia de acciones, se incrementó la tasa general del IVA del 10 al 

15%, se aumentó al 20% la tasa sobre los bienes y servic ios considerados 

de lu jo y se elevaron los  precios y las tar i fas del sector públ ico, sobre todo 

en los  casos en que se suponía que eran de más consumo por los estratos 

de mayores ingresos. 

Con estas medidas para junio de 1983 la recaudación f iscal había 

aumentado un 124% en relación al mismo mes del año anter ior, lográndose 

la meta de abat i r e l déf ic i t públ ico a la mitad como proporción del PIB (de 

15.7 a 8.1). Los efectos de las  devaluaciones (8% en 1983), provocan que 

las importaciones se redujeran, a 6.5%, por otra parte el impacto en las 

devaluaciones mantuvo una tendencia a la alza en las exportaciones, de 

3.2% en 1982, a un 7.9% en 1983. Ambos efectos  combinados tuvieron 

como consecuencia que de un déf ic i t en la balanza en cuenta corr iente de 

16,241 mi l lones  de dólares en 1981, a un superávi t de 5,860 mi l lones de 

dólares en 1983.

Para lograr estos resul tados, el gobierno simpl i f icó el control de cambios, 

e l iminó el requis i to del permiso previo de exportación al 94% de las 

f racciones arancelar ias. Otra medida para corregir las cuentas externas  fue 

abat i r e l contenido importado de la inversión públ ica a un 15%, mientras 

que en 1982 éste había l legado en algunos sectores  al 70%, por el lo 

PEMEX recibió instrucciones precisas de reor ientar hacia proveedores 

nacionales sus compras de bienes de capi ta l  e insumos.

Contr ibuyó a restablecer la conf ianza en el país y se hizo posible la 

renegociación de la deuda externa, de tal manera que al terminar 1983, se 
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reestructuraron casi todos los vencimientos  a corto plazo que un año antes 

equival ían a más de la quinta parte del servic io de la deuda; más aún, 

aunque los efectos de la cr is is  estaban todavía presentes, fue posible en 

1983, obtener crédi tos en el exter ior por unos 1,300 mi l lones de dólares 

a d i c i o n a l e s , q u e c o n t r a s t a n m u y f a v o r a b l e m e n t e c o n e l e x c e s i v o 

endeudamiento de los dos úl t imos años del  sexenio anter ior.

Hubo otras  medidas poco ortodoxas para contener la inf lación, como 

mantener el control de precios  de los productos básicos, indexar los 

aumentos a los costos de producción y “ajustar las modif icaciones de 

salar ios a las posibi l idades de la planta product iva”, lo que si b ien permit ió 

detener la caída del empleo, no inf luyó sobre el n ivel de inf lación. Todas 

estas medidas solo lograron disminuir la inf lación de 89.9% en 1982, a 

80.8% en 1983, nivel que siguió s iendo enorme, en cambio el que el PIB 

hubiera caído sólo un 3.4% debe considerarse más que un tr iunfo, un 

mi lagro de las pol í t icas del  gobierno de De La Madrid.

Pasado el impacto de la cr is is de 1982, el gobierno pudo ya en 1984, poner 

en práct ica el Plan Nacional de Desarrol lo que debía regir hasta f in del 

sexenio y que se había centrado en dos grandes l íneas: la reordenación 

económica y una pol í t ica de cambios estructurales. Durante los años de 

1984 a 1985 siguió la tendencia de recuperación de la economía, aunque 

di f íc i lmente se podría decir  que se había superado la cr is is.  

La producción industr ia l iba en aumento, en 1984 creció 7%, sobre la de 

1983, la generación de energía eléctr ica subió 8.8%, la construcción fue el 

sector más golpeado por la cr is is, tuvo un aumento de 6.8%, la producción 

de petroquímicos que en 1983 fue super ior a 6% sobre 82, volv ió a 
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elevarse en 1984; la capacidad instalada de electr ic idad en 1985 era mayor 

en un 13% a la de 1982. 

En la agr icul tura se obtuvieron también relat ivamente buenos avances 

gracias a las l luvias y a los precios de garantía. El año agrícola 1983-84, 

mostró un crecimiento en la producción del 4.8% con lo que el país fue 

autosuf ic iente en tr igo, f r i jo l , azúcar, café, hortal izas, f rutas, a jonjol í y 

forrajes; en cambio se s iguió s iendo def ic i tar io en maíz (un 25%), sorgo, 

arroz y oleaginosas. En el año agrícola 1984-85, la producción de maíz, 

t r igo y arroz aumentó un 2% sobre la del año anter ior y la producción 

agrícola total  se elevó un 4%. 

Sin embargo, el precio del petróleo siguió bajando, (de 30.60 dólares el 

barr i l en 1980 a 28.00 en 1985). Todos los esfuerzos por equi l ibrar las 

f inanzas resul taron en vano ante la brutal caída del petróleo, a su vez, las 

inversiones públ icas y pr ivadas se desplomaron, la inf lación repuntó 

vert icalmente y el PIB tuvo en los t res años siguientes un crecimiento 

infer ior a l de la población. Los ingresos del gobierno se vieron reducidos 

signi f icat ivamente, se hic ieron en 1984 profundos ajustes  al gasto públ ico, 

procurando no afectar los servic ios ni inversiones fundamentales y se 

cancelaron proyectos no pr ior i tar ios; se conservaron subsidios a los 

productos básicos.  

A pesar de que en 1985 el Congreso de Cartagena, en que part ic ipó México 

con otros 10 países lat inoamericanos urgió a los países desarrol lados  a 

act ivar su comercio y sus f lu jos  f inancieros con América Lat ina, inclusive,  

se f i rmó el protocolo de adhesión al General Agreement on Tar i ffs and 

Trade, (Acuerdo General Sobre Aranceles Aduaneros y Comercio GATT) el 
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24 de agosto 1986 sin que nuestro país recibiera apoyos credi t ic ios 

externos, no obstante que cumpl ió escrupulosamente sus obl igaciones; 

quedaron por tanto las exportaciones práct icamente como la única fuente 

de div isas. Se mantuvo subvaluada la par idad peso-dólar y se prosiguió a 

la l iberación del  comercio exter ior.  

E l 15 de d ic iembre de 1987 se f i rmó por representan tes obreros , 

empresar ia les y gubernamentales el que se l lamó Pacto de Sol idar idad 

Económica, en el que el gobierno se comprometió a disminuir e l gasto 

programable del 22% del PIB en que se si tuaba en 1987 a 20.5% en 1988; 

a elevar el superávi t pr imario de 5.4 a 8.3% entre esas mismas fechas; a 

reducir e l arancel máximo de importación de 40 a 20%, con una estructura 

tar i far ia del 0 al 20% y a práct icamente sust i tu i r todos  los permisos de 

importación por aranceles; a cambio de eso se devaluó la moneda un 22%, 

se anunció que habría ajustes en ISR y  en otros gravámenes y que a part i r 

del 1º de marzo de 1987 los precios y tar i fas del sector públ ico se 

ajustarían de acuerdo con la inf lación proyectada. 

Con estos acuerdos se logró sanear las f inanzas públ icas y se culminó el 

proceso de apertura uni lateral del comercio exter ior a l costo de que la 

inf lación subió vert icalmente hasta casi e l 180% en el mes de febrero de 

1988 y que permaneciera v ivo el pel igro de mayores incrementos de 

precios a causa de la indización del t ipo de cambio así como de los 

salar ios mínimos y de los precios y tar i fas del  sector públ ico.  

Se hacía indispensable la corrección al Pacto, la cual tuvo lugar en 

noviembre de 1988. En estas negociaciones se tomó la decis ión de 

mantener f i jo el t ipo de cambio del peso y de no incrementar los precios y 
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tar i fas del sector públ ico durante el resto del gobierno del Presidente de la 

Madrid; en cuanto a los salar ios, s i b ien se aumentaron un 1% al mes de 

marzo, quedaron sin modif icación desde el mes de abr i l hasta el 30 de 

noviembre de 1988.

Los resul tados fueron espectaculares: la recaudación f iscal pasó de 28% a 

31.3% del PIB, el déf ic i t del sector públ ico se redujo del 16 al 11.7% del 

producto, la inf lación se desplomó del 180 al 51.7% y el t ipo de cambio se 

mantuvo práct icamente estable (un 3.1% de devaluación). Todo el lo en el 

curso del año de 1988. Además se negoció la deuda externa con tal éxi to 

que se pudieron canjear bonos de la deuda mexicana por 3,365 mi l lones de 

dólares  por nuevos bonos a un precio promedio de 69.77 centavos por 

dólar de los ant iguos, obteniéndose así una disminución de la deuda 

externa por 1,108 mi l lones de dólares y ahorro por concepto de intereses 

de 1,537 mi l lones durante 20 años. La deuda interna, por su parte, 

d isminuyó en ese año un 10% en términos reales en relación a 1987.229

d. Deducción. Independientemente de que “con él se in ic ió el deporte 

c i tadino de las marchas, la pr ivat ización enfermiza de los haberes del país, 

la apertura al narcotráf ico, e l f raude electoral , entre otros. El Presidente 

de la Madrid, tuvo un pobre desempeño (por lo que se le l lamó el sexenio 

gr is) ,230  ya que se observa que el PIB sólo creció 2% en seis años y que la 

devaluación del  peso fue de 1,453% en ese breve lapso.

Si a estos resul tados se suman los desastres f ís icos  y económicos que 

ocurr ieron durante su mandato; La explosión de San Juan Ixhuatepec el 19 
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de noviembre de 1984 y el  temblor del 19 de sept iembre 1985, habrá que 

reconocer que di f íc i lmente pudo obtener mejores resul tados. Al concluir su 

úl t imo informe al Congreso di jo “He dicho al pueblo lo que se podía y lo 

que no se podía hacer; he dicho lo que se ha logrado y lo que ha 

fal lado”,231  pudo haber agregado: el Ejecut ivo a mi cargo no tuvo la 

capacidad de resolver los problemas más sent idos que demandó la 

sociedad.

 4.2 1988-1994 Renegociación de la deuda y apertura económica

a. Antecedentes. Cuando tomó posesión de la presidencia de la Repúbl ica 

Car los Sal inas de Gortar i , se puede decir que México ya había superado la 

cr is is de la l lamada “docena trágica” (1970-1982), así como las der ivadas 

de los  desastres  ocurr idos durante el anter ior gobierno; en efecto, e l PIB 

empezaba de nuevo a crecer, la inf lación a ceder y el déf ic i t públ ico a 

disminuir.  

El Presidente Sal inas fue cont inuador de la pol í t ica de De la Madrid, pero 

más que eso la profundizó, enfat izando en las dos transformaciones 

es t ruc tu ra les fundamenta les a l s i s tema económico mex icano de su 

predecesor; la pr ivat ización del enorme e inef ic iente aparato paraestatal y 

e l cambio a l obsoleto s is tema proteccionista, así mismo, p lanteó el 

desarrol lo de las s iguientes  acciones para enfrentar los retos del cambio 

que en ese momento v ivía la nación; 

“A. Soberanía. Segur idad nacional y promoción de los intereses de México 

en el  exter ior.

B.  Ampl iación de nuestra v ida democrát ica.
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C. Recuperación económica con estabi l idad de precios.

D. Mejoramiento product ivo del  n ivel  de v ida.”232

En lo re lat ivo a la estrategia del Plan Nacional de Desarro l lo, fue 

semejante a la propuesta del p lan anter ior, la propuesta era modernizar el  

pa í s a t r avés de mod i f i cac iones en l as es t ruc tu ras económicas y  

administrat ivas necesar ias  para impulsar un desarrol lo económico con 

equi l ibr io, más product ivo y ef ic iente que generara los empleos necesar ios, 

mejorara la cal idad de vida y preservara el Estado de Derecho, para 

mantener la democracia, todo el lo, a t ravés de la acción concertada y 

part ic ipat iva de los c iudadanos.

El nuevo presidente reconoció que México usó con éxi to aunque no 

siempre con acierto, la protección y los  subsidios para desarrol larse y que 

adquir ió empresas quebradas para salvar las fuentes de trabajo, pero que 

eso no era en lo sucesivo posible porque las c i rcunstancias habían 

cambiado, …“el proteccionismo y la sobre regulación crean monopol ios, 

abusos y subsidios indiscr iminados, así como proteger a unos pocos 

p r o d u c t o r e s c o n t r a l a p o b l a c i ó n c o n s u m i d o r a , e s n e c e s a r i o l a 

desregulación para bajar los costos y ser más compet i t ivos, que el 

gobierno no gaste lo que no t iene, las f inanzas públ icas def ic i tar ias 

producen inf lación y ésta last ima más a los que menos t ienen, un 

desarrol lo permanente y justo requiere de la estabi l idad de precios”, “ la 

quiebra de los  modelos de desarro l lo sobreprotegido, de economías 

estat izadas y de regímenes pol í t icos autor i tar ios nos dan la razón”233
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La reforma económica neol iberal recibió un fuerte impulso durante la 

administración de Sal inas. Un hecho interno y otro externo expl ican la 

fuerza de la re fo rma: E l fo r ta lec im ien to de l gob ie rno tecnocrá t i co -

neol iberal en el seno del part ido gobernante y dentro del b loque de poder 

dominante; y las crecientes presiones de los organismos mult i laterales y 

del gobierno de Estados Unidos por convenir la apertura externa y la 

pr ivat ización en proceso i r reversible.

b. Polít ica adoptada. El Plan Nacional de Desarrol lo 1989-1994 postulaba 

como objet ivos fundamentales la recuperación del crecimiento sostenido de 

la economía y de la estabi l idad de precios; con el objet ivo de lograr la 

recuperación product iva de las condic iones de vida de los mexicanos. La 

estrategia de modernización perseguía el crecimiento económico con 

estabi l idad de precios y con un renovado impulso a la inversión pr ivada, la 

expansión de las exportaciones no petroleras, la inversión públ ica en 

infraestructura y el for ta lecimiento gradual del mercado interno. El e je de 

la estrategia económica Sal in ista fue un programa de estabi l ización de la 

economía basada en los pactos económicos y la concertación de los 

pr incipales agentes económicos.234

En el  aspecto pol í t ico se pretendía alcanzar los s iguientes objet ivos:

 -  Abr i r  a l  plural ismo

 -  Fortalecer el  e jerc ic io de las l ibertades y de la to lerancia rel ig iosa

 -  El iminar los excesos de la burocracia y la regulación

 -  Dar nuevo valor a la defensa de los derechos humanos

 - Fortalecer las relaciones entre los poderes, así como entre la 

 federación, los estados y los municipios.
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 - Hacer concertaciones con las  fuerzas product ivas para alcanzar 

 metas económicas y sociales benéf icas para toda la población.235

En relación a la economía, el pr incipal objet ivo consist ía en estabi l izar 

ésta y mantener el crecimiento. De 1989-1994 se reformaron acciones  en 

los s iguientes campos:

 -  La or ientación de la producción hacia el  mercado mundial

 -  La renegociación de la deuda externa

 - La cont inuación de la reforma del Estado mediante la reducción al 

 mínimo del Estado empresar io, con la desincorporación acelerada de 

 las empresas paraestatales

 - Profundización de la apertura comercial y búsqueda de un acuerdo 

 de l ibre comercio

 -  La l iberación y apertura del  s istema f inanciero

 -  La intensi f icación de la apertura al  capi ta l  extranjero236

La pr imera tarea a la que se abocó el gobierno fue sanear las f inanzas 

públ icas. Entre 1987 y 1994, el número de contr ibuyentes no asalar iados 

subió de 1,760,000 a 5,660,000, es decir un 222% y en ese mismo período 

la recaudación del gobierno federal creció un 32% en términos reales, no 

obstante se redujo la tasa marginal del ISR a personas f ís icas del 50 al 

35%, el impuesto a la renta de las empresas del 40 al 34% y el IVA del 20 y 

15% al 10%; en el ú l t imo año del gobierno de Sal inas se otorgó un subsidio 

f iscal a los t rabajadores que recibían un salar io mínimo para elevar sus 

ingresos entre 7.5 y un 10.8%, así como la exención del ISR a los que 
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ganaban hasta dos salar ios mínimos. Estas  reducciones no compensaron el 

establecimiento del  Impuesto sobre Act ivos.  

Los precios  y tar i fas públ icas exper imentaron incrementos  por los acuerdos 

del Pacto del 10 de noviembre de 1991: diesel , gas l icuado, energía 

eléctr ica para uso residencial y para industr ias, e l mayor aumento fue a las 

gaso l inas para d isuad i r e l consumo y su prec io se a jus tara a los 

internacionales. En la concertación del Pacto de Octubre de 1993, se 

atenuaron estos aumentos al especi f icarse que los  precios se al inearían a 

los internacionales y que el desl izamiento de las tar i fas eléctr icas y de las 

gasol inas no rebasaría el  5% anual .237

En dic iembre de 1987 se f i rmó el Pacto de Sol idar idad Económica (PSE), 

programa enfocado a controlar la aguda inf lación de 1987. Impl icó la 

combinación de medidas ortodoxas de control de la inf lación con pol í t icas 

h e t e r o d o x a s d e p o l í t i c a s  d e i n g r e s o s y c o n t r o l d e l a s  v a r i a b l e s 

macroeconómicas claves en la propagación de las presiones inf lacionar ias, 

también impl icó el reforzamiento de las medidas de saneamiento f iscal 

in ic iadas en 1982.238

El pr imer Pacto de Sol idar idad en dic iembre de 1987 est ipuló que el t ipo de 

cambio se desl izaría conforme a la inf lación, pero en la concertación de 

marzo de 1988 y en las s iguientes se convino en mantener f i ja la par idad 

hasta dic iembre de 1988, en enero de 1989 se acordó un desl izamiento de 

un peso diar io que se mantuvo hasta mayo de 1990, en que se redujo a 80 

centavos por día, por considerarse que así se abat i r ía más rápidamente la 
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inf lación. Este régimen de ajuste cont inuó hasta que en octubre de 1992 se 

creó una banda de f lotación de la par idad del peso en la que el precio de 

venta del dólar se desl izaría a razón de 40 centavos  por día y el de compra 

se mantendría f i jo.

En 1989 el gobierno propuso a los  más de 500 bancos acreedores que 

representaban la casi total idad de los crédi tos  contra México, cualquiera 

de estas t res fórmulas: o bien una reducción del 35% del saldo de la 

deuda, equivalente al precio al que se cot izaban los papeles mexicanos en 

el mercado internacional , o bien una tasa de interés f i ja anual del 6.25%, o 

bien recursos nuevos por cuatro años. La mayoría votó por la pr imera 

opción. De esta manera la deuda externa pasó del 50% del PIB en 1988 al 

17% y México pudo l iberar recursos que le permit ieron crecer.

E l a r reg lo de la deuda púb l i ca , sobre todo la in te rna , se rea l i zó 

pr incipalmente con los recursos provenientes  del a lza de los precios del 

petróleo y los de la pr ivat ización. La intranqui l idad que causó la Guerra del 

Gol fo hizo que subieran los precios del petróleo considerablemente, con la 

consiguiente ut i l idad de los países productores. Sin embargo, el  gobierno 

mexicano consideró at inadamente que en un t iempo relat ivamente breve 

concluir ía el conf l ic to bél ico y volverían a su nivel normal los precios y por 

el lo tomó tres medidas precautor ias:

 - En el presupuesto sólo se calculó la mitad del precio prevaleciente 

 durante el  t iempo de guerra.

 - Adquir ió opciones a futuro por s i la baja prevista fuera menor que 

 la que se diera en la real idad.
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 - Las ut i l idades petroleras por este concepto pasaron a formar un 

 fondo de cont ingencia que en 1994 se apl icó a cancelar pasivos con 

 el Banco de México por 20 bi l lones de pesos (20,000 mi l lones de 

 nuevos pesos).

Igualmente, pasaron a formar parte del Fondo de Cont ingencia los recursos 

provenientes de la desincorporación durante el sexenio de 415 ent idades 

paraestatales (el 67%) de las existentes en 1988, entre el las Teléfonos de 

México y las Compañías de Aviación y de los 18 bancos estat izados por 

López Port i l lo que se vendieron en l ic i tación a t res  veces su valor en l ibros 

y a 15 veces la relación precio-ut i l idad. 

En ambos casos el gobierno consideró con acierto que no era prudente 

apl icar ingresos que se percibían por una sola vez al f inanciamiento de 

gastos permanentes. La administración de Carlos Sal inas  estableció un 

mecanismo ef icaz para controlar en lo sucesivo al dotar de autonomía al 

Banco de México para impedir le f inanciar con dinero f resco el déf ic i t 

hacendar io.

Una reforma estructural en el rubro de la agr icul tura, fue la modif icación en 

1992 al ar t ículo 27 de la Const i tución y a la Ley Agrar ia. El presidente 

declaró desde pr incipios de su régimen que el reparto de la t ierra había 

concluido porque ya no había más t ierras que repart i r y que si b ien antes 

e l repar to respond ía a razones  de jus t i c ia , ya pa ra en tonces e ra 

improduct ivo y empobrecedor; de hecho la prevalencia del mini fundio era 

un factor de pobreza de los campesinos tan grave como en su t iempo había 
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sido el lat i fundio. Ahora reforma agrar ia ya no dice reparto s ino aumento 

de la producción. 

De acuerdo con es tas ideas, las re formas a la leg is lac ión agrar ia 

promovidas por e l Pres idente Sa l inas d ieron cer teza ju r íd ica a los 

agr icul tores, conf i rmaron las t res formas de tenencia de la t ierra existentes 

(pequeña propiedad, ej idal y comunal) , d ieron l ibertad a los ej idatar ios 

para disponer de su t ierra ya sea rentándola, h ipotecándola o vendiéndola 

y permi t ie ron la asoc iac ión de e j idos con pequeños prop ie tar ios o 

empresas. 

Esta reforma ha dado lugar a inversiones importantes en la agr icul tura 

comerc ia l tecn i f i cada de las reg iones de l Nor te . Ot ra mod i f i cac ión 

importante fue el cambio de régimen del subsidio agrícola, se estableció el 

Programa de Apoyo Directo al Campo, PROCAMPO, por el cual se dan a 

los campesinos apoyos directos por hectárea que sust i tuyen gradualmente 

el subsidio implíc i to en los precios  de garantía, de esta manera se 

benef ic ió a más de dos mi l lones de campesinos que no gozaban de precios 

de garantía por producir fundamentalmente para el autoconsumo. Por las 

mayores inversiones, la segur idad jur íd ica, los  crédi tos  y un buen régimen 

de l luvias desde 1992, el país fue autosuf ic iente en maíz y f r i jo l , aun 

cuando la product iv idad agrícola s iguió s iendo muy baja.

De gran trascendencia para el futuro fue la creación del Sistema de Ahorro 

para el Ret i ro (SAR) consistente en una prestación a los asalar iados, a 

cargo de los patrones, por el 2% del salar io integral , para formar fondos 

para los casos de jubi lación, incapacidad, desempleo o fa l lecimiento. La 
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gran innovación del Sistema de Ahorro para el Ret i ro (SAR) es que los 

recu rsos cap tados van a cuen tas i nd i v i dua les con un rend im ien to 

g a r a n t i z a d o , d e c u y o m o n t o e s i n f o r m a d o p e r i ó d i c a m e n t e c a d a 

cuentahabiente. El s istema Administradora de Fondos Para el Ret i ro 

(AFORES) sucesor del Sistema de Ahorro para el Ret i ro (SAR), está 

dest inado con el t iempo a convert i rse en la pr incipal fuente de ahorro 

domést ico y de inversiones a largo plazo. En 1994 el SAR contaba con 

aportaciones para 12 mi l lones de trabajadores por la cant idad de 24,000 

mi l lones de nuevos pesos.

También fueron medidas de gran trascendencia el nuevo Reglamento de la 

Ley de Inversiones Extranjeras  que el iminó la discrecional idad en las 

resoluciones, redujo los t rámites  y requis i tos  y dio segur idad jur íd ica a los 

inversionistas; la reclasi f icación de muchos productos petroquímicos de 

básicos a secundar ios, permit ió que las empresas pr ivadas invir t ieran en 

el los y aumentaran su producción; la autor ización a las  empresas pr ivadas 

para generar la energ ía e léc t r i ca que consumieran , vend iendo sus 

excedentes a la Comisión Federal  de Electr ic idad.

Desde el pr imer año de su gobierno, el Presidente Sal inas anunció su 

i n t enc i ón de negoc ia r acue rdos b i l a t e ra l es de l i b re comerc i o que 

p roporc ionaran a Méx ico una adecuada rec ip roc idad a l a aper tu ra 

uni lateral que México había venido haciendo de su comercio exter ior. El 

pr imer t ratado que se f i rmó fue con Chi le en sept iembre de 1991 y 

poster iormente se negoció otro con Colombia y Venezuela que entró en 

vigor en 1994. 
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Las negociaciones del t ratado con Estados  Unidos y Canadá, por razón de 

su misma importancia, fueron mucho más largas y compl icadas. Las 

negociaciones de gobierno a gobierno se concluyeron hasta f inales de 

1992, ya que por presiones pol í t icas fue necesar io incluir en el texto 

adic iones sobre los temas laboral  y ambiental .

c. Resultados. Durante el gobierno del Presidente Sal inas, e l gasto 

públ ico disminuyó un 25% en términos reales, mientras que el gasto social 

pasó a ser del 54% del gasto programable (s in considerar el servic io de la 

deuda), cuando en 89 era del 32%. Este resul tado se obtuvo, por supuesto, 

por una estr icta discipl ina f iscal , pero el factor más importante fue el 

arreglo de la deuda externa. La fuerte reducción del servic io de la deuda 

p e r m i t i ó i n c r e m e n t a r e l g a s t o s o c i a l e n m á s d e l 8 5 % d u r a n t e l a 

administración sal in ista.

El resul tado de las  negociaciones del Tratado de Libre Comercio fue 

excelente. México no contrajo ninguna obl igación en mater ia petrolera, los 

Estados  Unidos y Canadá, reconociendo el menor grado de desarrol lo de 

México, abr i r ían de inmediato su mercado al 84% de las exportaciones 

mexicanas y México sólo el 41% correspondiente a bienes de capi ta l e 

insumos que no producía; e l resto se i r ía desgravando gradualmente en 

plazos de 5 a 15 años. El TLC obl igó a la planta product iva mexicana a ser 

compet i t iva,  sobre todo en las manufacturas.  

Al mismo t iempo que las  exportaciones crecían, también lo hacían las 

importaciones debido a que el desarrol lo económico del país requería del 

exter ior más y más bienes de capi ta l e insumos indispensables para el 

progreso de la industr ia nacional ; pero también hay que reconocer que a 
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medida que aumentaba el ingreso de la población se incrementaba su 

apetencia por los productos importados de consumo que se iban haciendo 

más baratos  conforme la di ferencia entre las inf laciones mexicana y 

estadounidense era super ior a las devaluaciones que exper imentaba el 

peso.

El arreglo de la deuda públ ica, las f inanzas del gobierno equi l ibradas, la 

inf lac ión a la baja, la apertura del comercio exter ior, e l d inamismo 

cons igu iente de las expor tac iones y las po l í t i cas modern izadoras  y 

l i be radoras de la pasada ca rga neomercan t i l i s ta e i n te rvenc ion is ta 

prevaleciente en las décadas anter iores crearon un ambiente propic io para 

las inversiones pr ivadas nacionales  y extranjeras lo que dio por resul tado 

un crecimiento constante en el  PIB. 

En todos  los años el crecimiento del producto interno bruto fue super ior a l 

de la población excepto en el año de 1993, lo que debe atr ibuirse a la 

disminución de la act iv idad económica en el resto del mundo, a la baja de 

la inversión públ ica en 1992 y a la de la inversión pr ivada, ésta úl t ima 

atr ibuible en buena parte a las dudas que surgieron sobre s i e l TLC de 

América del  Norte sería aprobado por el  Congreso de Estados Unidos o no.

El crecimiento económico fue acompañado por un mejoramiento de las 

condic iones de vida: el empleo se elevó considerablemente como lo 

muestra el aumento del número de af i l iados  al IMSS en un 26% entre 1988 

y 1994, el índice de desempleo abierto descendió cada año excepto en 

1993, el salar io promedio se elevó en el sexenio en un 22% en términos 

reales y el de la industr ia manufacturera creció a una tasa del 6.3% anual ; 

por el  Pacto para la Estabi l idad y el  Crecimiento Económico (PECE).
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En octubre de 1993, se acordó que los salar ios mínimos aumentaran 

conforme la inf lación y los incrementos de la product iv idad, a lo cual deben 

agregarse los bonos f iscales  a quienes ganaran menos de 2 salar ios 

mínimos, las pensiones otorgadas por el IMSS que en 1988 apenas 

l legaban al  35% del  salar io mínimo, en 1994 ya signi f icaban un 95%; 

El Programa Nacional de Sol idar idad erogó recursos por 52,000 mi l lones 

de nuevos pesos, para l levar a cabo más de 523,000 obras que resolv ieron 

carencias de mi les de poblados rurales y colonias populares. Durante el 

mandato del Presidente Sal inas, e l número de mexicanos víct imas de una 

extrema pobreza pasó de 15 mi l lones a la también escalofr iante c i f ra de 

13.5 mi l lones.

De este sexenio, resal tan las  c i f ras de 1993 y 1994, que estaban 

maqui l ladas, considerando que a part i r de 1992 se dejó de incluir en los 

egresos del erar io al déf ic i t por la intermediación f inanciera, es  decir, la 

di ferencia entre el costo de captación de recursos por la banca de 

desarrol lo y el interés al que presta. Este déf ic i t l legó casi a l 5% del PIB, 

lo que provocó una considerable l iquidez en poder del públ ico y ésta se 

t radujo en una presión que impidió que bajara la inf lación. 

Dicho déf ic i t se debió en parte a las operaciones  poco ju ic iosas de la 

banca de desarrol lo, pero quizá también al deseo de compensar la pequeña 

recesión de 1992 y el  intento de captar las s impatías electorales de los 

415,000 micro, pequeños y medianos empresar ios a los que apoyó 

Nacional Financiera, a los miembros de las 350 uniones  de crédi to que se 

crearon y f inanc iaron a la mul t i tud de deudores a qu ienes se les 

concedieron préstamos blandos y a menudo i r recuperables por parte del 
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Banco de Comerc io Ex te r io r, Banru ra l y Banobras . Es te hecho se 

transformó en un factor negat ivo al pr incipio del gobierno del Presidente 

Zedi l lo.

d . D e d u c c i ó n . E s t o s a v a n c e s , i n d u d a b l e m e n t e i m p o r t a n t e s d e b e n 

colocarse en su justo término. Aún tomando en cuenta las fa l las, e l 

gob ie rno Sa l i n i s t a pa rec ía t odo un éx i t o y as í l o r econoc ían l as 

ins t i tuc iones f inanc ie ras y la p rensa espec ia l i zada in te rnac iona l . A 

mediados de 1994 México ingresó al “c lub de los países  r icos”, la 

Organización para la Cooperación y el Desarrol lo Económico (OCDE), por 

lo que parecía que estaba a punto de concluirse el deseo del Presidente 

Sal inas  expresado en 1990: “Queremos que México sea parte del pr imer 

mundo y no del  tercero.”239

 4.3 1994-2000 Estabil ización y bl indaje de la economía  

Una vez más se daba cumpl imiento en mater ia de planeación a lo 

dispuesto por el ar t ículo 26 de la Const i tución Pol í t ica de los  Estados 

Unidos Mexicanos y por el ar t ículo 5 y 21 de la Ley de Planeación, 240  y se 

formulaba la s iguiente propuesta a la c iudadanía basada en 5 objet ivos 

fundamentales;  

I . Fortalecer el e jerc ic io pleno de la soberanía nacional , como valor 

supremo de nuestra nacional idad y como responsabi l idad pr imera del 

Estado Mexicano.
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I I . Consol idar un régimen de convivencia social regido plenamente por el 

Derecho,  donde la ley sea apl icada a todos por igual y la just ic ia sea la 

vía para la solución de los conf l ic tos.   

I I I . Construir un pleno desarrol lo democrát ico con el que se ident i f iquen 

todos los mexicanos y sea base de cert idumbre y conf ianza para una vida 

pol í t ica pacíf ica y una intensa part ic ipación ciudadana. 

IV. Avanzar a un desarrol lo social que at ienda en todo el país, las 

oportunidades de superación indiv idual y comunitar ia, bajo los pr incipios 

de equidad y just ic ia.  

V. Promover un crecimiento económico vigoroso, sostenido y sustentable 

en benef ic io de los mexicanos.241

Para el cumpl imiento de estos objet ivos, se consideró pr ior i tar io preservar 

la soberanía, garant izar la segur idad nacional y preservar la v igencia del 

Estado de Derecho a t ravés de sus inst i tuciones. También es importante 

señalar que se asume que la corrupción es un factor de desal iento social , 

por lo que se propone modif icar el marco jur íd ico para ident i f icar actos y 

conductas indebidas en el  desempeño del  servic io públ ico.

Con lo anter ior, se t rataba de fomentar la descentral ización y desarrol lo 

regional , así como, las  acciones necesar ias para la modernización de la 

A d m i n i s t r a c i ó n P ú b l i c a p a r a l a r e n d i c i ó n d e c u e n t a s r e s p o n s a b l e , 

t rasparente y puntual . El Plan proponía al igual que los dos anter iores, 

enfocarse de manera pr ior i tar ia a la erradicación de la pobreza, a t ravés de 

una atención pr iv i legiada a grupos, comunidades y zonas geográf icas con 

las más graves desventajas  económicas y sociales, con programas de 
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apoyo al campo, cert idumbre y estabi l idad económica, con el uso ef ic iente 

y el aprovechamiento product ivo de los recursos mediante pol í t icas c laras 

para detener el deter ioro ecológico. Se puede decir que este Plan ofreció 

el camino para or ientar el esfuerzo de todos hacía un México más fuerte, 

justo,  democrát ico y más próspero.

a. Antecedentes. Se encontró con grandes problemas debido a que los 

indicadores macroeconómicos fueron manejados y maqui l lados, por el 

Estado, lo que provocó que tuviera que devaluar la moneda casi a l in ic io 

de su sexenio, la cr is is económica, se agudizó por los problemas de 

cartera vencida, debi l i tamiento del mercado interno y algunos programas 

sociales que fueron detenidos o pospuestos.242

A tres semanas de la toma de posesión de la presidencia por Ernesto 

Zedi l lo Ponce de León, las esperanzas se desvanecieron ante el constante 

deter ioro de las reservas internacionales del Banco de México, e l gobierno 

anunció una devaluación del peso frente al dólar del 15%. Esto generó 

pánico, por lo que de inmediato ante el incumpl imiento de lo  acordado en 

el Pacto, incremento considerablemente la demanda de dólares, creyendo 

que a la devaluación anunciada seguir ían otras más graves. Hay que 

recordar que la sobrevaluación del peso había s ido est imada en noviembre 

de 1994 por anal istas independientes alrededor del 23%, por lo que un 

15% de devaluación parecía un correct ivo suf ic iente, pero los temores 

colect ivos magnif icados la hic ieron insuf ic iente.  
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El gobierno tuvo que dejar en l ibertad el t ipo de cambio que se fue hasta 

7.50 pesos por dólar en marzo de 1995, esto es, más de un 100% de 

devaluación en relación a la par idad de 3.60 pesos por dólar v igente en los 

pr imeros días  de dic iembre de 1994. La descomunal devaluación hizo 

part icularmente grave la s i tuación f inanciera del país porque había en 

pode r de l púb l i co cas i 30 ,000 m i l l ones de dó la res en t esobonos , 

i n s t r u m e n t o s  d e c r é d i t o a m u y c o r t o p l a z o q u e , s i b i e n e s t a b a n 

denominados en moneda nacional , habían sido indizados a la par idad con 

el dólar. Al estal lar la cr is is, los tenedores de tesobonos  no quis ieron 

renovar los y exigieron su pago en la medida en que fueron venciendo para 

cambiar los por dólares.  

De esta manera el país encontró que en vez de recibir un f lu jo importante 

de recursos externos para f inanciar el déf ic i t en cuenta corr iente, de golpe 

se p resen tó una reve rs ión y l os cap i t a l es sa l i e ron en can t i dades 

equivalentes  a los  anter iores ingresos. Se calcula que la pérdida de 

recursos fue var ias veces mayor a las  cr is is  de 1982 y 1986 y que equival ió 

a más del l7% del producto interno bruto. La devaluación y la sal ida de 

recursos tuvo como consecuencia que la inf lación que en noviembre de 

1994 fue de un 7% anual , pasara a un 8% mensual en abr i l de 1995 y la 

tasa de interés interbancar ia, que era antes de la cr is is del 18% se elevara 

en vert ical  a l  110% en marzo de 1995.

Esta s i tuación desplomó también la producción de bienes y servic ios y el 

n ivel de ocupación. En el pr imer semestre de 1995 el PIB cayó un 5.8%, el 

í n d i c e d e d e s e m p l e o a b i e r t o s u b i ó d e 3 . 6 % d e l a p o b l a c i ó n 

económicamente act iva (PEA) en dic iembre de 94 al 6.6% en junio y a 7.6 

en agosto de 1995. El Inst i tuto Mexicano del Seguro Social ( IMSS) por su 
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parte perdió 824,000 af i l iados permanentes en los pr imeros  meses de 

1995. 

A pesar de la fuerte devaluación y de la elevación vert ical de las tasas de 

interés, la sal ida de recursos cont inuó en forma acelerada en el pr imer 

semestre de 1995, con lo que México estuvo al borde del colapso 

product ivo y f inanciero. Lo que quizá ha sido más grave todavía que el 

deter ioro de los  niveles de vida fue el desal iento provocado por la cr is is 

después de las expectat ivas de desarrol lo que la gente había al imentado 

durante diez años de esfuerzo en la supuesta dirección correcta.

Uno de los factores que atraían la inversión hacía México era que desde la 

década de los años  veintes, e l país no había tenido revuel tas, n i golpes de 

Estado, ni magnicidios, n i mucho menos había part ic ipado en guerras 

extranjeras. Todo esto terminó cuando en 1994 se sucedieron una ser ie de 

actos v io lentos en una secuencia tan precisa que parecería que fueron 

planeados para desestabi l izar al país. (El Grupo alzado de Chiapas, el 

asesinato de Luis Donaldo Colosio, candidato a la presidencia de la 

repúbl ica del Part ido Revolucionar io Inst i tucional y José Francisco Ruiz 

Massieu, Secretar io General  de ese Part ido.)

Hubo factores económicos de gran importancia que contr ibuyeron a desatar 

la cr is is y magnif icar sus efectos. Entre los más signi f icat ivos  se encuentra 

el descuido de las relaciones con los inversionistas en los días anter iores 

a que se manifestara la cr is is y un mal manejo de los medios de 

comunicación en los días poster iores; en lo que se ha l lamado “El Error de 

Dic iembre”. Cualesquiera que hayan sido las causas, la cr is is  obl igaba a 

tomar medidas drást icas para lograr fondos que permit ieran cubr i r los 
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compromisos f inancieros del país, evi tar que la inf lación se convir t iera en 

hiper inf lación y corregir  e l  desequi l ibr io de la cuenta corr iente.243

b. Polít ica adoptada. Ante la imposibi l idad de reestructurar la deuda. El 

gobierno pidió ayuda a Estados Unidos, quien abr ió una l ínea de crédi to 

por 20,000 mi l lones de dólares; igualmente las inst i tuciones f inancieras 

internacionales  y otros gobiernos  amigos abr ieron crédi tos por otros 30,000 

mi l lones, lo que hizo un total de fondos disponibles por 50,000 mi l lones de 

dólares. Estos crédi tos no representaron una adic ión a la deuda externa 

existente, s ino que sirv ieron para t rasformar pasivos de corto plazo y al to 

costo por otros de mayor plazo y menor costo.  

En efecto, ya para sept iembre de 1995 se habían pagado 26,033 mi l lones 

de dólares de los 29,206 de tesobonos en circulación y se cancelaron otros 

8,000 mi l lones de otras  obl igaciones, al año siguiente se pagó el resto de 

los tesobonos y se l iquidó totalmente con ant ic ipación a los plazos 

convenidos  el préstamo que hizo Estados Unidos en 1995. Con esto se 

restableció el crédi to del país y se solucionó su problema de l iquidez ante 

sus compromisos f inancieros.

La signi f icat iva devaluación del peso se encargó de corregir en buena 

parte el déf ic i t en cuenta corr iente al encarecer en términos de dólares las 

importaciones y abaratar las exportaciones. Desde el pr incipio de la 

gest ión del Presidente Zedi l lo, declaró que el desarrol lo económico sólo se 

puede lograr manteniendo la discipl ina en las f inanzas públ icas  y en la 

pol í t ica monetar ia, así como dejando que la par idad cambiar ia f lote 
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l ibremente; que la just ic ia social sólo se puede lograr con el desarrol lo 

económico y que el  gasto públ ico debe atenerse a los recursos disponibles.

Congruente con estas ideas, el gobierno elevó la tasa del IVA a su nivel 

anter ior, es decir del 10% al 15% para la general idad de las mercancías, 

dejando en tasa cero los al imentos procesados y los medicamentos; a l 

mismo t iempo elevó los precios y tar i fas del sector públ ico. Por el lado de 

los egresos se recortó el gasto públ ico en términos reales  en un 10%. Se 

rea l i zaron t res operac iones cos tosas e ine lud ib les de resca te : Las 

autopista concesionadas, El Inst i tuto Mexicano del Seguro Social ( IMSS) y  

deposi tantes en la banca y de la banca misma.

Los concesionar ios  de las autopistas estaban al borde de la quiebra y 

habían dejado de invert i r en el mantenimiento de estos caminos, debido a 

defectos graves de planeación: se subest imó el costo de construcción de 

las obras y se sobrest imó el t ránsi to que recibir ían, todo el lo obl igó a 

imponer peajes elevados que disuadieran a los  usuar ios a c i rcular por 

el las.  

Se dio así e l caso paradój ico que las mejores carreteras, construidas a un 

al to costo, no se ut i l izaban y no eran conservadas, mientras que los 

caminos l ibres estaban saturados. La adquis ic ión de las  autopistas fue un 

buen negocio para el gobierno desde el punto de vista de que las compró a 

un precio muy infer ior a su valor real , pero s igni f icó una erogación 

excesiva en los momentos en que más se necesi taban los recursos.
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El Inst i tuto Mexicano del Seguro Social ( IMSS) estaba en r iesgo de no 

poder cumpl i r su compromiso de otorgar pensiones adecuadas ni de 

a tender e f icazmente las neces idades de los  derecho-hab ientes . Las 

pensiones se f inanciaban en buena medida con recursos provenientes del 

seguro de enfermedades y maternidad, las pensiones eran in justas e 

insuf ic ientes y era preciso modernizar unidades que l levaban más de 30 

años en servic io.

Con las  modif icaciones a la legis lación de segur idad social , e l gobierno 

pudo hacer en 1997 una contr ibución al seguro por 15,700 mi l lones de 

pesos, o sea, seis  veces más que antes de la reforma; con cargo a 

f inanzas públ icas bajaron las cuotas obrero patronales para el seguro de 

enfermedades y maternidad y quedaron exentos de pagar esta cuota los 

t rabajadores que ganan menos de tres salar ios  mínimos; se mejoraron las 

pensiones de inval idez, v ida, ret i ro, cesantía en edad avanzada y vejez; se 

desgravó la nómina para promover el empleo y se permit ió que el seguro 

de enfermedades y maternidad dispusiera de la total idad de sus ingresos 

propios.  Como es natural ,  todo esto impl icó un costo f iscal  considerable.

El tercer rescate a cargo de los fondos del erar io fue el de la banca y sus 

deposi tantes. Ya se ha visto el fuerte deter ioro que sufr ió la cartera 

credi t ic ia, lo que ha provocado desconf ianza en la sol idez y solvencia de la 

banca con el s iguiente r iesgo de corr idas  bancar ias que profundizaran la 

cr is is; se imponía pues una operación rescate que protegiera a los 

ahorradores.  

Después de que una ser ie de programas de apoyo a los deudores demostró 

la operat iv idad muy l imi tada se optó porque e l Fondo Bancar io de 
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Protección al Ahorro (FOBAPROA) f ideicomiso const i tu ido en el Banco de 

México para que adquir iera buena parte de la cartera vencida a cambio de 

pagarés  del gobierno, que ganan un interés  reducido y son a largo plazo: 

los banqueros por su par te adqu i r ie ron e l compromiso de rea l i za r 

aportaciones de capi ta l f resco para capi ta l izar a sus inst i tuciones  y crear 

reservar prevent ivas necesar ias.  

Las aportaciones importan cerca de 122,000 mi l lones  de pesos en su 

mayor ía p roven ien tes de acc ion is tas nac iona les , pe ro tamb ién con 

importantes contr ibuciones de bancos extranjeros que han adquir ido parte 

o la total idad de algunos bancos mexicanos. La deuda adquir ida por 

FOBAPROA asciende a 552, 300 mi l lones de pesos, pero como se est ima 

que pueden recuperarse unos 218,700 mi l lones de las garantías que la 

respaldan, el costo f iscal resul tante será de 336,600 mi l lones que ya de 

hecho const i tuyen una deuda públ ica a muy largo plazo.

A f inales de 1997 todo parecía indicar que el año siguiente iba a ser de 

fuerte desarrol lo económico y de una inf lación sensiblemente a la baja, s in 

embargo la cr is is de la economía que se in ic ió en el sudeste asiát ico había  

l legado hasta Corea y el Japón, provocando una caída en los precios 

internacionales  del petróleo y amenazando con la inundación de los 

mercados por productos asiát icos a precios muy cast igados. Como el 40% 

de los ingresos del gobierno mexicano provenían del petróleo, éste se v io 

obl igado a real izar sucesivos recortes del gasto públ ico por más de 30,000 

mi l lones de pesos, lo que aminorarían el  crecimiento previsto para 1988.

c. Resultados. La pol í t ica adoptada tuvo éxi to en lo sustancial . Las 

f inanzas públ icas sanas permit ieron el descenso de la inf lación, el t ipo de 
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cambio l ibre y la apertura del comercio exter ior promovió las exportaciones 

y, a part i r del tercer t r imestre de 1995 se empezó a dar gradualmente la 

recuperación de la economía. Los indicadores macroeconómicos mostraron 

una recuperación casi completa en relación a 1994, en lo que se ref iere a 

lo microeconómico el empleo creció un 16.4% sobre 1994, pero los salar ios 

tanto mínimos como los de la industr ia manufacturera estaban le jos de 

alcanzar los niveles de 1994, lo único posi t ivo es que la tendencia indicaba 

que en 1998 se in ic iar ía una pequeña mejoría de su poder adquis i t ivo. La 

recuperación se logró gracias  a la inversión pr ivada y el d inamismo de las 

exportaciones porque el gasto públ ico se dest inó a propósi tos sociales, (un 

56% del  gasto programable).244

d. Deducción. Las medidas adoptadas, pr incipalmente las de rescate, 

tuvieron un al to costo y los resul tados no fueron los mejores, s in embargo, 

se tomaron bajo el e l argumento de que eran medidas necesar ias para 

evi tar  un daño devastador para la economía.

 

 4.4 2000-2006 Estado sin rumbo

Se formuló con una vis ión futura del México que toda sociedad desea tener 

en el año 2025, con los esfuerzos del nuevo gobierno. En este Plan se 

proponía dar forma a una democracia moderna en la que el e jerc ic io del 

poder públ ico por parte del Estado se apegara a la ley, para el lo, era 

importante presentar nuevas formas en la estructura de gobierno, de 

replantear la nueva Administración Públ ica, a f in de hacer la más ef ic iente, 

acabar con el burocrat ismo, la corrupción y el d ispendio y en consecuencia 

establecer una nueva re lac ión entre gobierno y soc iedad. Para dar 
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cumpl imiento a estas tareas, e l gobierno creó t res comis iones que 

agruparon a las dependencias  y ent idades de la Administración Públ ica 

Federal ;  

- La Comisión para el Desarrol lo Social y Humano, cuyo propósi to central 

e ra e l de coord inar las invers iones en jus t ic ia soc ia l , e l iminar los 

desequi l ibr ios sociales extremos y procurar una vida digna para todos.

- La Comisión para el crecimiento con Cal idad, se planteo como objet ivo el 

conducir responsablemente la economía, extender la compet i t iv idad y 

promover un crecimiento dinámico incluyente y sustentable que diese una 

mejor v ida para todos. 

- La Comisión de Orden y Respeto, con el propósi to fundamental de 

enfrentar con ef icacia a la del incuencia, acabar con la insegur idad, 

terminar con la corrupción y preservar el  Estado de Derecho.245

Con los objet ivos c laramente establecidos en estas t res Comisiones, el 

gobierno se compromete a t rabajar para el logro de la v is ión 2025, para 

el lo establece la misión del Poder Ejecut ivo Federal 2000-2006, que 

consis te en conduci r con responsabi l idad, de manera democrát ica y 

part ic ipat iva, e l proceso de transic ión del país hacia una sociedad más 

justa y humana y una economía más compet i t iva e incluyente, consol idando 

el cambio en un nuevo marco inst i tucional y estableciendo la plena 

vigencia del  Estado de Derecho.246    

a. Antecedentes. Vicente Fox Quezada, candidato de la “Al ianza para el 

Progreso” del Part ido Acción Nacional (PAN) y  Part ido Verde Ecologista de 
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México (PVEM) y poster iormente, Presidente Electo, asumió la presidencia 

el 1º de dic iembre 2000 por un per iodo de seis años,247  consol idando la 

ca ída de l PRI como par t ido gobernan te desde 1929 . E l marco de 

descontento por el s istema instrumentado histór icamente por el part ido en 

el poder, d io pauta al arr ibo del “Gobierno del Cambio”, que como su 

eslogan indica, adquir ió el compromiso de terminar con las ant iguas 

práct icas e implantar nuevos procedimientos.  

En congruencia con estas ideas, el Plan Nacional de Desarrol lo 2001-2006, 

fue concebido a t ravés del Sistema Nacional de Planeación Part ic ipat iva, 

se reconoció el marco histór ico que atravesaba México y se planteó una 

t rans i c ión demográ f i ca , soc ia l , económica y po l í t i ca , resa l tando l a 

necesidad de: un buen gobierno, f inanzas públ icas  sanas, cambios  en la 

Estructura del  Poder Ejecut ivo Federal  y de una revolución Educat iva

El proceso de transic ión, no ha sido fáci l , las reformas han modif icado la 

estructura product iva de México, como se manif iesta en la explosión del 

tamaño relat ivo del sector externo. Lo nuevo desplazó a lo v ie jo, lo 

moderno a lo t radic ional , lo dinámico a lo inerte. No todos pueden 

adaptarse a la velocidad de las t ransformaciones. Ha habido víct imas y 

marginados  del progreso. El cambio no disminuyo las relaciones desiguales 

entre los mexicanos, por el contrar io, acentuó la insegur idad, el desempleo 

y la fa l ta de oportunidades.

La tendencia de largo plazo del crecimiento de la product iv idad es  la c lave 

para mejorar de forma sostenida el b ienestar de la población. Todo avala la 

idea de que lo indispensable para el aumento de la product iv idad es la 
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polí t ica de cambio estructural . Con el cambio de modelo económico las 

empresas tuvieron que compet i r no sólo con el exter ior, s ino también en un 

mercado interno abierto.  

Si b ien la disponibi l idad para incorporar insumos extranjeros  fue una 

al ternat iva de reducción de sus  costos también trajo como consecuencia un 

incremento en las  importaciones de insumos y componentes, así como la 

reducción o incluso la desintegración total de c ier tos sectores. Este nuevo 

entorno global izado impuso un nuevo t ipo de competencia basado en la 

especial ización, de los procesos product ivos.

b. Polít ica adoptada. Los pr incipios que sustentó el Ejecut ivo Federal : 

humanismo, equidad y cambio, se def in ieron pr ior idades nacionales, dentro 

de un marco de transic ión demográf ica:

 “ - Transic ión Pol í t ica: Una sociedad que crezca con orden y respeto, 

 para lo que se requiere gobernabi l idad democrát ica y segur idad 

 públ ica.

 - Transic ión Económica: Un desarrol lo con cal idad que destaque un 

 d e s a r r o l l o e c o n ó m i c o , d i n á m i c o , i n c l u y e n t e , s u s t e n t a b l e y l a 

 compet i t iv idad nacional .

 - Transic ión Social : Un desarrol lo social y humano con énfasis  en 

 educación de vanguardia y un sistema integral  de salud.”248

L a m i s i ó n d e l P o d e r E j e c u t i v o F e d e r a l 2 0 0 2 - 2 0 0 6 f u e c o n d u c i r 

responsablemente, de manera democrát ica y part ic ipat iva, e l proceso de 
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t ransic ión del país hacia una sociedad más justa y humana y una economía 

más compet i t iva e incluyente, consol idando el cambio de un nuevo marco 

inst i tucional y estableciendo la plena vigencia del Estado de Derecho. Para 

lograr lo era necesar io:  

 - Contar con una pol í t ica de f inanzas públ icas sanas, que permit iera  

 apoyar las acciones que encaminaran al país hacia el desarrol lo que 

 se requería. Un crecimiento con baja inf lación que contr ibuyera a la 

 recuperación de los  salar ios  reales, la reducción en las tasas de 

 interés y la expansión del  crédi to.

 - Ser un buen gobierno, mediante la implantación de práct icas y 

 procesos que garant izaran la concreción de los resul tados del Plan 

 Nacional  de Desarrol lo 2001-2006.

 - Tene r un gob ie rno con capac idad p robada de sus cuad ros 

 d i r igentes,  ef icaz,  efect ivo,  que hic iera más y con menos costo.

 - Establecer al desarrol lo humano como eje rector de su acción para 

 d iseñar e instrumentar pol í t icas públ icas que dieran lugar a un 

 desarrol lo económico dinámico, incluyente y en armonía con la 

 naturaleza.

 - Crear las cond ic iones po l í t i cas , económicas y soc ia les que 

 promovieran los procesos de desarrol lo.

 - Establecer una nueva cul tura de gobierno basada en el humanismo, 

 la equidad, el cambio, e l desarrol lo incluyente, la sustentabi l idad, la 

 compet i t iv idad, el desarrol lo regional , e l Estado de Derecho, la 

 gobernabi l idad democrát ica, e l federal ismo, la t ransparencia y la 

 rendic ión de cuentas.

 -  Consol idar la t ransic ión a una democracia plena.
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 -  Garant izar la v igencia del  Estado de Derecho.

 - Insertar a México en la competencia internacional , equi l ibrando los 

 benef ic ios y costos de la global ización.

 -  Dar segur idad personal  a l  c iudadano y a su fami l ia.

 - El iminar las restr icciones legales y estructurales  de la economía 

 para desa ta r un p roceso c rea t i vo que impu lsara e l desar ro l lo 

 económico del  país en forma sostenida y sustentable.

 - Innovar en todos los planos de la v ida nacional : c ient í f ico, jur íd ico, 

 económico, social ,  educat ivo,  administrat ivo,  etc.  

 - L levar a cabo una revolución educat iva que permit iera el desarrol lo 

 del  país y una al ta cal idad de vida para toda la población.

 - S e n t a r l a s b a s e s , i r r e v e r s i b l e s , d e u n n u e v o m o d o d e 

 comportamiento y cul tura pol í t ica basado en una ét ica públ ica .

La pol í t ica de integración de cadenas product ivas debía tener una sól ida 

v is ión por regiones y sectores, en función de las posibi l idades de crear 

nuevos polos de desarrol lo en diversas zonas del país. Además, se 

tendrían que ofrecer a las empresas costos de los servic ios s imi lares  a los 

de sus compet idores, pr incipalmente en el d inero y los  energét icos y no 

mediante la vía de subsidios, s ino con el desarrol lo de estructuras ya 

rebasadas como el t ransporte y el esquema imposi t ivo. Esta reintegración 

de cadenas en el ámbito industr ia l bajo una nueva lógica de segmentación 

y subcontratación era el  tercer motor de cambio.  

El acceso a insumos importados debería aprovecharse para ident i f icar los 

sectores o ramas que demandaba el nuevo mercado interno y ajustarse 

rápidamente a la tendencia internacional . Habría que incorporar a este 
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cambio de modelo económico, a las pequeñas y medianas empresas, así 

como a los eslabones que se ident i f icaran como suscept ib les de compet i r 

interna y externamente. La integración del mercado interno permit i rá 

for ta lecer la balanza de pagos y la product iv idad domést ica para lograr una 

macroeconomía más sól ida y estable.

Este nuevo entorno en que convergían tecnologías de gran capacidad y 

cobertura con diversos servic ios  era una innovación para lograr el sal to 

cual i tat ivo y cuant i tat ivo como nación. También permit i r ía aprovechar las 

oportunidades del avance tecnológico y la convergencia para superar los 

rezagos que enfrentaba el país. Era necesar io tomar conciencia de que 

sólo mediante la educación y la capaci tación se podía aprovechar de 

manera sustentable las oportunidades que ese nuevo entorno ofrecía.

La al ternancia en el poder debe responder a una real idad social y pol í t ica 

dist inta. En el nuevo sistema democrát ico que se está construyendo, el 

gobierno está obl igado a establecer los mecanismos e instrumentos que le 

permitan informar y rendir cuentas a los c iudadanos, a los  demás poderes 

y a cada uno de los  órdenes de gobierno. La rendic ión de cuentas requiere 

referentes concretos respecto a los planes, ofertas y acciones de gobierno 

y al uso de los fondos  públ icos que provienen de las contr ibuciones de los 

c iudadanos. Se propuso lo s iguiente;

Crear Comisiones que atendieran las pr ior idades Nacionales:

 - Comisión para el Desarrol lo Social y Humano: Sistema Integral de 

 Salud, la Revolución Educat iva.
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 - Comisión para el Crecimiento con Cal idad: Desarrol lo dinámico e 

 incluyente,  compet i t iv idad.

 - Comisión de Orden y Respeto: Segur idad Públ ica, Gobernabi l idad 

 Democrát ica.

El Plan Nacional de Desarrol lo, era también el marco en el que se 

d e f i n i r í a n l o s p r o g r a m a s s e c t o r i a l e s , r e g i o n a l e s , i n s t i t u c i o n a l e s y 

especiales. Tanto el Plan como los programas específ icos permearián en 

los programas  operat ivos anuales, por lo que el esfuerzo de lograr la v is ión 

del México al que aspiramos en el año 2025 sería apoyado por la 

Administración Públ ica Federal de acuerdo con el marco establecido en la 

misión.

Desarrol lo de las Regiones Sur-Sureste, Centro-País, Centro-Occidente, 

Noreste, Noroeste, así como los  programas Puebla-Panamá, Frontera Norte 

y Frontera Sur, así como, programas para sectores específ icos de la 

población (mujeres,  indígenas, personas con discapacidad, entre otros)” .249

c. Avances. En pro de la defensa de la democracia, se apoyó abiertamente 

la suscr ipción de una cláusula democrát ica en foros como la Organización 

de Estados Americanos OEA y la Cumbre de las Américas. Se real izaron 

gest iones para ingresar al Consejo de Segur idad de las  Naciones  Unidas 

en cal idad de miembro no permanente,  para el  per iodo 2002-2003. 

Se organizó la Conferencia Mundial sobre Financiación al Desarrol lo, para 

promover un desarrol lo económico internacional sostenido y sustentable, 

incluyendo cláusulas  de protección al medio ambiente y a los derechos 
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laborales en futuros acuerdos  comerciales. Se busca que el Plan Puebla-

Panamá se convir t iera en un modelo de impulso al desarrol lo, en benef ic io 

no sólo de la región del sureste, s ino también de nuestros vecinos 

centroamericanos.

Para impulsar la educación, la capaci tac ión y la invest igación y e l 

desarrol lo, se incrementó el monto presupuestal designado en estos 

rubros. En congruencia con las pol í t icas descr i tas, se creó el Inst i tuto 

Federal de Acceso a la Información Públ ica Gubernamental ( IFAI) y se 

real izaron adecuaciones al Servic io Civ i l de Carrera, implementando un 

sistema especial .

Se puso en funcionamiento una campaña ant icorrupción, con alcance a 

todos los medios masivos de comunicación. También se puso en marcha 

una campaña para rescatar los  valores y la ét ica nacional , y reconociendo 

que dichos pr incipios surgen en el seno fami l iar, también se dio énfasis a 

este aspecto con el Programa Escuela para Padres. El fomento a la 

v iv ienda fue pr ior idad en ese gobierno, así como la innovación del Seguro 

Popular en la Repúbl ica Mexicana.

d. Deducción. El gobierno del Cambio, se echó a cuestas un compromiso 

muy grande, que si b ien es c ier to, que en la campaña a la presidencia se 

jactó de resolver los rezagos nacionales tan pronto tomara el poder y que 

la solución al conf l ic to de Chiapas, por ejemplo, estaría l is ta en “quince 

minutos”; a l término del su sexenio los resul tados no fueron los que se 

esperaban y las pol í t icas  adoptadas  no cumpl ieron con las expectat ivas  de 

quienes apostaron al cambio, la incapacidad para la creación de los 

empleos  promet idos, y para resolver el incremento de la insegur idad, son 
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algunas de las característ icas que marcan este sexenio, por lo que se dice  

que en ese gobierno “no pasa nada”.

D i c h a f r a s e r e p r e s e n t a t i v a d e l g o b i e r n o F o x i s t a , f u e h á b i l m e n t e 

aprovechada a su favor, en una campaña para resal tar los supuestos 

logros cosechados en mater ia de Democracia, L ibertad de Expresión, 

Part ic ipación Ciudadana, Igualdad de Oportunidades, etc. Sin embargo, lo 

que la población esperaba eran cambios cual i tat ivos ref le jados  en el 

desarrol lo y cuant i tat ivos  en el crecimiento, lo que se puede considerar 

como un fracaso para el  “Gobierno del  Cambio.”  

 4.5 2006-2012 Caos y Crisis Internacional

a. Antecedente. Propone una est rateg ia est ructurada en c inco e jes 

rectores:

1.  Estado de Derecho y segur idad.

2.  Economía compet i t iva y generadora de empleos.

3.  Igualdad de oportunidad.

4.  Sustentabi l idad ambiental

5.  Democracia efect iva y pol í t ica exter ior  responsable250

La pr incipal or ientación que se le quiere dar a este úl t imo Plan, es hacía el 

Desarrol lo Humano Sustentable, cumpl iendo de esta manera con los 

objet ivos plasmados en el Plan y de los que se dice fueron diseñados de 

manera congruente y con propuestas que fomentan el e jerc ic io de una 
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planeación y una prospect iva que amplíe los hor izontes de desarrol lo en 

México hasta el  año 2030. 

El propósi to de esta propuesta es  evi tar posponer los desafíos  que 

enfrenta la sociedad en ámbitos ta les como: la compet i t iv idad en el mundo, 

el calentamiento global , e l cr imen organizado y la equidad de género. Su 

atención, se supone que incluye problemas que de manera alarmante se 

agudizan en la sociedad, ta les  como; “ . . . la insegur idad, la pobreza, la 

desigualdad, el anal fabet ismo, la fa l ta de oportunidades educat ivas, la 

mortal idad materna y la infant i l , la insuf ic iente generación de empleos, el 

rezago en el  campo y la perdida de recursos naturales,  entre otros.”251  

La propuesta en este Plan consiste en que el gobierno asuma con 

capacidad y responsabi l idad la obl igación de atender retos que enfrenta la 

sociedad a t ravés de soluciones reales  a f in de crear una nación justa de 

bienestar y progreso, l ibertad y democracia, en la que la pol í t ica esté al 

servic io de la sociedad.  

b. Polít ica adoptada. A pesar del cambio de modelo pol í t ico, económico y 

social , que se viv ió en nuestro país con la al ternancia en el poder, México 

v ive una de las peores  cr is is de su histor ia, hundido en la más grande 

corrupción de su histor ia y del incuencia organizada en todos los órdenes y 

niveles  jerárquicos  de gobierno, insegur idad, desempleo e incremento del 

empleo informal, pobreza, f rustración y desánimo, un estancamiento en la 

c reac ión de p ropues tas pa ra impu lsa r e l desa r ro l l o económico , l a 

s o b e r a n í a n a c i o n a l s o m e t i d a a l a v o r a c i d a d i n c o n t r o l a b l e d e l a 

global ización y s in propuesta del gobierno que der ive en un Plan de 
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desarrol lo económico estratégico para generar al ternat ivas favorables que 

protejan al  capi ta l  autóctono.

Hasta ahora, en lo relat ivo a los impuestos, éstos s iguen siendo menos 

para las corporaciones y más para los  consumidores. Las propuestas de 

mejora para la población han quedado en eso, en propuestas. “El f racaso 

es evidente: de 1982 a 2009, la tasa de crecimiento del producto interno 

bruto (PIB) ha sido de sólo 2.1 por c iento, considerando el aumento de la 

población el producto per capi ta (PPC) creció en apenas 0.6 por c iento al 

año.”252  En una evaluación real izada por el Banco Mundial a 152 países, 

México ocupo el lugar 143 en lo que se ref iere a crecimiento económico, lo 

cual  lo s i tuó entre las 10 peores economías del  mundo.253  

c. Diagnóstico. El incremento en el pago de los impuestos, genera en los 

c iudadanos el interés por conocer la or ientación del gasto públ ico. Una vez 

más se dejo de transformar la r iqueza petrolera en act ivos product ivos, la 

c lase pol í t ica, independientemente de su mi l i tancia part id ista, estuvieron 

de acuerdo en pagar el consumo gubernamental con la renta petrolera, en 

lugar de asumir la responsab i l idad de consegu i r las cont r ibuc iones 

correspondientes, por lo que el Presupuesto de Egresos de la Federación, 

por lo menos en los úl t imos años, s igue sin ser la excepción.  

Con el gasto publ ico aprobado en este úl t imo par de años (2009-2011), se 

podrán l levar a cabo pocas act iv idades que puedan react ivar la economía, 

entre otras razones, porque no se t ienen los escenar ios que permitan 

c o n t r a r r e s t a r e l d e s p l o m e d e l a d e m a n d a a g r e g a d a p o r m e n o r e s 

                                               

228

252  López Obrador, Andrés Manuel. La mafia que se adueñó de México... y  del 2012. México, Editorial; 
Grijalbo. 2010. pp. 63.64.
253 Ibídem. 



exportaciones, menos tur ismo y remesas. Sin embargo, sí podría atender 

c ier tos  problemas en el corto plazo con efectos posi t ivos en el mediano y 

largo plazo, s i logra superar los v ic ios de or igen (corrupción y desempleo 

entre otros) que prevalecen en el gobierno federal , los gobiernos estatales 

y del  DF, así  como el  de los municipios.254

Los cambios a los que se hace referencia son en la planeación que hace el 

sector públ ico en los t res  órdenes de gobierno y que se ref ieren al 

conocimiento del proceso mismo que incluye la planeación, programación, 

presupuestación, ejerc ic io, evaluación y audi tor ia,255  de las reglas y los 

incent ivos que ambos generan. 

La transparencia permite sujetar el proceso presupuestar io al escrut in io 

públ ico, para evi tar que el mandato social f racase. Al in ic io de la presente 

administración se habló del Estudios de Gran Vis ión 2030; s in embargo, 

cómo se puede sustentar en el Plan Nacional de Desarrol lo 2006-2012, s i 

en este documento no se contemplaron acciones para enfrentar los 

cambios s igni f icat ivos  que hasta ahora se v iven en el mundo. La estructura 

jur íd ica que sustenta a la plani f icación central izada que ejerce el gobierno 

en México, está rebasada desde hace muchos años, pero por el mismo 

mandato const i tucional  se s igue como trámite.  

Si no se opera una transformación importante en los instrumentos de 

planeación, de poco servirá lo que se construya a part i r de lo presente. Por 

el lo, es  necesar io modif icar la Ley de Planeación, en lo relat ivo a la 

obl igación del Gobierno Federal de elaborar cada seis años el Plan 
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Nacional de Desarrol lo, para que una vez escr i to, no sea letra muerta s in 

movimiento, por una Ley que le de f lexibi l idad y con el lo, la oportunidad de 

modif icar sus planteamientos  u objet ivos s in tener que esperar el sexenio 

s iguiente.   

Por su parte, e l Plan Nacional de Desarrol lo, como instrumento de 

ordenac ión po l í t i ca-económica ya es tá rebasado para la conducc ión 

estratégica del Estado mexicano, la planeación en otros países se apoya 

en el mercado, un mercado abierto, con l ibre concurrencia de part ic ipantes, 

que permite ident i f icar lo que se debe abandonar y a lo que se debe 

invert i r, inclusive or ienta al Estado sobre que t ipo de impuestos, su 

cuantía, dónde vale la pena cobrar los  y dónde no y su peso específ ico en 

la economía. También puede sustentar los cr i ter ios para la creación de 

programas de; defensa de la infraestructura y servic ios públ icos y atención 

a los  desfavorecidos,entre otros.256  Los planes nacionales de desarrol lo, 

que concebimos como r ig ideces sexenales, lo único que hacen es posponer 

el  desarrol lo.

En un escenar io más específ ico, lo anter ior también se ref le jar ía en el 

aprovechamiento de los recursos económicos escasos, por el lo, para 

incrementar el rendimiento del gasto públ ico, es necesar io un cambio en 

los t res órdenes de gobierno, es decir, entre el gobierno y los estados, 

entre los estados y los  municipios. Es impostergable mejorar la relación 

entre el c iudadano y los servic ios públ icos que requiere para mejorar su 

v ida product iva y su interacción social . La pol í t ica f iscal que sigue el 

gobierno, hasta ahora, es inef icaz e inef ic iente en la administración de los 
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recursos públ icos tanto los que anualmente se aprueban en el presupuesto 

como en los acervos y recursos naturales que están bajo su control .  

d. Deducción. En tal sent ido, se muestra que el federal ismo f iscal , sólo 

der iva en un central ismo que sirve para asf ix iar, someter y otorgar servic io 

públ icos de mala cal idad y pésima cobertura. En tal sent ido, es necesar io 

que los diputados de los Congresos locales o cabi ldos, propongan con 

base en el e jerc ic io de su potestad tr ibutar ia y los  gobernadores en el 

cump l im ien to de su r esponsab i l i dad , p ropongan l as  con t r i buc i ones 

necesar ias para estar en posibi l idad de atender las demandas de la 

población. 

Para lo anter ior será necesar io tomar en cuenta las s iguientes dos 

acciones; En la pr imera es necesar io que la distr ibución de los impuestos 

federales, predomine el cr i ter io de que dicha recaudación es  del lugar que 

la genera, inclusive, considerando los derechos  de hidrocarburos, y agua, 

entre otros. Segundo, que los gobiernos de los estados tengan una 

potestad tr ibutar ia y que ésta, der ive en la facul tad de gravar un impuesto 

importante, ta l y como lo tuvieron en algún t iempo con los impuestos sobre 

ingresos mercant i les, e l cual se perdió al introducirse el Impuesto al Valor 

Agregado a cambio de más part ic ipaciones. 

Por su parte los municipios y el Distr i to Federal t ienen que apl icar el 

impuesto predial y devolver lo en servic ios que determine la población o en 

su caso, las colonias que los aportan. De no cambiar la s i tuación actual , 

tanto la admin is t rac ión actua l como la ap l icac ión de los impuestos 

quedarán muy le jos de los contr ibuyentes. “El Congreso de la Unión está 
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para aprobar el gasto públ ico de las responsabi l idades federales  y de los 

programas que sean de apl icación general , no para supl i r def ic iencias en la 

recaudación estatal  y municipal . ”257     
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CAPÍTULO VI LA PLANEACIÓN, INSTRUMENTO PARA EL DESARROLLO 

   ECONÓMICO

 1. El proceso de planeación

La necesidad de un país de conducirse hacía un estado de desarrol lo f i rme, 

se solventa con un plan sustentado en proyectos concretos, en el caso de 

México, donde hay escasez de recursos, atraso social y de infraestructura, 

no puede haber cabida para desperdic ios, por lo tanto, para que el Sistema 

Nacional de Planeación Democrát ica SNPD258  tenga resul tados posi t ivos, es 

necesar io plasmar en el proceso de planeación, lo que funciona y conduce 

al  a lcance de los objet ivos propuestos.   

El Sistema Nacional de Planeación Democrát ica (SNPD), como instrumento 

del gobierno para planear, e jecutar y evaluar la agenda del desarrol lo 

nacional , es a su vez concebido como la expresión cuant i f icada de las 

p r o p u e s t a s p o l í t i c a s y g r a d o d e p a r t i c i p a c i ó n c i u d a d a n a y s u s 

representantes, del gobierno en la economía, que sistemat iza la planeación 

del desarrol lo, dando cumpl imiento a la Ley de Planeación, mediante 

procedimientos administrat ivos c laros, precisos y coherentes  enmarcados en 

e l con junto de e tapas que se s iguen en e l proceso de p laneac ión, 

programación y presupuesto de los recursos públ icos para las ent idades y 

dependencias de la Administración Públ ica.259  

El proceso de planeación planteado or ig inalmente en el SNPD, se compone 

de cuat ro e tapas: formulac ión, ins t rumentac ión, cont ro l y eva luac ión, 
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real izadas en los  niveles global , sector ia l , inst i tucional y regional , para 

aspirar a la construcción de un Sistema Integral , Part ic ipat ivo y Democrát ico 

de Planeación.260  Suponía un intento real por racional izar el funcionamiento 

de la Administración Públ ica y un instrumento para for ta lecer al Poder 

Ejecut ivo.  

La planeación democrát ica sustentada en el ar t ículo 26 Const i tucional , le da 

al Estado mexicano las facul tades necesar ias para l levar a cabo act iv idades 

de plani f icación del gobierno federal y de los gobiernos locales, con el f in de 

contar con herramientas programát icas que guíen la actuación de los entes 

públ icos, evi tando con el lo decis iones y acciones errát icas e inconsistentes 

asentadas en los planes.

Respecto a la regulación legis lat iva de la planeación, ésta se encuentra en 

la Ley de Planeación, publ icada en el Diar io Of ic ia l de la Federación del 5 

de enero de 1983, la idea pr incipal es la de lograr un ordenamiento racional 

y s istemát ico de acciones para la regulación y promoción de la act iv idad 

económica y social , pol í t ica y cul tural , para la adecuación de la real idad a la 

atención de las necesidades de la sociedad. Los pr incipales objet ivos de los 

Planes Nacionales de Desarrol lo,  generalmente están or ientados a:

 - Vencer la cr is is de la economía mediante el combate a la inf lación, 

 protección del empleo y planta product iva, y control de la inestabi l idad 

 cambiar ia.  

 - Recuperar la capacidad de crecimiento con base al control de los 

 desequ i l i b r i os mac roeconómicos , man ten im ien to de l a p l an ta e 

 infraestructura product iva y corrección de los precios relat ivos.
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 - In ic iar los cambios cual i tat ivos que requiere el país y que son 

 i n i c i ados en l a es t r uc tu ra económ ica sob re e l comba te a l os 

 desequi l ibr ios del aparato product ivo y distr ibut ivo, la insuf ic iencia del 

 ahorro interno, social y pr ivado para incrementar la part ic ipación en el 

 f inanciamiento del  desarrol lo.261

2. Administración estratégica o Planeación estratégica

 2.1 La estrategia

El concepto de estrategia v iene del gr iego, “strategeia , que signi f ica el ar te 

o la c iencia de ser general . ”262  o “el patrón de una ser ie de acciones que 

ocurren en el t iempo”263  Se puede considerar como el programa general 

cuya def in ic ión de objet ivos y planes de la organización  dan respuesta a 

su entorno en el t ranscurso del t iempo con acciones a emprender y la 

asignación de los recursos necesar ios para alcanzar lo propuesto, en  

ocasiones incluso es necesar io formular las intenciones antes de la acción. 

Por tanto, “Las característ icas básicas del equi l ibr io que alcance una 

organización con su ambiente, se l laman su estrategia. Así pues, el 

concepto de estrategia es una de las pr incipales herramientas con que 

cuenta la al ta administración para hacer f rente a los cambios tanto 
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externos como internos.”264  Por lo que es importante considerar para esta 

concepción, aspectos ta les como:

 a. El largo plazo t iene un papel importante, desde el pr incipio y a la 

 fecha se apl ica,  aunque con var iaciones. 

 b.  Además de los resul tados, el  cómo de la estrategia es importante.  

 c. Para el cumpl imiento de las metas propuestas es  necesar io 

 adelantar c ier tas acciones y que estas  consuman ciertos recursos 

 para ser adelantadas.

 d.  La estrategia t rata las partes y las convierte en un todo. 

 2.2 La administración estratégica 

La estrategia se ha desarrol lado más como un proceso que como una ser ie 

de determinaciones f i jas. Hacia mediados de los setentas surgió el enfoque 

de la administración estratégica, basado en el pr incipio que descr iben 

Hofer y Schendel , como “el diseño general de una organización puede ser 

descr i to únicamente s i e l logro de los "objet ivos" se agrega a las "pol í t icas" 

y a la estrategia como uno de los factores c laves en el proceso de la 

admin is t rac ión es t ra tég ica . ” As í mismo, se enfocaron en los cuat ro 

aspectos más representat ivos del concepto: los objet ivos  (establecimiento), 

la estrategia ( formulación e implantación) y cambios y logros de la 

administración (act iv idades). A part i r de estos conceptos se moldea la 

administración estratégica como es conocida hoy en día. Quienes t ienen la 

responsabi l idad de dir ig i r las organizaciones deben procurar adelantarse a 

los cambios futuros del entorno y diseñar planes y estructuras f lexibles que 
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permitan la adaptación, la innovación para afrontar cualquier s i tuación no 

prevista.265

La adm in i s t r ac i ón es t r a tég i ca l a de f i ne S tone r como e l : "P roceso 

administrat ivo que entraña que la organización real ice la plani f icación 

estratégica y después actúe de acuerdo con dichos planes."266  El concepto 

de administración estratégica t iene un or igen muy ant iguo, se le ubica con 

las acc iones es t ra tég icas que rea l izaban los mi l i ta res gr iegos para 

conquistar o defender las c iudades de los enemigos. En la actual idad se le 

concibe como la relación que los gerentes establecen entre los negocios y 

la estrategias para alcanzar el éxi to en las organizaciones  modernas, se 

remonta a comienzos  de los años sesenta y su evolución en el t iempo, es 

con los académicos y estudiosos de la administración.  

La Administración Estratégica impl ica tener conciencia del cambio que se 

presenta en el entorno día a día, no solamente enunciar intenciones sino 

p l a n t e a r o b j e t i v o s  m e d i b l e s  y a l c a n z a b l e s , p r o p o n i e n d o a c c i o n e s 

específ icas y conociendo las necesidades de recursos (humanos, f ís icos, 

f inancieros y tecnológicos) para l levar esas acciones a cabo. Signi f ica 

además sol idez en el t rabajo, ya que toda la organización se moverá en 

busca de objet ivos comunes apl icando unas estrategias también comunes 
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 2.3 La planeación estratégica 

La planeación estratégica es un proceso que in ic ia con el establecimiento 

de las  metas organizacionales, def ine estrategias y pol í t icas para lograr 

estas metas y sobre la base de un plan, impr ime al tos niveles de conf ianza 

en la ejecución de las estrategias, lo que signi f ica una mayor y mejor 

ap rox imac ión a l os f i nes buscados .267  Su esenc ia cons i s te en l a 

ident i f icación sistemát ica de oportunidades y r iesgos que pudieran surgir 

en el futuro, lo cual favorece una mejor y ef icaz toma de decis iones, 

proceso que a su vez es f lexible para poder aprovechar el conocimiento 

acerca del  entorno en el  que la empresa u organización se desarrol la.    

Desde otra perspect iva, la planeación estratégica, es  considerada como 

una ac t i tud , una f i l oso f ía , una fo rma de pensar de qu ienes es tén 

involucrados en el proceso para obtener buenos resul tados. En lo relat ivo a 

su est ructura está cons iderada como e l es fuerzo s is temát ico de la 

o rgan izac ión pa ra es tab lece r sus p ropós i tos , ob je t i vos , po l í t i cas y 

e s t r a t e g i a s  b á s i c a s , s o b r e l a b a s e d e p l a n e s o i n s t r u m e n t o s d e 

conducción, s iendo estos básicamente, p lanes estratégicos, programas a 

mediano plazo, presupuestos a corto plazo y planes operat ivos.    

Lo que di ferencia a la planeación estratégica de otros  t ipos de planeación 

en términos de anal izar el futuro y hacer recomendaciones, es que se trata 

de un proceso or ientado a la acción. El anál is is se real iza en estrecha 

re lac ión con la real idad exis tente y con las capacidades reales de 

intervención en un determinado aspecto. Considera también lo referente a 
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l as pos ib i l i dades de rea l i zac ión según los recu rsos necesar ios , l a 

capacidad f inanciera y la voluntad de los agentes involucrados en términos 

de su part ic ipación.

La planeación estratégica es un plan de acción en el que la acción 

concreta gana perspect iva, tanto en ampl i tud como en hor izonte temporal . 

Ampl i tud porque el proyecto de un área determinada se enmarca en la 

estrategia global de la organización y hor izonte temporal , porque se 

introduce la conciencia de que las acciones que se toman hoy condic ionan 

el futuro. Fi ja los objet ivos c lave a largo plazo y sobre todo, or ienta la 

toma de decis iones  de cualquier organización para conseguir los. La 

estabi l idad deseada en los objet ivos de largo plazo no impide el cambio 

cont inuo de conducción y readaptación de los programas de acción que, 

der ivados de los objet ivos,  t ienen un carácter de or ientación a corto plazo. 

3. Vínculo entre: planeación, programación y presupuestación

Después de la etapa de la Revolución Mexicana, hasta la década de los 

setenta, e l sector públ ico se manejó con el apoyo de un sistema binar io de 

control pol í t ico apoyado en dos estructuras: una económica, const i tu ida por 

secretarías del área f inanciera y comunicaciones, y otra pol í t ica, integrada 

por las; Secretaría de Gobernación, Educación, Relaciones Exter iores, del 

Trabajo, e l Departamento del Distr i to Federal y del Part ido Revolucionar io 

Inst i tucional , encabezando la Secretaría de Gobernación el aparato de 

control pol í t ico, dos  órdenes bien separados  y def in idos que dist inguían 

claramente el  aspecto pol í t ico del  económico. 
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Esta fórmula que tenía probada su efect iv idad se modif icó en el sexenio de 

Luis  Echeverr ía al instruir a la Secretaría de la Presidencia para que 

asumiera la responsabi l idad no sólo de la conducción pol í t ica, s ino también 

de la económica, propósi to que se vio for ta lecido en el s iguiente sexenio de 

José López Port i l lo , con la incorporación de la nueva Secretar ía de 

Programación y Presupuesto a la estructura orgánica de la Administración 

Públ ica Federal  en 1976.

La planeación, la programación y la presupuestación , considerados como 

procedimientos de al ta complej idad y especial ización, fueron act iv idades 

encomendadas a la nueva Secretaría de Programación y Presupuesto, la 

cual , se abocó a crear un instrumento que der ivara de los  objet ivos de la 

administración cientí f ica268  para reforzar el control del presidente sobre el 

sector públ ico y mantener la t radic ión del presidencial ismo, por lo que dicha 

Secretaría debía además de planear y programar, supervisar y evaluar el 

creciente gasto de la burocracia, servir de v inculo entre la presidencia y la 

burocracia. Finalmente después de quince años, e l presidente Zedi l lo  

supr imió la c i tada Secretaría, regresando las funciones de planear el 

desarrol lo económico y la or ientación del gasto públ ico a la Secretaría de 

Hacienda y Crédi to Públ ico.

El s istema de presupuesto por programas es aceptado técnicamente como 

parte integrante del s istema de planeación, los problemas que se l legan a 

detectar en la apl icación del presupuesto por programas, se ref ieren a los 

f rág i l es o en ocas iones nu los v íncu los que ex is ten en t re p lanes y 
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presupuestos,269  ta les como; l ineamientos poco precisos de los planes para 

or ientar la elaboración de los  presupuestos, def ic iente metodología entre los 

s istemas de clasi f icaciones y nomenclatura entre uno y otro s istema, 

def ic ienc ias del s is tema presupuestar io para e l contro l , eva luac ión e 

información para retroal imentar los planes. Sin embargo, es importante 

señalar la permanente búsqueda  de solución para cada problema con el f in 

de consol idar una ef ic iente y ef icaz gest ión del  sector públ ico.

Otro t ipo de problemas práct icos más notor ios de la programación de 

inversiones y gastos corr ientes que obstacul izan las  decis iones sobre la 

asignación de recursos aún en los programas clasi f icados como pr ior i tar ios, 

están vinculados con la instrumentación de lo que se programa fuera de un 

sistema de planeación sobre asuntos ta les como; 

  a) El marco del f inanciamiento global , en el que existe capacidad 

de endeudamiento para f inanciar programas pr ior i tar ios incorporados al 

presupuesto; s in embargo, en ocasiones las negociaciones concretas de 

crédi to no t ienen los resul tados esperados. 

  b) En ocasiones los programas presupuestados no cuentan con 

los recursos humanos cal i f icados para guardar la congruencia.
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  c) Antes de decidir la ejecución del programa, la inst i tución que 

lo impulsa no for ta lece prev iamente su capac idad organ izat iva y de 

ejecución.

R e s p e c t o a l a s r e l a c i o n e s e n t r e e s t r a t e g i a s , p o l í t i c a s , p l a n e s y 

presupuestos, se deben considerar cuatro aspectos fundamentales que 

estén presentes al  momento de la programación y que son: 

a) La def in ic ión de una pol í t ica 

b) La preparación de planes

c) La formulación de programas de trabajo,  y

d) La confección de presupuestos

Entre estos  cuatro aspectos le jos de exist i r una separación lo que se da es 

una estrecha relación de dependencia que los ubica en el pr incipio de la 

unidad es decir “que los planes estén integrados entre sí y formen un solo 

todo orgánico y compat ib le entre sí ”270  y que se separen únicamente por 

razones  de anál is is teór ico-metodológico ya que las relaciones entre la 

pol í t ica económica y la programación para el desarrol lo son tan estrechas 

que en ocasiones resul ta di f íc i l  saber cual  es previa a la otra.  

En lo relat ivo a la programación se puede considerar que la programación es 

la expresión monetar izada o pecuniar ia de una pol í t ica y la planeación por 

su parte, es la expresión cuant i f icada de esa pol í t ica, por el lo, en la 

interacción entre la pol í t ica y los planes, éstos deben elaborarse con los 

supuestos que f i ja la pol í t ica del gobierno, dando la base o un punto de 
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referencia para la formulac ión de pol í t icas especi f icas sobre asuntos 

t r ibutar ios,  cambiar ios y monetar ios.   

La relación entre planeación y presupuestación está v inculada al monto, la 

distr ibución, el orden y la calendar ización del gasto para que incida en la 

conducta de la demanda interna y corresponda a los niveles que puede 

absorber la economía, asimismo, a mejorar la ef ic iencia y el control en la 

ejecución del gasto públ ico para que sea empleado adecuadamente en el 

desarrol lo sector ia l y regional y en general en todos los sectores de la 

economía, tanto internos como externos. En tal sent ido el presupuesto es un 

d ispos i t ivo fundamenta l para expresar pecun iar iamente los propós i tos  

previsto en el  Plan Nacional  de Desarrol lo y convert i r los en una real idad.

Otra de las relaciones entre la planeación y el presupuesto está en que este 

ú l t imo es par te de l proceso de p laneación, de l cual es componente 

estratégico que t iene como propósi to pr imordial , or ientar el proceso de la 

programación, por lo tanto, programar y presupuestar son dos conceptos 

que l igados a un tercero que es el de la planeación, son parte fundamental 

para alcanzar un desarrol lo económico justo y equi l ibrado, así como, una 

mejor cal idad de vida indiv idual  y colect iva.  

Por el lo, e l presupuesto está considerado como un instrumento compuesto 

por decis iones pol í t icas  de compromiso con la sociedad, que deben expresar 

acciones efect ivas  y de bajo costo, der ivadas de  acciones racionalmente 

p l a n i f i c a d a s y p r e s u p u e s t a d a s , e s  d e c i r , s o n a c c i o n e s q u e 

inst i tucionalmente están aprobadas inclusive con los recursos y equipos 

necesar ios.  
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La formulación de un presupuesto es la parte relat iva a la consideración de 

los costos y los medios para l levar a cabo una acción plani f icada, discut ida 

y aprobada por los  órganos legis lat ivos correspondientes, y ejecutada por 

las en t idades y dependenc ias gubernamenta les , inc luyendo en es tas 

acciones a los t res ramos; Legis lat ivo, Ejecut ivo y Judic ia l . Las acciones 

refer idas deberán estar bajo un estr icto control contable, a f in de estar en la 

posibi l idad de evaluar los resul tados obtenidos, es decir, observar s i lo 

pensado con lo real izado corresponden a lo planeado, de no ser así , 

anal izar las desviaciones y  proponer al ternat ivas de solución.  

Un Estado que busca la combinación de procedimientos que en un momento 

determinado, ref le jen la correlación de fuerzas en su seno o la agudeza de 

las tensiones que lo distorsionan. En la planeación, el estado de la 

correlación de fuerzas o el grado de las  contradicciones sociales, se ref le ja 

en las  característ icas y la naturaleza de los objet ivos y en los cr i ter ios de 

selección de los instrumentos para el cumpl imiento de los mismos. Las 

preferencias reveladas de las instancias super iores de decis ión pol í t ica 

t ienen en la planeación esos dos canales de expresión. 

El s istema de presupuesto por programas es aceptado técnicamente como 

parte integrante del s istema de planeación, y los problemas que se l legan a 

detectar en su apl icación, se ref ieren a los f rági les vínculos que existen 

entre planes y presupuestos, ta les como; l ineamientos poco precisos de los 

p lanes para or ien tar la e laborac ión de los presupuestos , de f ic ien tes 

métodos entre los s istemas de clasi f icaciones y nomenclatura entre uno y 

ot ro s is tema, def ic iencias del s is tema presupuestar io para e l contro l , 

evaluación e información para retroal imentar los planes. Sin embargo, es 

importante mencionar que la búsqueda de solución(es) para cada problema 
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debe ser permanente para que la gest ión de las act iv idades  del sector 

públ ico cada vez sea más ef ic iente.

Otro t ipo de problemas en la programación de inversiones y gasto corr iente, 

son aque l los que obstacu l izan las dec is iones para la as ignac ión de 

recursos, aún en los programas clasi f icados como pr ior i tar ios y que están 

vinculados con asuntos ta les como; 

 a) El marco del f inanciamiento global , existe capacidad de 

  e n d e u d a m i e n t o p a r a f i n a n c i a r p r o g r a m a s p r i o r i t a r i o s 

  incorporados al presupuesto; s in embargo, en ocasiones las 

  negociaciones concretas de crédi to no t ienen los resul tados 

  esperados por disputas de orden pol í t ico.  

 b) En ocasiones los programas presupuestados no cuentan 

  c o n l o s r e c u r s o s h u m a n o s c a l i f i c a d o s l o q u e e s u n 

  impedimento para alcanzar los objet ivos propuestos.  

   c) Antes de decidir la ejecución del programa, la inst i tución 

   que lo impulsa no for ta lece previamente su capacidad 

   organizat iva y de ejecución.

La atención de estos puntos y otros más que obstacul izan la pretendida 

armonía entre los planes, programas y presupuestos, deberá empezar a 

resolverse con voluntad y decis ión pol í t ica.  
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4. Alternativas técnicas o teóricas 

  

  4.1 Presupuesto Público

  “El presupuesto públ ico de gastos e ingresos es el  instrumento directo y más 

  poderoso del cual d ispone el Estado para inf lu i r en toda la economía. En 

  b u e n a m e d i d a r e f l e j a e l p l a n e c o n ó m i c o d e l g o b i e r n o y e s t a b l e c e 

  jerárquicamente el orden de pr ior idades que las f inanzas públ icas t ienen sobre 

  las pr incipales pol í t icas públ icas.

  Es la expresión contable de los programas de gasto e ingreso públ icos para un 

  e jerc ic io económico, generalmente de un año.”271  

  El  Presupuesto Públ ico, es un plan contable elaborado por el  Gobierno 

  Nacional , en el que se est iman los ingresos y gastos en función de los 

  l ineamientos de las po l í t icas de cor to , mediano y largo p lazo. Se ha 

  caracter izado por ser ut i l izado desde hace más de un siglo por el Estado para 

  ident i f icar, determinar, ordenar y encauzar el balance ant ic ipado de los 

  ingresos y egresos, durante un per iodo determinado, que generalmente es de 

  un año. 

 4.2 Presupuesto base cero

  E l  Presupuesto Base Cero está considerado como una metodología de 

  p laneación y presupuesto cuya estructura está diseñada para lograr revaluar 

  cada año todos los programas y gastos de una organización y su característ ica 

  esencial es que la planeación es un concepto  ampl io que sustenta la 

  e laboración de los presupuestos, pues la pr imera ident i f ica el resul tado 

  deseado porque se establecen programas, se def inen objet ivos y se toman las 

  decis iones con respecto a la pol í t ica a seguir en la organización; la segunda, 

  ident i f ica el insumo requer ido y se anal izan detal ladamente las di ferentes 

  act iv idades a real izar para implantar un programa así como las posibi l idades 

  de conseguir integral o parcialmente las metas establecidas, se seleccionan 
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  las al ternat ivas para obtener los resul tados deseados y se elabora un estudio 

  comparat ivo de los costos correspondientes. Lo más importante de esta 

  técnica presupuestal  es que la planeación es insust i tu ib le.272   

  4.3 El Presupuesto por  Programas

  

  El  Presupuesto por Programas es un conjunto armónico de programas y 

  p royectos a rea l izarse en e l fu turo inmedia to , d iv id idos en programas 

  especí f icos de operac ión y programas especí f icos de cap i ta l , con sus 

  proyectos de inversión.273 

  “El Presupuesto por Programas es una técnica de carácter interdiscipl inar io e 

  inter inst i tucional , porque toma de las di ferentes discipl inas e inst i tuciones del 

  sector públ ico, sus aspectos más importantes para dar les expresión y acción 

  programát ica f inanciera (de ingreso y gasto), en función de la pol í t ica 

  gubernamental  y del  p lan global  de desarrol lo.”  274

  “Es un sistema en que se presta part icular atención a las cosas que un 

  gobierno se propone  hacer y también a las cosas que adquiere para ese 

  f i n , ta les como serv ic ios persona les , p rov is iones , equ ipos , med ios de 

  t ransporte, etc. Este presupuesto naturalmente es un medio para or ientar 

  y controlar el  cumpl imiento de sus funciones.. . ”275    

  

  4.4 El Presupuesto por Resultados

  

  E s u n a m e t o d o l o g í a o “ e s q u e m a d e p r e s u p u e s t a c i ó n q u e i n t e g r a l a 

  p r o g r a m a c i ó n , f o r m u l a c i ó n , a p r o b a c i ó n , e j e c u c i ó n y e v a l u a c i ó n d e l 

  presupuesto en una vis ión de logro de resul tados a favor de la población, 
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  retroal imentando los procesos anuales para la reasignación, reprogramación y  

  a justes de las intervenciones.”276

  

  4.5 Presupuesto Irreductible

  “se ref iere a la est imación de los gastos presupuestar ios mínimos que requiere 

  una ent idad para operar en forma simi lar  a l  per iodo de ejecución anter ior. ”277

  4.6 Programa Operativo Anual (POA)

  “ Instrumento que traduce los l ineamientos generales de la planeación nacional 

  del desarrol lo económico y social del  país, en objet ivos y metas concretas a 

  desar ro l la r en e l  cor to p lazo, de f in iendo responsab les , tempora l idad y 

  espacial idad de acciones, para lo cual se asignan recursos en función de las 

  d isponib i l idades y necesidades contenidas en los balances de recursos 

  humanos, mater ia les y f inancieros.”278   

5. Alternativas recaudatorias

 

 5.1 Reforma a la Ley del Impuesto Sobre la  Renta 

La idea fundamental sobre una posible reforma a la tar i fa para el pago del 

Impuesto Sobre la Renta279 t rata de reducir e l número de niveles y atenuar la 

carga f iscal en los niveles  medios y bajos de ingreso, s in que se pierda la 

compet i t iv idad tr ibutar ia de la economía nacional f rente a la exter ior, se 

desal iente la reinversión product iva y se afecte la atracción de capi ta les del 

exter ior  indispensables para el  for ta lecimiento de la economía.
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Se considera necesar io establecer est ímulos a la inversión y reinversión de 

las empresas, así como considerar apoyos f iscales a la producción pr imaria, 

y a la agropecuar ia. Hasta ahora la estructura tar i far ia del Impuesto Sobre 

la Renta debe ref le jar las  part icular idades y en su caso la heterogeneidad 

de las diversas act iv idades económicas del país. Para evi tar la evasión, se 

recomienda que los  niveles de tasas máximas del ISR entre personas f ís icas 

y morales coincidan. En el caso de las  pr imeras se sugiere mantener pocas 

deducciones, restr ingidas a conceptos como educación, al imentos, salud y 

gastos hipotecar ios.

Para el caso de las segundas y en lo general , se est ima conveniente bajar la 

tasa del ISR. En México se cobra un gravamen de 34% a lo cual las 

empresas deben añadir e l 8% de reparto de ut i l idades, por lo que el 

impuesto real se eleva a un 42%. Por ta l mot ivo, no debe sorprender que la 

mayoría de las empresas  y personas pasen la mayor parte de su t iempo 

creat ivo en buscar la forma de evadir la carga f iscal . En 2010  “El Impuesto 

Sobre la Renta (considerando el remanente del Impuesto al Act ivo, ya 

derogado) recaudó 625 mi l 546 mi l lones de pesos. Con relación a 2009, 

s igni f icó un aumento real  de 12.6 por c iento.”280  

 5.2 Reforma a la Ley del Impuesto al  Valor Agregado

Se debe considerar la necesidad de general izar la recaudación del Impuesto 

al Valor Agregado281  para for ta lecer las f inanzas públ icas del país; s in 

embargo, la apl icación del IVA no debe lesionar la economía de la población 

de escasos  recursos. Por ta l mot ivo, se considera conveniente evaluar y 
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sustentar las posibles reformas a la Ley del IVA mediante estudios técnicos 

que anal icen di ferentes escenar ios  del impacto recaudator io del gravamen 

sobre el consumo de las fami l ias de menores ingresos ya sea apl icando 

tasas di ferenciadas o una tasa única en diversos niveles, pero s iempre a la 

baja. En 2010 “Los ingresos por la apl icación del Impuesto al Valor 

Agregado fueron del orden de 504 mi l 434 mi l lones de pesos, monto super ior 

en 18.8 por c iento real  a lo obtenido el  año pasado.”282  

Asimismo, se considera conveniente l imi tar e l número de bienes y servic ios 

exentos del pago del IVA, a f in de elevar la recaudación, en el caso de los 

bienes, se sugiere el iminar la tasa cero que torna compleja la administración 

tr ibutar ia y propic ia la evasión, sust i tuyéndola en todo caso por el régimen 

de exenc ión en aque l los casos que ampl iamente lo jus t i f iquen. Las 

modif icaciones a este impuesto estarían enmarcadas por las s iguientes 

consideraciones; 

 a . cumpl i r con e l dob le p ropós i to : recaudator io y d is t r ibu t i vo , 

 reduciendo en lo posible el impacto de la reforma sobre el consumo 

 de las fami l ias de menores ingresos protegiendo los b ienes y 

 s e r v i c i o s b á s i c o s q u e c o n s u m e l a m a y o r í a d e l a p o b l a c i ó n 

 (pr incipalmente al imentos básicos y medicinas desgravándola de 15% 

 a 10% o 0%).

 b . A p l i c a c i ó n d e u n a t a s a u n i f o r m e d e l I VA m e n o r a l 1 5 % 

 c o n s e n s u a d a s o c i a l m e n t e m e d i a n t e l a c o m p e n s a c i ó n , v í a 

 t ransferencias directas de los efectos regresivos del  impuesto.

                                               

250

282  Informe Tributario y de Gestión 2010 Cuarto Trimestre. http://www.sat.gob.mx/sitio_internet/
informe_tributario/informe2010t4/

http://www.sat.gob.mx/sitio_internet/informe_tributario/informe2010t4/
http://www.sat.gob.mx/sitio_internet/informe_tributario/informe2010t4/
http://www.sat.gob.mx/sitio_internet/informe_tributario/informe2010t4/
http://www.sat.gob.mx/sitio_internet/informe_tributario/informe2010t4/


 c. Considerar la posibi l idad de reducir a 0% el número de bienes  y 

 servic ios exentos y promover la aceptación de una tasa del IVA única, 

 mediante el compromiso de et iquetar el aumento de la recaudación 

 adic ional a rubros de gasto c laramente ident i f icados, ta les como; 

 salud, segur idad, educación, y al imentación, entre otros.

En 2010, los ingresos tr ibutar ios por estos conceptos ascendieron a 

1,260,458.7 mi l lones de pesos, 7.1 por c iento de incremento en términos 

reales respecto del  mismo per iodo del  año anter ior.

6. La planeación: l imites y posibil idades 

El l ímite es una cant idad que una var iable no puede sobrepasar, en ta l 

sent ido los l ímites al crecimiento, son de naturaleza estructural , es decir, se 

ref ieren a las propiedades f ís icas de las cosas. Los recursos l imi tados nos 

indican hasta dónde podemos hacer algo (acciones o act iv idades para 

cumpl i r metas u objet ivos). Otro l ímite se t iene cuando se desea hacer algo 

que requiere más recursos de los que se t ienen o se pueden proporcionar y 

no existen subst i tutos adecuados en suf ic iente cant idad. 

Un recurso deja de ser l imi tado en la medida que nuestra necesidad por él 

decrece, o cuando aprendemos a ut i l izar lo ef ic ientemente, es decir, cuando 

nos desarrol lamos. “Los pr incipales l ímites para el crecimiento son externos, 

impuestos desde afuera, mientras que los pr inc ipales l ími tes para e l 

desarrol lo son internos, autoimpuestos . ”283
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Teóricamente la planeación presenta múlt ip les obstáculos para su apl icación 

en las sociedades capi ta l is tas284  según se aprecia en la concepción que de 

el la t ienen sus estudiosos  sin embargo, es  innegable que const i tuye un 

instrumento que guía los procesos económicos y sociales de todos los 

países regidos por éste s istema, pero sólo podrá tener una apl icación 

exi tosa si logra adaptarse a las condic iones y característ icas part iculares de 

cada país a la imperante posic ión de los  mercados y al creciente proceso de 

global ización de las economías, ponderando sus l ímites y posibi l idades. 

Cuando la presencia estatal es más intensa encuentra l ímites de dist inta 

natura leza para sostener su expans ión de manera indef in ida, d ichas 

intervenciones generan contradicciones, ya que no ocurren en un vacío 

económico, social o pol í t ico, en ocasiones afectan a algunos grupos de 

interés, como sucede en el proceso de asignación de recursos, es decir, 

recursos de toda la economía se asignan bajo arreglos inst i tucionales para 

for ta lecer al Estado y no corresponder a los intereses de ciertos grupos de 

agentes o de la sociedad. 

En lo relat ivo a los aspectos específ icos y operat ivos de las intervenciones 

del Estado en los  procesos de largo plazo o en cambios estructurales 

pol í t icos  y económicos, ta les como, la apl icación de una pol í t ica públ ica, 

una decis ión racional o la apl icación oportuna de ambas, pueden frustrar o 

benef ic iar su intervención, a mayor complej idad de la economía y la 

soc iedad mayor será la necesidad de desarro l lar los  aspectos  antes 

mencionados, serán necesar ios macroprocesos más complejos como son la 

p lan i f icac ión económica, su f racaso generará er rores en la toma de 

decis iones  y en las acciones descr i tas anter iormente, por lo tanto, “El 
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f racaso de la plani f icación puede entonces traducirse en l ímites a la acción 

estatal . ”285  

De no contar con una burocracia profesional izada, la operación concreta de 

la Administración Públ ica de las economías  mixtas es muy imperfecta e 

inef ic iente. La burocracia moderna debe tener; capacidad, l iderazgo e 

in ic iat iva para mantener un proceso permanente y efect ivo de construcción 

i ns t i t uc i ona l , que l e pe rm i ta a l Es tado rehace r l as  me tas pa ra su 

c u m p l i m i e n t o , a t e n d e r c o n r e s p o n s a b i l i d a d l a s p r i o r i d a d e s y l o s 

compromisos asumidos ante los grupos centrales y decis ivos.  

La in tervenc ión es ta ta l requ iere de una burocrac ia competente , b ien 

entrenada, profesional e inst i tucional , con la misma importancia que los 

recursos económicos, que tenga la capacidad de mantener la autonomía de 

los gobiernos s in menoscabo de su leal tad a l Estado para un buen 

funcionamiento del  sector públ ico.

Finalmente, las relaciones complejas entre el Estado, la economía y la 

sociedad que t ienden a uni f icarse en un sistema global , conciben al Estado 

como una organización todopoderosa que t iene lazos de dependencia con 

los grupos de la sociedad, que l imi tan su capacidad para convert i rse en 

actor excluyente de la sociedad para obtener recursos propios,  

El pacto const i tucional expresado en las relaciones de propiedad y la 

del imitación de lo públ ico y lo pr ivado en el orden económico, pol í t ico y 

soc ia l , son los  l ími tes más c laros  de la in tervención estata l en las 

economías mixtas.
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La propiedad de los medios de producción presenta en las  relaciones 

sociales múlt ip les contradicciones que se ref le jan en los permanentes 

desajustes económicos, a los que siempre se les quiere dar una solución, 

cuando ya han causado sus efectos y hecho cr is is en el s istema, la 

economía capi ta l is ta funciona mediante la operación de un grupo de 

propietar ios pr ivados  cuyo objet ivo es la máxima ganancia, en el la, no va 

incluido ni considerado el benef ic io de la población, tampoco el benef ic io 

social de las inversiones, ni s iquiera cabe la posibi l idad de concebir un 

cr i ter io racional para la explotación de los  recursos  disponibles s i ta les 

s i tuaciones no contr ibuyen a aumentar sus capi ta les.

Se cumple con el propósi to de obtener la máxima ganancia, los capi ta les 

agrupados o de manera indiv idual , establecen una competencia por controlar 

la demanda de la producción y todos  aquel los factores que intervienen en la 

act iv idad económica, encontrando como única l imi tante, la regulac ión 

impuesta por el mercado ya que expresa los actos de competencia en 

términos de los márgenes de ganancia, n iveles de precios, tasas de interés, 

salar ios y rentas.

El mercado se basa en actos consumados, en si tuaciones reales de la oferta 

y la demanda de bienes y servic ios, por el lo, opera como un instrumento de 

adaptación de las act iv idades económicas, en aquel las s i tuaciones de 

desajustes económicos, quedando sujeta la modif icación al comportamiento 

de los  propietar ios que operan indiv idualmente o en forma ais lada y muchas 

veces de manera contradictor ia.  

Estos aspectos que el mercado presenta en su funcionamiento l imi tan la 

ut i l idad que de él se pueda tener para ser ut i l izados como mecanismos de 

adaptación económica, ya que su operación está dada sobre todos aquel los 
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desajustes económicos, dejando su corrección únicamente al l ibre juego de 

la oferta y la demanda y desde luego al interés de los propietar ios 

indiv iduales.  

Tal s i tuación provoca un desperdic io de los recursos  product ivos, así como 

su empleo i r racional por la subut i l ización de maquinar ia y equipo product ivo, 

empleo parcial o disfrazado de la fuerza de trabajo, lo que se torna 

alarmante al ampl iarse el per iodo de real ización de los ajustes económicos 

cuyos efectos deter ioran más todavía las condic iones de vida de las grandes 

mayorías y provocan al  mismo t iempo una mayor concentración de capi ta l .

Por las l imi taciones que t iene el mercado para actuar como mecanismo de 

adaptación de las  act iv idades económicas, no puede funcionar por sí mismo 

en la conducción de la economía, ya que la real ización de sus acciones 

están predeterminadas por objet ivos que trascienden al p lazo inmediato.  

Sólo puede ser ut i l izado como un instrumento de ajuste poster ior en las 

desproporciones  económicas, función que cada vez real iza con menor 

ef ic iencia debido al creciente proceso de concentración y central ización de 

capi ta l . En síntesis, a mayor grado de monopol ización de las act iv idades 

económicas, más grandes son las  imperfecc iones del mercado y por 

consiguiente su l imi tación para considerarse como mecanismo de adaptación 

de la economía.

Las s i tuaciones anter iores permi ten señalar que bajo las condic iones 

genera les  de func ionamien to de l cap i ta l i smo la p laneac ión no logra 

desarro l larse p lenamente, se d i f icu l ta a lcanzar su objet ivo centra l de 

guardar la debida proporción de las relaciones en el proceso económico, es 

decir, no está a su alcance el poder evi tar las cr is is ni las deformaciones 
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estructurales inherentes a las modal idades de desarrol lo económico y social 

que se dan en todos los países capi ta l is tas.286

Los países  subdesarrol lados se caracter izan por el predominio de empresas 

transnacionales, uso de tecnología extranjera, un aparato product ivo sujeto 

a la producción de mater ias pr imas y a la importación de bienes de capi ta l 

que permiten su funcionamiento y subordinación a los  f lu jos f inancieros 

internacionales.

Si a estos elementos se suma la estrechez del mercado interno y el bajo 

nivel de v ida de la población con graves tendencias hacia su agudización, 

será necesar io apl icar una estrategia or ientada a modif icar el esquema de 

func ionamiento de la economía, que logre una mayor independencia, 

racional izando los recursos disponibles, con el propósi to de mejorar las 

condic iones de vida existentes para la población, sobre todo la de bajos 

ingresos.  En estas c i rcunstancias la planeación juega un papel importante 

como parte del proceso de cambio pol í t ico y social requer ido para alcanzar 

las modif icaciones viables del  esquema de funcionamiento de la economía.

7. Restricciones de la planeación

La planeación no puede ser impuesta únicamente por aquel los grupos 

denominados técnicos, se requiere para su operación de una voluntad 

pol í t ica de cambio,287  or ig inada en la mayoría de la población, que cuente 

con l a de te rm inac ión y pos ib i l i dad de pa r t i c i pa r en l as  dec i s i ones 
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fundamentales de la sociedad, con lo que faci l i tará la conducción hacia el 

cambio pol í t ico y social  para el  desarrol lo.

Los planes que no están vinculados al proceso de transformación pol í t ica y 

social del país, a l carecer del suf ic iente apoyo de la población están 

sentenciados al f racaso, ta l es el caso de la planeación real izada en México 

desde 1930 al aprobarse la Ley General de Planeación hasta la más reciente 

Ley de Planeación de 1983.

No se puede concebir a la planeación como independiente a los procesos 

pol í t icos  y sociales, sería un error, lo mismo que considerar la únicamente 

como un procedimiento para incrementar la tasa de crecimiento, pues esto 

no garant iza mejores condic iones de vida. Es un enfoque cuant i tat ivo que de 

ninguna manera ref le ja la complej idad de la real idad y sólo se concreta a la 

elaboración de ejercic ios  teór icos  y modelos matemát icos que consideran 

a lgunas var iab les  macroeconómicas como e l consumo, e l ahor ro , la 

inversión y en otros casos, la distr ibución del ingreso, composic ión de la 

producción, importaciones y exportaciones, etc.

A la planeación también se la considera como un catálogo de al ternat ivas 

que los plani f icadores someten a consideración de los “pol í t icos” con la 

presentación de múlt ip les al ternat ivas de crecimiento de la producción, 

v isual izando sus efectos en otras var iables macroeconómicas, como el 

déf ic i t en cuenta corr iente, en la balanza de pagos y el consumo, entre 

otros.  

Ante esta s i tuación, se requiere del d iseño de modelos econométr icos  más 

i n t e g r a l e s q u e c o n s i d e r e n l o s  a s p e c t o s p o l í t i c o s y s o c i a l e s , 

independientemente de que se hagan como elementos exógenos y sujetos al 
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cr i ter io de un órgano ajeno al de la propia planeación, quien decida y 

seleccione cual  deberá ser la al ternat iva idónea.

Otros, conciben a la planeación como un método que permite obtener el 

consenso de algunos grupos  de la población con respecto a algún proyecto.  

Aquí la planeación se ci rcunscr ibe a un ámbito pol í t ico, los aspectos 

económicos pasan a un segundo término, resul tando poco importantes los 

detal les con los que se presenta.  

Para lograr efect iv idad en la planeación del s istema capi ta l is ta se requiere 

de su integración288  a los procesos pol í t icos y sociales, s i tuación que 

asegura su estabi l idad con las característ icas del país que la apl ica, en 

nuestro caso se encuentra en evolución permanente e impl ica un dinamismo 

en el pensamiento, correcciones y ajustes a los procesos para adecuar los a 

la real idad, o un sector, para alcanzar su plena efect iv idad, requiere 

considerar de manera dinámica a la sociedad en su conjunto.

Ningún sistema de planeación puede considerar todas las var iables de la 

ac t iv idad humana y su re lac ión con la soc iedad. Ev identemente las 

matemát icas y la c ibernét ica auxi l ian y faci l i tan el manejo y acumulación de 

datos para s imular s i tuaciones cada vez más complejas. Sin embargo, 

resul tan insuf ic ientes f rente a la var iedad y dinámica de los fenómenos 

sociales, que día a día se susci tan, por el lo, es indispensable la abstracción 

e ident i f icación de aquel los factores que inf luyen de manera determinante 

en los problemas con los que comúnmente t iene que tratar la población. 
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Al hablar de la concepción integral de la sociedad se está haciendo 

referencia al anál is is  de los fenómenos que expl ican el comportamiento 

económico y social y no su descr ipción detal lada, la concepción integral de 

la sociedad debe prevalecer en la formulación, ejecución y evaluación del 

Plan, ya que así , estará en la posibi l idad de considerar todos los fenómenos 

involucrados y de todos el los seleccionar los más representat ivos.

En consecuencia, la planeación debe contar con elementos no siempre 

mencionados claramente,  pero fundamentales,  ta les como:

• La Teoría, e l Plan debe tener una expl icación de cómo funciona la 

sociedad, desde luego expresada en aquel las var iables que hayan sido 

seleccionadas como representat ivas de la real idad y que f inalmente 

son ut i l izadas para el establecimiento de los objet ivos  y metas.  Las 

va r i ab les pueden cons ide ra rse pos te r i o rmen te pa ra eva lua r l os 

resul tados del p lan, la presencia de la teoría se dist ingue al re lacionar 

unas var iables  con otras, es decir, a aquel las refer idas no sólo a los 

aspectos económicos, s ino a los pol í t icos y sociales, por el lo, es 

importante señalar que toda teoría impl ica la adopción de una postura 

ideológica.

• El Método, se requiere de una expl icación de la forma en que se 

piensa actuar, del por qué se estableció un determinado orden de 

pr ior idades, y de la manera de cómo se habrán de vincular esfuerzos y 

recursos con la rea l idad. E l método puede resu l ta r exp l íc i to o 

encontrarse en los planes y proyectos, según lo señalen las pol í t icas 

establecidas, s i e l caso fuese este úl t imo, deberán precisarse los 

vínculos entre planes, proyectos y pol í t icas pues de otra forma se 
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dif icul tar ía considerablemente la consecución de los  resul tados que se 

pretenden alcanzar mediante la planeación.

• La Operación, consiste en la toma de decis iones y es  uno de los 

aspectos que más caracter izan a un sistema de planeación, ya que es 

un p roceso por e l cua l se ponen en marcha los p lanes y se 

mater ia l izan las consideraciones teór icas, a efecto de contrastar las en 

la práct ica y considerar su grado de adecuación con la real idad en la 

que se intentan apl icar. Por el lo, en esta fase se requiere una 

pe rmanen te mod i f i cac ión y co r recc ión de p l anes , p rog ramas y 

decis iones, con el propósi to de que exista un ajuste cont inuo entre lo 

programado y lo real izable.

• La Estrategia, e legido e l método, f i jadas  las pr ior idades de los 

objet ivos y las  metas, así como def in idas las acciones y el orden de su 

real ización, se convierte en el componente decis ivo de la v iabi l idad del 

Plan, al establecer la se está decidiendo sobre la forma en que la 

sociedad debe organizarse, la manera en que debe operar para lograr 

los objet ivos y metas  propuestas, por eso, al t ravés de el la se da 

manejo a la pol í t ica económica, y se establece la congruencia entre 

demandas y disponibi l idades, recursos y real izaciones, señalando el 

curso que deberán seguir las acciones, incluso frente a cambios y 

al teraciones no previstos en los planes.

8. La planeación y sus resultados   

   

La necesidad de planear las acciones gubernamentales, s iempre genera 

múl t ip les opin iones; para a lgunos responsables de la Admin is t rac ión 

Públ ica, es un sistema de trabajo que se sustenta en la apl icación de un 
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método, una técnica que permite establecer objet ivos y metas para 

alcanzar a t ravés de la unidad y coordinación de esfuerzos, resul tados en 

el e jerc ic io de gobierno. Para otros, la planeación que hace el Poder 

Ejecut ivo, en muchas ocasiones carece de resul tados, pues el Plan no se 

ref le ja en programas, proyectos y resul tados; además de que la acción de 

gobierno siempre se l imi ta a la construcción de infraestructura, impart ic ión 

de just ic ia,  segur idad, salud y educación. 

En 1975 el Par ido de la Revolución Inst i tucional (PRI) e laboró el Plan 

Básico de Desarrol lo, durante el gobierno de Miguel de Madrid se modif icó 

la Const i tución con base a sus Siete Tesis Rectoras, incluido el Art ículo 26 

Const i tucional referente a la organización de las act iv idades del gobierno 

en torno a un sistema de planeación democrát ica.  

Con el propósi to de dar le un ampl io sustento jur íd ico a la planeación, se 

estableció que mediante la part ic ipación de todos los sectores sociales, se 

recogerían todas las demandas y aspiraciones de los c i tados sectores de 

la sociedad, para incorporar los  a los planes y programas de desarrol lo, es 

decir, en este art ículo, se señala la facul tad del Poder Ejecut ivo “ . . .para 

que establezca los procedimientos  de part ic ipación y consul ta popular en el 

s istema nacional  de planeación democrát ica. . . ”289  

Durante el gobierno de Carlos Sal inas de Gortar i se real izó el per iodo de 

consul ta a los c iudadanos, para la formulación del Plan Nacional de 

Desarrol lo, e l cual , después  de seis meses, sería revisado por el Congreso 

de la Unión. Con Ernesto Zedi l lo, no var ió s igni f icat ivamente el proceso de 
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consul ta, e l cual in ic ió de manera tardía y apresurada el 26 de marzo de 

1995. 

En real idad los ejercic ios formales de planeación al amparo de Art ículo 26 

Const i tucional se dan en el contexto de la cr is is f inanciera y del cambio de 

modelo económico. su objet ivo: controlar y reducir e l gasto. Por el lo, en los 

úl t imos dos planes sexenales (2000-2006 y 2006-2012), la di f icul tad que ha 

enfrentado para la elaboración el proceso de planeación, es  que en la 

coyuntura económica se ha dado una gran div is ión entre el gobierno y la 

mayoría de los sectores de la población. 

Estos escenar ios, d i f icul taron la búsqueda de programas de crecimiento, 

empleo y segur idad, entre otros, que las  autor idades responsables de 

planear las  acciones de la Administración Públ ica debieron l levar a cabo y 

no pudieron hacer lo, lo que en consecuencia aumentó la posibi l idad de 

convert i r las  presuntas consul tas  populares en un diálogo de sordos o de 

monólogos desart iculados. 

Mientras no se art iculen las expresiones de la sociedad, cont inuará la 

cr is is f inanciera y la fa l ta de credibi l idad que azota a las dependencias y 

ent idades de la Administración Públ ica, e l desinterés por part ic ipar en 

cualquier ejerc ic io de elaboración de un plan de acción que descanse 

sobre bases f i rmes. 

Lo que ha caracter izado a los planes nacionales de desarrol lo de nuestro 

país, es  el f racaso y en su caso el o lv ido de sus propuestas, en ninguno de 

el los se presenta la v is ión de un futuro razonablemente cercano a nuestra  

real idad y posibi l idad. En todos el los, s iempre se plantea (en términos 

                                               

262



generales) en su etapa in ic ia l , a justes presupuestales importantes, para 

poster iormente,  p lantear per iodos de crecimiento sustentable.

Hasta ahora, en ninguno de el los, se prevén acciones para enfrentar las 

cr is is de f in de sexenio que durante tanto t iempo han marcado la 

economía, inclusive, en ninguno de el los se han considerado acciones 

importantes real izadas y no programadas, ta les como; la estat ización de la 

banca con José López Port i l lo, e l Pacto de Sol idar idad y el ingreso al 

Acuerdo General de Aranceles  Aduaneros  y Comercio (GATT) que empezó 

la apertura comercial del País, con Miguel de la Madrid Hurtado, la 

pr ivat ización de la banca y Teléfonos de México, con Carlos Sal inas de 

Gor ta r i , de los dos ú l t imos sexen ios (2000-2006 y 2006-2012) , e l 

incumpl imiento en la promoción y presentación de una reforma f iscal 

integral  ante el  Congreso. 

En los  úl t imos planes de desarrol lo290, los contenidos de los mismos no han 

mostrado di ferencias s igni f icat ivas en sus propuestas; compromisos para la 

creación de empleos, segur idad, combate a la del incuencia organizada, no 

inc remento de impues tos , revo luc ión educa t i va , sa lud , en t re o t ros , 

ob ten iendo resu l tados to ta lmente cont rar ios a lo p ropuesto , lo que 

demostró que el cambio de un part ido en el poder no signi f icó modif icación 

de los usos y costumbres de un sistema pol í t ico.  

Para alcanzar resul tados acorde con lo planeado, se requiere además de 

un P lan , de l íderes que cuenten con un rumbo c la ro , coherentes , 

consistentes, con las estrategias de trabajo, capaces de l id iar con las 
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restr icciones propias del s istema, contener adversidades y entenderse con 

la oposic ión, es entonces que se convert i rán en estadistas, en personajes 

que hacen efect ivos los planes, ya que está demostrado que los  planes no 

hacen a los estadistas.  

9. Perspectivas de la planeación 

La planeación debe ser considerada como un instrumento indispensable del 

que se valen las inst i tuciones del gobierno para cumpl i r con los  propósi tos 

económicos y sociales que benef ic ien a la población, para el lo ha de 

vincular y t ransformar sus f ines  pol í t icos de acuerdo con sus propios 

o b j e t i v o s . S u i m p o r t a n c i a e s t o t a l , s o b r e t o d o e n a q u e l l o s p a í s e s 

encaminados a la obtención de mejores condic iones de niveles de vida. 

Por otra parte, e l Estado debe mantener permanentemente un proceso de 

legi t imación pol í t ica basado en el respaldo de la población, a este propósi to 

deberá con t r ibu i r la p laneac ión expresando con mucha c la r idad sus 

objet ivos y pol í t icas para la ef ic iente instrumentación de sus programas, 

obtenido la aprobación y val idación de la sociedad, sólo así podrá alcanzar 

los cambios requer idos.

La pol í t ica como guía, como el cerebro de que se vale la planeación para 

adoptar los modelos  globales que transformen las raíces económicas y 

sociales, así como la consol idación ideológica de la part ic ipación efect iva de 

la sociedad y de la rectoría estatal legi t imada públ icamente, debe formar un 

todo indiv is ib le.

La ut i l ización de los medios y la f i jac ión de los  f ines  se encuentra 

estrechamente l igada a los adelantos que se dan en aquel las discipl inas 
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ta les como la econometría, la invest igación de operaciones, la c ibernét ica y 

la teoría general de s istemas cuya apar ic ión y evolución se han convert ido 

en importantes  apoyos.  Sin embargo, el auge que se de en estas áreas del 

conocimiento no deberá opacar ni reemplazar el carácter pol í t ico que la 

planeación debe ut i l izar para el desarrol lo, es decir, para la obtención de 

sat isfactores.

Es importante considerar que cada día resul ta más di f íc i l p lanear con metas 

precisas, dadas las condic iones económicas de incert idumbre imperantes en 

la sociedad. Por el lo, debe evi tarse incurr i r en medidas exclusivamente 

economicistas, incorporando al Plan en mayor medida los objet ivos sociales 

y cul turales requer idos por la sociedad. 

Cabe aclarar que las  di f icul tades actuales que debe afrontar la planeación 

para alcanzar con exact i tud sus metas no inval idan su proceso, ya que si los 

objet ivos que anteceden a la f i jación de las metas  son claros, y se procura 

una adecuada instrumentación de las pol í t icas y de las inst i tuciones que los 

administren o ejecuten, se tendrá entonces la oportunidad de encauzar el 

desa r ro l l o hac ia donde se cons ide re más conven ien te . Es te pod r ía 

considerarse que es el objet ivo úl t imo de la planeación, porque va más al lá 

del  logro de los objet ivos puramente ef ic ient istas.

Para la sociedad mexicana, los  próximos años presentan en cuest iones de 

planeación económica y estrategias de desarrol lo un reto muy interesante, 

porque surgirán de todos los sectores, grupos y organizaciones que exigirán 

el cumpl imiento de obtener bienes y servic ios hasta ahora desatendidos o 

di f íc i les  de cumpl i r. Los  esfuerzos deberán ser supremos para que el 

gobierno de México asuma su compromiso y la responsabi l idad económica 
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para construir en este nuevo siglo, otro tanto de lo real izado al t ravés de su 

histor ia pero con mejores resul tados. 

Desde luego se consideran los escenar ios actuales (2011) que presentan las 

economías g loba l i zadas , l a i nce r t i dumbre de l as po l í t i cas y de l as 

sociedades para ar t icular cualquier esfuerzo por p lanear y establecer 

estrategias de desarrol lo económico, todo el lo, representa el gran reto para 

vencer la cr is is  económica de los t iempos actuales impuestas  por los 

vert ig inosos cambios en las sociedades. Esto sustenta la analogía de Le 

Chatel ier, a l comentar que “En cien años, la industr ia mundial ha progresado 

cincuenta veces más que en los c incuenta s ig los anter iores . ”291 Por lo que es 

imperante actuar combinando la intel igencia con la imaginación.

S e r á i m p o r t a n t e a d e m á s d e s e ñ a l a r e i n s t r u m e n t a r a d e c u a d a y 

racionalmente los objet ivos y las metas que se pretenden alcanzar dentro 

del marco de una planeación autént icamente democrát ica, se debe tratar de 

lograr la congruencia de éstos, con los diversos sectores que integran la 

sociedad, ya que solamente así se ref le jarán los  esfuerzos integradores 

hechos para modif icar posi t ivamente los  intentos por planear en nuestro 

país s in olv idar desde luego que nos encontramos inmersos en una sociedad 

de al ternat ivas coyunturales  que como parte de un proceso de largo plazo, 

evidenciarán y just i f icarán la necesidad de un esfuerzo sistemát ico y 

permanente que plantee la coordinación del recurso con la necesidad y el 

esfuerzo con la posibi l idad. 

La planeación está considerada como una necesidad para los países 

desarrol lados y subdesarrol lados, encontrando en un pr incipio mejores 
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alternat ivas  y mayores posibi l idades de éxi to en aquél los países  cuyas 

economías eran social istas.  Actualmente, ut i l izada como técnica y proceso 

para la t ransformación de la real idad social , se convierte en un instrumento 

de legi t imación  fundamentalmente pol í t ico.   

De ahí que los planes deberán dejar de ser un catálogo de programas de 

inversión para convert i rse en verdaderos programas de gobierno, cuyas 

var iab les  económicas  deberán s i tuarse en un contex to po l í t i co rea l , 

sujetándose al logro de objet ivos eminentemente de carácter social , ya que 

al incurr i r en acciones únicamente de legi t imación propic ian cont inuos 

desajustes económicos y sociales.

Ante es ta perspect iva de l en foque de la p laneac ión, la concepc ión, 

elaboración e instrumentación del Plan resul tará tan importante como el 

propio documento.  El Plan deberá ser considerado como un medio para la 

discusión y la negociación pol í t ica por los di ferentes  sectores que integran 

la sociedad, anal izando abiertamente sus incl inaciones y sus opciones sobre 

el presente y el futuro.  Si la sociedad logra aumentar su ident i f icación con 

el  Plan, éste podrá convert i rse en un instrumento de ejercic io democrát ico.

L a i n t e g r a c i ó n f i n a l d e l P l a n r e q u i e r e d e l a d e c i s i ó n d e l E s t a d o , 

considerando que es su obl igación conci l iar los  di ferentes intereses de los 

factores de la producción y de los actores económicos.  El Plan de acuerdo 

con nuestro s istema de planeación deberá recoger realmente y s in actos 

demagóg icos , f raudu len tos y ca ren tes de una caba l hones t idad , los 

planteamientos de los pr incipales grupos de la sociedad para que los 

esfuerzos y el t rabajo real izados por el gobierno sean totalmente armónicos 

y sus resul tados se apeguen en mayor medida a los objet ivos nacionales.
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El gobierno mexicano deberá encauzar las act iv idades de sus inst i tuciones a 

objet ivos precisos, explotar y ut i l izar sus  recursos de manera racional para 

soportar y vencer la cr is is, modelar una estrategia de desarrol lo que se 

convierta en el instrumento que conduzca a la sociedad hacia nuevos 

estadios de l ibertad y just ic ia.  

El resul tado de esta decis ión podría quedar ref le jada en el aumento de la 

inversión y el consumo, lo que signi f ica que al momento de promover la 

formación interna de capi ta l , se tenga un ampl io margen de maniobra para 

proporc ionar a la poblac ión los benef ic ios de la a l imentación, salud, 

segur idad social ,  educación y v iv ienda, entre otros.

La ut i l izac ión rac ional de los aspectos técnicos y admin is t rat ivos es 

fundamental para garant izar la v iabi l idad de la planeación.  Sin embargo, la 

mayor di f icul tad que enfrenta son el descrédi to inst i tucional y la operación 

pol í t ica,  por el lo, la al ternat iva sería integrar ambos aspectos hasta obtener 

como resul tado una mayor congruencia tanto en la def in ic ión como en la 

e jecuc ión de l os  p lanes , pa ra que es tos a su vez , conv ie r tan l as 

expectat ivas en soluciones, que sean la expresión de la planeación y la 

decis ión pol í t ica de intuic ión o de circunstancia, proporcionando en cambio, 

s istemas más racionales  y ef icaces que preparen el camino hacia el 

desarrol lo, pero con just ic ia social y con un total y verdadero respeto a la 

soberanía nacional .
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CONCLUSIONES

La planeación debe estar al margen de inf luencias  externas para que pueda 

verdaderamente for ta lecer la independencia de nuestro país, sat isfacer las 

demandas de empleo, proporcionar medios de vida más dignos, alcanzar un 

crecimiento al to y sostenido y equi l ibrar la distr ibución del ingreso. Estos 

deben ser los grandes propósi tos para cumpl i r con las tareas fundamentales 

encomendadas al  Estado Mexicano.

Como proceso dinámico y racional izador en el e jerc ic io de las acciones 

públ icas, también forma parte de la función administrat iva, por el lo, debe 

tender a su per iódica revis ión, así como a la modernización de aquel los 

instrumentos de que se vale para su accionar. El f in será poder af ianzar los 

resul tados obtenidos y asegurar la cont inuidad en los esfuerzos por lograr el 

desarrol lo integral  de la población.

La planeación es un medio fundamental para el logro de los objet ivos 

sociales, ya sea en países de economía central izada, mixta o capi ta l is ta, de 

igual manera para aquel los desarrol lados y subdesarrol lados. Por tanto, 

debe contemplar además del imperat ivo de sat isfacer las demandas de la 

sociedad de manera ef icaz, la capacidad de racional izar los recursos con 

ef ic iencia.  

El Estado ha tenido consistencia en su intervención en la v ida económica: 

en la industr ia, la distr ibución de mercancías, la dotación de servic ios, e l 

apoyo al sector pr ivado, los subsidios al sector educat ivo y la segur idad 

social .  Part ic ipaciones decis ivas a pesar de todas sus incoherencias.
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Desde mediados de 1981 se perf i ló una ofensiva teór ico-pol í t ica apoyada en 

el neol iberal ismo monetar ista en contra de la intervención del Estado, ya 

sea en el aparato product ivo o de distr ibución social que se apoyó en la 

venta de paraestatales, la l imi tación del subsidio a las universidades 

estatales  y la reducción de inversiones públ icas en general . Esta ofensiva 

t rató de reducir a l Estado a una mera expresión de guardián del orden 

social , más que rector de la economía o como un ente art iculador y 

or ientador del  proceso de acumulación de capi ta l .

E s t a p o s i c i ó n d e c a r á c t e r d o c t r i n a r i o a l e n t a d a p o r l o s  o r g a n i s m o s 

internacionales, la ul t raderecha estadounidense y sus testaferros  autóctonos 

ubicados tanto en la in ic iat iva pr ivada como en el sector gubernamental , 

cons t i tuye un p royec to h i s tó r i co p ro - imper ia l i s ta en e l marco de la 

global ización sin parámetro en la v ida de México, que cuest iona y pone en 

pel igro hasta el  concepto mismo de lo nacional .

Tal  proyecto,  a grandes rasgos consiste en lo s iguiente:

 - Reducción de las funciones del Estado a favor de la entelequia del 

 mercado.

 -  L iberación de todos los mercados convenientes al  capi ta l .

 - L iberación f inanciera y comercial , pero no l iberación del mercado de 

 t rabajo.

 - La incorporación a la dinámica de los procesos de global ización sin 

 e l sustento de una estrategia plani f icada para alcanzar un desarrol lo 

 económico y social  justo.  

 -  El iminación del  control  de cambios.

 -  Apertura total  a la inversión extranjera.

 -  Desmantelamiento del  aparato industr ia l  estatal .

                                               

270



 - Incorporación de México a la economía norteamericana, mediante los 

 acuerdos suscr i tos con organismos internacionales y las cal i f icadoras,   

 amenazando a la planta industr ia l nat iva, no sólo paraestatal s ino a la 

 pequeña y mediana industr ia que da ocupación al  70% de la población.

 - Congelac ión de sa lar ios con e l aceleramiento del proceso de 

 pauper ización de las masas trabajadoras.

 - Aumento en el costo de los  servic ios públ icos, reducción del déf ic i t 

 presupuestal ,  desapar ic ión de subsidios a  productos básicos,  etc.  

El Estado deberá el iminar las estrategias  inoperantes que dejan sent i r e l 

peso de sus efectos  nefastos sobre la población marginada, para el lo es 

indispensable contar con la part ic ipación pol í t ica de la población evi tando la 

burocrat ización pero también con la adecuación del órgano central de 

planeación, para que vincule al Estado con la sociedad civ i l , con decis iones 

racionales, coherentes  y reales, en las que se evi te el reconocimiento 

personal y el oportunismo pol í t ico que es ajeno a los intereses de la 

sociedad.

El Estado mexicano se ajusta a las característ icas de las economías 

capi ta l is tas  que se ident i f ican por las formas de explotación, enajenación, 

marginación, desigualdad, somet imiento y la supresión de la l ibertad. Este 

s istema en el que se da la part ic ipación públ ica y pr ivada, con la f i jación de 

pol í t icas  de benef ic io social , no evi ta la anarquía en la producción de la 

desigualdad social .

La solución a los problemas está en función del ef ic iente cumpl imiento de 

los objet ivos al mediano y largo plazo, a la racional ización y ef ic iente 

ut i l ización de recursos y esfuerzos, para el lo es importante rescatar y 
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aprovechar las exper iencias  del pasado, lo que permit i rá controlar la cr is is 

del  presente y generar mejores al ternat ivas futuras.

En mater ia pol í t ica el deter ioro va en aumento; existe actualmente una 

pérdida de credibi l idad en las acciones del gobierno, por la acumulación de 

contradicciones que ha generado la peor cr is is nacional , cuest ionando la tan 

pregonada “estabi l idad del  país” .

La cr is is pol í t ica mina el perf i l del Estado con respecto a su capacidad de 

conducción de la sociedad, incluso afectando a las c lase dominante y de 

manera muy importante, a los sectores  populares en sus condic iones de 

existencia. De ahí el énfasis que debe darse a la planeación como un 

instrumento de just ic ia social , de racional ización económica, de equi l ibr io 

entre los diversos sectores sociales, evi tando las di ferencias tan marcadas 

entre los di ferentes núcleos de la población.

Considerar el proceso de descentral ización como un factor básico para el 

for ta lecimiento del s istema de planeación nacional , para el lo será necesar io 

incurr i r en la organización de sistemas estatales  de planeación democrát ica, 

pero incluir los esfuerzos que puedan real izar los municipios, considerando 

sus verdaderas posibi l idades con apoyo de los gobiernos federal  y estatal .

La descentral ización de acciones, de recursos y de decis iones se debe 

efectuar de manera paralela a la planeación en estados y municipios. La 

part ic ipación de todos los  sectores es determinante para alcanzar resul tados 

efect ivos, permit iendo que la sociedad y su gobierno intervengan de manera 

consistente con el propósi to de regular las fuerzas que los  ubiquen rumbo al 

desarrol lo,  objet ivo de la planeación.
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La elaboración del Plan Nacional de Desarrol lo al in ic io de cada sexenio, 

debe dejar de ser un requis i to que cumpla el Ejecut ivo Federal en atención 

con lo señalado en el Art ículo 21 de la Ley de Planeación y el instrumento 

que legi t ima la posic ión pol í t ica del gobierno, para convert i rse  en un 

documento compuesto por acciones racionales  que solucionen los problemas 

más sent idos de la sociedad a t ravés de la integración de planes, programas 

y presupuestos

La formulación e integración de planes, programas y presupuestos, debe 

estar sustentada en una pol í t ica económica que además de atender otros 

problemas económicos, incremente el padrón de contr ibuyentes act ivos  de 

33.5 a 40 mi l lones, lo que representa un 13.53% 292  con lo cual ,  a su vez 

incrementarían los  recursos que se obt ienen bajo este esquema y que 

representarían el 16.9% del PIB. La suf ic iencia económica da sustento al 

proceso de planeación.

El incremento de los ingresos públ icos abre la posibi l idad de formular 

realmente un Sistema Nacional de Planeación, que abra los espacios 

necesar ios en los t res órdenes de gobierno para que la sociedad pueda 

expresar su necesidades y éstas se incorporen a los planes para que se les 

at ienda, con estr icto apego a la normat iv idad jur íd ica v igente, manteniendo 

en todo momento,  cr i ter ios de racional idad y congruencia.     

El gobierno debe asumir la responsabi l idad de instrumentar  una estrategia 

para regular izar el comercio informal. El pago de los  impuestos de este 

sector laboral , haría posible planear la inversión que se requiere para 

act ivar la economía en los t res órdenes de gobierno. 
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Es impor tan te que la d iscus ión y aprobac ión de l P lan Nac iona l de 

Desarrol lo, no dependa de los ju ic ios vert idos por los part idos pol í t icos, los 

cuales en la mayoría de las ocasiones, no anal izan el contenido de las 

propuestas y cuando lo hacen, las observaciones carecen de sustento 

pol í t ico,  social  y económico. 

No hay un ampl io conocimiento de las propuestas de los  planes y programas 

y de los benef ic ios que la población obtendría con su aprobación. El interés 

está en la aprobación de propuestas  que benef ic ien pol í t icas part idar ias que 

permitan estratégicamente la acumulación de poder y no la solución de 

problemas pr ior i tar ios y urgentes demandados por la sociedad. 

M i e n t r a s q u e l a p l a n e a c i ó n s e m a n t e n g a c o m o u n i n s t r u m e n t o d e 

legi t imación de la acción del gobierno, el contenido de sus propuestas será 

la  expresión de necesidades plasmadas para la integración de un Plan con 

el que sólo se da cumpl imiento al requer imiento jur íd ico normat ivo y no a la 

necesidad de atención de problemas que aquejan al  país.   

Es impostergable la necesidad de que los funcionar ios  públ icos actúen con 

responsabi l idad, interés  y voluntad pol í t ica para v incular normat ivamente las 

estrategias del Plan Nacional de Desarrol lo con el Presupuesto de Egresos 

de la Federación, sólo así , se podrán asignar los recursos económicos 

racional y equi tat ivamente para solventar las necesidades más urgentes de 

la sociedad.   

 Se deben equi l ibrar en lo posible, los recursos dest inados al gasto corr iente 

y de inversión en la composic ión de los presupuestos públ icos, para act ivar 

la inversión públ ica y con el lo,  la generación de empleos, entre otros.  
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D u r a n t e l o s ú l t i m o s a ñ o s M é x i c o e x p e r i m e n t ó c a m b i o s  p o l í t i c o s 

s igni f icat ivos en la act iv idad del gobierno const i tucional democrát ico y que 

corresponden exclus ivamente a los órganos de representac ión. En lo 

relat ivo a la t r ibutación y el gasto, en el las, se exhibe la imperiosa 

necesidad de contar con acciones previamente planeadas con cr i ter ios 

racionales a f in de convert i r las en instrumentos de equidad f inanciera.  

Es importante que la relación pol í t ica entre los t res poderes de gobierno, 

sea ejercida por el los, en igualdad de circunstancias y con un peso 

específ ico que sirva de contrapeso, sólo así , las decis iones  que se tomen 

para consol idar el s istema representat ivo y en consecuencia la democracia 

cons t i t uc iona l de l pa ís , pod rán asp i ra r a se r cons ide radas po r l os 

c iudadanos.  

El crecimiento y desarrol lo de la economía mexicana está determinado por 

la or ientación que se le da al gasto públ ico, por lo que éste debe mantener 

su hegemonía como instrumento más poderoso al servic io del Estado para 

inf lu i r  en la pol í t ica economía.

Elevar la ef icacia y ef ic iencia y el uso equi l ibrado y racional de los recursos 

será responsabi l idad de los ejecutores  del gasto para que logren mejores 

resul tados y cuentas más claras en las act iv idades sustant ivas del gobierno, 

para el lo, es indispensable se apoyen en estrategias que disuelvan el 

antagonismo entre plan-programa-presupuesto.  

De los  pr incipales problemas que tendrá que resolver el gobierno mexicano,  

destaca el de las carencias presupuestar ias, para lo cual , deberá mejorar la 

recaudación f iscal  a f in de contar con más ingresos públ icos.  
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Los func ionar ios púb l icos deben asumi r una ac t i tud responsab le , un 

compromiso pol í t ico y social , normar el empleo informal y no hacer de éste 

la gran inversión pol í t ico electoral . Hasta hoy los ingresos del gobierno por 

los impuestos; sobre la renta, a l valor agregado y el especial sobre 

producción y servic ios son insuf ic ientes para cubr i r las necesidades sociales 

y las funciones básicas del  gobierno.

La estrategia que se considera conveniente para impulsar un cambio en los 

escenar ios descr i tos anter iormente, es  a part i r de la elaboración de un 

sistema de planeación inst i tucional para que con la part ic ipación de todos 

los responsables del e jerc ic io de los recursos presupuestar ios, se def inan 

las estrategias del gasto en función de dos grandes módulos; e l pr imero 

or ientado a garant izar y mejorar el actual n ivel de operación y el segundo a 

for ta lecer e incrementar su cobertura.  

La planeación debe estar ajena a inf luencias externas para que pueda 

verdaderamente for ta lecer la independencia de nuestro país. La planeación 

se ha convert ido en un medio fundamental para el logro de los  objet ivos 

sociales, ya sea en países de economía central izada, mixta o capi ta l is ta, de 

igual  manera para aquel los desarrol lados o subdesarrol lados. 

Con ta r con un p royec to de carác te r re fo rmador y nac iona l i s ta , que 

abastezca el mercado interno, con una conducción basada en la conf ianza y 

la planeación de las act iv idades de los part iculares con las act iv idades del 

Estado, que evi te la lenta pero inminente entrega del país, se retomen las 

lecciones y exper iencias que han dejado los intentos  por p lanear e l 

crecimiento y desarrol lo, independientemente de su fracaso y se pueda 

incorporar la población a una sociedad dinámica, congruente con el t iempo 

en que viv imos.
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L a n o r m a t i v i d a d i n s t i t u c i o n a l , p r e s e n t a u n a e x c e s i v a e i n n e c e s a r i a 

regulación a los procedimientos de la act iv idad f inanciera, obstacul izando  

su operación, dicha regulación más que un control f inanciero para el 

e jerc ic io del presupuesto, son pol í t icas inoperantes tanto generales  como 

par t i cu la res , que te rminan por conver t i rse en un s imp le ins t rumento 

legi t imador del d iscurso pol í t ico, de la pol í t ica estatal , que además, al ienta 

a la burocracia en todos los niveles a buscar la forma de contrarrestar dicha 

normat iv idad para que el e jerc ic io de los recursos f inancieros y la rendic ión 

de cuentas se ajuste a las práct icas i legales no siempre sancionadas.   

Finalmente, en este t rabajo se muestra como la v inculación normat iva de los 

Planes de Nacionales  de Desarrol lo al Presupuesto de Egresos de la 

Federación, debe dar sustento a:  

a.  Un desarrol lo económico ordenado 

b.  Una def in ic ión del  orden de pr ior idad de las pol í t icas sector ia les.

c.  Una reorganización de la Administración Públ ica.  

d.  Una distr ibución justa de la carga imposi t iva

c.  La distr ibución equi tat iva de la renta 

d.  Mayores oportunidades de empleo 

e.  Mayor congruencia entre la planeación y el  presupuesto.

La a rmon ía en t re l os p lanes , p rog ramas y p resupues tos , debe se r 

considerada como uno de los propósi tos  más importantes a los que que se 

debe abocar la Administración Públ ica en los  t res órdenes de gobierno, para 

el lo, deberá contar con el apoyo de los  otros dos poderes. Sólo así , podrá 

t ene r l a opo r t un i dad de conve r t i r a es tos t r es i ns t r umen tos de l a 

administración en el motor que impulsará a la sociedad hacía un desarrol lo 

económico más justo,  sobre todo para las futuras generaciones.                                                 
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