——,
el MR TR, g
RO S

UNIVERSIDAD NACIONAL AUTONOMA DE MEXICO
FACULTAD DE DERECHO

ANALISIS DE LA MORALIDAD TRIBUTARIA
DEL ESTADO MEXICANO
(ACTUALIDAD Y PERSPECTIVA)

TESIS PARA OBTENER EL GRADO DE:
LICENCIADO EN DERECHO

PRESENTADA POR:
GERARDO JAVIER FERNANDEZ NARVAEZ

DIRECTORA DE TESIS:
DRA. SONIA VENEGAS ALVAREZ

CIUDAD UNIVERSITARIA AGOSTO DE 2014




e e

Universidad Nacional - J ~  Biblioteca Central
Auténoma de México -

Direccion General de Bibliotecas de la UNAM
Swmie 1 Bpg L IR

UNAM - Direccion General de Bibliotecas
Tesis Digitales
Restricciones de uso

DERECHOS RESERVADQOS ©
PROHIBIDA SU REPRODUCCION TOTAL O PARCIAL

Todo el material contenido en esta tesis esta protegido por la Ley Federal
del Derecho de Autor (LFDA) de los Estados Unidos Mexicanos (México).

El uso de imagenes, fragmentos de videos, y demas material que sea
objeto de proteccion de los derechos de autor, serd exclusivamente para
fines educativos e informativos y debera citar la fuente donde la obtuvo
mencionando el autor o autores. Cualquier uso distinto como el lucro,
reproduccion, edicion o modificacion, sera perseguido y sancionado por el
respectivo titular de los Derechos de Autor.






Dedicado a la memoria de
Eber Hideki Hirata Avendario






ONDE VOCE VE...

Onde vocé vé um obstaculo,
Alguém vé o término da viagem

E o outro vé uma chance de crescer.

Onde vocé vé um motivo pra se irritar,
Alguém vé a tragédia total

E o outro vé uma prova para sua paciéncia.

Onde vocé vé a morte,
Alguém vé o fim
E o outro vé o comego de uma nova etapa...

[.]

Cada qual vé o que quer, pode ou consegue enxergar.
Como diz Fernando Pessoa:
“Porque eu sou do tamanho do que vejo.

E ndo do tamanho da minha altura.”

(autor desconhecido)
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l. Generalidades de Derecho Administrativo,
Derecho Financiero y Derecho Fiscal

«...La hacienda publica esta estrechamente relacionada
con la politica o arte de gobernar, [...] la organizacion
politica total es importante para la comprension de la
hacienda publica, [pero] ésta no es un departamento
politico, ya que trata de la satisfaccion de las necesidades

y no del arte de gobernar.»

Ursula Kathleen Hicks'

1. El Estado?

Muchos de los conceptos que usamos los que estudiamos Derecho, «tienen
una larga historia y son producto de una larga y fatigosa elaboracion conceptual»,3
hay otras disciplinas y areas de conocimiento que pueden tener conceptos aun mas
complejos, pero esto no altera la idea que quiero desarrollar. «Las cosas complejas
merecen siempre una explicacion muy especial, queremos saber como empezaron
a existir y por qué son tan comp/ejas»,4 siguiendo este orden de ideas, lo primero
que debemos hacer es estudiar y comprender al Estado, dicha comprension es
necesaria para entender la administracion publica, cuya organizacion y

funcionamiento es regulada por el Derecho Administrativo.
A. Teorias sobre el origen del Estado

El Estado es un fendmeno social caracteristico de la vida sedentaria humana,

entre cuyos mas importantes antecedentes histéricos figuran la polis griega y la

! Hicks, URSULA KATHLEEN, Public Finance, traduccion de Luis Villar Palasi, Editorial Aguilar, Madrid,
Espafia, 1960, pag. 113.

2 Cfr. FERNANDEZ Ruiz, JORGE, Derecho Administrativo y Administracion Publica, 52 Edicion, Editorial
Porrua, 11J-UNAM, México, 2012, pags. 1-79.Para este primer apartado, seguiremos en lo general las
ideas y el orden de exposicion del primer capitulo de la obra del Dr. Fernandez Ruiz.

3 Cfr. TAMAYO Y SALMORAN, ROLANDO, Introduccion analitica al estudio del Derecho, Editorial Themis,
México, 2008, pag. 121, si bien el Dr. Rolando Tamayo hace alusién Unicamente al concepto de
persona, a mi parecer, dicha afirmacion es perfectamente aplicable a muchos de los conceptos
juridicos fundamentales.

4 DAWKINS, RICHARD, El relojero ciego, Editorial Labor, Barcelona, Espaia, 2004, pag. 1.
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civitas romana, este fendmeno ha sido estudiado casi desde su inicio, como dejaron
testimonio los grandes pensadores de la Grecia y Roma antiguas, sin que tales
afanes tedricos hayan perdido impetu en nuestros dias, pues sigue siendo objeto de
estudio por parte de filésofos, juristas, socidlogos, politélogos, economistas y

administradores.

Nicolas Maquiavelo fue el primero en ocuparse del estudio cientifico del
Estado moderno, en 1513,° afio en que escribe su célebre obra El principe, que

inicia con el siguiente texto:

Cuéntos Estados, cuantas dominaciones ejercieron y ejercen todavia una
autoridad soberana sobre los hombres, fueron y son Republicas o principados.
Los principados son, o hereditarios cuando la familia del que los sostiene los

poseyo por mucho tiempo, 0 son nuevos.

Los nuevos son, o nuevos en un todo, como lo fue el de Milan para Francisco
Sforza; o como miembros afiadidos al Estado ya hereditario del principe que

los adquiere. Y tal es el reino de Napoles con respecto al Rey de Espafia.

O los Estados nuevos, adquiridos de estos dos modos, estan habituados a

vivir bajo un principe, o estan habituados a ser libres.

O el principe que los adquirio, lo hizo con las armas ajenas, o los adquirié con

las suyas propias.
O la fortuna se los proporciond, o es deudor de ellos a su valor.®

De esta suerte precisé que el Estado admite diversas formas de gobierno,
idea que persiste en la actualidad. En el esquema maquiavélico, las bases
principales del Estado son la ley y las armas, lo que conlleva burocracia y ejército

permanente y se traduce en la desfeudalizacion del ente estatal.

Para explicar el origen del Estado, existen diversas teorias que estudiaremos

a continuacion.

® Maquiavelo escribio El principe en 1513, mientras se encontraba encarcelado en San Casciano por
la acusacion de haber conspirado en contra de los Médici. El libro fue publicado hasta 1531 y
dedicado a modo de regalo a Lorenzo Il de Médici, duque de Urbino, en respuesta a dicha acusacion.
6 MAQUIAVELO, NICOLAS, El principe, Editorial Porraa, México D.F., 2002, pag. 1
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a) Teorias del origen divino del Estado

Dos de sus principales exponentes de esta corriente son San Agustin de

Hipona y Santo Tomas de Aquino.

San Agustin, en su obra La ciudad de Dios, distingue dos ciudades, la terrena
y la de Dios, ambas existentes por voluntad divina, en la primera, el pecado del
hombre pervirtid6 el plan divino y generd la coaccion politica con sus molestas
consecuencias y exigencias, en cambio, la ciudad de Dios tendra una voluntad libre

y estara llena de bien.

¢Cuan grande sera aquella bienaventuranza donde no habra mal alguno, ni
faltara bien alguno, y nos ocuparemos en alabar a Dios, el cual llenara
perfectamente el vacio de todas las cosas en todos? [...] Tendra aquella
ciudad una voluntad libre, una en todos y en cada uno inseparable, libre ya de
todo mal y llena de todo bien, gozando eternamente de la suavidad de los
goces eternos, olvidada de las culpas, olvidada de las penas, y no por eso
olvidada de su libertad; por no ser ingrata a su libertador. En cuanto toca a la
ciencia racional, se abordara también de sus males pasados; pero en cuanto
al sentido y experiencia, no habra memoria de ellos; como un médico perito
en su facultad sabe y conoce casi todas las enfermedades del cuerpo segun
se han descubierto y se tiene noticia de ellas por esta ciencia, pero no sabe

cémo se sienten en el cuerpo muchisimas que él no ha padecido.”

Por su parte, Santo Tomas considera al universo como una jerarquia, de la
que el Estado forma parte, y en cuya cumbre se encuentra Dios, quien es su
creador; el ente estatal es un sistema de fines y propdsitos, en el que el gobierno
debe asegurarse que lo inferior sirva a lo superior y éste dirija y guie a lo inferior,
para él, el fin del estado es el bien comun; en razén de esa finalidad la potestad

estatal debe estar limitada y su ejercicio habra de ser acotado por la ley.

En las cosas naturales acontece siempre, o casi siempre, lo que es mejor.
Esto no seria asi a no ser que estuviesen providencialmente dirigidas hacia

un fin bueno; y en esto consiste ser gobernado [...] necesariamente debemos

! AGUSTIN, SAN, La ciudad de Dios, Libro vigésimo segundo. El cielo, fin de la ciudad de dios,
Capitulo XXX. De la eterna felicidad y bienaventuranza de la ciudad de dios, disponible en internet:
http://efrueda.com/wp-content/uploads/2011/12/L-a-ciudad-de-Dios.pdf, pag. 953.
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afirmar que el mundo esta gobernado por uno solo. Siendo el fin del gobierno
del mundo lo que es esencialmente bueno, que es lo mejor, necesariamente
el modo del gobierno del mundo ha de ser también el mejor. Y el mejor
gobierno es el de uno solo, pues gobernar es dirigir a los gobernados al fin,
que es un bien. [...] La justicia, en cuanto ley reguladora, esta en la razén o
entendimiento; en cuanto mandato, por el que se regulan las obras segun la
ley, esta en la voluntad, asi, la justicia de Dios, que constituye el orden en las
cosas, adecuado a su sabiduria, que es su ley, es llamada correctamente

‘verdad’. Y asi, entre nosotros decimos también ‘verdad de la justicia 8

La versidon mas actualizada de la teoria divina del Estado la da el papa Juan
XXIII en su enciclica Pacem in Terris que proyecta un Dios creador de todas las

cosas, que en consecuencia, quedan sujetas a un orden sobrenatural.

Una sociedad bien ordenada y fecunda requiere gobernantes, investidos de
legitima autoridad, que defiendan las instituciones y consagren, en la medida
suficiente, su actividad y sus desvelos al provecho comun del pais. Toda la
autoridad que los gobernantes poseen proviene de Dios, segun ensefia San
Pablo: “Porque no hay autoridad que no venga de Dios”. [...] En efecto, como
Dios ha creado a los hombres sociales por naturaleza y ninguna sociedad
puede “conservarse sin un jefe supremo que mueva a todos y a cada uno con
un mismo impulso eficaz, encaminado al bien comun, resulta necesaria en
toda sociedad humana una autoridad que la dirija; autoridad que, como la
misma sociedad, surge y deriva de la naturaleza, y, por tanto, del mismo Dios,

que es su autor’.

La autoridad, sin embargo, no puede considerarse exenta de sometimiento a
otra superior. Mas aun, la autoridad consiste en la facultad de mandar segun
la recta razon. Por ello, se sigue evidentemente que su fuerza obligatoria

procede del orden moral, que tiene a Dios como primer principio y ultimo fin.°

8 ToMAS, SANTO, Summa theologica, “Cuestion 103. Sobre el gobierno del mundo en general’,
Traduccion de Damian Byrne, O.P., Maestro General de la Orden de Predicadores, Edicion dirigida
por los Regentes de Estudios de las Provincias Dominicanas en Espanfia, 42 Edicion, Biblioteca de
autores cristianos, Madrid, 2001, pags. 881-890.

® JuAN XXIII, Carta enciclica Pacem in Terris, Sobre la paz entre todos los pueblos que ha de
fundarse en la verdad, la justicia, el amor y la libertad, disponible en la siguiente pagina web:
www.vatican.va/holy_father/john_xxiii/encyclicals/documents/hf_j-xiii_enc_11041963_pacem_sp.html
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b) Teorias contractualistas sobre el origen del Estado

En esta corriente doctrinaria, el Estado es producto de un acuerdo de
voluntades, adoptado por los seres humanos, en que se sacrifica parte de las
libertades para garantizar el disfrute de las restantes; Thomas Hobbes, John Locke

y Jean Jaques Rousseau encabezan la moderna corriente contractualista del Estado.

Thomas Hobbes explica al Estado como una creacién humana de caracter
contractual. De acuerdo al sistema expuesto por Hobbes, el ser humano, en el
estado de naturaleza, no reconoce limite a su libertad y considera que lo es todo y a
todo tiene derecho, de suerte que no hay mejor decisién que el derecho del mas
fuerte; en consecuencia, en posesion de su libertad, el hombre es el lobo del
hombre y su estado natural es la violencia, del que logra liberarse por el instinto de
conservacion que le mueve a limitar su violencia y egoismo mediante la celebracion
con sus semejantes de un contrato basado en el principio de no hacer a otro lo que

no se quiere para si.

Qué es el acto de instituir un Estado. Dicese que un Estado ha sido instituido
cuando una multitud de hombres convienen y pactan, cada uno con cada uno,
que a un cierto hombre o asamblea de hombres se le otorgara, por mayoria,
el derecho de representar a la persona de todos (es decir, de ser su
representante). Cada uno de ellos, tanto los que han votado en pro como los
que han votado en contra, debe autorizar todas las acciones y juicios de ese
hombre o asamblea de hombres, lo mismo que si fueran suyos propios, al

objeto de vivir apaciblemente entre si y ser protegidos contra otros hombres.

Las consecuencias de esa institucion. De esta institucion de un Estado
derivan todos los derechos y facultades de aquel o de aquellos a quienes se

confiere el poder soberano por el consentimiento del pueblo reunido.°

Dentro de la corriente contractualista destacan las ideas de John Locke,
quien con un enfoque diferente al de Hobbes, considera en su Segundo tratado
sobre el gobierno civil, que los seres humanos son por naturaleza libres, iguales e

independientes y que ninguno puede dejar esa condicidon sino por su propio

10 HOBBES, THOMAS, Leviatan, o La materia, forma y poder de una republica eclesiastica y civil,
Editorial Losada, Bs. As., Argentina, 2003, pag. 278. (569)

[7]



consentimiento, por lo cual sera su consentimiento lo Unico que puede mover a un
hombre a unirse en sociedad con otros para preservar su seguridad, su tranquilidad
y el goce pacifico de lo que le pertenece en propiedad, por lo que el origen del
Estado, radica en el consentimiento de un grupo de hombres libres capaces de
hacerse representar por una parte de ellos, introduciendo asi, una teoria de la

sociedad politica o civil basada en los derechos naturales y en el contrato social.

Siendo todos los hombres, cual se dijo, por naturaleza libres, iguales e
independientes, nadie podra ser sustraido a ese estado y sometido al poder
politico de otro sin su consentimiento, el cual se declara conviniendo con
otros hombres juntarse y unirse en comunidad para Vvivir cémoda,
resguardada y pacificamente, unos con otros, en el afianzado disfrute de sus

propiedades, y con mayor seguridad contra los que fueren ajenos al acuerdo.

[..]

Y asi cada hombre, al consentir con otros en la formacion de un cuerpo
politico bajo un gobierno, asume la obligacion hacia cuantos tal sociedad
constituyeren, de someterse a la determinacion de la mayoria, y a ser por ella
restringido; pues de otra suerte el pacto fundamental, que a él y a los demas
incorporara en una sociedad, nada significaria; y no existiera tal pacto si cada
uno anduviera suelto y sin mas sujecion que la que antes tuviera en estado

de naturaleza."’

Finalmente, Jean Jaques Rousseau, adiciond una nueva modalidad a la tesis
contractualista al sefalar que cada suscriptor del contrato social se enajena
integramente con todas sus libertades y derechos, sin reserva alguna, en aras de la
comunidad, asi que cada quien adquiere sobre el otro el mismo derecho que sobre

si mismo le transfiere.

Ahora bien, como los hombres no pueden engendrar nuevas fuerzas, sino
solamente unir y dirigir las que existen, no tienen otro medio de conservacion

que el de formar por agregaciéon una suma de fuerzas capaz de sobrepujar la

" LOCKE, JOHN, Segundo tratado sobre el gobierno civil, Capitulo VIII: Del comienzo de las
sociedades politicas, parrafos 95 y 97, disponible en internet: http.//investigacion.politicas.unam.mx/
teoriasociologicaparatodos/pdf/Pensamiento/
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resistencia, de ponerlas en juego con un solo fin y de hacerlas obrar unidas y

de conformidad.

"Encontrar una forma de asociacion que defienda y proteja con la fuerza
comun la persona y los bienes de cada asociado, y por la cual cada uno,
uniéndose a todos, no obedezca sino a si mismo y permanezca tan libre
como antes." Tal es el problema fundamental cuya solucién da el Contrato

social.

Las clausulas de este contrato estan de tal suerte determinadas por la
naturaleza del acto, que la menor modificacién las haria inutiles y sin efecto;
[...] Estas clausulas, bien estudiadas, se reducen a una sola, a saber: la
enajenacion total de cada asociado con todos sus derechos a la comunidad
entera, porque, primeramente, dandose por completo cada uno de los
asociados, la condicion es igual para todos; y siendo igual, ninguno tiene

interés en hacerla onerosa para los demas.

Ademas, efectuandose la enajenacion sin reservas, la unién resulta tan
perfecta como puede serlo, [...] dandose cada individuo a todos no se da a
nadie, y como no hay un asociado sobre el cual no se adquiera el mismo
derecho que se cede, se gana la equivalencia de todo lo que se pierde y

mayor fuerza para conservar lo que se tiene.

Si se descarta, pues, del pacto social lo que no es de esencia, encontraremos
que queda reducido a los términos siguientes: "Cada uno pone en comun su
persona y todo su poder bajo la suprema direccion de la voluntad general, y

cada miembro considerado como parte indivisible del todo."

Este acto de asociaciéon convierte al instante la persona particular de cada
contratante, en un cuerpo normal y colectivo, compuesto de tantos miembros
como votos tiene la asamblea, la cual recibe de este mismo acto su unidad,
Su yo comun, su vida y su voluntad. La persona publica que se constituye asi,
por la union de todas las demas, tomaba en otro tiempo el nombre de ciudad

y hoy el de republica o cuerpo politico, el cual es denominado Estado. 12

12 RouUsSEAU, JEAN JAQUES, Del contrato social: o los principios del derecho politico, Alianza Editorial,
Coleccion El libro de bolsillo, Ciencias Sociales, Sociologia, Madrid, Espana, 2003, pags. 38 y 39.
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c) Teorias sociolégicas sobre el origen del Estado

Para un sector importante de la doctrina, no es la voluntad divina, ni tampoco
la voluntad de los hombres expresada en un contrato lo que determina el nacimiento
del Estado, sino la fuerza ineluctable del acontecer social la que da lugar a su
aparicion. Esta corriente doctrinaria tiene variadas interpretaciones, entre las que

destacan la de Nume Denys Fustel de Coulanges y la de Federico Engels.

En La ciudad antigua, Fustel explica las relaciones entre la propiedad y las
instituciones politico-religiosas. Segun él, los antiguos no conocian ni la libertad de
la intimidad, ni la libertad de educacion, ni la libertad religiosa. El ser humano cuenta
bien poco ante la autoridad sagrada y casi divina que llamamos Estado, y este surge
a medida que la religion, como fenémeno social, se ensancha, en palabras del

propio Fustel:

No puede decirse si el progreso religioso fue el que trajo el progreso social,
pero lo cierto es que ambos surgieron al mismo tiempo y con un concierto

notable.

Es preciso tener presente la gran dificultad que tenian las sociedades
regulares, por no ser facil establecer ningun vinculo social entre aquellos
seres humanos tan diversos, tan libres y tan inconstantes. Para darles reglas
comunes, para establecer el mando y someterlas a la obediencia, para hacer
a la pasién ceder a la razon y a la razén individual a la razén publica, se
necesitd, indudablemente, algo mas fuerte que la fuerza material, mas
respetable que el interés, mas positivo que una teoria filoséfica y mas
inmutable que un pacto; algo que estuviese en el fondo de todos los
corazones y que mandase en hechos imperiosamente; y este algo fue una

creencia, que es lo que ejerce mas poder sobre el alma. 13

Por su parte, Federico Engels en su conocida obra E/ origen de la familia, la
propiedad privada y el Estado, sefiala al desarrollo de la sociedad en lo general, y a
la lucha de clases en lo particular como la causa que es indispensable la existencia

de un poder capaz de someter a toda la sociedad y encargarse de manejar el

¥ FUSTEL DE COULANGES, NUME DENYS, La ciudad antigua: estudio sobre el culto, el derecho y las
instituciones de Grecia y Roma, traduccion de Alberto Fano, 92 edicion, Editorial EDAF, México D.F.,
2006, pag. 124 y 125.
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conflicto o, al menos, mantenerlo dentro de un status quo, en opinion de Engels, ese
poder, nacido de la sociedad, pero que se pone por encima de ella, es el Estado,
afirma que «el Estado supone un poder publico particular, separado del conjunto de
los respectivos ciudadanos que lo componen [...] y como una institucion puramente

social en si».™
d) Teorias organicistas sobre el origen del Estado'®

De acuerdo con ellas el Estado es un organismo biolégico como una unidad

viviente, con fuerzas espirituales y un sustrato patrimonial.

Asi, para el gedgrafo y politdlogo Rudolf Kjellen, los estados son seres vivos,
racionales, como los seres humanos, pero superindividuales, tan reales como las
personas fisicas y de una dimension mucho mayor, mas fuertes y mas longevos.
Conforme sus ideas, los Estados dialogan, negocian, pelean, tienen identidad
sexual, asi Brasil es masculino y la Francia es un Estado femenino; y como los
seres humanos, nacen, crecen como los Estados Unidos, se reproducen, como el
caso de Espafia que dio a luz a los estados hispanoamericanos y mueren como en

el caso de Danziq.

Por su parte, el zodlogo aleman Oscar Hertwig trata de justificar el estudio del
Estado bajo métodos bioldgicos, porque con ello se entiende el fendmeno estatal
como un proceso natural, lo que permite encontrar sus leyes o regularidades,
sustrayendo las de los intereses privados y subjetivos; ademas, como algunos
organismos bioldgicos tienen una organizacibn muy avanzada, podemos aprender

de ellos sus principios organizacionales para aplicarlos al Estado.

De acuerdo al planteamiento de Hertwig, el Estado es un organismo bioldgico
cuya epidermis esta formada por las instituciones que tienen a su cargo la seguridad
y defensa del Estado, el sistema 6seo se compondra del territorio y las
construcciones inmuebles; las empresas econdomicas representan el sistema
vascular; en tanto que los obreros y campesinos representan los musculos del

Estado, cuyo cerebro viene a ser el gobierno.

' ENGELS, FEDERICO, El origen de la familia, la propiedad privada y el Estado, 132 edicion, Editorial
Fundamentos, Espafia, 1996, pag. 120.
'® Cfr. FERNANDEZ Ruiz, JORGE, Derecho Administrativo y Administraciéon Publica, Op. cit., pag. 8.
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B. Elementos del Estado

Al ser el Estado un ente complejo, esta formado por elementos de variada
naturaleza, la mayoria de los autores coinciden en sefialar dos elementos tangibles:
el pueblo y el territorio, ademas de un elemento ostensible: el gobierno, algunas
otras definiciones sefialan ademas como elementos esenciales al orden juridico y la
finalidad.

a) El pueblo

Es un elemento esencial del Estado, ya que este no puede existir sin un
sustrato poblacional provisto de un modo de ser especifico en el que ademas
existan vinculos de raza, de tradicion, de cultura, de ideales, de intereses, de
vicisitudes y padecimientos comunes, ademas, este conglomerado humano no debe
estar reunido de forma casual y efimera, sino que se caracteriza por estar asentado

de forma permanente en un territorio especifico.

Es importante aclarar que no todos los habitantes de un estado forman parte
de su pueblo, sino sélo sus ciudadanos; pues excluye del pueblo a los extranjeros,

es decir, la nacionalidad es el género y la ciudadania es la especie.
b) El territorio

Este es el segundo elemento esencial, ya que, aunque un grupo humano
pueda hacerse un idioma, forjar un estilo de vida, una tradicién, unas costumbres,
una idiosincrasia, labrar una historia, es decir, conformar un pueblo, una sociedad,
una nacion, sin territorio propio y exclusivo, no podra constituir un Estado. El
concepto de territorio, como elemento esencial del Estado, es la base del principio
de territorialidad, derivado directamente de la soberania, lo cual permite que el

gobierno actue.
c) El gobierno

Este elemento debe ser entendido, como el conjunto de érganos depositarios
de las funciones del poder publico; ese aparato gubernamental requiere para su
funcionamiento de la presencia de los titulares de sus 6rganos para ejercer las

funciones del poder publico y realizar las demas actividades del Estado.
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En todo caso, el gobierno o poder, como elemento esencial del Estado, se
caracteriza por su soberania, es decir, porque en su ambito espacial no tiene otro
encima de él; por ello, su potestad de mando es omnicomprensiva y, en principio,

puede aplicar de forma exclusiva la coaccion.

El poder publico, o sea el poder del Estado, se deposita en los 6rganos de
gobierno a cuyo cargo quedara su ejercicio, cuyas funciones son desarrollados por

seres humanos que tienen asignada la representacion de los mismos.
d) El orden juridico

El pueblo, el territorio y el gobierno no pueden por si solos o en conjunto
integrar al Estado, pues hace falta otro elemento que es el derecho, sin el cual el
ente estatal no puede existir, como tampoco puede existir el derecho sin el Estado,

ya que ambos se necesitan mutuamente.

Este elemento no siempre es mencionado por la doctrina, debido a que
siguiendo una célebre maxima romana que dice: ubi societas ibi ius (donde hay

sociedad, hay derecho), lo consideran implicito dentro del pueblo.
e) La finalidad

Muchos autores mencionan también, a la finalidad como elemento del Estado.
Este elemento consiste en la realizacion de los valores individuales y sociales de la

persona humana, es decir, en el bien comun.

Hay que aclarar sin embargo, que la finalidad no es determinada por el
consenso general de la poblacién, sino por el interés del sector o clase dominante,

de acuerdo con el doctor Fernandez Ruiz:

La explicacion integracionista del elemento teleoldgico del Estado es realista
y parcialmente cierto, por cuanto hace consistir la causa real del estado en el
constante querer ser, en el diario sufragado deseo de sus ciudadanos y de
los 6rganos estatales, de la supervivencia del Estado, lo que significa que el
Estado existe porque asi lo aprueban quienes tienen la facultad real de

decision, independientemente de que se proponga o no el bien comun. 16

'® FERNANDEZ Ruiz, JORGE, Derecho Administrativo y Administracion Publica, Op. cit., pag. 13.
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C. El concepto de Estado

El Estado es el sistema integrado por un conjunto humano asentado
permanentemente en una circunscripcion territorial, organizado mediante Ia
coincidencia constantemente renovada de voluntades de la parte mas fuerte del
conjunto, sujeto a un orden juridico y un poder soberano, cuyos obijetivos,
basicamente variables, son establecidos por la parte dominante del conjunto, aun

cuando en ocasiones influye en alguna medida, otra u otras de las partes.
D. Las actividades del Estado

Reiteramos nuevamente que los fines del Estado son determinados por la
parte dominante de la poblacion, aun si no es la mas numerosay aun cuando hay
alguna influencia de las demas, sin embargo, la doctrina ha sefialado finalidades
comunes de todo Estado, como son: procurar su propia supervivencia mediante la
satisfaccidon de las necesidades publicas, alcanzar el bien comun, preservar el orden
publico asi como las libertades y derechos de sus habitantes, quienes, de acuerdo
con las tesis contractualistas expuestas con anterioridad, sacrifican una parte de
estas libertades y derechos para asegurar el disfrute de las restantes. Asi, la tarea
del Estado es satisfacer las necesidades individuales de caracter general de la

poblacion y la de atender al interés publico.

Para lograr su tarea, el Estado tiene que realizar diversas actividades, que
podriamos agrupar en: las relativas a las funciones publicas, los servicios publicos,

las obras publicas, y las actividades econémicas residuales.
a) Funcién publica

La funcion publica, es la atribuida al Estado, cuyo ejercicio requiere del
desempefo de una actividad que contiene su potestad, su imperio, su autoridad, de

ahi que sea en ultima instancia una manifestaciéon de su soberania.

En principio, la funcion publica puede clasificarse en funcién legislativa,
funcién jurisdiccional y funcién administrativa, la primera consiste en limitar la
conducta de la poblacién a través de normas generales, abstractas, impersonales,
obligatorias y coercitivas; en ejercicio de dicha funcion el Estado crea, modifica,

adiciona, deroga y abroga leyes; la funcion jurisdiccional, sera la que tenga por
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objeto aplicar la ley en caso de controversias o conflictos suscitados entre los
particulares, entre éstos y los érganos del Estado, asi como los surgidos entre los
organos del Estado, mediante la resolucion respectiva contenida generalmente en la
sentencia, que asume fuerza de verdad definitiva, en ocasiones, esta funcion es
ejercida materialmente no solo por los 6rganos depositarios del poder judicial, sino
también por los de los poderes legislativo y ejecutivo; la funcién administrativa, a
diferencia de la legislativa y la jurisdiccional requiere un ejercicio permanente y
constante, la doctrina generalmente trata de definirla por exclusién, toda vez que la
funcién administrativa es de dificil acotamiento y precision, como todas las funciones
publicas, la administrativa, tiene por objeto la satisfaccién de necesidades publicas,
pero esta especialmente encaminada a cumplir los fines y tareas del Estado

relacionadas con el poder y la cultura.

Ademas de estas funciones publicas tradicionales, hay funciones que han
surgido con identidad propia como independientes, tales como la funcién monetaria,

la funcion electoral, la funcién registral, la funcidn fiscalizadora o de control.

Finalmente, debemos hacer hincapié en que estas funciones tienen un
caracter intransferible e indelegable, a diferencia de los servicios publicos que

estudiaremos a continuacion.
b) Servicios publicos

Los servicios publicos son toda actividad técnica del Estado, destinada a
satisfacer una necesidad de caracter general, de manera uniforme regular y

continua, en beneficio discriminado de toda persona.

Por estar destinados en la satisfaccion de necesidades de caracter general,
los servicios publicos también son actividades muy importantes atribuidas a la
administracion publica, que las puede realizar directamente, o de manera indirecta

por medio de particulares.

El servicio publico entrafia la aspiracion solidaria de poner al alcance de todo
individuo, al menor costo posible y bajo condiciones que garanticen su seguridad, el
aprovechamiento de la actividad técnica dirigida a satisfacer una necesidad de
caracter general, en la que cada quien puede identificar su propia necesidad

individual.
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c) Obras publicas

Obra publica es todo acto realizado por el Estado, o en su nombre, en un inmueble
determinado con un propdsito de interés general, destinado al uso publico, al
desempeno de la funcién publica, o a la prestacion del servicio publico. De acuerdo

a la ley de obras publicas y aspectos relacionados con las mismas:

Articulo 3.- [...] Se consideran obras publicas los trabajos que tengan por
objeto construir, instalar, ampliar, adecuar, remodelar, restaurar, conservar,

mantener, modificar y demoler bienes inmuebles.

Adicionalmente sefiala que las obras publicas comprenden: el mantenimiento
y la restauracion de bienes muebles incorporados o adheridos a un inmueble, los
proyectos integrales, en los cuales el contratista se obliga desde el disefio de la obra
hasta su terminacion total, incluyéndose, cuando se requiera, la transferencia de
tecnologia; los trabajos de exploracion, localizacion y perforacion distintos a los de
extraccion de petroleo y gas, y aquellos que tengan por objeto la explotacion y
desarrollo de los recursos naturales que se encuentren en el suelo o en el subsuelo;
la instalacion de islas artificiales y plataformas utilizadas directa o indirectamente en
la explotacién de recursos naturales; los trabajos de infraestructura agropecuaria; la
instalacion, montaje, colocacion o aplicacion de bienes muebles que deban
incorporarse, adherirse o destinarse a un inmueble; las asociadas a proyectos de
infraestructura que impliquen inversion a largo plazo y amortizacién programada, en
las cuales el contratista se obligue desde la ejecucién de la obra, su puesta en
marcha, mantenimiento y operacion de la misma, y todas aquellos de naturaleza
analoga, salvo que su contratacion se encuentre regulada en forma especifica por

otras disposiciones legales.

Ademas, sefala también cuales son las obras asociadas a proyectos de

infraestructura:

Articulo 2, Fraccion VIII. A...] Las obras que tienen por objeto la construccion,
ampliacion o modificaciéon de bienes inmuebles destinados directamente a la
prestacion de servicios de comunicaciones, transportes, hidraulico, medio

ambiente, turistico, educacion, salud y energético.
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Para gestionar las obras publicas, existen tres esquemas diferentes, el
primero es el de la administraciéon directa, en el que se usa y administra
directamente el empleo de mano de obra y materiales en la region donde se realiza
la obra, sin perjuicio de la del equipo y maquinaria adicionales necesarios y los
servicios de fletes y acarreos de materiales que no pueda realizar la administracion
publica con equipo de transporte propio; el segundo esquema es el contrato de obra
publica, este esquema de ejecucion es contractual, implica la celebracion de un
contrato administrativo, celebrado por la administracién publica con un contratista a
efecto de que éste, mediante el pago de un precio, realice ciertos trabajos de
utilidad publica encaminados a modificar o afectar el Estado, la forma o la situacién
fisica que guardo un inmueble, es un negocio juridico bilateral, sujeto a un régimen
juridico especial; la tercera forma, es la concesion de obra publica, en virtud de esta,
la administracion encarga a un particular la ejecucién de la obra a costa y riesgo de
éste, y le confiere su explotacion durante un plazo determinado a efecto de que
recupere la inversion realizada, el importe de los intereses respectivos, la suma de
los gastos de operacién y mantenimiento realizados, y que ademas obtengan, una
utilidad. Se trata en el fondo, de un contrato de obra publica aunado a la concesién
de un bien del dominio publico, el cual es la obra publica una vez concluida, este
esquema permite al consecuente realizar la obra sin emplear sus recursos, ya que

ser el concesionario que realizara la inversion requerida.
d) Actividades socioecondémicas residuales del Estado

Ademas de todas las actividades relacionadas a la funcién publica, los
servicios publicos y a las obras publicas, el Estado puede realizar otras actividades
distintas agrupadas bajo la denominacion de actividades socioeconémicas
residuales, toda vez que en el ejercicio de la funcién publica, en la prestacion del
servicio publico o en la ejecucion de la obra publica, el Estado realiza actividades
socioecondmicas, de ahi su denominacion, a su vez las podemos dividir en las
interés publico y las simples, las primeras se refieren a aquellas que contribuyen al
desarrollo de las areas estratégicas del pais, mientras que las segundas, son las
que de ordinario son ejecutadas por los particulares, cuya ausencia, insuficiencia o

ineficiencia, impulsan al ente estatal a realizarlas subsidiariamente.
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2. El derecho administrativo y la administraciéon publica

Si bien el derecho administrativo tiene una estrecha vinculacion con el poder
publico, este no se ocupa de toda la estructura, organizacién y funcionamiento ni de
la actividad total del sector publico estatal, sino Unicamente de la administracién
publica, ademas de las relaciones de la misma. Por lo tanto, podemos entender al

derecho administrativo como:

El conjunto de normas y principios del derecho publico que rigen la estructura,
organizacion y funcionamiento de las diversas areas de la administracion
publica, de las relaciones de éstas entre si, asi como sus relaciones con las

demas instituciones del Estado y los pan‘iculares.17

Para que el derecho administrativo pueda realizar sus funciones, es
necesario entender también el concepto de administracion y la forma en que opera,
la palabra administrar, proviene del latin ad ministrare, y este a su vez de ad manus
trahere, compuesto de: (ad) hacia, expresibn de movimiento, (manus) mano y
(trahere) traer; lo que podemos interpretar como «ofrecer o servirle alguna cosa a
alguien mas». Segun lIsaac Guzman Valdivia «es la direccion eficaz de las
actividades y la colaboracion de otras personas para obtener determinados

resultados».'®

Por su parte, la administracion publica es «el conjunto de areas del sector
publico del Estado, que mediante el ejercicio de la funcion administrativa, la
prestacion de los servicios publicos, la ejecucion de las obras publicas y la
realizacion de otras actividades socioeconémicas de interés publico, trata de lograr

los fines del Estado»'®, en palabras de Thomas Woodrow Wilson:

La ciencia de la administracion es el dltimo fruto de ese estudio sobre la
ciencia de la politica que se inici6 hace unos dos mil doscientos afios. Nacio
en nuestro propio siglo, casi en nuestra propia generacion. ;Por qué se tardo
tanto en llegar? ¢Por qué esperar hasta este siglo demasiado ocupado de

nuestros (problemas) para demandar la atencién por si mismo? La

" FERNANDEZ Ruiz, JORGE, Derecho Administrativo y Administracion Publica, Op. cit., pag. 160.

'® GuzmAN VALDIVIA, ISAAC, Reflexiones sobre la administracion, Editorial Reverte, Barcelona, Espafia,
1961, pag. 23.

' FERNANDEZ Ruiz, JORGE, Derecho Administrativo y Administracion Publica, Op. cit., pag. 281.
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administracion es la parte mas obvia del gobierno; es el gobierno en accion;
es el ejecutivo, el operativo, la parte mas visible del gobierno, y es, por

supuesto, tan antigua como el propio gobierno».?°

La organizacion administrativa es una herramienta indispensable para llevar a
cabo la actividad administrativa, dicha organizacién admite diversas formas que
lejos de excluirse, coexisten y se complementan entre si, pues la racionalizacién del
funcionamiento de la administracion publica, constituye el objeto comun de ellas,
estas formas de organizaciéon son la centralizacién, la concentracion, la
desconcentracién y la descentralizacidn administrativas, que estudiaremos a

continuacion.
A. La centralizacién administrativa

La centralizacién es una forma organizacional que se emplea tanto en el
ambito politico como la esfera administrativa del Estado, consistente en reunir en un
punto de convergencia, configurado como un ente central, la toma de decisiones del

poder publico, la centralizacion puede ser politica o administrativa.

Ya que en esta forma de organizacion toda accién proviene del centro, el
organo central monopoliza las facultades de decisién, de coaccién y las de
designacion de los agentes de la administracion publica, que por o mismo no se
deja a eleccion popular, asimismo, la fuerza publica, es decir, las fuerzas armadas,

estan centralizadas.

Se debe diferenciar la centralizacion administrativa de la concentracion
administrativa, porque en esta ultima los 6rganos inferiores o periféricos carecen de
facultades de decision; los asuntos administrativos, salvo escasas excepciones, los
resuelven los 6rganos superiores o centrales, y cuando lo hacen los periféricos, el

organo central, dada su superioridad, esta facultado para revocar tal resolucién. En

0 WILSON, THOMAS WOODROW, The study of Admnistration, Political Science Quaterly, 1887, pag. 3,
disponible en: hitps://thf_media.s3.amazonaws.com/2011/pdf/FP_PS18.pdf La traduccion es mia, el
original se transcribe a continuacion:

The science of administration is the latest fruit of that study of the science of politics which was begun
some twenty-two hundred years ago. It is a birth of our own century, almost of our own generation.
Why was it so late in coming? Why did it walit till this too busy century of ours to demand attention for
itself? Administration is the most obvious part of government; it is government in action; it is the
executive, the operative, the most visible side of government, and is of course as old as government
itself.
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cambio, en la desconcentracion, como veremos mas adelante, ciertas competencias
decisorias se atribuyen a oOrganos desconcentrados de la administracidon

centralizada e, incluso, de la descentralizada paraestatal.

El mayor beneficio que presenta la centralizacién administrativa es la unidad
de direccién, de impulso, de accion, lo cual redunda en una administracién uniforme,
coordinada y fuerte, pero al mismo tiempo, presenta problemas tales como la lejania
del érgano central con el administrado, la erradicacién de la iniciativa individual, el

burocratismo o excesivo formalismo procesal, que han provocado severas criticas.?!
B. La concentracion y la desconcentracion administrativa

La concentracion administrativa aglutina y reune los 6rganos superiores las

facultades decisorias, por tanto:

Existira concentracién siempre que las facultades decisorias se encuentran
reunidas en los érganos superiores de la administracion central, o bien, cuando esa
agrupacion de facultades opera los 6rganos directivos de las entidades que integran

la llamada administracion indirecta.

En sentido contrario, la desconcentracion administrativa dispersa el ejercicio
de las facultades decisorias de la administracién publica, mediante su asignacion a
organos inferiores de la misma, lo que implica una transferencia inter-organica, es
decir, la transferencia de facultades de un 6rgano superior e inferior, a diferencia de
la descentralizacién administrativa que entrana la transferencia total de facultades y

atribuciones de una persona de derecho publico a otra.

La desconcentracion administrativa estd expresamente prevista en nuestro
sistema juridico, por medio de la figura del 6rgano desconcentrado, la Ley Organica

de la Administracion Publica Federal establece:

Articulo 17. Para la mas eficaz atencion y eficiente despacho de los asuntos
de su competencia, las Secretarias de Estado podran contar con 6rganos
administrativos  desconcentrados que les estaran jerarquicamente

subordinados y tendran facultades especificas para resolver sobre la materia

2 Cfr. FERNANDEZ RuIzZ, JORGE, Derecho Administrativo y Administracion Publica, Op. cit., pag. 282.
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y dentro del ambito territorial que se determine en cada caso, de conformidad

con las disposiciones legales aplicables.

Podemos concluir por tanto, que la desconcentracién consiste en una forma
de organizacion administrativa, en la cual se otorgan al 6rgano desconcentrado
determinadas facultades de decision limitadas y un manejo auténomo de su

presupuesto o de su patrimonio, sin dejar de existir jamas el nexo de jerarquia.
C. La descentralizacion administrativa

Etimolégicamente, centralizar significa reunir o agrupar distintas cosas en un
centro o lugar comun. Por el contrario, descentralizar sera distribuir o ubicar en

diversos puntos aquellas cosas susceptibles de reunirse en un centro o lugar comun.

Existen diversos tipos de descentralizaciones: la politica, la administrativa, la
economica y la social; podemos dividir a su vez a la primera de ellas en
descentralizacion politica territorial, descentralizacion politica funcional vy

descentralizacion politica por servicio.

Por su parte, se considera a la descentralizacion administrativa como una
tendencia organizativa de la administracion publica, en cuya virtud se confiere
personalidad juridica propia a ciertos entes a los que se les otorga relativa
autonomia organica respecto del érgano central, para encargarles la realizacion de

actividades administrativas.

La descentralizacion administrativa se instrumenta mediante la creacién de
personas juridicas de derecho publico, distintas al Estado y a la administracion
publica, bajo diversas modalidades. Se puede distinguir principalmente Ila
descentralizacion administrativa territorial y la descentralizacion administrativa por
servicio, la primera de ellas sigue en principio a la descentralizacién politica
territorial, usando para ello las personas juridicas territoriales -estado, provincia,
municipio-; la descentralizacién administrativa por servicio, por su parte, es una
forma de delegacion de funciones o facultades de la administracion publica
centralizada a favor de un ente al que se encomendaba la prestacion del servicio
publico, dada la autonomia juridica que entrana la descentralizacion administrativa,
el organismo descentralizado tiene personalidad juridica propia; en virtud de su

autonomia financiera, cuenta con patrimonio propio; en razén de su autonomia
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técnica, se sujetan la reglamentacion propia y especifica; y merced a su autonomia
de gestion, realiza por si mismo los tramites necesarios para el desarrollo de sus

actividades.

En la administracion publica contemporanea conviven y coexisten la
centralizacion, la concentracion, la desconcentracién y la descentralizacion como
formas de organizacion o tendencias organizativas, que lejos de excluirse se
complementan y apoyan mutuamente; por lo tanto, es importante saber en qué

consiste cada una para asi poder diferenciarlas.

A manera de ejemplo y antes de abordar el estudio del derecho financiero,
veamos lo que sucede con la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, ella forma
parte de la administracién publica centralizada, sin embargo, para poder realizar sus

funciones cuenta con los siguientes érganos desconcentrados:

e Servicio de Administracién Tributaria
e Comisién Nacional Bancaria y de Valores
e Comisién Nacional de Seguros y Fianzas

e Comisién Nacional del Sistema de Ahorro para el Retiro
Y a su vez, también cuenta con una serie de organismos descentralizados:

e Casa de Moneda de México

e Comisién Nacional para la Proteccion y Defensa de los Usuarios de
Servicios Financieros

e Financiera Rural

¢ Instituto Nacional para el Desarrollo Técnico de las Haciendas Publicas

¢ Instituto para la Proteccién al Ahorro Bancario

e Prondsticos para la Asistencia Publica

e Servicio de Administracion y Enajenacion de Bienes

De esta forma, la Secretaria, mediante el uso de la desconcentracion vy
descentralizacion administrativas, disgrega o dispersa el ejercicio de sus facultades,
conservando en el caso de los desconcentrados la relacion de jerarquia, y asi, es

mas facil para ella cumplir con su finalidad.

[22]



3. El derecho financiero y el financiamiento del Estado

La sociologia, la ciencia politica, la ciencia econdémica, la ciencia de las
finanzas publicas, el régimen juridico de los ingresos y gastos publicos o derecho
financiero y el régimen juridico de la tributacién o derecho fiscal, son los elementos
cientificos mas importantes que deben ser tomados en cuenta por la administracion
publica en la elaboracién de politicas publicas tendientes a la estructuracion de los
elementos componentes de la ciencia de la hacienda, considerando éstos

elementos de la mayor generalidad, hasta la mas estricta especialidad.
A. La ciencia de la hacienda

El Estado ademas del poder politico requiere, para su supervivencia, de los
recursos economicos necesarios para ello, es en este punto, donde hace su

aparicion la ciencia de la hacienda, la cual es definida como:

La ciencia de las finanzas investiga en qué manera el Estado y las
autoridades locales se procuraran la riqueza material necesaria para Su
existencia y funcionamiento, y de qué manera emplearla; por lo tanto,
estudiar la actividad economica del Estado y de los 6rganos recaudadores
menores, como los municipios, o las instituciones intermedias (provincias,
departamentos, condados, etc.). Por lo tanto, es una disciplina que tiene un
campo muy amplio; a medida que examinan todas las relaciones que se
establecen a causa de la recoleccion y del uso de las riquezas brindadas por

los ciudadanos.??

Por su parte, Mauro Fasiani afirma que es dificil brindar un concepto de la
ciencia de la hacienda, hay quienes opinan que es una parte de la sociologia,
mientras que para otros es una seccién de la ciencia politica o de la economia;

Fasiani asegura que se esta frente a una rama importante de las ciencias sociales y

2 NITTI, FRANCESCO SAVERIO, Principi di scienza delle finanze, Seconda Edizione, Luigi Pierro Editore,
Italia, 1905, pag. 1. La traduccién es mia, a continuacion se transcribe el texto original: (962)

La scienza delle finanze ricerca in qual modo lo Stato e gli enti locali si procurino le ricchezze
materiali necessarie alla loro esistenza e al loro funzionamento, e in qual modo le impieghino; studia
dunque l'attivita economica dello Stato e degli organi collettivi minori, come i comuni, o gli enti
intermedi (province, dipartimenti, contee, ecc.). E quindi una disciplina che ha un campo assai vasto;
poiche entrano nel suo esame tutti i rapporti che vengono a stabilirsi a causa della riscossione e
dell'impiego di ricchezze date dai cittadini.
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la define senalando que: «estudia la uniformidad de aquella parte de la actividad del
grupo publico que asume el aspecto contable de ingresos y de gastos en la

administracion publica».®

Y aunque es innegable que dicha ciencia pertenece a las ciencias
econémicas, recibe aportaciones muy importantes de la sociologia, la ciencia
politica y el derecho, ya que estos complementos le proporcionan sentido, ubicacién

y direccion a las ciencias econdmicas.

Una de las mayores dificultades conceptuales es distinguir la diferencia entre
la ciencia de la hacienda y la ciencia de las finanzas publicas, a pesar de ello, es
posible argumentar que la ciencia de la hacienda es el género, y la ciencia de las
finanzas publicas es la especie, toda vez que la primera es una ciencia general y
compleja, a la que concurren para su integracion la sociologia, la ciencia politica
como la ciencia econdmica, la ciencia contable, varias areas del derecho e inclusive
algunos otros conocimientos cientificos como la historia, la estadistica y la geografia,
mientras que la ciencia de las finanzas publicas, es casi exclusivamente una ciencia
econdmica de caracter especifico, por ello podemos afirmar que la ciencia de las
finanzas publicas se dedica casi en su totalidad a estudiar diversos aspectos de la
ciencia de la hacienda, pero esta ultima no agota su contenido con la ciencia de las

finanzas publicas.
B. Aspectos politicos vs aspectos financieros

Reflexionando sobre la cita que aparece en la pagina 3 de este trabajo,
sabemos que si bien hay una relacién entre los fendmenos politicos y financieros,
en realidad se trata de dos actividades completamente diferentes pero

complementarias.

La historia de la actividad financiera del Estado ha sido diferente a lo largo de la
historia, al igual que la actividad financiera, esto se debe a razones que pueden ser
principalmente de caracter social, politico, econémico, geografico y cultural, sin
embargo, hay cuatro supuestos que pueden darse en relacion con las finanzas

publicas del Estado:

B FASIANI, MAURO, Principii di scienza delle Finanze, 22 Edicion, Primo volumen, G. Giappichelli
Editore, Torino, Italia, 1951, pag. 4 y siguientes.
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1) Una pequefia porcion de la clase gobernante, toma la decision sobre cuales
necesidades deben ser consideradas como colectivas y en consecuencia,
aplica medidas de financiamiento que afectan directa o indirectamente a

grandes sectores de la sociedad.

2) La clase gobernante identifica sus propios fines con los del Estado, y en este
caso decida en la seleccion de los servicios publicos y el reparto relativo de

los costos, teniendo en cuenta solamente su propio interés.

3) EI grupo gobernante pretende satisfacer todas las necesidades
experimentadas por el grupo social, haciendo caer las cargas financieras en

pequefos sectores de la poblacion.

4) El grupo gobernante maneja las cuestiones economicas y financieras en
interés de extensos sectores de la sociedad, considerada ésta como una

unidad.?*

Los primeros dos supuestos se caracterizan por el autoritarismo
gubernamental, el tercero corresponde a un estado con practicas populistas y el
ultimo constituye una manifestacion deseable del fendmeno financiero, por virtud de
que en este caso, el fendmeno politico se encuentra, como debe ser, intimamente
con relacionado con el fenédmeno financiero. Estos dos fendmenos son inseparables
y desde luego, no debe ser sometido al otro. Si el fendmeno financiero se somete al

politico, se crea de manera indeseable en alguno de los tres primeros supuestos.

El estudio de estas actividades constituye la materia de estudio de la ciencia
de la hacienda, la cual no sélo comprende el fendbmeno econémico y, en su caso, el
financiero, sino el problema politico y social en su conjunto. La ciencia de las
finanzas publicas es una consecuencia, un area de la economia que contempla la
posibilidad y forma de satisfacer las necesidades materiales de la sociedad, pero
toca la ciencia de la hacienda considerar, estudiar y resolver el problema en su
conjunto, sin dejar de analizar todas y cada una de las aristas que conforman el

fendmeno politico, econémico y social.

2 Cfr. MABARAK CERECEDO, DORICELA, Derecho Fiscal Aplicado, Estudio especifico de los impuestos,
Ed. McGraw Hill e Interamericana Editores, México D.F., 2008, pag. 7.
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C. La hacienda publica

El término hacienda publica tiene dos significaciones, ambas relacionadas

entre si, en la primera se entiende a la hacienda publica como:

La funcién gubernamental orientada a obtener recursos monetarios de
diversas fuentes para financiar el desarrollo del Estado. Consiste en recaudar
directamente los impuestos, derechos, productos y aprovechamientos; asi
como captar recursos complementarios, mediante la contratacion de créditos

y empréstitos en el interior del pais y en el extranjero.25

Es decir, por hacienda publica se entiende el conjunto de actividades que
lleva a cabo el Estado para percibir y erogar los recursos econémicos necesarios
para su sobrevivencia y estabilidad, esta manera de definirla aparecen los libros
como el sentido subjetivo. La segunda acepcion, se toma en un sentido objetivo, en

él se afirma que la hacienda publica:
Es el conjunto de bienes, propiedades y derechos del gobierno estatal.
D. Las finanzas publicas

Las finanzas publicas del Estado constituyen el objeto de estudio tanto de la
ciencia de las finanzas publicas como el derecho financiero. Ambas disciplinas
presentan diversos puntos de interrelacion que hace que el especialista tenga la
necesidad de manejar con soltura ambas areas, en consecuencia, tanto la
economia como el derecho se enlazan de manera muy importante en el estudio de

las finanzas publicas, al respecto Giuliani Fonrouge afirma lo siguiente:

La diferenciacion que suele hacerse entre ciencia de las finanzas como
perteneciente a las disciplinas econémicas y derecho financiero, dependiente
de las juridicas, es rechazada por la Escuela de Pavia, que se pronuncia por
la unidad del fenémeno financiero y la indivisibilidad de sus diversos

aspectos.?®

%5 INSTITUTO NACIONAL DE DESARROLLO DE LAS HACIENDAS PUBLICAS, Glosario de Términos del
INDETEC, Voz: Hacienda Publica, México, 2005, pag. 57.

% GluLiANI FONROUGE, CARLOS MARIA, Derecho financiero, Volumen |, 102 Edicion, Fondo Editorial de
Derecho y Economia, La Ley, Bs. As., Argentina, 2011, pag.12.
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E. El derecho financiero

Es complicado precisar cuando se comienza usar el concepto de derecho
financiero, Maria de la Luz Mijangos Borja sefiala que si se quiere ubicar
histéricamente un momento en el que inicia su proceso de definicion vy
sistematizacion, lo podemos encontrar en la obra de Franz von Myrbach-Rheinfeld

aparecida en 1906 con el titulo Grundriss des Finanzrechts.?’

Sin embargo, es posible encontrar fuentes anteriores a la obra de Myrbach-
Rheinfeld, tal es el caso del Diritto amministrativo finanziario italiano de Alberto Zorli,
publicado en 1894; y si bien, no podemos sefalar quien acufié el término, si
podemos afirmar que el estudio del derecho financiero comienza a finales del siglo
XIX, posiblemente como resultado de las conquistas sociales que fueron llevadas a

cabo durante ese siglo.

El derecho financiero es una rama importante que se desprende de forma

auténoma y directa del derecho administrativo®, y es definido como:

La disciplina que tiene por objeto el estudio sistematico del conjunto de
normas que reglamentan la recaudacion, la gestion y la erogacion de los
medios econdmicos que necesitan el Estado y los ofros o6rganos para el
desarrollo de sus actividades, y el estudio de las relaciones juridicas entre los
poderes, los organos del Estado y los ciudadanos, que derivan de la

aplicacién de esas normas.?

Si tomamos en consideracién que los recursos econdmicos que el Estado
requiere para el desarrollo de todas sus actividades no proviene en su totalidad de
las aportaciones de los gobernados sino de otros conceptos, tales como empréstitos
deuda publica, explotacién de bienes patrimoniales del Estado, emision de moneda
y otros financiamientos de variado origen, nos encontramos con que el objeto del

derecho financiero rebasa con mucho el ambito de la mera relacién juridico tributaria.

2T Cfr. MIJANGOS BORJA, MARIA DE LA Luz, “Conceptos generales de Derecho Financiero”, en
Panorama del Derecho Mexicano, Derecho Financiero, Coord. Dolores Beatriz Chapo y Bonifaz,
Instituto de investigaciones juridicas, serie A Fuentes, b) textos y estudios legislativos, N° 108,
McGraw Hill — IIJ, UNAM, México, 1997, pag. 1.

2 Cfr. FERNANDEZ Ruiz, JORGE, Derecho Administrativo y Administracion Publica, Op. cit., pag. 178.

® PUGLIESE, MARIO, Derecho Financiero, Fondo de cultura Econémica, México D.F., 1939, pag. 22.
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De esta forma, el derecho financiero se nos presenta como una disciplina
cuyo estudio comprende el analisis y la evaluacion de punto de normas juridicas que
regulan la obtencion por parte del Estado de todos los recursos econdémicos

necesarios para realizar sus fines.

Ademas, debido a la complejidad de algunos temas, la estructura juridica se
ha fraccionado y, en el caso del derecho financiero, existe como sub-rama el
derecho presupuestario, el cual se conceptia como «la serie de ordenamientos
juridicos reguladores de las diversas formas de como el Estado integra un

presupuesto de gastos, como asigna los mismos y como los ejerce y controla».>®

El derecho presupuestario es un area juridica poco estudiada y por ello
parece hasta la fecha ser la parte mas débil de las finanzas publicas,
particularmente en naciones en desarrollo en las cuales se han privilegiado estudios
e investigaciones sobre el uso y aprovechamiento de los ingresos publicos, pero aun
no se le ha dado la debida importancia al presupuesto de egresos de los entes que
conforman la administracion publica y menos aun a las regulaciones juridicas
aplicables a los egresos, y en general, a la planeacion y operacion del gasto publico,
el derecho presupuestario, por su estrecha relacion con el tema de este trabajo lo

estudiaremos con mas detalle mas adelante.

4. El derecho fiscal y el sistema tributario mexicano

Sabemos que el Estado es un fendmeno social caracteristico de la vida
sedentaria; que sus elementos son el pueblo, el territorio, el gobierno, el orden
juridico y la finalidad; que esta ultima consiste en la realizacién de los valores
individuales y sociales; y que el derecho financiero regula la actividad estatal
encaminada a la obtencion de ingresos y a la determinacién y ejercicio del gasto

publico del propio Estado.

Hay, sin embargo, otra rama del derecho, circunscrita a regular y sistematizar
los ingresos fiscales del Estado, nos referimos al derecho fiscal, conocido también

como derecho tributario, al igual que el derecho presupuestario es una rama

30 MABARAK CERECEDO, DORICELA, Derecho Fiscal Aplicado, Estudio especifico de los impuestos, Op.
cit., pag. 12
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auténoma del derecho financiero, que a su vez emana del administrativo; el derecho
fiscal se encarga de aglutinar todas las normas juridicas referentes a la implantacién
de las contribuciones, sus formas y procedimientos de recaudacion y en general, del
manejo de todas las normas que conforman las estructuras gubernamentales con
atribuciones recaudatorias o administrativo-fiscales y de las personas a cuyo cargo
estd la responsabilidad de asumir el caracter de sujetos pasivos de estas

obligaciones.

En ocasiones sucede que la finalidad del derecho fiscal tributario se confunde
con la de la contribucién. Por ello hacer una distincién es de gran utilidad. El objetivo
del tributo es surtir las arcas publicas de recursos financieros para el desarrollo de
las actividades del Estado. El propésito del derecho tributario no es el de recaudar
recursos financieros, sino el de limitar la potestad tributaria, transformando la
relacion tributaria, que antafio fue simplemente un vinculo de poder, en una relacion

juridica, y evitar asi los abusos del ejercicio de la potestad tributaria del Estado.®’

Asi, para mantenerse y cumplir sus objetivos, el Estado requiere crear
ingresos fiscales a través de la ley, administrados por las autoridades hacendarias, y
cuyo producto se integra en los presupuestos publicos para financiar indistintamente
el gasto pl]blico.32 Por esta razon, todo en el derecho fiscal gira en torno de la

contribucién, la cual es una obligacion constitucional:

Articulo 31. Son obligaciones de los mexicanos:

[...]

IV. Contribuir para los gastos publicos, asi de la Federacion, como del Distrito
Federal o del Estado y Municipio en que residan, de la manera proporcional y

equitativa que dispongan las leyes.

Por otra parte, si bien no hay un concepto constitucional de contribucién,
podemos inferir a partir del Articulo 31 fraccion IV y de los principios fundamentales
que rigen a la materia fiscal la siguiente definicion: La contribucion es una obligacion
legal de derecho publico, creada para sostener los gastos publicos federales,

estatales y municipales, sustentada en la proporcionalidad y equidad.

¥ VENEGAS ALVAREZ, SONIA, Derecho fiscal, Oxford University Press, Coleccion Textos Juridicos
Universitarios, México D.F., 2010, pag. xvi.
%2 |BiDEM, pag. 98
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Es importante hacer una precision respecto a la definicion anterior,
anteriormente se le consideraba como una prestacion pecuniaria de caracter
coactivo impuesta por el Estado para la satisfaccion de sus necesidades, sin
embargo, actualmente se considera que al Estado mas que imponer, establece las
contribuciones como una obligacion fundada en la ley, y si recordamos que obligatio
est iuris vinculum quo, necessitate, adstringimur alicuius solvendae rei, secundum
nostrae civitatis iura,*® es decir, el vinculo juridico en virtud del cual una persona, el

acreedor, puede exigir de otra, el deudor, una prestacion.

Por otra parte, si bien no es una obligacion sinalagmatica, es decir, el Estado
como sujeto de la obligaciéon no actua nunca como deudor, si debe hacer uso de lo
recaudado para la realizacion de los valores individuales y sociales de la persona
humana, es decir, para el bien comun. Por lo tanto, de la misma en que el contrato
social se forma cuando se sacrifican parte de las libertades para garantizar el
disfrute de las restantes, cuando contribuimos, sacrificamos de forma individual
parte de nuestros bienes para que el Estado pueda garantizar la realizacion de los
valores sociales y el bien comun. Por este motivo, si bien por el pago de una
contribucién no nos corresponde una prestacion individual directa por parte del
Estado®, éste si esta obligado a usar los ingresos para el bienestar social de la

poblacion.

A pesar de esto, las contribuciones son pagadas en cumplimiento de un
deber juridico y no por solidaridad social, aunque este deber puede ejercer cierta
influencia en el cumplimiento espontaneo del deber juridico de pagar el tributo, esto

sucede porque:

Un deber de solidaridad social nho es un deber juridico, por tanto no esta
acompafiado de responsabilidades juridicas y sin estas no existe el estado de
sujecion para el deudor. En otras palabras, el deber de solidaridad social

puede cumplirse o no voluntariamente. Ninguna sancion puede imponerse a

% CorpuUs IURIS CIVILIS, Instituciones, 3.13

* El caso de excepcion son los Derechos, que de conformidad con la fraccion IV del Articulo 2 del
Cddigo Fiscal de la Federacion son: las contribuciones establecidas por el uso o aprovechamiento de
los bienes del dominio publico de la Nacién, asi como por recibir servicios que presta el Estado en
sus funciones de derecho publico, asi que estas contribuciones se generan precisamente por recibir
una prestacion, pero aun asi, lo recaudado por pagos de derechos, también estd destinado al
bienestar social.
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quien no lo cumpla. En el momento en que ese deber se transforma en
juridico, surge una responsabilidad para el deudor que, de no cumplir, estara
sujeto a la sancion respectiva. EI cumplimiento del deber juridico puede ser

impuesto por el Estado, con el uso de la fuerza si es necesario.*®

La finalidad mas importante del derecho fiscal es cuidar de la relacion juridica
tributaria que surge entre el fisco y las personas sujetas a imposiciones tributarias
de cualquier especie; limitando el poder de tributar y protegiendo al ciudadano
contra los abusos de ese poder mediante la aplicacién efectiva de los principios

constitucionales que rigen a las contribuciones.

A. Principios constitucionales
Los principios constitucionales pueden ser definidos como:

Las directrices generales que, incluidas en la Constitucion y con valor juridico,
ya sea directo o indirecto, fijan los criterios basicos que integran la esencia
constitucional y han de servir de inspiracion y limite infranqueable para la

legislacion ordinaria del terreno que se trate. %

Hay 3 tipos de funciones que dichos principios deben cumplir, la exegética, la
fundamentadora y la de garantia para los particulares, la primera consiste en ayudar
a la interpretacién del ordenamiento juridico; la segunda, limita y dirige el ejercicio
de potestades y atribuciones; mientras que la tercera los convierte en baluarte de

los derechos individuales.*’
Los principios constitucionales aplicables a las contribuciones son:

a) Principio de legalidad
Este principio obedece a un doble enunciado. El primero atafie al fisco, en

tanto que el segundo se refiere a los particulares. Asi, afirmamos que:

1. La autoridad hacendaria no puede llevar a cabo acto alguno por realizar
funcion alguna dentro del ambito fiscal, sin encontrarse previa y

expresamente facultada para ello por una ley aplicable al caso.

% VENEGAS ALVAREZ, SONIA, Derecho fiscal, Op. cit., pags. xv y xvi.

% CAZORLA PRIETO, LUIS MARIA, “Los principios constitucional-financieros en el nuevo orden juridico”,
en Revista de Derecho Publico, N° 80-81, Madrid, Espafia, 1980, pag. 525.

3 Cfr. VENEGAS ALVAREZ, SONIA, Derecho fiscal, Op. cit., pag. 6.
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b)

f)

2. Por su parte, los contribuyentes s6lo se encuentran obligados a cumplir
con los deberes que previa y expresamente les impongan las leyes
aplicables, y exclusivamente pueden hacerse valer ante el fisco los

derechos que esas mismas leyes confieren.®®

Principio de igualdad
Se refiere a que las personas que se encuentren en situaciones analogas, en
un mismo rango de capacidad contributiva, deben pagar las mismas

contribuciones.

Principio de generalidad
Los tributos deben abarcar las distintas formas de exteriorizar la capacidad
contributiva. Deben abarcar integramente a las distintas personas y a los

diferentes bienes.

Principio de proporcionalidad y equidad

La proporcionalidad y equidad que deben cumplir las leyes fiscales, no deben
confundirse, pues tienen naturaleza diversa, ya que mientras la primera
significa que las contribuciones deben estar en proporcién con la capacidad
contributiva de los sujetos pasivos, la segunda consiste en que éstos reciban
un trato igual, lo que se traduce en que las leyes tributarias deben tratar igual

a los iguales y desigual a los desiguales.®

Principio de irretroactividad de la ley
Consagrado en el Articulo 14 constitucional, gracias a este principio y por
razones de seguridad juridica, las leyes fiscales rigen a partir de su vigencia

sin poder aplicarse a situaciones pasadas.

Principio de no confiscacion
Se supone que este principio debiera garantizar la propiedad privada, que la
exigencia de contribuciones por parte del Estado no debe abarcar una parte

sustancial de la propiedad privada o de su renta, sin embargo, en nuestro

38 ARRIOJA VI1zCAINO, ADOLFO, Derecho Fiscal, 202 Edicion, Editorial Themis, Coleccion Textos
Universitarios, México D.F., 2010, pag. 23.

¥ Los principios de igualdad y equidad, dan lugar a que tenga que considerarse la capacidad
econdmica, por lo que, en tanto las circunstancias sean las mismas se traten de forma igualitaria,
pero si estas son diferentes, los impuestos seran desiguales, atendiendo a la equidad y la capacidad
contributiva.
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pais esta garantia, solo es una precisién en el término, puesto que en el
Articulo 22 la Constitucion establece que: No se considerara confiscacion la
aplicacion de bienes de una persona cuando sea decretada para el pago de

multas o impuestos.

g) Principio de destino al gasto publico
Respecto a este principio tributario, la Segunda Sala de la Suprema Corte de
Justicia de la Nacion, sefalé que, conforme al articulo 31, fraccion IV, en

relacion con el 25 y 28, todos de la constitucion federal:

El concepto de "gasto publico”, tiene un sentido social y un alcance de
interés colectivo, por cuanto el importe de las contribuciones
recaudadas se destina a la satisfaccion de las necesidades colectivas
0 Ssociales, o a los servicios publicos; asi, el concepto material de
"gasto publico" estriba en el destino de la recaudacion que el Estado

debe garantizar en beneficio de la colectividad.*°

En este sentido, dicho principio tiene como finalidad que toda contribucion se
aplique al gasto publico que el Estado realiza para beneficio de sus

gobernados.*’

h) Principio de anualidad presupuestaria
Las leyes y las normas juridicas en general, nacen sin determinado plazo de
vigencia. Por el contrario, se conciben pensando que regiran hasta que otra
norma, de igual jerarquia o mayor rango, la deje sin efecto. Sin embargo,

existen otras normas que tienen un periodo de vida preestablecido.

La Ley de Ingresos y el Presupuesto de Egresos, tienen como caracter
distintivo de otras normas su vigencia determinada, asi, por este principio se
entiende que el presupuesto prevé los recursos y gastos de un afo, a cuyo

término pierden su vigencia.*?

40 Tesis 2a. IX/2005, Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Novena Epoca, Tomo XXI,
Enero de 2005, pag. 605.

“! SUPREMA CORTE DE JUSTICIA DE LA NACION, Inconstitucionalidad del impuesto sustitutivo del crédito
al salario, Serie Decisiones Relevantes de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, N° 10, SCJN-
IIJ UNAM, México D.F., 2006, pag. 26.

“2 DoMINGO GARCIA, BELAUNDE SALDIAS, El derecho presupuestario en el Peru, Luis Alfredo Ediciones
S.R.L., Lima, Peru, 1998, pag. 141.
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B. Limitaciones constitucionales a la potestad tributaria

El 7 de mayo de 2014, en el “Seminario sobre temas selectos de la Reforma
Fiscal”,** el Ministro Alberto Pérez Dayan, en su ponencia magistral, preguntd si
existia un ‘derecho a tributar’, a lo largo de su ponencia hizo una breve resefa de
los derecho humanos y su evolucién, al tiempo que trataba de responder a la
pregunta por él planteada, al final, termind concluyendo que no existe tal derecho,
que en todo momento la tributacién es una obligacién y que incluso puede tener una
connotacidén coactiva, sin embargo, lo que si aclard, es que existen medios de

control establecidos, que limitan la potestad tributaria del Estado.

Asi, los principios mencionados, se complementan con las garantias
constitucionales. Al limite formal que otorga un principio constitucional se adicionan

limites materiales.

Imaginemos por un momento la situacion de inexistencia de dichos limites,
tanto formal como material: el resultado seria seguramente una arbitrariedad
intolerable en la produccion e imposicién de los tributos. Por ello es que, resulta
estrictamente necesario que toda la cuestidn tributaria se encuentre circunscripta a
los limites constitucionalmente establecidos, e inmersa en una interrelacion con los

preceptos y garantias constitucionales.

Siguiendo a Giuliani Fonrouge las limitaciones al poder tributario vienen
dadas en dos ordenes: la primera, que tiene que ver con las que provienen de los
“principios juridicos de la tributacion”, que no son otra cosa que principios juridicos
que han sido incorporados a nuestros textos constitucionales, tanto nacional como
provinciales, y por ende gozan hoy de la jerarquia de principios constitucionales de
orden general; mientras que la segunda limitacion se corresponde con la
organizacion politica que adopten los Estados, de la que se ha hecho mencién
lineas arriba, la cual coexiste con otras organizaciones politicas en el orden

internacional.**

“3 El evento se llevé a cabo en el auditorio Antonio Martinez Baez de la Division de Estudios de
Posgrado de la Facultad de Derecho y fue transmitido por internet, a la fecha aun no se han
actualizado las paginas donde deben de estar disponibles dichos videos para su posterior consulta:
http://132.248.183.20/pagina/eventos_semestrales.php y http://mediacampus.cuaed.unam.mx/Fderec
hoVideo

** GIULIANI FONROUGE, CARLOS MARIA, Derecho financiero, Op. cit., pag. 352.
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5. La funcion social de las contribuciones

Segun el filésofo griego Aristételes, el Estado existe para proporcionar una
buena vida, entiende la felicidad como la mejor vida que puede vivir el hombre,
siendo esta vida buena una cualidad sustancial de la felicidad, y no una simple

caracteristica, como el placer, la riqueza o el honor.

Las sociedades constituyeron los Estados para que a través de ellos se

pudiera:

e Garantizar los derechos colectivos e individuales.

e Ordenar las relaciones laborales y el empleo.

¢ Organizar el territorio y los espacios aéreos y maritimos.

e Dar sustento a las actividades econdmicas, comerciales y financieras,
ademas de la propiedad y las relaciones comerciales.

e Garantizar la defensa exterior y la seguridad interior.

Una funcion mas que realiza el Estado, que ya ha sido mencionada
anteriormente pero que no fue enumerada aqui, es la obtencion de recursos; ya que
los precisa tanto para realizar sus funciones como para mantener en funciones la

maquinaria estatal.

Para el ambito de sus funciones, el Estado mexicano esta organizado como
una Republica representativa, democratica, laica, federal, compuesta de Estados
libres y soberanos en todo lo concerniente a su régimen interior; pero unidos en una
federacion, bajo un sistema de gobierno presidencial, donde el jefe de Estado

también es el jefe del Gobierno.

Una caracteristica que se destaca en un Estado democratico de derecho es
la alternancia en el poder, con la necesidad de que los gobernantes sean
legitimados por la voluntad soberana del pueblo.

El gobierno es el medio por el cual se manifiesta el poder soberano del
Estado, él es responsable de su conducta politica, esta constituido por un conjunto
de érganos que velan la gestion publica y que posibilitan y permiten el alcance de

las directrices establecidas.
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La administracién publica es el legitimo ejercicio de la funcién administrativa
del Estado, los funcionarios que forman parte de ella deben guiarse por los

principios de excelencia, objetividad, imparcialidad, profesionalismo e independencia.

En términos operativos, la administracion publica es la actividad concreta e
inmediata, de desempefo perenne y sistematico, legal y técnico de los servicios
propios del Estado para la gestion de los intereses publicos, por medio de la funcién
publica, la prestacion de servicios publicos, las obras publicas y demas actividades
socioecondmicas residuales. Los servicios publicos son de interés general ya que

benefician a toda la comunidad, ademas de ser actividades propias del Estado.

En nuestro pais, la calidad y la eficiencia en la prestacion de los servicios
publicos aun deja mucho que desear, lo que refuerza la necesidad de una mayor
participacién ciudadana que demande mejores bienes y servicios. Los ciudadanos
mexicanos, sin embargo, no desarrollan plenamente el habito de presentar quejas a
los 6rganos encargados de los servicios publicos y los acepta como son, cuando en
realidad, estas exigencias, que cuando llegan a presentarse, generalmente no son
satisfechas, pueden representar un impulso adicional para que el Estado mejore la
calidad y la eficiencia de la funcién publica en general y de las obras y servicios en

lo particular.

Tal vez esto se debe a la mentalidad generalizada de que la mayoria de los
bienes y servicios publicos son gratuitos, cuando en realidad se financian con las

contribuciones que pagan los ciudadanos.

Hay ciudadanos insatisfechos, que son conscientes de que es a través del
pago de los impuestos que se financia gran parte de las actividades del Estado, y
por tanto, tienden a rebelarse contra el pago de los mismos, buscando formas de

eludirlos o evadirlos.

La salida, sin embargo, no es esta; es imperativo que aquellos ciudadanos
insatisfechos del Estado requieran una mejor calidad de los servicios, y no sélo eso,
también hace falta mover conciencias, para que se entienda que la falta de pago de

impuestos por algunos, sélo perjudica los servicios, y por tanto a la comunidad.
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Esto es un ejercicio de ciudadania fiscal, de la cual hablaremos mas adelante,
por medio de ella, podemos consolidar una verdadera democracia, en la que las

personas participen, el Estado reciba las reclamaciones de los contribuyentes y se

realicen las acciones adecuadas para su solucion.

Por esta razén, afirmamos que «entender la funcién social de Ilas
contribuciones significa entender que el Estado existe para lograr el bien comun y

que la sociedad es la destinataria de los fondos recaudados por el gobierno».*°

5 MINISTERIO DA FAZENDA, Funcgéo social dos tributos, 42 Edicion, Série Educacao Fiscal. Caderno 3,

Escola de Administragdo Fazendaria. Programa Nacional de Educacédo Fiscal — PNEF, Brasilia,
Brasil, 2009, pag. 7.

La traduccion es mia, el original se transcribe a continuacion:
Entender a fungdo social do Tributo significa compreender que o Estado existe para a consecugéo do
bem comum e que a sociedade é a destinataria dos recursos arrecadados pelo governo.
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Il. Aspectos filoséficos del Derecho Fiscal

«No he visto con la frecuencia debida la alusion a los
aspectos morales o éticos del Derecho financiero. ¢Por
qué esos aspectos? Porque, efectivamente, cuando se
estudian los institutos financieros, su manejo, su
desarrollo, su limpieza, se percibe que el jurista que se
mueve en este campo tiene una mision altisima que
cumplir al servicio de la Comunidad (...) La justicia
tributaria, la integracion de los gastos e ingresos en los
presupuestos, el volumen de los empréstitos publicos,
cualquier otra de las manifestaciones de la actividad
financiera tiene (...) una dimension ética de inmenso valor
y todo cultivador de esta disciplina tiene que ser

consciente de esa dimensién.»

Fernando Sainz de Bujanda®

1. Filosofia del Derecho Fiscal
A. Filosofia lato-sensu

La filosofia, en sentido amplio, es producto de la cultura, siendo ademas ésta
ultima objeto de estudio de la primera, y si definimos a la cultura como el conjunto
de objetos ideales y reales que el hombre crea en virtud de su educacion y talento,*’
tenemos que aceptar que los sistemas juridicos, que constituyen el objeto de

estudio de la Teoria del Derecho, también son productos de la cultura.

A partir de multitud de definiciones de filosofia revisadas, podemos conjeturar

que en todas se han dado hay dos elementos que siempre se encuentran presentes:

6 SAINZ DE BUJANDA, FERNANDO, “El desarrollo actual del Derecho financiero en Espafa”, Cronica
Tributaria, N° 78, 1996, Segundo trimestre, Espafa, pag. 188.
47 LARROYO, FRANCISCO, Sistema e historia de las doctrinas filosoficas, Porrua, México, 1968, pag. 57.
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e La posesién o la adquisicion del conocimiento mas valido y extenso
posible.

e El uso de dicho conocimiento en beneficio del ser humano

Asi, independientemente de la postura epistemoldgica asumida, siempre se

encuentra la idea de un saber utilizado en beneficio del ser humano.*®

En la filosofia se trata de lograr una comprension integra de la existencia. Un
caracter esencial del saber filosofico, en su totalidad y globalidad. Para lograr esta
finalidad, la filosofia se apoya en la gnoseologia o teoria del conocimiento, la
metafisica que estudia el problema del ser u ontos, la légica o forma del

pensamiento, la ética y los valores a través de la axiologia.*®
B. Filosofia tedrica y filosofia pragmatica

Si bien toda division y subdivisién de las ciencias tiene solamente una
importancia practica y provisional, no es sistematicamente necesaria y definitiva, o
sea que depende de las situaciones externas en las cuales se cumple el trabajo

cientifico y de la fase actual de desarrollo de las disciplinas en particular.
De esta forma podemos dividir a la filosofia en dos grandes apartados:
a) La filosofia tedrica

La cual se compone de ciencias que estudian los problemas

noéticos, a saber, la l6gica, la metodologia y la gnoseologia:

e La légica constituye el método general aplicable a todos los
ambitos del saber, haciendo posible la unificacion de todos
ellos, la logica investiga los principios por los cuales algunas
inferencias son aceptables, y otras no. Cuando una inferencia

es aceptable, lo es por su estructura légica, y no por el

8 Cfr. JIMENEZ MOLES, MARIA ISABEL, La nueva ciencia y filosofia del derecho. Analisis metodoldgico,
filosofico y metafisico sobre una teoria integracionista del derecho, Coleccion Argumentos, N° 69,
Editorial Fontamara, México, 2007, pag. 19.

49 GARCIA MAYNEZ, EDUARDO, Filosofia del Derecho, 102 Edicién, Editorial Porrua, México, 2000, pags.
30-36.

% Nos referimos a los problemas de la Noesis, del griego vonoig, que se refiere a aquella capacidad
de la razén de intuir de forma inmediata el conocimiento y por tanto nos referimos a los problemas de
la razon.

[40]



contenido especifico del argumento o el lenguaje utilizado. Por
esta razon la légica se considera una ciencia formal.

La metodologia la podemos definir como aquella parte de la
filosofia cuyo objeto de estudio lo constituye el anélisis de las
estrategias relacionadas con la explicacion cientifica; o bien, el
analisis general de los métodos de la ciencia.

La gnoseologia o teoria del conocimiento es la rama de la
filosofia cuyos enunciados determinan, describen e interpretan
el fundamento del conocimiento, su validez, sus posibilidades,

sus limites y su fenomenologia.

La filosofia pragmatica

Para un mejor estudio de la filosofia, éste es el segundo apartado la

podemos dividir, a su vez, se encuentra integrada por disciplinas que

tratan de dar respuesta a problemas de tipo axioantropoldgico, a

continuacion mencionaremos algunas que guardan una estrecha

relacion con el contenido de este trabajo:

La filosofia de la moral. Que tiene por objeto el estudio practico
y normativo, de manera subjetiva y objetiva de las costumbres,
usos e imperativos consuetudinarios de una sociedad
determinada. La filosofia de la moral, como género, abarca a la
ética, la cual estudia racionalmente, de manera practica y
normativa, la bondad y la maldad de los actos humanos.

La filosofia de la sociedad. Tiene por objeto la reflexion
sistematica sobre la estructura ideal de las sociedades o de los
fendmenos interhumanos. Esta disciplina, constituye un estudio
de segundo orden sobre la sociologia, definida esta ultima como
la ciencia que se aplica al estudio de los fenébmenos que surgen
de la convivencia humana, que investiga los hechos sociales y
que analiza las relaciones interhumanas.

La filosofia econdmica. Tiene por objeto el estudio y el analisis

de las teorias econdmicas que versan sobre el aprovechamiento
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racional de los recursos. Es un estudio de segundo orden que
se basa en la ciencia economica.

¢ La filosofia del derecho. Es la rama de la filosofia encargada del
analisis de los conceptos y procedimientos de la jurisprudencia
(i.e. ciencia del derecho) otorgados por los tedricos del derecho,
es un analisis metajurisprudencial al tener por objeto de estudio
los conceptos, métodos y estructuras de la ciencia juridica que
es la rama de la filosofia del derecho cuyos enunciados
determinan, describen e interpretan el derecho positivo, nacional

o internacional de una comunidad, sin cuestionar su validez.

Dentro del campo de la filosofia pragmatica, podemos mencionar
también a la filosofia politica, la filosofia de la educacién, la filosofia de
la historia, la filosofia psicoldgica, la filosofia de la religidn, la filosofia

antropoldgica, la filosofia del arte, entre otras.

C. Filosofia del derecho y filosofia del derecho fiscal o tributario

Es posible definir a la filosofia del derecho como la disciplina de segundo
orden, cuyo objeto de estudio lo constituye el analisis de los conceptos, métodos y
estructura de la ciencia juridica, perteneciente a la rama de la filosofia pragmatica,
ya que ademas de lo anterior hace un analisis sobre las implicaciones que tienen,
en la realidad social, los sistemas juridicos que describen los teéricos del Derecho
no solo por exigencias axioldgicas o teleolégicas sino ademas, de orden técnico en
aras de la unidad, coherencia, validez, integridad y eficacia que deben de satisfacer

los érdenes juridicos.

Por otra parte la filosofia del derecho fiscal, puede ser definida como la rama
de la filosofia del derecho, perteneciente a la filosofia pragmatica, cuyo objeto de
estudio son los conceptos, métodos y estructura del derecho fiscal y el analisis de

sus implicaciones en la realidad social.
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2. Etica y moral tributaria
A. Valoracion ética en el Derecho

El objetivo que persigo en este trabajo, es hacer un analisis practico de la
Etica y la Moral Tributaria, por lo que para comprender de manera general a que nos
referiremos con los términos ética y moral tributaria y dar inicio a un analisis de
fondo respecto a la aplicacién de dichos conceptos a nuestra realidad, es necesario

entender la relacion del derecho con la ética y por tanto con la moral.

Puesto que la bibliografia sobre cuestiones éticas también presenta
diferencias terminoldgicas, debemos precisar a la ética, como disciplina filoséfica,

como la teoria que formula las reglas o principios del actuar moral.

Es inevitable en este punto recordar a Kelsen, cuyo celo por separar el
mundo juridico de otras realidades colindantes llegd a su punto algido con la Teoria
pura del derecho. La pureza que la escuela de la exégesis pretendia lograr en la
tarea interpretativa, es la que mueve a Kelsen en el ambito de la ciencia juridica:
«sOlo mediante consideraciones de tipo formal puede erigirse un concepto
cientificamente riguroso del derecho». De otra manera, segun Kelsen, corremos el
riesgo de introducir la moral, la politica o cualesquiera otros factores extrafios en
nuestra definicién del derecho, lo cual terminaria por obstaculizar la clara visién de
aquellas dimensiones estructurales que pertenecen con exclusividad al reino de lo

juridico. ®’

Sin embargo, «no deberiamos preocuparnos por trazar lineas. No hay
ninguna ley en las ciencias que diga que los limites deben ser completamente
nitidos».°> Menos aun, cuando algunos autores han dejado claro que siempre ha

existido una relacion entre el derecho y la moral, H.L.A. Hart sefiala que:

No puede discutirse seriamente que el desarrollo del derecho, en todo
tiempo y lugar, ha estado de hecho profundamente influido tanto por la moral

convencional y los ideales de grupos sociales particulares, como por formas

*" Cfr. LLOREDO ALIX, Luis M., “The struggle for Law como imperativo ético y politico. Glosas a Rudolf
Von Jhering”, en Revista Telematica de Filosofia del Derecho, N° 15, 2012, Espana, pags. 231-258.
%2 DAWKINS, RICHARD, E/ capellan del diablo. Reflexiones sobre la esperanza, la mentira, la ciencia y
el amor, Editorial Gedisa, Coleccion Libertad y cambio N° 38, Barcelona, Espafia, 2003, pag. 9.
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de critica moral esclarecida, formulada por individuos cuyo horizonte moral ha

trascendido las pautas corrientemente aceptadas [...]. 53

Ademas, es importante precisar de qué modo estan relacionados el derecho y
la moral, en principio, no es dificil advertir que ambos se expresan en normas. Las
normas son reglas de conducta. De manera que lo moral y lo juridico, por lo pronto,
tienen en comun su indole prescriptiva del comportamiento humano. Las normas
morales y las normas juridicas no so6lo se refieren a una conducta, sino que ademas

prescriben un comportamiento que un sujeto debe obrar.

En lo que concierne al contenido, es decir a las acciones mandadas o
prohibidas, hallamos también mucha coincidencia. Claro esta que no decimos que el
contenido del conjunto de normas morales sea idéntico al contenido del conjunto de
normas juridicas, pues muchas de estas ultimas prescriben conductas que de suyo
son indiferentes para la rectitud u honestidad del obrar, y que el legislador determina
de manera mas o menos arbitraria, mientras que las reglas morales mandan
aquellos comportamientos que necesariamente deben realizarse para la rectitud u

honestidad de las acciones. **

Pero gran cantidad de normas juridicas posee el mismo contenido que los
preceptos morales, para tener mas claro esto, analicemos las diferencias y

similitudes entre ambos tipos de normas.
a) Diferencias entre las normas juridicas y las normas morales.
i. Autonomia en la moral — Heteronomia en el derecho

Se dice que en lo que concierne a las normas morales hay “autonomia”, con
lo cual se quiere significar que el hombre, esto es cada individuo, se da la ley moral
a si mismo, o bien que cada hombre se adhiere voluntariamente a ciertas normas
morales, y solo por causa de esta adhesion, adquieren obligatoriedad para él. Por lo

tanto, una regla moral es tal solamente respecto de quien voluntariamente la asume,

%% HART, HERBERT LIONEL ADOLPHUS, The concept of Law, trad. G. R. Carrid, 22 Edicion, Ed. Abeledo-
Perrot, Bs. As., Argentina, 1995, pag. 229.

% Cfr. TALE, CAMILO, “Moral y derecho positivo (Comparacion y relaciones)”, en Revista Telematica de
Filosofia del Derecho, N° 14, 2011, Espafa, pag. 61-109.
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y la razén de ser de su obligatoriedad, segun esta idea, esta en el reconocimiento

que la persona hace de ella.

En las normas juridicas, en cambio, se dice que hay “heteronomia”, lo cual
significa que al ser humano le vienen dadas desde fuera, le son prescriptas por una
voluntad ajena. Asi por ejemplo, los preceptos legales que dicta la asamblea
legislativa de un pais obligan a todo el que se halle bajo la jurisdiccién del Estado
cuyos legisladores la han instituido, y no se requiere que el sujeto obligado a su

observancia los acepte o reconozca en su interior.

i. La moral regula la interioridad de la conducta — El derecho regula solo las

acciones exteriores

«El derecho aprecia los hechos del hombre, y los rige en sus efectos
exteriores y sensibles, o sea en la vida social [...] La moral se refiere a los hechos
del hombre solamente en su causa psiquica, o sea en la conciencia humana»®°, los
legisladores solo puede influir eficazmente sobre la faz exterior de las acciones
humanas, y los jueces sélo pueden juzgar la conducta en su faz exterior, porque no

pueden conocer la interioridad de los hombres que las realizan.

Por otra parte, las normas morales muchas veces consisten en un
sojuzgamiento o moderacion de las pasiones o sentimientos (de temor, ira, deseo,
etc.,) —los cuales se hallan en la interioridad de la persona—. Y si bien ocurre que las
normas morales se refieren también a las acciones en su aspecto externo, ellas se
refieren a tales comportamientos externos en cuanto son la consecuencia del querer

del sujeto, que es siempre un acto interno.

Dicho de otra forma, en lo moral importa la motivacion con que obra la
persona, en lo juridico solo importa que el mero comportamiento se ajuste exterior

mente a la norma.
iii. Falta de alteridad en la moral — Alteridad en el derecho

Se dice que el derecho regula sélo comportamientos de un hombre con respecto a

otro u otros. En la norma juridica hay siempre, ademas del sujeto obligado, un alter

% PRADIER-FODERE, PAUL, Principes généraux de droit, de politique et de législation, Guillaumin et

Cie., Paris, 1869, pag. 15.
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ego (otro yo) que es el otro término de la relacion juridica. En cambio, dentro de los
deberes impuestos por la regulacion moral se incluyen algunos que el hombre no

tiene para con el préjimo, sino que son deberes respecto de si mismo.
iv. Caracter imperativo de la moral — Caracter imperativo-atributivo del derecho

También suele argumentarse, como lo hacia Eduardo Garcia Maynez, que
«la diferencia entre las normas morales y los preceptos juridicos radica en que las

primeras son unilaterales y los segundos son bilaterales» %

La unilateralidad
significa que frente al sujeto a quien obligan no hay otra persona autorizada para
exigirle el cumplimiento de sus deberes. En cambio, las normas juridicas son
bilaterales porque imponen deberes correlativos de facultades o conceden derechos
correlativos de obligaciones. Los preceptos del derecho son normas imperativo-
atributivas, y que las normas de la moral son puramente imperativas.®’ Las normas
juridicas en todos los casos son imperativo-atributivas, porque vinculan a un sujeto
imponiéndole un cierto comportamiento (faz imperativa), y al mismo tiempo
atribuyen a otro sujeto la facultad de exigir del primero ese comportamiento (faz
atributiva de derechos). Se dice que, en contraste, las normas morales son sélo
imperativas, es decir que aunque haya sujetos obligados a realizar el
comportamiento preceptuado por ellas, no hay otro sujeto facultado en razén de la

norma moral, para exigir tales conductas en su beneficio.

v. La moral procura el bien del hombre y el derecho procura la pacifica convivencia

humana

Quienes afirman esta distincion afirman que la moral rige las acciones
humanas de toda indole, y las considera desde el punto de vista de su bondad o
malicia; el derecho, en cambio, regula sélo aquello que es necesario regular con el
fin de lograr una armonizacion minima de las conductas, para que sean posibles la

pacifica convivencia y la cooperacion de los miembros de la sociedad.

% GARCIiA MAYNEZ, EDUARDO, Introduccidn al estudio del derecho, Ed. Porria, México, 1964, pag. 15.
7 Cfr. VANNI, ICILIO, Filosofia del Derecho, trad. Rafael Urbano, Libreria Beltran, Madrid, Espafa,
1941, pag. 104.
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Afirma Theodor Geiger en su obra Moral y derecho que el orden juridico es

«un fenémeno puramente politico, sin significacion moral especiﬁca»58.

vi. En el Derecho existen sanciones instituidas y aplicables por 6rganos
predeterminados para la violacion del derecho -No existen sanciones de esa clase

para la violacién de la moral-.

Suele afirmarse que en caso de inobservancia de una norma juridica, existe
una sancion prevista por otra norma juridica, o existe un modo de hacer valer la
norma mediante la fuerza estatal. Tal sancién puede consistir en una pena aflictiva,
en una multa, en la pérdida de un derecho o un beneficio, en cambio, si se trata de
una transgresion meramente moral, no existe una coaccién de esa indole. Y aunque
puede hablarse de sanciones en el caso de la infraccion de normas meramente

morales, no se trata de sanciones del tipo de las sanciones juridicas.

En el caso de la transgresién de una norma juridica, para determinar la
procedencia de la sancién y aplicarla, si es necesario mediante el uso de la fuerza,
existen organos estatales que tienen ese cometido; pero no existen 6rganos

semejantes para la violacién de normas meramente morales.
b) Consideracion critica de las distinciones propuestas

Una vez que hemos revisado las diferencias propuestas, realicemos un
analisis critico de las mismas, es conveniente recordar que en esta labor critica en
verdad no hacemos ninguna senda nueva, sino tan sélo hacemos un esfuerzo por
sintetizar y explicar las objeciones que han suscitado la mayoria de los distinciones

propuestas.

i. Consideracion critica de la diferencia que se pone en la autonomia de un orden y

la heteronomia del otro

Es refutable la heteronomia como calidad esencial de toda norma juridica, y
también es refutable la pretendida autonomia de la norma moral, ya que no toda
norma juridica es heterbnoma, pues hay normas juridicas que tienen su origen en la

voluntad del propio obligado, como ocurre con las muchisimas reglas estipuladas en

°® GEIGER, THEODOR, Moral y derecho: Polémica con Uppsala, trad. Ernesto Garzén Valdés, Editorial
Alfa, México, 1982, pag. 181.
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las clausulas de los contratos. Otro ejemplo de normas legales que son “auténomas”
son algunas de las reglas contenidas en los decretos del Gobierno y de las
resoluciones de los Ministros y Secretarios de Estado: aquellas por las cuales el
sujeto que las instituye (Presidente, Gobernador, Ministro, Secretario de Estado) se

impone deberes juridicos a si mismo; reglas juridicas de esta clase hay muchas.

Consideremos ahora la autonomia que tan a menudo se atribuye al
ordenamiento moral. Al calificar como “autonomas” las normas morales, se niega la
objetividad del orden moral. Si se dice que es el mismo sujeto quien pone en
vigencia la regulacion moral respecto de si mismo, entonces se niega la existencia
de un orden moral objetivo preexistente. Pero esta negacion es una premisa que no

hay por qué aceptar.

La “autonomia” de las normas morales, y por ende la referida distincion sélo
seria admisible dentro del marco de una concepcion relativista de la verdad moral,
segun la cual nada hay que pueda conocer la razén humana como bueno o como
malo en si mismo, sino que lo bueno o malo es tal sélo para el individuo que asi lo
crea, o para la comunidad de la cual se trate, que lo acepte. Pero conforme a una
concepcion objetivista de la moralidad, existe un orden moral objetivamente valido,
la exigencia moral es algo que “ya estd”, que tiene una realidad “exigitiva” o
imperante independientemente del sujeto; no es algo creado por eleccion humana,

sino que puede ser captado por la recta razén del hombre.

Si no hubiese normas morales validas mas alla del hombre o el pueblo que
las reconozca, entonces la practica de sacrificios humanos, la esclavitud, los actos
de terrorismo, el infanticidio de los hijos nacidos con defectos fisicos deberian
juzgarse moralmente licitos con respecto a las personas, grupos o pueblos que
hayan aprobado tales conductas. Pero ello no es correcto: al contrario, tales

practicas repugnan a la recta razén, que las aprecia como objetivamente malas.

Es correcto decir que a determinada persona no le es reprochable un
comportamiento contrario a una norma moral, si esa persona de buena fe lo ha
realizado porque ignoraba la norma moral transgredida. Pero esto hace a la
culpabilidad o inculpabilidad de la accion contraria a la norma moral, sin que ello
afecte para nada la existencia de tal norma moral, y su indole imperativa. Las

normas morales son preexistentes a todo reconocimiento humano, y son
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intrinsecamente valiosas y validas, con independencia de todo asentimiento del

individuo y con independencia de cualquier consenso social.

i. Consideracion critica de la diferencia que se refiere a la interioridad y la

exterioridad de las acciones

Analicemos ahora la segunda distincidn expuesta. Hay que admitir que el
intimo querer y sentir del ser humano, en cuanto no se exterioricen de algun modo,
escapan al conocimiento de los demas, y por ende, no pueden ser alcanzados por
los preceptos del legislador. Por ello, como dice el derecho romano, a nadie se
castiga por sus pensamientossg, ahora bien, en lo que respecta a la moral, no es
verdad que a ésta le interese sélo lo interno. Véase que es mas grave desde el
punto de vista moral el matar a otro que el mero desear matar a otro. El ejemplo
muestra que lo exterior importa. Y lo mismo ocurre con las conductas moralmente
loables: ayudar efectivamente al préjimo que se halla en alguna necesidad es
conducta mejor que el tener la intencién de ayudarlo en sus necesidades. Porque si
bien es cierto que a veces “la intencion es lo que cuenta”, como se dice, en realidad
la exigencia moral de ayudar al préjimo se cumple cabalmente cuando se lo ayuda,
la caridad o la beneficencia, no soélo deben ser afectivas o desiderativas, sino

efectivas.

En consecuencia, puede decirse con propiedad que la moral regula la
conducta humana tanto en su aspecto externo como en su aspecto interno, mientras
que el derecho, en cambio, regula la manifestacion exterior de la conducta. Para
expresar la distincién con precision, hay que decir que la pura actividad interna no
puede ser tenida en cuenta por el derecho positivo: por ejemplo, el odio, el rencor, la
envidia, en tanto sean meros sentimientos o meros quereres, por fuertes que sean,
no caen bajo la regulacién del derecho positivo; en cambio la pura actividad interna

si es alcanzada por la ley moral.

No obstante lo dicho, hay que acotar que aun cuando el derecho sélo puede
regular la conducta del hombre en su faz externa, ello no significa que no tome en
cuenta lo que ocurre en su interior. Por el contrario, muchas veces las normas del

derecho positivo tienen en cuenta el pensamiento y el querer interior de la persona.

% DIGESTO 48.19.18, Ulpinano. Cogitationis poenam nemo patitur
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Asi, por ejemplo, las leyes penales y las leyes que rigen la reparacién civil
establecen distintas consecuencias segun que una persona haya cometido un
hecho dafoso voluntariamente, o involuntariamente; y en el primer caso, los efectos
juridicos que atribuye la ley suelen variar de acuerdo con la intencién del agente, de
modo que la conducta dolosa es tratada diferentemente de la meramente culposa; y
aun mas: puede distinguirse entre el dolo directo y el dolo eventual, para atribuir
mas grave sancion en el primer caso; y a veces se disciernen los grados de la mera
culpa (culpa extrema, culpa grave, culpa leve, culpa levisima), para determinar los
efectos juridicos. En consecuencia, los jueces suelen analizar las circunstancias
para tratar de averiguar qué ha sucedido en lo intimo del sujeto. Otros ejemplos son
los muchos casos en que las leyes establecen diferentes soluciones juridicas segun
que el poseedor de cosa ajena lo sea de buena fe o de mala fe, y también importan
la buena o la mala fe para la usucapion, para las consecuencias juridicas del

matrimonio nulo, etcétera.

Respecto a la afirmacion de que en lo moral, para el mérito de la accion,
importa la motivacién con que obra la persona, y que para el cumplimiento del deber
juridico, en cambio, basta que el comportamiento se ajuste exteriormente a la
norma, debemos considerar que la distincion referida es verdadera. En lo que atafie
al cumplimiento de las normas juridicas, la sola realizacion de la conducta debida en
lo exterior, ya constituye el cumplimiento cabal del deber; en cambio, en Ia
observancia de las normas morales no basta el comportamiento externo, sino que,
para la plena bondad del acto, siempre importa la motivacion interior con la cual se

cumple con el deber respectivo.
iii. Consideracion critica de la diferencia que se refiere a la alteridad

La alteridad es verdaderamente un aspecto caracteristico del derecho, pues
no falta en las acciones que son alcanzadas por las reglas juridicas. Toda norma

juridica se refiere a una conducta del obligado que afecta a otro sujeto.

Hay alteridad, no sélo cuando las acciones afectan a una o varias personas
singulares, sino que también la alteridad puede ser con respecto a un grupo mayor

de personas, a una ciudad entera, o a toda la comunidad politica.
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Sin embargo es erréoneo decir que la alteridad es un caracter exclusivo del
derecho, y que no hay alteridad en las acciones regidas por la moral. En efecto,
existen muchos deberes morales que se refieren a otro: ademas de los deberes
naturales de justicia (que consisten en no dafiar a otro, y en darle a cada uno de los
otros lo que es suyo), que son la mayoria de los deberes morales, estan los deberes
de gratitud, de veracidad, de caridad o beneficencia... que son todos ellos deberes

de una persona para con otras.

Por lo que es necesario corregir la distincion propuesta, de modo que quede
expresada en los siguientes términos: En todas las acciones regidas por normas
juridicas esta presente la alteridad; y dentro de las acciones regidas por normas
morales, en muchas de ellas hay alteridad. (las que conciernen a la justicia, la

gratitud, la veracidad, la caridad, etc.) y en algunas otras no la hay.

Hans Kelsen en su obra mas conocida nego esta distincion y afirmé que la
alteridad es una nota esencial no sélo del derecho, sino también de todas las

normas morales; escribio:

El caracter social de la moral es a veces cuestionado sefialando que,
junto a las normas morales que estatuyen el comportamiento del hombre
frente a otros hombres, también existen normas morales que prescriben la
conducta del hombre con respecto a si mismo, tal como la norma que prohibe
el suicidio, o las normas que obligan a la valentia o a la castidad. Pero
también esas normas solo aparecen en la conciencia de hombres que viven
en sociedad. La conducta de los hombres, que ellas determinan, se relaciona
quizas inmediatamente con ellos mismos; en forma mediata, en cambio, se
refiere a los restantes miembros de la comunidad. Puesto que sélo en razén
de los efectos que esos comportamientos tienen sobre la comunidad, se
convierten en la conciencia del miembro comunitario, en una norma moral,
también las llamadas obligaciones del hombre consigo mismo son
obligaciones sociales. Carecerian de sentido para el individuo que viviera

aislado.®®

60 KELSEN, HANS, Teoria pura del derecho, 22 Edicion, UNAM, México, 1979, pag. 72.
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Entendemos que esta manera de concebir la moralidad del maestro de Viena
es erronea. Porque el fundamento que los hombres atribuyen a las normas morales
no se reduce a las repercusiones sociales de la conducta, sino que ellas tienen un
fundamento vinculado al bien humano y al desenvolvimiento de las potencialidades
de la naturaleza humana, y por ello tiene sentido hablar de normas morales que

obligan aun al hombre que viviera aislado

Como se ha dicho, la alteridad es una nota infaltable en lo juridico. Es
interesante considerar ciertos casos de conductas reguladas por normas del
derecho positivo, en las cuales puede cuestionarse si se da o no tal alteridad. El
tema nos podria llevar a tratar las denominadas “conductas autorreferentes”, o sea
aquellas acciones del ser humano que aunque puedan perjudicar al propio agente,
parece que no afectan a terceros, pero en realidad todas las clases de conducta
tienen alguna repercusion en los demas; no quedan en el exclusivo bien o mal que
recibe el agente. Todo afecta o importa a otros, a personas concretas proximas al
agente, o a la sociedad en general. Sin embargo, con respecto a las acciones que
tienen consecuencias indirectas perjudiciales para el préjimo, el derecho positivo
tiene que ocuparse solamente de aquellas conductas cuyas consecuencias

indirectas son mas graves.

iv. Consideracion critica de la diferencia que se pone en el caracter imperativo de

unas normas y el caracter imperativo-atributivo de las otras

Esta distincidon propuesta no puede admitirse. Si bien es cierto que todas las
normas de derecho positivo son bilaterales o imperativo-atributivas, no es verdadero

que todas las reglas morales carezcan del caracter atributivo.

Dentro de las normas morales hay algunas que mandan deberes del sujeto
respecto de si mismo y hay otras —que son la mayoria— que expresan deberes para
con el projimo. A su vez, dentro de la segunda clase, hay dos subclases: a) aquellas
que afectan algo que pertenece a otro, algo que al otro le corresponde, y que puede
exigir como propio (se trata de los deberes naturales de justicia), y b) aquellas que
se refieren al préjimo, que mandan darle o hacer algo para él, pero que no puede

ser exigido por él.
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Las normas morales que expresan deberes de justicia son imperativo-
atributivas, pues imponen a uno una conducta debida para con el otro, y facultan a

éste a exigir tal conducta a aquél.

Hay un amplio campo de deberes morales, que son los deberes naturales de
justicia, que es el campo del derecho natural; buena parte de este ambito ha sido
asumido por la ley positiva, que ha establecido las correspondientes reglas de
justicia, pero también queda una parte del derecho natural que no ha sido

incorporado al derecho positivo, 0 que ha quedado fuera de éste en algunos paises.

v. Consideracion critica de la diferencia en los fines de ambos ordenamientos de la

conducta

Esta diferencia, tomada del examen de los fines respectivos de ambos
ordenes normativos, la cual distingue el derecho y la moral, aduciendo que esta
ultima tiene en cuenta el bien personal del hombre en todos sus aspectos, y que en
cambio el derecho positivo no puede tener por funcion el regular las acciones
humanas en lo que concierne a su bondad, sino que procura tan solo una
armonizacién minima de las conductas humanas, para que se alcance una

conveniente convivencia en la sociedad.

Es verdad que la regulacion moral tiene por fin el bien personal del hombre.
Ahora bien, ;es verdad que las normas de derecho positivo no tienen por finalidad
el bien del hombre?  Es correcto que la finalidad de las reglas de la ley positiva se
reduce al fin de mantener la paz social? La cuestién nos remite a la cuestién de los

fines del Estado.

La distincion que se ha expuesto en realidad tiene como presupuesto una
concepcion politica determinada, denominada ‘“liberalismo”, la cual propugna la
menor injerencia posible de la comunidad estatal, y por consiguiente, de la autoridad
publica, en la vida de la persona; por ende admite una muy estrecha zona de
regulacion de la ley positiva, en aras de la mayor libertad del individuo. Segun esta
concepciéon, el ordenamiento legal positivo debe regular solamente aquellas
conductas que son imprescindibles para que no se perturben los intereses de los
demas individuos, que son, entre otros, la conservacion de la vida, la preservacién

de la libertad deambulatoria y de otras libertades individuales, el goce tranquilo de
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sus bienes econdmicos, pero de acuerdo con otras concepciones de la filosofia
politica la legislacion no sélo tiene la finalidad de evitar las graves transgresiones
qgue hagan imposible o insegura la convivencia entre los hombres, sino que también
es un cometido del Estado el perfeccionamiento moral y espiritual de los miembros

de la comunidad.

Asi era por ejemplo la concepcion de los filosofos de la antigua Grecia que
atribuian a la comunidad politica altos fines educativos y el desarrollo de las buenas
costumbres, Aristoteles afirma que «El Estado mas perfecto es evidentemente aquél
en que cada ciudadano, sea el que sea, puede, merced a las leyes, practicar lo

mejor posible la virtud y asegurar mejor su felicidad»®’.

Esta es una finalidad que desde luego no puede ser alcanzada mediante la
legislacion y la accién politica solamente (porque la perfeccion moral y espiritual de
una persona depende en ultimo término del mismo individuo, y también de varias
condiciones que escapan a la accién del gobierno), pero es un objetivo que puede
intentarse y lograrse en cierto grado y con respecto a cierta cantidad de las
personas que son miembros de la comunidad, si la autoridad publica se propone

este fin y pone en accion medios idoneos para ello.

Las dos doctrinas filoséfico-politicas mencionadas se traducen en diferentes
disposiciones legales. En efecto, una cosa es legislar y reglamentar acerca del
juego, la drogadiccién, espectaculos publicos, etc., con el mero fin de hacer posible
la pacifica convivencia (o sea para que no prosperen los delitos, para paliar la
inseguridad en las calles, para que unos no lesionen groseramente el sentimiento de
pudor de otros, etc.), y otra cosa es intentar con la legislaciéon y la reglamentacion
que se dicta sobre tales materias el mismo bien de los ciudadanos. Para lograr este
ultimo fin, la ley positiva ha de extenderse a casos que no hay por qué abarcar si
sélo se persigue el fin anterior. En resumen, la distincién tedrica entre los posibles
fines del Estado tiene repercusiones practicas, en el sentido y el alcance de la
politica legislativa y en el contenido del derecho positivo legal del Estado particular
del cual se trate, asi como en su interpretacion y aplicacion por los tribunales de

justicia y por los funcionarios de la Administracion Publica.

1 Cfr. ARISTOTELES, Politica, Libro Cuarto.
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Por ello se ha sostenido, a lo largo de la filosofia politica desenvuelta con
anterioridad al auge del liberalismo, que la finalidad de la legislacion y de las
instituciones publicas es el bien comun, comprendiéndose en este término también
el desarrollo de la persona en sus varios aspectos, especialmente los que hacen a
su personalidad ética. Asi, por ejemplo, para los antiguos pensadores helenos la
comunidad politica tiene un fin ético: concebian que su polis debia procurar /a

perfeccion ética del ciudadano.

Aun sin reconocer para el derecho positivo un campo tan amplio de
regulacién, abarcador de la vida entera —como habia sido en la doctrina de los
grandes filésofos griegos, sobre todo en Platon y Aristoteles— es posible concebir —y
realizar— un derecho positivo menos intervencionista en esta materia (para evitar el
riesgo de caer en un Estado totalitario), pero también interesado en los supremos

fines de las personas, y promotor de la consecucién de ellos.

La pacifica convivencia es un bien comun (que comprende la defensa comun,
la seguridad comun, la administracion de justicia por los tribunales, y varias cosas
mas), es una parte importante del bien comun, pero es sélo una parte del bien
comun, y por ende no lo agota. Hay otros ingredientes del bien comun politico, entre
ellos, la integridad de las personas, que es integridad psicosomatica e integridad

moral.

De hecho, las leyes y las demas instituciones del Estado a veces suelen
interesarse no soélo por el bien comun, sino también por el bien moral singular de
determinadas personas concretas. Asi por ejemplo, hay reglas de derecho positivo

que se dirigen a la rehabilitacidon de las personas.

Por ejemplo, con relacion a los seres humanos que delinquen, uno de los
fines que se espera que intente la legislacién es la correccion interior de ellos,
juntamente con los objetivos de retribucion penal y de utilidad social que se
procuran con las penas. El desideratum no es solo el castigo, la ejemplaridad, el
escarmiento, la adaptacién del infractor a la sociedad, sino también la reeducacion,

el rescate del ser humano.

Por lo tanto, la finalidad de los preceptos de la ley positiva en muchos casos

es la realizacién del bien moral. En suma, el resultado del cumplimiento del derecho
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positivo a menudo es algo bueno en si mismo y no algo solamente util a modo de
instrumento para facilitar la convivencia. Claro esta que también existen leyes
injustas, ya sea que el legislador conozca de su injusticia, ya sea que ésta resulte
del error del autor de la ley; pero esto no quita que la mayoria de las leyes positivas

mandan comportamientos justos, y por tanto, su fin es un bien moral.

En armonia con lo expuesto, decia Georges Ripert que «no hay entre la regla
moral y la regla juridica ninguna diferencia de fin [...] No puede haberla, pues el

derecho debe realizar la justicia y la idea de lo justo es una idea moral»®2.

Con fundamento en las consideraciones expuestas, entendemos que hay que
rechazar la distincién que se habia presentado, que afirmaba finalidades totalmente
diversas en ambos 6rdenes normativos. Es inaceptable la distincion pretendida
entre la moral y el derecho, que ubica lo primero en el ambito del bien y de la
perfeccion humana, pero desaloja de alli el derecho, reduciendo todo el valor de

éste al de una herramienta util para la vida social.

vi. Consideracion critica del distingo referido a la existencia o inexistencia de

sancion

Para analizar esta distincion debemos distinguir dos cosas, la posibilidad
factica de que alguien ejerza alguna coaccion sobre el obligado, que no cumple una
norma de conducta, para que cambie su actitud o para castigar la transgresion y el
hecho de que dentro de un determinado sistema de derecho positivo esté
“institucionalizada” la posibilidad de que un 6rgano del poder publico ejerza coaccion
sobre el obligado para que acate la norma juridica, o para aplicarle una sancion en

caso de transgresiéon de dicha norma.

Cuando se menciona la posibilidad de coaccién como diferencia entre lo
moral y lo juridico, se trata de la segunda, en el primero de los sentidos distinguidos,
que es la coaccion “de hecho”, siempre es posible la coaccion, si hay alguien que
posee fuerza para ejercerla sobre el obligado. En el segundo sentido, no todas las

normas juridicas positivas son coaccionables (aunque la mayoria lo son).

62 RIPERT, GEORGE, La régle morale dans les obligations civiles, 10 2 Edicion, Librairie Générale de

Droit et de Jurisprudence, Paris, Francia, 1927, N° 6, pag. 11.
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Muchos autores distinguen las normas juridicas de las normas morales por la
posibilidad que hay en el caso de las primeras, de hacerlas valer mediante la
coaccion (en el sentido de la segunda afirmacién) para hacer cumplir las primeras.
De conformidad con este punto de vista, sélo es derecho lo que cuente con una
sancion determinada, para ser aplicada por un érgano del Estado y regulada por el

mismo ordenamiento juridico positivo.

Pero, la amenaza de sancion establecida para el caso de transgresion, ¢Es
un elemento esencial de la ley positiva? Hay una clasificacién tradicional de las
leyes, que viene de los jurisconsultos romanos, segun los efectos que genera su
infraccion, como sigue: leyes pluscuamperfectas son aquellas cuya trasgresion
importa nulidad del acto y sancién para el infractor; leyes perfectas son las que
solamente declaran nulo el acto realizado contra el precepto; leyes menos que
perfectas son las que castigan con una sancion, pero sin declarar invalido el acto
realizado; y leyes imperfectas, son las que no prescriben ni la invalidez del acto ni

sancion alguna.

Ahora nos preguntamos si las llamadas “leyes imperfectas” de la clasificaciéon
expuesta en el parrafo anterior, son verdaderas leyes. ¢ Es un elemento esencial de
la ley civil, la posibilidad de ejercer coaccidén sobre el infractor, sea para lograr el

cumplimiento del precepto, sea para punir la inobservancia?

No es verdad que la existencia de una sancion instituida para el caso de
incumplimiento sea una caracteristica esencial de las normas del derecho positivo.
Existen normas juridicas positivas respecto de las cuales no se ha dispuesto la
posibilidad de ejercer coaccidon para lograr su cumplimiento o sancionar su
incumplimiento. Son normas juridicas positivas en cuanto constituyen una
ordenacion de las conductas al bien comun, instituida como obligatoria. Puede faltar
la posibilidad de coaccion para mover a la observancia de cierta norma juridica, y
sin embargo, de conformidad con lo dicho, ésta sigue cumpliendo una finalidad
importante; pero en el estado actual de la naturaleza humana, no puede faltarle la
coercibilidad al ordenamiento juridico en su conjunto, porque en tal caso, no podria
conservarse la sociedad, ya que en la condicion actual de la naturaleza humana
existen hombres que solo acatan el derecho por causa del temor a la fuerza que

puede ejercerse sobre ellos. Con esto no queremos decir que todos los hombres
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cumplan las normas juridicas sélo por el motivo de evitar la sancién; tal afirmacion
seria una falsa generalizacién; pero esta a la vista que muchos hombres las acatan

tan sélo movidos por ese temor.

En conclusion, aun cuando la mayoria de las normas juridicas que
constituyen el derecho interno de una comunidad llevan anexa la coaccidon en
potencia, instituida en el mismo derecho positivo, tal posibilidad de ejercer coaccién
no es la propiedad primordial de la ley positiva. Tampoco es un elemento esencial 0
necesario para que una norma sea norma juridica, pues puede existir una norma de
esa clase que carezca de tal coercibilidad, de acuerdo con lo expuesto
anteriormente. La coercibilidad no hace a la esencia de la ley positiva, no es un
elemento intrinseco de ella, sino que es un elemento extrinseco, afadido y
contingente. La penalidad o sancion es un complemento de la ley. Sin embargo, es
sin duda una afadidura muy util y conveniente. La coercibilidad no es necesaria

para la esencia de la ley, pero es normalmente necesaria para la eficacia de ella.
c) Relacién entre derecho y moral

Con anterioridad, nos opusimos a conformarnos con la descripcion del
derecho como deber heterénomo, si queremos contestar a la pregunta ;Qué debo
hacer?, pregunta que forzosamente tenemos que plantearnos, debemos entonces
afirmar que los mandatos juridicos son objeto de la auto-legislacion o, en otras
palabras, que son auténomos. Los mandatos del derecho son auténomos, pues
quien obedece un deber juridico, no una necesidad o una coaccién, sigue tan soélo

una ley que él mismo se ha dado para cada caso la aplicacidén concreta.

Encontraremos en Kant las bases para este pensamiento, él ensefa que
todos los imperativos son hipotéticos o categoricos. Los hipotéticos ordenan una
accion como medio para un fin; los categdricos en cambio (sin referencia a ningun
fin) la ordenan como buena en si. Categoérica es, por tanto, unicamente la ley moral
que nos obliga inmediatamente como un fin supremo, como un fin en si. Todos los

demas imperativos son hipotéticos; son reglas de la habilidad y de la inteligencia.

Imperativos hipotéticos son también, segun Kant, las leyes juridicas, que en

oposicién a la ley moral autbnoma, se conciben como leyes heterbnomas. La ley
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moral es, en el sentido cristiano, un deber categorico; las leyes juridicas, en cambio,

son deberes hipotéticos.

En este punto, me veo obligado a adherirme a la critica realizada por el
profesor Rudolf Laun, de que el mas grande de todos los pensadores, en su doctrina
el imperativo, no ha distinguido con la necesaria precision el imperativo como
categoria epistemoldgica, es decir el deber en oposicion al acontecer, del imperativo

como simple medio linguistico de expresion:

Es cierto que la gramatica conoce frases imperativas condicionadas e
incondicionadas; pero eso nada tiene que ver con nuestro problema, porque
lingliisticamente se pueden formular incondicionadamente las frases mas
diversas, no solo la ley moral. Pero si invocamos, no la forma linglistica, sino
el contenido l6gico, habréa que concluir de la siguiente manera: la relacion
entre medio y fin es causa. Los imperativos hipotéticos de Kant expresan la
relacion de medio ambiente en consecuencia, son expresiones de una
relacion causal. Del acontecer causal, empero, no es posible derivar ningtn
deber. Por tanto segun la misma distincion kantiana del deber y del

acontecer, no significan ningun deber, ningun imperativo, sino un acontecer.

El mismo Kant comprendié que los imperativos hipotéticos se
encontraban frente a los categdricos en una posicion distinta de la de lo
condicionado frente a lo incondicionado. A ello alude repetidas veces, como
cuando dice que los imperativos de la inteligencia, "hablando con precision,
no ordenan”, sino que mas bien deben considerarse como "consejos
(consilia) o preceptos (praecepta) de la razén"; sin embargo, él los traté como
imperativos, como deberes. En especial union los imperativos juridicos con
los de la moral bajo el concepto de leyes de la libertad y juntos los opuso
-como leyes del deber o morales- a las de la naturaleza o leyes de la
necesidad. Pero como expresion de relaciones causales, los llamados
imperativos hipotéticos no son la manifestacion de un deber, por tanto,
tampoco de un deber condicionado, sino declaraciones sobre una necesidad

condicionada.

Esto lo demuestra el propio ejemplo de Kant. Las reglas sobre las

mezclas de medicinas y venenos no me dicen que yo deba emplear una
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determinada, sino que tengo que aplicarla como consecuencia de la
necesidad causal, si quiero curar una enfermedad o matar a un hombre. Esto
no es un deber sujeto a condicion, sino una necesidad condicionada. Otro
ejemplo: las reglas de la gramatica inglesa no me dicen que deba yo hablar
en determinada forma, sino que por virtud de la necesidad causal tengo que
hacerlo asi si quiero hablar y ser entendido como si fuera un inglés. Pero si
ello no es indiferente, como en el caso de que no desea aprender inglés,
desaparece la condicién de la necesidad y las reglas de la graméatica no me

importan lo mas minimo. Esas reglas no contienen un deber, una obligacion.

Sin embargo, también aquella conducta que es objeto de la expresion
del llamado imperativo hipotético puede convertirse en contenido de un
deber, como cualquiera otra conducta causal. Supongamos, por ejemplo, que
por su profesién, el médico esta obligado moral o juridicamente a curar a un
enfermo segun su leal saber y entender, o que alguien esta obligado también
profesionalmente a aprender inglés. Entonces las reglas técnicas, los
"imperativos hipotéticos”" de la medicina o de la gramatica inglesa se

convierten mediatamente en objeto de un deber.

Pero aun entonces, debe separarse la necesidad causalmente
condicionada, del deber. Las reglas técnicas de la medicina o de la gramatica
inglesa no me obligan inmediatamente como tales, sino que mi obligacion
tienen fundamento especial, juridico moral, situado mas alla de dichas reglas.
Al desaparecer este, resulta evidente que aquellas reglas no tienen por objeto

un deber, una obligacion.

Hemos llegado, pues, a esta conclusion: un imperativo, en sentido
linguistico, es o heterbnomo -en cuyo caso no puede implicar un deber- o
implica un deber -pero entonces no puede ser heteronomo-. Si tratamos de
traducir este pensamiento del lenguaje de los filosofos al espafiol podemos
decir lo siguiente: una frase que me ordena algo es o expresion de una
voluntad ajena -en cuyo caso no me puede obligar-, o me obliga -pero

entonces no puede ser expresion de una voluntad extrana-.

Sin embargo, todavia no queda resuelto el problema. Existen,

evidentemente, muchos mandatos que unos dan y otros obedecen; esto es,
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que se nos presentan como heterbnomos, como por ejemplo, los del derecho

positivo, segun la opinion dominante, las fuentes de tales derechos son:

1. Las costumbres, es decir, el llamado derecho consuetudinario.
2. Las leyes y convenios estatales, el derecho escrito o legislado; y
3. Ademas, segun opinion mas difundida, las o6rdenes de un
poderoso o vencedor ante las que se dobleguen los mas débiles
o los vencidos, sin que exista una costumbre ni se observen las
formas determinadas en la legislacion o de los convenios, como

en el caso de la revolucion o del golpe de estado

En todos estos casos una voluntad extrafia, la del legislador, la de las
autoridades o demas personas detentadoras del poder quieren someter a los
demas. Pero de lo que hagan los detentadores del poder, de que dicten,
promulguen y publiquen leyes y las impongan por la fuerza, no se infiere que
alguien deba obedecer; de los discursos, firmas, papeles impresos y
bayonetas no se sigue ningun deber. El llamado derecho positivo no tiene,
por ende, como contenido, ningun deber, sino unicamente una necesidad
condicionada, el hecho de que la obediencia o desobediencia traigan consigo

consecuencias juridicas implica una necesidad.

La consecuencia juridica es, por consiguiente, la aplicacion de la
fuerza por parte del mas poderoso contra el mas débil. Asi, el poder coactivo
del Estado no es otra cosa que el poder de aquel que en un cierto territorio es

el mas fuerte y mejor organizado.

El llamado derecho positivo es en consecuencia un conjunto de
declaraciones sobre la aplicaciéon condicionada del poder del mas fuerte. Es
poder, pura y simplemente, no contiene ningtn deber ni ninguna obligacion.
Esto es asi, por la falta de juicios de valor. Sin un juicio de valor tunicamente
habria una diferencia técnica y cuantitativa entre el Estado y una banda de
ladrones. Para esta concepcion solo existe la fuerza. Sin un juicio de valor el
derecho se reduciria a la voluntad del mas fuerte o del vencedor y valdria
entre los seres humanos el mismo “derecho” que entre los animales: el mas
fuerte devora su gusto la mas débil, mientras no se lo impida alguien mas

fuerte todavia, y con ello no viola ningun “deber” y comete tampoco ninguna
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“injusticia”. La palabra “derecho” resulta entonces superflua. No hablamos por

ejemplo del derecho del lobo a destrozar a la oveja.

Por tal razén seria mas exacto no hablar nunca del derecho del mas
fuerte o del vencedor, sino siempre del poder del mas fuerte o del vencedor y
en consecuencia preferible seria también no hablar nunca del derecho
positivo, sino siempre del poder positivo, en cuyo caso podria perfectamente

suprimirse la palabra positivo.

Pero desde antaro es costumbre aplicar el titulo honorifico de derecho
a los preceptos heterénomos, porque en todos los tiempos los detentadores
del poder han sabido presentar su voluntad como si fuera el derecho mismo.
En la actualidad aun no podemos suprimir todavia es uso del lenguaje, pero
no por ello debemos dejarnos engarfiar por la palabra. Tenemos que estar
seguros de que del poder no es posible derivar ningun deber, ni aun en el

caso de que se llame "derecho" a la fuerza.®

Muchas personas no piensan tedricamente en estas cuestiones, sin embargo
obran de acuerdo con ellas. Aun sin pensar directamente en ello estamos
conscientes del aspecto axioldgico que incluye el derecho. El deber existe, es objeto
de una vivencia, en medio de las consideraciones de la propia conservacion y el
egoismo que llenan la mayor parte de nuestra existencia, vivimos también esa

pregunta que nos hacemos a nosotros mismos ¢ Qué debo hacer?

Podemos llamar a esto la voz de la conciencia o del sentimiento juridico; de
los hombres incapaces de tales inquietudes decimos que no tienen conciencia, y por
numerosos que éstos sean, no podemos construir, sobre ellos Unicamente, el
derecho y el Estado, ya que si todos obedeciéramos solo bajo la presién de la
fuerza, habria que colocar detras de cada persona a un gendarme, y detras de cada
gendarme a un segundo para empujar al primero, y detras del segundo a un tercero,
y asi sucesivamente, confirmando asi la idea de que no habria policia en el mundo

que pudiera obligar a todas las personas a cumplir con los mandatos del derecho.

&3 LAUN, RUDOLF FRANZ ANTON VON, Derecho y moral, Conferencia magistral pronunciada el dia 10 de
noviembre de 1924, al tomar posesion de la rectoria de la Universidad de Hamburgo, Traduccién de
Juan José Bremer, primera edicion en espafol, UNAM, 1959, reimpreso por Editorial Fontamara,
Coleccion Derecho y Sociedad N° 102, México, 2013, pags. 17-19.
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El derecho y el Estado descansan, por tanto, indiscutiblemente, sobre el
hecho de que una gran parte de los seres humanos viven realmente el deber, la
obligacion, y se adhieren espontdneamente, convirtiendo de esa forma al imperativo
heteronomo en un deber autdbnomo. La conducta externa puede, es cierto, ser
presionada por amenazas o por la fuerza, pero la aprobacion de la conciencia o del

sentimiento juridico, no puede ser arrancada por la fuerza.

Sélo podemos darnos cuenta de aquello que debemos hacer, del contenido
de nuestro deber, por la propia e inmediata vivencia. Esta vivencia nadie puede
conocerla si no es por experiencia propia. A quien no sea capaz de vivencia
semejante, a quien no ha escuchado la voz de la conciencia y experimentado la
inquietud del sentimiento juridico, no es posible describirla ni, menos aun ensefarla,
sino que estas vivencias, se revelan, en cada momento en que se realizan,
fragmentos del caracter del individuo, del pueblo y de la humanidad, comprensibles

tan solo metafisicamente.

Estas vivencias son incondicionadas, por tanto, mientras las reglas
heterbnomas son todas condicionadas, el deber autobnomo es incondicionado. Sdlo
tendré que abstenerme del robo en el caso de que quiera evitar la carcel, a quien no
intimide esto, ningun obstaculo se opone en el mundo causal a ese delito, cierto es
que puedo obrar contra la llamada voz de mi conciencia o contra el sentimiento
juridico, pero no negarla cuando esta presente y menos aun suplirla cuando esta

ausente.

En las vivencias del deber agregamos a los procesos del mundo causal algo
nuevo, algo propio, la ley de nuestro caracter. Por la adicién de esta vivencia en el
caso concreto, se convierten los preceptos heterbnomos y condicionados del
derecho positivo (que en si s6lo implican una necesidad, una fuerza condicionada),
en deberes incondicionados y autbnomos para dicho caso individual de aplicacion;
se convierten en derecho verdadero. En otras palabras: aquello que fue decretado
por la fuerza y que en si no obliga a nadie, se convierte para mi en el caso individual
de aplicacién, en derecho obligatorio, por virtud de la aprobacién de mi conciencia o

de mi sentimiento juridico.

Por lo tanto, no puede hablarse de un reconocimiento del orden juridico como

totalidad, de una “aceptacion en blanco”. De otro modo, s6lo nos quedaria la
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alternativa entre una obediencia muerta, ciega, sin critica, frente a todo aquello que

nos impongan las personas y los 6rganos que detentan el poder.

Por ejemplo, quien reconozca la institucion de la propiedad privada, por regla
general no tocara voluntariamente la propiedad ajena, aun en el caso de que
pudiera robar complemente inadvertido y sin peligro alguno. La misma persona, en
cambio, solo observara por regla general, cuando sea obligada a ello, aquellos
preceptos que desapruebe por ser contrarios a su conviccibn moral, como por
ejemplo, los relativos a los impuestos. Sin ningun escrupulo moral, buscara en este
caso, en la ley algo que le permitira eludir su cumplimiento, sin el menor
remordimiento, ocultara a las autoridades determinados hechos o hara
manifestaciones falsas en sus declaraciones, mas aun, en determinadas
circunstancias y aunque la disposicion no le afecte directamente, y por tanto, no
entre en juego su egoismo, aconsejara a sus amigos que eludan la ley y les prestara

Su apoyo.

Esto refleja que podemos adoptar dos actitudes frente a las normas del
derecho en cada caso de aplicacion concreta: o las aprobamos y las vivimos en
cada caso de aplicacion individual como un deber, como una presion interna de la
conciencia o del sentimiento juridico, en cuyo caso son para nosotros derecho, aun
en el caso de que no las observemos; o falta esa aprobacion interna, en cuyo caso
son para nosotros tan sélo fuerza, aunque nos dobleguemos ante ellas. No existe

una tercera actitud.

De lo anterior se desprende que soélo existe un deber. Derecho y moral,
concebidos ambos como un deber en oposicion al acontecer, son una misma cosa,
son la totalidad de las vivencias del deber, es decir, luchan de un mismo lado el
derecho auténomo y la moral y, del otro, la fuerza, no existe en realidad un conflicto
entre derecho autbnomo y moral. Tan pronto como entendamos bajo la palabra
derecho no la necesidad, ni la fuerza, sino un deber auténomo, la diferencia entre

moral y derecho se convierte en una inutil disputa de palabras.

Aun en el caso de los conflictos entre deberes, aquella persona que tiene el
conflicto, es la Unica que puede, dentro de su propia conciencia, resolver que valor,
que deber, que obligacién, es mas elevada, y por ello, tampoco en este caso se

pondria en duda la unidad de la moral y el derecho auténomo.
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Todas las relaciones de poderio en la sociedad humana pueden

fundarse de dos maneras: en una necesidad o en un deber.

En cuanto se apoyan en una necesidad, son fuerza, aun en el caso de
que se llame “derecho” a esa fuerza. En cambio, en cuanto significa un deber,
son independientes de toda fuerza; son legislacion autéonoma de la

personalidad moral; son moral y derecho al mismo tiempo.

No existe una tercera solucion. Por eso no existe ningtun “derecho
natural”, ningun “derecho justo”, ninguna ‘justicia”, distintos del deber
auténomo ético juridico, y por eso no existe tampoco un derecho incorrecto,

injusto, inmoral, una moral injusta, una justicia inmoral, etcétera.

[..]

Correspondiendo a la unidad de derecho y moral, la ciencia del

derecho tiene, del mismo modo que la ciencia de la moral, una doble tarea.

O es ciencia causal, en cuyo caso debe tratar todo, incluso el llamado
derecho positivo, con un criterio estrictamente causal, renunciando a todo
juicio de valor y colocandose en cierto modo, mas alla del bien y del mal; o
aspira a emitir juicios de valor, en cuyo caso es al mismo tiempo ética
imperativista y filosofia del derecho o -en otras palabras- ciencia unitaria del

deber unitario.®*

Por otra parte, cuando nos referimos a la competencia que tienen los
legisladores para elaborar leyes y prescribir todo lo imaginable, s6lo hablamos de
una posibilidad causal derivada del hecho de que detentan el poder, dentro del
concepto de “competencia’, se encuentra implicita la afirmacién de que los
enunciados normativos por ellos elaborados, son obligatorios para todos en cuanto
a la ejecucion y la pena, pero es un error. Debemos preguntarnos, primero, de forma
causal, si las o6rdenes son observadas y ejecutadas de una manera efectiva, y
segundo, de forma normativa, si las mismas son vividas realmente como deber,

como derecho, y por quién.

® |BiDEM, pags. 31-32.
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Si podemos afirmar lo primero, son para aquel a quien quieren someter, una
necesidad condicionada, una fuerza y, en cambio, si podemos afirmar lo segundo,
son para aquel que vive el deber, derecho auténomo; y si no se da ninguno de estos
dos casos, las ordenes del legislador no son otra cosa que palabras vacias o papel

impreso.

Los legisladores también son seres humanos, y como tales, no estan exentos
de cometer arbitrariedades, de pensar que pueden dar érdenes sin ton ni son y
disponer lo que les plazca, frente a esta arbitrariedad, a la dogmatica positivista no
le queda mas que la alternativa entre la ciega obediencia del esclavo y la negacién

absoluta de la competencia del legislador.

La alternativa es la conciencia y el sentimiento juridico, para resolver sobre el

caso individual de aplicacion, sobre el valor o desvalor que el legislador exige.

Los subditos y la ciencia del derecho no son esclavos del legislador,
sino sus jueces, quienes, aun en el caso de que tengan que doblegarse ante
la fuerza externa, son los Illamados a resolver, en cada momento
nuevamente, si aquello que les ha mandado dicha fuerza es bueno, es decir,
moral y juridico a la vez. De aqui que el deber autbnomo, como premisa
suprema de la deduccion imperativista, ética y juridica al mismo tiempo, esté
situado, desde el punto de vista normativo, por encima del Estado y de su

legislacion positiva.®®

Los preceptos heterbnomos del derecho positivo presentan, de esta forma, un
nuevo aspecto, de ser declaraciones sobre una necesidad causal condicionada,
sobre la imposicion de una coaccidén y la pena, se convirtieron en el material
intelectual, hablando metaféricamente, son los proyectos y ofertas que los

legisladores dirigen al pueblo solicitando para ellos la aprobacion ético-juridica.

El derecho y el Estado, y todos los detentadores del poder dentro de
éste y en la comunidad internacional, tienen que luchar continuamente por
conquistar la obediencia no sélo externa, sino interna y espontanea, lo mismo
que la conciencia del deber y la aprobacion ética de todos aquellos a quienes

oprimen con sus mandatos.

% |BiDEM, Pag.36.
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En consecuencia, el caracter del pueblo y de la humanidad deciden
sobre la forma en que deben estar organizados el Estado y el derecho, para
descansar sobre una mayoria que pueda servirles de sustentaculo: cuanto
mas egoista, tanto mas poder; cuanto mas consciente del deber, tanto mas
derecho; cuanto mas cercano al animal, tanto mas poder; cuanto mas

avanzado en la evolucién ética, tanto més derecho.®

B. Etica tributaria

Como sinénimos de moral tributaria se utilizan también los términos ética
tributaria o situacién Etica y moral de la fiscalidad. Puesto que la bibliografia sobre
cuestiones éticas también presenta diferencias terminolégicas, debemos precisar a
la ética, como disciplina filoséfica, como la teoria que formula las reglas o principios
del actuar moral. Y por tanto, la ética tributaria podria ser definida como la teoria
que estudia la moralidad de las actuaciones en materia tributaria desarrolladas por
los poderes publicos -legislativo, ejecutivo y judicial- y por el ciudadano

contribuyente.®’

C. Moral tributaria

Con el desarrollo de la cultura el ser humano busca su realizacion plena,
estableciendo como metas los fines que permitan compensar las equivocaciones
que en cada caso concreto se presenten, los cuales sélo se pueden definir en

condiciones situacionales, como atinadamente dice John Dewey:

Los bienes y los fines morales existen unicamente cuando es preciso hacer
algo. El hecho mismo de que haya que hacer algo es una prueba de que en
la situacion existente hay deficiencias y males. Este mal es precisamente el
mal concreto que es. No es nunca un duplicado exacto de ningun otro mal.
En consecuencia, es preciso descubrir, proyectar y alcanzar el bien de esa
situacion sobre la base del defecto y de la dificultad exacta cuya rectificacion
se impone. Es imposible inyectarlo de una manera inteligente y desde fuera

dentro de la situacion. Sin embargo, corresponde a la cordura comparar los

% |BiDEM, pags. 42 y 43.
&7 TIPKE, KLAUS, Moral tributaria del Estado y de los Contribuyentes, Traduccion de Pedro M. Herrera
Molina, Marcial Pons, Ediciones Juridicas y Sociales, S.A., Madrid, Espafia, 2002, pag. 21
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distintos casos, agrupar los males que sufre la humanidad, y generalizar los
bienes correspondientes, dividiéndolos en clases. La salud, la riqueza, la
industriosidad, la templanza, la bondad, la cortesia, el saber, la capacidad
estética, la iniciativa, la valentia, la paciencia, el espiritu de empresa, la
perfeccion y una multitud de otros fines generalizados estan reconocidos
como bienes; pero el valor de esta sistematizacion es intelectual o analitico.
Las clasificaciones sugieren posibles rasgos que es preciso estar al acecho
para estudiarlos en cada caso particular; sugieren métodos de obrar que es
preciso intentar para apartar las causas del mal que se han deducido. Son
instrumentos de penetracion del problema; su valor estad en provocar una

respuesta individualizada dentro de la situacion individual.

La moral no es un catalogo de actos ni un conjunto de reglas que es preciso
aplicar como recetas de farmacia o de libros de cocina. Lo que en la moral se
necesitan son métodos especificos de investigacion y de invenciéon; métodos
de investigacion para localizar las dificultades y los males; métodos de
invencién para trazar planes de los que nos serviremos como hipotesis de
trabajo para afrontarlos. La importancia pragmatica de la légica de las
situaciones individualizadas, cada una de las cuales tiene su propio bien y
principio irreemplazable, estriba en trasladar la atencion de la doctrina, desde
el preocuparse de conceptos generales, hasta el problema de desarrollar

métodos eficaces de investigacion.

[..]

El mayor de los dualismos que hoy abruman a la humanidad, el de la
separacion entre lo material, lo mecanico, lo cientifico, por un lado, y lo moral
y lo ideal por otro, se acabaré cuando la ciencia se impregne plenamente de
un sentido de consciente valor humano. [...] Mientras no se piense en los
fines como individualizados para responder a necesidades y oportunidades
concretas, la mente se daréa por satisfecha con abstracciones, y faltara el
estimulo para servirse de la ciencia natural y de los datos historicos en el
terreno de lo moral y de lo social. Pero habra que recurrir a todos los
materiales intelectuales de una manera imperiosa para solucionar los casos

especiales, una vez que se haya concentrado la atencién en las concreciones
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diversificadas. Las cosas intelectuales se moralizaran. El conflicto molesto y

despilfarrador entre naturalismo y positivismo habra terminado®

Si los bienes y los fines morales existen unicamente cuando es preciso hacer
algo y el hecho mismo de que haya que hacer algo es una prueba de que en la
situacion existente hay deficiencias y males, es evidente que el simple hecho de que
cada vez se le dé mayor importancia y difusion a la moral tributaria, es un signo
inequivoco del problema que nos aqueja, tedricamente, sabemos que la actuacion
desarrollada en materia tributaria es moralmente correcta, si se ajusta a los
principios de la teoria ética; si se aparta de tales principios, es contraria a la moral o
inmoral, pero aun hace falta transformar este conocimiento teérico en un beneficio

practico, explicando como y cuando se ajustan dichas actuaciones a la teoria ética.

De la informacion anteriormente expuesta, sabemos que el derecho y la
moral estan intimamente relacionados, y los principales aspectos que al respecto

podemos senalar son:

1. Que las ideas morales influyen en muchas ocasiones en la elaboracion del

derecho e intervienen también en la aplicacién del mismo.

2. Que jueces y aplicadores del derecho se valen en muchas ocasiones de

principios y reglas morales.

3. Que muchas personas sienten un deber moral de obedecer el derecho

positivo.

Y es precisamente sobre éste ultimo punto que pretendemos profundizar,
planteando tres preguntas relacionadas entre si: ;Todo precepto juridico es
moralmente obligatorio?; con respecto al deber moral de obedecer el derecho
positivo: ¢ Cual es su fundamento? Y finalmente, ;Contribuye el derecho positivo a

formar el juicio moral de las personas?®®

Aunque para ser mas exactos, si bien es valido hacer dichas preguntas
cuestionando al derecho en general, para efectos del presente trabajo las

trasladaremos al derecho fiscal en lo particular, intentaremos dar respuesta a la

&8 DeEWwEY, JOHN, La reconstruccion de la filosofia, Editorial Aguilar, Buenos Aires, Argentina, 1955,
pags. 232-241.

% Ppersonalmente yo creo que no todo precepto juridico es moralmente obligatorio, que el
fundamento del deber moral de obedecer al derecho se encuentra en la formacion de los ciudadanos
y que el derecho si puede contribuir favorablemente a formar el juicio moral de las personas.
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primera de estas preguntas a lo largo del Capitulo Segundo. Entendiendo la Moral
Tributaria en México, en que analizaremos la moral del Estado y del contribuyente,
ademas de las inconsistencias de las mismas; respecto a la segunda pregunta,
sobre fundamento del deber moral de obedecer los mandatos del derecho positivo,
presentamos el Capitulo Tercero. La ciudadania fiscal y la educacion civico-
tributaria en el que se afirma que es la conciencia de las personas, grupos e
instituciones, acerca de su responsabilidad y compromiso lo unico que puede
construir una sociedad cohesionada, democratica y justa, a través del ejercicio de

sus derechos y deberes fiscales.
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Segunda parte

La Moralidad Tributaria
del Contribuyente y del Estado
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I. La Moral Tributaria de los Contribuyentes

«Siempre la ética estara en crisis, porque si no esta en
crisis es que somos demasiado autocomplacientes y
pensamos que ya se han realizado todos los ideales, lo

cual seria lo mas negativo que nos podria ocurtir.»

Victoria Camps’®

1. Del modelo Allingham-Sandmo a la inclusion de la Moral Tributaria

En 1972 el profesor Michael G. Allingham de la Universidad de Pennsylvania
y Agnar Sandmo de la Escuela Noruega de Administracion y Negocios de Bergen,
realizaron un analisis tedrico cuyo objetivo era estudiar la decisidn del contribuyente
individual de evadir y en qué medida, mediante el acto de falsear informacion en las
declaraciones, ellos relacionan su trabajo con dos enfoques, por un lado con los
estudios de economia de la actividad criminal y por el otro con el analisis de la

cartera 6ptima y las podlizas de seguro en la economia de la incertidumbre.

La decision de la declaracién de impuestos es una decisidon en condiciones
de incertidumbre. La razén de esto es que el no reportar los ingresos personales
completos a las autoridades fiscales no provoca automaticamente una reaccion en
forma de una sancién. El contribuyente tiene la posibilidad de elegir entre dos

estrategias principales:

1. El puede declarar sus ingresos reales.

2. Se podra declarar menos de su ingreso real.

Si elige la segunda estrategia su recompensa dependera de si es 0 no es
investigado por las autoridades fiscales. Si no lo es, el resultado es claramente
mejor que en la estrategia 1. Si lo es, es peor. Por consiguiente, la elecciéon de una

estrategia no es trivial. Ellos asumen que el comportamiento del contribuyente

n CAMPS, VICTORIA, “El sentido del civismo”, en Civismo: les claves de la convivencia, Monografico
N° 6, Barcelona Metropolis Mediterrania, Barcelona, Espafa, 2005, pag. 18.
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cumple con los axiomas de Von Neumann-Morgenstern para el comportamiento en

condiciones de incertidumbre.””

Allingham y Sandmo plantean un modelo de evasién en el que el
contribuyente decide sobre su obligacion de declarar el impuesto, en funcion de la
probabilidad de ser detectado. A partir de su trabajo, la mayoria de los estudios

sobre evasion tributaria han estado centralizados en los aspectos coercitivos de la

" En 1944, John von Neumann, uno de los fisicos mas importantes del pasado siglo, fundador del
proyecto Manhattan y padre de la fisica cuantica, y Oskar Morgenstern, economista austriaco,
publicaron la primera obra acerca de juegos de estrategia desde una perspectiva econdmica y la mas
importante en lo que se refiere al comportamiento individual en ambiente de riesgo. Su titulo es
“Theory of games and economic behaviour’, y plantea un nuevo paradigma en lo que al concepto de
utilidad se refiere.

Basicamente, lo que ambos autores llevan a cabo es una aproximacion metodoldgica que,
para resolver el problema de la decisién en régimen de conflicto, les lleve a plantear la racionalidad
del individuo. Ellos sugieren 4 axiomas que son completitud, transitividad, continuidad e
independencia, sin embargo una de las mejores interpretaciones que existen de la axiomatica de von
Neumann y Morgenstern es la que posteriormente sugirieron Luce y Rafia en 1957, y que agrega dos
mas, dando como resultado seis sencillos axiomas que brevemente resumimos a continuacion.

a. Todo decisor racional puede ordenar los resultados monetarios del mejor al peor;
b. Todo decisor racional puede reducir toda perspectiva aleatoria compuesta a otra
simple equivalente a ella;

¢. Todo decisor racional puede libremente determinar la probabilidad de acaecimiento
del mejor resultado en la loteria formada sélo por los resultados mejor y peor de
forma que tal loteria le sea equivalente a un resultado situado entre el mejor y el
peor; tal probabilidad del mejor premio en esa loteria formada sélo por los premios
mejor y peor recibe el nombre de utilidad de la loteria;

d. De acuerdo con los dos axiomas anteriores, todo decisor racional podra sustituir
cualquier loteria por otra equivalente a ella, formada solo por los premiso mejor y
peor.

e. Si sobre el conjunto de todas las alternativas se establece una relaciéon de
preferencia-indiferencia, la estructura resultante seré un preorden completo.

f. Dado un conjunto de loterias, formadas sélo por dos premios, los mismos en todas
ellas, el decisor preferira aquélla con mayor probabilidad del mejor premio.

A partir de este sencillo pero eficaz conjunto axiomatico el decisor se encuentra en
condiciones de tomar decisiones en régimen de riesgo, con el Unico requisito de ser capaz de
determinar su funcién de utilidad.

Sin embargo, los axiomas y el teorema no asumen nada acerca de la naturaleza de los
posibles resultados, que podrian ser —-moralmente— eventos importantes, por ejemplo la participacion
de la vida, la enfermedad o la salud de otros, un agente racional segun von Neumann-Morgenstern
es capaz de actuar con gran preocupacion por este tipo de eventos, sacrificar demasiado la riqueza
personal o el bienestar, y todas estas acciones seran un factor en la construccion y/o definicion de la
funcion de utilidad del agente.

Cfr. LOPEZ ZAFRA, JUAN MANUEL, De la convexidad de la funcion de utilidad. Aportaciones de
von Neumann y Morgenstern al concepto de utilidad en economia. Universidad Pontificia Comillas,
ASEPUMA (Asociacion Espariola de Profesores Universitarios de Matematicas para la Economia y la
Empresa), XlI Jornadas, Oviedo, Espafia, 2003, disponible en: http.//www.uv.es/asepuma/Xl1/39.pdf,
fecha de ultima consulta 20 de enero de 2014; Ver también: Von Neumann—Morgenstern utility
theorem en: http.//en.wikipedia.org/wiki/Von_Neumann%E2%80%93Morgenstern_utility_theorem.
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conducta fiscal. En esos modelos, el individuo decide evadir o pagar sus impuestos
en funcién de la utilidad esperada de esa accién. La caracteristica particular es que
esa utilidad depende basicamente del ingreso esperado, la probabilidad de ser
descubierto, el monto de la sancion, la tasa impositiva y la aversion al riesgo.
Basicamente, estos estudios descansan en los modelos de toma de decisiones bajo
incertidumbre, donde el individuo maximiza una funciéon de utilidad sin que
intervengan aspectos relacionados a la moral, la ética, u otras cuestiones vinculadas
a las cargas valorativas de los contribuyentes. La decision de evasién quedaria

representada de la siguiente forma:

Utilidad esperada de evadir (UEV) = Beneficio de evadir — Costo de pagar
Utilidad esperada de pagar (UEP) = Beneficio de pagar — Costo de pagar
Elindividuo decide evadir si: UEV > UEP

Donde:

Costo de pagar = valor del impuesto
Costo de evadir = valor de la multa X probabilidad de auditoria

El modelo propuesto por Allingham y Sandmo es el siguiente:
E[UY,X)]=A-p)Y —tX —uY) +p[Y — X —p¥Y — 6(Y — X)]7?

En esta decisién bajo incertidumbre, tenemos que en la funcion de utilidad
esperada del ingreso neto E[U(Y, X)], la utilidad marginal es estrictamente positiva y
estrictamente decreciente (denotando la aversién al riesgo del individuo); p es la
probabilidad de auditoria, § es la tasa de sancidn que se aplica en el caso de una
auditoria al contribuyente, Y es la renta real, T es la tasa impositiva, X es la renta
declarada, u es el costo indirecto del cumplimiento o presion fiscal indirecta (siendo
este positivo y un factor adicional que afecta directamente la utilidad esperada,
suponiendo que la decision de sub-declarar el nivel de renta podria estar afectada

por el desconocimiento de la norma, los costos de pago, entre otros).

Si bien este modelo concentré6 durante décadas los analisis y estudios
relacionados con la evasion fiscal, el enfoque tradicional comenzé a mostrar
limitaciones cada vez mas evidentes para explicar algunas cuestiones que parecian
incidir significativamente en el comportamiento fiscal. Una pregunta que surgia con

frecuencia era ¢jpor qué aun en situaciones donde las penalidades por no pagar

2 ALLINGHAM, MICHAEL G. Y SANDMO, AGNAR, “Income Tax Evasion: A theorethical analysis”, en
Journal of Public Economics 1, 1972, North-Holland Publishing Company, pag. 325.
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impuestos son bajas y las inspecciones poco frecuentes, algunas personas deciden
igualmente pagarlos? ;Por qué hay individuos que sienten culpa cuando no pagan y
otros que no? La evidencia de que una proporcién de los individuos simplemente no
estaban predispuestos a evadir y el analisis de la influencia de otras variables como
la moral o la percepcion de justicia y equidad del sistema en la decision de pagar o
no los impuestos, fueron orientando las investigaciones hacia frentes alternativos y
han permitido en las ultimas décadas mejorar las teorias y modelos relacionados
con la evasion tributaria. EI cumplimiento o no cumplimiento fiscal dejoé de ser visto
solo como una funcion dependiente de variables objetivas y empezo a ligarse a la
predisposicion o voluntad intima del individuo a pagar o no, que esta determinada

por un conjunto de factores subjetivos.

A partir de los afios 90 la variable 'moral' comenz6 a ser un factor
comunmente mencionado en la literatura econdmica cuando se analizan las causas
que llevan a determinados contribuyentes a pagar sus tributos y a otros a
evadirlos.” Algunas aproximaciones tedricas y empiricas han intentado abordar la
cuestion moral en la evasion tributaria, analizando aspectos como el sentido de
culpa que puede percibir un individuo al evadir, el impacto de esa conducta en su
reputacion social, la influencia de la conducta del resto de los individuos, hasta
donde la evasion es considerada una conducta no ética o delictiva, o el grado de
gravedad que el contribuyente le asigna a la evasion. Quizas una de las evidencias
mas fuertes que surgieron de estos estudios, fue comprobar que cuando en una
sociedad el cumplimiento tributario es elevado, la moral tributaria también lo es,
mientras que la ausencia de moral tributaria suele convivir con alto niveles de

evasion.

Cuando el objetivo es analizar la moral tributaria como determinante del
comportamiento impositivo, es necesario realizar algunas ampliaciones al modelo
Allingham-Sandmo:

E[UY,X)] =0 -p)Y —tX —uY) +p[Y =X —p¥Y — 6(Y — X)]

+f(04,0,,65,6,)

8 por ejemplo el analisis empirico de 1984 realizado por B.S. Frey y H. Weck-Hannemann sobre la
economia informal, o el realizado por Bosco y Mittone en 1997 sobre la reputacion social de la
conducta evasora o el estudio de 2002 hecho por Benno Torgler para medir la moral en AL.
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La adicion de f (6,4, 6,,03,0,) es una variable dependiente que explica la moral
tributaria reflejando la tolerancia frente al incumplimiento. Es decir MT = f(-). Las
funciones que fueron agregadas, agrupan dentro de si diversos factores que nos
permiten introducir a la formula eventos moralmente importantes. Dichas funciones

se explican a continuacion:

6, Valores: Comprenden los factores no econémicos, convicciones o
creencias que llevan a los contribuyentes a comportarse de una u otra
manera frente a la tributacion. Estos pueden ser personales o depender del

grupo o entorno social.

6, Corresponsabilidad del Estado, reciprocidad: Son factores de
percepcion del destino y uso de los impuestos y la identificacion de la
concepcion sobre la legitimidad del sistema impositivo, quienes consideran
las personas que se benefician, utilizacion y satisfacciones del uso de bienes
publicos. Es la apreciacién de la equidad del sistema tributario, intuicion de la
justicia de la legislacion tributaria, percepcion sobre el cumplimiento de los
otros, la prioridad en el pago de impuestos y los sentimientos que se

presentan ante el incumplimiento de los evasores/elusores.

65 Factor de riesgo, facilidad de pago y conocimiento del sistema
tributario: Implican elementos de conocimiento del sistema tributario, niveles
de dificultad, inconformidad operativa o logistica en el cumplimiento de las
obligaciones tributarias y adicionalmente conocer qué medios utilizan las
personas que declaran. La regularidad de uso, y si los costos fruto del pago
de impuestos son representativos como para incurrir en incumplimiento.

Relaciona el pago con la percepcion del riesgo (sanciones y multas).

6, Factores socio-demograficos y socio-econdmicos: Comprenden los
datos de identificacién de las personas como son: lugar de nacimiento,
nacionalidad, sexo, rango de edad, estado civil, escolaridad, grupo
ocupacional, actividad econdmica, situacién laboral, nivel de ingresos,

afiliaciéon a seguridad social, entre otros.”™

™ BEDOYA, ANDREA Y VASCONEZ, BYRON, “Entendiendo la Moral Tributaria en Ecuador’, en Revista
Institucional del Servicio de Rentas Internas, N° 5, Segundo Semestre, 2010, Ecuador, pag. 105
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2. Encuesta sobre la Moral Tributaria en México

John R. Hicks " siempre consideré que, «para poder pronunciarse sobre
algun tema, no era suficiente con el simple conocimiento de las estadisticas
establecidas por otros, y que era necesario trabajar sobre el terreno.»’® Inspirados
por esa idea decidimos salir a realizar un estudio sobre la moral tributaria en nuestro

pais.
A. Metodologia

Cada una de las 4 funciones mencionadas en el apartado anterior sirvié para
desarrollar una serie de preguntas que nos permitirdn realizar un primer

acercamiento a la medicién de la moral tributaria del contribuyente.

Para poder establecer cual es el grado de moralidad tributaria de los
contribuyentes en México es necesario hacer un analisis social, sin embargo, dicho
analisis ha quedado restringido a un analisis cuantitativo, por lo cual sera necesario

establecer los siguientes puntos:

a) Tipo y disefio general del estudio - Encuesta realizada para obtener las

variables que permitiran hacer la medicién de la moral del contribuyente.

b) Universo de estudio, seleccién y tamafio de muestra - Inicialmente nos
planteamos la posibilidad de evaluar la moral tributaria en el Distrito Federal,
posteriormente se decidio restringirlo a Ciudad Universitaria, sin embargo a pesar de
que al realizar las operaciones para saber cual seria el tamafio de la muestra
representativa, era evidente que no diferian mucho, cualquiera de las dos

sobrepasaba las capacidades de operacidon con que contabamos.

Para estimar el tamafio de muestra necesario para realizar la encuesta se

debe de aplicar la siguiente férmula:

0.25N

n=--
(g) (N —1) + 0.25

" Premio Nobel de Economia en 1972, junto con Kenneth Arrow por sus estudios pioneros sobre el
equilibrio general de la economia.

& Roux, DOMINIQUE, Los premios Nobel de Economia, traduccion de Maria Luisa Gomez de Pablos y
Eva Rosa Muiio Isac, Coleccion ‘Economia Actual’, Ediciones AKAL, Madrid, Espafa, pag. 71.
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Donde N es el tamafo de la poblacién, a es el valor del error tipo 1, z es el
valor del numero de unidades de desviacién estandar para una prueba dicotdmica
con una zona de rechazo igual a alfa, 0.25 es el valor de p? que produce el maximo

valor de error estandar, esto es p = 0.5 y n es el tamafno de la muestra.

El valor que tomaremos para el error a, es del 3 % (0.03) con un nivel de
confianza de 97 % (0.95) lo que equivale a un valor de z de 2.170090378 (a nivel
practico 2.17). El valor de n obtenido por esta formula nos indica el tamafo de la
muestra. Si el universo de estudio es la UNAM, seleccionando a la poblacién de
licenciatura, siendo un total de 166,994 estudiantes’’ el tamafio de la muestra en
este caso seria de 1298 estudiantes de las diversas facultades que integran nuestra

universidad.

En el caso de que se intentara medir la Moral Tributaria en todo el Distrito
Federal conservando el mismo margen de error y considerando que de acuerdo a
los datos del INEGI tiene una poblacién total de 8851,080 habitantes’® el tamafio de
la muestra debera ser de 1308 habitantes, si quisiéramos mas exactitud y la
dejaramos con un margen de error del 1% la muestra deberia de ser de 16’556
habitantes. Poco mas de 1000 habitantes por cada Delegacion del Distrito Federal,
lo cual permitiria ademas presentar los datos de manera geografica y la elaboracién

de un mapa sobre moralidad tributaria.

c) Encuesta a realizar - Se elaboré tomando como modelos las metodologias
para medir la Moral Tributaria y el analisis de los resultados obtenidos que fueron
presentados en la 452 Asamblea General del CIAT por los representantes de ltalia,
Ecuador, Uruguay y Francia, asi como el trabajo de Victoria Giarrizzo y Juan

Sebastian Sivori’ sobre la inconsistencia de la moral tributaria en Argentina.

La encuesta que aplicamos fue respondida por 558 personas y es la que a

continuacion se muestra:

” Segun los datos estadisticos de nuestra propia Universidad, disponibles en la direccion electronica:
http://www.estadistica.unam.mx/series_inst/

’® Informacion disponible en: http://cuentame.inegi.org.mx/monografias/informacion/df/poblacion/

" GIARRIZZO, VICTORIA Y SIVORI, JUAN SEBASTIAN, “La inconsistencia de la moral tributaria en
Argentina: el caso de los moralistas evasores”, Anales de la Asociacion Argentina de Economia
Politica, Revista Pecvnia N° 10, 2010, Bs. As., Argentina, pags. 95-124.
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Encuesta de Moral Tributaria

Delegacion/Municipio Edad
Afiliacion a Seguridad Social Sexo

Situacion laboral

¢ Con cual de las siguientes posiciones esta de acuerdo?

1.
2.
3.

“El no pagar impuestos no se puede justificar en ningin caso”

“En ciertas ocasiones las personas o empresas pueden tener justificacién para no pagar impuestos”

“Es justificable no pagar impuestos en México”

Esta registrado en el RFC

Escolaridad

Estado civil

¢ Cree usted que cuando hay una situacién dificil esta bien pasar por encima de laley? Si [ ]

¢ Qué tan comun es en las personas...?

2 ol

Pasarse un semaforo en rojo

No pagar impuestos

Comer en un restaurante y no pagar la cuenta

No entregar ticket o factura

Presentar declaraciones de impuestos con datos falsos

Que los patrones no paguen aportaciones de SS de sus empleados

¢ Qué tan justificable es?

2

Pasarse un semaforo en rojo

No pagar impuestos

Comer en un restaurante y no pagar la cuenta

No entregar ticket o factura

Presentar declaraciones de impuestos con datos falsos

Que los patrones no paguen aportaciones de SS de sus empleados

¢ Qué tan comln es en usted...?

2 o i

¢ Qué siente usted, si alguien en casa decide no pagar impuestos?
1.
2.
3.
4.
5.

No devolver algun articulo prestado por un amigo

Tirar basura en la calle

No apoyar a grupos menos favorecidos

No devolver las pertenencias que alguien olvido o dejo caer
No votar en elecciones

No pagar sus deudas

Indiferencia L] 1. Siempre [ ]
Parte de culpa L] 2. A veces [ ]
Temor ] 3. Nunca [ ]
Vergiienza L]
Satisfaccion []

Sies comin

LI

=h

icable

Justi

Si es comUn

CEEEEI s

En una escala del 1 al 5, donde 1 es muy en desacuerdo y 5 es muy de acuerdo,

¢ Qué tan de acuerdo esta usted con las siguientes frases? 1
1. Impuesto es el dinero que se entrega al estado para la construccion de ][
obras y la prestacion de bienes y servicios.
2. Impuesto es el pago obligatorio que los individuos y las empresas deben ][O
hacer al Estado
3. Impuesto es un pago que se realiza para satisfacer necesidades colectivas. ] ][]
4. Impuesto es el dinero que requiere el Estado para mantener funcionando ][O
programas de desarrollo
5. Impuesto es la contribucion que exige el Estado para mantenerse a si ] O
mismo
¢ Qué tan de acuerdo esta sobre el cobro de impuestos en el pais? 1
O Od
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L]

No [ ]

No es comun

LI

No justificable

No es comun

w
o

¢ Se debe denunciar a quien no pague?

[ O
OO
HEE
OO
HEE

OO



¢ Cree Usted que en la actualidad se esta cumpliendo en igual, menor o mayor forma con el pago de los impuestos?

¢ Por qué cree que ahora se esta cumpliendo mas o menos que antes?

1. Hay mas control [] En caso de que sea otra, especifique:
2. Es mas facil pagar los impuestos L]

3. Hay mas conocimiento de como pagarlos []

4. Hay mas conciencia de cumplir con esta obligacion [ ]

5. Otra ]

De los siguientes servicios ¢ Cuales cree que ha mejorado a través del pago de impuestos?

1. Educacion [] . Energia [l
2. Salud ] 8. Fomento de la Cultura []
3. Vivienda ] 9. Actividades Deportivas []
4. Seguridad [] 10. Prestamos /Créditos []
5. Carreteras ] 11. Todos []
6. Conservacion de areas verdes [ _] 12. Ninguno []

¢ Las personas que pagan impuestos lo hacen por...?

No tener problemas legales
Evitar ir a la carcel

1. Obligacién ciudadana

2. Solidaridad con los demas
3. Evitar multas

4. Obligacién laboral

5. Evitar clausuras

6.

7.

En caso de que sea otra, especifique:

LOOCEEM

Considerando los servicios publicos que brinda el Estado, diria usted que el pago de sus impuestos es...
1.Poco [ ] 2. Razonable [ ] 3. Mucho []

¢ Por qué considera eso?

¢ Qué sancion deberia recibir quien no paga impuestos?

1. Incautacion de bienes
2. Clausura de Negocio
3. Multas

4. Carcel

5.

¢;Denunciaria usted a alguien que...?
1. No paga impuestos
2. No entrega ticket o factura

Las leyes fiscales han permitido...

1. Reducir el nimero de evasores/elusores

Inhabilitado del ejercicio independiente de la profesion

2. Que los ricos paguen mas impuestos

] En caso de que sea otra, especifique:

Ll

Ll

Ll

[l
Si No No Sé
Ll Ll L]
] L] L]
Si No No Sé
[l L L]
Ll L] ]

Considera que cumplir con sus obligaciones fiscales...

1. Esfacil y rapido

[

2. Requiere ayuda al ser lento y complicado [ ]

En su caso ¢ Quién llena las formas fiscales para la declaracion de sus impuestos?

1. Usted Mismo
2. Amigo o Familiar
3. Tramitador o Gestor

¢ Cuales son las mayores dificultades que se
1. Largas filas
2. Pocas ventanillas

3. Desconocimiento de cuando pagar ||

le.

4. Contador
5. Empresa donde trabaja
6. Asesor o Asistente

presentan al declarar sus impuestos?
4. Recopilar los documentos
5. Dificultad para llenar formularios

6. Tener que contratar a alguien mas
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¢ Cree usted que comprar en el comercio informal esta mal?

1. No [ ]
2. Mas o menos [ ]
3. Si [ ]
Si al realizar un consumo, el comercio donde compra no le entrega el ticket ; Lo pide?
1. Siempre [ ]
2. Aveces [ ]
3. Nunca [ ]

4. Depende del comercio

¢ Le parece importante pedir el ticket? . Sino lo pide... ¢Por qué razén es?

1. Si, y por eso lo pido ||

2. Si, perono lo pido [

3. Mas o menos [

4. No ||

5. Nolosé -
¢ Cree que pagar impuestos es una obligacion?

1. Si ||

2. No ||

3. Aveces ||

4. Nosé ||
Cuando compra un producto y el comerciante no le entrega ticket, Si No
¢ Cree que eso es incorrecto? [] []
¢ Cree que esta comprando en el comercio informal? L] ]
¢ Cree que la evasidn tributaria es algo incorrecto? L] L]

Si al realizar una compra de $121 el comerciante le da a elegir entre: 1. Pagar $121y llevarse el ticket; 2. Pagar $110 pero no
llevar el ticket, ; Qué elige?

1. Pagar 121 con ticket L]

2. Pagar 110 sin ticket L]
Cuando compra un producto en el comercio informal para pagar menos, Si No
¢ Piensa que esta haciendo algo incorrecto? [] ]

¢ Por qué compra(ria) en el comercio informal?

Para pagar menos []
No sé que compro informalmente []
Me da lo mismo []
Porque otros evaden []
Para castigar al Estado L]

Otra

Si sus ingresos aumentaran, Si No
¢ Pagaria mas sus impuestos? L] L]
Si tuviera los ingresos suficientes para mantener el estandar de vida que quisiera,

¢ Pagaria todos sus impuestos? L]
Si hubiera menos corrupcion en el gobierno, u ]

¢ Pagaria todos sus impuestos?

¢ Tiene algun comentario?
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B. Resultado del andlisis estadistico

La moral tributaria significa hacer explicito el conjunto de valores que
determina un adecuado comportamiento de los ciudadanos respecto a sus
obligaciones con el Estado.®’ De alli que para tratar de identificar comportamientos
morales en los tributos se considerd la primer pregunta, en la que se consultaba
“¢ Con cual de las siguientes posiciones esta de acuerdo?” y se los enfrentaba ante
las opciones de: 1) “El no pagar impuestos no se puede justificar en ningun caso”,
2) “En ciertas ocasiones las personas o empresas pueden tener justificacion para no

pagar impuestos” y 3) “Es justificable no pagar impuestos en México”. (Ver Grafica 1

y Cuadro 1).
Grafica 1
¢Con cual de las siguientes posiciones esta de acuerdo?
60 - « ;
M 1. “El no pagar impuestos
no se puede justificar en
50 -+ ningun caso”
2. “En ciertas ocasiones se
40 - puede tener justificacion
para no pagar impuestos”
30 - 13. "Es justificable no pagar
impuestos en México”
20 - .
@ No sabe/No contesto
10 -
0 -

Cuadro 1: Categoria Moral Tributaria Frecuencia Porcentaje
1. “El no pagar impuestos no se puede justificar en ningin caso” 217 39%
2. “En ciertas ocasiones se puede tener justificacion para no pagar o
: ” 312 56%
impuestos
3. "Es justificable no pagar impuestos en México” 25 4%
No sabe/No contestd 4 1%
| Total 558 100%

8 TIPKE, KLAUS, Moral tributaria del Estado y de los Contribuyentes, Op, cit., pag. 24.
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Frente a esta pregunta que refleja la moral tributaria en el pais se mediran el
resto de factores, ademas, este enunciado es comparable a lo que se plantea en las
World Values Survey87, en las que se evallan las propensiones morales hacia el
pago de impuestos y que son el proxy utilizado para identificar los niveles de moral

tributaria en el ambito internacional.

Se construye entonces una variable categodrica en la que se identifican tres

niveles:

1. A quienes responden “El no pagar impuestos no se puede justificar en
ningun caso”, es decir el 39%, se le denomina categoria de ‘alta moral

tributaria’.

2. A quienes responden “En ciertas ocasiones las personas o empresas
pueden tener justificacion para no pagar impuestos”, que representan

el 56%, se les denomina categoria de ‘media moral tributaria’.

3. Finalmente, al 4% que respondié “Es justificable no pagar impuestos

en México”, se les denomina categoria de ‘baja moral tributaria’

En base a estas categorias, se establece un modelo ordenado que relaciona
a la moral ftributaria con los valores, la percepcion social y econdmica, la
reciprocidad, el riesgo, la facilidad de pago y el conocimiento del sistema tributario y

finalmente, con las caracteristicas socio-demograficas y socioeconémicas.

Los resultados de estas relaciones los expondremos a continuacion, sin
embargo, es importante mencionar que durante la etapa de depuracion de los datos,
se omitieron en algunas ocasiones las respuestas irrelevantes “no sabe/no contestd”
y en algunos casos la categoria “otro(s)” y también hay que destacar que en
ocasiones se admiti6 mas de una respuesta, por lo que los porcentajes totales no

siempre suman 100%, o bien, se excede la frecuencia maxima de 558.

8 WORLD VALUES SURVEY - The World’s most comprehensive investigation of Political and

Sociocultural Change, Modelo de encuesta para la ola de tiempo 2010-2012, disponible en la pagina:
http://www.worldvaluessurvey.org/wvs/articles/folder_published/article_base_136/files/WVS_2010-20
14 _Questionnaire_v2012-06.pdf Adicionalmente se encuentran disponibles también los archivos de
datos de las encuestas en: http://www.wvsevsdb.com/wvs/WVSData.jsp Estos datos son importantes
porque WVS realiza encuestas en varios paises del mundo, especialmente en aquellos que son
integrantes de la OCDE.
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a) Valores

En la mayoria de estudios sobre “cumplimiento tributario” y “evasion”, los
principales determinantes en el comportamiento de los ciudadanos y los
contribuyentes son las diferencias en sus instituciones, su Administracion Tributaria,
sus actitudes con respecto al gobierno, entro otras. Sin embargo, poco se ha
discutido sobre la inclusion de los valores y la cultura como posibles determinantes
del pago de los impuestos. Esto sucede principalmente porque la cultura y los
valores son dificiles de medir y estan relacionados con las «ideas, creencias,
modelos de percepcion y estructuras mentales que se encuentran en el cerebro de
cada individuo [...] y que pueden ser aprendidas de otros a través de la imitacion,

observacion, interaccion o discusion».82

La finalidad de este primer modulo, es analizar la relacion de la evasion con
temas como la cultura, las normas sociales, los sentimientos morales y los valores,
individuales y colectivos, que se pueden presentar en una sociedad. Hay conductas
relacionadas con la honestidad y honradez, el patriotismo, la sociabilidad, el respeto,

y a su vez, con aspectos como la culpa, la verglenza, la indiferencia o el miedo.
Respecto a los valores, Max Scheler afirma que:

[...] son, como puras cualidades, refractarios a la medicién. Lo mismo
que los ‘puros fenoémenos de color y sonido’, que, no obstante, son
mensurables indirectamente merced a sus ‘depositarios’ y la cantidad de
estos (por mediacion de los fenémenos de la luz y sonido, asi por su relacion
con la extension y espacialidad). Asi pueden tornarse ‘indirectamente’
mensurables los valores de ‘la misma’ modalidad al ser medidos sus
depositarios, de modo que la magnitud de éstos, al incluir una diversidad
apreciable de valor, es utilizada como unidad de medida y es designada
como un ‘simbolo’ determinado ‘de valor’. Luego, cuando se cuentan y tratan

numéricamente estos ‘simbolos’, se origina una medicién indirecta del valor.5®

82 BEDOYA, ANDREA Y VASCONEZ, BYRON, “Entendiendo la Moral Tributaria en Ecuador”, en Revista
Institucional del Servicio de Rentas Internas, N° 5, Segundo Semestre, 2010, Ecuador, pag. 110.

8 SCHELER, MAX, Etica: nuevo ensayo de fundamentacion de un personalismo ético, Traducciéon de
Hilario rodriguez Sanz, Caparrés Editores, Madrid, Espana, 2001, pag. 173.
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Asi, los valores pueden tener polaridad en cuanto a si son positivos o
negativos (Scheler los trata como agradables o desagradables), y jerarquia en
cuando son superiores o inferiores, de ahi que a través de las respuestas de los
encuestados, es posible identificar tendencias que podrian darse frente al
cumplimiento tributario. Por ejemplo, se esperaria que quienes se consideren menos
honestos o suelan actuar de forma deshonesta, sean mas propensos a caer en la

evasion, lo que en términos de moral tributaria, reflejaria una ‘baja moral’.

Este bloque inicia con la pregunta “;Cree usted que cuando hay una
situacion dificil esta bien pasar por encima de la ley?”, con esto intentamos

comprender la propension de los encuestados hacia el cumplimiento (Ver Grafica 2).

Posteriormente, se coloca a los encuestados en el papel de observadores de

los demas y se pregunta “4Qué tan comun es en las personas tener conductas
como: pasarse un semaforo en rojo, no pagar impuestos, comer en un restaurante y
no pagar la cuenta, no entregar ticket o factura, presentar declaraciones de
impuestos con datos falsos, que los patrones no paguen aportaciones de SS de sus
empleados?” y finalmente se pregunta “;Qué tan justificable es cometer estas

acciones?” (Ver Grafica 3 y Cuadro 2).

Grafica 2
¢ Cree usted que cuando hay una situacion dificil
esta bien pasar por encima de la ley?

|Sj
1 No
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Grafica 3

¢ Qué tan comun es en las personas?

100%
90%
80% -
70% -
50% . = ] : -
50% 4
40% r i
30% +
20% -
10% 1
0% I" . T T T T = T I'.
Pasarse un No pagar Comer en un No entergar Presentar Que los Ninguna es
semaforo en impuestos restaurante y  ticket o factura declaraciones patrones no justificable
rojo no pagar de impuestos paguen
con datos aportaciones
falsos de SS

MSiescomun ®Noescomin LEsjustificable ENinguna es justificable
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Cuadro 2: ;Qué tan comun es en las personas?

Sies No es Es %

L o o | o
Accion evaluada comiun | comun % Si | % No justificable | justificable

Pasarse un semaforo en rojo 512 46 92% 8% 112 20%
No pagar impuestos 449 109 80% 20% 69 12%
Comer en un restaurante y no o o o
pagar 43 515 8% 92% 17 3%
No entregar ticket o factura 334 224 60% 40% 105 19%
Presentar declaraciones de 331 297 59% 41% 11 29,
impuestos con datos falsos

Que los patrones no paguen 447 11 80% 20% 13 20,

aportaciones de SS

Aunque el 61% de los encuestados afirman que estas acciones no son
justificables, se observa que si es comun que se incurra en estas conductas, siendo
la mas comun “Pasarse un semaforo en rojo” con 92%, por otra parte, para medir
las acciones personales se pregunté a cada uno de los encuestados ¢;qué tan
comun es en usted? y se dio la siguiente lista de actividades: no devolver algun
articulo prestado por un amigo, tirar basura en la calle, no apoyar a grupos menos
favorecidos, no devolver las pertenencias que alguien olvido o dejo caer, no votar en
las elecciones y no pagar las deudas. No es sorprendente que mas del 50% digan
que nunca realizan estas acciones, puesto que lo que se percibe moralmente como
inadecuado o incorrecto tiene un alto componente de ocultamiento para evitar ser

juzgado. (Ver Grafica 4).

Finalmente se efectuaron dos preguntas en las que se confrontan los juicios

morales individuales frente a los juicios morales colectivos “;Qué siente usted si
alguien en casa decide no pagar impuestos?” (Ver Grafica 5) y “4 Se debe denunciar
a quien no pague?”’ (Ver Grafica 6), estas preguntas estan relacionadas con la
influencia del comportamiento de los otros sobre las conductas de cumplimiento
individuales, las respuestas a ellas nos permiten identificar las percepciones de
valores y las normas sociales como factores potencialmente significativos en la
definicion de la moral. En este sentido, se consideran como variables importantes
las que se relacionan con la honestidad y la capacidad que poseen las personas

para fijar umbrales entre lo correcto-justificable y lo incorrecto-injustificable.

[88]



Grafica 4

¢ Qué tan comun es en usted...?
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Grafica 5

¢ Qué siente usted si alguien en casa decide no pagar impuestos?
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Grafica 6

¢Se debe denunciar a quien no pague?

M Siempre HA veces LINunca

Aunque hay mas preguntas relacionadas al tema, las reservaremos para el
momento en que haya que analizar las inconsistencias de la moral tributaria en los

contribuyentes.
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b) Corresponsabilidad del Estado y reciprocidad

Uno de los factores asociados con el nivel de moral tributaria es la confianza
de los ciudadanos en las decisiones de gobierno, la credibilidad en las acciones que
este realiza con los ingresos frutos de los impuestos. Las personas perciben su
relacién con el Estado, no solo desde el punto de vista de la coercion, sino también
del intercambio bajo la premisa de que los impuestos corresponden a un pago por

los bienes y servicios que otorga el Estado a la sociedad.

De esta manera, cuando los bienes y servicios que el Estado provee a la
sociedad se ven como los deseados, y las decisiones politicas sobre los mismos
son transparentes y justas, el cumplimiento debe tender a ser mayor. De ahi que si
todos los ciudadanos perciben que sus intereses estan adecuadamente
representados en instituciones politicas y ademas reciben una adecuada

combinacion de bienes y servicios publicos, aumentaran su disposicion a pagar.

Los resultados experimentales [...] apoyan la hipdtesis de que el
cumplimiento tributario aumenta con las percepciones individuales de que el
sistema tributario es justo y que ademas, el gobierno esta proporcionando
bienes y servicios valorados con los ingresos. Podemos definir la moral
tributaria como la motivacion intrinseca para pagar los impuestos surgida de
la obligacion moral de pagar impuestos o de la creencia de contribuir a la
sociedad mediante el pago de impuestos. En la medida en que la confianza
en el intercambio fiscal contribuye a la norma social de pagar impuestos,

estas normas son una causa proxima de mayor cumplimiem‘o.84

En este modulo se examind la apreciacion de los hogares sobre el uso de los
impuestos y el funcionamiento general del sistema tributario. Como primer

parametro pedimos que se evaluaran algunas frases relacionadas con el destino de

84 CUMMINGS, RONALD G., et al., Effects of Tax Morale on Tax Compliance: Experimental and Survey
Evidence, 2005, pag. 4, disponible en: http://www.yale.edu/leitner/resources/docs/botswana.pdf

El texto original se encuentra en inglés y es el que a continuacion se transcribe:

The experimental and survey results reported in this paper provide support for the hypothesis that tax
compliance increases with individual perceptions that the tax system is fair and that the government is
providing valued goods and services with the revenues. We may define tax morale as the intrinsic
motivation to pay taxes arising from the moral obligation to pay taxes or the belief in contributing to
society by paying taxes. To the extent that the trust in the fiscal Exchange contributes to the social
norm of paying taxes, these norms are a proximate cause of higher compliance.
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los impuestos, pidiendo que las calificaran en una escala del 1 al 5, donde 5

representa ‘muy de acuerdo’. (Ver Cuadro 3 y Graficas 7 y 8).

Cuadro 3: ;Qué tan de acuerdo estas con las siguientes frases?

Frecuencia
Frase Prom.
1 2 3 4 5

Impuesto es el dinero que se entrega al estado para la

construccion de obras y la prestacion de bienes y 25 17 117 | 93 | 306 414
servicios
Impuesto es el pago obligatorio que los individuos y 30 31 83 116 | 298 411

las empresas deben hacer al Estado

Impue.sto s un pago que se realiza para satisfacer 41 43 9% 84 294 308
necesidades colectivas.

Impuesto es ell dinero que requiere el Estado para 42 49 108 | 133 | 226 3.81
mantener funcionando programas de desarrollo

Impuesto es la contribucion que exige el Estado para 115 | 38 111 | 109 | 185 3.37
mantenerse a si mismo )

Grafica 7
Promedio obtenido de acuerdo a la conformidad
manifestada con la frase

Impuesto es el dinero que se entrega al l4_14
estado para la construccion de obras y la

prestacién de bienes y servicios

Impuesto es el pago obligatorio que los I4_11
individuos y las empresas deben hacer al

Estado

Impuesto es un pago que se realiza para l 3.98

satisfacer necesidades colectivas.

Impuesto es el dinero que requiere el l3_81
Estado para mantener funcionando

programas de desarrollo

Impuesto es la contribucion que exige el ' 3.37

Estado para mantenerse a si mismo
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Grafica 8
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Es claro que lo que mas relacionan las personas es el destino de los
impuestos para provision de bienes y servicios publicos (4.14), el 72% de los
encuestados se mostraron ‘de acuerdo’ o ‘muy de acuerdo’ con la idea de que los
impuestos deben permitir que las personas tengan acceso a bienes y servicios
publicos. Veamos ahora la percepcion sobre servicios publicos. (Ver Grafica 9 y
Cuadro 4).

La politica fiscal requiere un alto nivel de capital social, pues si la gente cree
que los demas son honestos, su voluntad de pagar impuestos aumenta; por el
contrario, si esta consciente de la evasion de los otros miembros de la sociedad o
del gobierno, su moral fiscal disminuye. La indisciplina fiscal seria entonces
ocasionada, entre otras causas, por la percepcién de un sistema tributario injusto,
corrupcién, falta de transparencia en el gasto y el efecto contagio cuando existe una
determinada actitud compartida por el resto de la sociedad, al respecto, Benno

Torgler afirma que:

Los gobiernos y la administracion tributaria tienen que crear confianza
en su credibilidad y su capacidad para proporcionar los beneficios prometidos
por los impuestos. La relacion entre los contribuyentes y las autoridades
fiscales, visto como una relacion contractual o contrato psicolégico, implica
fuertes lazos emocionales y lealtades. Dicho contrato psicoldgico tributario se
puede mantener mediante acciones positivas, basadas en la confianza. Si
estas normas dan buenos resultados y los contribuyentes toman sus
decisiones para cumplir con los impuestos de acuerdo con las experiencias
del pasado, el capital social asociado con el pago de impuestos puede ser
creado o mantenido. Dicho capital social puede reducir los costes de

funcionamiento del gobiern085.

8 TORGLER, BENNO, “Tax Morale in Latin America”, en Public Choice, Vol. 122, No. 1/2, Editorial
Springer, EE.UU., Enero de 2005, pag. 156. La traduccion es mia, el texto original es el siguiente:
The governments and the tax administration have to create confidence in their credibility and their
capacity to deliver promised returns for taxes. The relationship between taxpayers and tax authorities,
seen as a relational contract or psychological contract, involves strong emotional ties and loyalties.
Such a psychological tax contract can be maintained by positive actions, based on trust. If such rules
yield good results and taxpayers make their decisions to comply with taxation according to past
experiences, social capital associated with paying taxes can be created or maintained. Such a social
capital stock can reduce the costs of running the government.
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Cuadro 4: De los siguientes servicios. ¢ Cuales cree que han mejorado

a través del pago de impuestos?

. . Frecuencia Porcentaje
Servicio brindado . - - : . "
Si mejoro | No mejoro | Si mejoro | No mejoro

Educacion 78 480 14% 86%
Salud 128 430 23% 77%
Vivienda 95 463 17% 83%
Seguridad 33 525 6% 94%
Carreteras 212 346 38% 62%
Conservacion de areas verdes 96 462 17% 83%
Energia 106 452 19% 81%
Fomento a la Cultura 89 469 16% 84%
Actividades deportivas 61 497 11% 89%
Prestamos/Créditos 84 474 15% 85%

Adicionalmente, se hizo la siguiente pregunta: Considerando los servicios

publicos que brinda el Estado, diria usted que ¢ el pago de sus impuestos es... poco,

razonable o mucho? (Ver Grafica 10).

Grafico 10
Considerando los servicios publicos que brinda el Estado, diria usted
que ¢el pago de sus impuestos es... ?

M Poco
H Razonable

L Mucho

Ademas se les dio la oportunidad de senalar porque consideraban eso,

siendo las respuestas mas recurrentes: deficiencia de los propios

servicios,

corrupcion, falta de equidad, mala administracion de los recursos por parte de los

funcionarios publicos.
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De acuerdo a los resultados de la encuesta, un 28% actualmente percibe que
el nivel de cumplimiento de la sociedad frente al pago de impuestos es igual, el 16%
consideran que existe un mayor cumplimiento y el 45% considera que es menor,
(Ver Grafica 11).

Ademas, a las personas que contestaron que el cumplimiento era mayor, se
les pregunté porque consideraban eso, y a las que contestaron que era menor, se
les permitid explicar la razén por la que pensaban asi, respecto a las primeras la
mayoria (55%) consideraba que habia aumentado por parte de la Administracién
Tributaria, y eso aumentaba el cumplimiento, seguidas de las que opinaban que hay
mas conciencia de cumplir con esta obligacion (18%) y de las que consideraban que
hay mas conocimiento de cémo pagarlos (16%), finalmente, las que consideraron
que ahora es mas facil pagar impuestos (solo el 11%), (Ver Grafica 12). Por otra
parte, las personas que consideraron que el cumplimiento era menor, mencionaron
razones como la subocupacion y el comercio informal, la evasion fiscal, la elusién
fiscal, el trato inadecuado hacia el contribuyente, los beneficios que se otorga a los
morosos, la evidente corrupcion del gobierno, los beneficios a muchas personas
morales que son percibidos como indebidos, la injusticia en las leyes fiscales,
inconformidad con las politicas publicas, la falta de empleo, la actual situacion
economica del pais, la carga excesiva que los impuestos pueden representar para

algunos sectores de la poblacion y la falta de equidad.

Grafica 11
¢Cree usted que en la actualidad se esta cumpliendo en igual, menor
o mayor forma con el pago de impuestos?

1%

M Igual
@ Menor
U Mayor

ENS/NC

45%
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Grafico 12
¢Por qué cree que ahora se esta cumpliendo
mas o menos que antes?
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c) Riesgo, facilidad de pago y conocimiento del sistema tributario

Los estudios efectuados® sobre como influyen las normas sociales y morales
en el cumplimiento tributario, en la mayoria de los casos concluyen que al existir una
gestidon transparente de las Administraciones Tributarias y una normativa clara y
simple, es mas facil generar acciones colectivas encaminadas a un mayor

cumplimiento.

Sin embargo, si bien la evasién tributaria y el fraude fiscal son temas
ampliamente discutidos dentro y fuera de la administracién publica, existen pocos
estudios que correlacionen directamente la evasion y el fraude con la moral

tributaria.

Los resultados de la encuesta permiten identificar algunas percepciones
respecto del cumplimiento, en base a las que es posible establecer una
aproximacion a las categorias identificadas anteriormente como ‘alta’, ‘media’ o ‘baja’
moral tributaria. La siguiente pregunta a evaluar es “;Las personas que pagan sus
impuestos lo hacen por?”. Y aqui me parece importante resaltar que de las personas
que sefialaron otra razén (1% es decir, 6 personas), 5 de ellas mencionaron el

nacionalismo o el amor a su patria. (Ver Grafica 13).

8 Cfr. TORGLER, BENNO, Tax Morale in Latin America, Op. cit., y CUMMINGS, RONALD G., et al., Effects
of Tax Morale on Tax Compliance: Experimental and Survey Evidence, Op cit.
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Grafica 13

¢Las personas que pagan sus impuestos lo hacen por?
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Obligacion laboral

Evitar clausuras
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Otra

Después, se les preguntd “4Qué tan de acuerdo esta sobre el cobro de
impuestos en el pais?”, pregunta que fue calificada en una escala de 1 a 5, en la
que 1 ‘representaba muy en desacuerdo’ y 5 ‘muy de acuerdo’, en este caso solo el
41% esta ‘de acuerdo’ o ‘muy de acuerdo’ con el cobro de impuestos, mientras que
31% se encuentra ‘en desacuerdo’ o ‘muy en desacuerdo’, y el 28% restante se

muestra ‘mas o menos de acuerdo’. (Ver Grafica 14)

En la siguiente parte de la encuesta, un 65% del total concuerda en que la
sancion para quienes no pagan impuestos deberian ser multas, el 15% las
clausuras y un 13% sefala la carcel como sancion. Este ultimo dato es llamativo,
pues los ciudadanos parecen mostrar cierta tendencia a aceptar sanciones mas

severas. (Ver Gréfica 15).

Del mismo modo se consultoé sobre la disposicion a denunciar en caso de que
las personas no declaren y no entreguen factura. Un 38% no denunciarian a alguien
que no declara, mientras que el 57% si denunciaria a quien no entregue factura.
Podemos aseverar, que las personas han internalizado mas la conducta de emitir

facturas que la de declarar impuestos. (Ver Grafica 16).
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Grafica 14
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Grafica 16
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También se preguntdé a todos los encuestados su percepcion sobre los
cambios legales y sus efectos, y se observé que los cambios legales han generado
una mayor recaudacion, pero no confian en que se cumpla con la equidad. Un 57%
afirma que los cambios legales han logrado reducir el numero de personas y
empresas que no pagan sus impuestos, pero solo el 16% afirma que los cambios

han hecho que quienes tienen mayores ingresos tributen mas. (Ver Grafica 17).

Grafica 17
Las leyes fiscales han permitido...
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# Que los ricos paguen mas impuestos

Dentro de estos factores, también se evaluaron los denominados
costos del cumplimiento, Un sistema tributario 6ptimo debe ser simple y facil
de entender. La presion fiscal indirecta, entendida como los costos en los que
incurre el contribuyente para cumplir sus obligaciones tributarias, pueden ser
un factor que determine el cumplimiento. Del mismo modo, la complejidad del
sistema ftributario o la normativa, puede resultar en incumplimientos no
intencionales, o reducir los costos morales de evadir, generando costos para
quienes si pagan. De acuerdo a que tan alta se perciba la complejidad,
existira una mas alta o mas baja moral tributaria y por tanto se incrementara o

reducira el cumplimiento.®’

Del 100% de los encuestados, 39% declararon no estar dados de alta en el

Registro Federal de Contribuyentes, por lo que no se les pregunté sobre costos de

8 ctr. BEDOYA, ANDREA Y VASCONEZ, BYRON, “Entendiendo la Moral Tributaria en Ecuador”, en
Revista Institucional del Servicio de Rentas Internas, N° 5, Segundo Semestre, 2010, Ecuador, pag.
118.
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cumplimiento, del 61% restante, 32% llena sus propias declaraciones, mientras que
todos los demas reciben ayuda para hacerlo, el 29% no encuentra dificultad alguna
para pagar, sin embargo, 47% indica que su principal dificultad son las largas filas

para pagar y la escasez de ventanillas. (Ver Gréficas 18 y 19).

Grafica 18
En su caso ¢Quién llena las formas fiscales para la declaracion de
sus impuestos?
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Grafica 19
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d) Factores socioecondmicos y demograficos.

«Los factores socio-demograficos son importantes determinantes del
comportamiento y también en lo que se refiere a la moral tributaria.» 8 Esta
categoria describe el perfil de los encuestados: edad, nivel de educacion, estrato
econdémico, actividad econdmica. Al realizar la encuesta se intenté en todo momento

mantener proporcional el numero de encuestados para evitar sesgos.89

En la distribucion de género, por ejemplo, se encuestaron a 278 hombres y

280 mujeres, que son 49.82% de hombres y 50.17% de mujeres.

De acuerdo con la distribucién de la muestra, 41% pertenecen a un estrato

socioecondmico bajo, 52% al nivel medio y 7% al estrato socioeconémico alto.*

Igualmente, del total de la muestra, sélo el 42% manifiesta tener algun grado
de educacion medio superior o superior, 32% cuenta con algun grado de educacion

secundaria y el 26% cuenta unicamente con la educacién primaria.

Respecto a la situacion laboral, 27% se presenta como trabajador no
remunerado, 21% son empleados publicos, 33% de empleados privados y 19%
desempleados, es decir, 46% no recibe salario alguno mientras que el 54% restante

si lo recibe.

Para encuestas posteriores, seria conveniente que en este factor se tomaran
en cuenta otros factores relevantes ademas de los ya mencionados, tales como el
lugar de realizacion de la encuesta, su posicién en el hogar, el tipo de contribuyente
que es, ademas podria agruparse la edad por rangos y en la situaciéon laboral
deberia agregarse a las personas que laboran por cuenta propia, ya que segun
estudios anteriores, las personas que integren este grupo tienen una moral tributaria

mas baja que los que trabajan en relacion de dependencia.®’

88 TORGLER, BENNO, Tax Morale in Latin America, Op. cit., pag. 162.

% S bien es facil evitar el sesgo en cuestiones como el género y la edad, es mas dificil lograrlo en
aspectos como la situacién laboral y la escolaridad, a pesar de esta circunstancia, espero que de
haberse producido algun sesgo, este no sea significante dentro de los resultados presentados.

* Para estudios posteriores, se debe considerar este dato como una estadistica predeterminada con
la que hay que cumplir y guiarse por las cifras del INEGI.

o Cfr. TORGLER, BENNO, Tax Morale in Latin America, Op. cit., pag. 157.
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3. Conclusiones del estudio

Los estudios sobre moral tributaria (especialmente los dos que hemos citado
con anterioridad en este trabajo), demuestran que los valores, los sentimientos
morales, la reciprocidad en la relacion Estado-ciudadano y los factores socio-
demograficos; ademas del riesgo y la facilidad de pago, son importantes

determinantes en las decisiones de cumplimiento tributario.

92

Lo que seguiria a continuacion seria integrar una ‘funcién probit’™™ de acuerdo

a los apartados anteriores:
MT = f(91,92,93, 94_) = 91 + 92 + 93 + 94

Sin embargo, al no lograr que el tamafio de la muestra sea representativo, no
consideramos conveniente realizar el modelo, porque los resultados no serian
concluyentes para poder agregarse a la formula de Allingham y Sandmo, se debe
considerar tomar como base esta encuesta, ampliarse donde presenta deficiencias,
cumplir con el objetivo de aplicarla a toda la poblacidon necesaria para cubrir la
muestra representativa, ademas, seria conveniente que se aplicara por olas de
tiempo, para evitar asi que algun suceso social afecte los resultados de forma

irreversible.

A pesar de que no se construira el probit, se consideraran los resultados de
esta etapa para exponer los problemas que son una tendencia evidente y proponer
alternativas de solucion, para evidenciar estos problemas analizaremos en el
siguiente apartado las inconsistencias que se presentaron al momento de realizar
esta encuesta y se contrastara ademas la moral manifestada y la moral efectiva de

las personas que las respondieron.

2 En probabilidad y estadistica se llama funcion probit a la inversa de la funcion de distribucion o
funcidén cuantil asociada con la distribucién normal estandar. La funcion tiene aplicaciones en graficos
estadisticos exploratorios y modelos probit.
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Il. Inconsistencias de la Moral Tributaria de los Contribuyentes

«Aquel que no usa su moralidad sino como si fuera su

mejor ropaje, estaria mejor desnudo.»

Gibran Khalil Gibran®®

1. Los moralistas evasores

Sabemos que el cumplimiento fiscal es un deber ciudadano y suele ser
entendido de esa forma en la mayoria de las economias modernas, sin embargo, el
comportamiento frente al sistema tributario no siempre concuerda con lo sefialado

por la norma, lo que da como resultado la existencia de evasién tributaria.

Una de las cuestiones que se plantean cuando se explora la evasion en los
paises con niveles sustanciales de incumplimiento tributario, es cual es el grado de
moral tributaria en esa sociedad, surgiendo preguntas como: ¢la evasion fiscal
ocurre por la ausencia de moral tributaria, es decir, por la carencia de normas o
valores aceptados socialmente que establezcan que el no pago es algo incorrecto?

¢ O el incumplimiento fiscal ocurre a pesar de la existencia de una moral tributaria?®

La interaccion entre moral y evasion tributaria presenta caracteristicas
singulares y particulares en cada pais. Su estudio permite no solo entender con
mayor profundidad las causas de la evasion, sino replantear el conjunto de
mecanismos posibles para superarla. En economias como la nuestra, donde los
niveles de evasion son relativamente elevados, los resultados de la encuesta sobre
moral tributaria resultaron en principio elevados pero presentan al mismo tiempo

ciertas inconsistencias para explorar.

% KHALIL, GIBRAN, Dichos Espirituales, Editorial Humanitas S.L., Barcelona, Espafa, 1990, pag. 16.

% Cfr. ALARCON GARCIA, GLORIA y PABLOS ESCOBAR, LAURA DE, “La conciencia fiscal y el fraude fiscal.
Factores que influyen en la tolerancia ante el fraude”, Documentos de Trabajo de la Facultad de
Ciencias Economicas y Empresariales, N° 2, Universidad Complutense de Madrid, 2007, Madrid,
Espafa, pags. 4y 5.
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La evidencia empirica recolectada, mostré que en términos de moral tributaria
una poblaciéon como la que se presenta en la sociedad mexicana puede dividirse en
tres segmentos bien diferenciados: un segmento conformado por individuos con
baja moral tributaria, otro conformado por individuos con moral tributaria media, y un
tercer segmento poblacional integrado por personas con alta moral tributaria. Si bien
el comportamiento fiscal de cada uno de esos grupos se define por motivos
completamente diferentes, surge un denominador comun en ellos: la evasion es una
caracteristica casi permanente en los segmentos poblacionales que no manifiestan
un vinculo entre moral y evasion, pero también se presenta con elevada frecuencia
en los segmentos poblacionales donde si existe una moral tributaria que permite

que los hombres valoricen como algo 'incorrecto' el 'no pago de impuestos'.

Uno de los hallazgos resultantes de esta investigacion es destacar que un
porcentaje mayoritario de la poblacién en México suele entender al incumplimiento
fiscal como una accidn incorrecta y una falta a las responsabilidades civiles. Pero a
pesar de ello, evade. Asi, mientras la evidencia empirica muestra que en los paises
con alto cumplimiento tributario la moral tributaria es elevada, mostraremos en este
trabajo que no siempre ocurre el caso inverso. Es decir, sociedades con elevada
moral tributaria pueden convivir con elevados niveles de evasién, irrumpiendo en
escena un grupo de 'Moralistas Evasores' en cuya moral conviven dos esquemas
superpuestos e inconsistentes entre si: la moral manifiesta y la moral efectiva. Es
decir, dos esquemas donde las mismas personas que consideran incorrecto el no
pago, si tienen la posibilidad de obtener algun beneficio econdmico por no pagar,
eligen ese camino. Pero al mismo tiempo, y quizas lo mas paraddjico, es que 'no
siempre sienten culpa de hacerlo', lo cual pone dudas sobre la interpretacién mas
clasica de moral tributaria que establece que las normas sociales que guian la moral

existen si el contribuyente siente culpa de evadir.

En términos de politica economica, la identificacion de grupos con
diferentes grados de moral tributaria permite disefar y definir politicas
focalizadas para cada segmento. Pero tan relevante como conocer el nivel de
moral tributaria de una sociedad, es analizar la consistencia de esa moral,
esto es, hasta donde esa moral manifiesta coincide con la moral efectiva de
los individuos al momento de tomar decisiones relacionadas al cumplimiento

fiscal. Asi, las politicas para combatir la evasion posiblemente deban prestar
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mayor a atencion a estos dos aspectos determinantes del grado de
formalidad e informalidad de una economia para elaborar mecanismos que

alienten el pago y desalienten la evasién.®

El objetivo de esta parte del trabajo sera explorar la moral tributaria de los
contribuyentes, pero buscando obtener resultados generalizables. Para ello se
analizaran las inconsistencias que se presentan en la dinamica evasion-moral, se
evaluara por qué ocurren y finalmente se dejaran planteadas algunas rutas de
abordaje posibles para enfrentar esta problematica, rutas que trascienden las

fronteras de lo meramente fiscal.

2. La moral manifiesta vs la moral efectiva

La determinacion del grado de moral tributaria se puede realizar al menos de
dos formas. Por un lado, hemos analizando cémo valora el contribuyente la evasion
en si misma, es decir, el no pagar un impuesto cuando tiene la responsabilidad
tributaria de hacerlo. La segunda, es analizando como valora la evasiéon el
demandante de un bien o servicio que si bien no es el responsable directo de pagar

el impuesto, con su conducta alienta el incumplimiento fiscal.

El primer caso fue evaluado mediante la pregunta “;Con cual de las
siguientes posiciones esta de acuerdo?” dandole a escoger entre las siguientes
opciones de respuesta: “El no pagar impuestos no se puede justificar en ningun

caso”, “En ciertas ocasiones las personas o empresas pueden tener justificacion

para no pagar impuestos” y “Es justificable no pagar impuestos en México”.

Ahora bien, el segundo caso sera evaluado mediante el consumidor que
adquiere un producto en el mercado informal. Esta segunda opcion, ademas de ser
sencilla metodoldégicamente permite obtener datos mas confiables (los datos
revelados por consumidores suelen ser mas confiables y sencillos de recolectar que
los revelados por empresarios), ademas, del comportamiento indirecto del

comprador se puede inferir mejor su moral, ya que el contribuyente al no ser el que

% GIARRIZZO, VICTORIA Y SIVORI, JUAN SEBASTIAN, “La inconsistencia de la moral tributaria en
Argentina: el caso de los moralistas evasores”, Anales de la Asociacion Argentina de Economia
Politica, Revista Pecvnia N° 10, 2010, Bs. As., Argentina, pag. 98.
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evade directamente, contesta con mayor aproximacion lo que piensa, sin interponer

ese pensamiento con lo que seria politicamente correcto.

La primera pregunta de esta serie de preguntas es “; Cree usted que comprar
en el comercio informal estd mal?”, mediante la respuesta a esta pregunta,
construiremos una segunda variable categorica, en la que identificaremos

nuevamente tres niveles:

1. A quienes responden “Si”, es decir el 42%, se le denomina categoria

de ‘alta moral tributaria’.

2. A quienes responden “Mas o menos”, que representan el 30%, se les

denomina categoria de ‘media moral tributaria’.

3. Finalmente, al 27% que respondi6é “No”, se les denomina categoria de

‘baja moral tributaria’.

Sobre los tres segmentos poblacionales establecidos en funciéon de su nivel
de moral tributaria, se puede esperar a priori niveles de evasion elevados en las
categorias 2 y 3, donde la moral ausente o débil determina ese comportamiento
fiscal. (Ver Gréafica 20)

Esto confirmaria los estudios que establecen que los bajos niveles de moral
determinan elevados niveles de evasién.® Sin embargo, esta relacion se vuelve
difusa en el segmento 1. Si bien es de esperar que en este segmento los niveles de
evasion sean bajos o nulos, esa relacion no siempre pareceria cumplirse. Es decir,
no necesariamente personas que pertenecen al segmento 1 (alta moral tributaria) se
comportan segun los valores que manifiestan, apareciendo contradicciones en el
'deber' y el 'hacer’, o, dicho de otra forma, surgiendo dos tipos de morales, la Moral
Manifiesta y la Moral Efectiva del individuo. Eso deriva en conclusiones
completamente diferentes a las que surgen del estudio de los segmentos 2 y 3,
tanto al intentar explicar las causas de la evasibn como en la propuesta de

soluciones.

% Cfr. TORGLER, BENNO, Tax Morale in Latin America, Op. cit., y CUMMINGS, RONALD G., et al., Effects
of Tax Morale on Tax Compliance: Experimental and Survey Evidence, Op cit.
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El estudio de la moral tributaria se abordara en esta seccion evaluando el
comportamiento de los consumidores frente al Impuesto al Valor Agregado,
recordemos que el IVA es un impuesto indirecto sobre el consumo donde la
empresa se lo cobra al cliente, pero luego debera abonarlo al Estado. La esencia de
este tributo es que los consumidores finales tienen la obligacion de pagarlo y ese
pago es controlado por el organismo fiscal a través del comprobante o factura que la
empresa le entrega al cliente. Lo interesante, es que al no ser responsabilidad del
consumidor el pago del tributo, no recibe castigos por comprar en el mercado
informal, y eso permite limpiar la variable 'moral', del analisis temas relacionados

como el riesgo de ser descubierto y las multas correspondientes.
A. Resultados del analisis estadistico

Como lo mencionamos anteriormente, lo primero que se buscd determinar en
la encuesta fue el estado de la moral tributaria. Para eso se eligié la pregunta
“¢ Cree usted que comprar en el comercio informal esta mal?”, y se obtuvieron los

resultados que se muestran a continuacion:

Grafica 20

¢ Cree usted que comprar en el comercio informal esta mal?
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Desde esta primera pregunta obtuvimos una variacion respecto a los
resultados obtenidos en el apartado anterior, el grupo con alta moral tributaria tuvo
un incremento de 39% a 42%, pero el que tenia una moral tributaria media paso de
56% a 30%, mientras que el grupo con baja moral tributaria crecié de 4% hasta 27%.
(Ver Grafica 21)
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Grafica 21
Comparacion entre los resultados
de la Gréfica 1 y la Gréfica 20
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Al existir en nuestro pais numerosos impuestos (tanto directos como
indirectos), es dificil que sélo uno tenga un peso predominante en la recaudacion,
sin embargo el 40% de los ingresos del Gobierno Federal sefialados en la Ley de
Ingresos para el Ejercicio Fiscal 2014, proviene unicamente de ellos, a su vez, ese
40% se integra por un 57% proveniente del Impuesto Sobre la Renta (ISR), 34% del
IVA y el 9% restante proviene de otros impuestos, el ISR (23%) y el IVA (14%)

explican el 37% de lo que recauda el Estado Nacional.

Una caracteristica de este ultimo tributo, es que el consumidor puede ejercer
presion sobre el contribuyente responsable de pagarlo, es decir, sobre las empresas,
solicitando el comprobante luego de realizar la compra. Sin embargo, eso no
siempre ocurre, a pesar de las campafias de concientizacion y programas de aliento
que frecuentemente realiza el ente controlador para incentivar a la poblacion a pedir
el comprobante de compra, la mayor parte de los consumidores en México no piden

su factura.

De acuerdo con la encuesta, solo 29% de los encuestados manifestd que
siempre pide el ticket, 14% no lo pide nunca, y el resto, dependiendo el comercio o

el tipo de producto o servicio que se adquiere. (Ver Grafica 22).

La pregunta que surge inmediatamente es: s no se pide el ticket porque no se
considera importante hacerlo? Los resultados sorprenden: para la mayoria de la
gente (69%) es importante pedir el ticket, para el resto (31%) es solo medianamente
importante o directamente no es importante, en el resultado se aprecia que parte de
la gente que “a veces” o “dependiendo del objeto o lugar” piden el ticket, se agrupan
entonces entre la que considera importante pedir el ticket, pero sélo bajo ciertas
circunstancias. El porcentaje de la poblacién que respondid “No lo sé” se incluyo
dentro de la poblacion para la cual la solicitud del ticket no es importante. En este
caso, la no importancia queda inducida por el desconocimiento que tiene el
consumidor de lo que implica impositivamente obtener el comprobante. (Ver Gréfica
23)

Adicionalmente, quienes contestaban que no lo pedian tenian oportunidad de
decir la razon, entre las respuestas recibidas estan las siguientes: no tener la
obligacién de declarar ingresos ni comprobar gastos, no requerirlo, no necesitarlo,

indiferencia y simple olvido.
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Grafica 22
Si al realizar un consumo, el comercio donde compra
no le entrega el ticket ;Lo pide?
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Grafica 23
¢Le parece importante pedir el ticket?
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De lo anterior se deduce que el 69% de los encuestados declara que es

negativo:

1) La poblaciéon que declara que siempre reclama su ticket, que es el 38%

[112]

importante pedir el ticket, sin embargo, y pese a ello, el 62% de la gente no lo pide.

En principio, se pueden argumentar dos puntos relevantes, uno positivo y uno

representa el control efectivo a la evasidn fiscal que realizan los consumidores, que,

si bien no es muy bajo, podria aumentar y generar un mejor control.




2) Hay un 32% que le asigna importancia baja o nula al acto de pedir el
comprobante. Sobre este segmento poblacional las autoridades econdmicas
deberian trabajar introduciendo educacién tributaria e instalando mayor
conocimiento y conciencia sobre la importancia e implicaciones que conlleva
obtener el comprobante de compra una vez efectuada la transaccion. Ya no pasa
por el habito de pedir o no pedir el comprobante de compra, sino porque
directamente para ese segmento de la poblacién el comprobante no es algo

significativo.

Ese 32% representa gente para la que es igual comprar o no en el comercio
formal, para ver la importancia que este segundo factor puede tener, veamos qué
porcentaje de la poblacion relaciona la no entrega de un ticket de un comercio con
comprar en el mercado informal, 62% no considera que cuando no le dan ticket esta

comprando en el sector informal y otro 38% sostiene que no. (Ver Grafica 24)

Grafica 24
Cuando compra un producto y el comerciante no le entrega ticket,
¢Cree que esta comprando en el comercio informal?

MSi ®@No

Esto nos da una mejor idea, pero a su vez, tampoco puede saberse mediante
ese tipo de preguntas lo que sucede con la poblaciéon de los segmentos 1y 2, ya
que quienes si creen que es importante pedir ticket no siempre lo relaciona con
algun tema tributario, ya que las personas pueden considerar que es importante

pedir el comprobante solo por si necesitan cambiar el producto o reclamar el servicio.
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Para analizar cual es la evaluacion que realiza el consumidor sobre la
evasion se realizaron una serie de preguntas de orden diverso. Estas preguntas

fueron:

a) ¢,Cree que pagar impuestos es una obligacién?
b) Cuando compra un producto y el comerciante no le entrega ticket, ¢cree
que eso es incorrecto?
c) ¢ Cree que la evasion tributaria es algo incorrecto?
d) Si al realizar una compra de $121 el comerciante le da a elegir entre:
1. Pagar $121 y llevarse el ticket;

2. Pagar $110 pero no llevar el ticket, ;Qué elige?
Las respuestas fueron las siguientes:

El 77% concuerda en que pagar impuestos es una obligacion, el 68% sefiala
que es incorrecto no recibir factura de compra, este porcentaje coincide con
bastante aproximacion con la cantidad de personas que consideran importante pedir
ticket (69%), el 72% esta de acuerdo o mas o menos de acuerdo en que esta mal
comprar en el mercado informal y el 80% sostiene que la evasidn tributaria es algo
incorrecto. (Ver Gréaficas 25, 26 y 27).

Es decir, la mayor parte de los individuos parecerian comprender que pagar
impuestos es una obligacion. Esta evidencia refuerza el concepto que denominamos
Moral Manifiesta. Sin embargo, cuando existe la posibilidad de obtener un beneficio
econémico violando las reglas tributarias, la Moral Efectiva dice otra cosa: si el
vendedor le diera a elegir al comprador entre pagar $121 con factura o $110 sin

factura, el 48% elige comprar sin factura para ahorrarse $11. (Ver Gréfica 28).

Aqui aparece la primera contradiccién de la gente: el 69% de los individuos
dicen que es importante pedir ticket, a su vez el 68% declara que es incorrecto que
no le entreguen el comprobante de pago, el 77% comprende que pagar impuestos
es una obligacion, 80% sostiene que la evasion tributaria es algo incorrecto y si se
quiere una respuesta mas directa, 42% sefala que comprar en el comercio informal
esta mal. Pero a pesar de manifestar la importancia de cumplir con las obligaciones
fiscales, si pueden ahorrase $11, el 48% elige dejar de lado sus valores morales y

evadir.
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Grafico 25
¢ Cree que pagar impuestos es una obligacion?
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Grafica 26
Cuando compra un producto y el comerciante no le entrega ticket,
¢Cree que eso es incorrecto?
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Grafica 27
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Grafica 28
Si al realizar una compra de $121 el comerciante le da a elegir entre:
1. Pagar $121 y llevarse el ticket; 2. Pagar $110 pero no llevar el
ticket, ; Qué elige?

121 con ticket
110 sin ticket

Claramente, el publico parece responder al incentivo econémico. Por un
lado, declara que es importante pagar, pero si dadas las circunstancias,
pueden ahorrarse dinero, las cuestiones relacionadas con la ética, la moral y lo

legal, pasan a un segundo plano.

Quizas el dato mas relevante que surge del muestreo, sea que el 23%
de las personas del segmento 1 (alta moral tributaria) eligieron comprar sin
comprobante por ahorrarse $11. Dicho en otras palabras, el 23% de la gente
con alta moral tributaria esta dispuesto a dejar de lado sus valores morales y
evadir si se antepone en esa decision la posibilidad de obtener cierta ventaja
econdmica. Configurandose de esa manera la figura del “moralista evasor”. Se
trata de individuos con moral tributaria fuerte, pero que violan sus propias

convicciones morales.

Lo que manifiesta la gente cuando le asigna importancia al pago de
impuestos es su deber moral; aquello que es politicamente o moralmente
correcto. No obstante, cuando realiza sus transacciones econdmicas se deja
llevar por sus motivos mas intimos, por sus intereses econémicos y, dado que
estos ultimos son mas fuertes que el "deber moral", el individuo puede terminar
evadiendo. En este caso, la contraposicion es moral manifiesta ("es importante

pagar") y moral efectiva ("si tengo beneficios econdmicos, decido no pagar").
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Una vez captada la valoracion de los diferentes aspectos vinculados a la
evasion y la compra informal, el cuestionario indujo al individuo a evaluar su
propia accion. Lo primero que se buscd explorar es si el individuo que compra
sin ticket es consciente de que pudo haber existido en esa transaccién un acto
de evasion. A la pregunta: Cuando compra un producto y no le dan ticket,
icree que esta comprando en el comercio informal? Entre quienes eligieron
pagar mas barato ($110) y no llevar el ticket para ahorrarse $11, solo 29%
consideran que no estan comprando de manera informal. El resto (71%)
sefalan que si lo estan haciendo. Asi, el 71% manifiesta a través de su
respuesta que pudo haber existido un acto de evasién en su compra. Con lo
cual, se descarta asi la hipotesis de que eligié pagar $110 porque no sabia que
con eso compraba en el comercio informal. A su vez, se reafirma la pregunta
con otra: ¢ cree que comprar en el comercio informal esta mal? El 42% contesté
que si, el 30% mas o menos, determinando con esta pregunta los segmentos

poblacionales segun su grado de moral tributaria.

Sin embargo, esas respuestas encuentran sostén en la justificacion de
esa accion. Si bien la mayor parte de la gente cree que es incorrecto comprar
en el comercio informal, unicamente el 47% del total de encuestados considera
que hizo algo incorrecto (Ver Grafica 29), ademas, cuando se refiere a si
mismo, sélo el 28% de las personas que eligi6 comprar por $110 sin ticket
considera que hizo algo incorrecto.

Grafica 29
Cuando compra un producto en el comercio informal para pagar
menos, ¢Piensa que esta haciendo algo incorrecto?
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Posiblemente la 'no culpa' en la evasion tiene que ver con otras
caracteristicas de la economia. Por ejemplo, la percepcion de niveles elevados
de corrupcion en el Estado, o de niveles de ingresos insuficientes que lo llevan
a auto-justificar su conducta fiscal. Con esta finalidad se agregaron tres

preguntas para finalizar la encuesta (Ver Grafica 30), que fueron:

1. Si sus ingresos aumentaran, ¢ pagaria mas sus impuestos?: el 61% de

las respuestas fueron positivas, y 39% de ellas negativas.

2. Si tuviera los ingresos suficientes para mantener el estandar de vida
que quisiera, ¢pagaria todos sus impuestos?: el 91% de respuestas fueron

positivas.

3. Si hubiera menos corrupcién en el gobierno, ¢pagaria todos sus

impuestos?: 99% de las respuestas positivas.

Grafica 30
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Los problemas de ingresos y la percepcion sobre la corrupcion del
Estado parecen ser dos variables relacionadas no necesariamente con la moral
tributaria manifiesta, pero si con la moral tributaria efectiva. Los ingresos
constituyen un impedimento al pago y en la evasidn el publico encuentra parte
de su compensacién por sus ingresos insuficientes. A su vez, la percepcion de
corrupcidn en el Estado autoriza a la poblacién a no sentirse culpable por una
accion a la cual el mismo sujeto califica de incorrecta. Asi, en segmentos como
el 3, la evasidon no estaria relacionada con la falta de Moral tributaria, sino que
el Moralista Evasor seria una especie de castigo al Estado ineficiente y
corrupto que alienta a evadir sin culpa y a pesar de la presencia de una moral
tributaria fuerte. Bajo ese contexto, la evasién no parece ser una accidn

condenada socialmente.

Finalmente, hay una observaciéon mas que nos gustaria hacer, sobre las
personas que mostraron una verdadera moral efectiva, de ellas, el 37% de ellas
eran hombres y el restante 63% mujeres, surgiendo asi la pregunta: ;podemos
decir que las mujeres como grupo presentan caracteristicas diferenciadoras
con respecto a la conciencia fiscal, y también con sus actitudes frente al
cumplimiento de las obligaciones fiscales, y en relacion a la intolerancia contra
el fraude? Esta puede ser una interrogante que valdria la pena intentar

responder con un estudio posterior.97

3. Conclusiones respecto a la inconsistencia

Los estudios de moral tributaria constituyen un area donde queda un
gran camino por desarrollar e investigar. Por ahora, son muchas las preguntas
e incognitas pendientes, y es relativamente escaso el conocimiento
consolidado. En mayor o menor medida la moral tributaria es un valor presente

en todas las economias del mundo y eso explica por qué siempre existen

" Puede ser emblematico en el estudio de la moral tributaria por género el trabajo de ALARCON
GARCIA, GLORIA, et. al., “Conciencia y fiscalidad en las mujeres espafolas”, presentado en el
marco del I/l Congreso de Economia Feminista, en el Centro de Formacion Feminista Carmen
de Burgos, del Instituto Andaluz de la Mujer, Universidad Pablo de Olavide, Sevilla, Espana,
2009. Disponible en: www.upo.es/congresos/export/sites/congresos/economiafeminista/docu
mentos/Area2/Gloria_Alarcon.pdf
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individuos dispuestos a cumplir con las normas fiscales independientemente de

todo tipo de variables que puedan alentar la evasion.

Sabemos que la existencia de moral tributaria es una condicién
necesaria para reducir la evasion, e incrementar el cumplimiento fiscal. Pero al
mismo tiempo, la evidencia muestra que en determinadas condiciones, la

evasion puede coexistir con niveles elevados de moral tributaria.

Los resultados globales derivados de este trabajo, corroboran algunas
de las conclusiones alcanzadas en otras encuestas sobre esta materia y sirven

de refuerzo a los obtenidos en la primer parte de este trabajo.

Por un lado, las consecuencias del desconocimiento mostrados por los
encuestados en determinados aspectos fiscales han de ser examinadas y
aplicadas en la vertiente de una mejora en la educacioén fiscal. Por otro lado, los
determinantes de la conciencia fiscal identificados a través de esta encuesta
deberan ser considerados en la mejora de la moral tributaria del contribuyente,
por sus consecuencias en una disminucion del fraude fiscal. Ademas, las
opiniones, preferencias y actitudes de los individuos en determinados ambitos
concretos del sistema fiscal deberian ser consideradas por los poderes

publicos en el disefio del sistema tributario y la normativa que lo regula.

El grado de comprensién y de conocimiento, asi como la actitud que
tienen los ciudadanos respecto de la efectividad de nuestro sistema fiscal
influye substancialmente en la actitud para contribuir en los gastos publicos, en
la implicacion como contribuyente activo en el proceso de percepcion de los
ingresos y en la determinacion de los gastos publicos que pueden producirse

en cada momento historico.

La moral tributaria puede aumentar en la medida que se piense que son
pocos los que defraudan, de ahi la importancia de las medidas represivas para
luchar contra la economia informal y los altos niveles de fraude de los
contribuyentes. También la percepcion que se tenga de la calidad de los
servicios que presta el Sector Publico es determinante en una mayor moral

tributaria.
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Un comentario especial merece la relacion entre los contribuyentes y el
Estado. Los resultados de las encuestas indican que si hubiera menos
corrupcién en el Estado, la sociedad tendria mayor predisposicién al pago de

impuestos. Al menos asi lo declara el 99% de los entrevistados.

Sin embargo, en la relacion Sociedad-Estado es importante dejar

planteados dos interrogantes:

a) ¢La moral de la Sociedad es muy diferente a la moral de los

politicos que representan a los ciudadanos? De ser asi, entonces

b) existe una relacién de causalidad entre ambas: ¢la moral de los
ciudadanos esta influenciada por la moral de los gobernantes? o
¢la moral de la Sociedad se configura de manera independiente a
la moral del Estado y, de hecho, la primera es la base esencial de

la segunda?

Independientemente de la respuesta a estos interrogantes, es crucial
modificar los habitos tributarios para las proximas generaciones y eso obliga a
activar un conjunto de acciones combinadas que incrementen la moral tributaria,
por un lado, pero generen condiciones adecuadas, por otro, para que el
moralista no se convierta en evasor. Porque cuando eso ocurre, combatir la
evasion se transforma en una tarea ardua y compleja, que requiere cambios
estructurales que el Estado puede no estar en condiciones de implementar,
ademas, el sistema impositivo debe ser justo desde el punto de vista de los
contribuyentes. Si el contribuyente siente que estd en un contrato injusto,

probablemente, sera mas propenso a no cumplir.

La confianza en el presidente y los empleados estatales, la
creencia de que otros individuos obedecen la ley y las actitudes
prodemocraticas tienen un efecto positivo sobre la moral fiscal. Los
gobiernos y las administraciones tributarias deben crear credibilidad en
su capacidad de distribuir lo prometido a cambio de los impuestos. Si
tales reglas dan buenos resultados y los contribuyentes deciden
obedecer las obligaciones fiscales de acuerdo a las experiencias

pasadas, el capital social asociado al pago de impuestos puede ser
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creado o mantenido. Tal capital social puede disminuir notablemente los

costos de gobernar.®®

Para tener un panorama completo de los que implica la moral tributaria,

analizaremos en el siguiente apartado la moral tributaria del Estado.

% TORGLER, BENNO, “La moral tributaria en América Latina”, en Revista del Instituto de la
Administracion Federal de Ingresos Publicos, IR02, Octubre, 2007, Bs. As., Argentina, Pag.
28.(8-31)
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lll. La Moral Tributaria del Estado Mexicano

«El compromiso del corazdn, de alguien que ha
militado en politica toda la vida, esta junto a los que
no eligieron la vida que tienen y que es entonces,
desde la gestion de un gobierno, desde el Estado,
donde estamos ante la responsabilidad politica y
moral de reparar esa injusticia de vivir una vida que

no se quiere y que merece ser mejor.

Cristina Fernandez de Kirchner®®

1. Finanzas publicas

El Estado, fundado en la propiedad privada de los medios de produccién,
estd obligado a sostener, principalmente mediante impuestos, las cargas
financieras exigidas para el cumplimiento de sus funciones. Sin impuestos y
contribuyentes no puede construirse ningun Estado, ni el Estado de Derecho ni,

desde luego, el Estado Social.

No se trata aqui de analizar si una incorrecta moral tributaria del Estado
puede justificar una incorrecta moral del contribuyente, responder a una
inmoralidad con otra no resolveria ninguno de los problemas actuales que
enfrentamos, en cambio, intentaremos dilucidar si la mala actuacion del Estado

influye de hecho de forma negativa sobre la moral del contribuyente.

Puede leerse con frecuencia que el ciudadano sdélo queda
obligado frente al Estado a condicion de reciprocidad, que el Estado sélo
puede esperar que el contribuyente obre con rectitud si ha recibido el
buen ejemplo moral del Estado en cuanto a la tributacion y al gasto se

refiere.

% FERNANDEZ DE KIRCHNER, CRISTINA, Palabras de la Presidenta de la Nacién, en el acto de
entrega de viviendas en el Partido de Avellaneda, provincia de Buenos Aires, disponible en
internet: http://www.casarosada.gov.ar/component/content/article/3093
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La mayoria de los ciudadanos se comportan con un asombroso
respeto a la ley, aunque carezcan de conocimientos legales, si las leyes
son claras y el interesado esta habituado a ellas. Ahora bien, si las leyes
no reflejan un modelo ético y son objeto de continuos cambios, si el
contenido de la ley da la impresion de responder a caprichos legislativos,
si no se extraen de la ley valores consecuentes, si todo esta es asi, no
puede surgir una conciencia juridica habitual, desarrollada y enraizada,

que también depende del sentido comun.

Las convicciones juridicas necesitan apoyarse en terreno firme,
necesitan consistencia juridica, “constancy of law through time,
continuity”, en expresion de los juristas ingleses. La frontera entre lo
legal y lo ilegal se desdibuja con excesiva facilidad cuando falta dicha
base. También las empresas necesitan terreno firme, puesto que
requieren seguridad para poder planificar sus actividades. Segun una
declaracion del Sindicato Fiscal, «los impuestos forman parte del
ordenamiento juridico del Estado, pero en la conciencia de la poblacion y
(por desgracia) en la politica se presentan sin hondas raices, como un

puro mecanismo recaudatoriox.’®

Para poder evaluar la influencia que pueda tener el Estado en la moral
de los contribuyentes, resulta indispensable analizar las finanzas publicas, ya
que estas constituyen instrumentos fundamentales para la politica econémica,
pues la actividad financiera estatal es de contenido esencialmente econdémico,
determinado por factores politicos y sociolégicos que operan en cada pais y en
cada sistema. Es decir, «las finanzas publicas estudian la actividad financiera
estatal desde el punto de vista econémico, sociolbégico y politico [...] mientras el

derecho financiero se dedica a su estudio desde el punto de vista juridico».’

Para visualizar la importancia que las finanzas publicas tienen en el
sistema econdmico, diremos que ellas se vinculan directamente con la
inversion publica, pero ademas, las finanzas publicas estan a su vez

relacionadas con los instrumentos monetarios, crediticios y cambiarios, el uso

100 TIPKE, KLAUS, Moral tributaria del Estado y de los Contribuyentes, Op. cit, pags. 121-122.

191 FAva VIESCA, JACINTO, Finanzas publicas, Editorial Porrua, México, 1981, pag. 47.
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de estos instrumentos en forma coherente e integral, es tarea que cumple la
politica econdmica de cualquier pais, existiendo variaciones desde luego,

segun sea el sistema econémico en cuestion.

Por tanto, para que resulte posible profundizar en la moralidad del
Estado debemos analizar primero las leyes, reglamentos y disposiciones
relativas a las finanzas publicas en general, y en particular a las concernientes
al presupuesto y gasto publico, ya que «el presupuesto es el medio del cual se
sirve el Estado para ordenar el mecanismo de sus gastos y de sus ingresos».102

Tradicionalmente se define como:

[...] Un documento oficial que contiene un plan, preliminarmente
elaborado y aprobado por el ejecutivo, acerca de los ingresos y gastos
publicos. Es politicamente una toma de decision que supone fres

aspectos fundamentales:

1) Senalamiento de los objetivos de politica econémica mas importantes

que el Estado se haya impuesto;

2) Evaluacion de las erogaciones por realizar, para alcanzar cada una de

estas metas en varias posibilidades;

3) Una medicién aproximada de las aptitudes e intenciones de la
comunidad para hacer frente al egreso total que implica el programa de

gobierno.’*

A mediados del siglo pasado se consideraba que el objetivo del
presupuesto era buscar un equilibrio por si mismo y era concebido en funcion
de los ingresos publicos, generalmente impositivos, mas que de los gastos,
mismos que debian limitarse a parametros exiguos y supletorios a la actividad
de los particulares, con el desarrollo del Estado social, el presupuesto cambi6

de naturaleza y orientacion:

102 WITKER, JORGE, Curso de derecho econémico, Serie J. Ensefianza y material didactico, N° 9,
Instituto de Investigaciones Juridicas, UNAM, 1989, pag. 108.

103 RETCHKIMAN, BENJAMIN, Introduccion al estudio de la economia publica, UNAM, México,1977,
pag. 291.
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[...] los problemas de Ilas finanzas publicas estan ahora
inseparablemente mezclados con los problemas del comercio y los
pagos internacionales, de los salarios y los ingresos, de la moneda y del
crédito y que para ello el instrumento técnico organizador es el
presupuesto nacional concebido como control de la contabilidad central
al servicio de una red general de prevision y planificacion economia del

Estado.”

Por lo tanto, el presupuesto va mas alla del diagndstico y registro de los

gastos e ingresos publicos anuales, su funcién también es la de conformar el

instrumento basico de la politica econdmica aplicado a la consecucion de

objetivos determinados, por ello, estudiaremos las siguientes normas que

regulan el uso del gasto:

e La Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos

e El Plan Nacional de Desarrollo (PND)

e LaLey de Planeacion

e LalLey de Ingresos

e El Presupuesto de Egresos de la Federacion (PEF)

e La Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria
(LFPRH) y su reglamento

e La Ley General de Contabilidad Gubernamental (LGCG)

e La Ley de Fiscalizacion y Rendicion de Cuentas de la Federacion
(LFRCF)

e La Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacion
Publica Gubernamental (LFTAIPG)

e La Ley General de Desarrollo Social (LGDS)

e El Sistema de Evaluacion del Desempefio (SED)

e Las Matrices de Indicadores para Resultados (MIR)

e Los informes técnicos elaborados por parte del Consejo Nacional
de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social (CONEVAL)

104

MYRDAL, GUNNARD, E/ Estado del futuro, 32 Edicién, Fondo de Cultura Econémica, México-

Bs. As., 1987, pag. 36.
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El uso de los recursos publicos debe responder tedéricamente a un
ciclo 1% que inicia con la planeacion, sigue con la programacion vy
presupuestacion, el ejercicio y control, el seguimiento, la evaluacién y la
rendicion de cuentas, misma que a su vez debe informar de nuevo a la
planeacion. Esto es asi porque conceptualmente los recursos publicos sirven
para poner en ejecucion las politicas publicas contenidas en los planes y
programas gubernamentales, su ejercicio esta entonces guiado por una logica
que debe permitir asignarlos de manera ordenada para cumplir propdsitos
especificos, y al mismo tiempo, que permita evaluar la medida en que su
ejercicio contribuyd de manera precisa a cumplir esos mismos propdsitos, el

siguiente esquema sintetiza estas ideas:

Planeacion
e CPEUM

e PND

e Ley de

Rendicion de

cuentas planeacion Programacion

e CPEUM e CPEUM

e LGCG e LFPRH

e LFRCF o Reglamento LFPRH

o LFTAIPG e Iniciativa Ley de ingresos
e Cuenta Publica e Proyecto de Presupuesto
e Portal de obligaciones de egresos

de transparencia

Ciclo
Presupuestario

Presupuestacion
e CPEUM

Evaluacion

e LFPRH e Ley de Ingresos

o Reglamento LFPRH e Presupuesto de Egresos
e MIR e LFPRH

e Informes de evaluacién o Reglamento LFPRH

CONEVAL

Ejercicio y control
e CPEUM
o LFPRH
o Reglamento LFPRH

Seguimiento
e LFPRH

o Reglamento LFPRH
o SED

1% Esta visién de ciclo la refleja claramente la OCDE en el SBO Network on Performance and

Results y puede verse en el sumario presentado durante la V Reuniéon Anual Sequencing and
Pacing of Performance Budgeting Reforms: Summary of the 5th Annual Meeting of the SBO
Network on Performance and Results, Octubre, 2008. Disponible en la siguiente pagina de
internet: www.oecd.org/dataocecd/21/14/42188165.pdf
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A. Planeacion

Por planeacion puede entenderse el proceso integral destinado a
racionalizar las decisiones que influyen sobre el desarrollo econémico y social
de un pais a partir de un plan general de desarrollo que constituye el marco
normativo de la gestion, sefiala los objetivos del crecimiento y precisa las
principales politicas o estrategias de accion que deben seguirse para alcanzar

los objetivos previstos.

Esta etapa implica la alineacién de los objetivos de cada programa o
politica con las prioridades nacionales. Tiene como principio la transformacion
de la realidad del pais, de conformidad con las normas, principios y objetivos

establecidos en el Articulo 26 de la Constitucion y la Ley de Planeacion.

En dicho articulo, la parte relativa a la planeacion no ha sido modificada
desde 1983 y por ello su concepcion y disefio corresponden a una racionalidad
propia del modelo de economia mixta que prevalecia en la época en que fue
incorporado a la constitucion y en el cual era concebible un proyecto nacional

unico. En palabras de Miguel de la Madrid:

[...] la planeacién democratica constituye un ambito paragubernamental
donde la voluntad nacional trabaja en paralelo con los mecanismos
tradicionales de planeacion gubernamental. Su intencion explicita es
recoger las aspiraciones y demandas de la sociedad para incorporarlos
en el plan nacional de desarrollo, instrumento al que se deberan sujetar

obligatoriamente los programas de la administracion publica federal. 106

La Ley de Planeacion establece un sistema que a partir del Plan
Nacional de Desarrollo articula la accion de la administracion publica federal a
través de la elaboracién, por parte de las dependencias y entidades, de
programas sectoriales, institucionales, regionales y especiales que derivan y
deben ser congruentes con las directrices planteadas en el Plan Nacional de

Desarrollo.

106 MADRID, MIGUEL DE LA, “Articulo 26 constitucional”’, en Constitucion Politica de los Estados

Unidos Mexicanos. Comentada y concordada, Tomo |, 202 Edicién, Porrua-Instituto de
Investigaciones Juridicas, UNAM, México, 2009, pag. 609
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Planeacion

Art. 26 CPEUM. A. El Estado
organizard un sistema de planeacién
democratica del desarrollo nacional

que imprima solidez, dinamismo,
competitividad, permanencia y
equidad al crecimiento de la

Art. 2 Ley de Planeacidn. La planeacién debera
llevarse a cabo como un medio para el eficaz
desemperfio de la responsabilidad del Estado

sobre el desarrollo integral y sustentable del pais y
debera tender a la consecucion de los fines y
objetivos politicos, sociales, culturales y

VIII.- La factibilidad
cultural de las politicas
publicas nacionales.

VII.- La perspectiva de género, para garantizar
la igualdad de oportunidades entre mujeres y
hombres, y promover el adelanto de las
mujeres mediante el acceso equitativo a los
bienes, recursos y beneficios del desarrollo, y

economia para la independenciay la

econdmicos contenidos en la Constitucidon Politica
de los Estados Unidos Mexicanos. Para ello, estard
basada en los siguientes principios:

v +—I [

Los fines del proyecto nacional -
proy I.- El fortalecimiento de la

VI.- El equilibrio de los factores
de la produccién, que protejay
promueva el empleo; en un
marco de estabilidad
econdmica y social;

democratizacion politica, social y
cultural de la naciéon.

contenidos en esta Constitucién N i R
soberania, la independenciay

. , L V.- El fortalecimiento del
determinaran los objetivos de la . ) .
autodeterminacion nacionales,

planeacién. La planeacién sera
democratica y deliberativa. Mediante
los mecanismos de participacién que

en lo politico, lo econdmico y

lo cultural;

establezca la ley, recogera las
aspiraciones y demandas de la
sociedad para incorporarlas al plany
los programas de desarrollo. Habra
un plan nacional de desarrollo al que
se sujetaran obligatoriamente los
programas de la Administracion
Publica Federal.

v

Art. 4. Ley de Planeacion. Es
responsabilidad del Ejecutivo Federal

v

Il.- La preservaciéon y el perfeccionamiento del
régimen democratico, republicano, federal y
representativo que la Constitucidon establece; y la
consolidacién de la democracia como sistema de
vida, fundado en el constante mejoramiento
econdmico, social y cultural del pueblo, impulsando
su participacidn activa en la planeacién y ejecuciéon
de las actividades del gobierno;

Ill.- La igualdad de derechos entre
mujeres y hombres, la atencién de
las necesidades basicas de la
poblacién y la mejoria, en todos
los aspectos de la calidad de la
vida, para lograr una sociedad mas
igualitaria, garantizando un
ambiente adecuado para el
desarrollo de la poblacién;

pacto federal y del Municipio
libre, para lograr un
desarrollo equilibrado del
pais, promoviendo la
descentralizacion de la vida
nacional;

IV.- El respeto irrestricto de las
garantias individuales, y de las
libertades y derechos sociales,

politicos y culturales;

conducir la planeacién nacional del
desarrollo con la participaciéon

democratica de los grupos sociales.

v

Art. 20. Ley de Planeacion. En el ambito del Sistema
Nacional de Planeacién Democratica tendra lugar la
participacién y consulta de los diversos grupos sociales,
con el propdsito de que la poblacidn exprese sus
opiniones para la elaboracién, actualizaciéon y ejecucion
del Plan y los programas a que se refiere esta Ley.

Las organizaciones y agrupaciones sociales, participaran
como drganos de consulta permanente en los aspectos de
la planeacién democratica relacionados con su actividad a

través de foros de consulta popular que al efecto se
convocaran. Asi mismo, participardn en los mismos foros
los diputados y senadores del Congreso de la Unidn.

Art.3. Ley de Planeacidn. La planeacién
nacional de desarrollo es la ordenacién
racional y sistematica de acciones que, en
base al ejercicio de las atribuciones del
Ejecutivo Federal en materia de regulacidony

Art. 21. Ley de Planeacién. El Plan
Nacional de Desarrollo deberé elaborarse,
aprobarse y publicarse dentro de un plazo
de seis meses contados a partir de la fecha

El Plan Nacional de Desarrollo precisara los objetivos nacionales, estrategia
y prioridades del desarrollo integral y sustentable del pais, contendra

previsiones sobre los recursos que seran asignados a tales fines;

determinara los instrumentos y responsables de su ejecucion, establecera

los lineamientos de politica de caracter global, sectorial y regional; sus
previsiones se referirdn al conjunto de la actividad econdmica, social y
cultural, tomando siempre en cuenta las variables ambientales que se
relacionen a éstas y regird el contenido de los programas que se generen
en el sistema nacional de planeacién democratica.

en que toma posesién el Presidente de la [
Republica, y su vigencia no excedera del
periodo constitucional que le corresponda,

aunque podrd contener consideraciones y

promocidn de la actividad econdmica, social,

politica, cultural, de protecciéon al ambiente y

aprovechamiento racional de los recursos
naturales, tiene como propdsito la

transformaciéon de la realidad del pais.

proyecciones de mas largo plazo.

La categoria de Plan queda reservada al Plan Nacional de Desarrollo.
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El Plan Nacional de Desarrollo 2013-2018, aprobado por Decreto
publicado el 20 de mayo de 2013 en el Diario Oficial de la Federacion,
establece cinco metas nacionales y tres estrategias transversales para llevar a
México a su maximo potencial. Estas metas nacionales son: México en Paz,
México Incluyente, México con Educacion de Calidad, México Préspero y
México con Responsabilidad Global. De manera simultanea, se actuara con
base en las estrategias transversales, Democratizar la Productividad, Gobierno

Cercano y Moderno, y Perspectiva de Género.

Los Programas Sectoriales son instrumentos de planeacion que
contienen objetivos, metas y estrategias que buscan fortalecer las acciones
gubernamentales y responder a las necesidades, prioridades, objetivos y
politicas del Plan Nacional de Desarrollo, con la finalidad de desempenar las

actividades de cada uno de los sectores de la Administracion Publica Federal.

Las acciones gubernamentales se regulan a través de la Ley de
Planeacion, de la cual proviene el Plan Nacional de Desarrollo, rector de los
programas sectoriales, institucionales, especiales y regionales; que establece
los ejes de politica publica y determina las metas nacionales con sus

respectivos objetivos estratégicos, estrategias y lineas de accion.

Los Programas Sectoriales emanan de las 5 metas nacionales del Plan:

Objetivo general Lievar a México a su méximo potencial

. - LU S ; V. Misies con '
Cien ¢ | Moo Il, Méxica i Eikitact V. México [Responsabifidadi
Metas Nacionales en Paz Incluyente de cmmm g Préspera Pﬂﬂ'l"ml |

i) Democratizar la Productividad

i1} Gobierno Corcano y Moderno

Tres Estrategias £
Transversales

I} Ferspecva de Genero
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Veamos ahora que sefala Plan Nacional de Desarrollo, respecto de las
metas nacionales en lo que se refiere al desarrollo social, aunque no estan
disefiadas de manera aislada, la mayoria de los contenidos se encuentran en
“‘México Incluyente”, que nos interesa particularmente, porque el desarrollo

social de nuestro pais es lo que mas adelante evaluaremos:

El desarrollo social debe ser la prioridad de un México Incluyente.
Muchos mexicanos se enfrentan a una serie de factores que los
mantienen en circulos viciosos de desarrollo donde las oportunidades de
progreso son escasas. El 46.2% de la poblacién vive en condiciones de
pobreza y el 10.4% vive en condiciones de pobreza extrema. Los
indicadores tampoco nos permiten ser complacientes con respecto a la
desigualdad del ingreso, la violacion de los derechos humanos, la
discriminacion y el limitado acceso a servicios de salud y a una vivienda

digna.

Lo anterior no solo es inaceptable en términos de justicia social,
sino que también representa una barrera importante para Ila
productividad y el crecimiento econdémico del pais. Existe un amplio
sector de la poblacion que por diversos motivos se mantiene al margen
de la economia formal, en sectores donde no se invierte en tecnologia,
donde hay poca o nula inversion en capital humano, donde no hay
capacitacion y por tanto la productividad se ve limitada. EI hecho de que
la productividad promedio en el sector informal es 45% menor que la
productividad en el sector formal, muestra el amplio potencial de una

politica publica orientada a incrementar la formalidad. 107

El mismo Plan, sefiala los objetivos generales de las metas nacionales
propuestas, de las que nos interesa especialmente ‘Un México incluyente’y ‘Un

Meéxico prospero’.
Las cinco Metas Nacionales:

1. Un México en Paz [...]

197 GOBIERNO FEDERAL, Plan Nacional de Desarrollo 2013-2018, en internet: http.//pnd.gob.mx/,
texto completo disponible en: http://pnd.gob.mx/wp-content/uploads/2013/05/PND.pdf, pag. 16.
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2. Un México Incluyente para garantizar el ejercicio efectivo de los
derechos sociales de todos los mexicanos, que vaya mas alla del
asistencialismo y que conecte el capital humano con las oportunidades
que genera la economia en el marco de una nueva productividad social,
que disminuya las brechas de desigualdad y que promueva la mas
amplia participacion social en las politicas publicas como factor de
cohesion y ciudadania. La presente Administracion pondra especial
énfasis en proveer una red de proteccion social que garantice el acceso
al derecho a la salud a todos los mexicanos y evite que problemas
inesperados de salud o movimientos de la economia, sean un factor
determinante en su desarrollo. Una seguridad social incluyente abatira
los incentivos a permanecer en la economia informal y permitiré a los
ciudadanos enfocar sus esfuerzos en el desarrollo personal y la

construccion de un México més productivo.
3. Un México con Educacioén de Calidad [...]

4. Un México Préospero que promueva el crecimiento sostenido de
la productividad en un clima de estabilidad econdémica y mediante la
generacion de igualdad de oportunidades. Lo anterior considerando que
una infraestructura adecuada y el acceso a insumos estratégicos
fomentan la competencia y permiten mayores flujos de capital y
conocimiento hacia individuos y empresas con el mayor potencial para
aprovecharlo. Asimismo, esta meta busca proveer condiciones
favorables para el desarrollo econémico, a través de una regulacion que
permita una sana competencia entre las empresas y el disefio de una
politica moderna de fomento econémico enfocada a generar innovacion

y crecimiento en sectores estratégicos.
5. Un México con Responsabilidad Global [...]'%

Asimismo, la idea de un Gobierno Cercano y Moderno permea en
un México Incluyente, a través de politicas sociales que promueven la

transparencia, la rendicion de cuentas y la participacion ciudadana.’®®

1% GOBIERNO FEDERAL, Plan Nacional de Desarrollo 2013-2018, Op. cit, pags. 21y 22.

109

IBIDEM, pag. 54.
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B. Programacion

En el gobierno del presidente José Lopez Portillo se adopto el
presupuesto por programas, cuya finalidad era vincular las metas con los
recursos disponibles para aplicar técnicas de optimizacion. Asi la Ley de
Presupuesto, Contabilidad y gasto Publico Federal de 1976 establecié que el
ejecutivo tenia que presentar el PEF con base en programas que tuvieran
objetivos y metas, todo bajo el supuesto de que era necesario ordenar el
crecimiento del gasto publico en época de abundancia. Este sistema dejaba
mucho que desear. Entre otras razones porque se concentr6 mas en los
procesos que en los resultados. Ademas, la carencia de un método de costos
impidié relacionar las metas con los recursos y faltd una metodologia que
estableciera con suficiente precision la manera de disefiar programas vy

proyectos. '™

Debido a esto, desde 1989, se comenzaron a adoptar medidas para
modificar el presupuesto por programas, pero fue hasta 1995, que la situacion
econdmica de nuestro pais hizo indispensable la necesidad de adoptar
mayores controles en el gasto y cambiar del mero equilibrio contable entre

ingresos y egresos a un proceso presupuestario que se orientara a resultados.

El cambié central se dio hasta 2006 con la expedicion de la Ley Federal
de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria, este instrumento sentd las
bases para el presupuesto basado en resultados, " asi como las reglas de
responsabilidad fiscal y los principios de transparencia en el ejercicio de los
recursos publicos. Busco asimismo elevar la eficiencia y eficacia del gasto
publico y la generacién de un vinculo mas estructural entre programacion,

presupuestacion y gasto.'"?

Ademas, en 2008 se reformd el Articulo 134 Constitucional, para
establecer que el gobierno debe administrar los recursos bajo los principios de

eficiencia, eficacia, economia, transparencia y honradez.

"% CHAVEZ PRESA, JORGE, Para recobrar la confianza en el gobierno: hacia la transparencia y

mejores resultados con el presupuesto publico, FCE, México, 2000, pag. 135-137.

" Este tipo de presupuesto pone énfasis en los resultados y no en los procedimientos.

LOPEZ AYLLON, SERGIO Y FIERRO, ANA ELENA, El ciclo de uso de los recursos publicos,
Instituto de Investigaciones Juridicas, UNAM, México, 2009, pag. 502.
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De esta manera, esta etapa inicia cuando se establece la estructura de
la Iniciativa de Ley de Ingresos y el Proyecto de Presupuesto de Egresos
definiendo los programas presupuestarios que llevara a cabo la Administracion
Publica Federal, a partir de informacion estratégica y concluye cuando se envia
el Paquete Econdmico al Congreso de la Unidn para su discusion y aprobacion.
A partir del Plan Nacional de Desarrollo, las entidades y dependencias realizan
programas anuales o plurianuales, que fungen como base para la elaboracion
del Proyecto de Presupuesto de Egresos que anualmente se presenta al

Congreso.

Asi que los programas sectoriales deben estar en concordancia con las
metas nacionales que el Ejecutivo Federal ha propuesto en el Plan Nacional de

Desarrollo, en el PND 2013-2018 dichos programas son:

¢ Programa Nacional de Financiamiento del Desarrollo

¢ Programa Nacional de Desarrollo Social

¢ Programa Nacional México sin Hambre

e Programa Nacional para el Desarrollo y la Inclusién de las
Personas con Discapacidad

e Programa Nacional para la Igualdad de Oportunidades y no
Discriminacion contra las Mujeres

e Programa Sectorial de Desarrollo Social

e Ademas de los aspectos relativos al desarrollo, que podamos

encontrar circunstancialmente en algun programa diferente.

Por lo tanto, durante esta etapa se hacen los proyectos de ejecucion del
gasto, ademas, la programacion se debe realizar con apoyo en los
anteproyectos que elaboren las dependencias y entidades para cada ejercicio
fiscal y con base principalmente en las politicas del Plan Nacional de Desarrollo
y los programas sectoriales, las politicas de gasto publico que determine el
Ejecutivo Federal y la evaluacién de los avances logrados en el cumplimiento
de los objetivos y metas del Plan Nacional de Desarrollo y los programas

sectoriales con base en el Sistema de Evaluacién del Desempeno.
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C. Presupuestacion

Esta etapa del ciclo es complementaria de la anterior, en ella se
determina el destino de los recursos publicos, para ello y tomando como base
los Proyectos de Presupuesto elaborados en la fase de programacion, el
Gobierno Federal elabora el Presupuesto de Egresos de la Federacion.

Analicemos las disposiciones relativas a la programacion y presupuesto:

ﬂey Federal de Presupuesto h

Responsabilidad Hacendariaj

Articulo 3.- La interpretacién de
esta Ley corresponde a la Secretaria
y ala Funcién Publica. La Ley
Federal de Procedimiento
Administrativo y el Cédigo Fiscal de
la Federacidn serdn supletorios de
esta Ley en lo conducente.

Articulo 4.- El gasto publico federal
comprende las erogaciones por concepto
de gasto corriente, incluyendo los pagos de
pasivo de la deuda publica; inversion fisica;
inversion financiera; asi como
responsabilidad patrimonial; que realizan
los siguientes ejecutores de gasto:

Articulo 1.- La presente Ley es de orden publico, y
tiene por objeto reglamentar los articulos 74 fraccion
IV, 75,126, 127 y 134 de la CPEUM, en materia de
programacion, presupuestacién, aprobacion,
ejercicio, control y evaluacion de los ingresos y
egresos publicos federales.

Art. 74 Fraccion IV CPEUM. Aprobar anualmente
el Presupuesto de Egresos de la Federacién, previo
examen, discusién y, en su caso, modificacién del
Proyecto enviado por el Ejecutivo Federal, una vez

I. El Poder Legislativo;

Il. El Poder Judicial;

aprobadas las contribuciones que, a su juicio, 111, Los entes
deben decretarse para cubrirlo. i ]
autonomos;
Art. 75 CPEUM. La Cémara de Diputados no podra B K
dejar de sefalar la retribucion que corresponda a Articulo 2, Fracc. VIll IV. Los tribunales
un empleo que esté establecido por la ley; y en Dependencias: Las Secretarias de administrativos;
p| cas0 de que por cualquiera circunstancia se omita Estado: incluyendo asus rgspect\vos :
fijar dicha remuneracién, se entendera por organos administrativos V. La Procuracuria
sefialada la que hubiere tenido fjada en el desconcentrados, asi como la General de la ]
Presupuesto anterior o en la ley que establecio el Consejeria Juridica del Ejecutivo Republica;
empleo Federal, conforme a lo dispuesto en
la Ley Orgénica de la Administracion VL. La Presidencia de
Art. 126 CPEUM. No podré hacerse pago alguno Publica Federal. la Republica;
¥ que no esté comprendido en el Presupuesto o
determinado por la ley posterior. VII. Las dependencias,
Art. 127 CPEUM. Los servidores publicos recibiran VIIL L tidad
una remuneracién adecuada e irrenunciable por el { - -as enticades.

¥ desempefio de su funcién, empleo, cargo o
comisién, que debera ser proporcional a sus

responsabilidades.

Articulo 2, Fracc. XVI: Entidades: v
Los organismos descentralizados, Los ejecutores de gasto antes
empresas de participacién estatal y mencionados estan obligados a

Art. 134 CPEUM. Los recursos economicos de que
disponga el Estado se administraran con eficiencia,
eficacia, economia, transparencia y honradez para

fideicomisos publicos, que de
conformidad con la Ley Orgénica de
la Administracion Pablica Federal

rendir cuentas por la administracion
de los recursos publicos en los
términos de la presente Ley y

sean considerados entidades
paraestatales;

satisfacer los objetivos a los que estén destinados. demas disposiciones aplicables.

Los resultados del ejercicio de dichos recursos

seran evaluados por las instancias técnicas que

establezcan, con el objeto de propiciar que los
recursos econdémicos se asignen en los respectivos
presupuestos en los términos del parrafo anterior.

Los sujetos obligados a cumplir las disposiciones de
esta Ley deberan observar que la administracién de
los recursos publicos federales se realice con base en
criterios de legalidad, honestidad, eficiencia, eficacia,
economia, racionalidad, austeridad, transparencia,
control, rendicion de cuentas y equidad de género.
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Art. 24 LFPRH. La programacion

presupuestacion del gasto publico

comprende:

Presupuestacion

{ Programaciény

\ Art. 25 LFPRH. La programacion y
presupuestacién annual del gasto publico,
se realizard con apoyo en los anteproyectos

Articulo 26 LFPRH. Los
anteproyectos de las entidades
comprenderan un flujo de efectivo

N materiales, financieros y de otra indole,

I. Las actividades que deberan realizar
las dependencias y entidades para dar
cumplimiento a los objetivos, politicas,
estrategias, prioridades y metas con
base en indicadores de desempefio,
contenidos en los programas que se
derivan del Plan Nacional de Desarrollo

que elaboren las dependencias y entidades

para cada ejercicio fiscal, y con base en:

que deberd contener:

I. Las politicas del Plan
Nacional de Desarrollo y
los programas sectoriales

1. Las previsiones de gasto publico
para cubrir los recursos humanos,

necesarios para el desarrollo de las
actividades sefialadas en la fraccion
anterior

11l La evaluacién de los
avances logrados en el
cumplimiento de los
objetivos y metas del PND
y los programas sectoriales

con base en el SED

1l Las actividades y sus respectivas
previsiones de gasto publico
correspondientes a los Poderes
Legislativo y Judicial y a los entes

V. El programa financiero
del sector publico que
elabore la SHCP

autéonomos.

II. Las politicas de gasto

publico que determine el

Ejecutivo Federal a través
de la SHCP

IV. El marco
macroeconomico de

—® mediano plazo de acuerdo

con los criterios generales
de politica econémica

VI. La interrelacidn que en
su caso exista con los
acuerdos de concertacién

con los sectores privado

social y los convenios de
coordinacién con los

gobiernos de las entidades

federativas.

I. La prevision de sus ingresos,
incluyendo en su caso el
—Ptendeudamiento neto, los subsidios y
las transferencias, la disponibilidad
inicial y la disponibilidad final;

1. La prevision del gasto corriente, la
inversion fisica, la inversion

financiera y otras erogaciones de
capital
—>| I1l. Las operaciones ajenas
> IV. En su caso, los enteros a la

Tesoreria de la Federacion

A 4

Las entidades se agruparan en el Presupuesto de
Egresos en dos categorias:

:

La Secretaria determinara el célculo del
aprovechamiento con base en las
disposiciones legales aplicables. El Ejecutivo
determinara anualmente su reinversién en
las entidades como aportacién patrimonial o
su entero al erario federal.

Entidades de control J N Entidades de control

indirecto directo

v

Los flujos de efectivo de las
entidades de control presupuestario

indirecto se integraran en los tomos (€

del proyecto de Presupuesto de

Egresos.

Las entidades procuraréan generar ingresos
suficientes para cubrir su costo de operacién, sus
obligaciones legales y fiscales y, dependiendo de
naturaleza y objeto, un aprovechamiento para la

Nacién por el patrimonio invertido.
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En términos del articulo 27 de la Ley Federal de Presupuesto y
Responsabilidad Hacendaria, los anteproyectos deberan sujetarse a la
estructura programatica aprobada por la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico, la cual contendra como minimo, las categorias, que comprenderan la
funcién, la subfuncidn, el programa, la actividad institucional, el proyecto y la
entidad federativa, ademas de los elementos, que comprenderan la misién, los
objetivos, las metas con base en indicadores de desempefio y la unidad
responsable, en congruencia con el Plan Nacional de Desarrollo y con los
programas sectoriales, ademas, de conformidad con el articulo 28, el proyecto

se debe presentar conforme a ciertas clasificaciones:

Articulo 28.- El proyecto de Presupuesto de Egresos se presentara y

aprobara, cuando menos, conforme a las siguientes clasificaciones:

. La administrativa, la cual agrupa a las previsiones de gasto conforme
a los ejecutores de gasto;, mostrara el gasto neto total en términos de

ramos y entidades con sus correspondientes unidades responsables;

Il. La funcional y programatica, la cual agrupa a las previsiones de
gasto con base en las actividades que por disposicion legal le
corresponden a los ejecutores de gasto y de acuerdo con los
resultados que se proponen alcanzar, en términos de funciones,
programas, proyectos, actividades, indicadores, objetivos y metas.
Permitira conocer y evaluar la productividad y los resultados del
gasto publico en cada una de las etapas del proceso presupuestario.
Asimismo se incluira en el proyecto de Presupuesto de Egresos una
clasificacion que presente los distintos programas con su respectiva
asignacion, que conformara el gasto programatico, asi como el gasto
que se considerara gasto no programatico, los cuales sumaran el

gasto neto total;

Ill. La econdmica, la cual agrupa a las previsiones de gasto en funcién
de su naturaleza econémica y objeto, en erogaciones corrientes,
inversion fisica, inversion financiera, otras erogaciones de capital,
subsidios, transferencias, ayudas, participaciones y aportaciones

federales;
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IV. La geogréfica, que agrupa a las previsiones de gasto con base en su
destino geografico, en términos de entidades federativas y en su

caso municipios y regiones, y

V. La de género, la cual agrupa las previsiones de gasto con base en

su destino por género, diferenciando entre mujeres y hombres.""

Para cumplir con esto, cada afo se elabora un “Manual de programacion

"% en el que se sefalan los lineamientos especificos que seran

y presupuesto
aplicables para la integracion del Proyecto de Presupuesto de Egresos de la
Federacion del siguiente ejercicio fiscal. Para el 2014, en los anteproyectos, a
cada gasto proyectado se le asigna una clave presupuestaria, integrada por 36

digitos, que se obtienen de la siguiente manera:

Estructura de la clave presupuestaria

Clasificaciones

Administrativa Funcional y programatica Econdémica Geo.
Funciones

Siglas | R/S UR - =~ s Al Pp oG | TG FF EF PPI
(0] . . Fuente
8 Ramo/ Unidad Finalidad Funcis Sub- Actividad Prog. Ozlel“’ T('jp" de Entidad Clave de
g Sector Responsable inalida uncion funcién Institucional Pres. GaZto Ga:to Fingncia- Fed. Cartera
zZ miento
12}
o
=) 2 3 1 1 2 3 4 5 1 1 2 11
[a]

Lo anterior es relevante, por 2 razones, la primera es que para decidir la
integracion del presupuesto de egresos, la estructura programatica en la que se
basa el presupuesto se adecud, a partir de 2008, con la introduccién de la
categoria “Programa Presupuestario” que permite la identificacion directa de los
programas y actividades especificos de cada dependencia o entidad, las
unidades responsables que participan de la ejecucion de los mismos y los

recursos presupuestarios asignados al efecto; al tiempo que se eliminaron las

"% | EY FEDERAL DE PRESUPUESTO Y RESPONSABILIDAD HACENDARIA, publicada en el Diario Oficial

de la Federacion el 30 de marzo de 2006, modificada por decretos publicados el 01 de octubre
de 2007, 13 de noviembre y 31 de diciembre de 2008, 19 de enero y 9 de abril de 2012 y 24 de
enero de 2014; disponible en internet: http.//www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/ref/lforh.htm

" Enel que por cierto no se hace mencion a la clasificacion por género.

[138]



categorias “Programa” y “Actividad Prioritaria”, quedando asi una estructura
mas pequena que facilita la comprension de la misma; y se agregé la
formulacion de la “Actividad Institucional” bajo un enfoque que permite
identificar los objetivos que los ejecutores de gasto persiguen a través de las
acciones que realizan, pero ello implica que se debe decidir unicamente con
base en el nombre de un programa, el gasto total del mismo y la clave

presupuestaria,’> como se muestra en la siguiente imagen:
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Fuente: http://www.diputados.gob.mx/PEF2014/index2.html|

La segunda, que esta intimamente relacionada con la primera es que en
nuestro pais es comun que personas que no tienen idea de cémo llevar realizar
un proyecto de presupuesto, se pueden encontrar de pronto no sélo a cargo del
mismo, sino decidiendo su aprobacién, esto sucede sobre todo en los

municipios, y aunque la labor del Instituto para el Desarrollo Técnico de las

"% | a estructura programatica 2014 se encuentra disponible en la siguiente pagina de la SHCP:

www.apartados.hacienda.gob.mx/presupuesto/pp2014/estructura_programatica_ppef2014.pdf y
ademas se puede consultar el Proyecto de Presupuesto de Egresos para el ejercicio fiscal
2014: http://www.diputados.gob.mx/PEF2014/index2.html
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Haciendas Publicas en la capacitacidon es muy importante, seria mejor que
todos los ciudadanos y no sélo unos cuantos entiendan la politica econémica
del pais, y que en caso de resultar electos para un cargo publico, tengan

conocimiento previo de las funciones a realizar.

Ademas, no podemos esperar que los encargados de estos rubros en
los gobiernos municipales que llegaron ahi por eleccién popular, aprendan lo

necesario para llevar la contabilidad gubernamental en sélo 2 o 3 dias.""®

Finalmente, de conformidad con el articulo 42 de la Ley Federal de
Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria, los tiempos previstos para la
aprobacién de la Ley de Ingresos y el Presupuesto de Egresos de la
Federacion para el ejercicio fiscal 2015, dentro de las etapas de programacion

y presupuestacion, son los siguientes:

Tarea ‘ Asignada a: ‘ Fecha limite

Enviar al Congreso por medio
de la SHCP los principales
objetivos para la Ley de Ejecutivo Federal 1 de abril de 2014
Ingresos y el Presupuesto de
Egresos del afio 2015

Enviar al Congreso por medio
de la SHCP Ila estructura
programatica a emplear en el Ejecutivo Federal 30 de junio de 2014
Proyecto de Presupuesto de
Egresos

Enviar al Congreso los
criterios generales de politica
econdmica, la Iniciativa de Ley Ejecutivo Federal 8 de Septiembre de 2014
de Ingresos y el Proyecto de
Presupuesto de Egresos

Aprobacién de la Ley de

Camara de Diputados 20 de octubre de 2014
Ingresos por parte de la

Aprobacién de la Ley de

Camara de Senadores 31 de octubre de 2014
Ingresos por parte de la

Aprobacién del Presupuesto
de Egresos de la Federacion | Camara de Diputados | 15 de noviembre de 2014
del siguiente ejercicio fiscal

"8 El curso “El presupuesto en base a resultados” dura solo 2 dias y el de “Armonizacion

contable” Unicamente 3. La informacioén relativa a los cursos del INDETEC esta disponible en:
www.indetec.gob.mx/municipal/capacitacion/
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D. Ejercicio y control

En el ejercicio, se ejecutan las acciones para las cuales se asignaron los
recursos publicos y que involucran un desembolso de dinero, es decir, en esta
etapa se gasta el presupuesto que fue programado y aprobado durante el
ejercicio fiscal anterior, por otra parte, el control implica que dicho uso siga los

principios constitucionales.

El presupuesto basado en resultados, fue producto de la reforma de
2008 al articulo 134 constitucional, y tuvo como finalidad principal, mejorar
sustancialmente la manera en que el gobierno administra y utiliza los recursos
del Estado para cumplir con sus fines. Asi uno de los objetivos principales de la
reforma fue «incrementar la calidad del gasto asi como fortalecer Ila

transparencia y la rendicion de cuentas».'"

Desde entonces, se ha hecho énfasis en la necesidad de que el uso de
los recursos publicos se adecue a los principios establecidos en el articulo 134,
con el propdsito de que sean utilizados de manera eficiente, eficaz vy

transparente con economia y honradez.

La constitucion no define el contenido preciso de los principios de
eficacia, eficiencia, transparencia, economia y honradez, por lo que, a partir de
su definicion legal y de la interpretacion de la Suprema Corte de Justicia de la
Nacion, la Auditoria Superior de la Federacién y la doctrina, trataremos de

definir su contenido y alcance.

El articulo 2° de la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad
Hacendaria en sus fracciones Xl y Xll define a la eficacia y la eficiencia de la

siguiente manera:

Xl. Eficacia en la aplicacion del gasto publico: lograr en el ejercicio
fiscal los objetivos y las metas programadas en los términos de

esta Ley y demas disposiciones aplicables;

" Exposicién de motivos de la iniciativa con proyecto de decreto que reforma, adiciona y

deroga diversas disposiciones de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en
materia de gasto; presentada por el Ejecutivo Federal el 20 de junio de 2007.
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Xll. Eficiencia en el ejercicio del gasto publico: el ejercicio del
Presupuesto de Egresos en tiempo y forma, en los términos de

esta Ley y demas disposiciones aplicables;

Asi, el concepto de eficacia se encuentra referido al logro de los
objetivos propuestos. En el caso del ejercicio de los recursos publicos, la
eficacia es el principio que asegura que las entidades y dependencias
efectivamente logren las metas propuestas en los programas.118 Por su parte,
la Auditoria Superior de la Federacion, de acuerdo a la metodologia de las
auditorias de desempeno, establece que la eficacia se asocia esencialmente al
logro de objetivos y hace referencia a la relacion existente entre los objetivos
propuestos, los productos o recursos aportados y lo alcanzado; mientras que la
eficiencia solo se refiere a que el gasto publico logre el fin para el cual se

programo y destind.

Por su parte, la transparencia constituye el presupuesto basico del
funcionamiento del ciclo del gasto, ya que la falta de informacién accesible,
clara, oportuna, completa y verificable obstaculiza la posibilidad de evaluar los
procesos y procedimientos mediante los cuales las autoridades ejercen sus
funciones y disponen de los recursos publicos, sin esa informacién es imposible

conocer los resultados reales del actuar de la administracion publica.'"

El principio de economia, ha sido definido por la ASF como «la medicién
del costo o recursos aplicados para lograr los objetivos de un programa o

politica publica contra los resultados obtenidos».'*

En cuanto a la honradez, supone un uso responsable de los recursos
publicos, implica que el ejercicio de los recursos no debe llevarse a cabo de

manera abusiva, ni para un destino diverso al programado.

"8 LoPEZ AYLLON, SERGIO Y FIERRO, ANA ELENA, El ciclo de uso de los recursos publicos, Op. cit.,

pag. 506.

"9 AUDITORIA SUPERIOR DE LA FEDERACION, Diagnostico sobre la opacidad en el Gasto
Federalizado, México, Julio de 2013, pag. 24, recurso disponible en la siguiente pagina web:
http://www.asf.gob.mx/uploads/56_Informes_especiales_de_auditoria/Diagnostico_sobre_la_O
pacidad_en_el_Gasto_Federalizado_version_final.pdf

120 presentacion de la ASF a la Camara de Diputados, disponible en la siguiente pagina web:
http://wwwa3.diputados.gob.mx/camara/content/download/292760/95137 2/file/Modulo9a.pdf
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Es muy relevante para la definicion de los principios mencionados la

siguiente tesis aislada:

GASTO PUBLICO. EL ARTICULO 134 DE LA CONSTITUCION
POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS ELEVA A RANGO
CONSTITUCIONAL LOS PRINCIPIOS DE LEGALIDAD, EFICIENCIA,
EFICACIA, ECONOMIA, TRANSPARENCIA Y HONRADEZ EN ESTA
MATERIA.

Del citado precepto constitucional se advierte que el correcto ejercicio

del gasto publico se salvaguarda por los siguientes principios:

1. Legalidad, en tanto que debe estar prescrito en el Presupuesto de
Egresos o, en su defecto, en una ley expedida por el Congreso de la
Unién, lo cual significa la sujecion de las autoridades a un modelo
normativo previamente establecido. 2. Honradez, pues implica que no
debe llevarse a cabo de manera abusiva, ni para un destino diverso al
programado. 3. Eficiencia, en el entendido de que las autoridades deben
disponer de los medios que estimen convenientes para que el ejercicio
del gasto publico logre el fin para el cual se programé y destiné.
4. Eficacia, ya que es indispensable contar con la capacidad suficiente
para lograr las metas estimadas. 5. Economia, en el sentido de que el
gasto publico debe ejercerse recta y prudentemente, lo cual implica que
los servidores publicos siempre deben buscar las mejores condiciones
de contratacion para el Estado; y, 6. Transparencia, para permitir hacer

del conocimiento publico el gjercicio del gasto estatal.

CONTROVERSIA  CONSTITUCIONAL  55/2008.  Municipio  de
Otzolotepec, Estado de México. 3 de diciembre de 2008. Mayoria de
cuatro votos. Disidente: Olga Sanchez Cordero de Garcia Villegas.
Ponente: Juan N. Silva Meza. Secretarios: José Francisco Castellanos

Madrazo, Raul Manuel Mejia Garza y Agustin Tello Espindola.™®’

121

Tesis 1a. CXLV/2009, SEMANARIO JUDICIAL DE LA FEDERACION Y SU GACETA, Novena Epoca,

Primera Sala, Tomo XXX, Septiembre de 2009, Pag. 2712, Tesis Aislada (Constitucional),
Numero de 1US: 166422
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Para finalizar, es importante saber que en esta etapa del ciclo, el gasto
se sub-clasifica, de acuerdo al momento, ejecucion y destino del mismo, de esa

forma tenemos los siguientes tipos de gasto:

Gasto Programable: Son las asignaciones previstas por dependencias y
entidades de la Administracion Publica en presupuesto destinadas a la
produccion de bienes y servicios estratégicos o esenciales, plenamente
identificables con cada uno de los programas, que aumentan en forma
directa la disponibilidad de bienes y servicios. Este concepto lo conforma
el gasto corriente (nébmina, materiales y servicios generales), asi como el

gasto de inversion (bienes muebles e inmuebles y obras publicas).

Gasto No Programable: Erogaciones que por su naturaleza no es factible
identificar con un programa especifico, tales como los intereses,
comisiones y amortizaciones de la deuda; las participaciones y estimulos

fiscales; y los Adeudos de Ejercicios Fiscales Anteriores (ADEFAS).

CGASTD
PROR A LA R

o @ e ol e

54.467.225.8

£340346720
Millones de Pesos

Fuente: http://www.transparenciapresupuestaria.gob.mx/ptp/index.jsp
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Gasto Esperado: Erogacion presupuestada que se estima sea realizada
en cualquier fecha intermedia del ejercicio presupuestal anual, con el fin
de calcular el monto del gasto total que alcanzara éste al 31 de

diciembre.

Gasto Ejercido: Suma de las erogaciones realizadas con base en los

documentos presupuestarios autorizados en un determinado periodo."??

Gasto total: la totalidad de las erogaciones aprobadas en el Presupuesto
de Egresos con cargo a los ingresos previstos en la Ley de Ingresos y,
adicionalmente, las amortizaciones de la deuda publica y las

operaciones que darian lugar a la duplicidad en el registro del gasto. 123

Asi el gasto se debe ejercer de manera controlada, atendiendo a los
principios constitucionales, por lo que dicho ejercicio debe llevarse a cabo
mediante una administracién de resultados que con oportunidad y eficiencia
cumpla las metas y objetivos previstos en sus respectivos programas. Todo
esto en el marco normativo de la Ley Federal de Presupuesto y
Responsabilidad Hacendaria, que consolido a nivel de ley una gran cantidad de
disposiciones que anteriormente se integraban, ano con afo, al Presupuesto de
Egresos de la Federacion, y que por lo mismo tenian que ser discutidas

anualmente.

En Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico Federal de 1976,
s6lo se consideraban como etapas del presupuesto la preparaciéon o
elaboracion, la sancion o aprobacion, la ejecucién y el control, las tres etapas
que siguen en el nuevo modelo (seguimiento, evaluacion y rendicion de
cuentas) son complementarias a la etapa de ejecucién y control, y crean un
vinculo para garantizar que los resultados del gasto controlado en un ejercicio
fiscal incidan en la planeacidon, programacion y presupuestacion futuras,

mediante la informacién brindada.

122 INSTITUTO NACIONAL DE DESARROLLO DE LAS HACIENDAS PUBLICAS, Glosario de Términos del
INDETEC, Voces: Gasto Ejercido, Gasto Esperado, Gasto Programable y Gasto no
Programable, México, 2005.

'23 | EY FEDERAL DE PRESUPUESTO Y RESPONSABILIDAD HACENDARIA, Articulo 2, Fraccion XXVI.
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E. Seguimiento

A partir de la promulgacién de la Ley Federal de Presupuesto y
Responsabilidad Hacendaria y su Reglamento, la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico y la Secretaria de la Funcidon Publica iniciaron en 2007 la
implementaciéon del Sistema de Evaluaciéon del Desempefio, para medir y
valorar objetivamente el desempefio de los programas presupuestarios del
Gobierno Federal. El Sistema de Evaluacién del Desempefio es una
herramienta del Presupuesto basado en Resultados, mediante el cual se
alinean los objetivos y las metas de los diversos programas federales con el
Plan Nacional de Desarrollo; establece ademas los mecanismos de monitoreo y
evaluacién de los resultados alcanzados por estos programas. De esta manera,
el sistema contribuye a la instrumentacion de una cultura organizacional de

«gestion para resultadosy».'*

El Sistema de Evaluacién del Desempefio es un elemento central del
presupuesto basado en resultados y esta orientado a supervisar y mejorar la
calidad del gasto de los recursos publicos, se define como el conjunto de
elementos metodoldgicos que permiten realizar una valoracion objetiva del
desempefio de los programas, bajo los principios de verificacion del grado de
cumplimiento de metas y objetivos, con base en indicadores estratégicos y de
gestion que permitan conocer el impacto social de los programas y de los

proyectos.

Entre los criterios mas importantes del Sistema de Evaluacion del
Desempefio destacan las evaluaciones que deben ser realizadas por expertos
independientes imparciales y transparentes; dichas evaluaciones deben ser
publicas y contar con el minimo de informacion que sefala la ley, incluyendo el
costo de la misma, se deben realizar evaluaciones anuales de evaluacion de

las politicas publicas, programas sociales y desempefio de los ejecutores.

A pesar de los avances normativos en la materia, en la practica nos

encontramos frente a un sistema apenas en formacion.

2% La Gestion para Resultados es un modelo de cultura organizacional, directiva y de gestion
que pone énfasis en los resultados y no en los procedimientos. Aunque también interesa como
se hacen las cosas, cobra mayor relevancia qué se hace, qué se logra y cual es su impacto en
el bienestar de la poblacién; es decir, la creacién de valor publico.
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Los objetivos que persigue la Administracion Publica con la

implementacion del Sistema de Evaluacién son:

* Propiciar un nuevo modelo gubernamental para la gestion de las

asignaciones presupuestarias, orientado al logro de resultados.

* Elevar la eficiencia gubernamental y del gasto publico y un ajuste en

el gasto de operacion.
»  Contribuir a mejorar la calidad de los bienes y servicios publicos.
* Fortalecer los mecanismos de transparencia y rendicion de cuentas.

Actualmente, la instrumentacion del sistema tiene como una de sus
bases la Metodologia del Marco Légico, la cual establece los principios para la
conceptualizacion y disefio de programas publicos y sus herramientas de
monitoreo y evaluacion, que se plasman en un instrumento denominado Matriz
de Indicadores para Resultados. El propdsito es orientar a los programas
presupuestarios al logro de resultados, ademas de ello, cuenta con dos

componentes principales:

1. Uno, de la evaluacion de las politicas publicas y programas
presupuestarios, mediante el cual se verificara el grado de cumplimiento

de objetivos y metas, con base en indicadores estratégicos y de gestion;

2. Otro, de la gestion para la calidad del gasto, mediante el cual se
impulsara la puesta en marcha de acciones que incidan en el
funcionamiento y resultados de las instituciones publicas, a fin de que
éstas eleven sustancialmente su eficiencia y eficacia, modernicen y
mejoren la prestacion de los servicios a su cargo; y, promuevan la
productividad en el desemperfio de sus funciones y la reduccién de su

gasto de operacion.’?

A continuacion se muestran los componentes principales del Sistema de

Evaluacién del Desempernio y la relacion del mismo con el ciclo presupuestario:

125 SECRETARIA DE HACIENDA Y CREDITO PuBLICO, Manual sobre el Sistema de Evaluaciéon del
Desemperio, México, 2009, pag. 19, recurso disponible en la siguiente pagina web:
http://www.oportunidades.gob.mx/EVALUACION/es/wersd53465sdg1/inicio/sistema_evaluacion
_desempeno.pdf
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Fuente: http://www.apartados.hacienda.gob.mx/sed/documentos/evalyseg/21_pbr_sed.pdf

En el ambito del sistema de evaluacion se realizan diversos ejercicios de

monitoreo y evaluacion:

+ Evaluaciones externas a programas, en el marco del programa anual
de evaluacion que establece el articulo 110 de la LFPRH.

* La evaluacion del desempefio y calidad en el ejercicio del gasto,
realizada bimestralmente para identificar el avance en la ejecucién y
resultados de los programas presupuestarios, con base en los
indicadores estratégicos y de gestion plasmados en las Matrices.

* El modelo sintético de informaciéon del desempefio, que hace una
valoracién general de cada programa presupuestario, tomando en
cuenta su comportamiento presupuestario; la conformacion de la
matriz; los resultados de evaluaciones externas; la mejora de la
gestién de las instituciones y la implementacién de mejoras en los

programas como resultado de las evaluaciones externas.

Toda la informacion obtenida por medio del Sistema se concentra para
realizar a partir de ella la evaluacion, pero ya no de forma individual, sino de

todos los programas presupuestarios existentes en el pais.
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F. Evaluacion

En mayo del 2008, se publicé un decreto que reforma a la Constitucién
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, la cual, entre otras cosas,
adicionaba la fraccion XXVIII al articulo 73, modificacion que facultaba al
Congreso para expedir leyes en materia de contabilidad gubernamental, que
regiran la contabilidad publica y la presentacion homogénea de informacion
financiera, de ingresos y egresos, asi como patrimonial, para la Federacion, los
estados, los municipios, el Distrito Federal y los d&rganos politicos
administrativos de sus demarcaciones territoriales, a fin de garantizar su
armonizacién a nivel nacional. A partir de entonces, y tomando como base esa
modificacion a la nuestra carta magna, se inicid la construccion normativa que

permitiria la homologacion de la contabilidad gubernamental.

El 31 de diciembre de ese mismo afno, se publicé en el Diario Oficial de
la Federacion la Ley General de Contabilidad Gubernamental, la cual, desde su
articulo primero sefiala que el objeto de la misma es establecer los criterios
generales que regiran la contabilidad gubernamental y la emision de
informacion financiera de los entes publicos, con el fin de lograr su adecuada
armonizaciéon. Y en la fraccion | de su articulo cuarto, se senala lo que por
armonizacion, se deberd entender la revisidon, reestructuracion 'y
compatibilizacién de los modelos contables vigentes a nivel nacional, a partir de
la adecuacién y fortalecimiento de las disposiciones juridicas que las rigen, de
los procedimientos para el registro de las operaciones, de la informacion que
deben generar los sistemas de contabilidad gubernamental, y de las

caracteristicas y contenido de los principales informes de rendicion de cuentas.

Esto es importante, porque comenzé a promover la idea de una
“armonizacion contable” entre los diferentes niveles y 6rdenes de gobierno,
dando inicio asi a la homologacion de las diferentes contabilidades
gubernamentales en un mismo sistema contable, sin esto, seria imposible

hacer una correcta evaluacién de los programas presupuestarios.

Por otra parte, de acuerdo con la Ley General de Desarrollo Social, el
Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social es un

organismo publico descentralizado con autonomia técnica y de gestion. Tiene
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entre sus objetivos normar y coordinar la evaluacion, tanto de la politica
nacional de desarrollo social, como de los programas y acciones que ejecuten
las dependencias publicas. Dicho Consejo, basandose en el Sistema de
Evaluacién del Desempefio y en las Matrices de Indicadores para Resultados,
emite de forma anual Informes de Evaluacion de Politicas de Desarrollo Social
asi como los resultados de las mediciones de los indices de Pobreza. Para
entender mejor como realiza sus informes el Consejo Nacional de Evaluacion,

hagamos un rapido andlisis de las Matrices de Indicadores para Resultados.

Las Matrices son una herramienta de planeacién que identifica en forma
resumida los objetivos de un programa, incorpora los indicadores de resultados
y gestion que miden dichos objetivos; especifica los medios para obtener y
verificar la informacién de los indicadores, e incluye los riesgos y contingencias
que pueden afectar el desempefio del programa, de conformidad con los
Lineamientos Generales para la Evaluacion de los Programas Federales de la
Administracion Publica Federal, todos los programas presupuestarios estan
obligados a tener una Matriz de Indicadores para resultados. Sin embargo, es
muy importante mencionar que la informacion referente al contenido de las
matrices, no es responsabilidad del CONEVAL, sino de cada programa, por lo
que para obtener los datos duros y la evaluacion exacta de cada programa, es
recomendable consultar directamente a la entidad o dependencia o

responsable.

La informacion de desempefio toma como referencia las Modalidades de
Programas presupuestarios obligados a registrar Matriz de Indicadores para
Resultados, las Modalidades con Matriz de Indicadores para Resultados que no
estan obligadas a tenerla y los Indicadores de desempefio de los Programas

presupuestarios con Modalidades distintas a las anteriores.

En este sentido y con el propdsito de que la informacion derivada del
Sistema de Evaluacién del Desempefio se pueda utilizar de manera correcta
para la valoracion de desempefio de los programas presupuestarios, se
integran los indicadores de desempenio, el propdsito que se persigue es que las
Dependencias y Entidades de la Administracion Publica Federal cuenten con

elementos para la toma de decisiones de asignacion presupuestaria basada en

[150]



los resultados de los programas, utilicen la informacion para mejorar los
objetivos, indicadores, metas y todos aquellos aspectos derivados de las
evaluaciones externas, identifiquen externalidades positivas y
complementariedades entre programas, para fortalecerlos y justifiquen
cualquier propuesta de incremento o decremento de asignacion presupuestaria
que se presente.'?

Los tipos de evaluacion que se realizan son:'?’

e De consistencia y resultados.- analiza el disefio y el desempefio
global del programa.

¢ De indicadores.- analiza, en gabinete y en campo, su pertinencia y

e alcance para el logro de resultados.

e De procesos.- analiza eficacia y eficiencia de los procesos
operativos del programa, asi como su contribucion al
mejoramiento de la gestion.

e De Impacto.- identifica el cambio logrado por el programa,
respecto de una poblacion de referencia con caracteristicas
similares a las que atiende el programa.

e Especificas.- analiza aspectos particulares de mejora en los
programas.

o Estratégicas.- analiza diversos aspectos en torno a estrategias,
politicas e instituciones.

e Complementarias.- atiende aspectos relevantes no considerados
en alguna de las evaluaciones anteriores, y se realizara a
iniciativa de las dependencias y entidades.

Los elementos que se contemplan para el analisis son:

e Las erogaciones asignadas en el Presupuesto de Egresos de la
Federacién al programa en cuestion.

e Las Matrices de Indicadores para Resultados.

e Las evaluaciones del Sistema de Evaluacién del Desempefio.

e Los aspectos susceptibles de mejora.

126 SECRETARIA DE HACIENDA Y CREDITO PUBLICO, Nota metodologia sobre el modelo sintético de

informacion del desemperio, disponible en: www.shcp.gob.mx/EGRESOS/PEF/sed/MSD.pdf

"2 SECRETARIA DE HACIENDA Y CREDITO PUBLICO, Presupuesto basado en Resultados (PbR) y
Sistema de Evaluacion del Desempefio (SED), recurso disponible en la siguiente pagina web:
http://www.apartados.hacienda.gob.mx/sed/documentos/evalyseg/21_pbr_sed.pdf
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De acuerdo a lo anterior, las variables consideradas en el Modelo
Sintético de Informacion de Desempefio se valoran con una escala cuantitativa
gue va de uno a cinco, en la que cinco es la valoracién maxima y uno la minima,
al mismo tiempo se les asigna un valor cualitativo que va de Bajo a Alto. Los

componentes internos de cada variable se califican con la misma escala.

El promedio moévil y/o ponderado de todos los componentes deriva en
una valoracién que muestra el desempefo de cada Programa presupuestario,
para efectuar la publicacion de resultados, toda la informacién se concentra en

fichas técnicas como la que aparece a continuacion:

Ficha Tecnica del Programa presuguestario (Ppl, PEF 2013
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Como puede apreciarse en esta ficha técnica, que evalua a la Comisién
Nacional de Libros de Texto Gratuitos, aqui unicamente aparecen las
valoraciones de desempefio, sin sefialar cual cuales fueron los indicadores que
se consideraron para evaluar a dicho programa presupuestario. En este caso,
el desempeno global del programa fue de 4.03, lo cual le clasifica como un
programa con desempeio medio-alto y de acuerdo a este desempefio, se le
asigna un lugar en el ranking de programas presupuestarios, en este caso,
ocupa el lugar 98° de los 960 programas y el 5° dentro de los 112

pertenecientes al mismo ramo.

Ademas de las evaluaciones ya mencionadas, los programas
presupuestarios también pueden ser objeto de fiscalizacion por parte de la
Auditoria Superior de la Federacién, aunque hay quien usa de forma indistinta
los términos ‘Fiscalizacion’ y ‘Rendicion de cuentas’, son conceptos diferentes,
la primera se refiere a «la facultad de la Auditoria Superior de la Federacion

para revisar y evaluar el contenido de la Cuenta Publica»'®

, mientras que la
segunda, es «la obligacion de todos los servidores publicos de dar cuentas,
explicar y justificar sus actos al publico, que es el ultimo depositario de la

soberania en una democracia».'?®

G. Rendicién de cuentas

Rendir cuentas es una idea que puede parecer sencilla a primera vista.
En realidad es un concepto que no solo es tedricamente complejo, sino que su
definicion practica y operacion suponen la muy elaborada y fina articulacién de
un amplio conjunto de normas, actores, instituciones y procedimientos. Pedir
que se rindan cuentas es cosa facil. Disefar y operar una politica publica con

ese proposito es mucho mas dificil.

'2% | EY DE FISCALIZACION Y RENDICION DE CUENTAS DE LA FEDERACION, Articulo 2, Fraccion X.

129 INSTITUTO NACIONAL DE DESARROLLO TECNICO DE LAS HACIENDAS PUBLICAS, Mesa de Trabajo
N° 7.- Transparencia, Fiscalizacion y Rendicion de Cuentas, en “Foro de consulta popular hacia
la Primera Comisién Nacional Hacendaria”, recurso disponible en la siguiente pagina web:
http://www.indetec.gob.mx/cnh/propuestas/282.htm
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En principio, sabemos que rendir cuentas significa literalmente entregar
o dar cuentas ante alguien. De ahi que rendir cuentas sea siempre una
accion subsidiaria de una responsabilidad previa, que implica una
relacion transitiva y que atafie a la manera en que se dio cumplimiento a

esa responsabilidad. "

La rendicion de cuentas se define como la obligacion permanente de los
mandatarios o agentes para informar a sus mandantes, en caso de
incumplimiento. Los mandantes o principales supervisan también a los
mandatarios o agentes para garantizar que la informacién proporcionada sea

fidedigna.

‘Control’ y ‘Fiscalizacién’ son términos que se usan como sinénimos de
rendicion de cuentas, a pesar de no serlo. Control y fiscalizacion en realidad,
son mecanismos para supervisar los actos de gobierno, pero no implican la
obligacion de los gobernantes para informar de manera periddica sobre sus
decisiones y acciones. Por ello, el control y la fiscalizacién son mecanismos de
un sistema global de rendicién de cuentas, pero éste abarca ademas otros
instrumentos como la transparencia y los informes periddicos que los

gobernantes deben rendir a los ciudadanos.

Por otra parte, en ocasiones también se usa el concepto de
‘Transparencia’ como sinonimo de rendicion de cuentas, y en realidad, la
transparencia es una caracteristica que abre la informaciéon de las
organizaciones politicas y burocraticas al escrutinio publico mediante sistemas
de clasificacion y difusion que reducen los costos de acceso a la informacién
del gobierno. Sin embargo, la transparencia no implica un acto de rendir
cuentas a un destinatario especifico, sino la practica de colocar la informacién
de forma publica, para que los interesados puedan revisarla, analizar y, en su
caso, usarla como mecanismo para sancionar en caso de que haya anomalias

en su interior.

30 | 6PEZ AYLLON, SERGIO y MERINO, MAURICIO, “La rendicion de cuentas en México:
perspectivas y retos”, en La estructura de la rendicion de cuentas en México, Instituto de
Investigaciones Juridicas - Centro de Investigacion y Docencias Econdmicas, UNAM, México,
2009, pag. 1.
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Por lo tanto, la fiscalizacion y la transparencia sélo son instrumentos de

un sistema global de rendicion de cuentas.

La rendicién de cuentas por parte del gobierno es una demanda social,
ademas en los ultimos afios se ha incrementado la corrupcion, y esto ha sido
un factor que ha sensibilizado a la opinién publica sobre la necesidad de poner

los ojos en los gobernantes.

Falta mucho por hacer en esta materia para implementar un régimen
institucional de vigilancia ciudadana, transparencia y rendicion de cuentas de

los gobernantes.

La mala administracién y asignacion de los recursos publicos, y la
corrupciéon creciente en el sector publico obedece a la falta de controles
institucionales internos y externos, y a que las actividades crecientes del
Estado son dificiles de vigilar, incluso por el mismo gobierno, los ciudadanos,
por su parte, no siempre tienen la capacidad politica y econdmica para
establecer mecanismos de vigilancia eficaces. Esta situacibn ha generado
muchas dudas entre los politicos y los ciudadanos, la corrupcion influye
negativamente en la credibilidad y confianza de los agentes econémicos acerca

de las politicas publicas.

México no es ajeno a las anteriores preocupaciones, por el contrario se
ha puesto de relieve que nuestro pais tiene uno de los niveles mas altos de
corrupciéon del mundo. La ONG Transparencia Internacional, con los resultados
de 9 encuestas aplicadas a lo largo del 2013, lo ubica en la posicion 106 de

177 y una calificacion de 34 sobre 100, a la par de Gabon y Nigeria.™’

¥ De acuerdo a los resultados de las encuestas realizadas en México por Transparencia

Internacional con resultados del 2013, 52% de las personas opina que la corrupcién ha
aumentado, 79% asegura que es un grave problema en nuestro pais, mientras que el 73%
considera que las medidas tomadas en contra de la corrupcion son inefectivas (43%) o muy
inefectivas (30%), respecto a las instituciones, las que tienen la mayor percepcion de
corrupcion son los partidos politicos (91%), la policia (90%), los legisladores (83%) y el poder
judicial (80%). Las personas encuestadas aceptaron que en los ultimos 12 meses han pagado
un soborno a la policia (61%), los érganos de imparticion de justicia (55%), autoridades
administrativas para la obtencion de permisos (27%), los recaudadores de impuestos (16%).
Todas las cifras fueron obtenidas de la pagina web de Transparencia Internacional, informes y
datos disponibles en: http://www.transparency.org/gcb2013/country?country=mexico
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Ello se explica, en gran parte, por las deficiencias del control
gubernamental y sus efectos sobre el nepotismo, la desviacion de recursos, el
dafo moral, el oportunismo de politicos. Estos factores no solo influyen en la
ineficiencia del gobierno en si mismo. Sino que desprestigian y debilitan los
esfuerzos de democratizacién. Y en suma debilitan el papel del propio gobierno
y de las politicas publicas para mejorar la asignacién de recursos y la

distribucion del ingreso.

El costo econdmico para lograr abatir la corrupcion sin duda sera alto,
pero nunca comparable con los costos sociales, que es el padecerla. Para que
en esta lucha tenga resultados, es necesario emprender acciones que

desanimen la corrupcion, estableciendo politicas institucionales sustentables.

Lo que la gente exige ahora es que sus gobiernos den resultados. Para
ello es urgente construir las instituciones de rendicion de cuentas, tanto en el
ambito federal como en los gobiernos estatales y municipales. De otra forma, la
democracia mexicana puede convertirse en un concepto de vacio al no

producir gobiernos eficaces y honestos.

Que el gobierno acepte como prioritario, rendir cuentas a sus
gobernados, asi en este tenor, es indispensable pensar en sistemas adecuados
de vigilancia de los gobernantes que limiten la corrupciéon y desviacion de

recursos.

La contraloria, la rendicion de cuentas y transparencia obligatorias, son
elementos que en conjunto si podrian garantizar un control adecuado de las

actividades del gobierno.

Pero para que esto suceda, también es necesario vigilar por medio de la
participacién ciudadana el correcto desempeno y distribucion de recursos en
los tres 6rdenes de gobierno, ademas, se debe desarrollar un sistema de
rendicion de cuentas para que la ciudadania conozca en qué y como gasta los
recursos el gobierno y crear nuevos mecanismos para someter a concurso la
obra publica y se apliquen las sanciones correspondientes a los funcionarios o

contratistas que obtengan beneficios indebidos por las mismas.
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El primer paso, es hacer que se le dé la importancia debida a la
rendicion de cuentas dentro del ciclo presupuestario, en los informes de
presupuesto ciudadano para 2013 y 2014 sélo se dedica una pagina a esta

etapa:

O prdenany

f'.‘.r.'.'. |'If.l'\l :I.'l'll'llrlllnl.l'] oy

7 RENDICION DE CLIENTAS

Fuente: http://www.shcp.gob.mx/EGRESOS/Presupuesto%20Ciudadano/Presupuesto%20 Cludadano%202013%20Final.pdf

Hay que mencionar, que pese a realizar una busqueda de informacién
no se logro localizar a ningun comité ciudadano, ni observatorios ciudadanos
en alguna dependencia o entidad de la Administracién Publica Federal, como

sefala el presupuesto ciudadano 2013."%

32 Sin embargo, existe una ONG, llamada “Instituto Nacional de los Gastos Pendejos”
(INGAPE), fundado por Mario Quijano Pavén y que tiene una participacion activa en las redes
sociales, donde difunden los datos sobre transparencia y rendicion de cuentas.
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Fuente: http.//www.transparenciapresupuestaria.gob.mx/ptp/Servietimagen ?tipo=pdf&idDoc=933

Por otra parte, la Ley de Fiscalizacién no hace mencion de ella mas que
en dos articulos, el articulo 37 parrafo cuarto y el 85, fraccion VI, pero en ellos,
no la define, ni sefiala como se debe de llevar a cabo, esta ley Uunicamente
sefala en su Capitulo Ill, la obligacion de rendir un Informe de Resultados para

la Comisién Permanente del Poder Legislativo.
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Por su parte la SCJN ha sefalado respecto a la rendicién de cuentas lo

siguiente:
RENDICION DE CUENTAS. SU NATURALEZA.

La rendicion de cuentas entrafia una obligacion de hacer, ya que no
consiste simplemente en pagar una suma de dinero a la parte que tiene
derecho a recibirla, sino en elaborar un estado detallado de la gestion
realizada, consistente en una exposicion ordenada de los ingresos y
egresos, con sus comprobantes respectivos. Tal obligacion resulta de un
principio de razdén natural, pues unicamente quien tiene derecho
exclusivo respecto de un bien puede usarlo sin rendir cuentas a nadie de
su conducta. Empero, quien no se halle en tal situacion y administre
bienes total o parcialmente ajenos, debe rendir cuenta de ello. Cuando el
obligado a rendir cuentas no lo haga espontaneamente y se requiera la
intervencion judicial, el procedimiento puede dividirse en dos etapas: la
primera, relativa a la comprobacion de la obligacion de rendir cuentas; y,

la segunda, consistente en el tramite de rendicion en si.

CUARTO TRIBUNAL COLEGIADO EN MATERIA CIVIL DEL PRIMER
CIRCUITO.

Amparo en revision 3044/2003. Bancomer, S.A., hoy BBVA, Bancomer,
S.A. 26 de agosto de 2003. Unanimidad de votos. Ponente: Marco
Antonio Rodriguez Barajas. Secretaria: Leticia Araceli Lopez

Espindola.’?

Y esto, va en consonancia, con la idea de que si bien el Estado no tiene
la obligacién de darnos una prestacion por el pago de contribuciones, si esta
obligado a dar una exposicion ordenada de los ingresos y egresos que
administra y de los objetivos cumplidos con ellos, no para que las personas se
beneficien de forma individual por su pago, sino para que con la correcta
aplicacion de los recursos publicos, mejoremos las condiciones del pais

mediante el aumento el bienestar social.

'3 Tesis: 1.40.C.64 C, SEMANARIO JUDICIAL DE LA FEDERACION Y SU GACETA, Novena Epoca,

Tribunales Colegiados de Circuito, Tomo XIX, Febrero, 2004, Pag. 1125 Tesis Aislada (Civil),
N° de IUS: 182108
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2. Resultado del analisis de las estadisticas publicas

Ahora que conocemos de manera general el ciclo presupuestario, demos

un vistazo a las estadisticas hechas a partir del ciclo presupuestario.
A. Presupuesto Ciudadano 2014

Iniciemos con las cifras y estadisticas recientemente publicadas en el

presupuesto ciudadano, el total del presupuesto aprobado para el 2014 fue de:

$4.467,225.,800,000

- r .'-.

PESOS

Fuente: http://www.transparenciapresupuestaria.gob.mx/ptp/Servietimagen ?tipo=pdf&idDoc=933

De ellos, $2,709,961.1 millones son ingresos del Gobierno Federal,
$878,598.7 de organismos y empresas y $228,188 de aportaciones a seguridad

social, y $650,478 provienen del financiamiento.

Fuente: http.//www.transparenciapresupuestaria.gob.mx/ptp/Servietimagen ?tipo=pdf&idDoc=933
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Es importante mencionar también que el déficit para el afio 2013 fue de
0.4% y se estima que para el afio 2014 se incremente a 1.5%, es decir, vamos
a ejercer mas gasto, pero en realidad no contamos con parte de los recursos
asignados, esa es la razdén por cual, para este ejercicio fiscal, aumento el
financiamiento, pasando de $355,289.6 millones de pesos a $650,478 millones,

lo que representa un aumento de 83%.

Por otra parte, es posible reclasificar el gasto programable de la

siguiente manera:

Ky
Clasificacian funcional '1',_,'\'_. .5
pasit EY -PARA QUE
- omicos que | (Y SE GASTA?
nih Pl T Tl ]

sB.5
10
Clasificacion scopomica
16,1 '8 !
.:II. e |..-|...I..|“ . : I. .:. -‘ LIJUIEIT\\! oy
na de los dependencias y 1 9l GASTA? R

Fuente: http://www.transparenciapresupuestaria.gob.mx/ptp/Servietimagen ?tipo=pdf&idDoc=933
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Los datos del presupuesto ciudadano profundizan en las tres preguntas

mostradas en la imagen anterior:

CLASIFICACION FUNCIONAL

“1p Ao f‘wﬁ
> T A

o
D=’
a

t
=l
L

£
@k

)
=

I

= ul]) |Z Bm',

¥

e
=0
=1

= B

2O

_.-'_"
\e?

Fuente: http://www.transparenciapresupuestaria.gob.mx/ptp/Servietimagen ?tipo=pdf&idDoc=933

Hay que hacer notar, que el gasto destinado a la funcién de gobernar,
segun los datos brindados por el propio Estado es de sdlo el 9.2%, sin embargo,
este no incluye la funcién legislativa, y por tanto, no contempla el gasto

derivado de ella.
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Respecto a la clasificacion econdmica, el gasto se subclasifica en gasto
de inversion y gasto corriente, el primero son las erogaciones en bienes y
servicios, destinada a incrementar la capacidad productiva del sector, la cual
refleja el incremento de los activos fijos patrimoniales, mediante la construccion
de obra publica,™* es decir, comprende los recursos para la construccion,
mantenimiento y modernizacién de obras de infraestructura necesarias para el
desarrollo econémico del pais135, existen 4275 programas y proyectos de

inversion'®, de los cuales, se muestran los mas importantes:

CLA 5:Fichc|ﬂw ECONOMICA

Fuente: http://www.transparenciapresupuestaria.gob.mx/ptp/Servietimagen ?tipo=pdf&idDoc=933

3% INSTITUTO NACIONAL DE DESARROLLO DE LAS HACIENDAS PuUBLICAS, Glosario de Términos del

INDETEC, Voz: Gasto de Inversion, México, 2005, Pag. 55.

1% SECRETARIA DE HACIENDA Y CREDITO PuBLICO, Presupuesto ciudadano 2012, Talleres de
Impresion de Estampillas y Valores, México, 2012, pag. 30 www.shcp.gob.mx/EGRESOS/Pre
supuesto%20Ciudadano/PresupuestoCiudadanoWEB_OP-2012.pdf

"% Dichos programas y proyectos estan disponibles para su consulta en la siguiente pagina de
internet: http://www.transparenciapresupuestaria.gob.mx/ptp/contenidos/?id=4
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Mientras que el segundo se compone de los subsidios que se entregan
mediante los programas sociales (18.19%), los salarios (aparecen clasificados
como ‘servicios personales’ y representan el 38.84%), el pago de pensiones y
jubilaciones (19.67%) y los gastos de operacién (16.09%), dichos gastos, son
las asignaciones de los capitulos de servicios personales, materiales y

suministros y servicios generales, que son indispensables para la operacion de

las dependencias y entidades paraestatales.'’

Fuente: http://www.transparenciapresupuestaria.gob.mx/ptp/Servietimagen ?tipo=pdf&idDoc=933

Finalmente, se muestran clasificados segun el ejecutor del gasto:

Fuente: http.//www.transparenciapresupuestaria.gob.mx/ptp/Servietimagen?tipo=pdf&idDoc=933

37 INSTITUTO NACIONAL DE DESARROLLO DE LAS HACIENDAS PuBLICAS, Glosario de Términos del

INDETEC, Voz: Gasto Corriente, México, 2005, Pag. 54.
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Fuente: http.//www.transparenciapresupuestaria.gob.mx/ptp/Servietimagen ?tipo=pdf&idDoc=933

Fuente: http.//www.transparenciapresupuestaria.gob.mx/ptp/Servietimagen?tipo=pdf&idDoc=933
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Fuente: http.//www.transparenciapresupuestaria.gob.mx/ptp/Servietimagen ?tipo=pdf&idDoc=933

Usando como marco esta informacion gubernamental, analizaremos
ahora los datos del Sistema de Evaluacion del Desempeiio, a partir de la cual
se realizan los informes sobre desarrollo de politica social, dichos informes son

elaborados por el CONEVAL, basandose en la informacioén del propio SED y en
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las MIR, y que con el fin de contribuir a la transparencia, estan a disposicion de

la poblacién, para su consulta, desde el afio 2008.
B. Sistema de Evaluacion del Desempefio

Uno de los principales retos del Presupuesto basado en Resultados y el
Sistema de Evaluacion del Desempefio es la construccion de una herramienta
metodoldgica que permita integrar, concentrar, consolidar, sintetizar y valorar el

desempeiio de los programas presupuestarios.

Dada la diversidad y complejidad de la informacion generada a raiz de la
consolidacién del SED que dificultaba su utilizacion a los tomadores de
decisiones, se crea el Modelo Sintético de Informacion de Desempeno, con
base en este modelo, se analizan los programas presupuestarios que cuentan
con MIR e indicadores de desempefio de los ramos administrativos, ramos
generales y las entidades de control presupuestario directo; no se considera el
analisis de los ramos auténomos y entidades de control presupuestario

indirecto.

Del analisis realizado sabemos que en el ejercicio fiscal 2013 existian un
total de 960 programas presupuestarios, de los cuales s6lo 837 (87%) cuentan
con informaciéon del desempefio, 736 con registro obligatorio de Matriz de
Indicadores para Resultados, 30 mas cuentan con matriz pero esta no tiene

registro obligatorio y 71 con indicadores de desempefio. (Ver Grafica 31).

Grafica 31
Programas Presupuestarios con obligacion de contar
con informacién del desempefio

1 Con informacién
del desempefio

# Sin informacioén
del desempefio
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Los programas que cuentan con informacion, se subclasifican

dependiendo de del ramo al que pertenezcan (ver Grafica 32), estos son:

El ramo general, se refiere a los Ramos cuya asignacion de recursos se
prevé en el Presupuesto de Egresos de la Federacion (PEF) y que no
corresponden al gasto directo de las dependencias, aunque su ejercicio

estd a cargo de éstas.

El ramo administrativo, es el medio por el cual se asignan recursos en el
Presupuesto de Egresos de la Federaciéon a las dependencias, la

Presidencia, la PGR, los tribunales administrativos y al CONACyT.

El autbnomo, formado por los 6rganos constitucionales auténomos y por
los que tienen autonomia legal, los primeros son aquellos creados
inmediata y fundamentalmente en la Constitucion y no se adscriben a los
poderes tradicionales del Estado, mientras que los segundos son
creados por la legislacion secundaria y por tanto, no son o6rganos
constitucionales; recordemos que los 6rganos autbnomos considerados
en el presupuesto son las universidades con caracter de autonomas,
Banxico, el IFE y la CNDH, y se incluye ademas a los institutos: INEGI,
IFETEL e INEE.

Las entidades de control presupuestario directo, que comprenden a las
entidades paraestatales de la Administracion Publica Federal cuyos
ingresos y egresos estan comprendidos en su totalidad en la Ley de
Ingresos de la Federacion y en el Decreto del Presupuesto de Egresos

de la Federacion.

Ademas, en la siguiente pagina se encuentra un diagrama en el que se

puede ver la asignacion y ejecucion del presupuesto de egresos por ramos, sin

embargo, en el esquema, se omitié hacer mencion de los ramos autonomos por

la razén de que éstos, no son tomados en consideracion por el CONEVAL para

hacer las estadisticas generales sobre programas presupuestarios, perdiendo

de esta manera la informacion de un 4% del total de programas que reportan

informacion de desempeno.
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Petréleos Mexicanos

Comision Federal de
Electricidad
Entidades bajo control Instituto de Seguridad
presupuestario directo y Servicios Sociales de

Presidencia de la los Trabajadores del
Republica Estado
Secretarias de Estado Instituto Mexicano del
Seguro Social
Tribunales Agrarios |— Dependencias (Ramos
administrativos,
) Entidades Paraestatales De la SHCP -
Consejeria Juridica del No Financieras PRODECON, NOTIMEX,
Ejecutivo Federal Casa de Moneda,
CONDUSEF, IFAI,
Consejo Nacional de Loterfa Nacional para la
Ciencia y Tecnologia Asistencia Publica,

Prondsticos para la
Asistencia Publica

Aportaciones a

S idad Social - "
eguridad >ocla Entidades bajo cgntrol De la SECTUR - Fondo
Provisiones Salariales y 1 P"?S‘;P”e“i”o I~ [ Nacional de Fomento
Econémicas - — indirecto al Turismo (FONATUR)
Asiganaciony
Aportaciones Federales Administracion Pablica Ejecucion del Administracion Publica De la SEP - CINVESTAV,
i i COLBACH, CONALITEG,
para Entidades | | Centralizada Presupuesto de Paraestatal
Federativas y Egresos IMER, INLI, INEA,
Municipios — Impresora y
Encuadernadora

Progreso, Estudios

Deuda Publica
Churubusco Azteca

Adeudos de Ejercicios
Fiscales Anteriores

De la SHCP - CNBV,
CNSF, CONSAR, SAT

De la SHCP - La banca
de desarrollo
De la SE- El
Fideicomiso de

Entidades Paraestatales
Financieras

De la SEP - UPN, IPN, Organos Fomento Minero
CANAL 11, INAH, INBA, =] administrativos — - i
CNCA, INDAUTOR desconcentrados* De la STPS - El Iqst|tuto
4 del Fondo Nacional

para el Consumo de los
De la SFP - INDAABIN Trabajadores

(INFONACOT)

* Los 6rganos desconcentrados y entidades paraestatales financieras, estan mostradas para fines ilustrativos, para conocer el total de érganos y entidades consulte:
www.shcp.gob.mx/POLITICAFINANCIERA/FINANZASPUBLICAS/Estadisticas_Oportunas_Finanzas_Publicas/Informacion_mensual/Paginas/asignacion.aspx
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Grafica 32

Ramo al que pertenecen los Pp que cuentan con informacion

M Ramos autdonomos

# Ramos administrativos

LIRamos Generales

E Entidades de Control
Presupuestario Directo

Al finalizar la evaluacién se asigna a los programas una calificacién de
entre 1y 5, por ello sabemos que el 8.9% tienen un nivel de logro satisfactorio,
mientras que el 39.82% se ubican en un nivel medio y el restante 51.28% en un

nivel poco satisfactorio. (Ver Grafica 33)

Grafico 33

Porcentaje de Pp por valoracién de desempefio
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La informacién para la elaboracion de las Graficas 31, 32 y 33 se puede consultar en la siguiente pagina de
internet: http://www.transparenciapresupuestaria.gob.mx/ptp/Servletimagen ?tipo=pdf&idDoc=885
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Recordemos también que a fin de conocer la valoracion de la
informacion de desempefo disponible, es posible consultar la ficha técnica de
cada programa, con datos tanto de sus componentes internos como de su

valoracion de desempefio global.®®

a) Implementacion del SED y el PbR

A pesar de que se comenzo a trabajar con base al SED y el PbR hace
mas de un sexenio, aun no ha sido posible implementarlo en todas las
entidades federativas, de la misma forma que aun no hemos logrado una

verdadera armonizacién contable en toda la republica.

Para dar cumplimiento al marco normativo, a la planeacion, a la
presupuestacion, al monitoreo y a la transparencia, la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico, la Secretaria de la Funcion Publica y el Consejo Nacional de
Evaluacién de la Politica de Desarrollo Social, han implementado el
Presupuesto basado en Resultados y el Sistema de Evaluacion del Desempenio,

a través de tres fases:
i. Fase de Implementacion.

A partir de abril de 2006, con la publicacién de la Ley Federal de
Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria (LFPRH), se inicio la
construccion del PbR en la APF, con el objeto de mejorar los impactos
del gasto publico en beneficio de la sociedad mexicana, y como una
respuesta a la demanda de impulsar el desarrollo nacional, en un
contexto de escasez de recursos y de condiciones adversas de la

economia mundial.
ii. Fase de Consolidacion del PbR-SED.

A partir de 2009; uno de los objetivos ha sido, ampliar y mejorar la
calidad, de forma gradual, de las bases establecidas en la APF con la
implantaciéon del SED, asi como utilizar la informacion derivada del

mismo para la planeacion, programacion y presupuestacion, seguimiento,

'3 Esta informacion la podemos encontrar en la pagina de internet: http:/www.transparenciapre

supuestaria.gob.mx/ptp/contenidos/?id=56&group=Acceso&page=6.%20Evaluaci%C3%83%C2
%B3n%20-%20Proceso%20Presupuestario
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evaluacién y transparencia. Para el Presupuesto 2011 se utilizé la
informacion de desempefio de los programas presupuestarios como uno
de los criterios para la asignacion y reasignacion de los recursos

presupuestarios.
iii. Diagndstico en Entidades Federativas.

Apoyar, en su caso, a los gobiernos locales en la implementacion
y consolidacién del PbR y el SED. EI Gobierno de México ha recibido un
financiamiento con el Banco Interamericano de Desarrollo, para
cofinanciar el Programa de Apoyo al Presupuesto Basado en Resultados,
cuyo objetivo es instrumentalizar, automatizar y consolidar el PbR.
Derivado de éste financiamiento se llevd a cabo un Diagndstico sobre el
estado en el que se encuentra el avance de PbR-SED en las 32
entidades federativas, en los temas: ajustes juridicos alineados a PbR,
avance en la cumplimentacion de mejoras al ciclo presupuestario
-planeacion, programacion, presupuesto-, armonizacion contable y

transparencia. '

La SHCP, mediante el contrato de préstamo 2043/OC-ME del Banco
Interamericano de Desarrollo, ha impulsado el Programa de Apoyo al
Presupuesto Basado en Resultados, que tiene como objetivo mejorar la
eficiencia, eficacia y calidad del gasto publico a partir de la implementacién y
consolidacion del PbR; con el propdsito de conocer el avance, se realizd un
levantamiento y procesamiento de informacion sobre avance en el
cumplimiento de mejoras al ciclo presupuestario, planeacion, programacion,

presupuesto, armonizacion contable y transparencia.

En la siguiente pagina hay un mapa en el que se muestra el avance en
la implementacién, siendo Baja California (88%), el Estado de México (87%) y
Jalisco (85%) los que muestran mayores avances en la misma, sin embargo,

aun hace falta mucho para lograr el 100% en todas las entidades.

'3 SECRETARIA DE HACIENDA Y CREDITO PUBLICO, Resultados de evaluaciones relevantes al
Sistema de Evaluaciones del Desempefio, Observatorio del Gasto, disponible en:
http://www.transparenciapresupuestaria.gob.mx/ptp/contenidos/?id=10&group=Evaluaciones %3
Cbr%3E%C2%A08&page=Resultados#Dippbr
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Fuente: http://www.transparenciapresupuestaria.gob.mx/ptp/contenidos/?id=10&group=Evaluaciones%3Cbr%3E%C2%A0&page=Resultados#Dippbr
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C. Informe de Evaluacién de la Politica de Desarrollo Social’*°

Los retos y dificultades en materia de desarrollo social son apremiantes
en México. Desde hace varios afios el Estado tomé la decision de tener un
proceso independiente de evaluacion de la politica de desarrollo social federal
con el fin de mejorar el disefo, la operacion, la gestion y la forma de
presupuestar de los diferentes instrumentos de dicha politica. Especificamente,
la Ley General de Desarrollo Social senala:

Articulo 72. La evaluacion de la Politica de Desarrollo Social estara a
cargo del Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo
Social, que podra realizarla por si mismo o a través de uno o varios
organismos independientes del ejecutor del programa, y tiene por objeto,
revisar periodicamente el cumplimiento del objetivo social de los
programas, metas y acciones de la Politica de Desarrollo Social para
corregirlos, modificarlos, adicionarlos, reorientarlos o suspenderlos total

o parcialmente.

Desde su inicio de operaciones en 2006, el CONEVAL ha realizado
diversas mediciones de pobreza, asi como ha elaborado y coordinado
evaluaciones periddicas de las politicas, programas, metas y acciones de la

politica de desarrollo social, como lo sefala la Ley General de Desarrollo Social.

Cada afo se emite un nuevo informe, que actualiza y amplia el del ano
anterior, dicho informe esta estructurado en cuatro capitulos. En el capitulo | se
presenta la evolucién de las condiciones econdmicas de México en el corto,
mediano y largo plazo, el capitulo Il describe la evolucion del desarrollo social
en México, el capitulo Ill, en el que se evalua la politica de desarrollo social,
estd dividido en dos partes; en la primera, se analizan el conjunto de
instrumentos de politica publica asociados a la Proteccion Social actual, y se
enriquece con los resultados de los programas de desarrollo social clasificados

de acuerdo con las dimensiones con que se elabora la medicion de la pobreza.

"% Para la elaboraciéon de este apartado hemos seguido el Informe de 2012, Cfr. CONSEJO

NACIONAL DE EVALUACION DE LA POLITICA DE DESARROLLO SOCIAL. Informe de Evaluacién de la
Politica de Desarrollo Social en México 2012, CONEVAL, México, 2012, disponible en internet:
www.coneval.gob.mx/Informes/Evaluacion/I[EPDS2012/Pages-IEPDSMex2012-12nov-VFinal_lo
wres6.pdf
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Ademas, se describen y comparan de manera sistematica rasgos basicos del
universo de programas y de acciones del Gobierno Federal integrados en el
Inventario CONEVAL de Programas y Acciones Federales de Desarrollo Social;
en la segunda parte se presentan las principales fortalezas y retos de la politica
de desarrollo social, en el capitulo IV se presentan conclusiones sobre el
estado de la politica de desarrollo social en México y se formulan
recomendaciones para mejorarla; a continuacion, haremos un recorrido por las

partes mas importantes del informe.
a) Evolucion de las condiciones econémicas en México

La grafica 1.1 muestra las tasas de crecimiento econémico, que fueron
positivas desde 2005, pero que a partir de finales de 2008 y durante todo 2009
fue negativo, lo cual sucedio en el contexto de la crisis econdmica que afecto al

sistema financiero mundial en ese periodo.

Grafica 1.7 Cresimiento del Preducts Interao Srute timestral, Méxice, primes fnemestee de 2005
a segunde inmestre de 2012 (Variaewdn percentual respecio del mismo frimestre del afio anberiar
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La grafica 1.2 describe la evolucion de la tasa de desocupacion abierta
entre 2005 y 2012. La tasa promedio entre 2005 y el segundo trimestre de 2008
fue de 3.6 por ciento; sin embargo, en el tercer trimestre de 2008 ésta aumenté
a 4.2 por ciento, a partir del tercer trimestre de 2008 y hasta el tercer trimestre
de 2009 mostr6 una tendencia creciente, aun cuando las tasas de

desocupacion se redujeron después de 2010, éstas se han mantenido mayores

a las registradas antes de 20009.

Grific 1.2 Taso de desocupacidn irimestral, México, primer trimesire 2005-primer rimeste 2012
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Es importante mencionar que hasta antes de abril de 2010, el
crecimiento del valor de la canasta alimentaria fue mayor que el de la inflacion
promedio, lo cual redujo el poder de compra del ingreso. Durante los primeros
meses de 2012 los precios de los alimentos regresé a los niveles anteriores a
la crisis; sin embargo, a partir de junio de 2012 crecieron de nuevo a niveles
similares a los de 2009, esto fue debido a que los salarios en general se
ajustan con la inflacion promedio, cada vez que el crecimiento de los precios de
los alimentos es mayor que la inflacion, hay una pérdida importante del poder
adquisitivo del ingreso respecto a los alimentos. Esta informacién es importante

para relacionar las graficas 1.2 y 1.5.
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Grdfica 1.5 Ingreso por troboje per capito, México, 2005-2012
(pesos primer timestre 2005 defioctade con precies de lg conesio alimentonia)
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La grafica 1.5 muestra el valor real del ingreso por trabajo (deflactado
con el indice de precios de los alimentos), dicho ingreso disminuy6é de manera
pronunciada a partir de mediados de 2008 y, aunque se estabilizé durante 2011,

no ha retomado su nivel previo a la crisis.

En la grafica 1.6 se toma en cuenta el periodo 1950-2010 y se contrasta
la informacion con la de otros paises con un PIB similar al de México en 1950,
se observa entonces que la economia mexicana tampoco ha tenido un buen
desempefo en comparacion con éstos ni ha mejorado suficientemente en el

largo plazo.

Durante este periodo, el crecimiento anual promedio del PIB per capita
fue de solo dos por ciento,™" lo cual contrasta con tasas claramente mayores
de paises como Chile, Espafia, Corea del Sur, o Irlanda. Si en vez de dos por
ciento, el crecimiento hubiera sido de tres por ciento en este mismo periodo, en
2010 el PIB per capita de México seria de 25,219 ddlares en vez de los 14,151
ddlares que tuvimos en ese afo; es decir, el nivel de ingresos promedio de los
mexicanos hubiera sido en 2010, 78 por ciento mas alto al que tuvimos y

seguramente la pobreza seria mucho menor a la que hoy tenemos.

'Y no olvidemos que durante el 2013 el crecimiento del PIB fue de solo el 1.1%, Cfr.
INSTITUTO NACIONAL DE ESTADISTICA Y GEOGRAFIA, Boletin de prensa 95/14, disponible en:
http://www.inegi.gob.mx/inegi/contenidos/espanol/prensa/comunicados/pibbol.pdf
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Grdfica 1.6 Comparacidn del Produsto Interne Bruto per edpito de Méxeeo con seis paises. 1950.2010
My

Hemos observado asi, que en la coyuntura de 2008-2009 la crisis
financiera internacional y la volatilidad en los precios de los alimentos fueron
los causantes principales de la reduccion del poder adquisitivo de los ingresos
laborales en México. En materia de empleo, se presentd una recuperacion de
la tasa de desocupacion durante 2010 y 2011, pero su nivel no logré ser el
mismo que antes de la crisis. Es decir, aunque se observa una recuperaciéon
general en los diferentes indicadores econémicos, ésta no ha sido sostenida ni

suficiente para regresar a la situacion registrada antes de 2008.
b) Evolucién del desarrollo social en México

El 29 de julio de 2011 el CONEVAL, en cumplimiento de su mandato
legal, dio a conocer los resultados de la medicién de pobreza de 2010 por
entidad federativa y para el pais en su conjunto, con base en la informacién

generada por el Instituto Nacional de Estadistica y Geografia
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El espacio del bienestar econdmico comprende las necesidades
asociadas a los bienes y servicios que puede adquirir la poblacion mediante el
ingreso. El espacio de los derechos sociales se integra a partir de las carencias
de la poblacion en el ejercicio de sus derechos para el desarrollo social. Como
lo establece la Ley General de Desarrollo Social, este espacio incluye los
siguientes indicadores de carencia: acceso a los servicios de salud, acceso a la
seguridad social, acceso a los servicios basicos en la vivienda, calidad y
espacios de la vivienda, rezago educativo y acceso a la alimentacion. El
espacio del contexto territorial incorpora elementos que trascienden el ambito
individual, es decir, caracteristicas geograficas, sociales y culturales, entre
otras, como son las asociadas a la cohesion social y la equidad de género.

Esto lo podemos apreciar en el cuadro, la grafica y el mapa siguientes:

Candra 2.1 fncidencio. némers de persanas y carencias promedic porn los indicodores ga pobrara,

iz, 2008-2010

Esindea Linidog Menlonnos
Mdlonm da Corencim

hdisedons Persoont | P:un.ndk-

mos | 30 008 |-3010
| Patinm. =t

Fabaatn ot Wtoasdnde bt

(e [ 1 i R e L e

L g

Pobacian on wrkost=ide Do

Fobiooin con i marad e Danenoiss M0
REOIR) SUTEH VT

| rownessorscesa s i wgane s

| Coresces pOF 022950 0 113 3eAiTics DARcea <N i vieondn

Biensator

1
Fobianitn conwu ing:asD ITasar 0 i2 fires de Dapnasial a¥0 ' | EIC 537 s 25

Ha BT opnes el TN VL

[180]



Grahca 2.9 Distnibugién de |o poblacién segun situacidn de pobreza en ol pais pora grupos selectos,
México, 2010
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Parcentaje de lo poblacion en situocidn de pobreza segun entidod federativa, México, 2012

Destacan por sus elevados
porcentajes de pobreza Chiapas
(74.7 por ciento), Guerrero (69.7),
Puebla (64.5) y Oaxaca (61.9). Los
porcentajes mas  bajos se
presentaron en Nuevo Ledn (23.2
por ciento), Coahuila (27.9),
Distrito Federal (28.9) y Sonora
(29.1). La brecha entre el estado
con mayor proporcion de pobres
(Chiapas) y el que registré la
menor proporcion (Nuevo Ledn)
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Podemos ver que existen retos importantes para combatir la pobreza,
especialmente en materia de calidad de los servicios de salud, alimentacién,
educacion y vivienda, se debe lograr que cualquier persona pueda acceder

efectivamente a estos derechos fundamentales.

Por otra parte, en el caso del ingreso, éste no ha avanzado adecuadamente
en las ultimas décadas. La crisis econdmica de 1995, la desaceleracion de inicios
del siglo XXI, asi como el incremento en los precios de los alimentos desde finales
de 2007 y la crisis financiera de 2009, han hecho que el ingreso real per capita en

México practicamente no haya crecido en las ultimas dos décadas.

Asi, la reduccion efectiva de la pobreza se materializara solo si la cobertura y

calidad de los servicios basicos, asi como el ingreso mejoran sustancialmente.
c) Evaluacion de la politica de desarrollo social

En el inciso previo se analiz6 la evolucion de la pobreza y de otros
indicadores relevantes sobre el desarrollo social en México en los afnos recientes.
En este apartado, el objetivo es presentar un diagndstico de diversas respuestas de
politica publica para enfrentar los retos del desarrollo social descritos en el punto

anterior.

En esta seccién se abordan las evaluaciones relacionadas con los programas,
de acuerdo con su vinculo con algunas dimensiones de la medicion de la pobreza
(ingreso, educacion, alimentacion y vivienda), esto con el fin de relacionar los retos
mencionados en el apartado anterior con las respuestas de politica publica del

gobierno mexicano.

Las principales fuentes de informacion usadas por el CONEVAL son las
Evaluaciones del Desempefio y el Inventario CONEVAL de Programas y Acciones
Federales para el Desarrollo Social, la Cuenta de la Hacienda Publica Federal, los
diagndsticos y evaluaciones estratégicas de Proteccion Social en México, el Ramo
33 en el desarrollo social en México: evaluacion de ocho fondos de politica publica y
Dimensiones de la seguridad alimentaria, asi como la Evaluacion Estratégica de

Nutriciéon y Abasto.
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i. Diagnodstico de riesgos asociados con el acceso a la salud

El gasto total en salud del Gobierno Federal crecié 34.1 por ciento
entre 2006 y 2011, pues aumento de 314,409.1 a 421,682.7 millones.

Gedfiea 3.0.1 Gosto en Soled por Romo, Mésies 2003-2011 (Pesos constantes de enere de 2151)
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Por otra parte, la afiliacion al Seguro Popular y al Seguro Médico para
una Nueva Generacién crecié de manera pronunciada en los ultimos anos. La
poblacion afiliada por el primero aumenté de 15.7 millones de personas en
2006 a 51.8 millones en 2011, mientras que la del segundo pasé de 819,410
personas afiliadas en 2007 a 5,783,114 personas afiliadas, entre 2007 y 2011.

Durante los ultimos afos el gasto en salud ha aumentado
gradualmente, aunque todavia hay diferencias en el gasto per capita entre las
poblaciones con y sin seguridad social. En 2011, el gasto en salud representd
6.4 por ciento del Producto Interno Bruto, y el gasto por persona promedio en
dicho afio fue de 3,619 pesos; al desagregar se identifican las diferencias
entre la poblacion asegurada (4,976 pesos) y no asegurada (2,576 pesos). En
la siguiente grafica puede apreciarse que México es uno de los paises de la
Organizacion para la Cooperacion y Desarrollo Econémico que gasta menos

en salud.
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Grifica 3.1.5 Gasto en solud come porcentaje dai PIB en paises de lo 000E 2005, 2009 ¢ 2010
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El gasto de bolsillo en medicamentos resulta oneroso para la poblacién.
En 2009, el gasto publico representd una cuarta parte del total del gasto en
este rubro, mientras que el gasto privado fue de las tres cuartas partes. Esto
indica la magnitud del gasto de bolsillo de la poblacién para adquirir

medicamentos.

El sector privado atiende a la poblacién con capacidad de pago, ya sea
mediante pago directo de bolsillo, ya sea mediante seguros de salud o de
gastos médicos. El gasto de bolsillo comprende el pago directo al proveedor
por el usuario, para el servicio médico, consultas y hospitalizaciones, compra
de medicamentos, estudios de laboratorio o gabinete y cubrir gastos de
hospitalizacion. Representa la forma mas ineficiente e inequitativa de gasto

en salud.

Ademas, hay marcadas diferencias en la arquitectura y desarrollo de
los sistemas de informacion de las instituciones. Si bien es cierto que se han
hecho esfuerzos para medir e incrementar la calidad de los servicios,
incluyendo la creacion de guias de practica clinica, persiste una gran
heterogeneidad en los criterios de atencion y evidencias publicadas respecto
a las limitaciones en la calidad de atencion, tanto en el ambito hospitalario

como en el ambulatorio.
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ii. Diagndstico de riesgos asociados al trabajo

La desocupacion y subocupacién son un problema concerniente al
desarrollo social porque el nivel de vida de la mayoria de los hogares
mexicanos depende de las remuneraciones por trabajo, pues éstas son su
principal fuente de ingreso. Entre 2006 y 2012 la desocupacion promedio fue
de 4.6 puntos porcentuales. Alcanzé su nivel mas alto en el tercer trimestre
de 2009 cuando lleg6 a 6.2 por ciento y se mantuvo por arriba de los cinco

puntos a lo largo de 2009, 2010 y la mayor parte de 2011.

Gritica 3.1.4 Tosos de desccupaciin complementarias, México, 2004-2012
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El Gobierno Federal contaba con un total de 56 Programas y Acciones
de bienestar econémico y generacién de ingreso en 2011 (10.7 por ciento de
los recursos aprobados en 2011 para el grupo funcional de desarrollo
econémico; es decir, 96,723.10 millones de pesos). Estos Programas y
Acciones representan el 20.5 por ciento del universo de 272 intervenciones
de desarrollo social reunidos en el Inventario CONEVAL. La caracteristica
comun de estos instrumentos de politica publica es que contribuyen a la

generacion de activos productivos o ingresos.
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De los 56 Programas y Acciones de bienestar econdmico y generacion
de ingreso, 40 tuvieron Evaluacion de Consistencia y Resultados en 2011-
2012 y ejercieron 79,725 millones de pesos en 2011:

Grofico 3.2.2 Nimero de Progmmes y Aeciones de bienester econdmica y generacidn de ingresos
pot dependencio, Gabierns Federal Méxiza, 2011
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De acuerdo al informe del CONEVAL, el panorama del mercado laboral
que enfrenta la politica publica, a través de los Programas y Acciones de

bienestar econémico del Gobierno Federal, se caracteriza por:

o Tasas de desocupacion bajas aunque mayores que las registradas una
década antes y las de al inicio del sexenio;

e Tasas de subempleo con niveles altos, empleo con alta rotacion,
ausencia de seguro de desempleo, salarios bajos y elevado porcentaje
de poblacién ocupada en actividades informales;

e Productividad laboral baja;

e Disminucion pronunciada del empleo agricola con creacion insuficiente
de puestos de trabajo en el sector agroexportador;

e En el sector rural, por una parte, un pequefio numero de grandes

empresas se dedica principalmente a la exportacion de manera muy

[187]



rentable y, por otra, un gran numero de pequefios productores carece

de competitividad y liquidez;

e Microempresas con baja capacidad para generar empleos, con poca
capacitacion laboral, sin suficiente crédito comercial, y basadas
fundamentalmente en la fuerza de trabajo del hogar; e

¢ Insuficiente competitividad internacional.

Si bien algunos programas han tenido resultados, el impacto de los
programas de desarrollo social es modesto para revertir los retos
estructurales del mercado laboral. Estos programas de desarrollo social han
sido mas efectivos para proteger a la poblacion ante adversidades
coyunturales que para la generacién de empleos permanentes. La politica de
desarrollo social cuenta con algunos programas de proteccién social, pero
éstos son insuficientes para fortalecer el ingreso de la poblacién ante

reducciones coyunturales como las vividas en el pais en 2009.
iii. Diagnadstico de la situacion educativa

El derecho a la educacion esta establecido en el Articulo tercero de la
Constitucion y normado en los Articulos segundo, tercero y cuarto de la Ley
General de Educacion. Hasta 2011 consistia en que todos los mexicanos
debian cursar la educacién basica obligatoria; es decir, recibir la instruccion
correspondiente a los niveles de Preescolar, Primaria y Secundaria; a partir
del ciclo escolar 2012-2013 la educacion media superior también es
obligatoria, ademas, la Ley General de Desarrollo Social indica en su Articulo
sexto que la educacién es uno de los derechos para el desarrollo social y que
la politica nacional de desarrollo social debe incluirla como una de sus

vertientes para la superacion de la pobreza.

La educacion basica esta conformada por el nivel preescolar, primario
y secundario; el segundo fue el que registré el mayor numero absoluto de
alumnos en el ciclo escolar 2009-2010 (6.1 millones de alumnos, segun el

Instituto Nacional para la Evaluacion de la Educacion.
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De acuerdo con el propio Instituto, la tasa neta de cobertura por nivel
educativo en el ciclo escolar 2009-2010 fue de 79.1% en Preescolar, superior

a 100%"? en Primaria y de 88% en Secundaria.

Grifico 3.3.1 Teres neta de coberiurg en Prescalas y Secundario par enlidad lederohve, Maxzicn
eitlo escola: 2009-2010

B Friscoior SeCudono

1l

4]

-
s ———————

daq ok

FPubia

, Bdrimma Roo
San Lir Foboel

Bam Cokomio Su

La OCDE ha asegurado que el nivel de la calidad educativa predice de
mejor forma el éxito econdmico de un pais que el numero de anos de
educacioén, una forma de examinar la calidad es por medio de los resultados
del examen PISA."® En la prueba de 2009, México estuvo en el lugar 50 de
65 paises y fue el integrante de la OCDE con el resultado promedio mas bajo
en cada una de las categorias, sin embargo, fue el segundo pais con mejor

promedio de resultados entre los paises latinoamericanos.

2 No me atrevi a poner un “SIC” al no poder demostrar el error, pero no me queda claro como es
posible tener una cobertura superior al 100%.

"3 El examen evalua el nivel de los estudiantes en comprension de lectura, razonamiento
matematico y conocimiento en ciencias. Cabe sefialar que la prueba PISA esta disefiada para ser
aplicada cada tres afos, concentrandose en cada uno de ellos un area de conocimiento (lectura,
ciencias o matematicas). Una de las consecuencias de este procedimiento es que, en sentido estricto,
los resultados alcanzados por un pais en un area sélo son comparables en los afos en los que
recibieron dicho énfasis; es decir, solo son confiables las comparaciones basadas en las escalas de
las competencias que constituyen el area principal de la evaluacion en un ciclo determinado. En este
sentido, la Unica comparacién posible es, hasta 2012, la del area de lectura (que ya completd dos
ciclos de aplicacion, 2000 y 2009). Para el caso de matematicas habra que esperar los resultados de
la prueba llevada a cabo en 2012 para realizar comparaciones.
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El rendimiento educativo en México es muy desigual y varia segun la
entidad federativa, el tipo de localidad y la estructura de la escuela. De 2006
a 2011, el porcentaje de alumnos de Primaria con logro insuficiente en la
prueba ENLACE tuvo una tendencia decreciente, pero existe una gran
diversidad de resultados por tipo de escuela, como podemos apreciar en el

siguiente cuadro:

Cuadra 3.3.1 Estudiontes que oblienan el nivel de [ogro
insuficiente” &n lo prueha ENLACE (porcentoje)
Maemdtims Espafial
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Al considerar la extra-edad grave ' por grado escolar como una
aproximacién al rezago educativo, los resultados desagregados por entidad
indican que en el ciclo escolar 2009-2010 el porcentaje de alumnos de
Primaria en extra-edad grave llega a ser del 11.9% en Guerrero, 10.6% en
Chiapas y 10.3% en Oaxaca. En cambio, en Nuevo Ledén es del 1.3%, en
Tlaxcala del 1.5% y en Sonora del 1.8%. Las escuelas primarias indigenas y
comunitarias tienen un mayor porcentaje de alumnos en extra-edad sin
importar si se encuentran en una localidad rural o urbana, o si estdn en una

localidad de baja o alta marginacién:

%4 Se refiere a los alumnos matriculados en un grado escolar cuya edad supera en dos afios 0 mas a
la establecida normativamente para cursar el grado de referencia
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Grdfica 3.3.2 Porcentoie de clumnas con exine-eded grove por enfidad fedeictvo. Mexica,
cipky espolor 2009-2010
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Si bien se asegura que la cobertura en Primaria fue cercana al 100%

o' y el porcentaje de personas analfabetas de

en el ciclo escolar 2009-201
15 afos y mas bajo de 26% a 7% entre 1970 y 2010, aun existe rezago. Por
ejemplo, en 2010, 5,393,000 individuos de 15 afios y mas eran analfabetas
(6.8%), 5,409,000 personas de la poblacion de 15 afios y mas no tenia
ninguna escolaridad (6.9%) y 3,942,000 personas de la poblacién de 15 anos

y mas tuvo educacion secundaria incompleta (5%).

De acuerdo con la medicién de la pobreza de 2010, la poblacién del
pais con rezago educativo ascendio al 20.6% en 2010, esto es, 23.2 millones
de personas; esta cifra es menor en un 1.3% que la obtenida en 2008, la
disminucion del valor del indicador se debi6 a la reduccién del rezago entre

quienes nacieron después de 1982.

% |as pruebas del Centro Nacional para la Evaluacion de la Educacién Superior no son aplicadas de

forma generalizada. El Instituto Nacional para la Evaluacion de la Educacién, por su parte, esta
desarrollando indicadores de resultados de la educacion como el desempefio en el mercado laboral,
pero no los reporta cada ano.
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La discapacidad'*

, vulnerabilidad, desigualdad y pobreza, entre otros
factores, acarrean consecuencias negativas en las posibilidades de las
personas para aprovechar las oportunidades educativas en las mismas

condiciones que el resto de la poblacion.

En lo que respecta a programas y acciones educativas, en el 2011, el
Gobierno Federal contaba con 82 Programas y Acciones relacionados con
servicios educativos (correspondiente al 41.3% de los recursos aprobados en
2010 para la funcion presupuestaria de educacion del gasto en desarrollo
social; es decir, 211,806 millones de pesos). Estos programas represen tan el
30% del universo de 272 programas de desarrollo social reunidos en 2011 en
el Inventario CONEVAL. De estos 82 programas, 32 tuvieron Evaluacion de
Consistencia y Resultados 2011-2012 y ejercieron 80,037 millones de pesos
en 2011.

Grafico 3.3.3 Ndmers de Fiogramos y Beciones de educoeidn por dependenzia,
MeEmce, Gabeerns Federal. 20101
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¢ E| Censo de Poblacién y Vivienda 2010 registré 4'487,465 personas de 3 afios 0 mas con alguna

discapacidad o limitacion y a 4’068,426 personas de 15 afios y mas con discapacidad o limitacion. La
poblacion de tres afios o mas con discapacidad sin escolaridad asciende al 26 por ciento, muy por
encima del promedio nacional
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El presupuesto aprobado para la funcion de educacion ascendié a
512,112 millones de pesos en 2011, sea, 0.46% menos que el monto ejercido
en 2008 y 4% menos que en 2010.

El gasto ejercido por los 82 Programas y Acciones educativas del
Gobierno Federal corresponde al 41.3% de los recursos aprobados para la
funcién de educacién; es decir, a 211,807 millones de pesos. Esta proporcion
es 9.4 puntos porcentuales mayor que la de 2008, cuando el gasto de los
programas educativos representaba el 32%, y cuatro puntos mayor que en
2010, cuando éste era del 37%. Esto quiere decir que cuatro de cada 10
pesos del gasto en la funcién de educacion se destinaron en 2011 a los

programas educativos, un peso mas que lo destinado en 2008.

Grafea 3.3.4 Gosto ejercida por kos Programos -y Acciones de educczitn can relocidn o ta funcidn
presupuasioric de educeeian del gosio en desamedlo sociol. México, Gobierna Fedanal, 2008-2311
Millgnes de peaos de enera de 2011
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En conclusion, durante 1990-2010 se produjo una importante
reduccion del rezago educativo, siendo especialmente significativo el periodo
de 2008 a 2010, sin embargo, el rezago educativo en la poblacién adulta

continua siendo elevado.
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Por otra parte, se identifico la desigualdad en la calidad en educacién
basica como otro problemas en el ambito educativo; mientras que en la
educacién media superior y en la superior se observa la cobertura insuficiente,
desigualdad en el acceso y calidad de la ensefianza, las desventajas para
acceder a la educacion de los grupos vulnerables, asi como el bajo desarrollo

de la investigacion basica y aplicada.

Finalmente sabemos que cuatro de cada 10 pesos del gasto en la
funcién de educacion del Gobierno Federal se destinaron en 2011 a los
programas educativos; este monto representd 9.1 puntos porcentuales mas
respecto al gasto en 2008 y un peso mas respecto a este ultimo afio, ademas,
las acciones educativas que el Gobierno Federal favorecié en términos
presupuestarios en 2008-2011 fueron Subsidios Federales para Organismos
Descentralizados Estatales y Subsidios para Centros de Educacion, asi como
a los programas “Escuelas de Tiempo Completo”, “Habilidades Digitales para

Todos” y “Atencion Educativa a Grupos en Situacion Vulnerable”.
iv. Diagnostico de la situacion del acceso a la alimentacién

De acuerdo con la medicion de la pobreza de 2010, la incidencia de la
poblacion con carencia por acceso a la alimentacién fue de 24.9 por ciento en

2010; ésta es la unica carencia que aumento en 2010 respecto de 2008.

En los hogares mexicanos el problema de la seguridad alimentaria es
multifactorial, pues en él confluyen dificultades de disponibilidad, acceso y
consumo de los alimentos. Tener acceso apropiado a los alimentos no es
suficiente para contar con una buena nutricion, pues ademas los alimentos
deben ser de la calidad y diversidad adecuadas, asi como ser consumidos en

un ambiente higiénico y por un cuerpo saludable.

En términos de acceso y capacidad de adquirir alimentos, en 2010 se
identificd que la poblaciéon con menores ingresos destina un mayor porcentaje
del gasto total a su alimentacion, pues mientras que los hogares de ingreso
mas bajo reservan en promedio 49 por ciento de su gasto a la compra de
alimentos, quienes cuentan con un ingreso mas alto destinan Unicamente 22

por ciento. Esto quiere decir que ante un alza de precios de los alimentos
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existe una mayor dependencia y vulnerabilidad de los hogares mexicanos de

menores ingresos.

Los programas alimentarios del Gobierno Federal pertenecen a la
funcion de asistencia social del ramo de desarrollo social. En 2011, los cinco
programas alimentarios constituian el 51.7 por ciento del total del gasto del
Gobierno Federal destinado a asistencia social; es decir, 42,644 millones de
pesos. Este monto representa 10.5% mas que lo que constituia en 2008 y 2%
mas que en 2010. Esto significa que el gasto de programas alimentarios
representd uno de cada dos pesos de la funcidon presupuestaria de asistencia
social en 2011, un monto 68% mayor que el de 2008, pero el afio en el cual
ocurrio el aumento mas acentuado fue 2010, cuando el presupuesto de estos

programas crecié 31% respecto al afio anterior.

Grafica 3.4.2 Goste gjercida per los Programos v Aeczones de olimentacian con relocicn
¢ 1o funcidn presapueshario de asistencio soeial del gosic en desanallo seeial,
Baobierno Federal. México, 2008-2011. Millones de pesas de enero de 2011
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En conclusion, el gasto ejercido por los programas alimentarios con
evaluacion anual determinada por CONEVAL se incrementé de manera
sostenida en 2008-2011.
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Grafica 3.4.3 Gasle fofa! ejercide de Programas y Acciones de
alimentacidn con evaluacidn onual determinada por CONEVAL
en 2008-2017, Gobierno Federal, México, Millones de pesos de
enero de 2011
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En el siguiente cuadro se presenta el gasto ejercido en 2008 y 2011

para los programas de alimentacion:

Cuodro 3.4.1 Gasto ejercido para los programas de alimentacion, Gokiemo Federal,
México, 2008-2071

Gosin sjercido millones de pesos
Grupos femdticos de progromos da snaro da 2011
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Podemos afirmar que México se encuentra en una situacion en la que
existen simultaneamente grupos de poblacion con malnutricién, sobrepeso y
obesidad. Esta situacion impone retos adicionales a la atencion de los

problemas de seguridad alimentaria y nutricional

Los programas alimentarios constituyeron en el periodo
2008-2011 una de las intervenciones mas importantes de la funcion
presupuestaria de asistencia social, pues practicamente uno de cada dos
pesos que el Gobierno Federal ejercid en esta funcion se destinaron a

programas alimentarios.
v. Diagndstico de la situacidn del acceso a la vivienda

De acuerdo con el Censo General de Poblacion y Vivienda 2010,
existian en el pais 35617,724 viviendas particulares; de ellas, 28,138,556
estaban habitadas; de éstas, el 78% se ubica en localidades urbanas y el
22% en rurales lo que representa un aumento de mas del 33 % en las zonas
urbanas y de casi un 22% en el campo, respecto de 2000. También se
registrd un incremento modesto en la proporcion de viviendas que no son

propias —no pertenecen a quien las habita— de 21% en 2000 a 23% en 2010.

El Programa Nacional de Vivienda 2008-2012 indica que la mitad de
las personas con necesidad de financiamiento para adquirir vivienda
pertenece a hogares con ingresos no mayores a cuatro salarios minimos,
mientras que poco mas de una tercera parte se ubica en hogares con
percepciones de hasta tres salarios minimos y una quinta parte en hogares

con ingresos no mayores a dos salarios minimos.

En cuanto a las necesidades de ampliacién, los resultados del Censo
General de Poblacién y Vivienda 2010 indican que en el 41% de los hogares
viven cinco 0 mas personas, mientras que 7% de las viviendas tiene
unicamente un cuarto y 17% sélo dos. Las viviendas rurales registran
mayores rezagos con respecto de las urbanas, especialmente en la dotacion

de agua potable y drenaje.

De acuerdo con la Medicién de la Pobreza 2010, la carencia por

acceso a los servicios basicos de la vivienda tuvo una incidencia nacional del
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16.5%, lo que equivale a 18.5 millones de personas; 2.7% menos que en
2008; es decir, 2.6 millones de personas menos tuvieron esta carencia. Esto
se debid, en primer lugar, a que un mayor numero de viviendas accedi6 al
servicio de agua potable, aunque asimismo a que se amplié el acceso a la

red de drenaje y a la electricidad.

En 2011 el Gobierno Federal conté con 10 Programas y Acciones
relacionados con el financiamiento, infraestructura y servicios a la vivienda
(correspondiente a 16% de los recursos aprobados en 2011 para la funcién
presupuestaria de urbanizacion, vivienda y desarrollo regional del gasto en

desarrollo social; es decir, 26,476 millones de pesos).

Geifica 3.5.1 Mimern de Programas ¢ Accicees de vivienda por dependencia, Gobierno Fedens], Mexica, 2011
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El presupuesto aprobado para la funcion de urbanizacion, vivienda y
desarrollo regional fue de 166,599 millones de pesos en 2011, un monto 21%
menor que el ejercido en 2008. El gasto ejercido por los 10 programas de
vivienda corresponde al 16% de los recursos aprobados en 2011 para dicha
funcién; es decir, 26,476.18 millones de pesos. Esta proporcién es seis
puntos porcentuales mayor que la de 2008, cuando el gasto de los programas
de vivienda representé 9.8%; aunque 2.5% menos que la de 2010. Esto
quiere decir que si en 2010 casi dos de cada 10 pesos del gasto en la funcion

presupuestaria de urbanizacion, vivienda y desarrollo regional se destinaron a
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los programas de vivienda, en 2011 este monto se redujo a 1.5 por cada 10

pesos.

Gratica 3.9.2 Gosio apercido por los Programas v Asciones de viviends con salegidn o |o funcsdn presupuesiang
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Los ocho Programas y Acciones con evaluacién ejercieron 26,073
millones de pesos del total correspondiente a los 10 programas de vivienda,
es decir, los programas de vivienda evaluados ejercieron 98 por ciento del
gasto total de los programas de vivienda y 16 por ciento del gasto
presupuestado en 2011 para la funciéon de urbanizacion, vivienda y desarrollo

regional.

La variacion porcentual de los programas con evaluacion en 2011
respecto de 2008 fue una disminucion de cuatro puntos porcentuales; no
obstante que si sélo se considera el cambio respecto a 2010, se observa un

aumento de ocho por ciento
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En el cuadro que se presenta a continuacién, aparece el gasto ejercido
en 2008 y 2011 para los grupos de programas de vivienda:

Cuadra 3.5.1 Gosio ejercido por los Progromas v Acciones de vivienda,
Gobierno Federgl, Méxien, 2008-2071
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A partir de lo anterior, sabemos que existe una demanda de 4 millones
de viviendas nuevas, especialmente en los hogares con ingresos menores a
dos salarios minimos y que entre 2008 y 2010 se observaron mejoras
importantes en la calidad y los servicios basicos en las viviendas. Se ha
ampliado la cobertura de pisos firmes, electricidad, drenaje, agua potable en

las viviendas y también se ha reducido el hacinamiento.
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Después de este breve resumen realizado de forma individual, veamos el
analisis de los programas de desarrollo social en su conjunto, ya que si bien es
comun que para enfrentar los multiples retos del desarrollo social haya diversos
Programas y Acciones presupuestarios, no siempre es verdad que contar con

muchos programas se traduzca en una mejor politica publica

Es de destacar que un analisis de esta naturaleza se enriqueceria si también
se contara con informacion sistematizada y accesible sobre programas y acciones
estatales, sin embargo, la informacion de este tipo no siempre es existente o de facil

acceso; debido a esto, el analisis del CONEVAL se reduce al ambito federal.

La siguiente grafica muestra el numero total de programas o acciones por
Derecho Social o por Dimension de Bienestar Econémico, de los 273 Programas o
Acciones federales de desarrollo social vigentes en 2010, 34.4 por ciento esta
vinculado de manera directa con el Derecho a la Educacién, 20.5 por ciento a la
Dimension de Bienestar Econdmico, mientras que los relacionados con el Derecho a

la Salud representan el 14.7 por ciento.

Grafica 3.6.1 Programas y Acciones federales por tipo de derecho social o por
dimensitn de bienesiar econdmica, México, 2010
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El gasto ejercido por los Programas y Acciones federales en 2010 ascendi6 a
675,703.6 millones de pesos. De éstos, las proporciones mas importantes
corresponden a los derechos de educacion (197,293.9 millones de pesos) y salud
(187,174.3 millones de pesos), asi como a la dimensién de bienestar econémico
(153,166.5 millones de pesos).

Grafica 3.6.2 Gosto ejercido por los Programas y Acciones federoles per tipo de
derecho social o por dimensién de bienestar econdmice. Meéxico. 2010
(Millones de pesos de enero de 201 1)
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Las instituciones son aquellas dependencias y entidades que operan los
programas Yy las acciones federales, la institucion con un mayor numero de
Programas y Acciones es la Secretaria de Educacion Publica (SEP) que opera 96,
seguida por la Secretaria del Medio Ambiente y Recursos Naturales (SEMARNAT)
con 27 y la Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL) que cuenta con 24.

Ademas, Las instituciones con el gasto ejercido mas alto en 2010 fueron la
Secretaria de Educacion Publica (196,549.2 millones de pesos), el Instituto
Mexicano del Seguro Social (150,475.7 millones de pesos) y la Secretaria de
Desarrollo Social (104,082.4 millones de pesos), todas con gasto superior a los 100

mil millones.
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P
Grafica 3.6.3 Poccentoje de Programes v Acciones federcles por imstitucion, Maxrco, 2010
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Grifico 3.4.4 Gasio ejercido par las Programas y Acciones fedemles por insfitucidn, Méxiea, 2010
(Millenas da pescs di enero da 20101}
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En los cuadros siguientes podemos ver los programas y las acciones por
Derecho Social o por Dimension de Bienestar Econémico, ademas de por la

institucion que ofrece los diferentes tipos de apoyos.
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El ultimo cuadro muestra como ha evolucionado el numero y el presupuesto

de programas federales de desarrollo social desde 2004.

ro CONEVAL, México, 2004-2012
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Es innegable que el gasto social ha aumentado en México, que hay una
multitud de programas y acciones de gobierno que tienen la finalidad de atacar los
males que aquejan a la poblacién del pais, pero también es evidente que todo esto
ha sido insuficiente, que las mejoras que se han logrado han sido minimas,
considerando que el gasto social de 2012 es mas 10 veces mayor que el de 2004 y

que el numero de programas se ha triplicado en ese mismo periodo.

Por este motivo, en el siguiente apartado utilizaremos la informacién publica y
a partir de ella, al analizarla desde otros puntos de vista, llegaremos a nuestras
propias conclusiones, sin embargo, considero que es relevante para todos leer
completo el informe del CONEVAL y no conformarse con el resumen que aqui
hicimos de él, hay mucha mas informacién y es importante que, de ser posible, se
compare con los datos duros del INEGI, y asi obtener los datos necesarios para que
cada quien pueda emitir una opinion mas acertada sobre el uso de los recursos

publicos y los resultados del ejercicio de los mismos.
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IV. Inconsistencia de la Moral Tributaria del Estado

«...Pero hay veces en que ni todas las protestas del
mundo sirven de nada, cuando la gente que tiene el
poder esta comoda, cuando tienen comida, seguridad,
categoria social, familias que les rodean y un cargo desde
el que procurar que todo siga como esta. No pueden y no
quieren creer que otras personas puedan sufrir dolor o
injusticia, que las cosas deberian cambiar, y mas si eso
implica poner en cuestion un orden social para ellos tan

satisfactorio.»

Anne Perry™

«Ahora se puede demostrar todo con las estadisticas,

40% de la gente lo sabe.»

Homero J. Simpson™®

Después de ver la informacion publica, es necesario hacer un segundo
analisis, para ver si los datos expuestos por la administracién publica corresponden
a la realidad social de nuestro pais, y si ademas, apuntan en la direccién correcta

para realmente resolver los problemas sociales presentes en nuestro pais.

1. La racionalidad en las evaluaciones del CONEVAL

En la actualidad hay un notorio interés de los gobiernos en poner en practica
programas sociales, ello deriva del deterioro de las condiciones de vida de la
poblacion, que se han agudizado con la crisis de 2008-2009, y del riesgo que
entrafian las explosiones de violencia social que pueden generar inestabilidad
politica. Hay pocas maneras de solucionar una situacién donde aumentan tanto las

necesidades sociales como las demandas organizadas:

""" PERRY, ANNE, (seudénimo de JULIET MARION HULME), Bethlenhem Road, Traduccién de Cristina
Alonso, Editorial Debolsl!llo, Plaza & Janés Editores, Barcelona, Espafia, 1990, pag. 97. (239)
'8 | os SIMPSON, Homero Detective, Capitulo 92, Temporada 5, ver: http://youtu.be/SALVZbdMdL 8
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A. Aumentar los recursos destinados a los programas sociales

Un primer camino consiste en aumentar los recursos destinados a lo social,
éste ha sido uno de los fendbmenos mas notables de nuestra era. Es una tendencia
que se manifiesta tanto en los paises desarrollados como en los subdesarrollados y
que ha superado la ideologia de los diferentes gobiernos; hasta la Primera Guerra
Mundial, el gasto publico no observé mas del 10-15% del Producto Interno Bruto,
con posterioridad a ella, llegd al 25%, debido al aumento del gasto en seguridad
social y a la creacion de empresas publicas; y después de la Segunda Guerra
Mundial super6 el 40% del PIB, para finales del siglo XX, en muchos paises, se

situaba por encima del 50%.

En la década de los 80’s lo tipico era que las acciones del Estado se
circunscribieron a las funciones de administracion general, mantenimiento del orden
publico, administracion de justicia, defensa y seguridad. Alrededor del 70% del gasto
publico total en los paises desarrollados se destinaba el cumplimiento de esas
tareas, este porcentaje se ha ido reduciendo conforme surgen cobran mayor

importancia otras necesidades sociales.

Sin embargo, en nuestro pais esto no ha sido una solucién, como podemos
ver en el Cuadro 3.6.3, que aparece en la pagina 205, el gasto destinado a
programas de desarrollo pasé, durante el periodo comprendido entre 2004 y 2012,
de $72,122.23 a $743,768.08 mdp, es decir, hemos aumentado el gasto social en
1031.26%, mientras que los avances en el desarrollo distan mucho de alcanzar una

mejora significativa, algunas problematicas incluso se han agravado.

Lo que quiere decir que a pesar de que el gobierno gasta en lo social un
porcentaje importante de los recursos, no lo hace de forma racional; existen varios

indicadores para analizar el gasto:

a) El gasto social como porcentaje del gasto total. Muestra la importancia
que el gobierno concede a las actividades sociales y es relevante en una
época de crisis porque indica si en la eventualidad de reducir el gasto
publico, se recurre a la eliminacion de programas sociales, pues
empiezan recortes en otras areas. Sin embargo, se debe tener especial

cuidado, ya que los recursos destinados a los social pueden disminuir
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b)

aunque este indicador aumente, y viceversa, ya que si el gasto total sube,
aun cuando el porcentaje destinado a los socia baje o se mantenga igual,
es probable que se cuente con mayores recursos para los programas

sociales.

El gasto social como porcentaje del PIB. Este indicador se caracteriza por
independizar al gasto social de lo que pueda suceder con las demas
erogaciones del gobierno central, al relacionarlo directamente con el
producto total de la economia. Sus limitaciones derivan de tomar como
gasto social el que realiza el gobierno central sin considerar lo
correspondiente otros niveles del gobierno. Ello se debe a la complejidad
de conseguir la informacion en estructuras descentralizadas, ademas, su
interpretacion debe ser cuidadosa ya que si la realizamos
adecuadamente nos puede indicar el esfuerzo de la sociedad para
atender necesidades sociales dados los recursos de que dispone en cada

momento.

El gasto social per cépita. Este es un indicador que muestra las
fluctuaciones de la masa de recursos disponibles para intervenciones
sociales teniendo en cuenta la cantidad de personas que pueden ser
beneficiarios de los mismos, en principio, este denominador estaria
constituido por la poblacion total del pais; en versiones mas complejas,
podria calcularse, por ejemplo, el gasto efectuado en educacién con
relacion a la cantidad de personas que se encuentran el grupo de edades

escolarizables.

El problema en México se deriva de que, en muchos casos, la relacién entre lo

que se gasta en lo social y los servicios que recibe la poblacion es remota; muchas
veces no son las personas en situacién de pobreza las que reciben las prestaciones
de dichos servicios, hay casos donde incluso no constituyen la poblacién objetivo vy,
cuando lo son, suelen existir filtraciones por las cuales los recursos terminan

beneficiando otros estratos sociales.

Por otro lado, lo que aparece en las estadisticas como gasto social termina, en

ocasiones, destinandose a financiar burocracias ineficientes, comprar equipo

innecesario, usandose en gastos de operacion, en lugar de plasmarse en bienes y
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servicios que lleguen realmente a la sociedad. En consecuencia, la relacion entre
reduccién del gasto social y deterioro de las condiciones de vida de la poblacion es
s6lo eventual y debe demostrarse caso por caso, porque es posible gastar mucho y

mal.

Lo manifestado en los parrafos anteriores, se evidencia cuando analizamos las
graficas que aparecen en la pagina 162, en ellas se afirma que el presupuesto
destinado a la funcion gobierno representa unicamente el 9.2% del gasto total,
mientras que lo destinado al desarrollo social representa el 58.5%, sin embargo, la
realidad es que hay un componente de gasto administrativo del sector publico, que
no significa beneficio real para la poblaciéon, ya que en realidad bastaria con
aumentar las remuneraciones de la administracion publica para que crezca el gasto
publico social, debido a que un aumento en la burocracia estatal también elevaria el
gasto asi definido, sin que esto signifique para nada mejorar la situacion social en el

pais.

Por todo esto, se puede sostener que ante el aumento de necesidades y la
reduccion de recursos, la unica solucion posible es usar de la mejor manera lo que
se tiene. Asi, cobra especial relevancia la preocupacion por aumentar la eficiencia
en la utilizacion de los recursos disponibles y elevar la eficacia con que se alcanzan
los objetivos de los proyectos que se financian con ellos. Es posible hacer mas

eficaz con menos recursos, Unicamente se trata de gastar inteligentemente.
B. Aumentar la racionalidad

La segunda alternativa de solucion es aumentar la racionalidad, ello sélo sera
posible midiendo la eficiencia en la utilizacién de los recursos y comprobando la
eficacia con que se alcanzan los objetivos sociales y, consecuentemente, la
equidad, esto puede ayudar entonces a que lleguen mas recursos, y ademas

multiplica el rendimiento de los que estan disponibles.

Resulta imposible realizar programacion econémica si previamente no se ha

establecido por la autoridad politico-administrativa ciertos criterios:

a) Respecto a la distribucion personal del ingreso. La programacion
requiere, como insumo basico, la determinacibn de como se va a

distribuir la riqueza socialmente generada entre los agentes econémicos.
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En consecuencia, la distribucion del ingreso no es manejada por la
politica econdmica, sino que constituye uno de sus parametros, derivado
de una decision politica y, ademas, la distribucion del ingreso es un
medio para conseguir otros fines, tales como adecuar la estructura de la
oferta interna la demanda que la distribucion del ingreso implica. Esto
lleva reconocer que ella puede ser manipulada y modificada para
incentivar o desestimular ciertas actividades y adecuarla asi a los

objetivos de la politica econémica.

Sobre el empleo. Es otra dimensién importante de la politica econdmica,

Oskar Lange '*°

plantea que el dilema basico de las economias
subdesarrolladas es la diferencia que existe entre la fuerza de trabajo
total disponible (L) y la fuerza de trabajo total empleada (L,), problema
que se expresa en las tasas de desempleo y subempleo. El objetivo
deberia ser reducir dicha brecha. El autor citado sostiene que el empleo
es funcion del Estado de bienes de capital disponibles (k), del grado
medio de intensidad del capital en la produccion (a) y de la tasa media de
salarios (w). A partir de ello establece la siguiente ecuacion:

L= k
e wxa

Segun la cual la magnitud de la fuerza de trabajo total empleada (L,)
puede elevarse ya sea disminuyendo a o w, o incrementando k.

Reducir el grado medio de intensidad del capital implica la adopcion de
técnicas de produccion primitivas, que conlleva una caida de la
productividad y del producto, y por tanto de la riqueza.

Si por el contrario, optamos por la disminucién de la tasa media de
salarios se produciria, en el corto plazo, un aumento del empleo, pero en
el mediano y largo plazo, reduciria el mercado interno, generando un
incremento de la desocupacién y subocupacion, esto es lo que sucede
actualmente en nuestro pais y es evidente en las Graficas 1.2 y 1.5 de las

paginas 177 y 178.

LANGE, OSKAR, Ensayos sobre planificacion econémica, Ediciones Ariel, Barcelona, Espafa, 1977,
pags. 72 y sigs. (174)

El stock de capital esta compuesto por el conjunto de activos fijos durables utilizados directamente
en la produccion de bienes y servicios.
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La solucion segun Lange, es incrementar el stock de los bienes de
capital, y si bien es la opcién que conlleva mas dificultades es la unica

alternativa razonable a mediano y largo plazo.

Por ello podemos afirmar que si no se modifica radicalmente el sistema social
vigente no es posible mejorar las condiciones de vida de la poblacién, pero, esto no
implica que no se pueda hacer nada, siempre es viable llevar a cabo acciones
eficaces cuando se tiene claramente identificado el objetivo que se pretende

alcanzar.

2. ;La equidad o la eficiencia?

En las politicas sociales hay una supuesta disyuntiva entre equidad y
eficiencia, sin embargo, esta debe ser analizad desde distintos planos: de forma
abstracta desde una perspectiva general, después en los fines de las politicas

sociales y, finalmente, en el logro de los objetivos de la politica social.
A. Equidad y eficiencia en el plano abstracto

En el plano abstracto, en principio, no existe el dilema entre eficiencia y
equidad, pues mientras la equidad se basa en valores, la eficiencia es el

instrumento para alcanzar los fines que la sociedad se ha fijado.

Sin embargo se ha cuestionado esa supuesta neutralidad aduciendo que
también ello implica la aceptacion de valores, tal razonamiento asume que es
posible establecer cierta ordenacion o jerarquia en ellos. Esto, que podria aceptarse

en el plano individual, resulta dificil de concebir el conjunto social.

En esa linea argumental, el analisis econdmico moderno acepta la eficiencia
como principio rector, que sustentan el principio de que los individuos escogen en
funcién de su propia felicidad y que siempre prefieren elevar su capacidad de
eleccién, por lo que buscan elevar su productividad y aumentar asi los bienes y

servicios disponibles.

La sociologia también acepta la importancia de la eficiencia como criterio
fundamental para el adecuado funcionamiento de la sociedad. Kingsley Davis y

Wilbert. E. Moore han enfatizado que es socialmente necesario que las posiciones
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importantes sean desempefiadas por los mejores. Ello justificaria tanto la
organizacién jerarquica de la sociedad y la existencia de un sistema de
estratificacion social, como la distribucién desigual de las recompensas para motivar

a los mas capaces a ocupar esas posiciones, segun los referidos autores:

La principal funcion de la estratificacion es "colocar y motivar a los individuos
en la estructura social”.

1. Cada sociedad debe (a) colocar a las personas posiciones sociales y
(b) motivarlos a trabajar.

2. Funcionalmente, algunas posiciones son mas importantes que otros y
pueden requerir mas capacitacion o talento que ofras.

3. Las sociedades colocan a las personas apropiadas (i.e., calificada y
entrenados) en estas posiciones y las motiva a trabajar mediante la
conexion la posicion con una mejor recompensas.

4. Por lo tanto, el sistema de estratificacion resultante es funcional para la

sociedad. '

En principio, este esquema generaria desigualdad, pero es por esta razén
que recurrimos a la equidad, porque ésta seria la via a través de la cual puede

plasmarse la justicia distributiva.

Respecto a esta equidad, hay que resolver dos cuestiones, la primera se
relaciona con la retribucion, esto es, qué cantidad hay que dar o quitar a una
persona; la segunda se vincula a la distribucion, para saber, cuanto debe tener cada

uno al final del proceso econémico-social.

Existen dos alternativas, la igualdad de oportunidades y la igualdad de
resultados, mientras que la primera pretende que todos los individuos se coloquen
en la misma situacién inicial, buscando que las recompensas entreguen de acuerdo
a los méritos, la segunda, pretende alcanzar una distribucién final igualitaria,
independientemente del desempefio de los individuos y de su contribucién a la

sociedad.

191 DAvis, KINGSLEY Y MOORE, WILBERT E., “Some Principles of Stratification”, en American
Sociological Review, Vol. 10, N° 2, 1944, Annual Meeting Papers, EE.UU., pags. 242-249, disponible
en internet: www.stanford.edu/group/scspi/_media/pdf/Classic_Media/Kingsley_Moore_Theory.pdf
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Hacer programas de acuerdo a las necesidades de cada cual, sigue la idea
de la igualdad de resultados, pero presupone una sociedad abundancia y, ademas,
implica sostener que no necesario establecer un vinculo entre el esfuerzo realizado
y la recompensa obtenida, ya que también presupone que todos los individuos

haran lo maximo posible en aras del bien comun.
Por otra parte se ha sostenido que:

El intento de reforzar la igualdad de ingresos llevaria a un sacrificio todavia
mayor. Al perseguir esa meta, la sociedad desecharia toda oportunidad de
utilizar la recompensa material como incentivo de la produccion; ello llevaria
ineficiencias que perjudicarian el bienestar de la mayoria. La insistencia en
cortar el pastel en porciones iguales reduciria su tamario. Esto plantea la

disyuntiva entre igualdad y eficiencia econémicas."*?
B. Equidad y eficiencia como fines de la politica social

Para analizar como se producen los principios de equidad y eficiencia en los
fines de las politicas sociales debemos distinguir tres tipos diferentes de politicas
segun sus objetivos pueden ser asistenciales, de inversién en recursos humanos, o

promocionales.

a) Asistenciales o paliativos. Buscan elevar el nivel de consumo de una parte
de la poblacién, estas politicas se rigen en todo momento por el principio
de equidad, sin embargo, hay que destacar que «es muy corriente que el
consumo de los grupos pobres tienen sin un fuerte componente de
inversion en capital humano, puesto que de no generarse ese consumo se
produciran dafios en las personas de sus grupos que constituirian,

inevitablemente, una desinversion».'?

b) De inversién en recursos humanos. Tiene un horizonte de mediano y largo
plazo, responde tanto a las necesidades econémicas que requieren capital

humano para satisfacer por si misma sus necesidades, como a las

192 OKUN, ARTHUR M., lgualdad y eficiencia: la gran disyuntiva, Editorial Sudamericana, Coleccion

Sociedad Industrial, Bs. As., Argentina, 1975, pag. 72.

%3 JoFRE M., GERARDO, “En busca de un monto 6ptimo de gasto social’, en Estudios Publicos,
Revista de Politicas Publicas, N° 18, Centro de Estudios Publicos, Santiago de Chile, 1985, pag. 233,
disponible en internet: www.cepchile.cl/dms/archivo_1499 985/rev18_jofre.pdf
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demandas de la sociedad que exigen una poblacidon en condiciones de
asegurar su continuidad y desarrollo. La equidad rige la primera de estas
acciones mientras que el eficiencia predomina en relacion a los intereses

sociales.

c) Actividades promocionales. Suelen tener objetivos sociales y de otra
naturaleza, lo que lleva a que la eficiencia parece que en ellas como fin,
incluso en el corto plazo, recordemos el caso del reciente programa
orientado al desarrollo de las microempresas en el que se afirma que los
nuevos empresarios no pagaran impuestos, %4 desde una perspectiva
economica global, optar por este sector implica proceder de acuerdo al
criterio de equidad, ya que podria ser mas eficientes y de los recursos
disponibles al sector formal de la economia, consideramos ahora un caso
un poco diferente, donde no se la microempresa en la que se acoja al
beneficio, sino que sea la administracion publica la que decida cuales de
las microempresas se va apoyar. Aqui se abren dos alternativas, elegir a
las econdmicamente viables o seleccionar aquellas donde se encuentran
los sectores sociales con mas carencias, aunque tales empresas no
tengan posibilidades de crecer o, incluso, tienden a desaparecer. La
primera opcion privilegia la eficiencia, la segunda se inclina por la equidad.
Estas alternativas tienen costos y beneficios diferentes si se pasa para
asignar recursos seguros de miles de carencia, en realidad se trata de una
politica asistencial, por lo que tomando en consideracion el doble objetivo
de una politica de este tipo, deberia seleccionarse como poblacion meta a
los econdbmicamente viables, sin embargo, privilegiar la eficiencia, puede
tener, sino en programas asistencialistas, el costo social de no satisfacer
las necesidades de los mas carentes, pero puede viabilizar, en el mediano

plazo, un proceso dinamico autosostenido.

En definitiva, podemos afirmar que la politica social tiene como principio
orientador, en el inalienable, la busqueda de la equidad. Pero se requiere mas alla

para definir adecuadamente la manera de aplicar dicho principio, la equidad implica

A pesar de que el promocional difundido a nivel nacional afirma que en el primer afio no se
pagaran impuestos, en realidad s6lo se contempla una condonacién del pago de ISR, quedando
sujetos a impuestos como el IVA y el IEPS.
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la satisfaccion de las necesidades basicas de la poblacion, priorizandolas segun sus
grados urgencia relativa y el criterio tener en cuenta debe de ser la generalidad del
problema, esto debe ser considerado en el momento de asignar recursos,

privilegiando la solucion del problema de la mayoria.

Sin embargo, tampoco es razonable que la totalidad de los recursos sociales
disponibles se orienten a la erradicacion de los problemas mas comunes y
generales. Aun cuando pueden establecerse cierta jerarquia de necesidades,
comenzando por la nutricion, habria que destinar recursos a educacion, vivienda,
salud y muchos otros sectores esenciales para asegurar la continuidad del

desarrollo social, y con esto, se trabajaria también con la eficiencia.

Por lo tanto si bien hay un limite politicamente definido a tomar la decision
sobre las areas o sectores a los cuales se les aplicaran recursos, dicha decisiéon
puede ser inspirada en la equidad o en eficiencia, pero siempre debe orientarse a

asegurar la continuidad y el desarrollo de la sociedad
C. La eficiencia en la implementacion de la politica social

Sin importar cual sea el fin de la politica social, la evaluacion permite

incrementar la eficiencia en el logro del criterio aceptado como fin.

En la etapa de la planeacién de las politicas sociales todo debe girar en torno
al principio de equidad; en una segunda etapa, la programacién, las politicas
sociales deben respetar ambos principios, la equidad y la eficiencia; finalmente, en
un tercer momento, el del ejercicio, al incrementarse las politicas sociales no se

puede evitar buscar la eficiencia si se quiere alcanzar la equidad.

3. Problemas comunes en las politicas sociales

Es conveniente plantear algunos defectos comunes de las politicas sociales,
ilustrados con ejemplos de lo que sucede en nuestro pais, para que a partir de ello
sea posible insistir sobre los cambios urgentes e indispensables que se requieren
para llevar a cabo acciones que de verdad tengan la finalidad de beneficiar a la

poblacion mas vulnerable.
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A. Desigualdad y acceso segmentado

Los servicios sociales prestados por el Estado no han estado abiertos a toda
la poblacion, diferentes grupos obtienen la concesion de beneficios derivados de las

politicas sociales, de forma desigual y segmentada.

La razon de que cada uno de estos grupos reciban prestaciones diferentes,
es que varia el grado de organizacion y el poder que demuestran frente al Estado.
Esto implica que la redistribucibn no se hace segun las caracteristicas por la
insatisfaccion de las necesidades de la poblacion, sino de acuerdo su poder de
reivindicacion, obviamente, la gente con menos recursos generalmente carece de
organizacion y, por lo tanto, de capacidad para defender los derechos o intereses en

la arena politica.

Por ello es posible afirmar que las politicas sociales han ido expandiéndose
de manera desigual y segmentada, absorbiendo paulatinamente diferentes grupos

sociales, el ejemplo mas claro de esto es la proteccion social.

Actualmente, como se muestra en la Grafica 3.1.1 de la pagina 184, la
proteccién social es mas amplia que la de hace algunos afios, debido a la mayor
cobertura de programas sociales, en especial la afiliaciéon al Seguro Popular con
énfasis en la poblacion mas pobre. Ademas, se puede apreciar en la Grafica 3.1.5
de la pagina 185 que en el ultimo lustro el gasto en salud como porcentaje del PIB

ha tenido un incremento continuo.

No obstante, la proteccién social no esté integrada, y por tanto, tiene

problemas que se reflejan en las siguientes cuestiones:

e Las politicas de desarrollo social en materia de seguridad social no
estan asociadas a derechos.

¢ No benefician a todos los mexicanos.

e El nivel de acceso y calidad de los programas es desigual, ya que se
dan beneficios diferentes a individuos con problemas similares.

e Tanto la coordinacién como la complementariedad entre entidades y
dependencias para entregar beneficios a la poblacién mas vulnerable y

en condicion de pobreza es débil.
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B. Regresividad

Aunque es evidente que la redistribucion realizada gracias a las politicas
sociales contribuye a reducir las desigualdades en la distribucién del ingreso, puede
afirmarse que no sucede asi en todos los casos o0 que el impacto redistributivo
podria ser todavia mayor. La regresividad ocurre cuando los recursos publicos se
concentran en los estratos de mayores ingresos, un ejemplo de esto, son los
subsidios, que comunmente benefican a los sectores medios vy

medio-altos, en vez de beneficiar a los mas necesitados.
C. Inercia y discontinuidad

Las politicas sociales han demostrado que pueden generar una inercia que
dificulte su reorientacién. En ocasiones resulta casi imposible descontinuar
programas, aun cuando sea evidente que no estan alcanzando sus objetivos. Tanto
la burocracia que vive de ellos, como la clientela que los aprovecha, se resisten al

cambio.

Por otra parte, también es posible encontrar el efecto contrario, la
discontinuidad, ella ocurre cuando las inversiones sociales carecen del tiempo

necesario para madurar y obtener resultados que puedan ser evaluados.
D. Surgimiento incontrolable de programas e instituciones

En lo social también existen modas, estas ponen de relieve algunas
preocupaciones de la sociedad en general, a ellas se dedican recursos que, por lo
mismo, no van a financiar actividades mas eficaces socialmente, pero que pueden

generar resultados politicos.

Aunado a lo anterior, hay una creacion constante de instituciones dedicadas a
enfrentar esos nuevos temas o variaciones de los mismos, lo que conduce a la
competencia interinstitucional. Se disputan recursos y ambitos de accion, y esto
provoca que se actue sin coordinacion con lo cual el rendimiento general de las

politicas de desarrollo social tienden a alejarse de una situacion 6ptima.

Es necesario aclarar dos cosas, la primera es que de los 960 programas
presupuestarios, solo 736 tienen que hacer de forma obligatoria el registro de las

matrices de indicadores de desempeno (ver Grafica 31 en la pag. 168), pero en
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realidad, unicamente 618 cuentan con ella (ver Grafica 32); la segunda, que el
“Programa Anual de Evaluacién para el Ejercicio fiscal 2013 de los Programas
Federales de la Administraciéon Publica” emitido por los titulares de la Unidad de
Evaluacion del Desempefio de la SHCP, de la Unidad de Evaluacion de la Gestién y
el Desempefio de la SFP y el Secretario Ejecutivo del CONEVAL, mediante los
oficios N° 419-A-13-003, SFP/UEGDG/416/2013 y VQZ.SE.009/13, todos de fecha
16 de enero de 2013, no sefala con exactitud cual es la razén por la que se decidio

que solo 736 programas tengan la obligacion de elaborar la matrices.

Grafica 32
Programas que efectivamente cuentan
con informacién del desempefio

i Cuenta con informacién

M No cuenta con informacién

No siempre puede comprenderse por qué afo con afo se formulan
programas de desarrollo social; unos por el ejecutivo, otros por el legislativo y otros
por las entidades federativas, a través del Legislativo, con el fin de que se ejerza
mas presupuesto en los gobiernos locales. Posiblemente varios son creados para
resolver problemas concretos de la poblacién, pero debido a que no siempre se
cuenta con los resultados de estos programas, es inevitable que se sospeche su

uso politico.

Como ya se decia anteriormente, a esta problematica es necesario anadir
una multiplicidad de programas y acciones de los gobiernos locales. En el caso
estatal, el CONEVAL detect6é al menos 2,391 programas y acciones, el numero de
programas y acciones que existen a nivel local y federal sugiere que es importante

mejorar tanto la planeacion de la politica social en el gobierno federal y en los
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gobiernos estatales, como la coordinacién al interior de los gobiernos federales y

locales y entre 6rdenes de gobierno.

4. Errores metodolégicos
A. En las Matrices de Indicadores para Resultados

Al analizar las MIR, la primera sorpresa que encontramos, es que en la
mayoria de los programas no se le da continuidad a las matrices elaboradas por la
administracion anterior, asi que carecen de una meta con la que podamos evaluar
rapidamente los resultados obtenidos, ademas de que cambid la metodologia de las

mediciones, y sobre todo los aspectos a evaluar.

Tomemos como primer ejemplo el primer programa que encontramos en la

SEP, que se identifica con la clave B 001'%°

y es la matriz de la “Produccion vy
distribuciéon de libros de texto gratuitos”, es importante no perder de vista dos
aspectos relevantes: el primero es que a pesar de ser el quinto programa mas
exitoso dentro del ramo, la calificacion de las MIR es sélo de 3.16; el segundo es la
eleccion de los indicadores para realizar la matriz, para ilustrar este ultimo punto, en

ella se consideran como indicadores:

e El porcentaje de libros de texto y materiales educativos producidos en

talleres de la Comision Nacional de Libros de Texto Gratuitos.

o El porcentaje de consumo papel y cartulina que es necesario para la
produccion de libros de texto y materiales educativos del afio, con

relacion a las compras del mismo afio.

e El porcentaje de avance del pago de servicio de transportacion
contratado para la distribucién de los libros de texto y materiales
educativos gratuitos a los almacenes regionales de las 32 entidades

federativas.

o El Porcentaje de libros de texto y materiales educativos distribuidos.

155 | a ficha técnica de este programa aparece en la pagina 152.
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e El Promedio de libros de texto gratuitos distribuidos por alumnos

inscritos en educacion basica.'®

El problema con los indicadores utilizados es que sin necesidad de revisar
datos especificos del programa es obvio que a los primeros 3 indicadores dentro de
la matriz se les iba a asignar un valor de 100%, respecto al porcentaje de libros
distribuidos no hay datos, pero tomando la estadistica del ano anterior, es de 97.42,
sobre un total de 221,966,550 libros producidos y un promedio en el ultimo indicador
de 8.63 libros por nifio, el resultado no expuesto en la matriz es que 5,726,737 libros
no fueron entregados, afectando asi aproximadamente a 663,585 nifios; cifra que ha
sido mas o menos constante desde el afio 2010, sin embargo, por la manera que ha
sido construida la matriz, y sus indicadores aparecen con una mayoria cumplida, la

evaluacion indica que el programa es altamente satisfactorio.
Aqui unicamente quisiera hacer algunas preguntas:

e ;Como es posible que se haya pagado el 100% de la distribucion si la
misma sélo se realiz6 al 97.42%7?

¢ Ademas, histéricamente siempre ha faltado distribuir poco mas del 2%
de los libros, lo cual nos obliga a preguntar: ;Por qué nunca se ha
podido distribuir por lo menos el 98% de los libros?

e Cuando el papel y la cartulina pasan por el suaje'’ para la elaboracion
de un libro es normal que haya sobrantes, ¢ Por qué entonces se utilizé
el 100% de materiales comprados en la elaboracion?

e ;Donde estan los 5,726,737 libros que no fueron distribuidos?

¢ Considera usted que es un programa altamente satisfactorio?

Ahora examinemos una matriz de la Secretaria de Salud, el programa S072,
que es el aspecto relativo a la Salud del Programa Oportunidades, ocupa el puesto

numero 3 entre los programas del ramo y su ficha técnica aparece a continuacion:

1% |_a informacion esta disponible en la siguiente pagina web: http.://sistemas.coneval.gob.mx/paemir/|
istProgramas.action?ciclo=2013&ramo=11&unidad=0&logoDependencia=header_mdi_2013_sep.jp&/
ogoPrograma=headers_st_2013_sep.jpg&rutaLogo=MIR-2013%2FLOGOS%2F y ademas en la
pagina: www.sep.gob.mx/es/sep1/Matriz_de_Indicadores_Para_Resultados_MIR#.Ux09ej95NAO

T E| suaje o troquel es una herramienta confeccionada con una placa de acero para cortar, doblar o
marcar materiales blandos, como: papel, tela, cuero, etc.
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Nuevamente ocurre que a pesar de ser un programa con una alta calificacion,

la valoracion del desemperio respecto a las MIR unicamente le otorga 2 puntos de 5

posibles, veamos cuales son los aspectos que se consideraron para las matrices: '

e Prevalencia de anemia en mujeres de 12 a 49 afios de edad

embarazadas y beneficiarias del Programa Oportunidades

e Prevalencia de diarrea aguda infantil de la poblacion beneficiaria de

Oportunidades

158 | os datos sobre la MIR de dicho programa esta disponible en la pagina de web: www.oportunida
des.gob.mx/EVALUACION/es/wersd53465sdg1/matriz/oportunidades_resumen_narrativo_2012.pdf
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Prevalencia de desnutricion cronica infantil, entendida como baja talla
para la edad, de la poblacién beneficiaria de Oportunidades

Porcentaje de cobertura de mujeres embarazadas con suplemento
Porcentaje de cobertura de nifios con suplemento

Porcentaje de familias beneficiarias a las que se les emitié apoyo
monetario para alimentacion.

Porcentaje de nifios beneficiarios que estan en control nutricional.
Porcentaje de adultos mayores beneficiarios que cumplieron su
corresponsabilidad en salud a los que se les emiti6 el apoyo
monetario.

Porcentaje de cobertura de atencién en salud a familias beneficiarias
Porcentaje de cobertura de atencién prenatal a mujeres

Porcentaje de familias beneficiarias para las que se recibi6 el reporte
oportunamente y cumplieron con su corresponsabilidad en salud.
Porcentaje de adultos mayores beneficiarios para los que se certifico el
cumplimiento de la corresponsabilidad.

Promedio de sobres de suplemento alimenticio a nifios beneficiarios
Promedio de sobres de suplemento alimenticio a mujeres beneficiarias
Porcentaje de unidades médicas en el Programa que cuentan con
medicamentos para proporcionar la atencion médica.

Porcentaje de cobertura de atencion prenatal a mujeres en el primer

trimestre de gestacion.

En este caso, los indicadores fueron seleccionados mas cuidadosamente, sin

embargo, aun hay problemas en su medicién, ejemplos de esto son: el caso de la

prevalencia de diarrea aguda, en la que sdlo se consideraron los eventos ocurridos

en los 15 dias previos a la encuesta; y el de la prevalencia de anemia, en que solo

se considero en la medicién a las mujeres beneficiarias del programa que hayan

contestado la encuesta, por lo que los resultados obtenidos podrian no ser

determinantes.

A pesar de ello, este es uno de los programas mas objetivamente evaluados,

en que ademas al presentarse los resultados de forma ascendente/descendente es
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posible comprobar la forma en que la problematica social se reduce al tiempo que la

poblacion beneficiada va en aumento.

Estaba planeado analizar cudl es la situacion del IMSS, que al ser una
entidad de control presupuestario directo no esta coordinado sectorialmente, del
referido Instituto se iba a analizar la matriz E001, que mide los avances en atencion
a la salud publica, sin embargo en su pagina de internet a pesar de que se

encuentran los enlaces a las matrices, no aparece el contenido:

M EX IO @ | Bersres |
Iepime - Travepoaenas ¢« Toalomens 2ad Pl Coargdecto . padf
PACTNA SO ENOONTRADA
LA gaging " rSitslolictionooamantsimigracianTrarsgansn cialevabaaciones 2] 0_E0DL _comolsto i salicitada no
== a3 podido ercondrar
i
]
- )
i

Fuente: http://www.imss.gob.mx/Site CollectionDocuments/migracion/Transparencia/evaluaciones/0910_E001_completo.pdf

Aunque el IMSS mantiene un total de 19 programas presupuestarios y que es
posible acceder a las fichas técnicas de todos ellos, no es posible saber de qué
forma se realizé la evaluacion a los mismo, la unica informacion al respecto que ha
hecho publico es un documento titulado “Indicadores de Programas

» 159

Presupuestarios que solo tiene una cuartilla de extensién y trata de forma

general la identificacidn de los objetivos y metas para el ejercicio fiscal 2013.

Aunque por la extensidn y naturaleza de este trabajo no podemos entrar al
analisis de mas matrices, lo invitamos a que, de ser posible, consulte en internet los

indicadores de algun otro programa social y extraiga sus propias conclusiones.
B. En la medicién de la pobreza'®

Para la medicion de la pobreza, han existido dos métodos: el

multidimensional y el de pobreza de ingresos, en ellos hay un agudo contraste en la

159
160

Disponible en: http://www.imss.gob.mx/sites/all/statics/pdf/transparencia/FP-Indicadores. xIsx

Para profundizar en el tema, recomiendo leer la columna “Economia Moral” del Dr. Julio Boltnivik
publicada semanalmente en el periddico La Jornada desde marzo de 1996 a la fecha, disponible en:
www.julioboltvinik.org/index.php ?option=com_content&view=article &id=46&ltemid=92
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forma en que miden las estructuras interna de la pobreza, y por tanto, en la manera

en que clasificacién la pobreza en extrema o moderada.
El método de pobreza por ingresos define tres lineas de pobreza:

e Linea de pobreza alimentaria (LPA)
e Linea de pobreza de capacidades (LPC)

e Linea de pobreza patrimonial (LPP)

De esta forma se construyeron tres estratos de pobres: los pobres
alimentarios (PA), los de capacidades (sin incluir a los alimentarios, PC) y los de
patrimonio (sin incluir a los dos estratos anteriores, PP). Como se ve, no se usa el
término ‘pobreza extrema’ (PE), pero en la practica la SEDESOL interpreto que la

suma de PA y PC representaba la PE.

Por su parte, el método multidimensional define la PE como aquella poblacién
cuyo ingreso es inferior a la linea de bienestar minimo (LBM, similar a la LPA) y que
al mismo tiempo padece tres o0 mas carencias sociales (de seis posibles). Llama
pobreza moderada a la poblacion que aunque es pobre, es decir cuyo ingreso es
menor a la linea de bienestar (LB, similar a la LPP) y padece una o mas carencias
sociales, no esta en condiciones de PE, porque no cumple una o las dos

condiciones de este tipo de pobreza.

Derivado de esto, el método multidimensional clasificd, en 2012, a la inmensa
mayoria de los pobres en pobreza moderada: de los 53.3 millones de pobres, solo
11.5 vivirian en pobreza extrema, mientras que 41.8 millones lo harian en pobreza
moderada. De esta forma 78.4% estarian en pobreza moderada, mientras la PE s6lo

afectaria a 21.6% de la poblacion.

El método de pobreza por ingresos resulta en 8.1 millones de pobres mas en
el pais que el método multidimensional (61.4 vs 53.3 millones) y, en agudo contraste
con el método multidimensional, mas de la mitad de los pobres viven en pobreza
extrema: 32.9 millones de personas (53.6%), y el resto, 28.5 millones (46.4%), viven
en pobreza moderada. Si bien el remplazo de la metodologia de pobreza de
ingresos por la metodologia multidimensional unicamente significé la reduccion del
numero de pobres en 8.1 millones, la pobreza extrema cayd de 32.9 a 11.5 millones

(se redujo en un 65%), una reduccion de 21.4 millones de personas, por su parte la
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pobreza moderada aumenté de 285 a 41.8 millones de personas. Lo que
mostramos aqui, es el hecho de que fue posible reducir a propdsito la pobreza
extrema de manera drastica respecto a las mediciones anteriores, mediante el

simple cambio de la metodologia empleada.

Este cambio metodoldgico fue aplicado en 2009 para el informe de pobreza
de 2010, el asunto no es menor, la cobertura actual de los programas sociales
dedicados a combatir la pobreza debe ser aproximadamente de 6 millones de
hogares, alrededor de 27 millones de personas, pero ahora sélo hay 11.5 millones
de personas en pobreza extrema en el pais, con la puesta en marcha de la Cruzada
Nacional Contra el Hambre (CNCH) se ha reducido a solo 7.4 millones la poblacién

objetivo de la lucha contra la pobreza alimentaria y pobreza extrema.

Para finalizar esta parte, quiero mencionar que el eslogan institucional del
CONEVAL es “Lo que se mide se puede mejorar”, y estoy de acuerdo con ello, pero
para que sea verdadero necesitamos medir correctamente, de lo contrario, las
acciones que tomemos para mejorar no van a tener los resultados esperados,

porque estarian basadas en un diagnéstico equivocado.

5. La falta de control en el ejercicio del gasto

El control en el ejercicio del gasto implica que este se ejecute siguiendo los

principios de eficacia, eficiencia, transparencia, economia y honradez.

Para darle un poco de continuidad al tema anterior, comencemos con un
analisis a la ejecucion del gasto en la CNCH, sabemos que la poblacion objetivo de
la cruzada son 7.4 millones de mexicanos, y el presupuesto anunciado para el afio
2013 fue de 400 mdp,'®" mientras que para el afio 2014 la Cruzada Nacional Contra

el Hambre ejercera un presupuesto de 200 mil mdp. '®2

'°! Si bien ese fue el presupuesto anunciado por Pefia Nieto, el PEF para el ejercicio 2013 no

contemplé dentro del gasto a la CNCH,. Ver: http://mexico.cnn.com/nacional/2013/01/22/cruzada-
nacional-contra-el-hambre-2013,  http://aristeguinoticias.com/1312/mexico/el-presupuesto-2013-no-
contempla-recursos-para-la-cruzada-contra-el-hambre/ y también: http://www.elfinanciero.com.mx/pol
itica/atacar-pobreza-reto-de-la-cruzada-contra-el-hambre.htm|

162 Disponible en la siguiente pagina web: http.//www.presidencia.gob.mx/200-mil-millones-para-la-
cruzada-nacional-contra-el-hambre-en-2014/
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Respecto a la transparencia, es evidente que no se ha cumplido, toda vez
que la informacién ha sido negada en un par de ocasiones por la SEDESOL, la
primera referente a los gastos por el concierto en el auditorio nacional y la segunda
respecto del presupuesto de los comités intersecretariales estatales de la cruzada, y
se ha requerido de una resolucion del IFAI, en ambos casos, para que la citada
secretaria de respuesta a las solicitudes de informacion, ademas el sueldo de
Joaquin Narro Lobo, Director General de Seguimiento de la CNCH, no es publico, a
pesar de que las remuneraciones salariales de todos los servidores publicos deben

de serlo.'®®

Por lo que respecta a la eficiencia y eficacia, en el comunicado de prensa de
la CNCH, de fecha 20 de enero de 2014, se informd6 que, a un ano de iniciada, la
Cruzada ha atendido a tres millones de los siete millones de mexicanos en pobreza
extrema,'®* sin embargo, al ser un programa de tipo asistencialista, de dejarse de
realizar la gente volveria a su situacién previa, ya que hasta el momento sélo ha
demostrado ser un paliativo, no ha demostrado ser un programa eficaz o eficiente,

porque en realidad no esta resolviendo el problema.

Ademas, existe también el programa Oportunidades y una serie de acciones
presupuestales, que atacaban los mismo problemas que la CNCH, como la cruzada
sblo se dedica a cierto sector no es posible suspender el otro programa, lo que
genera que tengamos una duplicidad de programas para atender el mismo

problema.

Por lo que respecta a la economia y la honradez, como esta cruzada inicio
con el sexenio de Pena Nieto, para cumplir con su compromiso de acabar con el
hambre, necesitaba impulsarlo en los medios y desvincularlo de otros programas,
para ello se le dio una imagen institucional propia y se difundié en todos los medios

de comunicacion masiva, incluso por medio de un hashtag de twitter.

La SEDESOL, para cambiar la imagen de DICONSA (Sistema de

Distribuidoras Conasupo, S.A. de C.V.) mediante la rotulacion en los inmuebles de

'3 E| sueldo de Maria del Rosario Robles Berlanga si es publico y asciende a la cantidad de

$205.122.00 pesos mensuales. Ver: http://www.portaltransparencia.gob.mx/pot/remuneracion
Mensual/consultarPuesto.do?method=showEdit&idPuesto=GA1&_idDependencia=20
164 Disponible en la pagina web: http://sinhambre.gob.mx/#acciones-por-la-cruzada
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los logos de la cruzada y la utilizacién de gorras y playeras, ademas de material de
empaque, con el logo de la CNCH en una sola de sus gerencias de sucursales,
gasto la cantidad de $ 724,005.00 pesos y sabemos que DICONSA tiene un total de

65 actualmente solo se han realizado eventos en 6 de dichas

34 gerencias, '
gerencias en las que el costo total de la nueva imagen ha sido de $1'984,881.27
(ver Anexo 1) y a esta cantidad debemos sumar los $10'461,482.70 pesos que costo

el concierto promocional realizado en el auditorio nacional.

Por otra parte, del gasto en comunicacidén social, sabemos, mediante los
contratos de los Estudios Churubusco-Azteca, que el costo de produccion de los
comerciales realizados fue de $82’017,165.98 pesos (ver Anexo 2), y que ademas,

el total de gastos para la difusién de este programa va en aumento.

Razén por la cual el senador David Monreal hizo una proposicion en la que
exhorta a la Comisién Ejecutiva para la Cruzada Nacional Contra el Hambre, para
que explique las razones por las cuales se ha destinado una excesiva cantidad de
recursos a la publicidad de este programa, y asimismo, informe de manera clara y

transparente el dinero que se ha destinado para la promocion de esta campana.'®

Este exhorto es importante, toda vez que la suma de los gastos en publicidad
y difusién de la CNCH aqui mostrados asciende a la cantidad de $85'551,076.37.

Sin embargo, el problema de la falta de economia y honradez en el ejercicio
del gasto publico es constante, y uno de los mejores ejemplos de esta problematica

lo constituye Impresora y Encuadernadora Progreso S.A. de C.V.

Progreso es una entidad paraestatal de control presupuestario indirecto de la
SEP, que se ha caracterizado por ser constantemente exhibida en las redes
sociales por el INGAPE (ver Nota al pie N° 132, pag. 158) debido a sus absurdos
contratos de adjudicacion directa (ver Anexo 3), de los cuales, para muestra,

aparece uno en la siguiente pagina:

"% Informacion de: www.diconsa.gob.mx/images/swis/par/Directorio_sucursales_y_unidades.pdf
'% Dicha proposicion se puede consultar en la pagina de internet: http.:/sil.gobernacion.gob.mx/Ar
chivos/Documentos/2014/02/asun_3067168_20140213_1392134181.pdf
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Ademas, debemos aclarar que en este trabajo no consideramos las obras de

infraestructura realizadas por el gobierno, y, sélo por hacer mencién de una, la
autopista Durango-Mazatlan obtuvo un dictamen negativo en la auditoria
N° 12-0-09100-04-0067 realizada por la ASF,'®” ya que se determiné que no

estaban justificadas y eran recuperables erogaciones por $1,615,952,900 pesos.

17 AUDITORIA SUPERIOR DE LA FEDERACION, Auditoria de Inversiones Fisicas: 12-0-09100-04-0067,

Secretaria de Comunicaciones y Transportes, Proyecto Carretero Durango-Mazatlan, en los Estados
de Durango y Sinaloa disponible en: http.//www.asf.gob.mx/Trans/Informes/IR2012i/Documentos/Audi
torias/2012_0067_a.pdf
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6. Como mejorar el desempeno de los programas sociales

La situacidén de nuestro pais nos obliga a buscar alternativas para que las
politicas sociales contribuyan realmente a elevar los niveles de vida de la poblacion
mexicana. No es facil, pero, podemos senalar los evidentes problemas y desajustes

y encontrar soluciones.
A. Practicar una politica compensatoria

Se trata de cumplir el principio de atender primero a los mas necesitados. En
la pugna entre universalismo selectividad se opta por la segunda, por cuanto que él
conduce a tratar de la misma manera que sus diferentes. La equidad aconseja
aplicar la misma solucién a situaciones distintas. Es decir, hay que dar mas a los
que tienen menos, hay que aplicar una discriminacion en sentido positivo, ya sea
mediante una selectividad de base territorial, ya mediante selectividad pura y simple.
Los avances tecnoldgicos permiten que la tarea de seleccionar a los destinatarios

de un programa o accion social sea mas sencilla.

Un ejemplo de lo anterior es nuevamente la CNCH, las acciones de la
cruzada estan destinadas a 400 municipios de todo el pais, sin embargo, la eleccién
de los mismos refleja nuevamente que es un programa con mas tintes politicos que

sociales.

Entre los municipios beneficiados se encuentran: Atizapan de Zaragoza,
Ecatepec de Morelos, La Paz, Nezahualcoyotl, Cuautitlan lzcalli y Tecamac en el
Estado de México; Monterrey en el estado de Nuevo Ledn; Altamira, Matamoros vy
Reynosa en el estado de Tamaulipas; Tijuana, Ensenada y Mexicali en Baja
California; las delegaciones Gustavo A. Madero, Iztapalapa, Alvaro Obregén y

Tlalpan en el D.F., etc.

Al mismo tiempo sabemos, por el mapa de la pagina 182, que los estados
con mayores problemas de pobreza son Chiapas, Guerrero, Puebla y Oaxaca,
mientras que los que presentan menor incidencia son Nuevo Ledn, Coahuila, Distrito
Federal y Sonora, por si esto fuera poco sabemos, gracias a la Grafica 3.3.2 de la
pagina 191, que los estados con mayor rezago educativo son Oaxaca, Chiapas y

Guerrero.
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En la literatura econémica hay algunos trabajos, iniciando con el de Robert J.
Barro,'®® en los gue se analiza la relacidn que tiene la educacion en el crecimiento
econdémico, los estudios empiricos han demostrado que hay una asociacién positiva
entre incrementos en la tasa de escolaridad y la tasa de crecimiento del PIB per
capita. Trabajos mas recientes,'®® han concluido positivamente que las tasas de
crecimiento del PIB per capita se encuentran asociadas con los indices de calidad y
cantidad de la educacién, ademas, el aumento significativo en la calidad de la

educacioén estd asociado con un nivel de crecimiento mayor.

Podemos afirmar por tanto, que la mejor opcién para un programa social de
este tipo es aplicar una discriminacion positiva de aspecto geografico y de esta
forma centrar sus esfuerzos en reducir la brecha entre Nuevo Leén y Chiapas, una
vez que esto suceda, se podran implementar acciones conjuntas para todos los
estados, esto es asi por la necesidad de focalizar las prestaciones y establecer

prioridades.

Lo usual es, justamente, lo contrario. La fragmentacion de la politica social en
multiples acciones, que la tornan inefectiva por qué no produce un impacto de

trascendencia en las causas de los problemas

Si esto se hace correctamente, aumentar el impacto redistributivo, y aunque
en épocas de abundancia era explicable, aunque no justificable, que se prestara
poca atencion al analisis de quienes son los beneficiados con los programas
sociales, en el contexto actual en que vivimos, donde vemos que la pobreza
aumenta y existen problemas para financiar acciones adecuadas, no es posible que

sigamos moviendo la preocupacion en este tema.
B. Aumentar la eficiencia del gasto social

Es necesario preocuparse por aumentar la eficiencia en la utilizacién de los
recursos disponibles e incrementar la eficacia en el logro de los objetivos de los

proyectos que se financian con ellos.

188 cfr. BARRO, ROBERT J., “Economic Growth in a Cross Section of Countries”, en The Quarterly
Journal of Economics, Vol. 106, N° 2, Mayo de 1991, pags. 407-443, también disponible en internet:
http://www.econ.nyu.edu/user/debraj/Courses/Readings/BarroGrowth.pdf

189 pINEDA S., JOSE G, “Determinantes del papel de la educacién en el crecimiento: analisis
multivariado”, en Perspectivas. Analisis de temas criticos para el desarrollo sostenible, Vol. 4, N° 1,
Julio 2006, Corporacion Andina de Fomento, Caracas, Venezuela, pag. 25.

[231]



Resultado de la revision de los programas sociales, sabemos que suelen
gastar de manera no 6ptima los recursos de que dispone, esto se debe a la
ausencia de controles adecuados y a la falta de una correcta metodologia de
evaluacién que permita, por un lado, optar por las alternativas mas econémicas para
alcanzar los objetivos buscados y, por otro, efectuar un seguimiento que permita
reorientar el programa cuando es evidente que los objetivos no estan siendo

alcanzados.
C. Hacer que los servicios se usen

Son necesarias dos acciones para conseguir que los servicios lleguen a los
beneficiarios, la primera exige analizar la manera en que se ofertan los servicios,
mientras que la segunda debe examinar los problemas de demanda que afectan a

los destinatarios potenciales:

a) Redefinir la oferta. Hay que preocuparse por hacer llegar los bienes y

servicios a los beneficiarios, en muchas ocasiones las personas ni
siquiera estan enteradas de la existencia de determinado programa
social que puede otorgarle un beneficio, ademas deben considerarse las
situaciones de los grupos sociales objetivo del programa y de los
obstaculos culturales que se puedan presentar.
Existen problemas en la oferta cuando, por ejemplo, el personal de un
centro de salud no cumple su horario regularmente, provocando que los
usuarios tengan que regresar a sus casas sin haber sido atendidos, algo
parecido sucede cuando un maestro no asiste a impartir sus clases,
también puede contribuir al no uso que los centros de salud carezcan de
los medicamentos necesarios, que estén instalados en lugares poco
adecuados o, en el caso de grupos indigenas, que el personal del centro
hable una lengua diferente al de la poblacién a la que asiste.

b)  Promover la demanda. La principal accion que se puede llevar del lado
de la demanda es suministrar informacion sobre los servicios existentes,
en ocasiones, no se usan porque se ignora lo que se ofrece en materia
de servicios sociales, sin embargo, esto no basta, ya que en muchas

ocasiones los usuarios potenciales necesitan apoyo para moverse en el
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laberinto burocratico, lo que hace necesario que se les represente o que
se facilite el tramite necesario.

Por otra parte, es necesario en ocasiones reducir los costos para los
usuarios. Suele considerarse que los servicios prestados son gratuitos
porque el erario sufraga la totalidad de los gastos previstos, sin embargo
no es asi, tomemos como ejemplo el caso de una escuela publica, en la
que, si bien, no hay que pagar por recibir la educacién, las familias
tienen que proveer a sus nifos de libros, cuadernos, uniformes,
alimentacion, transporte, matriculas, o incurrir en otros multiples gastos,
es verdaderamente necesario cambiar esto, sobre todo en el caso de
Chiapas, Guerrero y Oaxaca, ya que para las familias pobres la escuela
tiene un costo de oportunidad, en el campo estos nifios podrian ir a
trabajar juntos padres o en las ciudades podrian conseguir ingresos por
distintas vias, por eso re requiere, para que ellos permanezcan en la
escuela, no sblo educacion gratuita, sino también una educacién sin
costos indirectos y, de ser posible, otorgar subsidios, y no solamente en
lo académico, que hagan atractiva la opcién educativa tanto para el nifio

como para sus padres.
D. Avanzar en el conocimiento técnico

Los programas sociales tienen un elemento politico y otro técnico. La
voluntad politica de llevar adelante determinadas acciones depende de
consideraciones que son ajenas a lo que aqui se ha discutido, pero la actividad
técnica es, una vez que se ha tomado la decisidn de impulsar el programa, la mejor
manera de facilitar el programa mediante recomendaciones viables y eficientes. Por
ello se deben incorporar lineamientos adecuados en los programas sociales que les
permitan introducir los avances técnicos en el disefio y puesta en practica de las

politicas sociales:

a) Realizar diagnésticos adecuados. No es posible que una politica social
sea eficaz y que utilice eficientemente los recursos existentes si no se
dispone de un analisis objetivo de la situacion social a modificar. Para
ello, no basta con las descripciones cuantitativas de las carencias de la

poblaciéon, es necesario poseer la informacibn que permita su
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b)

interpretacién. Asi, el diagndstico se debe hacer teniendo en cuenta los
problemas que se pueden abordar. Lo anterior permite establecer
prioridades, en algunos estados de la Republica hay tal insatisfaccion de
necesidades basicas que, seguramente, carece de sentido que se intente
abordar otros problemas en tanto estas necesidades no queden
satisfechas.

Al mismo tiempo, debe tomarse en cuenta los recursos que tiene el pais o
a los que puede ser, ya que la satisfaccion de las necesidades solo
puede hacerse en la proporcion que lo permitan los recursos disponibles,
muchas veces los programas fracasan porque las estimaciones de
carencias se efectuaron segun estandares poco adecuados, y los
resultados asi obtenidos pueden hacer que se desista de iniciar o
proseguir con el programa, ya que de acuerdo al diagndstico, la meta
puede resultar inalcanzable con los recursos disponibles.

Afortunada pero tristemente, este no es el caso de México; afortunada,
porque de las estadisticas publicas se desprende que nuestro pais
cuenta con los recursos necesarios para hacer frente a la problematica
social; triste, porque a pesar de contar con ellos no hemos sido capaces
de utilizarlos de forma eficiente y eficaz, con economia y honradez, y por

ello, aun no hemos logrado transformar la realidad social de nuestro pais.

Mejorar los sistemas de informacion. Si aprovechamos las mas
tecnologias tendremos la posibilidad de efectuar mejores diagnésticos, es
necesario tener la mayor cantidad de informacion disponible y adecuada
no solo para descubrir y cuantificar los problemas existentes, sino

también, para encontrar las mejores alternativas de solucion.

Evaluar los programas sociales. No todos los programas sociales se
evaluan, y en los casos de los que son evaluados, las sorpresas han sido
notables. A pesar de esto, es razonable insistir en que conviene evaluar,
porque de otra forma no es posible saber si los objetivos para los cuales
los programas han sido creados se estan alcanzando. Asimismo, hay que
mejorar las metodologias que se utilizan ya que comunmente no son las
adecuadas, es necesario recurrir a indicadores que nos permitan hacer la

evaluacion mediante un método de costo/efectividad-beneficio, que nos
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permita, a un mismo tiempo, comparar los recursos empleados en los
programas sociales con la poblacion total beneficiada, mientras que
simultdneamente se evaluarian las alternativas, mediante la medicién de

su impacto en la poblacién y el costo de llevarlas a cabo.
E. Construir una nueva institucionalidad

La administracion de los programas y proyectos presenta problemas
especialmente dificiles. Los intentos de cambiar las politicas generalmente han
fracasado, porque se limitan a generar una nueva imagen institucional y no tienden

a lograr persistencia y continuidad en las acciones llevadas a cabo:

a) Evitar duplicidades. Usualmente, el sector social es dirigido por diversas
autoridades que no siempre coinciden en los objetivos o la modalidad de
ejecucion, pudiendo incluso llegar a ser instituciones antagénicas, por
ello, la primer accién necesaria es coordinar las instituciones y evitar
duplicidad en los programas que ataquen cierto problema social.

Ya habiamos mencionado con anterioridad la existencia de un total de
2,391 programas o acciones estatales, mientras que a nivel federal son
sélo 960, esto sucede porque distintas instituciones estatales disefan
programas y realizan acciones separadamente, sin tener en cuenta lo
que hacen otras agencias del mismo sector publico, evitar estas
duplicidades es importante para crear condiciones en las que el
gobierno realmente gobierne, de establecer una direccion en los
programas sociales, que pueda elegir opciones consistentes, «se trata
solamente de hacer posible que el gobierno sea capaz de controlar el
aparato estatal para reorientarlo de acuerdo con sus propios
criterios».'"®

Estos problemas se complican debido a la distribucion de competencias
entre 6rganos de una misma persona juridica y, también, por la
existencia de entidades con control presupuestario indirecto y por los
organos autonomos, ya que no estan sujetos a relaciones jerarquicas,

esto genera que cada 6rgano e instituciéon del Estado considere esencial

0 ComISION ECONOMICA PARA AMERICA LATINA Y EL CARIBE, Desarrollo Equitativo. Algunas

sugerencias para la accion, Santiago de Chile, 1988, pag. 10.

[235]



el servicio que presta, lo que provoca que perciba a los demas érganos
e instituciones como potenciales competidoras y no como
colaboradoras, y en cierto aspecto tienen razén, ya que, si lo pensamos
un poco, los recursos de todas provienen de la misma fuente.

Es necesario superar estos desencuentros, evitando la tendencia a
fundar continuamente nuevas instituciones para la ejecucién de sus
programas sociales, y, al mismo tiempo, jerarquizar adecuadamente las

funciones de las existentes.

Crear una red adecuada de servicios sociales. En las politicas publicas,
las acciones de los programas sociales escapan a la esfera de accion
de las personas que deben ser beneficiarias de dichos programas, estas
personas pasan a depender de una burocracia creciente en tamano,
remota, ajena a las preocupaciones de los interesados, inaccesible y
que carece de la informacién adecuada para impulsar un programa que
resuelva las necesidades de la poblacién, ademas, siempre existe el
riesgo de que esa burocracia genere intereses propios, contradictorios
con los objetivos para los que fue establecida

Obtener y fomentar la participacion de los usuarios. Para corregir el
problema del punto anterior es necesario que en la fase de operacién de
los programas sociales se cuente con el apoyo, la colaboracién y la
aceptacioén de los usuarios. Las prestaciones sociales son continuas, lo
gue exige una necesaria relacion entre una burocracia, ya sea publico
privada, y los usuarios.

Cualquiera que sea el tipo de politica social prevaleciente, quienes
elaboran las decisiones sociales siempre reclaman el apoyo de quienes
se beneficiaran de las prestaciones. Incluso en el caso de politicas
selectivas, se requiere contar, por lo menos, con una respuesta social
medianamente organizada.

La participacion de los usuarios, no consiste en una participacion
politica, sino en una colaboracién en el disefio y puesta en practica de
programas por los propios beneficiarios, asi como en su control y

rendicion de cuentas.
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7. Efectos de la (in)moralidad del Estado sobre los contribuyentes

Al inicio del capitulo anterior se sostuvo que no se puede justificar el actuar
inmoral del contribuyente por medio de la, ahora evidente, inmoralidad del Estado,
sin embargo, debemos considerar a partir de la evidencia aqui mostrada que la mala

actuacion del Estado influye de forma negativa sobre la moral del contribuyente.

Hay que buscar una respuesta a la siguiente cuestidon: ;qué exige la ética
fiscal a los poderes publicos?, para los contribuyentes tiene relevancia juridica el
uso y destino de los recursos recaudados, sin embargo, no puede existir una norma
que permita a los ciudadanos prohibir al Estado determinados proyectos de
financiacion, de prescribir el tipo de economia presupuestaria o de establecer limites

o porcentajes a la planificacion presupuestaria.

Pero debemos tener cuidado cuando esa autonomia presupuestaria de los
poderes publicos se convierte en un desvergonzado derroche, el poder legislativo ha
pasado de ser un freno, para los proyectos del ejecutivo, a un motor de gasto;
tenemos una burocracia politica que se encuentra lacrada por favoritismos y
nepotismos, por incompetencia, corrupcion, por falta de responsabilidad y de

controles eficaces.

Klaus Vogel explica del siguiente modo el negligente y descuidado
manejo de la recaudacion tributaria: «EIl poder es una droga, pero la droga
mas peligrosa es el poder de disposicion sobre el dinero ajeno, puesto que
permite a los poderosos -a los parlamentarios, al alcalde, al presidente del
Gobierno- disponer de fondos sin tener que renunciar a un penique de la

propia fortuna ni reducir su propio tren de vida»'"’

Por su parte, Rawls critica a los utilitaristas, porque sostiene que la busqueda
de la mayor felicidad puede llevar a que algunos hombres se beneficien expensas
de otros. Ello seria consecuencia del predominio de una moral impersonal, para la
cual resulta valido considerar los individuos como un medio para el logro de los
propios objetivos, y no como fines en si mismos. Buscando evitarlo, plantea un

principio de compensacién segun el cual para brindar una auténtica igualdad de

"' TIPKE, KLAUS, Moral tributaria del Estado y de los Contribuyentes, Op. cit, pag.107
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oportunidades, la sociedad debe atender mas a los nacidos con menos dotes y a los

nacidos en sectores socialmente menos favorecidos.'"?

A pesar de ello, es evidente que los politicos que piensan mas en su propio
interés que en el bien comun y que hacen negocio con sus cargos, concediéndose
retribuciones, seguros, prestaciones, incentivos, compensaciones, pensiones
publicas y otros emolumentos, una muestra de esto es la reciente discusién sobre la
pension vitalicia, con cargo al erario publico, de los magistrados del Tribunal
Electoral del Poder Judicial de la Federaci(')n,173 sin embargo, los despilfarradores
parecen haberse acostumbrado a la critica de los contribuyentes y apenas han de
temer el control por parte de los 6rganos del propio Estado. La defraudacion
tributaria se castiga penalmente mientras que por otra parte, no ocurre lo mismo con

el derroche de los recursos publicos.

Qué pasa cuando hay derroche de recursos en la difusiébn y comunicacion
social de un programa no previsto en el gasto programable que, por tanto, no estaba
sefalado su destino especifico y derivado de esta situacién ni siquiera el Senado de
la Republica ha podido hacer algo mas que emitir una proposicién para que los
responsables expliquen el motivo del gasto; o qué pasa cuando la compra de
material de papeleria se realizé de forma legal y ademas como consecuencia de ello
el Estado obtuvo una contraprestacion por el gasto realizado, y por tanto, no hay
medio alguno, aceptado por el propio Estado, para hacer algo en contra de esta

situacion.

Para revertir esta situacion es necesaria la participacion de verdaderos
ciudadanos, que ademas, tengan la educacién y preparacion adecuada para poder
llevar a cabo una gestién democratica de los recursos publicos. De estos tres temas

nos ocuparemos en la ultima unidad.

2 Cfr. RAWLS, JOHN, Teoria de la Justicia, 22 Edicion, Fondo de Cultura Econémica, México, 2010.

'3 www.eluniversal.com.mx/nacion-mexico/201 4/aprueban-pension-vitalicia-para-trife-1010790.html
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Tercera parte

Medios para incrementar la Moral Tributaria
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l. La ciudadania fiscal

«El buen ciudadano es aquel que no puede tolerar en su
patria un poder que pretende hacerse superior a las

leyesy.

Marco Tulio Ciceron™

1. La ciudadania en la relaciéon Estado-sociedad

Desde el primer capitulo hemos hablado de la relacién Estado-sociedad, esta
ha sido construida con la historia de la propia humanidad. Es el resultado de los
conflictos, los intereses, las interacciones y los suefios. Hablar de esta relacion es
hablar sobre el poder y la vida en grupo, es hablar de cdmo organizar y asegurar la
supervivencia de la especie humana en nuestra casa, la tierra, garantizando a un
mayor numero de personas el acceso a los recursos basicos que les permitan vivir

con dignidad.

Esta relacion es construida dia con dia, construimos y decidimos cuando
votamos, cuando respetamos lo diferente, cuando protegemos nuestro medio
ambiente, cuando cuidamos a los que estan a nuestro alrededor, sin embargo, al
mismo tiempo, podemos construir de forma equivocada, cuando somos indiferentes
0 negligentes, e incluso cuando estamos ajenos a la realidad, cuando nos parece
normal encontrarnos a nifos pidiendo limosna, cuando vemos la pobreza, la

violencia, la corrupcién y la destruccion del medio ambiente... sin hacer nada.

Cada respuesta u omision de nuestra parte, define quienes somos, cada vez
que respondemos si 0 no, construimos esta relacion, y esas son las marcas que

dejamos en la vida: el camino que hemos ayudado a construir.

Nuestros esfuerzos en este tema, inician con una tentativa de definir lo que

debemos entender por ciudadania en la actualidad.

174 CICERO, M. TuLLluS, De Legibus, G. de Plinval, Georges de Plinval, Ed., Proyecto Perseus,

disponible en: http.//www.perseus.tufts.edu/hopper/text?doc=Perseus:text:2007.01.0030
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A. La idea de la ciudadania

Sabemos que el concepto de ciudadania es historico y, por lo tanto, era y es
transformado en consonancia con los grandes cambios en la forma de organizacion

politica y econdmica en las sociedades.

La construccion de la ciudadania se puede identificar con claridad en cierto
pensamiento politico de la antigiedad griega, Aristételes manifiesta una gran
preocupacion por definir el contenido conceptual del ciudadano, sefiala: «resulta
claro quién es el ciudadano: quien tiene la posibilidad de participar en la funcion
deliberativa o judicial, a ese llamamos ciudadano de esa ciudad; y llamamos ciudad,
por decirlo brevemente, al conjunto de tales ciudadanos suficiente para vivir con

autarquia».'™

La cita anterior explica la concepcién y practica de la ciudadania de los
griegos. Hay que destacar que la ciudadania no se define de manera abstracta sino
a través de otro concepto: la accion. Ser ciudadano es participar en la funciones de
gobierno, la identidad ciudadana provenia de su efectiva participacion politica en la
vida publica. Era ciudadano porque participaba en la polis; no porque primero
tuviera derechos o jurara una lealtad abstracta, sino porque formaba parte del actuar
en la comunidad politica con los otros ciudadanos, sin embargo, el concepto
contemporaneo de ciudadania ha perdido el sentido inmediato y concreto tal y como

fue entendido por Aristételes.

Si bien se perdié el sentido expuesto por Aristoteles, para satisfacer las
necesidades del presente estudio, nos interesa analizar la evolucion de la relacién
Estado-sociedad en el periodo de la historia de la civilizacion occidental, que
comienza inmediatamente después de las revoluciones inglesa, francesa vy
estadounidense, porque es justamente en este periodo cuando se produjo una
transformacion sustancial en la forma de ejercer el poder, liderado por la aparicién
del Estado de Derecho, y, por consecuencia, el ciudadano moderno nace como

sujeto de algunos derechos en la nacion que reconoce su ciudadania.

En dicha época el Estado surge como una entidad soberana y su autonomia

ha sido reconocida por otros Estados, para dirigir los destinos de sus ciudadanos. El

75 ARISTOTELES, Politica, Libro tercero, Capitulo .
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individuo, de esta forma, se convierte en el centro de atencion y su libertad e
igualdad pasan a ser consideradas como caracteristicas de todos los seres

humanos, en los términos expresados por Jean-Jacques Rousseau en 1762:

En lugar de destruir la igualdad natural, el pacto fundamental, por el contrario,
sustituye la desigualdad fisica que la naturaleza pudo haber establecido entre
los Hombres por una igualdad moral y legitima. Los Hombres, pudiendo ser
desiguales en fuerza o en talento, se hacen iguales por convencion y por

derecho.””®

Asi pues, de cualquier modo que se consideren las cosas, el derecho de
esclavitud es nulo, no sblo porque es ilegitimo, sino también porque es
absurdo y porque nada significa. Las dos palabras esclavitud y derecho son
contradictorias y se excluyen mutuamente. Bien sea de Hombre a Hombre,
bien sea de Hombre a pueblo, siempre sera igualmente descabellado este
discurso: "Celebro contigo un contrato en el cual todos los deberes estan a tu
cargo y todos los beneficios estan a mi favor; contrato, que respetaré

mientras se me dé la gana y que tu observaras mientras se me dé la gana.’”’

Y de la Declaracion de los Derechos del Hombre y del Ciudadano de 1789,

que proclama que todos los hombres nacen libres:

Los Representantes del Pueblo Francés, constituidos en Asamblea Nacional,
considerando que la ignorancia, el olvido o el menosprecio de los derechos
del Hombre son las unicas causas de las calamidades publicas y de la
corrupcion de los Gobiernos, han resuelto exponer, en una Declaracion
solemne, los derechos naturales, inalienables y sagrados del Hombre, para
que esta declaracion, constantemente presente para todos los Miembros del
cuerpo social, les recuerde sin cesar sus derechos y sus deberes; para que
los actos del poder legislativo y del poder ejecutivo, al poder cotejarse en todo
momento con la finalidad de cualquier institucion politica, sean mas

respetados y para que las reclamaciones de los ciudadanos, fundadas desde

176 RoussEAU, JEAN-JACQUES, Del Contrato Social: o los principios del derecho politico, Op. cit.,
pag. 40.
""" |BiDEM, pag. 194.
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ahora en principios simples e indiscutibles, redunden siempre en beneficio del

mantenimiento de la Constitucion y de la felicidad de todos.

En consecuencia, la Asamblea Nacional reconoce y declara, en presencia del
Ser Supremo y bajo sus auspicios, los siguientes derechos del Hombre y del

Ciudadano:

Articulo 1° - Los hombres nacen y permanecen libres e iguales en derechos.

Las distinciones sociales sélo pueden fundarse en la utilidad comun. 178

Percibimos también, que la discusion de los ideales de libertad e igualdad de
derechos se pone de manifiesto en la Declaracion de los Derechos de la Mujer y la
Ciudadana, escrita por la revolucionaria francesa Marie Gouze, que redactd un
manifiesto en defensa de los derechos de la mujer en 1791, mientras el ideal
revolucionario proclamaba la igualdad formal por encima de todas las diferencias
naturales, en la practica, el género de las personas permanecié como el ultimo
criterio de distincion social, esta declaracion no fue tomada en cuenta por la
Asamblea Nacional y la revolucion francesa discriminé de esta forma a las mujeres

de los derechos de ciudadania y de igualdad frente a la ley."”®

Estos cambios en las relaciones de poder, proporcionan la motivacion para
generar otros derechos que basados en el principio de la libertad de los seres
humanos, merecian reconocimiento, por ejemplo, el derecho a la libertad politica, el
derecho a elegir a los gobernantes, participar en las decisiones y controlar el
ejercicio del poder; y le dan importancia también a las libertades individuales:
seguridad, proteccion contra la arbitrariedad en su persona y sus bienes, la libertad

de transitar libremente, la libertad de pensamiento y de reunion.

Con el nacimiento del Estado Liberal, el discurso juridico reduce la
ciudadania al conjunto de los que adquirieron derechos politicos. Entonces, el
ciudadano era solamente aquella persona que podia votar. Y este derecho sélo era

conferido a aquellos que tenian propiedades o cierta cantidad de rentas.

'"® DECLARACION DE LOS DERECHOS DEL HOMBRE Y DEL CIUDADANO DE 1789, Francia, 26 de Agosto de

1789, en Internet: http://www.juridicas.unam.mx/publica/librev/rev/derhum/cont/30/pr/pr23.pdf

70 Cfr. CANO, GABRIELA, “Declaracion de los derechos de la mujer y ciudadana”, traduccion de Pilar
Vallés, en Iztapalapa, Vol. 1, Numero. 19, México, 1990, pag. 77 - 82, disponible en:
http://tesiuami.uam.mx/revistasuam/iztapalapa/include/getdoc.php?id=1220&article=1250&mode=pdf
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Posteriormente, los derechos fundamentales pasaron a tener un contenido
social, mediante la introduccion, a lado de los tradicionales derechos fundamentales
individualistas, de los llamados derechos sociales, referentes al trabajo, la asistencia

social y la actividad econdmica.

Poco mas de 150 anos después, en 1948, la Organizacién de las Naciones
Unidas reunio a sus paises afiliados y juntos produjeron la Declaraciéon Universal de
los Derechos del Hombre,®® como un intento de construir una ciudadania universal,
que contemplase los derechos humanos a nivel mundial, evitando actos
discriminatorios de toda clase, y cualquier forma de sometimiento de un ser humano
por otro, y si bien aun no ha sido posible alcanzar ese objetivo, es un tema en el que

se ha producido importantes avances.

Actualmente, y gracias a todos los cambios historicos que han ocurrido,

podemos decir que la ciudadania, de forma general, debe entenderse como:

[...] el estatus formal (el conjunto de derechos civiles, politicos y sociales que
el ordenamiento juridico oforga a los miembros de pleno derecho de una
comunidad) y como condicion sustantiva (la adquisicion y practica efectiva de
esos derechos). Mas esta condiciéon de ciudadania no solo se define en la
existencia y la practica de derechos, sino también es una identidad
configurada socialmente, como proceso social instituido, que posibilita y
define unas determinadas oportunidades para la participacion de los
ciudadanos y los grupos sociales en esas practicas sociales relacionales que

configuran la ciudadania dentro de un contexto social concreto. 181

Posteriormente, otros autores han hablado de nuevos elementos o tipos de
derechos de ciudadania: derechos econdmicos, derechos culturales, derechos

reproductivos; Adela Cortina, por ejemplo, ha afiadido como nuevos componentes

'8 Debemos aclarar algunas cosas, la primera es que en la version en espafnol y francés de la
declaracion original se sigue usando la denominacion “derechos del hombre”, la segunda es que
México es miembro de la ONU desde el 7 de noviembre de 1945, sin embargo, no cumplié con lo
dispuesto en el articulo 21, ya que no concede el sufragio universal; por ultimo, el derecho a voto de
las mujeres a las mujeres llegd hasta 1947, para elecciones municipales, y su efectivo derecho a un
sufragio universal, data de 1954; y fue hasta 1955 que pudieron ejercer ese derecho.

'®1 Diaz VELAZQUEZ, EDUARDO, “El estudio sociopolitico de la ciudadania: fundamentos teodricos”,
Intersticios, Revista Sociolégica de Pensamiento Critico, Volumen 3, N° 9, Espafia, 2009, pag. 33.
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de la ciudadania, los derechos econémicos y los derechos culturales (ciudadania

multicultural) a los derechos civiles, politicos y sociales. '®2

Sin embargo, estos nuevos derechos quizas no hagan mas que dotar de una
mayor definicion y especificidad a los elementos de ciudadania iniciales: civil,
politico y social. En ese sentido, los derechos econémicos y los derechos culturales
se pueden considerar mas bien como derechos circunscritos al elemento civil o al

elemento social, que han cobrado un mayor protagonismo en el contexto actual.

Para Marshall, la ciudadania entendida como el igual estatus de todos los
miembros de derecho de una comunidad, se opone a la clase social, que es un
estatus diferencial producto de un sistema generador de desigualdades. Por lo tanto,
uno de los aspectos mas destacados de la ciudadania, al menos en un plano formal,

seria el del principio de igualdad de todos los ciudadanos.'®
B. El status ciudadano

A pesar de tener origenes historicos distintos, es comun que exista cierta
confusidon para distinguir conceptualmente a la nacionalidad y la ciudadania, la
confusidn surge porque ambos conceptos aluden a la relacién con el Estado, sin
embargo, mientras que la primera hace referencia al lugar de nacimiento o al origen
de los padres, la segunda alude al status que se tiene por ser miembro de
determinado Estado. «En consecuencia, son dos conceptos distintos: uno —el de
nacionalidad— tiene connotaciones historicas y socioldgicas; el otro —ciudadania—

representa una vinculacion politica».®*

Mientras que la nacionalidad es un derecho personalisimo y se adquiere con
el nacimiento, y nadie puede ser privado de ella; la ciudadania sélo la adquieren
aquellos que, teniendo la calidad de nacionales, reinan los requisitos sefialados por
el Estado que les otorga dicho status. En el caso de México, la CPEUM senala lo

siguiente:

82 Cfr. CORTINA, ADELA, Ciudadanos del mundo. Hacia una teoria de la ciudadania, Alianza Editorial,

Madrid, Espafa, 2003.

'8 MARSHALL, T.H. Y BOTTOMORE, ToM, Ciudadania y Clase Social, Alianza Editorial, Madrid, Espafia,
1998, pag. 72.

184 GARCIA BELAUNDE, DOMINGO, Esquema de la Constitucion Peruana. Una exposicion panoramica
de nuestra Constitucion. Sus antecedentes. Sus topicos. Sus problemas de aplicacion, Justo
Valenzuela Ediciones, Lima, Peru, 1992, pag. 95.
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Capitulo IV
De los Ciudadanos Mexicanos

Articulo 34. Son ciudadanos de la Republica los varones y mujeres que,

teniendo la calidad de mexicanos, retinan, ademas, los siguientes requisitos:
1. Haber cumplido 18 arios, y

Il. Tener un modo honesto de vivir.

a) Un modo honesto de vivir'®

Antes de pasar al siguiente punto, debemos preguntarnos que implica tener
un modo honesto de vivir, ya que esta nocion tiene una larga historia de
representaciones, silencios y exclusiones que necesitan hacerse explicitos para
aclarar su significado normativo y sus implicaciones como expresion de la
pertenencia a la comunidad politica, este concepto debe ser comprendido a la luz
del estudio de las disposiciones civiles y penales que configuran un modo de vida

coherente con los fines de la comunidad.

La nocién de ciudadania apela a un modelo de civilidad aceptado. En
términos econdmicos, la nocion modo honesto de vivir es subsidiaria de un modelo
de libertad establecido en la vida privada para cuya proteccion se instituye la vida
publica. El derecho también regula y protege las relaciones econémicas. El papel
del individuo en la economia es el punto de partida para su reconocimiento como
sujeto de derechos y la ciudadania es un atributo accesorio a la propiedad. El
patrimonio y el intercambio comercial se erigen en factor central de la vida social y
politica. De esta forma, el requisito de tener un modo honesto de vivir tiene su
origen en el papel que jugaba el individuo en la economia, con la capacidad de
cumplir con las obligaciones y responsabilidades econdmicas previstas en el pacto
social. Si la actividad del sujeto era funcional para la vida econémica podia tener un

modo honesto de vida, de lo contrario no podia ser ciudadano.

'8 Si bien no se ha prestado demasiada atencion a este requisito, y la literatura al respecto es
limitada, me parece de especial relevancia el siguiente libro que hemos seguido de forma general
para la elaboracion de este apartado: FiIX-FIERRO, HECTOR, Los derechos politicos de los mexicanos,
22 Edicion, Instituto de Investigaciones Juridicas, Serie Estudios Juridicos N° 95, IIJ-UNAM, México,
D.F., 2006, pags. 5-18.
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Por consiguiente, la ciudadania se basaba en la capacidad econdmica del
sujeto, que le permitia ostentar una postura poll'tica,186 participar en la formacion de

leyes para regular la economia y cumplir las obligaciones que imponian estas leyes.

En México también se establecié la capacidad econdmica o el empleo como
precondicion de la ciudadania. Asi, la Constitucion de 1824, establecia que soélo
podian ser electos para un cargo publico quienes contaran con un capital minimo de
diez mil pesos; en el caso de extranjeros, ademas de la vecindad, se exigia que
poseyeran ocho mil pesos de bienes o mil pesos de renta al afio. Por su parte, la
Ley Constitucional de 1836, durante el periodo centralista, junto con las
calificaciones patrimoniales para el voto pasivo, que eran similares a las de la
Constitucion de 1824, establecidé que sélo podrian ser ciudadanos los mayores de
edad con una renta anual minima de 100 pesos, cantidad que fue aumentada en las

Bases Organicas de 1843 a 200 pesos.

Derivado de esto, la calificacién patrimonial se podia erigir como impedimento
para el ejercicio de la ciudadania, asi el deudor de los caudales publicos, el que
estuviera involucrado en una quiebra fraudulenta o quien ejerciera un manejo
irregular de los fondos publicos, de acuerdo con las regulaciones de la primera
mitad del siglo diecinueve (como la Constitucién del estado de México de 1827, la
Ley Constitucional de 1836, las Bases Organicas de 1843 o la Constitucion federal

de 1847), veian suspendidos sus derechos politicos.

Con la Constitucién de 1857 desaparecieron las calificaciones patrimoniales
para el ejercicio de la ciudadania, sin embargo esto no creo condiciones para lograr
la igualdad entre los participantes en los procesos politicos, por el contrario, la
economia siguié jugando un papel determinante en la distincion entre lo que se
consideraba publico o representable, por otra parte, en las Constituciones
centralistas del siglo diecinueve, se establecio el requisito de saber leer y escribir

como condicidn de la ciudadania.

Es requisito, en una naciéon donde la mayoria de la poblacion seguia siendo
iletrada, nos remite a la condicion privilegiada de la escritura como saber

especializado que permite fijar y establecer el relato del poder.

"% Durante este periodo, la principal condiciéon de la ciudadania en el sistema inglés y francés fue la

capacidad de pagar impuestos.
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El saber escribir como calidad de la ciudadania le daba al sujeto educado,
qgue venia de las universidades y colegios fundados por los espafnoles y ejercia los
roles de regulacién del discurso, el rol central en la argumentacion y en la definicion
de las opciones politicas a elegir. Esta disposicién fue retirada en la Constituciéon de
1857.

Sin un referente civil explicito de lo que debia ser considerado un modo
honesto de vivir, la determinacion se acoté al ambito criminal; la legislacién penal y
los sistemas penitenciarios se encargaron de representar los valores sociales

considerados como expectativas de comportamiento.

Con la Constitucion de 1847 y hasta nuestros dias, la legislacién penal se ha
encargado de proporcionar los significados para un “modo honesto de vivir’. Se
considera que quienes delinquen no sélo cometen un perjuicio contra un bien
apreciado socialmente, sino que se colocan por voluntad propia por fuera del
modelo de civilidad aceptado. El delincuente asume la imagen del enemigo social,

por eso se le retira la ciudadania y se le condena al ostracismo.

Con base en esta justificacion, los articulos 37 y 38 de la Constitucion Politica
disponen las causas por las que se pierden o0 se suspenden las prerrogativas

ciudadanas:

Articulo 37.

C) La ciudadania mexicana se pierde:

1. Por aceptar o usar titulos nobiliarios de gobiernos extranjeros;

Il. Por prestar voluntariamente servicios o funciones oficiales a un gobierno
extranjero, sin permiso del Ejecutivo Federal;

lll. Por aceptar o usar condecoraciones extranjeras sin permiso del Ejecutivo
Federal.

IV. Por admitir del gobierno de otro pais titulos o funciones sin previo permiso
del Ejecutivo Federal, exceptuando los titulos literarios, cientificos o
humanitarios que pueden aceptarse libremente;

V. Por ayudar, en contra de la Nacién, a un extranjero, o a un gobierno
extranjero, en cualquier reclamacion diplomatica o ante un ftribunal
internacional, y

VI. En los demas casos que fijan las leyes.
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Articulo 38. Los derechos o prerrogativas de los ciudadanos se suspenden:

I. Por falta de cumplimiento, sin causa justificada, de cualquiera de las
obligaciones que impone el articulo 36. Esta suspension durara un afio y se
impondra ademas de las otras penas que por el mismo hecho sefialare la ley;
Il. Por estar sujeto a un proceso criminal por delito que merezca pena
corporal, a contar desde la fecha del auto de formal prision;

lll. Durante la extincion de una pena corporal;

IV. Por vagancia o ebriedad consuetudinaria, declarada en los términos que
prevengan las leyes;

V. Por estar profugo de la justicia, desde que se dicte la orden de
aprehension hasta que prescriba la accion penal; y

VI. Por sentencia ejecutoria que imponga como pena esa suspension.'®’

En este punto hay algo muy importante que debemos mencionar, por un lado,

sabemos ahora que el requisito de tener un modo honesto de vivir, en realidad fue

usado para negarle a ciertos sectores de la poblacién el status de ciudadania; pero,

por otro, sabemos que actualmente tenemos garantizados el ejercicio de nuestros

derechos, al respecto, la Declaracién Universal de Derechos Humanos sefala:

Articulo 21.

1. Toda persona tiene derecho a participar en el gobierno de su pais,
directamente o por medio de representantes libremente escogidos.

2. Toda persona tiene el derecho de acceso, en condiciones de igualdad, a
las funciones publicas de su pais.

3. La voluntad del pueblo es la base de la autoridad del poder publico; esta
voluntad se expresara mediante elecciones auténticas que habran de
celebrarse periédicamente, por sufragio universal e igual y por voto secreto u

otro procedimiento equivalente que garantice la libertad del voto.

En virtud de lo anterior, es posible convertir dicho requisito en una ventaja

practica para exigir una adecuada conducta por parte los funcionarios publicos, y en

su caso, puede ser la justificacion para inhabilitarlos del servicio publico.

Algunos afirman que este articulo es contrario al principio de inocencia, pues se priva del ejercicio
de los derechos politicos al inculpado desde antes que se haya demostrado su culpabilidad.
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Para ilustrar esto, veamos nuevamente el contrato PBA3096-12 que aparece
en la pagina 229, desde mi punto de vista, dicho contrato, es un acto de corrupcién
que conlleva, tanto una responsabilidad administrativa, como un enriquecimiento
ilicito; es evidente que los contratantes no tienen un modo honesto de vivir y que,
por logica, al no reunir dicho requisito, seria justificable, incluso, que perdiera la

ciudadania.

A pesar de ello, no s6lo no se hace nada sino que, como se mostré con los
demas documentos, se permite que realicen impunemente acciones de este tipo
una y otra vez; convirtiendo a la transparencia en un simple medio para enterarnos

de estas situaciones sin que podamos hacer algo.
C. Obligaciones y derechos de la ciudadania

Ahora veamos con qué derechos y obligaciones vinculamos la idea de la
ciudadania. De acuerdo con la encuesta 2011 del Latinobarometro, en México, el
99% de la poblacion adulta se asume como ciudadana, ya que generalmente el

simple hecho de alcanzar la mayoria de edad nos otorga dicho status.

Es uel, Ciudadana
100%

B0

e

(i) ]

0%

0%

[

B i
Valores gn porcestaie scbre total 1Z00

Fuente: http://www.latinobarometro.org/latOnline.jsp

[251]



En la referida encuesta, también se preguntoé ¢ Qué conlleva ser un buen ciudadano? Estas fueron las respuestas:

Qué conlleva ser un buan cludadano
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Si bien esto nos da una idea general de como se entiende la ciudadania en
nuestro pais, es importante saber cuales son las obligaciones y los derechos

establecidos para la ciudadania en la Constitucion.
a) Obligaciones ciudadanas

Normalmente todos hablamos con donaire y elocuencia sobre nuestros
derechos y sobre por qué deben ser respetados, pero el discurso es mas exangue,

cuando no amargo, si de hablar de nuestras obligaciones se trata.
Nuestra Carta Magna establece que:

Articulo 36. Son obligaciones del ciudadano de la Republica:

I. Inscribirse en el catastro de la municipalidad, manifestando la propiedad
que el mismo ciudadano tenga, la industria, profesion o trabajo de que
subsista; asi como también inscribirse en el Registro Nacional de Ciudadanos,
en los términos que determinen las leyes.

La organizacién y el funcionamiento permanente del Registro Nacional de
Ciudadanos y la expedicion del documento que acredite la ciudadania
mexicana son servicios de interés publico, y por tanto, responsabilidad que
corresponde al Estado y a los ciudadanos en los términos que establezca la
ley,

Il. Alistarse en la Guardia Nacional;

lll. Votar en las elecciones y en las consultas populares, en los términos que
senale la ley;

IV. Desemperiar los cargos de eleccion popular de la Federacion o de los
Estados, que en ningun caso seran gratuitos; y

V. Desempefiar los cargos concejiles del municipio donde resida, las

funciones electorales y las de jurado.
b) Los derechos de la ciudadania

Suele suceder que cuando pensamos en ciudadania, solo identifiquemos el
conjunto de derechos politicos, sin embargo, los derechos ciudadanos se han

desarrollado en tres dimensiones sucesivas: la civil, la politica y la social.'®®

188 OLVERA, ALBERTO J., Ciudadania y democracia, Instituto Federal Electoral, México, 2008, pag. 20.

[253]



i. Los derechos civiles protegen la seguridad del ciudadano y le permiten
ser autdbnomo respecto del Estado, en tanto que consideran al individuo
como un sujeto competente y capaz de tomar decisiones y de reconocer

sus intereses y preferencias

ii. Los derechos politicos se refieren a la capacidad de estos sujetos para
poder ser votado para los cargos de eleccion popular, y también para

elegir a quienes han de gobernarlos.

iii. Por su parte, los derechos sociales garantizan las condiciones minimas
de supervivencia y dignidad para todos los miembros de una comunidad
en condiciones de igualdad. La ciudadania permite atacar la
desigualdad social, y ese efecto se hace posible con el desarrollo de los
derechos sociales, destinados a reducir las desigualdades existentes
entre individuos, mediante medidas que proporcionen bienestar material

y seguridad a todos los ciudadanos.

Los derechos sociales se desarrollaron principalmente a lo largo del siglo XX,
siendo los derechos a la educacion y a la salud los principales, a los cuales se han
agregado después otros derechos cuyo verdadero alcance es en si mismo materia

de debate, nuestra Constitucion nos otorga los siguientes derechos:

Articulo 35. Son derechos del ciudadano:

1. Votar en las elecciones populares;

Il. Poder ser votado para todos los cargos de eleccion popular, teniendo las
calidades que establezca la ley. El derecho de solicitar el registro de
candidatos ante la autoridad electoral corresponde a los partidos politicos asi
como a los ciudadanos que soliciten su registro de manera independiente y
cumplan con los requisitos, condiciones y términos que determine la
legislacion;

Ill. Asociarse individual y libremente para tomar parte en forma pacifica en los
asuntos politicos del pais;

IV. Tomar las armas en el Ejército o Guardia Nacional, para la defensa de la
Republica y de sus instituciones, en los términos que prescriben las leyes;

V. Ejercer en toda clase de negocios el derecho de peticion.
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VI. Poder ser nombrado para cualquier empleo o comision del servicio publico,
teniendo las calidades que establezca la ley;

VII. Iniciar leyes, en los términos y con los requisitos que sefialen esta
Constitucion y la Ley del Congreso. El Instituto Nacional Electoral tendra las
facultades que en esta materia le otorgue la ley, y

VIIl. Votar en las consultas populares sobre temas de trascendencia nacional.

[..]

2. La ciudadania fiscal

De todos los derechos que la Constitucién nos concede a los ciudadanos, el
mas importante, por la amplitud de accién que permite, es el sefialado en la fraccion
Ill, asociarse individual y libremente para tomar parte en los asuntos politicos del
pais, este precepto consagra la participacién activa de la sociedad civil, esta debe
ser el eje vertebral de sujeciéon y desarrollo del Estado, se relaciona con la
conciencia, voluntad y compromiso con los demas miembros de la sociedad y el

propio Estado.

La mejor participacion ciudadana en la democracia, en suma, no es la que se
manifiesta siempre y en todas partes, sino la que se mantiene alerta, la que
se propicia cuando es necesario impedir las desviaciones de quienes tienen
la responsabilidad del gobierno, o encauzar demandas justas que no son
atendidas con la debida profundidad. No es necesario ser ‘gladiadores’ de la
politica para hacer que la democracia funcione. Pero si es preciso que los
‘espectadores’ no pierdan de vista el espectaculo. En ellos reside la clave de

boveda de la participacion democratica.’®

Para lograr lo anterior, es necesario Involucrar a los ciudadanos en las tareas
publicas inmediatas de su comunidad y su horizonte concreto de exigencias,
necesidades e ilusiones; esto es, concretar en la realidad la definicién abstracta de

ciudadania.

189 MERINO, MAURICIO, La participacion ciudadana en la democracia, 4 Edicion, Cuadernos de

Divulgacion de la Cultura Democratica, N° 4, Instituto Federal Electoral, México, D.F., 2001, pag. 40.
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Dentro del contexto antes descrito, es posible construir una ciudadania fiscal,
en la que los ciudadanos contribuyan voluntariamente al financiamiento de las
funciones publicas y aseguren un seguimiento permanente de las funciones de los
gobernantes; una ciudadania que vele por el uso eficiente y adecuado de la
inversion y el gasto; unos servidores publicos que entiendan su responsabilidad
social-ciudadana de cumplir con su trabajo y hacer el bien a la colectividad,

respaldados por una solvencia técnica y profesional.

Ciudadania fiscal es la conciencia de las personas, grupos e instituciones,
acerca de su responsabilidad y compromiso con la construccion de una
sociedad cohesionada, democratica y justa, a través del ejercicio de sus

derechos y deberes fiscales.'®

La ciudadania fiscal no puede existir sin los ciudadanos, es decir, cada una
de las personas, concretas y en conjunto, con sus vivencias, apreciaciones,

respuestas, actitudes, acciones e ideas.

Solo cuando la politica se volviera concreta, cuando la participacion fuera real,
cuando sus decisiones fueran autoasumidas y sus efectos manifiestos, la
experiencia politica estaria en condiciones de volver a adquirir un sentido.
Pero aqui conviene despejar un malentendido y precisar que el sentido no lo
establece la politica y que tampoco se trata de politizar la vida cotidiana del
ciudadano, sino hacer de la politica el medio mediante la cual —como apunta
Jean-Luc Nancy— se mantenga una apertura y se abra un espacio agonal
para lo incalculable que suministra sentido: el amor, la amistad, el arte, el

saber, el pensamiento...”’

Por esta razén, el mayor desafio del Estado es estar conectado con la
ciudadania a nivel de gestar una conciencia, una identidad colectiva, de un modo
simultaneo y coherente; es importante llevar a cabo un proceso de inclusion,
renovar el pacto social e instaurar la responsabilidad en los ciudadanos ya que sélo

mediante la moral y la ciudadania, ejercidas correctamente, podemos hacer frente a

1% CARRASCO VICUNA, CARLOS MARX, “La ciudadania fiscal”’, Fiscalidad. Revista Institucional del
Servicio de Rentas Internas, Edicion N° 5, Segundo Semestre, 2010, Ecuador, pag. 27.

9! GALLEGOS, ENRIQUE G., “Del sujeto abstracto al ciudadano: apertura y clausura de la ciudadania
en la modernidad”, Polis, Vol. 7, N° 2, México, 2011, pag. 92.
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«la ineficacia, la falta de control por parte de autoridades, el incumplimiento de los
procedimientos administrativos o legales o la inexistencia de los mismos, la falta de

certidumbre juridica y de asistencia a los ciudadanos».'%?

El mayor obstaculo para lograr esto es el hecho de que la politica tan pronto
es una cosa como otra. Signo inequivoco de ello es su identificacion en el
imaginario social como “corrupcion”; esto es, cuando se convierte en todo lo opuesto
de lo que deberia ser y se le asimila con una actividad humana disolvente. Y si la
politica es sindnimo de corrupcién, el ciudadano, termina por salpicarse de ella y
volverse no menos sospechoso. Asi, frente a esa sospecha, el ciudadano prefiere
volver a ocultarse en la seguridad de la vida privada, aun a pesar de que lo unico
seguro sea la incertidumbre, y dejarles la toma de decisiones a los politicos

autoproclamados como “profesionales”.

Debemos promover la participacion, el Estado debe asumir esta tematica de
la ciudadania y la participacion, desde un punto de vista mas bien funcional: la idea
del orden politico y la de dar mayor estabilidad social para un escenario mas
adecuado de inversion, de generacion de riqueza y de empleo. El Estado y los
ciudadanos se deben comprometer, el primero a escuchar la participacion de sus
ciudadanos en la formulacion de sus politicas publicas con el fin de cumplir sus
propésitos, de generar un avance en la gestion publica y fortalecer la democracia;
los segundos deben avanzar de manera eficaz y clara hacia el establecimiento de
una verdadera politica de participacion ciudadana, deben exigir ser tomados en

cuenta.

Ademas, no debemos olvidar que la existencia de un tipo de ciudadano
depende de los procesos educativos, formativos, familiares, afectivos y de
comunicacion que se encuentren vigentes en la sociedad de que se trate; este

aspecto, lo trataremos en el capitulo siguiente.

192 AYALA, DoOVAL, MARIA RAQUEL, Construccion de la ciudadania fiscal como base de la
gobernabilidad democrética, 44 Asamblea General del CIAT, 2009, disponible en la pagina web:
http://webdms.ciat.org/action.php ?kt_path_info=ktcore.actions.document.view&fDocumentld=4886
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Il. La educacion civico-tributaria

«Entre las formas en que podemos pensar para luchar
contra la codicia y la ambicién, inspirar a los nuevos
habitos y dar a la bondad natural de la gente todo el
esfuerzo que se puede, hay una que, aunque lenta en
sus efectos es infalible, si los que estan reformando el
Estado saben como usarla en toda su extension: es la

educacion

Philippe Buonarroti’®?

1. México y el mundo
A. Una sintesis del escenario sociopolitico y econdémico

Sabemos que en el ser humano esta presente una dimension individual
porque constituye un ente distinto de los demas; pero, también, hay una dimensién
social o intersubjetiva, el individuo se significa frente a otros individuos. Sin embargo,
en el mundo en que vivimos, los cambios se producen con tanta rapidez que a
menudo el bien comun es relegado a un segundo plano. Por esta razén, es
necesario el replanteamiento constante de nuestras actitudes, buscando un punto
de vista mas humanizado en las practicas sociales que se han desarrollado con el
fin de permitir una mayor participacion e integracion efectiva de las personas en el

contexto historico actual.

Debido a la globalizacién, estamos viviendo un proceso de transformacién
social y cultural, que pone en discusion los modelos institucionales y tradicionales

de las instituciones educativas, las nuevas tecnologias de la informacion y la

193 DOMMANGET, MAURICE, Les grands socialistes et I'éducation: de Platon & Lénine, Librairie Armand

Colin, Francia, 1970, pags. 126 y 127.

El texto original se transcribe a continuacion:

Parmi les moyens que I'on peut imaginer pour combattre I'ambition et I'avarice, inspirer de nouvelles
moeurs et donner a la bonté naturelle au peuple tout I'effort dont elle susceptible, il en est un, qui
quoique lent dans ses effets, est infaillible, si ceux qui réforment I'Etat savent I'employer dans toute
son étendue: c’est I'éducation.
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comunicacion han provocado cambios en las formas tradicionales de comunicarnos
y en los canales para transmitir el conocimiento, sin embargo, es necesario aclarar

que la globalizacion no es un fenémeno nuevo.

La globalizacion se considera esencialmente como un fenémeno tecnolégico
que provoca una reduccion del coste de transporte y las comunicaciones.
Consecuentemente tiene lugar una apertura al exterior de las economias, una

difusion del conocimiento y un realce del papel de la tecnologia.®*

Asi definida la globalizacion, no es algo que haya ocurrido muy
frecuentemente a lo largo de la historia moderna, de hecho cabe identificar tres olas
de globalizacién: la primera, se inicia en el siglo XV, con las conquistas de territorio
debido a los grandes viajes y es alentada por el descubrimiento de América,
teniendo como consecuencia el desarrollo de Europa; en un segundo momento es
provocada por la revolucion industrial y da como resultado la consolidacion de los
EE.UU. como potencia econdmica; en la actualidad, debido a la nueva ola
globalizadora, la sociedad de todo el mundo esta experimentando un periodo de
cambio estructural, una revolucion tecnolégica cada vez mas veloz, la formaciéon de
bloques econdémicos y la interaccion de los ya existentes, debido a esto, nuestro
pais vive una etapa que amenaza con destruir sus estructuras colectivas y eso nos

invita a reflexionar diversos temas de indole social.

El final del siglo XX fue testigo de importantes cambios en toda la faz de la
tierra. EI mundo se unifica bajo nuevas condiciones técnicas, bases solidas
para una accion humana globalizada. Esto, sin embargo, se impone a la

mayoria de la humanidad como una globalizacion perversa.

Consideramos, en primer lugar, la aparicion de una doble tirania, la del dinero
y la de la informacién, intimamente relacionadas. Ambas, juntas,
proporcionan las bases del sistema ideoldgico que legitima las acciones mas
caracteristicas de la época y, al mismo tiempo, tratan de conformar segun
una nueva ética las relaciones sociales e interpersonales, influenciando el

caracter de las personas. La competitividad, sugerida por la produccion y el

1% MoCHON MORCILLO, FRANCISCO, “Globalizaciéon: Retos de cara al futuro”, Cuadernos de Ciencias
Econoémicas y Empresariales, N° 50-51, Primer Semestre de 2006, Facultad de Ciencias Econdémicas
y Empresariales de Malaga, Espafia, pag. 51.
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consumo es la fuente del nuevo totalitarismo, mas facilmente aceptada

gracias a la confusion de los espiritus en que se instala.

[..]

Dentro de este marco, las personas se sienten desamparadas, lo que
también constituye una incitacion a que adopten, en sus comportamientos
ordinarios, practicas que algunas décadas atras eran moralmente
condenables. Hay un verdadero retroceso en cuanto a la nocion de bien
publico y de solidaridad, del cual es emblematica la reduccion de las
funciones sociales y politicas del Estado, con el aumento de la pobreza y los
crecientes agravios a la soberania, mientras que se amplia el papel politico

de las empresas en la regulacion de la vida social.’®

Es evidente que las sociedades civilizadas se construyeron y contindan
construyéndose sobre dos pilares fundamentales: la participaciéon de los ciudadanos
y la cooperacion de todos. Juntas crean el bien comun. Pero éste fue enviado al
limbo de las preocupaciones politicas, y su lugar fue ocupado por las nociones de
rentabilidad, flexibilizacién, adaptacién y competitividad. La libertad del ciudadano es
sustituida por la libertad de las fuerzas del mercado; el bien comun, por el bien

particular; y la cooperacién, por la competitividad.

195 SANTOS, MILTON, Por uma outra globalizagdo: Do pensamento tnico a Consciéncia Universal, 62
Edicion, Editorial Record, Rio de Janeiro, Brasil, 2001, pags. 37 y 38.

La traduccion es mia, el texto original dice asi:

Os ultimos anos do século XX testemunharam grandes mudangas em toda a face da Terra. O mundo
torna-se unificado em virtude das novas condigGes técnicas, bases sélidas para uma acdo humana
mundializada. Esta, entretanto, impbe-se a maior parte da humanidade como uma globalizagdo
perversa.

Consideramos, em primeiro lugar, a emergéncia de uma dupla tirania, a do dinheiro e a da
informacgéo, intimamente relacionadas. Ambas, juntas, fornecem as bases do sistema ideol6gico que
legitima as acbes mais caracteristicas da época e, ao mesmo tempo, buscam conformar segundo um
novo ethos as relagbes sociais e interpessoais, infl uenciando o carater das pessoas. A
competitividade, sugerida pela produgcdo e pelo consumo, é a fonte de novos totalitarismos, mais
facilmente aceitos gracas a confuséo dos espiritos que se instala. |[...]

Dentro desse quadro, as pessoas sentem-se desamparadas, o que também constitui uma incitagcdo a
que adotem, em seus comportamentos ordinarios, praticas que alguns decénios atras eram
moralmente condenaveis. Ha um verdadeiro retrocesso quanto a nog¢do de bem publico e de
solidariedade, do qual é emblematico o encolhimento das fungbes sociais e politicas do Estado com
a ampliagdo da pobreza e os crescentes agravos a soberania, enquanto se amplia o papel politico
das empresas na regulagdo da vida social.
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B. La educaciéon como solucion a las crisis actuales

Sabemos hasta el cansancio que la crisis de valores de la que se habla
desde hace décadas, no sélo no ha sido superada, sino que ademas, se ha visto
agravada. De forma acertada, se sefiala que no son los valores los que se
encuentran en crisis, somos nosotros, la sociedad, los que padecemos los efectos
de una descomposicion ética; en este sentido, el derecho en general y, el adjetivado
de social, en lo particular, se relacionan con temas de trascendencia para la vida
colectiva como la salud, la vivienda, el trabajo, la propiedad comunal y, por supuesto,

la educacion.

La educacion es, esencialmente, meétodo de conocimiento, porque el
conocimiento es el fin inmediato de la educacion. Sin embargo, por su
contenido social, la educacion es un anticipo de los datos de la experiencia

vivida, para facilitar la adaptacion del hombre al medio en que vive.°

Antes, la educacién que el individuo necesitaba era adquirida a través de su
propia familia y su comunidad, donde las costumbres, habitos, conocimientos,
creencias, habilidades, organizacion social y del trabajo eran pasadas por la
interaccion entre los sujetos, mediante el intercambio de la experiencia directa de

generacién en generacion.

La complejidad de las estructuras sociales, creciente a través de los siglos,
condujo a la creacién de instituciones que se encargarian de continuar con la

produccién de conocimiento y la transmision del mismo a las nuevas generaciones.

La humanidad busca referencias que hagan entender la necesidad de
contribuir para la construccién de nuevos espacios de conocimiento, que lleven a

grandes transformaciones.

Dentro de este contexto, la formacion de las personas es mucho mas amplia
que solo el aprendizaje de las habilidades académicas o familiares, es decir, que va

mas alla de su persona, viene a la vida social, donde ejerce y sufre influencia, y su

196 MARQUEZ, DANIEL, “Educacion basica”, en [Instituciones Sociales en el Constitucionalismo
Contemporaneo, Fix-Zamudio, Héctor y Valadés, Diego coords., 22 Edicion, Serie Doctrina Juridica
N° 581, Instituto de Investigaciones Juridicas, UNAM, 2011, pag. 263.
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actuaciéon como ciudadano es fundamental para lograr los cambios sociales

deseados.

El lograr una formaciéon adecuada es algo muy importante ya que hay tres
problemas: la crisis social, la crisis del sistema de trabajo y la crisis ecoldgica que, al
ser problemas globales, requieren de soluciones del mismo tipo, planteando asi la
urgencia de una “ética global”197; ademas, la educacion es el medio idoneo para

mitigar las problematicas en estos rubros.
a) La crisis social

Los indicadores son conocidos y no necesitamos repetirlos, se profundiza aun
mas la brecha entre ricos y pobres, los niveles de solidaridad entre seres humanos
se redujeron a los tiempos de la barbarie mas cruel. Antes, la participacion y la
cooperacion aseguraban la existencia de cada persona y la vigencia de los
derechos, pero el neoliberalismo actual es sordo, ciego y mudo frente a esta
cuestion fundamental. Una vez negados esos valores, la existencia de cada uno no
esta ya socialmente garantizada, ni sus derechos asegurados. Por eso cada uno se

siente forzado a garantizar lo suyo.

Sucede, por otro lado, que el creciente empobrecimiento mundial es el
resultado de las logicas excluyentes y depredadoras de la actual globalizacién
competitiva, liberalizadora, desregularizadora y privatizadora. Cuanto mas se
privatiza, tanto mas se legitima el interés particular en detrimento del interés general,
ademas de debilitar al Estado, el administrador del interés general. El propdsito
basico de esta politica econdmica es éste: el mercado tiene que ganar, y la
sociedad tiene que perder. Es el mercado el que habra de regularlo y resolverlo

todo'®. Y si es asi, ¢ por qué vamos a construir cosas en comun? Se deslegitimo el

7 Cfr, BooOF, LEONARDO, Ethos mundial, Editora Sextante, Rio de Janeiro, Brasil, 2000, y BOOF,
LEONARDO, Etica y Moral: La busqueda de los fundamentos, Editorial Sal Terrae, Bilbao, Espafia,
2004, pag. 51.

198 | as recientes crisis econdmicas, han comenzado a cuestionar el modelo basado en la idea de que
los mercados se auto-regulan, idea que ha estado vigente durante mucho tiempo, esta idea gener¢ el
marco para que instituciones del sistema financiero adquirieran activos de alto riesgo, sin garantia de
cobro ni capital para respaldarlos, creando asi burbujas que al estallar provocan estas crisis
econodmicas, iniciando asi una discusién que apenas empezé a tomarse en serio a partir de los afios
2008-2009. Cfr. GONZALEZ AMADOR, ROBERTO, La crisis en EU cuestiona la idea de que el mercado se
autorregula, en La Jornada, 14 de abril de 2008, disponible en: www.jornada.unam.mx/2008/04/14/
index.php?section=economia&article=024n1eco
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bienestar social. Y eso es algo que debemos recuperar, entendiendo a dicho
bienestar en dos planos, primero, en el plano infraestructural, que es el acceso justo
de todos a los bienes basicos (alimentacion, salud, vivienda, medio ambiente,
energia, seguridad, etc.), y segundo, en el plano humanistico, que es el

reconocimiento, el respeto y la convivencia pacifica.
b) La crisis del sistema de trabajo

En un escenario globalizado como el que actualmente rige los designios de
nuestra sociedad, el trabajo se convierte en una componente social sobre la que
recaen gran parte de las externalidades propias del modelo de acumulacion de

capital.

En la economia globalizada, el mercado es considerado la tnica variable de
interés a la hora de disefar las politicas publicas. En lo que atarie al mercado
de trabajo, éste debe establecerse con caracter liberalizado sin rigideces a la
entrada y salida de los factores que lo componen. EI mercado se convierte
entonces en la variable que determina si las acciones del Estado y los
modelos de organizacion social son vélidos o no, dado que estos se miden en
relacion con el grado de compatibilidad que tienen con la generacion de
rentabilidad privada. El factor trabajo queda completamente supeditado, a su
vez, a criterios de competitividad econémica y a la fluctuacion de los
cambiantes designios del mercado, lo cual es interpretado como lo normal

dentro del orden econémico y social preestablecido.’®

Actualmente, hay nuevas formas de produccién cada vez mas automatizadas,
que permiten prescindir del trabajo humano, sustituyéndolos por maquinas
inteligentes. Sin embargo, con las politicas publicas adecuadas en materia de
trabajo y educacién, esto no tiene porque generar desempleo o una grave crisis en
el sistema de trabajo, siempre y cuando entendamos que las maquinas necesitan
ser construidas y reparadas por seres humanos; es decir, necesitamos una mayor

cantidad de personas con los conocimientos especificos para lograr esto, lo que se

% GoNzALEZ RODRIGUEZ, ALEJANDRO, Sobre la crisis del trabajo y la mutacién del sistema en su
busqueda de la acumulacién sin tregua. Incidencia de los nuevos determinismos socioeconémicos en
el escenario laboral, Grupo Andaluz de Estudios Sociales, Instituto de Desarrollo Regional,
Fundacion Universitaria, Universidad de Sevilla, Espafia, 2006, pag. 10.
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traduce una vez mas en elevar la calidad de la educacion y el alcance de la misma,
pero, de ser incapaces de producir y desarrollar tecnologias por nosotros mismos,
necesitaremos importarla, y daremos inicio asi a la creacién de un vasto ejército de

desempleados o sub-ocupados en nuestra sociedad.
c) La crisis ambiental

Sus escenarios también son ampliamente conocidos y divulgados, la
actividad humana irresponsable puede producir dafios irreparables en la bidsfera y

destruir la noosfera®® y las vidas de los seres humanos.

En otras palabras, vivimos bajo una seria amenaza de desequilibrio ecolégico
que puede afectar a la Tierra como un sistema integrador de sistemas. Ella es como
un corazon. Severamente afectada, todos los demas organismos vitales se veran
perjudicados: el clima, el agua potable, la quimica de los suelos, los

microorganismos... las sociedades humanas.

Aun dicho esto por expertos e investigadores, todos, independientemente lo
seamos o0 no, debemos entender que, dentro de este colapso ecologico, nos
corresponde comunicar la trascendencia que hay en difundir el conocimiento
en materia ambiental en todos los ambitos, pues sélo asi la preparacion y el
desarrollo tendran un mayor alcance, y por ende, mayores seran los efectos
positivos y menores los riesgos y dafios, ya que la aportacion que brinda
impartir una educacion apta a las condiciones medioambientales actuales, se
traduce en formar personas con gran potencial y altamente calificadas para
aportar conocimientos de indole ambiental aplicables a los problemas que se
viven hoy en dia como consecuencia de la “crisis verde” -como algunos han
denominado a la actual crisis de nuestro planeta-, y que forman parte del
conjunto de soluciones y medidas preventivas que se requieren para combatir

y mitigar dicho trance.

20 E| término ‘noosfera’ derivado del griego vovo (mente) y cpaipa (esfera) es un concepto usado

por Vladimir Vernadsky para referirse a ‘la esfera de conocimiento humana’, es la tercera de las
clases o dominios principales de fendmenos: primero, los fenédmenos que ocurren en la materia inerte,
segundo, los procesos vivos Yy tercero, los procesos relacionados con la actividad cognoscitiva de la
mente humana.
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El tema educativo, como muchos otros topicos, ha venido a revolucionar ante
la crisis ambiental, concibiendo que la ética, la sustentabilidad y la conciencia
ecoldgica ocupen un lugar primordial en los programas educativos en todos
sus niveles. Esto, porque la educacion ha sido y siempre sera, el pilar

fundamental para el desarrollo y preparacion de una sociedad.*!

La raiz de la alarma ecoldgica radica en el tipo de relacidon que los seres
humanos, en los ultimos siglos, mantienen con la tierra y sus recursos: una relacion
de control, al no reconocer su singularidad y carecen de la atencion y el respeto

necesario que toda alteridad esencial requiere.

La principal causa de las crisis actuales se relaciona con la forma en que las
sociedades modernas se organizaron en el acceso, la produccién y distribucién de
los bienes de la naturaleza y la cultura. Esta forma es muy desigual, ya que favorece
a las minorias que mantienen el poder y el conocimiento sobre las grandes
mayorias que viven del trabajo; en nombre de dichos titulos se apropian de bienes

producidos por el empefio de todos.

La salida que muchos analistas ofrecen, y que nosotros asumimos, es
encontrar una nueva base para el cambio. Esta base debe estar cimentada en algo
gue sea comun, integral, facil de entender y realmente viable, partimos pues de la
hipétesis de que soélo una verdadera educacién, que sea ética, tendria posibilidad de

solucionar nuestros problemas sociales y de salvar nuestro planeta.

De esta forma, la educacion no se debe limitar unica y exclusivamente a
impartir conocimientos, sino también a aprovechar y practicar los mismos, en
funcién de formar en nosotros y en la sociedad valores de ética y responsabilidad
que nos posibiliten para ser competitivos y encaminar nuestros actos hacia la

resolucion de las problematicas antes enunciadas.?%?

20! FERNANDEZ MARTINEZ, SILVIA TANNIA, “El desarrollo de la educacion juridica ambiental para
contribuir a la mitigacion de la actual problematica del medio ambiente”, luris Tantum, Afo XXVI,
Numero 22, Tercera época, Investigaciones y Estudios Superiores, S.C., Universidad Anahuac Norte,
2011, pag. 52.

22 Cfr. IBIDEM, pag. 50. Si bien la autora se refiere especificamente a la educacion en materia
ambiental, creo fervientemente que sus consideraciones se pueden aplicar validamente a otros
problemas actuales (ademas de los mencionados) que pueden ser resueltos por medio de la
educacion, tal es el caso de la educacion tributaria.
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2. La educacion en México

Toda sociedad que sea republicana y democratica debe organizarse en torno
de una Constitucién en la que los derechos de las personas ocupan una posicién
nuclear como normas fundamentales que deben observarse y ser defendidas por la
misma sociedad, dentro de la nuestra, la educacién es uno de los derechos
fundamentales de mayor importancia en el pais. No es exagerado afirmar que el
derecho a la educacién participa de una doble dimensién: es un derecho
fundamental en cuanto se plasma en una constitucién y se asigna para la tutela de
un individuo, pero, a la vez, es un derecho social, en cuanto corresponde al sujeto

colectivo que integra la nacién, reconocida y protegida jurl'dicamente.203

Para el analisis del derecho a la educacion en nuestra constitucion, veamos
las siguientes vertientes: la universalidad del derecho; el sujeto obligado a su tutela;

y el contenido mismo del derecho publico subjetivo.

e En materia de educacion el articulo 3° de la Constitucién sefiala que:
«Todo individuo tiene derecho a recibir educacion», aqui esta presente
la universalidad del derecho fundamental, en materia de educacion no
se debe excluir a nadie. Lo anterior es consistente con la declaracion
contenida en el articulo 1°, el cual establece que: «En los Estados
Unidos Mexicanos todo individuo gozara de las garantias que oforga

esta Constitucion».

o Debido al caracter imperativo-atributivo de la norma, los derechos
publicos subjetivos requieren que frente a aquél que goza de un
derecho se constituya un obligado, un sujeto que debe cumplir con la
prescripcion constitucional. En este sentido, la obligacién de
proporcionar la educacién basica corresponde al Estado, en lo general,

y a la federacion, estados y municipios, en lo particular.

23 Entendemos que las ideas de derecho humano, fundamental o social no estan desvinculadas: el

derecho humano se predica de individuo por el hecho de pertenecer a una especie; el derecho
fundamental se denomina asi porque se incorpora a un ordenamiento constitucional y como el
derecho es un producto corresponde a determinada sociedad, contiene una dimensién social. Por lo
anterior consideramos imprescindible detener debates estériles sobre la distincion entre derecho
humano, derecho fundamental y derecho social. Cfr. MARQUEZ, DANIEL, “Educacion basica”, Op. cit.,
pag. 265.
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e En lo que se refiere a su contenido, el derecho publico subjetivo
consiste en recibir educacién preescolar, primaria y secundaria, lo que
significa que es una prestacion que otorga el Estado a los gobernados
con el fin de garantizar su optima formacién y desarrollo, asi como

para obtener conocimientos fundamentales.

Dicho derecho, lo encontramos reconocido en el ya mencionado articulo 3°

de nuestra Carta Magna, que establece lo siguiente:

Articulo 3o0. Todo individuo tiene derecho a recibir educacion. El Estado
—Federacion, Estados, Distrito Federal y Municipios—, impartira educacion
preescolar, primaria, secundaria y media superior. La educacion preescolar,
primaria y secundaria conforman la educacion basica; ésta y la media

superior seran obligatorias.

La educacion que imparta el Estado tendera a desarrollar arménicamente,
todas las facultades del ser humano y fomentara en él, a la vez, el amor a la
Patria, el respeto a los derechos humanos y la conciencia de la solidaridad

internacional, en la independencia y en la justicia.

El Estado garantizara la calidad en la educacion obligatoria de manera que
los materiales y métodos educativos, la organizacion escolar, la
infraestructura educativa y la idoneidad de los docentes y los directivos

garanticen el maximo logro de aprendizaje de los educandos.

I. Garantizada por el articulo 24 la libertad de creencias, dicha educacion
sera laica y, por tanto, se mantendra por completo ajena a cualquier doctrina

religiosa;

Il. El criterio que orientara a esa educacion se basara en los resultados del
progreso cientifico, Iluchara contra la ignorancia y sus efectos, las

servidumbres, los fanatismos y los prejuicios.
Ademas:

a) Sera democratico, considerando a la democracia no solamente como una

estructura juridica y un régimen politico, sino como un sistema de vida
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fundado en el constante mejoramiento economico, social y cultural del

pueblo;

b) Sera nacional, en cuanto —sin hostilidades ni exclusivismos— atendera a la
comprension de nuestros problemas, al aprovechamiento de nuestros
recursos, a la defensa de nuestra independencia politica, al aseguramiento
de nuestra independencia econdémica y a la continuidad y acrecentamiento de

nuestra cultura;

c) Contribuira a la mejor convivencia humana, a fin de fortalecer el aprecio y
respeto por la diversidad cultural, la dignidad de la persona, la integridad de la
familia, la conviccion del interés general de la sociedad, los ideales de
fraternidad e igualdad de derechos de todos, evitando los privilegios de razas,

de religion, de grupos, de sexos o de individuos, y

d) Sera de calidad, con base en el mejoramiento constante y el maximo logro

académico de los educandos;

Ill. Para dar pleno cumplimiento a lo dispuesto en el sequndo parrafo y en la
fraccion I, el Ejecutivo Federal determinara los planes y programas de
estudio de la educacion preescolar, primaria, secundaria y normal para toda
la Republica. Para tales efectos, el Ejecutivo Federal considerara la opinion
de los gobiernos de los Estados y del Distrito Federal, asi como de los
diversos sectores sociales involucrados en la educacion, los maestros y los
padres de familia en los términos que la ley sefale. Adicionalmente, el
ingreso al servicio docente y la promocion a cargos con funciones de
direccion o de supervision en la educacion basica y media superior que
imparta el Estado, se llevaran a cabo mediante concursos de oposicion que
garanticen la idoneidad de los conocimientos y capacidades que
correspondan. La ley reglamentaria fijaréa los criterios, los términos y
condiciones de la evaluacion obligatoria para el ingreso, la promocion, el
reconocimiento y la permanencia en el servicio profesional con pleno respeto
a los derechos constitucionales de los trabajadores de la educacion. Seran
nulos todos los ingresos y promociones que no sean otorgados conforme a la
ley. Lo dispuesto en este parrafo no sera aplicable a las Instituciones a las

que se refiere la fraccion VIl de este articulo;
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IV. Toda la educacion que el Estado imparta sera gratuita;

V. Ademas de impartir la educacién preescolar, primaria, secundaria y media
superior, sefialadas en el primer parrafo, el Estado promovera y atendera
todos los tipos y modalidades educativos —incluyendo la educacion inicial y a
la educacion superior— necesarios para el desarrollo de la nacién, apoyara la
investigacion cientifica y tecnoldgica, y alentara el fortalecimiento y difusion

de nuestra cultura;

VI. Los particulares podran impartir educacion en todos sus tipos y
modalidades. En los términos que establezca la ley, el Estado otorgara y
retirara el reconocimiento de validez oficial a los estudios que se realicen en
planteles particulares. En el caso de la educacion preescolar, primatria,

secundaria y normal, los particulares deberan:

a) Impartir la educacion con apego a los mismos fines y criterios que
establecen el segundo parrafo y la fraccion Il, asi como cumplir los planes y

programas a que se refiere la fraccion I, y

b) Obtener previamente, en cada caso, la autorizacion expresa del poder

publico, en los términos que establezca la ley;

VIl. Las universidades y las demas instituciones de educacién superior a las
que la ley otorgue autonomia, tendran la facultad y la responsabilidad de
gobernarse a si mismas; realizaran sus fines de educar, investigar y difundir
la cultura de acuerdo con los principios de este articulo, respetando la libertad
de catedra e investigacion y de libre examen y discusion de las ideas;
determinaran sus planes y programas; fijaran los términos de ingreso,
promocién y permanencia de su personal académico; y administrarén su
patrimonio. Las relaciones laborales, tanto del personal académico como del
administrativo, se normaran por el apartado A del articulo 123 de esta
Constitucion, en los términos y con las modalidades que establezca la Ley
Federal del Trabajo conforme a las caracteristicas propias de un trabajo
especial, de manera que concuerden con la autonomia, la libertad de catedra

e investigacion y los fines de las instituciones a que esta fraccion se refiere;
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VIII. El Congreso de la Unién, con el fin de unificar y coordinar la educacion
en toda la Republica, expedira las leyes necesarias, destinadas a distribuir la
funcién social educativa entre la Federacion, los Estados y los Municipios, a
fijar las aportaciones econémicas correspondientes a ese servicio publico y a
senalar las sanciones aplicables a los funcionarios que no cumplan o no
hagan cumplir las disposiciones relativas, lo mismo que a todos aquellos que

las infrinjan, y

IX. Para garantizar la prestacion de servicios educativos de calidad, se crea el
Sistema Nacional de Evaluacion Educativa. La coordinacion de dicho sistema
estara a cargo del Instituto Nacional para la Evaluacion de la Educacion. EI
Instituto Nacional para la Evaluacion de la Educacion sera un organismo

publico auténomo, con personalidad juridica y patrimonio propio.

Correspondera al Instituto evaluar la calidad, el desemperio y resultados del
sistema educativo nacional en la educacion preescolar, primaria, secundaria y

media superior. Para ello debera:

a) Disenar y realizar las mediciones que correspondan a componentes,

procesos o resultados del sistema;

b) Expedir los lineamientos a los que se sujetaran las autoridades educativas
federal y locales para llevar a cabo las funciones de evaluacion que les

corresponden, y

c) Generar y difundir informacién y, con base en ésta, emitir directrices que
sean relevantes para contribuir a las decisiones tendientes a mejorar la
calidad de la educacion y su equidad, como factor esencial en la busqueda de

la igualdad social.

La Junta de Gobierno sera el 6rgano de direccion del Instituto y estara
compuesta por cinco integrantes. El Ejecutivo Federal sometera una terna a
consideracion de la Camara de Senadores, la cual, con previa comparecencia
de las personas propuestas, designara al integrante que deba cubrir la
vacante. La designacion se hara por el voto de las dos terceras partes de los
integrantes de la Camara de Senadores presentes o, durante los recesos de

esta, de la Comision Permanente, dentro del improrrogable plazo de treinta
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dias. Si la Camara de Senadores no resolviere dentro de dicho plazo,
ocupara el cargo de integrante de la Junta de Gobierno aquel que, dentro de

dicha terna, designe el Ejecutivo Federal.

En caso de que la Camara de Senadores rechace la totalidad de la terna
propuesta, el Ejecutivo Federal sometera una nueva, en los términos del
parrafo anterior. Si esta segunda terna fuera rechazada, ocupara el cargo la

persona que dentro de dicha terna designe el Ejecutivo Federal.

Los integrantes de la Junta de Gobierno deberan ser personas con capacidad
y experiencia en las materias de la competencia del Instituto y cumplir los
requisitos que establezca la ley, desemperiaran su encargo por periodos de
siete afios en forma escalonada y podran ser reelectos por una sola ocasion.
Los integrantes no podran durar en su encargo mas de catorce afios. En caso
de falta absoluta de alguno de ellos, el sustituto sera nombrado para concluir
el periodo respectivo. Solo podran ser removidos por causa grave en los
términos del Titulo IV de esta Constitucion y no podréan tener ningun otro
empleo, cargo o comisién, con excepcion de aquéllos en que actuen en
representacion del Instituto y de los no remunerados en actividades docentes,

cientificas, culturales o de beneficencia.

La Junta de Gobierno de manera colegiada nombrara a quien la presida, con
voto mayoritario de tres de sus integrantes quien desempenara dicho cargo

por el tiempo que establezca la ley.

La ley establecera las reglas para la organizacion y funcionamiento del
Instituto, el cual regira sus actividades con apego a los principios de

independencia, transparencia, objetividad, pertinencia, diversidad e inclusion.

La ley estableceré los mecanismos y acciones necesarios que permitan al
Instituto y a las autoridades educativas federal y locales una eficaz
colaboracion y coordinacion para el mejor cumplimiento de sus respectivas

funciones.

Este articulo consagra la educacion como fundamento de un Estado
democratico de derecho con un propdsito de bienestar social, es uno de los

preceptos mas relevantes de la Ley Suprema, porque a propdsito de la educacion,
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establece derroteros éticos; «porque ese precepto traza un modelo de persona, de

sociedad e inclusive de Estado nacional».”®*

El derecho es en gran parte, fuerza, energia directiva, conduce a la sociedad
hacia una forma equilibrada de vida. Es fundamental que esa manera de
convivir sea ante todo, posible, que esté justificada en sus alcances y sea
dinamica. Es que el derecho es ‘medida precisa’ que implica un referente y un
referido. En nuestro sistema de ley escrita el referente es la ley, a partir de
ella se opera en los tribunales. El referido es justamente el caso que se
estudia y se trata de acomodar a la ley. De esa manera el orden deseado
debe brillar en el texto normativo como causa ejemplar del bien comun

pretendido.?*®

Ademas, se debe referir el Pacto Internacional de Derechos Sociales,
Econdmicos y Culturales de Naciones Unidas, en cuyo articulo 2° establece que el
Estado esta obligado a tomar medidas positivas para atender la satisfaccién de esos

derechos con una ‘consideracion prioritaria’.

El Pacto Internacional de Derechos Sociales Econémicos y Culturales en su

articulo 2.1, menciona que:

Cada uno de los Estados parte en el presente Pacto se compromete a
adoptar medidas, tanto por separado como mediante la asistencia y
cooperacion internacionales, especialmente econdémica y técnica, hasta el
maximo de recursos de que disponga, para lograr progresivamente, por todos
los medios apropiados, inclusive en particular la adopcion de medidas

legislativas, la plena efectividad de los derechos aqui reconocidos.?*
Conviene analizar tres frases del articulo referido, todo Estado parte:

a) “se compromete a adoptar medidas [...] por todos los medios apropiados”

% GARCIA RAMIREZ, SERGIO, Etica y Derecho, Estudio introductorio al libro “Los valores en el derecho

mexicano. Una aproximacion”, México, FCE-UNAM, 1997, pag. XIV.

205 ) EDESMA URIBE, JOSE DE JESUS, “Urgencia de los Valores en la educacion juridica”, Revista de la
Facultad de Derecho de Meéxico, Tomo LXIII, N° 259, Enero-Junio 2013, Universidad Nacional
Autonoma de México, pag. 245.

2% S bien el Art. 2.1 inicia refiriéndose al derecho a la salud, la ultima linea extiende lo dicho a los
demas derechos reconocidos en el propio Pacto.
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Implica una obligacién inmediata de armonizar la legislacion nacional
con las obligaciones derivadas del Pacto, elaborando las disposiciones
necesarias para hacerlas aplicables por todas las autoridades locales, junto
con las previsiones necesarias en los ambitos administrativo, judicial,

econdmico, social y educativo.
b) “hasta el maximo de los recursos de que disponga”

Quiere decir que los recursos del Estado, asi sean insuficientes, deben
ser empleados en forma equitativa, evitando discriminaciones; conlleva
también la obligacion de demostrar que en efecto se han empleado todos los

recursos disponibles, informando y transparentando la gestion publica.

Asi pues, la limitacion en la disponibilidad de recursos no debe
aceptarse como excusa para dejar de actuar, sino que por el contrario, se
hace indispensable la informacion para controlar y evaluar a los poderes, a fin
de estar en posibilidad de determinar si estan usandose todos los medios
disponibles y hasta el maximo y poder exigir tal prueba por medios
jurisdiccionales, que los jueces constitucionales obliguen al legislador a
explicar y justificar o incluso a declarar inconstitucional, un presupuesto de

egresos.

Sin importar los ajustes estructurales, las transiciones politicas o las
crisis economicas, los derechos fundamentales son vigentes en todo el
tiempo y en época de contraccion econdmica toman mayor relieve las

obligaciones estatales para ofrecer niveles minimos de satisfaccion.
c) “para lograr progresivamente”:

No debe interpretarse como trasladar la realizacién a un futuro no
determinado, por el contrario, implica la realizacion de esfuerzos en forma
continuada; toda medida que implique un retroceso tendra que estar
justificada en el marco del cumplimiento de todos los derechos del pacto, en

la necesidad de utilizar el maximo de recursos disponibles.

No obstante lo anterior, nuestra sociedad aun se encuentra lejos de alcanzar

el estado de bienestar social pregonado en nuestra Constitucion, por lo que para
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lograr una democracia que sea un sistema de vida fundado en el constante
mejoramiento econdmico, social y cultural del pueblo; para que se atienda a la
comprension de nuestros problemas, al aprovechamiento de nuestros recursos, a la
defensa de nuestra independencia politica, al aseguramiento de nuestra
independencia econdmica y a la continuidad y acrecentamiento de nuestra cultura; y
se contribuya a la mejor convivencia humana, a fin de fortalecer el aprecio y respeto
por la diversidad cultural, la dignidad de la persona, la integridad de la familia, la
conviccion del interés general de la sociedad, los ideales de fraternidad e igualdad
de derechos de todos, es necesario, que todos nosotros actuemos y asi asegurar

que los ideales del texto constitucional se puedan llevar a cabo.

La educacion debe ayudar a formar de manera integral a los entes sociales
comprometidos con la realizacion de los postulados del Estado constitucional,

porque la educacion genera igualdad y respeto por los derechos humanos.
A. La educacion en el espacio social

A pesar de que la educacion en si misma es un derecho, hay quienes
consideran poco realizable y menos exigible su actualizacion por parte del Estado,
incluso hay quienes afirman®®’ gue los derechos sociales no son derechos sino fines
de la convivencia social, por lo tanto, son un deber de la comunidad, no sélo del
Estado, y que dar a todos una accion de exigir cumplimiento de derechos sociales
pondria al Estado en una situacion de indefension, que crearia un gran problema

politico, ante la imposibilidad de satisfacer todos los litigios.

Aun si esto fuera cierto, la obligacion del Estado seria entonces tomar
medidas en el sentido de garantizar el acceso: medidas legislativas, administrativas,
politicas, entre otras. Las empresas, partidos, sindicatos deben también esforzarse
en lograr esos fines, asi como la comunidad internacional (organismos monetarios,
financieros, politicos, econdémicos, empresas transnacionales). Seria necesario
entonces, crear los medios idéneos para exigir estas medidas y para protegerse de

acciones contrarias de cualquiera de los actores mencionados

Pero lo que es verdaderamente importante, es que las personas, las

comunidades y la sociedad sean protagonistas de sus historias, que aprendan a

27 por ejemplo Enrique Alvarez del Castillo, Victor Alberto Delgado Mallarino y Luis T. Diaz Muller.
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escribirlas, a construir sus proyectos de vida, en la creencia de que la gestidon
democratica influye positivamente en la mejora de la calidad social, y aqui es donde
la educacion tiene un papel especialmente relevante, sin embargo, el espacio del
aula no es el unico en el que se construye y se aprende sobre ciudadania. Es
posible crear espacios alternativos donde se pueda investigar y producir
conocimiento, y esto, influye positivamente en la construccion de ciudadanos mas

activos, reflexivos e independientes.

Las organizaciones estudiantiles también pueden estimular el gusto por el
trabajo colectivo, el intercambio de ideas, el respeto mutuo y el didlogo,

contribuyendo asi al ejercicio de la ciudadania y la practica democratica.

Los medios electrénicos, estan presentes en la vida cotidiana no sélo de los
estudiantes, sino de la poblacién en general, y proporcionan acceso a la informacion
al mismo tiempo que permiten la construccion de conocimiento cuando se usan de
manera critica. Las bibliotecas y las salas de lectura también promueven la

adquisicion de nuevos conocimientos para democratizar la informacion.

Observar lo que sucede en los espacios publicos, visitar lugares de interés
histérico y cultural, descubrir y comprender a los grupos sociales existentes, realizar
platicas y entrevistas en que participe la gente que tenga mas conocimientos o
experiencia, asi como con los lideres locales acerca de la cultura popular, y la
verificaciéon de la presencia o ausencia de las acciones de gobierno en cada
comunidad, todas son actividades enriquecedoras que ayudan a establecer una
relacion dialéctica entre los contenidos de aprendizaje para el estudio y el acto

politico de educar.

Todo lo anterior debe formar parte de una educacion encaminada a integrar
en los individuos la personalidad, la capacidad fisica y mental, el respeto de los
derechos humanos y las libertades fundamentales, la identidad cultural, el respeto
por su idioma, sus valores y los de las culturas distintas de las suya, haciendo una

vida responsable en una sociedad libre y respetuosa del medio ambiente.

Todo esto disefiado desde el texto constitucional, ya que la Constitucion
despliega sus efectos normativos en dos sentidos: como un mandato al legislador

para que desarrolle la legislacidn necesaria para hacer realidad los derechos que

[276]



consagra; asi como un mandato al Ejecutivo para implementar las politicas publicas
de fomento necesarias para su cumplimiento, vinculando también a todas las
autoridades federales, locales y municipales, pero ademas, podemos hallar un
tercer sentido, que requiere de la participacién activa de la sociedad, que conozca y
exija sus derechos, pero que al mismo tiempo, cumpla con sus obligaciones, es
decir, que exija al Estado la correcta ejecucion de los programas sociales y que a la
vez, entienda que cumplir con sus contribuciones es necesario para que éste pueda

cumplir sus objetivos.
B. La educacion en el espacio escolar

¢Qué hace que una escuela sea buena? O, dicho de otra manera, ¢;qué
impide que una escuela sea buena? Para dar respuesta a esta pregunta hay que
analizar muchos aspectos de la realidad y poner en evidencia hechos ya conocidos
por los padres, los educadores y los estudiantes: las posibilidades de cambio no
dependen de un factor unico. La educacién de los jovenes es un proceso complejo y
en la escuela se ponen en juego muchos aspectos. Estos factores son
acumulativos: buenos profesores; nifios dispuestos a aprender; un director con una
formacion muy completa; un curriculo eficaz; recursos suficientes para llevar a cabo
los programas; nifios bien alimentados, motivados y dispuestos a aprender; la
participacién de los padres; instalaciones adecuadas; clases con pocos alumnos;
escuelas ubicadas cerca de los hogares; una ensefianza creativa; y una poblacién

estable de alumnos y docentes.

Las escuelas deben establecer el vinculo de las relaciones interpersonales
con la comunidad, ya sea a nivel municipal, estatal o nacional. Los estudiantes por
lo tanto construiran su identidad como ciudadanos capaces de ser protagonistas de
sus acciones de una manera responsable, solidaria y auténoma. Pudiendo entonces,
tomar sus decisiones entre las muchas posibilidades que ofrece el contexto
educativo y social, y elegir aquellas que fomenten el crecimiento no sélo personal

sino también colectivo.

Una educacion escolar se refleja directamente en la vida de las personas y en
la sociedad, ya que conlleva el conocimiento de los principios que sustentan las

practicas sociales y el respeto a las normas juridicas, ademas, reafirma los valores
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culturales y las manifestaciones artisticas, permite rescatar la dignidad humana a

través de la adquisicién de nuevos conocimientos.

Por otra parte, la Constitucion reconoce la importancia de la educaciéon mas
alla de la educacién basica. En este sentido, la fraccion V del articulo 3°, sefala la
obligacion del Estado de promover todos los tipos y modalidades educativos
necesarios para el desarrollo del pais incluyendo a la educacion superior,
fomentando asi la produccion de espacios donde los adolescentes y los adultos
jévenes sean autbnomos, aumentando la capacidad de discernimiento y la criticidad,
entendiendo a esta ultima como la estimulacién de la duda constructiva y el analisis
de los patrones en el que los derechos y deberes deben ser considerados en la

formulacién de juicios.

Educar significa formar para la autonomia, es decir, para autogobernarse. Un
proceso educativo solamente sera verdaderamente autonomo y liberador si
es capaz de formar ciudadanos criticos, dotados con las condiciones que les
permitan entender los contextos historicos, sociales y econémicos en los que
viven. Nuestro tiempo requiere la formacion de estos nuevos ciudadanos
conscientes, sensibles y responsables, que piensen globalmente y actuen
localmente, pudiendo intervenir y modificar la realidad social excluyente a

partir de su comunidad, convirtiéndose asi en sujetos de su propia historia.?’®

3. Educacion tributaria
A. Entendiendo el concepto de educacion tributaria

De este modo, todas las personas deben tomar conciencia de que son

sujetos criticos y participativos del propio proceso educativo, que ellos mismos

% FRIGO, CLAUDEMIR Y MARTINS DA SILVA, ANA LUCiA, Educacdo fiscal no contexto social, Série

Educagéo Fiscal, Caderno 1, Programa Nacional de Educagédo Fiscal, Escola de Administragdo
Fazendaria, Ministério da Fazenda, 42 edicion, Brasilia, Brasil, 2009, pag. 22.

La traduccion es mia, el texto original se transcirbe a continuacion:

[...Jeducar significa formar para a autonomia, isto é, para se autogovernar. Um processo educacional
somente sera verdadeiramente autbnomo e libertador se for capaz de preparar cidaddos criticos,
dotados das condigbes que Ihes permitam entender os contextos historicos, sociais e econémicos em
que estéo inseridos. Nosso tempo requer a formagcédo desse novo cidaddo consciente, sensivel e
responsavel, que pense global e aja localmente, sendo capaz de intervir e modificar a realidade
social excludente a partir de sua comunidade, tornando-se, assim, sujeito da sua propria historia.
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deben buscar mejorar su formacion, ya que comprenden que la educacién es una
actividad que va conformando y estructurando la personalidad del educando, porque
la educacién se trata de un proceso social por el cual el ser humano como agente
de su propio desarrollo, debe por si 0 con la ayuda de otros, extraer y perfeccionar
el mayor cumulo de sus potencialidades; y a la vez, seran sujetos mas exigentes en

lo que respecta a sus derechos y obligaciones con el Estado.

La experiencia de los principios éticos, estéticos y politicos en la educacion
constituyen los mecanismos de formacion de actitudes y habitos colectivos,
mecanismos que pueden estimular a los nifios, jovenes y adultos a participar en los
movimientos sociales que buscan una vida mas justa y solidaria para la redencién

de la dignidad humana.

Vivir una practica educativa basada en contenidos que privilegien los
referidos principios, puede propiciar el ejercicio de la ciudadania y la toma de
conciencia respecto a la funcion socioecondémica real de las contribuciones, como

resultado de esto las personas ejercerian un control social de los recursos publicos.

Cuando se discierne si se acata o no la norma, se lleva a cabo una valoracién
que constituye un verdadero ejercicio de responsabilidad, involucra la conducta del
que discierne, en algunos casos de forma trascendental, en otros, de forma mas
superficial, pero en todos los casos, estamos en presencia de una posibilidad de
auto-conduccion, es decir, es el momento en que la persona decidira no soélo si
cumple con la norma o0 no, sino también examinara por qué lo hace,® es un acto
eminentemente educativo en tanto que guia, impulsa y define ética y juridicamente a

su autor.

El Derecho bajo cualquier hipotesis, es energia que ordena, que delimita, que

ajusta. Se impone como propia de su esencia, su tarea orientadora mas aun

29 Ep gl capitulo primero afirmamos que «sdélo podemos darnos cuenta de aquello que debemos
hacer, del contenido de nuestro deber, por la propia e inmediata vivencia. Esta vivencia nadie puede
conocerla si no es por experiencia propiay; y si bien es facil tomar una decision equivocada, el propio
arrepentimiento es un fendmeno de gran importancia formativa que permite, desde el presente,
corregir algo del pasado y restaurar nuestra conciencia moral, ya que «la experiencia es gran
maestra de la educacion y los actos pasados, constituyen de alguna manera parte de nuestro propio
ser presente». Cfr. LEDESMA URIBE, JOSE DE JESUS, “Urgencia de los Valores en la educacion juridica”,
Op. cit., pag. 245
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que su fuerza represiva que necesita empero también, como instrumento

para actuar y modificar el mundo.

Sélo en una concepcion integralista del Derecho se desplaza a la coaccion

como un consecuente de la sustancia juridica.
El derecho educa:

a) Conociendo, b) Previendo y previniendo, c) Promoviendo y
garantizando, d) Reparando, e) Amonestando, f) Castigando,

g) Premiando.?™°

Por eso es indispensable crear una verdadera educacion tributaria, ésta debe
ser comprendida con un enfoque pedagdgico-didactico, capaz de interpretar los
aspectos financieros de la recaudacion y el gasto publico, animando a los
ciudadanos a comprender su deber de contribuir de manera conjunta en beneficio
de toda la sociedad y, por otro lado, a ser conscientes de la importancia de su
participacion en el seguimiento de la aplicacion de los fondos recaudados, con
justicia, transparencia, honestidad y eficiencia, y de esa forma, reducir al minimo el

conflicto de relacion entre el contribuyente y el Estado.

La Educacion Tributaria debe abordar la comprension de lo que es el Estado,
sus origenes, su proposito y la importancia del control social sobre el gasto publico,
a través de la participacion de todos los ciudadanos, contribuyendo al

fortalecimiento del entorno democratico.
B. El octavo libro blanco del SAT

El desarrollo de la Educacion Fiscal no es un tema nuevo, tampoco es nueva
la preocupacion del Sistema de Administracién Tributario por crear una cultura fiscal
en México y menos aun ha sido una tarea facil, pues a pesar de los programas que
buscan asegurar el cumplimiento permanente de los deberes tributarios, los

esfuerzos no muestran resultados favorables en la solidaridad de los contribuyentes.

El octavo libro blanco del SAT, trata sobre la solucion integral para el

desarrollo de la administracion tributaria, segun el propio libro:

210 EpEsmA URIBE, JOSE DE JESUS, “Urgencia de los Valores en la educacion juridica”, Op. cit., pag. 246.
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[...] la solucion integral se refiere al conjunto de proyectos y acciones cuyo
desarrollo ha permitido al Sistema de Administracion Tributaria avanzar en el
cumplimiento de sus objetivos y metas y ofrecer mas y mejores servicios al

contribuyente, para propiciar el cumplimiento voluntario de sus obligaciones

fiscales, en marco del cumplimiento de la Ley.?"’

El libro esta conformado por 9 sub-libros, que mas bien pueden identificarse

como subtemas, y son los siguientes:

1. Firma electrénica avanzada “Tu firm@”
2. Civismo fiscal
3. Programa de Actualizacion del Registro Federal de Contribuyentes
4. Padrén de Contribuyentes
5. Evolucion de la Estructura Organica
6. Transformacion
a. Centro de Administracion Tecnoldgica
b. Planeacién Estratégica
7. Proyecto Plataforma
8. Capital humano y nuestro espacio
9. El proyecto de Desarrollo Institucional para la Administracién Tributaria

De todos los sub-libros, nos interesa especialmente el segundo, el cual trata
sobre el programa “Civismo Fiscal”, éste inicié en el afo 2001, pero fue hasta el afo
2005, como resultado de un préstamo del Banco Mundial, obtenido en 2004,%'? que

se firmaron las bases para la coordinacién del programa entre la SHCP y la SEP.

Los antecedentes del programa datan de 1997, afio en que se cred en el

Sistema de Administracion Tributaria el programa de difusién de la cultura fiscal y se

" SERVICIO DE ADMINISTRACION TRIBUTARIA, Libro Blanco 08. Solucién Integral para el Desarrollo de

la Administracion Tributaria, Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, Gobierno Federal, México,
D.F., 2006, pag. 5, disponible en: ftp:/ftp2.sat.gob.mx/asistencia_ftp/publicaciones/transparencia/
Libros_Blancos/archivos_8956/Ib8 1.pdf

%2 Dicho préstamo se obtuvo con la finalidad de impulsar el mejoramiento de la recaudacion y reducir
la evasion de impuestos, al final ninguno de los programas realizados con este préstamo cumplio su
objetivo, aunque algunos facilitaron la labor administrativa de la autoridad al facilitar la recaudacion.
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hizo una propuesta ante la Secretaria de Educacién Publica para que incluyera
temas de impuestos en los libros de texto. Posteriormente, en 1998, se elabord un
programa piloto conjuntamente con el Departamento Empresarial Mexicano, A.C.,
cuyo resultado fue la imparticion de platicas en materia fiscal a un aproximado de
30,000 nifos de 5° afio de primaria. En el afio 2000, se dio seguimiento al programa
de cultura tributaria y se impartié el curso “Educacion fiscal escolar” en primarias,
operado por las administraciones locales de recaudacién, pertenecientes al SAT.
Para el 2001, se realizaron revisiones al programa y este se elaboré en base a
planeacion didactica, lo que dio origen al documento llamado “Modelo de Educacién
del Programa de Civismo Fiscal’. En 2002, se emprendieron acciones para abarcar

los tres niveles educativos, ademas de realizarse eventos recreativos.

Su estrategia consistia en que por cada nivel educativo (basica inicial,
secundaria, media, superior) se seleccionarian los propdsitos, contenidos y
nociones de manera gradual, con una correlacion y secuencia didactica que

permitieran la adquisiciéon de competencias a lo largo de la trayectoria académica.

Desafortunadamente, no se logré establecer una accién permanente, por lo
que el funcionamiento del programa fue intermitente, durante el sexenio del
presidente Felipe Calderén, cambio su nombre por el de “Crece con México” y
desde finales del afo 2012, sus sitios de internet han desaparecido, ademas desde
el 2013 no hay informacion al respecto y todo parece indicar que el programa se ha

suspendido definitivamente.

Segun el libro blanco, el objetivo del programa es «fomentar valores éticos en
sujetos de distintos niveles escolares, a través de acciones planeadas
didacticamente para la conformacion de una cultura fiscal.»?"* De acuerdo a los
lineamientos del propio programa, la planeacién educativa esta definida para que se
realice a lo largo del ciclo escolar, en tres sesiones de 60 minutos cada una (como
maximo), aunque este tiempo esta supeditado al acuerdo que se convenga con la
institucion educativa. En caso de que se determine un tiempo menor al establecido,
0 un numero menor de sesiones, el responsable del Programa en este nivel debera

ajustar los temas de acuerdo con los tiempos convenidos con la escuela.

213 PROGRAMA DE CIVISMO FiscAL, Manual del Instructor, disponible en: www.didacticamultimediacr.co

m/Libros/Civica/Civica_y_civismo/Civismo % 20tributario.pdf
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Respecto al contenido, es muy limitado, principalmente por el escaso tiempo
que se dedica al programa, por ejemplo, dicho contenido en el 3er grado de

secundaria es el siguiente:

Primer modulo

Nociones generales del Estado

Elementos del Estado

o La poblacion
o El territorio
o Poder o potestad

Fines del Estado

Actividad financiera del Estado

Segundo médulo
e ;Qué son los impuestos?. Articulo 31 fraccion IV de la Constitucion
Politica Mexicana
e Principios de los impuestos
¢ Clasificaciéon de los impuestos
o Locales y federales

¢ Finalidad de los impuestos

A efecto de cubrir los temas propuestos, el programa ha establecido la

siguiente distribucion de temas por sesiodn:

Primer mdédulo Primera y segunda sesion

Segundo médulo Segunda y tercera sesién

Evaluacién y entrega de constancias
de participacion; agradecimiento a los
alumnos, profesores y autoridades
presentes.

Tercera sesion

¢Un programa que dura menos de 3 horas anuales (en el mejor de los casos)

basta para revertir la tendencia y fomentar una cultura tributaria? Yo no lo creo.
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C. La necesidad de reformar el programa

Independientemente de si en algun momento el programa continde o no, es

necesario mencionar que después de leer el Manual del Instructor, es evidente que

presenta muchas deficiencias, entre las que podemos mencionar las siguientes:

Una sola persona no puede hacerse cargo de todo lo relacionado con el
programa, la coordinacion, la visita a las CORDE'’s, la calendarizacion de
actividades, la imparticiéon de las sesiones, la calificacion de evaluaciones, los
reportes numéricos para la Administracion de planeacién, y demas exigencias
de “Civismo Fiscal”. En el Manual de Operaciones del programa, esta
contemplado que deberia haber un equipo de personal dedicado a éste,
aunque casi en ningun lugar se contd con los recursos y los conocimientos

para realizar esta accion de manera adecuada.

Se puede deducir que hay una inadecuada planeacion logistica en la forma
de impartir las sesiones, la primera es en tres meses en todas las escuelas
posibles, la segunda en los siguientes tres meses y la tercera igual. Esto
durante cada afo escolar, provocando asi que haya inconsistencia para los
nifos. Lo logrado con la primera exposicion es aminorado con el paso del

tiempo y no se puede asimilar la informacién como un conjunto.

El objetivo general del programa “Civismo Fiscal” no tiene mucha relacién con
el especifico, ya que en el general se menciona el fomento de la cultura fiscal
a través de valores civicos, y en el especifico se establece que el alumno
conocera la importancia de las contribuciones a través de la historia nacional.
Ademas, resulta poco coherente que en dos sesiones se exponga historia
cuando lo mas importante es que quede claro, en primer lugar lo que son los
impuestos, su utilidad y su importancia. En ningin momento se mencionan
los valores civicos ni se tiene alguna dinamica que establezca claramente
cudles son los valores que fomenta el programa y que de acuerdo con el

Objetivo General y la Mision se deberian generar.

No hay actividades dentro del programa que ayuden a los nifios a aprender

las normas que regulan la vida en comunidad, debido a que lo Unico que se
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expone es la historia de los impuestos y lo que es y hace el SAT, ademas de

explicar muy brevemente lo que son los impuestos y su utilidad.

La supuesta vinculacion del programa con los docentes que plantea el
Manual de Operaciones no existe. Los maestros y directivos de las
instituciones no estan relacionados con temas fiscales y no tienen
conocimiento, previo a la visita del SAT, de la existencia de “Civismo Fiscal’.
La vision y confianza de los alumnos en cuanto a los impuestos no puede ser

mejorada si los propios docentes rechazan la idea de contribuir.

El enfoque que se da al programa en la practica no es formativo ni conduce a
la reflexion de los participantes, no se logra el desarrollo de un juicio ético
pues lo Unico que se promueve es que los alumnos se “aprendan” las
respuestas de las evaluaciones para contestarlas correctamente y asi poder

enviar los reportes numérico a las ALODS.

No se cuenta con un mecanismo confiable de evaluacidén de efectividad del

programa.

No hay un control en la aplicacién, no hay quien evalue la manera de exponer
el programa. Por ejemplo, el material didactico (loteria fiscal, sopa de letras,
entre otros), no es usado por el personal del SAT durante la exposicién del
programa “Civismo Fiscal”. El tiempo que es dedicado a las sesiones muchas
veces no corresponde a lo estipulado en el Manual de Operaciones.
Tampoco se asegura que un mismo instructor imparta las tres sesiones en
una escuela. Otro aspecto observado es que las evaluaciones no son
calificadas con el fin de obtener datos cuantitativos que midan la efectividad

del programa, de hecho algunas veces no son calificadas.

El programa carece de una estrategia o método de ensenanza.

En teoria, el programa “Civismo Fiscal” deberia ensenar a los nifios jugando,
pero en ningun momento establece la manera de proceder para que esto sea

llevado a cabo, el unico apoyo que se otorga a los asesores o instructores es
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un texto bastante largo y complejo con la historia de las contribuciones y el

temario que deben abarcar en cada sesion.

Ademas de lo anterior, sabemos que ningun ciudadano consciente administra
su economia para tener deudas con el fisco federal, ya que si bien la evasién fiscal
es producto de un cumulo de factores, es claro que no basta la difusién de folletos
para conseguir que la poblacion acceda, voluntariamente, a entregar sus rentas al

fisco federal.

Se deben considerar dos cosas: que el contribuyente no es un Registro
Federal de Contribuyentes. Es un individuo que conoce sus deudas y las administra
en prioridad y, en la mayoria de los casos, la escasez supera a la moral. Es decir,
entre dos deudas por cumplir, la comida y el vestido para su familia versus el
cumplimiento fiscal, el ciudadano decide por aquello que le es mas indispensable

para su supervivencia.

Mientras no se disefie una politica fiscal que tenga en cuenta que detras de
cada cédula fiscal existe una persona, seguiran dictando reglas y normas tributarias
que seran contrarias a la realidad de los mexicanos, y es necesario que se
reconozca la situacion precaria, intelectual, moral y econdmica, en que se encuentra
sumida la poblacién mexicana, que esta al borde del colapso. Precisamente es esa

poblacion a la que se pretende educar con un civismo fiscal.

Reconociendo las necesidades de la poblacién, podremos pensar en sus
derechos y luego entonces en las exigencias tributarias. El Estado mexicano tiene
grandes deudas con su sociedad; sobre esa realidad serd muy dificil que una

propaganda con orientacion fiscal otorgue beneficios en el corto plazo.

4. Un nuevo programa de educacion fiscal

Un redisefio del programa debe analizar los aspectos del mismo,
considerando 3 elementos, que actuan conjuntamente pero que tendrian diferentes
funciones; la Educacion Fiscal, el propio Programa de Educacion Fiscal y las
Instituciones gestoras del mismo, los cuales tendrian diferentes valores y misiones,

pero seguirian directrices comunes y buscarian en conjunto lograr el mismo objetivo.
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A continuacién explico en qué consistiria esto:
A. Valores
a) De la educacion fiscal
e Superioridad de la persona sobre el Estado
e Libertad
e Igualdad

e Justicia Social

b) Del programa de educacion fiscal

Compromiso con la construccion de la ciudadania, la solidaridad, la ética, la
transparencia fiscal y la responsabilidad social, expresada en las siguientes

ideas principales:

e En la educacion, la busqueda de una practica educativa desde la

perspectiva de formar un ser humano con conciencia social,

e En la ciudadania, tiene como objetivo facilitar y estimular el crecimiento
del poder del ciudadano como el control democratico colectivo del
Estado, fomentando la participacion individual en las politicas publicas

y en la elaboracion de leyes para su aplicacion;

e En la ética, una persona responsable y la conducta colectiva que

valore el bien comun, y

e En la politica, la gestion publica eficiente, transparente y honesta en

cuanto a la financiacion, la asignacion y el uso de los recursos publicos.

c) De las instituciones gestoras del programa

Los relativos a la conduccion del programa mediante la celebracion de las
practicas democraticas en la integracién permanente con todos los sectores
sociales y una correcta evaluacion del propio programa para saber cudles son

los aspectos que deben mejorar.
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B. Mision
a) De la educacién fiscal

Estimular el cambio en los valores, las creencias y las culturas de las
personas con vistas a la formacién de un ser humano completo, como un
medio para facilitar el ejercicio efectivo de la ciudadania y fomentar la

transformacion social.
b) Del programa de educacion fiscal

Contribuir permanentemente a la formacién de la persona, con el objetivo de
fomentar el conocimiento de sus derechos y deberes en relacion con el valor

social de los impuestos y el control social en un Estado democratico.
c) De las instituciones gestoras del programa

Desenvolver el programa institucionalizadamente, de forma ética vy

responsable.
C. Directrices

El énfasis en el ejercicio de la ciudadania debe girar en torno a la
organizacion, la movilizacion y el estimulo a la participacion social en lo referente a
las cuestiones tributarias, las finanzas y los gastos publicos relativos a los tres

ordenes de gobierno.

Su puesta en practica, a nivel nacional, debe involucrar a los tres niveles de
gobierno a través del desarrollo e implementacion de planes estratégicos,
programas y proyectos, los resultados esperados y los resultados deseados deben
ser monitoreados y evaluados cuantitativamente y cualitativamente a nivel nacional

y local.

Sus acciones, como una cuestion de educacion continua deben ser
separadas de las campafas, evitar el uso de logotipos y mensajes que caractericen

a cierta gestion gubernamental.

El financiamiento de las acciones del programa, se deberan llevar a cabo por

medio de recursos destinados especificamente al mismo, procedentes de los tres
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niveles de gobierno, sumando ademas aquellos que puedan proceder de la

sociedad civil y de organizaciones internacionales.

A partir del enfoque de la educacibn como mecanismo de transformacién
social, se debe tener especial cuidado en que se rija por los principios de la
legislacion actual, respetando las directrices nacionales, estatales y locales y la

autonomia que posean algunas instituciones educativas.

Finalmente, todo el material producido para la educacion fiscal, incluyendo el
material didactico sera propiedad del programa y cada material debe servir como
marco de referencia para la creacion de nuevos documentos, ademas, deben
hacerse publicos los materiales producidos y las acciones realizadas, para que de

esta forma se verifique en todo momento los avances y los logros del programa.
D. Objetivos
a) Generales

Promover e institucionalizar la Educacion Fiscal para el ejercicio efectivo de la

ciudadania.
b) Especificos

e Difundir informacién y conceptos acerca de la gestion fiscal, el fomento
de la comprension y la intencién de la participacion social en la

generacioén, aplicacion y control de los recursos publicos;

e Institucionalizar el programa en los gobiernos federal, estatal y

municipal, desarrollando acciones permanentes.

o Estimular la practica interdisciplinaria en las acciones de educacién

tributaria, capacitando de forma continua a la poblacion del pais.
E. Ambito de aplicacién del programa

El Programa de Educacién Tributaria para ser exitoso, debe tener cobertura
nacional y se debe centrar principalmente en estudiantes y profesionales de

educacion basica y también debe estar destinado a los servidores publicos. Lo mas
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importante es que el desarrollo de los contenidos, estimulen la practica de los

derechos y deberes reciprocos en la relacién ciudadano-Estado.

El programa debe ser variado y tener cinco areas de cobertura, para que

todos los mexicanos en cualquier etapa de su vida tengan acceso al mismo:

1. Los estudiantes de las escuelas primarias y secundarias, que les garanticen
el acceso a los conceptos de Educacién Fiscal.
2. Los estudiantes de preparatoria con una comprensién mas profunda de los

temas.

3. Los universitarios, para que los jovenes, durante toda su vida estudiantil
tengan una educacion integral en estos temas, sobre todo a aquellos que se

desarrollaran en los campos de la recaudacién o el uso de recursos publicos.

4. Los servidores publicos, para fomentar una mejor relacion entre el Estado y

los ciudadanos, ademas de permitir la prevencion de actos de corrupcion.

5. La sociedad en general, para cubrir a quienes no tienen la oportunidad de
volver a las aulas, utilizando preferentemente las organizaciones a las que
puedan pertenecer, por ejemplo, asociaciones, sindicatos, organizaciones no

gubernamentales, entre otros.

El programa puede ser desarrollado en todos los niveles de educacién y

grupos de edad. A través de ellos, la empresa tendra una mejor comprension:

e De la estructura y el funcionamiento de la administracion publica en

sus tres niveles de gobierno.
e De la funcién socioeconémica de las contribuciones
e De la aplicacion de los recursos publicos

e Y de las estrategias y los medios para el ejercicio del control

democratico.

Es de destacar que difundir estos conceptos, contribuye a que maestros,
lideres de la comunidad, universitarios, servidores publicos, entre otros, pueden

llevar a cabo su funcién de manera cada vez mas consciente y responsable.
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F. Gestion del programa

Los Estados tendrian autonomia para desarrollar y poner en practica sus
proyectos, de acuerdo con sus condiciones, definiendo sus prioridades vy
estableciendo su propio ritmo, no obstante, deben cumplir con las directrices

generales del Programa Nacional.

En los estados, el programa se desenvolveria en colaboracién con los
organismos locales de la Secretaria de Hacienda y la Secretaria de Educacion,
ademas de otras instituciones como la PRODECON vy organizaciones civiles que

pudieran participar, a criterio del programa estatal de educacién fiscal.

Aunque en algunos paises que tiene programas de este tipo ha resultado
conveniente la creacidon de una Coordinadora General del programa a nivel nacional,
no considero conveniente que eso se implementara en México, ya que con
anterioridad hemos dicho que un gasto eficiente debe tender a evitar la creacién de
instituciones con fines similares a las ya existentes; por tal motivo, considero que
deberia corresponder a la PRODECON la funciéon de coordinar las acciones con la
SEP y la SHCP, para vigilar la ejecucién y evolucion del programa de una forma que

promueva permanentemente la colaboracion en los tres niveles de gobierno.

5. Efectos de la educacion civico-tributaria en México

Hemos mencionado con anterioridad que la educacién esta intimamente
relacionada con el incremento del PIB y el desarrollo econémico del pais. Sin
embargo, cuando le damos un caracter civico-tributario, la educacién permite gestar
una nueva ciudadania, que contard con mejores elementos para mitigar las

problematicas sociales a las que debera enfrentarse.

Expliguemos esto de forma practica, con el ejemplo de Guerrero, Oaxaca y
Chiapas, ya que, si bien, por medio de la educaciéon podemos mejorar la situacion
economica en dichos estados, conocer los aspectos civicos-tributarios les permitiria,
a los ciudadanos de dichos estados, organizarse politicamente para que sus
demandas sean escuchadas, como ejemplo de esto, me permito transcribir una

parte del discurso dado por Viridiana Calixtro Arcos, una nifia guerrerense,
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estudiante de 5° afo y representante de la region de Costa Chica, en el VI

Parlamento infantil del Estado de Guerrero, celebrado en junio de 2013:

[...] La educacion en nuestras escuelas, es esencial para el éxito a largo
plazo de la democracia. Todos los ciudadanos, de todas las naciones, deben

comprender plenamente sus derechos y responsabilidades.

Gracias a nuestros maestros, porque cada dia se esfuerzan por educarnos
para vivir en sociedad, ensefiandonos dentro de nuestras aulas: reglas,

disciplina, nuestros derechos, nuestros deberes y los valores civicos y éticos .

Invito a todos los presentes a que luchemos por vivir en un ambiente digno, a
que desde nuestros hogares colaboremos a construir un pais mejor, sin tanta

injusticia y sin tanta violencia.

Como nifios, ya es tiempo de alzar la voz, es tiempo de exigir vivir en un
México realmente justo y equitativo, en donde exista la igualdad para todos y

cada uno de nosotros.

Ustedes como adultos tienen el deber de darnos el buen ejemplo, deben
ayudarnos a comprender la importancia del respeto, de la honestidad, de la
igualdad, de la solidaridad y sobre todo del amor a nuestro pais y a nuestras

familias.

jYa es tiempo de educarnos para vivir en la democracia y en la legalidad!m

Esta es la ciudadania que debemos de fomentar, la educacion es el camino
para transformar la realidad social de nuestro pais, en el ambito tributario, los nifios
y jévenes educados en la idea de ejercer verdaderamente sus derechos ciudadanos
y también, en la de cumplir con sus obligaciones, podrian lograr, a través de la
participacidén social, crear los elementos para conseguir la gestién democratica de
los recursos publicos, en el siguiente capitulo explicaremos en qué consiste dicha

gestion.

214 Me tome la libertad de corregir pequefos errores de ortografia, pero el sentido del texto no se

altera, unicamente lo hice para no empanar tan bellas palabras con un (SIC), el texto original esta
disponible en la pagina web: http.//congresogro.gob.mx/files/parlamento%20infantil/08.DISCURSO-
Viridiana-Calixtro-Arcos.pdf
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lll. Gestion democratica de los recursos publicos

«La democracia no es el silencio, es la claridad con que
se exponen los problemas y la existencia de medios para

resolverlos».

Enrique Mugica Herzog®'"®

1. Un breve recuento sobre el control

La principal finalidad del poder publico, en sus diferentes esferas, es
promover el bien comun, proporcionando los medios necesarios para que los
ciudadanos puedan realizar sus aspiraciones y tener una vida digna. El Estado tiene,
en el ambito de su competencia y en el ejercicio de su autonomia politica,
administrativa y financiera, que buscar los mecanismos para atender las demandas
sociales, que son numerosas: salud, educacién, vivienda, transporte, seguridad,
justicia, entre otras. El instrumento apropiado para la gestion de sus recursos es el

presupuesto publico.

Para supervisar la correcta ejecucion del presupuesto y satisfacer las
demandas sociales, asi como a la finalidad publica, la legislacion y los principios
basicos aplicables al sector publico, existe el control institucional, principalmente en
lo que se refiere a ejercicio y control del gasto y combate a la corrupcién, ejercido
por organos que tienen la competencia legal para fiscalizar la aplicacién de los
recursos publicos, tales como la Auditoria Superior de la Federacion, la Secretaria

de la Funcion Publica, los Organos Internos de Control, entre otros.

Sin embargo, dada la complejidad de las estructuras politicas y sociales de
un pais y el fendbmeno de la corrupcion, el control de la administracién publica no
debe limitarse al control institucional. Es fundamental que se produzca la
participacién de los ciudadanos y de la sociedad organizada, no soélo en la

elaboracion del presupuesto, a partir de su planificacién, sino también en el control

?"® MUGICA HERZOG, ENRIQUE, Itinerario hacia la libertad, Editorial Plaza & Janés, Biografias y

Memorias, Espana, 1986, pag. 79.
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del gasto publico, monitoreando de forma permanente las acciones del gobierno y
exigiendo el uso adecuado de los recursos recaudados, ayudando de esta forma,
primero, a definir las prioridades para el gasto publico, y segundo, fiscalizando la
aplicacion de ese dinero, lo que garantiza la buena y adecuada disposicién de los

fondos publicos.
A. Control institucional del gasto

En nuestro pais era comun el descontrol en los gastos y la deuda publica,
sobre todo, en el ultimo afio de gestion en los tres niveles de gobierno. Esto se debe
a que los gobernantes usaban todos los recursos disponibles para cumplir con sus
compromisos, dejando las cuentas a los sucesores. Quienes al asumir el poder se
encuentran de pronto en una dificil situaciéon, ya que los ingresos disponibles a
menudo no eran suficientes para pagar las deudas, cubrir los costos de personal y

ademas, realizar las obras y servicios necesarios.

En nuestro pais, el gasto destinado al sueldo de los funcionarios publicos,
pensiones y gastos de operacion incluidos, representa el 56.5% del gasto
programable del pais, lo cual reduce la cantidad que se puede destinar a mejorar la

situacién de la poblacion del Estado.

Para crear una disciplina presupuestaria minima y volver transparente la
utilizacion de los recursos publicos, fueron establecidas algunas leyes, la Ley
Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria que se publicé en marzo de
2006, la Ley General de Contabilidad Gubernamental del 31 de diciembre de 2008 y
la Ley de Fiscalizacion y Rendicion de Cuentas de la Federacion del 29 de mayo de
2012; en ellas, se establecen normas minimas sobre el ciclo presupuestario para
generar una gestion responsable, mediante acciones que prevengan los riesgos y
corrijan los desvios que puedan afectar el equilibrio de las cuentas publicas,
destacando la legalidad, honestidad, eficiencia, eficacia, economia, racionalidad,
austeridad, transparencia, control, rendicién de cuentas y equidad de género como

premisas basicas.

En este sentido, las leyes mencionadas, establecen mecanismos de control
en la gestidn de los recursos publicos, cuando este control es ejercido por el propio

poder publico es llamada control institucional.
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2. Control Social del Gasto
A. ¢Qué es el control social?

El control social puede ser entendido como la participacién del ciudadano en
la gestidn publica, en la fiscalizacién, en el monitoreo y en el control de las acciones
de la administracién publica. Se trata de un importante mecanismo de prevencion de

corrupcion y de fortalecimiento de la ciudadania.

La preocupacién por establecer un control social, como complemento
indispensable al control institucional, contribuye a la correcta aplicacion de los
recursos publicos, haciendo que las necesidades de la sociedad sean atendidas de
forma eficiente, es decir, es fundamental para toda la comunidad, que los
ciudadanos controlen el gasto publico, que realicen una vigilancia permanente de
las acciones del gobierno y que exijan el uso adecuado de los fondos cuando se
detecte alguna desviacion, porque cuando se realiza alguna de estas accionas es
en detrimento de la propia poblacion.

Sin embargo, para que las ciudadanos puedan desempefar de manera eficaz
el control social, es necesario que participen activamente y que ademas, sean

orientados sobre como pueden fiscalizar el gasto publico.
B. Formas de ejercer el control social

El control social puede ser ejercido por los ciudadanos, individualmente o de

forma organizada.

Cada ciudadano o grupo de ciudadanos, separadamente o conjuntamente
con entidades u organizaciones civiles, puede fiscalizar las cuentas publicas. Cada
uno de estos actores sociales puede verificar si, a nivel municipal, estatal, e incluso
federal, el ejercicio del gasto publico corresponde con lo planeado en el ciclo
presupuestario y si se esta aplicando de conformidad con los principios

presupuestarios.

De esta forma, un ciudadano, en ejercicio del control social, debe estar atento
al cumplimiento de los objetivos de las politicas publicas, denunciando las posibles

irregularidades encontradas, en el érgano que tenga competencia para actuar.
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3. Derecho a la informacion y control social

Actualmente es cada vez mas comun oir hablar sobre el derecho a la
informacion, pero ¢sabemos realmente lo que significa? Es dificil contestar esta
pregunta, ya que no existe una respuesta que ofrezca un concepto univoco, de
validez universal, que pueda poner fin a esta interrogante, por lo que debemos
estudiar distintos elementos que nos permitan construir una definicién para dicho

derecho.

El derecho a la informacién surge como consecuencia de una reflexion critica
dentro del pensamiento liberal y democratico sobre los problemas sociopoliticos
originados por la aplicacion de la libertad de informacién en el contexto social
surgido de la Segunda Guerra Mundial;?'® en la Declaracion Universal de los
Derechos del Hombre, de 1948, nace, formalmente, la garantia fundamental del

derecho a la informacion:

Articulo 19. Todo individuo tiene derecho a la libertad de opinion y de
expresion; este derecho incluye el de no ser molestado a causa de sus
opiniones, el de investigar y recibir informaciones y opiniones, y el de

difundirlas, sin limitacion de fronteras, por cualquier medio de expresion.

La mayoria de los autores®" coincide en que el derecho a la informacién es la
garantia fundamental que toda persona posee a: atraerse informacioén, a informar y

a ser informada.

o El derecho a atraerse informacién incluye las facultades de:
= Acceso a los archivos, registros y documentos publicos

» La decisién de qué medio se lee, se escucha o se contempla.

218 CENDEJAS JAUREGUI, MARIANA, “El derecho a la informacién. Delimitaciéon conceptual’, Derecho

Comparado de la Informacion, Numero 15, Enero-Junio, 2010, Instituto de Investigaciones Juridicas,
UNAM, México, pag. 29.

217 Cfr. CARPIZO MCGREGOR, JORGE y VILLANUEVA, ERNESTO, “El derecho a la informacion. Propuestas
de algunos elementos para su regulacion en México”, Derechos Humanos. Memoria del 1V Congreso
Nacional de Derecho Constitucional, Tomo Ill, Serie Doctrina Juridica, N° 64, Instituto de
Investigaciones Juridicas, UNAM, México, 2001, pag. 71; NOGUEIRA ALCALA, HUMBERTO, “El derecho
a la informacion en el ambito del derecho constitucional comparado en Iberoamérica y Estados
Unidos”, Derecho a la Informacion y Derechos Humanos. Estudios en Homenaje al Maestro Mario de
la Cueva, Serie Doctrina Juridica, N° 37, Instituto de Investigaciones Juridicas, UNAM, México, 2000,
pag. 4; LOPEZ AYLLON, SERGIO, El Derecho a la Informacién, Serie G: Estudios Doctrinales N° 85,
Editor Miguel Angel Porrua, Instituto de Investigaciones Juridicas, UNAM, 1984, pag. 133.
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o El derecho a informar incluye:
e Las libertades de expresion y de imprenta

¢ El de constitucion de sociedades y empresas informativas.

o Elderecho a ser informado incluye la facultad de:
e Recibir informacion objetiva, oportuna, completa y con caracter

universal.

Por otra parte, debemos precisar que el derecho a la informacion y el derecho

de acceso a la informacion publica son diferentes, y no deben usarse los términos

como sinénimos, ya que el derecho a la informacién tiene multiples vertientes que

escapan al derecho de acceso a la informacion publica, pero este derecho es una

parte fundamental del derecho a la informacion sin ser él mismo.

[...] El derecho a la informacioén en sentido amplio no se subsume con el
vocablo de derecho de acceso a la informacion publica, si bien es cierto que
éste es un ingrediente esencial de aquél. Y es que el derecho de acceso a la
informacion publica puede definirse como la prerrogativa de la persona para
acceder a datos, registros y todo tipo de informaciones en poder de entidades
publicas y empresas privadas que ejercen gasto publico o cumplen funciones
de autoridad, con las excepciones taxativas que establezca la ley en una
sociedad democratica. EI derecho de acceso a la informacién publica es, en
suma, uno de los derechos subsidiarios del derecho a la informacién en
sentido amplio o también puede definirse como el derecho a la informacién en
sentido estricto, no obstante, para evitar senalar, por un lado, derecho a la
informacion en sentido amplio y en sentido estricto, es preferible utilizar la

expresion derecho de acceso a la informacién publica.?'®

Por lo anterior, podemos asegurar que para un adecuado control social, es

necesario que el Estado garantice el derecho a la informacion, lo que comprende,

que todos los ciudadanos tengan garantizado el derecho de acceso a la informacion

publica, de forma objetiva, oportuna y completa.

218 VILLANUEVA, ERNESTO, “Derecho de acceso a la informacion y organizacion ciudadana en México”,
Derecho Comparado de la Informacion, N° 1, Enero-Junio, 2003, Instituto de Investigaciones
Juridicas, UNAM-Universidad Iberoamericana-Universidad de Occidente, México, pag. 131.
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A. La transparencia

Comienzo por observar que la transparencia es uno de esos temas que cada
vez se usan mas, pero todavia no se definen del todo. Contra lo que pudiera
pensarse, no se ha generado todavia un corpus teérico capaz de evitar que
se convierta en uno mas de los tépicos que solemos utilizar sin tener una idea
clara de lo que queremos decir. Cuando digo tépico, me refiero a esos
conceptos que se emplean para ganar credibilidad y aplauso, como decia
Aristoteles, o para ganar un debate, como precisaria Schopenhauer, pero que

en realidad ocultan méas que revelar la verdad de las cosas.?”

Aunque es importante conocer el desarrollo de la idea de transparencia,
desde su mencién en los Tratados del Gobierno Civil de John Locke hasta nuestro
dias, considero que no es conveniente realizar el estudio en este momento, ni en
este trabajo; lo que si haremos, en cambio, es explicar el concepto de transparencia

tal como es actualmente.

La transparencia, surge como respuesta al problema de la opacidad, que de
acuerdo con el indice de Opacidad es «la falta de précticas claras, precisas,
formales, facilmente discernibles y ampliamente aceptadas en el amplio campo
donde los negocios, las finanzas y el Gobierno se reunany, 220 dicho indice se
correlaciona significativamente con otros trabajos, sobre todo con los de
Transparencia Internacional (ver Nota al pie 131, pag. 155) planteando nuevos
interrogantes en cinco areas claves, que en inglés forman el acrénimo CLEAR,

dichas areas se refieren a:

C - Corrupt practices

L - Legal and judicial opacity

E - Economic/policy opacity

A - Accounting/corporate governance opacity

R - Regulatory opacity and uncertainty/arbitrariness

219 MERINO, MAURICIO, Transparencia: libros, autores e ideas, Coord. Mauricio Merino, IFAI — CIDE,
México D.F., 2005, pag. 11.

20 PRICEWATERHOUSECOOPERS ENDOWMENT FOR THE STUDY OF TRANSPARENCY AND SUSTAINABILITY,
The Opacity Index, Enero 2001, pag. 3. La traduccién es mia, el original se transcribe a continuacion:
The lack of clear, accurate, formal, easily discernible, and widely accepted practices in the broad
arena where business, finance, and government meet.

[298]



Los factores arriba sefalados son cinco dimensiones de capacidad, que
sirven de base para medir la opacidad de los paises, y forman, tal cual se indica, la

sigla Clear (transparente).

La transparencia se refiere al medio para combatir los efectos de la opacidad
legal y judicial, de la opacidad econdmica y politica, de la opacidad de la
contabilidad y conduccién empresarial; y de la opacidad reguladora, asi como la

incertidumbre que producen la arbitrariedad y la discrecionalidad.
B. La rendicion de cuentas

La opacidad y la corrupcién distorsionan los incentivos, socavan las
instituciones y redistribuyen la riqueza y el poder en forma injusta, cuando ellas
comprometen el derecho de propiedad, el imperio de la ley y los incentivos a la

inversion, el desarrollo econdmico y politico se paraliza.

Es necesario reconocer que una sociedad con corrupcion generalizada y
carente de procesos transparentes no aumentara su nivel econdmico, ni la

participacién ciudadana en el desarrollo.

Cuando las decisiones publicas se toman en régimen de practico monopolio,
con amplias facultades discrecionales, sin criterios acotados de decisién y sin
mecanismos que obliguen a la rendicion de cuentas, nos encontramos frente a un

gobierno que propicia la arbitrariedad y la corrupcion.

Si por el contrario, cuando quien gobierna es plural o el poder es
consensuado, los criterios de decision, objetivos y tasados, y la fiscalizacion y
rendicién de cuentas es estricta, la corrupcion se halla en un medio ambiente mucho

mas hostil, en el que le es dificil proliferar.

Recordemos que ‘Fiscalizacién’ y ‘Rendicién de cuentas’, son conceptos
diferentes, la fiscalizacion es la facultad de la ASF para revisar y evaluar el
contenido de la cuenta publica; mientras que la rendicion de cuentas es la obligacién
de todos los servidores publicos de dar cuentas, explicar y justificar sus actos al
publico, que es el ultimo depositario de la soberania en una democracia, es decir, lo
que cambia es el actor, si quien revisa la cuenta publica es el propio gobierno,

entonces se esta fiscalizando, por otra parte, si los ciudadanos son quienes lo hacen
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o es a ellos ante quien el gobierno explica y justifica sus actos, entonces estamos

frente a un acto de rendicion de cuentas.

Asi entendida, la rendiciébn de cuentas no es un fendmeno nuevo, ni una
demanda reciente de la sociedad, la Declaracion de los Derechos del Hombre y el

Ciudadano de 1789 senala:

Articulo 15.- La sociedad tiene derecho a pedir cuentas a todo agente

publico sobre su administracién.?’

Creo que ha quedado claro que ‘Acceso a la informacion publica’,
‘Transparencia’ y ‘Rendicion de cuentas’ no son sindénimos, sino que son la forma en
que se traducen las garantias que comprende el derecho a la informacién: atraerse
informacion, a informar y a ser informada, como se muestra en el siguiente

diagrama:

Duritho & infamr

Aeceso n la

Digreche de atroerse

221 DECLARACION DE LOS DERECHOS DEL HOMBRE Y DEL CIUDADANO DE 1789, Op. cit. pag. 2
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C. Ejercer el control social

El 19 de septiembre de 2012, en el marco de la IX Semana Nacional de
Transparencia, el senador Alonso Lujambio, afirmé que la reforma al articulo sexto
constitucional de 2007 ya se habia agotado, y se pronuncié porque se aprobaran
nuevos ajustes a la Constituciéon para dotar al IFAlI de mayores facultades e impulsé
como una cuestién fundamental el tema de la transparencia;222 yo no estoy de

acuerdo.

Nos hemos preocupado y confundido tanto por la transparencia que hemos
dejado de lado los otros aspectos del derecho a la informacién, esto es evidente si

eliminamos del esquema anterior el derecho a atraerse informacién:

Por lo anterior, resulta evidente que no es necesario impulsar la transparencia,
sino el derecho a atraerse informacién, y por tanto, el acceso a la informacion
publica y la rendicién de cuentas, la primera se ejerce de forma ineficaz y la
segunda, a pesar de la existencia de la LFRCF, ni siquiera esta regulada; si se
fortalece este derecho, el acceso a la informacion, la rendicion de cuentas y el
acceso a la informacion publica, seran la via para construir, a través de la
participacién social, una nueva cultura democratica, que solo sera posible si los

ciudadanos se asumen como duefios de ella.

22 Cfr. INSTITUTO FEDERAL DE ACCESO A LA INFORMACION Y PROTECCION DE DATOS, La reforma al
articulo sexto constitucional se agoto, es tiempo de un nuevo cambio legislativo que otorgue mayores
facultades al IFAI: Lujambio, Comunicado de Prensa IFAI/116/12.
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Antes hemos dicho que el derecho de acceso a la informaciéon se ejerce de
forma ineficaz, tal afirmacion tiene su origen en el hecho de que, usualmente,
quienes ejercen dicho derecho son periodistas, gracias a ellos nos hemos enterado
de muchas acciones de la administracion publica que son perfectamente

cuestionables, sin embargo:

No podemos construir sélo a golpe de escandalos, porque los escandalos,
cuando se vuelven cotidianos, acaban siendo una rutina y entonces los
funcionarios esperan a que pase el golpe del dia para volverse a acomodar al
dia siguiente en las nuevas circunstancias y esperar el siguiente

escéndalo.??®

Maria Elena Pérez-Jaén, ex-comisionada del IFAI, en la misma Semana
Nacional de Transparencia, sefialo que la transparencia y el acceso a la informacion
se deben entender por encima del gobierno en turno o las luchas de poder, y que

ellas deben conformar un nuevo patrimonio ético:

La participacion ciudadana es el pilar de la democracia, motivo por el cual la
capacidad y alcance de esta participacion dependen de la eficacia y del

funcionamiento de un sistema politico que aspire a ser democratico.?**

Por todo lo anterior, podemos afirmar que es necesario fomentar el ejercicio
del derecho de acceso a la informacion para tener una sociedad participativa que
aprenda a discutir y deliberar sobre las decisiones del gobierno, combatiendo asi la
tendencia generalizada en la que no hay informacién acerca de como o por qué se
toman las decisiones. Ademas, estamos inundados de propaganda gubernamental,
y tal circunstancia, es reflejo de un gobierno autoritario que no permite que la

sociedad forme su propia opinién.
Joaquin Estefania, en un articulo publicado en El pais, sefala que:

El circulo negro de las democracias latinoamericanas esta en la ciudadania
social. En las democracias originarias del planeta, la vigencia del Estado de

derecho, de diversos derechos civiles e incluso de algunos derechos sociales

223 Cfr. INSTITUTO FEDERAL DE ACCESO A LA INFORMACION Y PROTECCION DE DATOS, La transparencia y
la participacion social, fundamentales para erradicar el autoritarismo, Comunicado de Prensa
IFAI/117/12.

224 ipEMm.
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generalmente precedieron al logro de los derechos politicos para todos los
ciudadanos, y con ellos la plena instauracion de la democracia politica. En
cambio, en buena parte de América Latina los derechos politicos abrieron la
vigencia de los derechos civiles y sociales. De esta secuencia distinta nacen
fragilidades y las necesidades singulares de la region. En el primer caso, la
democracia garantiz6 derechos ya bastante extendidos; en América Latina
compete ahora a la democracia garantizar y extender todos esos derechos
civiles y sociales, dentro de los que se encuentra el derecho al acceso a la

informacion.

Para tener la posibilidad de lograr mejorar la forma en que se ejercen los
recursos publicos, es necesario que los ciudadanos participen activamente en dos
momentos primordiales del ciclo presupuestario, la planeacion y la rendicion de

cuentas.

4. Participacién ciudadana en la integraciéon del Presupuesto de Egresos

En todo el pais hay problemas de infraestructura y servicios publicos, tales
como: suministro de agua, recoleccidbn de basura, mantenimiento vial, salud,
educacion, transporte, etcétera, lo que genera insatisfaccion con la calidad de vida
de la sociedad; mientras tanto, la sociedad exige de los gobernantes que los
recursos recaudados atiendan sus demandas, sin embargo, esto no sera posible sin

la participacion de la misma sociedad.
A. Priorizar las demandas sociales

El presupuesto es el instrumento legal que hace realidad aquello a lo que se
le dio prioridad en las politicas publicas, por ello, la participacion ciudadana es el
medio por el cual se puede intervenir en el presupuesto y definir las prioridades para
el gasto publico, para de esta manera, convertir las demandas de la sociedad en

acciones de los programas presupuestarios de la administracion publica.

Como se ha sefalado con anterioridad, la estructura del presupuesto final se
elabora con base en los anteproyectos de presupuestos de cada entidad, y se

define por el poder legislativo, mediante los lineamientos emitidos por el ejecutivo, el
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legislativo puede, o no, enmendar y modificar dicho presupuesto, para finalmente

aprobarlo.

Una vez aprobado, el presupuesto debe ser visto como un contrato entre el
poder politico del Estado y su poblacion, sobre lo que se debe hacer en beneficio de
todos. El ejercicio del presupuesto, es decir, la obtencién y la utilizacion de los

recursos, debe ser acompanado en todo momento por la sociedad.

Cuando un ciudadano ha de juzgar la administracion de un gobernante, debe
analizar cuidadosamente el presupuesto ejecutado, porque es ahi en donde se

reflejan las verdaderas prioridades del servidor publico.

Es preciso que todos tengan conciencia de que el proceso presupuestario no
es, Y no puede ser, algo frio, sélo para técnicos, distante de la realidad de los
ciudadanos; por el contrario, es necesaria que ellos participen como sociedad en los
diversos momentos en que se va integrando, para que la poblacién haga un
diagnostico de sus necesidades, las cuantifique, elabore sus demandas, escoja las

prioritarias y efectué un seguimiento de la ejecucion de tales acciones.
B. Presupuesto participativo®®®

El presupuesto participativo es una herramienta de democracia deliberativa,
que consiste en un conjunto de actividades a través de las cuales se van definiendo
paulatinamente las demandas sectoriales, las prioridades de la comunidad, loas
criterios de asignacién de fondos y los programas de inversion mediante la

participacién de la gente.

Es un proceso de consulta y dialogo entre la comunidad y las autoridades
sobre cuales son las prioridades de inversidén (generalmente a nivel municipal); para
lograr esto, se divide el territorio en el que se va a realizar la consulta sobre los
presupuestos, englobando a toda la gente que se vea afectada por ellos, de esta
forma, se crean secciones de pequefo tamafio a fin de cada una realicé propuestas
y las debatan con argumentos validos, por eso se afirma que es una herramienta de

democracia deliberativa.

%25 Cfr. PORTAL DE ECONOMIA SOLIDARIA, Presupuestos participativos, disponible en la siguiente pagina

de internet: www.economiasolidaria.org/taxonomy/term/123
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Una vez que se ha llegado a un consenso, y por tanto se ha decidido que se
va a hacer y cdmo se va a hacer, se procede a presentar un borrador al gobierno
municipal, para que lo decidido se integre al proyecto de presupuesto de egresos

municipal.

Este sistema ha sido aplicado en Argentina, Brasil, Espafia y Peru, y el primer
lugar en que se aplico fue en Porto Alegre Brasil en 1998; en nuestro pais, el
municipio de San Pedro Garza, en el estado de Nuevo Ledn,?* es el Unico
municipio donde se ha implementado esta figura, con grandes resultados, ya que es
uno de los municipios donde se han atendido las necesidades de la poblacién y los

indices de pobreza y de carencias sociales son minimos.

Finalmente, para llevar a cabo un presupuesto participativo, de la mejor

manera posible, es necesario que se guie por los siguientes principios:227

a) Participacion — El gobierno debe promover el desarrollo de mecanismos
y estrategias de participacion de la sociedad civil en la programacion de
Su presupuesto.

b) Transparencia — Los presupuestos deben ser objeto de difusién por los
medios de informaciéon, a fin de que la poblacion pueda tener
conocimiento de ellos.

c) Igualdad — Todas las personas tienen las mismas oportunidades para
intervenir y participar sin discriminaciones de caracter politico, religioso,
ideoldgico, racial o de otra naturaleza, en los procesos de planificacion
del presupuesto.

d) Eficacia y eficiencia — Los gobiernos deben organizar su gestiéon en
torno a objetivos y metas establecidas en el presupuesto, desarrollando
estrategias para la consecucion de los objetivos trazados y con una
Optima utilizacién de los recursos.

e) Equidad — Es un componente constitutivo y orientador de la gestion
regional y local, sin discriminacion, igual acceso a las oportunidades e
inclusién de grupos y sectores sociales que requieran ser atendidos de

manera especial.

28 \Ver www. sanpedro.gob.mx/consultas/IniciativaPresupuestoParticipativo_Marzo2013.pdf

22T Cfr. LEY N° 28056, Ley Marco del Presupuesto Participativo, Pert, 2003.
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f)  Competitividad — Al gestionar estratégicamente este principio, es posible
promover la produccién y articulacién de los ejes de desarrollo y los
corredores econdmicos, ademas de ampliar el mercado interno vy
externo, en un entorno de innovacion, calidad y cooperacion.

g) Respeto a los acuerdos — La participacion de la sociedad civil en los
presupuestos de los gobiernos regionales y gobiernos locales se
fundamenta en el compromiso del cumplimiento de los acuerdos

concertados.

En este sentido, el presupuesto participativo rompe con la concepcion
tradicional del presupuesto que lo define como algo meramente técnico que sélo
puede ser abordado por profesionales, para pasar a considerarlo como algo
esencialmente politico, en lo que todos y cada uno de nosotros estamos

involucrados.

El presupuesto participativo permite reducir las practicas asistencialistas y
clientelisticas actuales, ademas de favorecer una mas justa distribucion del ingreso

y una mejor calidad en la representacion.

Es evidente por tanto que en esta forma de control democratico, la
intervencion de los ciudadanos en las decisiones que afectan directamente su
calidad de vida se podria complementar con el programa de educacién civico-

tributaria, para ayudar a la comunidad en el ejercicio pleno de la ciudadania.

5. Fiscalizacion ciudadana de la cuenta publica
A. La cuenta publica

Cada ano, el Auditor Superior de la Federacién, presenta la cuenta publica,

es decir:

El documento técnico basado en las partidas autorizadas en el Presupuesto
de Egresos de la Federacion que elabora el Ejecutivo Federal y entrega a la
Camara de Diputados, cuyo contenido es la informacion del ejercicio fiscal de

los tres Poderes de la Unién y de los 6rganos constitucionalmente autonomos.
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Presenta la contabilidad, las finanzas y el ejercicio del gasto de los programas

publicos.??®

Las cuentas publicas, de 1996 a la fecha, estan a disposicién de cualquier
persona que las quiera consultar en la pagina web de la SHCP,?* la cuenta del afio

2013 se dividen en 7 apartados:

e Gobierno Federal
I.  Resultados Generales
Il.  Gobierno Federal
I1l.  Poder Ejecutivo
IV. Poder Legislativo
V.  Poder Judicial
VI.  Organos Auténomos
e Sector Paraestatal

VII.  Sector Paraestatal

En total, la Cuenta Publica se compone de mas de 2000 paginas, sin incluir
anexos, que presentan la informacion contable y presupuestaria del Gobierno
Federal, debidamente armonizada, esto ultimo quiere decir que se uso6 la misma
metodologia para registrar, o al menos para presentar, la informacién contable en
todas las entidades que proporcionaron informacién, facilitando de esta manera la
fiscalizacion de los activos, pasivos, ingresos y egresos, lo que a su vez contribuye

a la transparencia.

Sin embargo, no contribuye a la rendicién de cuentas, ya que para la
sociedad generan un documento diferente denominado Presupuesto Ciudadano,
cuya extension es de 30 paginas, que unicamente y de acuerdo al propio

documento:

Es una iniciativa del Gobierno Federal para que la ciudadania conozca, de
manera clara y transparente, como se usan y a qué se destinan los

recursos.?*’

2% AUDITORIA SUPERIOR DE LA FEDERACION, “;Qué es la Cuenta Publica?”, Acerca de la ASF,

Preguntas frecuentes, disponible en: www.asf.gob.mx/Section/84_Preguntas_Frecuentes
229 \er: www. shep.gob.mx/EGRESOS/contabilidad_gubernamental/Paginas/cuenta_publica.aspx
%0 SECRETARIA DE HACIENDA Y CREDITO PUBLICO, Presupuesto Ciudadano 2013.
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El 8 de mayo de 2014, en la presentacion de la Cuenta Publica el C.P. Juan

Manuel Portal M., Auditor Superior de la Federacion®' afirmé que:

La Cuenta Publica constituye la piedra angular del Sistema de Contabilidad
Gubernamental que se ha planteado el Estado Federal Mexicano a partir de
la emision de la Ley General de Contabilidad Gubernamental. Este
documento significa dar a conocer al ciudadano comun, de manera publica y
abierta, una imagen detallada de la manera como se utilizan los recursos

recaudados del pago de sus contribuciones fiscales.

Cuando un ciudadano paga impuestos asume el riesgo de que estos no sean
asignados y ejercidos dentro de las reglas y normas establecidas en el marco
institucional del Estado. Este riesgo deriva principalmente de lo que se
conoce como “asimetria de la informacion”, es decir, el contribuyente no sabe,
a ciencia cierta, lo que el funcionario publico hara con el dinero que es puesto

a su disposicion.

El riesgo y la asimetria se minimizan a través de la existencia de instrumentos
como la Cuenta Publica complementada por la practica de fiscalizacion
superior que es realizada a través de la Auditoria Superior de la Federacion,

con una vision técnica, neutral, independiente y autbnoma.

[..]

Es necesario puntualizar que, a su manera, la integracion de la cuenta
publica resulta también un mecanismo de control efectivo de parte de quienes
gjercen el gasto; sin embargo, el control se hace completo en la medida en
que existe una instancia separada e independiente que tenga a su cargo
revisar el contenido de lo expresado en la Cuenta Publica. La fiscalizacion

superior resulta un instrumento idéneo para ello.

Considero ademas que la inclusiéon de la Cuenta Publica en Internet, asi

como la publicacion de una version ciudadana de la misma, de facil

' Quien inicié su carrera en el sector publico durante el gobierno de Carlos Salinas de Gortari, y se

ha desempefado como auditor o contralor de PEMEX, SEDESOL, LICONSA y la ASF, la labor de la
ASF supone una forma de control, pero la mayoria de las personas desconocen no so6lo sus
funciones, sino también quien es su titular.
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comprension y pensada en especifico para proporcionar al lector los
elementos basicos que debe conocer en este rubro, contribuye a acercar al

contribuyente al carécter publico de la accién gubernamental.?*?
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Fuente: https.//scontent-a-sjc.xx.focdn.net/hphotos-ash3/t31.0-8/10269185_764196586953904 _3883381525323555596_0.jpg?dI=1

Sin embargo, yo considero que si de verdad queremos integrar a la sociedad,
es necesario que la acerquemos a los documentos reales, a los datos duros, para
qgue mediante el ejercicio de su derecho de acceso a la informacion, pueda contribuir
a la evaluacion de programas y la imposicion de sanciones, no se trata de que
asumamos el riesgo de que los recursos no sean asignados y ejercidos dentro de
las reglas y normas establecidas, sino de que, como ciudadanos, participemos en la
elaboracion del presupuesto, le demos seguimiento al uso de los recursos publicos,
revisemos la cuenta publica y, en su caso, denunciemos los actos irregulares que
descubramos, de esta manera, la rendicién de cuentas, se puede convertir en un
medio de control adicional en el uso de los recursos publicos, y asi asegurar que se
cumpla con los principios de eficiencia, eficacia, economia, transparencia y

honradez.

232 poRTAL M., JUAN MANUEL, Alocucion del Auditor Superior de la Federacion con motivo de la

Presentacion de la Cuenta Publica, Auditoria Superior de la Federacion, México D.F., Mayo de 2014.
http://www.asf.gob.mx/uploads/74_Mensajes_del_Titular/Cuenta_Publica_2014.pdf
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B. ;Coémo denunciar?

El objetivo del control social es verificar si el dinero esta siendo usado
adecuadamente o si esta siendo desviado para otras finalidades, sin embargo,
cuando un una persona que ejerce dicha forma de control detecta alguna
irregularidad, no puede juzgar, castigar o detener, los responsables, para ello es
necesario que en caso de descubrir una inadecuada gestion de los recursos, se

remita la queja a los organismos responsables.

La ASF, tratando de adecuarse a dicha situacion ha instrumentado la Linea
Etica de Denuncia, este mecanismo de participacion ciudadana, confidencial y
seguro, tiene la finalidad de atender en forma directa las denuncias ciudadanas por
presuntas irregularidades en el ejercicio de los recursos publicos federales que
pudieran implicar conductas indebidas de los servidores publicos en los tres 6rdenes

de gobierno.
Con la informacion obtenida de dichas denuncias, la ASF podra:

e Programar futuras auditorias.

o Ampliar el objetivo y alcance de las auditorias en curso.

e Turnar los asuntos que se ubiquen fuera del ambito de sus facultades
y atribuciones a las instancias competentes.

e Promover la investigacion y, en su caso, la sancién de conductas

indebidas de los servidores publicos.

Existen dos formas de denunciar, la primera es a través del sitio web de la
ASF, http://www.asf.gob.mx:8086/Denuncia.aspx y la segunda es por medio del

teléfono 01-800-911-73-73, y es posible hacer la denuncia de forma anénima.

Sin embargo, al intentar realizar una denuncia, ademas de toda la
informacion de contacto requerida y de la relacionada con el acto que estamos

denunciado, es obligatorio contestar las siguientes preguntas:

e ;Su denuncia es sostenible en tanto existe evidencia suficiente para
sustanciarla?
e Sin menoscabo del anonimato ¢estaria dispuesto (a) a aportar

mayores datos, por ejemplo una prueba testimonial)?
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e La situacion denunciada ¢ fue presenciada por usted?

e ;Hay otros testigos que en determinado caso, podrian ofrecer su
testimonio al respecto?

e ;Has compartido tu inquietud con algun superior jerarquico o bien has
agotado las instancias para que el asunto sea atendido en tu area de

adscripcion?

Al intentar usar el sistema para denunciar la compra de las tijeras y los demas
articulos de papeleria por parte de IEPSA, pese a existir una evidencia suficiente

para sustentar la denuncia, no es posible presentarla.

Al realizarla via telefénica, las cosas no fueron muy diferentes, ademas,
afirman que al existir un contrato en el que se adquirié un bien, en el cual se carece
de interés juridico, no es posible denunciarlo, toda vez que dicha entidad ha pasado

los controles de su OIC.

Para cerrar este punto quiero precisar que este intento de denuncia ha
demostrado un par de cosas, la primera, que la transparencia sola no basta, la
segunda, es que de acuerdo con la frase de Enrique Mugica Herzog, no vivimos una
democracia, pues es evidente que actualmente carecemos de medios eficaces para

resolver adecuadamente un grave problema de nuestro pais.

6. Ciudadania fiscal, educacion tributaria y democracia

En conclusion, la democracia requiere de dos condiciones basicas y sencillas.
En primer lugar, todo impuesto tiene que ser creado por la ley, es decir, un gobierno
puede exigir un impuesto después de que los representantes elegidos directamente
por el pueblo han autorizado su creacién y la forma de recaudarlo de forma
proporcional y equitativa. En segundo lugar, todo el gasto publico debe ser
autorizado por la ley, es decir, un gobierno sélo puede aplicar el dinero publico
después de que los mismos representantes elegidos por el pueblo autoricen de

forma expresa, a través del presupuesto, como seran aplicados.

Ejercer el derecho a la informacion, en sus tres facetas es un derecho basico

de la ciudadania y un pilar de la responsabilidad social. Se debe promover la
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participacién activa en la toma de decisiones de los gobiernos y las legislaturas en

los recursos publicos.

El control no debe reducirse a una mera fiscalizacion burocratica. Los
ciudadanos podemos presionar al gobierno para que exista transparencia en sus
acciones, se pueda evaluar el desempefo de la administracion, se corrijan las
deficiencias en la ejecucion del gasto y se lleve a cabo una verdadera rendicion de

cuentas por parte de las autoridades y los actores politicos.

La democracia presupone que la sociedad civil participe de manera efectiva
desde la preparacion hasta la ejecucion del presupuesto publico, para que esto
suceda, es necesaria la implementacién de una verdadera educacion tributaria, a la
cual espero este trabajo haya contribuido, ya que dicha educacion, es un
instrumento que puede permitir la creacion de una nueva clase de ciudadanos,
estas acciones permitiran, no sélo, mitigar las problematicas actuales, sino avanzar
en el ejercicio pleno de nuestros derechos y en el cumplimiento de nuestras

obligaciones, y de esta formar podamos transformar nuestra realidad social.
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l. Conclusiones

«Ya lo he dicho antes, pero yo, como debe ocurrirles a la
mayoria de los que se dedican a escribir, pienso mientras
escribo. No es que ponga por escrito lo que pienso, sino
que pienso mientras elaboro textos. Doy forma a mis
pensamientos mediante la labor de escritura. Y, al revisar
los textos, profundizo en mis reflexiones. Por supuesto, a
veces, por muchos textos que redacte, no consigo llegar
a una conclusion, y a veces, por mucho que los revise, no
consigo alcanzar mi objetivo. Como por ejemplo, ocurre
en este instante. En estas ocasiones sélo puedo
aventurar algunas hipétesis, o ir parafraseando, una tras

otra, mis propias dudas».

Haruki Murakami®*

1. Generalidades de Derecho Administrativo,
Derecho Financiero y Derecho Fiscal

El Estado es un fendbmeno social, caracteristico de la vida sedentaria humana,
las sociedades constituyeron los Estados para que a través de ellos se pudiera,
entre otras cosas: garantizar los derechos colectivos e individuales, ordenar las
relaciones laborales y el empleo, organizar el territorio, dar sustento a las
actividades econdmicas, comerciales y financieras, ademas de la propiedad y las
relaciones comerciales, garantizar la soberania, defensa exterior y la seguridad
interior; una funcién mas que realiza el Estado es la obtencion de recursos, ya que
los precisa tanto para realizar sus funciones como para mantener operativa la

maquinaria estatal.

El estudio de estas actividades constituye la materia de estudio de la ciencia

de la hacienda, la cual no s6lo comprende el fendbmeno econdmico y financiero, sino

3 MURAKAMI, HARUKI, De qué hablo cuando hablo de correr, Coleccion Andanzas, Tusquets Editores,

Espafa, 2011, pag. 96.
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el problema politico y social en su conjunto. La ciencia de las finanzas publicas es
una consecuencia, un area de la economia que contempla la posibilidad y forma de
satisfacer las necesidades materiales de la sociedad, pero toca la ciencia de la
hacienda considerar, estudiar y resolver el problema en su conjunto, sin dejar de
analizar todas y cada una de las aristas que conforman el fenémeno politico,
econdémico y social; de esta forma, el derecho financiero se nos presenta como una
disciplina cuyo estudio comprende el analisis y la evaluacién de punto de normas
juridicas que regulan la obtencion por parte del Estado de todos los recursos

econdmicos necesarios para realizar sus fines.

Para el ejercicio de sus funciones, el Estado mexicano esta organizado como
una Republica representativa, democratica, laica, federal, compuesta de Estados
libres y soberanos en todo lo concerniente a su régimen interior; pero unidos en una
federacion, bajo un sistema de gobierno presidencial, donde el jefe de Estado
también es el jefe del Gobierno; el gobierno es el medio por el cual se manifiesta el
poder soberano del Estado, él es responsable de su conducta politica, esta
constituido por un conjunto de 6rganos que velan la gestién publica y que posibilitan

y permiten el alcance de las directrices establecidas.

La administraciéon publica es el legitimo ejercicio de la funcién administrativa
del Estado, los funcionarios que forman parte de ella deben guiarse por los

principios de excelencia, objetividad, imparcialidad, profesionalismo e independencia.

En términos operativos, la administracién publica es la actividad concreta e
inmediata, de desempefio perenne y sistematico, legal y técnico de los servicios
propios del Estado para la gestion de los intereses publicos, por medio de la funcién
publica, la prestacion de servicios publicos, las obras publicas y demas actividades
socioecondmicas residuales. Los servicios publicos son de interés general ya que
benefician a toda la comunidad, ademas de ser actividades propias del Estado; en
nuestro pais, la calidad y la eficiencia en la prestacion de los servicios publicos aun
deja mucho que desear, lo que refuerza la necesidad de una mayor participacion

ciudadana que demande mejores bienes y servicios.

Los ciudadanos mexicanos, sin embargo, no desarrollan plenamente el habito
de presentar quejas a los érganos encargados de los servicios publicos y los acepta

como son, cuando en realidad, estas exigencias, que cuando llegan a presentarse,
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generalmente no son satisfechas, pueden representar un impulso adicional para que
el Estado mejore la calidad y la eficiencia de la funcion publica en general y de las
obras y servicios en lo particular, tal vez esto se debe a la opiniéon generalizada, de
gue la mayoria de los bienes y servicios publicos son gratuitos, cuando en realidad
se financian con las contribuciones que pagan los ciudadanos. Sin embargo, hay
ciudadanos que son conscientes de que es a través del pago de los impuestos que
se financia gran parte de las actividades del Estado, y por tanto, tienden a rebelarse

contra el pago de los mismos, buscando formas de eludirlos o evadirlos.

2. Aspectos filosoficos del Derecho Fiscal

La filosofia es producto de la cultura que siempre conlleva la idea de de un
saber utilizado en beneficio del ser humano, ya que la filosofia se trata de lograr una
comprension integra de la existencia, provisionalmente podemos dividir a la filosofia
en tedrica y pragmatica, dentro de la primera encontramos: La filosofia de la moral,
que tiene por objeto el estudio practico y normativo, de manera subjetiva y objetiva
de las costumbres, usos e imperativos consuetudinarios de una sociedad

determinada.

La filosofia de la moral, como género, abarca a la ética, la cual estudia
racionalmente, de manera practica y normativa, la bondad y la maldad de los actos
humanos; y la filosofia del derecho, cuyo objeto de estudio lo constituye el analisis
de los conceptos, métodos y estructura de la ciencia juridica, que ademas de lo
anterior hace un andlisis sobre las implicaciones que tienen, en la realidad social,
los sistemas juridicos que describen los tedricos del Derecho no sélo por exigencias
axioldgicas o teleolégicas sino ademas, de orden técnico en aras de la unidad,
coherencia, validez, integridad y eficacia que deben de satisfacer los 6rdenes

juridicos.

El lenguaje en que se formulan las normas juridicas y morales es de caracter
imperativo, pero eso es, hasta cierto punto, irrelevante, porque linguisticamente se
pueden formular incondicionadamente las frases mas diversas, pero si invocamos,
no la forma linglistica, sino el contenido légico, habra que concluir que un

imperativo, en sentido linguistico, es o heterbnomo -en cuyo caso no puede implicar
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un deber- o implica un deber -pero entonces no puede ser heterénomo-. Si tratamos
de traducir este pensamiento del lenguaje de los filésofos al espafiol podemos decir
lo siguiente: una frase que ordena algo es o expresiéon de una voluntad ajena -en
cuyo caso no puede obligar-, u obliga -pero entonces no puede ser expresion de

una voluntad extrana-.

Rudolph Laun afirma que «el derecho y el Estado, y todos los detentadores
del poder dentro de éste y en la comunidad internacional, tienen que luchar
continuamente por conquistar la obediencia no solo externa, sino interna y
espontanea, lo mismo que la conciencia del deber y la aprobacion ética de todos
aquellos a quienes oprimen con sus mandatos. En consecuencia, el caracter del
pueblo y de la humanidad deciden sobre la forma en que deben estar organizados el
Estado y el derecho, para descansar sobre una mayoria que pueda servirles de
sustentaculo: cuanto mas egoista, tanto mas poder; cuanto mas consciente del
deber, tanto mas derecho,; cuanto mas cercano al animal, tanto mas poder; cuanto

mas avanzado en la evolucion ética, tanto mas derecho.»

Por tanto, sabemos que el derecho y la moral estan intimamente relacionados,

y los principales aspectos que al respecto podemos sefialar son:

1. Que las ideas morales influyen en muchas ocasiones en la elaboracion del
derecho e intervienen también en la aplicacién del mismo.

2. Que jueces y aplicadores del derecho se valen en muchas ocasiones de
principios y reglas morales.

3. Que muchas personas sienten un deber moral de obedecer el derecho

positivo.

De esta forma, entramos al estudio de la filosofia del derecho fiscal, la cual
puede ser definida como la rama de la filosofia del derecho, perteneciente a la
filosofia pragmatica, cuyo objeto de estudio son los conceptos, métodos y estructura
del derecho fiscal y el andlisis de sus implicaciones en la realidad social; y mas
especificamente, al estudio de la ética tributaria, que es entendida como la teoria
que estudia la moralidad de las actuaciones en materia tributaria desarrolladas por
los poderes publicos -legislativo, ejecutivo y judicial- y por el ciudadano

contribuyente.
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3. La Moral Tributaria de los Contribuyentes

Los estudios sobre moral tributaria, demuestran que los valores, los

sentimientos morales, la reciprocidad en la relacion Estado-ciudadano y los factores

socio-demogréficos; ademas del riesgo y la facilidad de pago, son importantes

determinantes en las decisiones de cumplimiento tributario.

Por ello es necesario introducir en estudios posteriores el estudio eventos

moralmente significativos, a saber:

Valores: Comprenden los factores no econédmicos, convicciones o creencias
que llevan a los contribuyentes a comportarse de una u otra manera frente a
la tributacién. Estos pueden ser personales o depender del grupo o entorno
social.

Corresponsabilidad del Estado, reciprocidad: Son factores de percepcion del
destino y uso de los impuestos y la identificacion de la concepcion sobre la
legitimidad del sistema impositivo, quienes consideran las personas que se
benefician, utilizacion y satisfacciones del uso de bienes publicos. Es la
apreciaciéon de la equidad del sistema tributario, intuicion de la justicia de la
legislacion tributaria, percepcién sobre el cumplimiento de los otros, la
prioridad en el pago de impuestos y los sentimientos que se presentan ante el
incumplimiento de los evasores/elusores.

Factor de riesgo, facilidad de pago y conocimiento del sistema tributario:
Implican elementos de conocimiento del sistema tributario, niveles de
dificultad, inconformidad operativa o logistica en el cumplimiento de las
obligaciones tributarias y adicionalmente conocer qué medios utilizan las
personas que declaran. La regularidad de uso, y si los costos fruto del pago
de impuestos son representativos como para incurrir en incumplimiento.
Relaciona el pago con la percepcion del riesgo (sanciones y multas).

Factores socio-demograficos y socio-econémicos: Comprenden los datos de
identificacion de las personas como son: lugar de nacimiento, nacionalidad,
sexo, rango de edad, estado civil, escolaridad, grupo ocupacional, actividad
economica, situacién laboral, nivel de ingresos, afiliacion a seguridad social,

entre otros.
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Ademas, a partir de los resultados del estudio realizado, sabemos que:

Los gobiernos y la administracion tributaria tienen que crear confianza en su
credibilidad y su capacidad para proporcionar los beneficios prometidos por los
impuestos. La relacion entre los contribuyentes y las autoridades fiscales, visto
como una relacion contractual o contrato psicolégico, implica fuertes lazos
emocionales y lealtades. Dicho contrato psicologico tributario se puede mantener
mediante acciones positivas, basadas en la confianza. Si estas normas dan buenos
resultados y los contribuyentes toman sus decisiones para cumplir con los
impuestos de acuerdo con las experiencias del pasado, el capital social asociado
con el pago de impuestos puede ser creado o mantenido. Dicho capital social puede

reducir los costes de funcionamiento del gobierno

Un sistema tributario éptimo debe ser simple y facil de entender. La presion
fiscal indirecta, entendida como los costos en los que incurre el contribuyente para
cumplir sus obligaciones tributarias, pueden ser un factor que determine el
cumplimiento. Del mismo modo, la complejidad del sistema tributario o la normativa,
puede resultar en incumplimientos no intencionales, o reducir los costos morales de
evadir, generando costos para quienes si pagan. De acuerdo a que tan alta se
perciba la complejidad, existird una mas alta o mas baja moral tributaria y por tanto

se incrementara o reducira el cumplimiento.

4. Inconsistencias de la Moral Tributaria de los Contribuyentes

El estudio de la interaccion entre moral y evasion tributaria permite, no solo
entender con mayor profundidad las causas de la evasidn, sino replantear el
conjunto de mecanismos posibles para superarla. En economias como la nuestra,
donde los niveles de evasidén son relativamente elevados, los resultados de la
encuesta sobre moral tributaria son bastante elevados, pero presentan al mismo

tiempo ciertas inconsistencias para explorar.

En términos de moral tributaria, una poblacion como la que se presenta en la
sociedad mexicana puede dividirse en tres segmentos bien diferenciados: un
segmento conformado por individuos con baja moral tributaria, otro conformado por

individuos con moral tributaria media, y un tercer segmento poblacional integrado
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por personas con alta moral tributaria; uno de los hallazgos resultantes es que un
porcentaje mayoritario de la poblacion del pais suele entender al incumplimiento
fiscal como una accién incorrecta y una falta a las responsabilidades civiles. Pero a

pesar de ello, evade.

Lo anterior ocurre, porque la gente cuando le asigna importancia al pago de
impuestos piensa en su deber moral, aquello que es politicamente o moralmente
correcto. No obstante, cuando realiza sus transacciones econémicas se deja llevar
por sus motivos mas intimos, por sus intereses econdmicos y, dado que estos
ultimos son mas fuertes que el "deber moral", el individuo puede terminar evadiendo.
Ademas fue evidente que la falta de culpa al evadir tiene relacién con otras
caracteristicas de la economia, tales como la percepcion de niveles elevados de
corrupcién en el Estado, o de niveles de ingresos insuficientes que lo llevan a auto-

justificar su conducta fiscal.

Los problemas de ingresos y la percepcion sobre la corrupcién del Estado
parecen ser dos variables relacionadas no necesariamente con la moral tributaria
manifiesta, pero si con la moral tributaria efectiva. Los ingresos constituyen un
impedimento al pago y en la evasion el publico encuentra parte de su compensaciéon
por sus ingresos insuficientes. A su vez, la percepcion de corrupcion en el Estado
autoriza a la poblacion a no sentirse culpable por una accion a la cual el mismo

sujeto califica de incorrecta.

En conclusion, las consecuencias del desconocimiento mostrados por los
encuestados en determinados aspectos fiscales han de ser examinadas y aplicadas
en la vertiente de una mejora en la educacion fiscal. Por otro lado, los determinantes
de la conciencia fiscal identificados a través de esta encuesta deberan ser
considerados en la mejora de la moral tributaria del contribuyente, por sus
consecuencias en una disminucion del fraude fiscal. Ademas, las opiniones,
preferencias y actitudes de los individuos en determinados ambitos concretos del
sistema fiscal deberian ser consideradas por los poderes publicos en el disefo del

sistema tributario y la normativa que lo regula.

La moral tributaria puede aumentar en la medida que se piense que son
pocos los que defraudan, de ahi la importancia de las medidas represivas para

luchar contra la economia informal y los altos niveles de fraude de los
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contribuyentes. También la percepcidn que se tenga de la calidad de los servicios

que presta el Sector Publico es determinante en una mayor moral tributaria.

5. La Moral Tributaria del Estado Mexicano

Para poder evaluar la influencia que pueda tener el Estado en la moral de los
contribuyentes, resulta indispensable analizar las finanzas publicas, ya que estas
constituyen instrumentos fundamentales para la politica econdémica, pues la
actividad financiera estatal es de contenido esencialmente econémico, determinado
por factores politicos y sociolégicos que operan en cada pais y en cada sistema. Por
tanto, para que resulte posible profundizar en la moralidad del Estado debemos
analizar primero las leyes, reglamentos y disposiciones relativas a las finanzas
publicas en general, y en particular a las concernientes al presupuesto y gasto

publico.

El Estado no tiene la obligacion de darnos una prestacién por el pago de
contribuciones, si esta obligado a dar una exposicion ordenada de los ingresos y
egresos que administra y de los objetivos cumplidos con ellos, no para que las
personas se beneficien de forma individual por su pago, sino para que con la
correcta aplicacion de los recursos publicos, mejoremos las condiciones del pais
mediante el aumento el bienestar social. Pero para que esto suceda, es necesaria la
participacién ciudadana, para vigilar el correcto desempeno y distribucion de
recursos en los tres érdenes de gobierno, ademas, se debe impulsar un sistema de
rendicién de cuentas para que la ciudadania conozca en qué y cédmo gasta los

recursos el gobierno.

La mala administracion y asignacion de los recursos publicos, y la corrupcion
creciente en el sector publico obedece a la falta de controles institucionales internos
y externos, y a que las actividades crecientes del Estado son dificiles de vigilar,
incluso por el mismo gobierno, los ciudadanos, por su parte, no siempre tienen la
capacidad politica y econémica para establecer mecanismos de vigilancia eficaces.
Esta situaciéon ha generado muchas dudas entre los politicos y los ciudadanos, la
corrupcion influye negativamente en la credibilidad y confianza de los agentes

economicos acerca de las politicas publicas.
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México ocupa el lugar 106 de 177 en percepcion de corrupcién, ello se
explica, en gran parte, por las deficiencias del control gubernamental y sus efectos
sobre el nepotismo, la desviacién de recursos, el daino moral, el oportunismo de
politicos. Estos factores no solo influyen en la ineficiencia del gobierno en si mismo.
Sino que desprestigian y debilitan los esfuerzos de democratizacién. Y en suma
debilitan el papel del propio gobierno y de las politicas publicas para mejorar la
asignacion de recursos Yy la distribucion del ingreso. El costo econémico para lograr
abatir la corrupcion sin duda sera alto, pero nunca comparable con los costos
sociales, que es el padecerla, de otra forma, la democracia mexicana puede

convertirse en un concepto de vacio al no producir gobiernos eficaces y honestos.

La solucion obvia, aumentar el gasto social, los programas y las acciones de
gobierno, ha sido insuficiente, ya que las mejoras que se han logrado han sido
minimas, considerando que el gasto social de 2012 es mas 10 veces mayor que el

de 2004 y que el numero de programas se ha triplicado en ese mismo periodo.

6. Inconsistencia de la Moral Tributaria del Estado

En la actualidad hay un notorio interés de los gobiernos en poner en practica
programas sociales, ello deriva del deterioro de las condiciones de vida de la
poblacion, que se han agudizado con la crisis de 2008-2009, y del riesgo que
entrafnan las explosiones de violencia social que pueden generar inestabilidad
politica. Hay pocas maneras de solucionar una situacién donde aumentan tanto las

necesidades sociales como las demandas organizadas:

A. Aumentar los recursos destinados a los programas sociales, sin embargo, en
nuestro pais esto no ha sido una solucién, ya que el gasto destinado a
programas de desarrollo paso, durante el periodo comprendido entre 2004 y
2012, de $72,122.23 a $743,768.08 mdp, es decir, hemos aumentado el
gasto social en 1031.26%, mientras que los avances en el desarrollo distan
mucho de alcanzar una mejora significativa, algunas problematicas incluso se
han agravado.

B. Aumentar la racionalidad, es decir, medir adecuadamente la eficiencia en la

utilizacién de los recursos y comprobar la eficacia con que se alcanzan los
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objetivos sociales y, consecuentemente, la equidad, esto puede ayudar
entonces a que lleguen mas recursos, y ademas multiplica el rendimiento de

los que estan disponibles.

Lo que es un hecho es que si no se modifica radicalmente el sistema social
vigente no es posible mejorar las condiciones de vida de la poblacién, pero, esto no
implica que no se pueda hacer nada, siempre es viable llevar a cabo acciones
eficaces cuando se tiene claramente identificado el objetivo que se pretende

alcanzar.

Existen defectos comunes de las politicas sociales, que deben ser analizados
para que a partir de ello sea posible insistir sobre los cambios urgentes e
indispensables que se requieren para llevar a cabo acciones que de verdad tengan

la finalidad de beneficiar a la poblacion mas vulnerable, estos defectos son:

A. Desigualdad y acceso segmentado, es decir que los servicios sociales
prestados por el Estado no han estado abiertos a toda la poblacion.

B. Regresividad, la cual ocurre cuando los recursos publicos se concentran en
los estratos de mayores ingresos.

C. Inercia y discontinuidad, a veces resulta casi imposible descontinuar
programas, aun cuando sea evidente que no estan alcanzando sus objetivos,
tanto la burocracia que vive de ellos, como la clientela que los aprovecha, se
resisten al cambio; por otra parte, también es posible encontrar el efecto
contrario, la discontinuidad, ella ocurre cuando las inversiones sociales
carecen del tiempo necesario para madurar y obtener resultados que puedan
ser evaluados.

D. Surgimiento incontrolable de programas e instituciones, se buscan resultados
politicos, atacando problemas de moda, a la vez que hay una creacién
constante de instituciones dedicadas a enfrentar esos nuevos temas o

variaciones de los mismos, lo que conduce a la competencia interinstitucional.

Los errores metodolégicos que fueron evidenciados, sin importar si fueron
intencionados o0 no, provocan errores € inconsistencias, y si desconocemos la
magnitud del problema, las medidas que se implementen para enfrentarlo pueden
ser insuficientes, lo cual ademas atenta contra los principios de eficacia, eficiencia,

transparencia, economia y honradez.
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La situacion de nuestro pais nos obliga a buscar alternativas para que las
politicas sociales contribuyan realmente a elevar los niveles de vida de la poblacién
mexicana. En vez de seguir sefalando los evidentes problemas y desajustes, es

mejor centrarnos en encontrar soluciones:

A. Practicar una politica compensatoria, lo que se traduce en atender primero a
los mas necesitados.

B. Aumentar la eficiencia del gasto social, es decir, gastar inteligentemente los
recursos para alcanzar los objetivos y ademas tener una correcta
metodologia que permita reorientar el programa si este no da los resultados
esperados.

C. Hacer que los servicios se usen, es lograr que los destinatarios del programa
hagan uso del mismo, lo cual implica una adecuada comunicacién social,
para redefinir la oferta y promover la demanda.

D. Avanzar en el conocimiento técnico, los programas sociales tienen un
elemento politico y otro técnico. La voluntad politica de llevar adelante
determinadas acciones depende de consideraciones que son ajenas a lo que
aqui se ha discutido, pero la actividad técnica es, una vez que se ha tomado
la decisién de impulsar el programa, la mejor manera de facilitar el programa
mediante recomendaciones viables y eficientes, para ello, es necesario:
realizar diagnosticos adecuados, mejorar los sistemas de informacion vy

evaluar los programas sociales.

Para los contribuyentes tiene relevancia juridica el uso y destino de los
recursos recaudados, el Estado debe poder poner en marcha proyectos de
financiacion, de prescribir el tipo de economia presupuestaria o de establecer limites
o porcentajes a la planificacion presupuestaria, pero debe hacerlo
responsablemente y ademas, debemos tener cuidado de que esa autonomia
presupuestaria de los poderes publicos no se convierte en un derroche, los propios
ciudadanos pueden ser el freno a una burocracia politica que se encuentra lacrada
por favoritismos y nepotismos, por incompetencia, corrupcién, por falta de
responsabilidad y de controles eficaces, ya que es evidente que los politicos que
piensan mas en su propio interés que en el bien comun y que hacen negocio con
sus cargos, concediéndose retribuciones, seguros, prestaciones, incentivos,

compensaciones, pensiones publicas y otros emolumentos.
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7. La ciudadania fiscal

Para prevenir lo anterior, es necesario el ejercicio de la ciudadania fiscal, ya
que es la conciencia de las personas, grupos e instituciones, acerca de su
responsabilidad y compromiso con la construccién de una sociedad cohesionada,
democratica y justa, a través del ejercicio de sus derechos y deberes fiscales lo que
puede solucionar las problematicas expresadas anteriormente, porque sélo cuando
la politica se volviera concreta, cuando la participacion fuera real, cuando sus
decisiones fueran autoasumidas y sus efectos manifiestos, la experiencia politica

estaria en condiciones de volver a adquirir un sentido.

El mayor desafio del Estado es estar conectado con la ciudadania a nivel de
gestar una conciencia, una identidad colectiva, de un modo simultaneo y coherente;
es importante llevar a cabo un proceso de inclusion, renovar el pacto social e
instaurar la responsabilidad en los ciudadanos ya que so6lo mediante la moral y la
ciudadania, ejercidas correctamente, podemos hacer frente a la ineficacia, la falta
de control por parte de autoridades, el incumplimiento de los procedimientos
administrativos o legales o la inexistencia de los mismos, la falta de certidumbre

juridica y de asistencia a los ciudadanos.

El Estado y los ciudadanos se deben comprometer, el primero a escuchar la
participacion de sus ciudadanos en la formulacion de sus politicas publicas con el fin
de cumplir sus propdsitos, de generar un avance en la gestion publica y fortalecer la
democracia; los segundos deben avanzar de manera eficaz y clara hacia el
establecimiento de una verdadera politica de participacion ciudadana, deben exigir

ser tomados en cuenta.

8. La educacion civico-tributaria

Las sociedades civilizadas se construyeron y continluan construyéndose
sobre dos pilares fundamentales: la participacion de los ciudadanos y la cooperacion
de todos. Juntas crean el bien comun. Sin embargo, la sociedad, padece los efectos
de una descomposicion ética y enfrenta una crisis de valores que no sélo no ha sido

superada, sino que ademas, se ha visto agravada.
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La manera mas efectiva de mitigar de raiz esta problematica, es la educacion,
ya que por su contenido social, la educacion es un anticipo de los datos de la
experiencia vivida, para facilitar la adaptacion del hombre al medio en que vive. Pero,
la formacion de las personas es mucho mas amplia que soélo el aprendizaje de las
habilidades académicas o familiares, va mas alla de su persona, viene a la vida
social, donde ejerce y sufre influencia, y su actuacion como ciudadano es

fundamental para lograr los cambios sociales deseados.

El lograr una formacion adecuada es algo muy importante ya que hay tres
problemas: la crisis social, la crisis del sistema de trabajo y la crisis ecoldgica que, al
ser globales, requieren de soluciones del mismo tipo, planteando asi la urgencia de
una ética global. Por lo tanto, la educacibn no se debe limitar dnica y
exclusivamente a impartir conocimientos, sino también a aprovechar y practicar los
mismos, en funcién de formar en nosotros y en la sociedad valores de ética y
responsabilidad que nos posibiliten para ser competitivos y encaminar nuestros

actos hacia la resolucion de las problematicas antes enunciadas.

Las personas, las comunidades y la sociedad deben ser protagonistas de sus
propias historias, deben aprender a escribirlas, a construir proyectos de vida, en la
creencia de que la gestion democratica influye positivamente en la mejora de la
calidad social, y aqui es donde la educacién tiene un papel especialmente relevante,
sin embargo, el espacio del aula no es el unico en el que se construye y se aprende
sobre ciudadania. Es posible crear espacios alternativos donde se pueda investigar
y producir conocimiento, y esto, influye positivamente en la construccién de

ciudadanos mas activos, reflexivos e independientes.

Las personas deben tomar conciencia de que son sujetos criticos y
participativos del propio proceso educativo, que ellos mismos deben buscar mejorar
su formacién, ya que comprenden que la educacion es una actividad que va
conformando y estructurando la personalidad del educando, porque la educacion se
trata de un proceso social por el cual el ser humano como agente de su propio
desarrollo, debe por si o con la ayuda de otros, extraer y perfeccionar el mayor
cumulo de sus potencialidades; y a la vez, seran sujetos mas exigentes en lo que

respecta a sus derechos y obligaciones con el Estado.
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Por tanto, resulta indispensable crear una educacién tributaria, que debe ser
capaz de interpretar los aspectos financieros de la recaudacion y el gasto publico,
animando a los ciudadanos a comprender su deber de contribuir de manera
conjunta en beneficio de toda la sociedad vy, por otro lado, a ser conscientes de la
importancia de su participacion en el seguimiento de la aplicacién de los fondos
recaudados, con justicia, transparencia, honestidad y eficiencia, y de esa forma,

reducir al minimo el conflicto de relacion entre el contribuyente y el Estado.

La educacion fiscal requiere dos cosas, primero, lograr establecer una accién
permanente y segundo, redisefiarla para que se reconozcan las necesidades de la
poblacion, porque asi, podremos pensar en sus derechos y luego entonces en las

exigencias tributarias.

Se debe considerar que el contribuyente no es un Registro Federal de
Contribuyentes, es un individuo que conoce sus deudas y las administra en prioridad
y, en la mayoria de los casos, la escasez supera a la moral. Mientras no se disefie
una politica fiscal que tenga en cuenta que detras de cada cédula fiscal existe una
persona, se seguiran dictando reglas y normas tributarias que seran contrarias a la
realidad del pais, y es necesario que se reconozca la situacién precaria, intelectual,

moral y econoémica, en que se encuentra sumida la poblacion mexicana.

La educacién permite gestar una nueva ciudadania, que contara con mejores
elementos para mitigar las problematicas sociales a las que debera enfrentarse;
aunque eso es suficiente por si mismo, debemos recordar que la educacién esta
intimamente relacionada con el incremento del PIB y el desarrollo econdémico del

pais.

Por todo ello afirmamos que la educacion es el camino para transformar la
realidad social de nuestro pais; en el ambito tributario, los nifios y jévenes educados
en la idea de ejercer verdaderamente sus derechos ciudadanos y también, en la de
cumplir con sus obligaciones, podrian lograr, a través de la participacién social,

crear los elementos para conseguir la gestion democratica de los recursos publicos.
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9. Gestion democratica de los recursos publicos

La principal finalidad del poder publico, en sus diferentes esferas, es
promover el bien comun, proporcionando los medios necesarios para que los
ciudadanos puedan realizar sus aspiraciones y tener una vida digna. El Estado tiene
que buscar los mecanismos para atender las demandas sociales y el instrumento
apropiado para la gestion de sus recursos es el presupuesto publico. Para
supervisar la ejecucion del presupuesto y satisfacer las demandas sociales, existe el
control institucional, principalmente en lo que se refiere a ejercicio y control del gasto
y combate a la corrupcién, ejercido por érganos que tienen la competencia legal

para fiscalizar la aplicacion de los recursos publicos.

Una sociedad con corrupcidon generalizada y carente de procesos
transparentes no aumentara su nivel econdmico, ni la participacion ciudadana en el
desarrollo y cuando las decisiones publicas se toman en régimen de practico
monopolio, con amplias facultades discrecionales, sin criterios acotados de decision
y sin mecanismos que obliguen a la rendicion de cuentas, nos encontramos frente a
un gobierno que propicia la arbitrariedad y la corrupcion. Si por el contrario, cuando
quien gobierna es plural o el poder es consensuado, los criterios de decision,
objetivos y tasados, y la fiscalizaciéon y rendicion de cuentas es estricta, la
corrupcién se halla en un medio ambiente mucho mas hostil, en el que le es dificil

proliferar.

Dada la complejidad de las estructuras politicas y sociales de un pais y el
fendmeno de la corrupcion, el control de la administracion publica el combate a no
debe limitarse al control institucional. Es fundamental que se produzca la
participacién de los ciudadanos y de la sociedad organizada en el control del gasto
publico, monitoreando de forma permanente las acciones del gobierno y exigiendo
el uso adecuado de los recursos recaudados, ayudando de esta forma, primero, a
definir las prioridades para el gasto publico, y segundo, fiscalizando la aplicacion de
ese dinero, lo que garantiza la buena y adecuada disposicién de los fondos publicos.
El control social se trata de un importante mecanismo de prevencion de corrupcion y
de fortalecimiento de la ciudadania y puede ser ejercido por los ciudadanos,

individualmente o de forma organizada.
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Para lograr lo anterior, debemos acercar a la sociedad a los documentos
reales, a los datos duros, para que mediante el ejercicio de su derecho de acceso a
la informacion, pueda contribuir a la evaluacion de programas y la imposicién de
sanciones, no se trata de que asumamos el riesgo de que los recursos no sean
asignados y ejercidos dentro de las reglas y normas establecidas, sino de que,
como ciudadanos, participemos en la elaboracion del presupuesto, le demos
seguimiento al uso de los recursos publicos, revisemos la cuenta publica y, en su
caso, denunciemos los actos irregulares que descubramos, de esta manera, la
rendicion de cuentas, se puede convertir en un medio de control adicional en el uso
de los recursos publicos, y asi asegurar que se cumpla con los principios de

eficiencia, eficacia, economia, transparencia y honradez.

Ejercer el derecho a la informacion, en sus tres facetas (derecho a informar, a
ser informado y a poder atraerse informacion) es un derecho basico de la
ciudadania y un pilar de la responsabilidad social. Se debe promover la participacién
activa en la toma de decisiones de los gobiernos y las legislaturas en los recursos
publicos. El control no debe reducirse a una mera fiscalizacién burocratica. Los
ciudadanos podemos presionar al gobierno para que exista transparencia en sus
acciones, se pueda evaluar el desempefo de la administracion, se corrijan las
deficiencias en la ejecucion del gasto y se lleve a cabo una verdadera rendicion de

cuentas por parte de las autoridades y los actores politicos.

La democracia presupone que la sociedad civil participe de manera efectiva
desde la preparacion hasta la ejecucion del presupuesto publico, para que esto
suceda, es necesaria la implementacién de una verdadera educacion tributaria, a la
cual espero este trabajo haya contribuido, ya que dicha educacién, es un
instrumento que puede permitir la creacion de una nueva clase de ciudadanos,
estas acciones permitiran, no solo, mitigar las problematicas actuales, sino avanzar
en el ejercicio pleno de nuestros derechos y en el cumplimiento de nuestras

obligaciones, y de esta formar podamos transformar nuestra realidad social.
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Il. Propuestas

«Muchas de Ilas formulaciones que comento son
provisionales. Y si no dudo en promoverlas, corriendo el
riesgo de cometer errores, es porque prefiero ese riesgo
a una actitud omisa o conveniente, tal vez mas prudente,
pero que tiende a mantener todo como esta. Ademas,
estoy siempre dispuesto a revisar mis puntos de vista. Si
apenas sospechase que mi pensamiento podria llegar a
convertirse en un dogma, renunciaria a enunciarlo.
Obviamente ese peligro no existe. Puedo por tanto
equivocarme, intentar acertar e intentar contribuir con mis
aciertos y errores, a la comprension de algunos
problemas tan importantes como complejos, que exigen
una respuesta urgente, la cual, dificiimente sera dada por
una unica persona [...] exponer posturas, defenderlas y
corregirlas debe ser entendido, por lo menos en mi caso,

como un intento de ayudar a los demas».

Gullar Ferreira.>>*

Todos los capitulos de esta tesis contienen conclusiones y propuestas, por
esa razon, el apartado anterior parece una especie de resumen, en el que
unicamente recapitulé sobre los puntos mas importantes, las conclusiones y algunas
propuestas, pero hay tres que merecen ser mencionadas por separado para

profundizar un poco en ellas:

24 FERREIRA, GULLAR, Vanguarda e subdesenvolvimento: ensaios sobre arte, 42 Edicion, Editora José
Olympio, Rio de Janeiro, Brasil, 2002, pag. 12. La traduccién es mia, el texto original es el siguiente:
...muitas das formulagbes que cometo tém carater provisério. E se ndo vacilo em avancga-las
correndo o risco de errar é porque prefiro esse risco a uma atitude omissa ou conveniente, talvez
mais sébia, mas que tende a manter tudo como esta. Além do mais, estou sempre disposto a rever
0s meus pontos de vista. Se apenas suspeitasse de que meu pensamento poderia vir a tornar-se um
dogma, desistiria de enuncia-lo. Obviamente esse perigo nédo existe. Posso portanto errar, tentar
acertar, tentar contribuir com meus acertos e erros para a compreensédo de alguns problemas téo
importantes quanto complexos, que exigem resposta urgente, a qual dificimente sera dada por uma
Unica pessoa. [...] Expor posicées, defendé-las e corrigi-las deve ser entendido, no meu caso pelo
menos, como uma tentativa de ajudar no mutirdo.
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1. Crear nuevos sistemas para la evaluacion de programas sociales

La evaluacion no es un fin en si, y tampoco puede pensarse que es el medio
idéneo para superar todos los problemas que surgen en la prestacion de servicios
sociales, pero sin duda, contribuye a aumentar la racionalidad en la toma de

decisiones.

Por otra parte, el ambito econdmico es diferente del social, las razones de la
puesta en marcha de los proyectos no operan de la misma manera, normalmente la
actividad privada es escasa en este campo, sin el afan de lucro presente, la
evaluacion y el manejo del proyecto se lleva a cabo como si fuera una inversién
economica mas, cuando en realidad se realiza muchas veces por altruismo y
solidaridad, esto provoca que al evaluarse, por desconocimiento, la metodologia que

se aplica no es la adecuada al ambito social.

Todos los analisis de evaluacion actuales consideran solo dos esquemas, el
analisis costo-beneficio por un lado, y por el otro, el analisis costo efectividad, lo que
es necesario es combinar las dos, necesitamos saber al mismo tiempo si estamos
beneficiando a toda la poblacion objetivo, de la manera que lo requiere y si se logra

con una utilizacién 6ptima de los recursos disponibles.

2. Redefinir las funciones de Secretaria de Desarrollo Social

La falta de una clara comprension de las funciones que debe cumplir cada
uno de los actores de la politica social ha sido causa de multiples problemas.
Durante mucho tiempo se ha impulsado programas que en su mayoria sélo son

asistencialistas y no resuelven de forma definitiva la problematica social.

La SEDESOL requiere de la participacion de otras Secretarias y sus
respectivos desconcentrados y/o descentralizados para poder llevar a cabo sus
funciones actuales, pero en la practica no realiza las funciones que esperariamos de
ella; por esta razén creo que es conveniente plantearnos cual es la funcién que

debe desempenar dicha Secretaria.

La funcion adecuada para ella es la de Administradora de los programas

sociales. De esta forma su principal objetivo seria aumentar la eficiencia y la eficacia,

[332]



esto es, alcanzar los objetivos buscados con una 6ptima utilizacion de los recursos
disponibles, mientras los programas serian responsabilidad de las otras Secretarias,
para que la SEDSOL unicamente se dedique a la evaluacion y a partir de ellas
pueda decidir cuales deben continuar y cuales no, los aumentos y disminuciones en

las asignaciones, asi como las modificaciones y adecuaciones que deben de hacer.

Adicionalmente le competeria determinar cuales son los problemas que se
deben atender y cuales son los grupos que requieren una atencion prioritaria y
expresar esto de forma concreta en la asignacion de recursos para el cumplimiento
de tales objetivos. Asi, las evaluaciones practicadas por la SEDESOL permitiria
aprender de la experiencia, racionalizando la toma de decisiones, porque, entre
otras razones, el aumento de eficiencia de los programas sociales puede contribuir a

facilitar la satisfaccion de otras necesidades que el Estado debe contemplar.

3. Impulsar un nuevo programa de educacion civico-tributaria

En los dos puntos anteriores se reflexiona sobre las funciones existentes en
la politica social, haciendo caso omiso de la poblacion objetivo, que en general, es
un mero destinatario de la politica social. Sin embargo, es posible, y ademas
necesario, que se constituya como un grupo de presidon que influya sobre las
decisiones, 0 sea consultada respecto a las prioridades a establecer entre diferentes

proyectos que la afectan, o entre diversos objetivos de un mismo proyecto.

Ademas, es necesaria la participacion activa de la sociedad en la fiscalizacién
de la cuenta publica para lograr una verdadera rendicion de cuentas, pero para que
esto de resultados es necesario redisefiar un nuevo programa de civismo fiscal, de

la manera que se explic en las paginas 286 a 291.

Y asi, mediante la ejecucion de programas sociales, el control de los mismos
al interior de los mismos y el control social ejercido por la propia poblacién objetivo
del programa podemos obtener mejores resultados, ademas, recordemos que la
actuacion del Estado incide sobre la del contribuyente, asi que si se trabaja
adecuadamente se puede lograr crear un circulo virtuoso en el que los
contribuyentes entiendan que sus contribuciones ayudaran a abatir las

problematicas sociales.
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Anexo 1

Contratos DICONSA
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17/5/2014 Portal de Obligaciones de Transparencia

Directorio Contrataciones Concesiones Subsidios Mas v

+ Transparencia v

[ | | |
JF - O Portal de Obligacior - DICONSA
Ql ia
LA de Transp.. .ncia
5 Consulta la Informacion del Gobierno Federal
L1
Equipn de 4
Transician "—-r"
Gubsrnamantal
@ Informacién de DICONSA O Todo el Gobierno Federal Busqueda por Fraccién (Tema)
| Grghnica: DICONSA, S.A. DE C.V.
SECTOR PRESUPUESTAL: Desarrollo Social
Il Facultades SIGLAS: DICONSA
Il Directorio XIII. CONTRATACIONES
. Ultima fecha de actualizacién ® 06/05/2014
Y, Remuneracidn
Mensual - -
v Unidad de :‘_Ayuda en linea
Enlace Detalle del Contrato
VI Metas y Objetivos Namero de Contrato » A/1217/2013
Vil Servicios Unidad administrativa que celebr6 el contrato » GERENCIA DE SUCURSAL VERACRUZ
M) BT Procedimiento de contratacion » INVITACION A TRES PERSONAS

y formatos

Auditorlas

Nombre de la persona fisica o denominacion o razén social de
la persona moral a que se asigno el contrato ¥

ORTEGA BARRADAS Y UNIFORMES S.A. DE C.V.

Fecha de celebracién del contrato 17/06/2013
ADQUISICI()N DE PLAYERAS Y GORRAS PARA LA
Obieto de contrato & IDENTIFICACION DEL PERSONAL QUE PARTICIPA EN EL
) PROGRAMA "CRUZADA NACIONAL SIN HAMBRE DE
DICONSA, S.A. DE C.V. SUCURSAL VERACRUZ.
Xl Contrataciones Monto del contrato» $724.005,00
XV Marco Normativo Tipo de Moneda®» PESOS
Tipo de cambio de referencia: $1,00
XV Informes Monto en Pesos: $724.005,00
XV Participacitn Fecha de inicio del contrato» 17/06/2013
Ciudadana
Fecha de terminacioén del contrato 15/07/2013
Relevante Documento del Contrato = N/A
i Pusif iihd
Version 2.0

http:/mww.portaltransparencia.g ob.mx/pot/contrataciones/consultar Contrato.do?method=consultaContrato&id.idContrato=A/1217/2013&_idDependencia=20150
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Directorio Contrataciones Concesiones Subsidios Mas v + Transparencia v

. 2 Portal de Obligacior ~ DICONSA
alo de Transp.. -ncia

o Consulta la Informacion del Gobierno Federal
L]
s e | o=
Transicsan =
Gubsrnamantal
@® Informacion de DICONSA © Todo el Gobierno Federal Busqueda por Fraccién (Tema)
| Grghnica: DICONSA, S.A. DE C.V.
SECTOR PRESUPUESTAL: Desarrollo Social
Il Facultades SIGLAS: DICONSA
Il Directorio XIII. CONTRATACIONES
. Ultima fecha de actualizacién & 06/05/2014
Y, Remuneracién
Mensual - -
v Unidad de :‘_Ayuda en linea
Enlace

Detalle del Contrato

VI Metas y Objetivos .
Ndmero de Contrato» A/1054/2013

Vil Servicios Unidad administrativa que celebro el contrato » GERENCIA DE SUCURSAL SUR

Vil TEamites, requisitos Procedimiento de contratacién = ADJUDICACION DIRECTA

Nombre de la persona fisica o denominacion o razén social de

- GRAFICAS ALGU S.A DE C.V.
la persona moral a que se asigno el contrato ¥

X Auditorlas Fecha de celebracion del contrato » 14/05/2013

ADQUISICION DE GORRAS, PLAYERAS, PENDONES, LONAS,
Objeto de contrato = CARTULINAS Y VINILES PARA LA CRUZADA NACIONAL SIN
HAMBRE DE LA SUCURSAL SUR, MORELOS Y TLAXCALA

Monto del contrato» $129.979,62
Xl Contrataciones
Tipo de Moneda» PESOS

e e Tipo de cambio de referencia: $1,00

Monto en Pesos: $129.979,62

XV Informes

r— Fecha de inicio del contrato = 14/05/2013
¥y Participacion

Cludadana Fecha de terminacion del contrato » 14/06/2013
vl |nfarmacién Documento del Contrato = N/A
Relevante
oy Py iriar
Version 2.0

http://Amww.portaltransparencia.g ob.mx/pot/contrataciones/consultar C ontrato.do?method=consultaContrato&id.idContrato=A/1054/2013& _idDependencia=20150 7



17/5/2014
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Contrataciones

Portal de Obligaciones de Transparencia

Concesiones Subsidios Mas v

+ Transparencia v

O

JH’@]

Portal de Obli
de

acior -

DICONSA

ransp.. .ncia

Tompomeacia y Frivocidod
;, Consulta la Informacion del Gobierno Federal
b = usar |
ransican
Guhrnmnul_r.
@ Informacién de DICONSA O Todo el Gobierno Federal Busqueda por Fraccién (Tema)
| Grghnica: DICONSA, S.A. DE C.V.
SECTOR PRESUPUESTAL: Desarrollo Social
Il Facuhtades SIGLAS: DICONSA
Il Directorio XIII. CONTRATACIONES

. Ultima fecha de actualizacién & 06/05/2014
Y, Remuneracion

Mensual =
v e i_Ayuda en linea
Enlace Detalle del Contrato
VI Metas y Objetivos |
Ndmero de Contrato» A/1268/2013
Vil Servicios Unidad administrativa que celebro el contrato » GERENCIA DE SUCURSAL TAMAULIPAS
Vil TEamites, requisitos Procedimiento de contratacién = ADJUDICACION DIRECTA
Nombre de la persona fisica o denominacién o razén social de COMERCIALIZADORA DE PROMOCIONES EMPRESARIALES
la persona moral a que se asigno el contrato = S.A. DE C.V.
X Auditorlas Fecha de celebracion del contrato » 17/06/2013
ADQUISICION DE PLAYERAS Y GORRAS ALUSIVAS PARA LA
Objeto de contrato » CRUZADA NACIONAL CONTRA EL HAMBRE PARA SUCURSAL
TAMALIPAS
Monto del contrato» $60.900,00
Xl Contrataciones
Tipo de Moneda» PESOS
e e Tipo de cambio de referencia: $1,00
Monto en Pesos: $60.900,00
XV Informes
Fecha de inicio del contrato = 17/07/2013
Ciudadana Fecha de terminacion del contrato » 31/07/2013
vl |nfarmacién Documento del Contrato = N/A
Relevante
oy Py iriar
Version 2.0

http://mww.portaltransparencia.g ob.mx/pot/contrataciones/consultar C ontrato.do?method=consultaContrato&id.idContrato=A/1268/2013&_idDependencia=20150 7
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Directorio

Contrataciones

Portal de Obligaciones de Transparencia

Concesiones Subsidios Mas v

+ Transparencia v

Portal de Obli
de

acior -
ransp.. .ncia

DICONSA

Consulta la Informacion del Gobierno Federal

@® Informacion de DICONSA © Todo el Gobierno Federal

Busqueda por Fraccién (Tema)

L] '_,fb 2 O
ral
s .
Tompomeacia y Frivocidod
2
l‘-
Haneiin *—1-~
FANEICHan
Gubsrnamantal
| Estructura
Orgénica
I Facultades
Il Directoric
Y, Remuneracién
Mensual
y Unidad de
Enlace
VI Metas y Objetivos
VIl Servicios
Vil Tréamites, requisitos

y formatos

Auditorlas

DICONSA, S.A. DE C.V.

SECTOR PRESUPUESTAL: Desarrollo Social
SIGLAS: DICONSA

XIII. CONTRATACIONES

Ultima fecha de actualizacién & 06/05/2014

fAyuda en linea

Numero de Contrato &
Unidad administrativa que celebré el contrato &

Procedimiento de contratacion &

Nombre de la persona fisica o denominacion o razén social de
la persona moral a que se asigno el contrato ¥

Detalle del Contrato

A/1321/2013
GERENCIA DE SUCURSAL NORTE

INVITACION A TRES PERSONAS

COMERCIALIZADORA DE PROMOSIONES EMPRESARIALES,
S.A. DE C.V.

Fecha de celebracién del contratow 16/07/2013
. ADQUISICION DE PLAYERAS Y GORRAS ALUSIVO A LA
Objeto de contrato ® ~p\j7ADA CONTRA EL HAMBRE - SUC. NORTE.
Monto del contrato» $411.950,00
Xl Contrataciones Tipo de Moneda® PESOS
Normati Tipo de cambio de referencia: $1,00
e e Monto en Pesos: $411.950,00
XV Informes Fecha de inicio del contrato» 16/07/2013
XV Efurggg;_f':m Fecha de terminacion del contrato» 15/10/2013
Documento del Contrato =
Informacion N/A
S8l Relevante
i Pusif iihd
Version 2.0

http:/mww.portaltransparencia.g ob.mx/pot/contrataciones/consultar Contrato.do?method=consultaContrato&id.idContrato=A/1321/2013&_idDependencia=20150




17/5/2014 Portal de Obligaciones de Transparencia

Directorio Contrataciones Concesiones Subsidios Mas v

+ Transparencia v

| ] H
]ﬂ% Q Portal de Obligacior - DICONSA
! r | |
LA de Transp.. .ncia
9 Consulta la Informacion del Gobierno Federal
Eguipa de > 'l
s ezl
@ Informacion de DICONSA O Todo el Gobierno Federal Busgqueda por Fraccién (Tema)
| Grghnica: DICONSA, S.A. DE C.V.
SECTOR PRESUPUESTAL: Desarrollo Social
Il Facultades SIGLAS: DICONSA
Il Directorio XIII. CONTRATACIONES

Ultima fecha de actualizacién & 06/05/2014

Y, Remuneracién

Mensual

fAyuda en linea

y Unidad de
Enlace Detalle del Contrato
VI Metas y Objetivos .
Ndmero de Contrato» A/1541/2013
Vil Servicios Unidad administrativa que celebré el contrato » GERENCIA DE SUCURSAL BAJfO
Vil TEamites, requisitos Procedimiento de contratacion = ADJUDICACION DIRECTA
Nombre de la persona fisica 0 denominacién o razén social de MARIA PATRICIA DE GUADALUPE GUZMAN CAMPUZANO
la persona moral a que se asigno el contrato ¥
X Auditorlas Fecha de celebracion del contrato» 05/09/2013
. ADQUISICION DE MATERIAL DE EMPAQUE PARA EL
Objeto de contrato ¥ PR8GRAMA "SIN HAMBRE" Q
Monto del contrato» $55.520,00
Xl Contrataciones Tipo de Moneda = PESOS
Normati Tipo de cambio de referencia: $1,00
IV Marco e Monto en Pesos: $55.520,00
XV Informes Fecha de inicio del contrato» 05/09/2013
Participacion Fecha de terminacion del contrato = 13/09/2013
XM Ciudadana nact /09/
Documento del Contrato =
Informacién N/A
Ll Relevante
o Py iia
Version 2.0

http:/mww.portaltransparencia.g ob.mx/pot/contrataciones/consultar Contrato.do?method=consultaContrato&id.idContrato=A/1541/2013&_idDependencia=20150




17/5/2014 Portal de Obligaciones de Transparencia

Directorio Contrataciones Concesiones Subsidios Mas v + Transparencia v

.1 2 Portal de Obligacior DICONSA
1. 8% de Transp.. .ncia

o Consulta la Informacion del Gobierno Federal
L]
gk ot | o=
Transicsan =
Gubsrnamental
@® Informacion de DICONSA © Todo el Gobierno Federal Busqueda por Fraccién (Tema)
| Grghnica: DICONSA, S.A. DE C.V.
SECTOR PRESUPUESTAL: Desarrollo Social
Il Facultades SIGLAS: DICONSA
Il Directorio XIII. CONTRATACIONES
. Ultima fecha de actualizacién & 06/05/2014
Y, Remuneracién
Mensual - -
v Unidad de :‘_Ayuda en linea
Enlace Detalle del Contrato

VI Metas y Objetivos .
Ndmero de Contrato A/1077/2013

VIl Senvicios Unidad administrativa que celebro el contrato = DIRECCION GENERAL
Vil TEamites, requisitos Procedimiento de contratacién = ADJUDICACION DIRECTA

Nombre de la persona fisica o denominacion o razén social de

- BRENDA EMIRET HERNANDEZ MEDINA
la persona moral a que se asigno el contrato ¥

X Auditorlas Fecha de celebracion del contrato = 02/05/2013

ADQUISICION DE PROMOCIONALES ALUSIVOS A LA

Objeto de contrato » -p(j7ApDA CONTRA EL HAMBRE

Monto del contrato» $188.875,00

Xl Contrataciones Tipo de Moneda = PESOS
Normati Tipo de cambio de referencia: $1,00

oA LB e Monto en Pesos: $188.875,00 '

XV Informes Fecha de inicio del contrato» 02/05/2013

x| Efurggg;_f':m Fecha de terminacion del contrato = 11/05/2013

Documento del Contrato =
Informacién N/A
Ll Relevante
i Pusif iihd

Version 2.0

http://Amww.portaltransparencia.g ob.mx/pot/contrataciones/consultar C ontrato.do?method=consultaContrato&id.idContrato=A/1077/2013&_idDependencia=20150 7



17/5/2014 Portal de Obligaciones de Transparencia

Directorio Contrataciones Concesiones Subsidios Mas v + Transparencia v

. . 9 Portal de Obligacior DICONSA
JIQW de Transp.. _ncia

o Consulta la Informacion del Gobierno Federal
l‘-
gk ot | o=
Transicsan =
Gubarnamenlal
@® Informacion de DICONSA © Todo el Gobierno Federal Busqueda por Fraccién (Tema)
| Grghnica: DICONSA, S.A. DE C.V.
SECTOR PRESUPUESTAL: Desarrollo Social
Il Facultades SIGLAS: DICONSA
Il Directorio XIII. CONTRATACIONES
. Ultima fecha de actualizacién & 06/05/2014
Y, Remuneracién
Mensual - -
v Unidad de :‘_Ayuda en linea
Enlace Detalle del Contrato

VI Metas bjetivos
y Ob) Ndmero de Contrato» A/950/2013

Vil Servicios Unidad administrativa que celebro el contrato » GERENCIA DE SUCURSAL METROPOLITANA

Vil TEamites, requisitos Procedimiento de contratacién = ADJUDICACION DIRECTA

Nombre de la persona fisica o denominacion o razén social de

- ANDROS OMAR ESPITIA ORTEGA
la persona moral a que se asigno el contrato ¥

X Auditorlas Fecha de celebracion del contrato = 29/04/2013

ADQUISICION DE PLAYERAS Y GORRAS CAMPANA "CRUZADA

Objeto de contrato » \ A C1ONAL SIN HAMBRE"

Monto del contrato» $185.100,00

Xl Contrataciones Tipo de Moneda = PESOS
Normati Tipo de cambio de referencia: $1,00

oA LB e Monto en Pesos: $185.100,00 '

XV Informes Fecha de inicio del contrato » 29/04/2013

x| Efurggg;_f':m Fecha de terminacion del contrato = 31/07/2013

Documento del Contrato =
Informacién N/A
Ll Relevante
i Pusif iihd

Version 2.0

http://mww.portaltransparencia.g ob.mx/pot/contrataciones/consultar C ontrato.do?method=consultaContrato&id.idContrato=A/950/2013&_idDependencia=20150 7



17/5/2014 Portal de Obligaciones de Transparencia

Contrataciones Concesiones Subsidios Mas v

Portal de Obli
de

Directorio

+ Transparencia v

Q acior

ranspa. .ncia

DICONSA

ﬂ_I.FF}. 1
ifal

a Consulta la Informacion del Gobierno Federal
l‘-
htien = | usar |
ransican
Guhrnmml_r.
@ Informacién de DICONSA O Todo el Gobierno Federal Busqueda por Fraccién (Tema)
| Grghnica: DICONSA, S.A. DE C.V.
SECTOR PRESUPUESTAL: Desarrollo Social
Il Facuhtades SIGLAS: DICONSA
Il Directorio XIII. CONTRATACIONES

Ultima fecha de actualizacién & 06/05/2014

Y, Remuneracién

Mensual =
v e i_Ayuda en linea
Enlace Detalle del Contrato
VI Metas y Objetivos |
Ndmero de Contrato = A/889/2013
Vil Servicios Unidad administrativa que celebré el contrato = GERENCIA DE SUCURSAL CENTRO
Vil JrAmites, requisitos Procedimiento de contratacién » ADJUDICACION DIRECTA
Nombre de la persona fisica o denominacion o ra’zon social de MARIO ALBERTO CID ESCOBEDO
la persona moral a que se asigno el contrato ¥
X Auditorlas Fecha de celebracion del contrato = 04/04/2013
Objeto de contrato ®» ROTULACION E IMPRESO PARA CRUZADA SIN HAMBRE
Monto del contrato®» $110.730,00
Xl Contrataciones Tipo de Moneda® PESOS
] Tipo de cambio de referencia: $1,00
X1V Marco Mormativo Monto en Pesos: $110.730,00
XV Informes Fecha de inicio del contrato » 04/04/2013
x| Participacion Fecha de terminacion del contrato = 30/04/2013
Ciudadana
Documento del Contrato » N/A
Informacién
X
Relevante
o Py iia
Version 2.0

http:/imww.portaltransparencia.g ob.mx/pot/contrataciones/consultar Contrato.do?method=consultaContrato&id.idContrato=A/889/2013&_idDependencia=20150




17/5/2014 Portal de Obligaciones de Transparencia

Directorio Contrataciones Concesiones Subsidios Mas v + Transparencia v

£ Portal de Obligacior DICONSA
W,___@L de Transp.. .ncia

o Consulta la Informacion del Gobierno Federal
-'.
htiedn = | usar |
FANEIcsan
Guhrnmnml_r.
@® Informacion de DICONSA © Todo el Gobierno Federal Busqueda por Fraccién (Tema)
| Grghnica: DICONSA, S.A. DE C.V.
SECTOR PRESUPUESTAL: Desarrollo Social
Il Facultades SIGLAS: DICONSA
Il Directorio XIII. CONTRATACIONES
. Ultima fecha de actualizacién & 06/05/2014
Y, Remuneracién
Mensual - -
v Unidad de :‘_Ayuda en linea
Enlace Detalle del Contrato

VI Metas y Objetivos .
Ndmero de Contrato» A/1091/2013

Vil Servicios Unidad administrativa que celebrd el contrato = GERENCIA DE SUCURSAL HIDALGO

Vil TEamites, requisitos Procedimiento de contratacién = ADJUDICACION DIRECTA

Nombre de la persona fisica o denominacion o razén social de

- LIZETTE LOPEZ HERRADA
la persona moral a que se asigno el contrato ¥

X Auditorlas Fecha de celebracion del contrato = 20/05/2013

ADQ. DE 865 GORRAS DE GABARDINA Y PLAYERAS TIPO
Objeto de contrato» POLO BORDADOS "SIN HAMBRE", "DICONSA", "SEDESOL
DICONSA"Y "NOS MOVEMOS POR UN MEXICO SIN HAMBRE"

Monto del contrato» $117.821,65
Xl Contrataciones
Tipo de Moneda» PESOS

e e Tipo de cambio de referencia: $1,00

Monto en Pesos: $117.821,65

XV Informes

r— Fecha de inicio del contrato = 20/05/2013
¥y Participacion

Cludadana Fecha de terminacion del contrato = 15/06/2013
vl |nfarmacién Documento del Contrato = N/A
Relevante
oy Py iriar
Version 2.0

http:/Amww.portaltransparencia.g ob.mx/pot/contrataciones/consultar C ontrato.do?method=consultaContrato&id.idContrato=A/1091/2013&_idDependencia=20150 7



Anexo 2

Contratos Estudios Churubusco-Azteca
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Anexo 3

Contratos Progreso

[373]



14/5/2014

Directorio

Contrataciones

Portal de Obligaciones de Transparencia

Concesiones Subsidios Mas v

+ Transparencia v

O

Toncomeedia y Prieccigod

-

Equipe de b

- =

Transicidn
Gubernamental |

Portal de Obligacior _
de Transp. _ncia

IEPSA

Consulta la Informacion del Gobierno Federal

® Informacion de IEPSA © Todo el Gobierno Federal

Busqueda por Fraccién (Tema)

Estructura
Organica

Facultades

Directorio

Wl

Remuneracion
Mensual

Unidad de
Enlace

Metas y Objetivas

IMPRESORA Y ENCUADERNADORA PROGRESO, S.A. DE C.V.

SECTOR PRESUPUESTAL: Educacién Publica
SIGLAS: IEPSA

XIII. CONTRATACIONES

fAyuda en linea

Ultima fecha de actualizaciéon = 08/04/2014

Detalle del Contrato

Numero de Contrato =

PBA01116010

Vil Servicios Unidad administrativa que celebré el contrato = GERENCIA DE OPERACION, ADMINISTRACION Y FINANZAS
Vil TEamites, requisitos Procedimiento de contratacion » ADJUDICACION DIRECTA
X E‘,‘:-:&EBPJJESIP. Nombre de la persona fisica o denominacion o razon socialde o\ ;00 pAPELERO GUTIERREZ, S.A. DE C.V.
la persona moral a que se asigno el contrato =
X Auditorlas Fecha de celebracion del contrato » 25/06/2010
. ACUARELA PALETA DE CARTON (12 PASTILLAS) Y PINCEL
Objeto de contrato & NO TOXICAS (1 PIEZA)
Monto del contrato » $5.466,75
Al Contrataciones Tipo de Moneda = PESOS
" Tipo de cambio de referencia: $1,00
e Monto en Pesos: $5.466,75
XV Informes Fecha de inicio del contrato » 25/06/2010
Fecha de terminacion del contrato= 05/07/2010
Documento del Contrato =
N/A
i P ol
Version 2.0

http://mww.portaltransparencia.g ob.mx/pot/contrataciones/consultar Contrato.do?method=consultaContrato&id.idContrato=PBA01116010&_idDependencia=11190
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14/5/2014

Directorio

Contrataciones

Portal de Obligaciones de Transparencia

Concesiones Subsidios Mas v

+ Transparencia v

O

Toncomeedia y Prieccigod

-

Equipe de b

- =

Transicidn
Gubernamental |

Portal de Obligacior _
de Transp. _ncia

IEPSA

Consulta la Informacion del Gobierno Federal

® Informacion de IEPSA © Todo el Gobierno Federal

Busqueda por Fraccién (Tema)

Estructura
Organica

Facultades

Directorio

Wl

Remuneracion
Mensual

Unidad de
Enlace

Metas y Objetivas

IMPRESORA Y ENCUADERNADORA PROGRESO, S.A. DE C.V.

SECTOR PRESUPUESTAL: Educacién Publica
SIGLAS: IEPSA

XIII. CONTRATACIONES

fAyuda en linea

Ultima fecha de actualizaciéon = 08/04/2014

Detalle del Contrato

Numero de Contrato =

PBA02116010

Vil Servicios Unidad administrativa que celebré el contrato = GERENCIA DE OPERACION, ADMINISTRACION Y FINANZAS
Vil TEamites, requisitos Procedimiento de contratacion » ADJUDICACION DIRECTA
X E‘,‘:-:&EBPJJESIP. Nombre de la persona fisica o denominacion o razon socialde o\ ;00 pAPELERO GUTIERREZ, S.A. DE C.V.
la persona moral a que se asigno el contrato =
X Auditorlas Fecha de celebracion del contrato » 25/06/2010
Objeto de contrato » BARRA DE PLASTILINA DE 180 GRS NO TOXICA (1 PIEZA)
Monto del contrato » $30.805,65
Xll  Contrataciones Tipo de Moneda » PESOS
] Tipo de cambio de referencia: $1,00
X1V Marca Mormativo Monto en Pesos: $30.805,65
XV Informes Fecha de inicio del contrato» 25/06/2010
Fecha de terminacion del contrato= 05/07/2010
Documento del Contrato » N/A
i P ol
Version 2.0

http://mww.portaltransparencia.g ob.mx/pot/contrataciones/consultar Contrato.do?method=consultaContrato&id.idContrato=PBA02116010&_idDependencia=11190
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14/5/2014 Portal de Obligaciones de Transparencia

Directorio Contrataciones Concesiones Subsidios Mas v + Transparencia v

. .2 Portal de Obligacior _
i de Transp. _ncia

IEPSA
5 Consulta la Informacion del Gobierno Federal
Equipe de e ’ M
Tmnglt'-nn e
Gubarnamental '
@ Informacién de IEPSA O Todo el Gobierno Federal Busqueda por Fracciéon (Tema)
| Grghnice: IMPRESORA Y ENCUADERNADORA PROGRESO, S.A. DE C.V.
SECTOR PRESUPUESTAL: Educacién Publica
Il Facultades SIGLAS: IEPSA
Il Directorio XIII. CONTRATACIONES
) Ultima fecha de actualizacién » 08/04/2014
Y, Remuneracian
Mensual - -
v Unidad de ‘Avuda enlinea
Enlace Detalle del Contrato

VI Metas y Objetivos |
Numero de Contrato » PBA-2290-11

Vil Servicios Unidad administrativa que celebré el contrato = GERENCIA DE OPERACION, ADMINISTRACION Y FINANZAS

Vil Tramites, requisitos

y formatos Procedimiento de contratacion = ADJUDICACION DIRECTA
| ET&EEP;JE?EEH Nombre de la persona fisica o denominacién o razén social de GRUPO PAPELERO GUTIERREZ, S.A. DE C.V.

la persona moral a que se asigno el contrato =

X Auditorlas Fecha de celebracion del contrato » 31/08/2011

ACUARELA PALETA DE CARTON CON 12 PASTILLAS Y

Objeto de contrato » pNCE| |, NO TOXICAS (1 PIEZA)

Monto del contrato» $3.656.872,96

Al Contrataciones Tipo de Moneda = PESOS

Tipo de cambio de referencia: $1,00

e Monto en Pesos: $3.656.872,96

XV Informes Fecha de inicio del contrato» 31/08/2011

Fecha de terminacion del contrato = 08/09/2011

Documento del Contrato =
N/A

& P et

Version 2.0

http://mww.portaltransparencia.g ob.mx/pot/contrataciones/consultar C ontrato.do?method=consultaContrato&id.idContrato=PBA-2290- 11&_idDependencia=11190 7



14/5/2014 Portal de Obligaciones de Transparencia

Concesiones Subsidios Mas v

+ Transparencia v

Directorio Contrataciones

. .2 Portal de Obligacior

de Transp. _ncia

Toncomeedia y Prieccigod

IEPSA
5 Consulta la Informacion del Gobierno Federal
Equipn de by ’
Tmnglt'-nn o m
Gubarnamental '
® Informacion de IEPSA © Todo el Gobierno Federal Busqueda por Fraccién (Tema)
| Grghnice: IMPRESORA Y ENCUADERNADORA PROGRESO, S.A. DE C.V.
SECTOR PRESUPUESTAL: Educacién Publica
Il Facultades SIGLAS: IEPSA
Il Directorio XIII. CONTRATACIONES
) Ultima fecha de actualizacién » 08/04/2014
Y, Remuneracion
Mensual - -
v Unidad de ‘Avuda enlinea
Enlace Detalle del Contrato
VI Metas y Objetivos

Numero de Contrato =

PBA213011

Vil Servicios Unidad administrativa que celebré el contrato = GERENCIA DE OPERACION, ADMINISTRACION Y FINANZAS
Vil TEamites, requisitos Procedimiento de contratacion » ADJUDICACION DIRECTA
X E‘,‘:-:&EBPJJESIP. Nombre de la persona fisica o denominacion o razon socialde o\ ;00 pAPELERO GUTIERREZ, S.A. DE C.V.
la persona moral a que se asigno el contrato =
X Auditorlas Fecha de celebracion del contrato » 15/08/2011
. ACUARELA PALETA DE CARTON CON 12 PASTILLAS Y
Objeto de contrato ™ pynCE| NO TOXICAS (1 PIEZA)
Monto del contrato» $3.241.849,50
Xl Contrataciones Tipo de Moneda = PESOS
" Tipo de cambio de referencia: $1,00
e Monto en Pesos: $3.241.849,50
XV Informes Fecha de inicio del contrato» 15/08/2011
Fecha de terminacion del contrato= 18/08/2011
Documento del Contrato =
N/A
i P ol
Version 2.0

http://mwww.portaltransparencia.g ob.mx/pot/contrataciones/consultar C ontrato.do?method=consultaContrato&id.idContrato=PBA213011&_idDependencia=11190
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14/5/2014 Portal de Obligaciones de Transparencia

Subsidios Mas v

+ Transparencia v

Directorio Contrataciones Concesiones

. .2 Portal de Obligacior

de Transp. _ncia

Toncomeedia y Prieccigod

IEPSA
5 Consulta la Informacion del Gobierno Federal
Equipn de by ’
Tmnglt'-nn o m
Gubarnamental '
® Informacion de IEPSA © Todo el Gobierno Federal Busqueda por Fraccién (Tema)
| Grghnice: IMPRESORA Y ENCUADERNADORA PROGRESO, S.A. DE C.V.
SECTOR PRESUPUESTAL: Educacién Publica
Il Facultades SIGLAS: IEPSA
Il Directorio XIII. CONTRATACIONES
) Ultima fecha de actualizacién » 08/04/2014
Y, Remuneracion
Mensual - -
v Unidad de ‘Avuda enlinea
Enlace Detalle del Contrato
VI Metas y Objetivos

Numero de Contrato =

PBA229011

Vil Servicios Unidad administrativa que celebré el contrato = GERENCIA DE OPERACION, ADMINISTRACION Y FINANZAS
Vil TEamites, requisitos Procedimiento de contratacion » ADJUDICACION DIRECTA
X E‘,‘:-:&EBPJJESIP. Nombre de la persona fisica o denominacion o razon socialde o\ ;00 pAPELERO GUTIERREZ, S.A. DE C.V.
la persona moral a que se asigno el contrato =
X Auditorlas Fecha de celebracion del contrato » 31/08/2011
. ACUARELA PALETA DE CARTON CON 12 PASTILLAS Y
Objeto de contrato ™ pynCE| NO TOXICAS (1 PIEZA)
Monto del contrato» $3.656.872,96
Xl Contrataciones Tipo de Moneda = PESOS
" Tipo de cambio de referencia: $1,00
e Monto en Pesos: $3.656.872,96
XV Informes Fecha de inicio del contrato » 31/08/2011
Fecha de terminacion del contrato = 08/09/2011
Documento del Contrato =
N/A
i P ol
Version 2.0

http://mwww.portaltransparencia.g ob.mx/pot/contrataciones/consultar C ontrato.do?method=consultaContrato&id.idContrato=PBA229011&_idDependencia=11190
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14/5/2014 Portal de Obligaciones de Transparencia

Directorio Contrataciones Concesiones Subsidios Mas v + Transparencia v

. .2 Portal de Obligacior _
i de Transp. _ncia

IEPSA
5 Consulta la Informacion del Gobierno Federal
Equipn de by ’
Tmnglt'-nn o m
Gubarnamental '
@ Informacién de IEPSA O Todo el Gobierno Federal Busqueda por Fracciéon (Tema)
| Grghnice: IMPRESORA Y ENCUADERNADORA PROGRESO, S.A. DE C.V.
SECTOR PRESUPUESTAL: Educacién Publica
Il Facultades SIGLAS: IEPSA
Il Directorio XIII. CONTRATACIONES
) Ultima fecha de actualizacién » 08/04/2014
Y, Remuneracian
Mensual - -
v Unidad de ‘Avuda enlinea
Enlace Detalle del Contrato

VI Metas y Objetivos |
Numero de Contrato » PBA-2152-12

Vil Servicios Unidad administrativa que celebré el contrato = GERENCIA DE OPERACION, ADMINISTRACION Y FINANZAS

Vil TEamites, requisitos Procedimiento de contratacion » ADJUDICACION DIRECTA
| ET&EEP;JE?EEH Nombre de la persona fisica o denominacién o razén social de GRUPO PAPELERO GUTIERREZ, S.A. DE C.V.

la persona moral a que se asigno el contrato =

X Auditorlas Fecha de celebracion del contrato » 09/08/2012

CUADERNO PROFESIONAL DE RAYA DE 100 HOJAS DE

Objeto de contrato & PAPEL BOND (1 PIEZA)

Monto del contrato» $2.378.395,07

Al Contrataciones Tipo de Moneda = PESOS

Tipo de cambio de referencia: $1,00

e Monto en Pesos: $2.378.395,07

XV Informes Fecha de inicio del contrato» 09/08/2012

Fecha de terminacion del contrato= 17/08/2012

Documento del Contrato =
N/A

& P et

Version 2.0

http://mww.portaltransparencia.g ob.mx/pot/contrataciones/consultar C ontrato.do?method=consultaContrato&id.idContrato=PBA-2152-12& idDependencia=11190 7



14/5/2014 Portal de Obligaciones de Transparencia

Concesiones Subsidios Mas v

+ Transparencia v

Directorio Contrataciones

. .2 Portal de Obligacior

de Transp. _ncia

Toncomeedia y Prieccigod

IEPSA
5 Consulta la Informacion del Gobierno Federal
Equipn de by ’
Tmnglt'-nn o m
Gubarnamental '
® Informacion de IEPSA © Todo el Gobierno Federal Busqueda por Fraccién (Tema)
| Grghnice: IMPRESORA Y ENCUADERNADORA PROGRESO, S.A. DE C.V.
SECTOR PRESUPUESTAL: Educacién Publica
Il Facultades SIGLAS: IEPSA
Il Directorio XIII. CONTRATACIONES
) Ultima fecha de actualizacién » 08/04/2014
Y, Remuneracion
Mensual - -
v Unidad de ‘Avuda enlinea
Enlace Detalle del Contrato
VI Metas y Objetivos

Numero de Contrato =

PBA1204-12

Vil Servicios Unidad administrativa que celebré el contrato = GERENCIA DE OPERACION, ADMINISTRACION Y FINANZAS
Vil TEamites, requisitos Procedimiento de contratacion » ADJUDICACION DIRECTA
X E‘,‘:-:&EBPJJESIP. Nombre de la persona fisica o denominacion o razon socialde o\ ;00 pAPELERO GUTIERREZ, S.A. DE C.V.
la persona moral a que se asigno el contrato =
X Auditorlas Fecha de celebracion del contrato » 16/05/2012
. CUADERNO FORMA ITALIANA ENGRAPADO BLANCO DE 50
Objeto de contrato ™ 115555 DE PAPEL BOND (1 PIEZA)
Monto del contrato» $1.743.937,64
Xl Contrataciones Tipo de Moneda = PESOS
" Tipo de cambio de referencia: $1,00
e Monto en Pesos: $1.743.937,64
XV Informes Fecha de inicio del contrato » 16/05/2012
Fecha de terminacion del contrato= 25/05/2012
Documento del Contrato =
N/A
i P ol
Version 2.0

http://mww.portaltransparencia.g ob.mx/pot/contrataciones/consultar C ontrato.do?method=consultaContrato&id.idContrato=PBA1204-12&_idDependencia=11190
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14/5/2014 Portal de Obligaciones de Transparencia

Directorio Contrataciones Concesiones Subsidios Mas v + Transparencia v

. .2 Portal de Obligacior _
i de Transp. _ncia

IEPSA
5 Consulta la Informacion del Gobierno Federal
Equipn de by ’
Tmnglt'-nn o m
Gubarnamental '
@ Informacién de IEPSA O Todo el Gobierno Federal Busqueda por Fracciéon (Tema)
| Grghnice: IMPRESORA Y ENCUADERNADORA PROGRESO, S.A. DE C.V.
SECTOR PRESUPUESTAL: Educacién Publica
Il Facultades SIGLAS: IEPSA
Il Directorio XIII. CONTRATACIONES
) Ultima fecha de actualizacién » 08/04/2014
Y, Remuneracian
Mensual - -
v Unidad de ‘Avuda enlinea
Enlace Detalle del Contrato

VI Metas y Objetivos |
Numero de Contrato » PBA-1831-12

Vil Servicios Unidad administrativa que celebré el contrato = GERENCIA DE OPERACION, ADMINISTRACION Y FINANZAS

Vil TEamites, requisitos Procedimiento de contratacion » ADJUDICACION DIRECTA
| ET&EEP;JE?EEH Nombre de la persona fisica o denominacién o razén social de ABASTECEDORA ARAGONESA, S.A. DE C.V.

la persona moral a que se asigno el contrato =

X Auditorlas Fecha de celebracion del contrato » 09/07/2012

Objeto de contrato = GOMA BLANCA PARA BORRAR LAPIZ, NO TOXICO (1 PIEZA)

Monto del contrato» $36.088,47

Xl Contrataciones Tipo de Moneda» PESOS
] Tipo de cambio de referencia: $1,00
XV Marco Normativo Monto en Pesos: $36.088,47
¥ nformes Fecha de inicio del contrato» 09/07/2012

Fecha de terminacion del contrato= 20/07/2012

Documento del Contrato » N/A

& P et

Version 2.0

http://mww.portaltransparencia.g ob.mx/pot/contrataciones/consultar C ontrato.do?method=consultaContrato&id.idContrato=PBA-1831-12& idDependencia=11190 7



14/5/2014 Portal de Obligaciones de Transparencia

Directorio Contrataciones Concesiones Subsidios Mas v + Transparencia v

. .2 Portal de Obligacior _
i de Transp. _ncia

IEPSA
5 Consulta la Informacion del Gobierno Federal
Equipn de by ’
Tmnglt'-nn o m
Gubarnamental '
@ Informacién de IEPSA O Todo el Gobierno Federal Busqueda por Fracciéon (Tema)
| Grghnice: IMPRESORA Y ENCUADERNADORA PROGRESO, S.A. DE C.V.
SECTOR PRESUPUESTAL: Educacién Publica
Il Facultades SIGLAS: IEPSA
Il Directorio XIII. CONTRATACIONES
) Ultima fecha de actualizacién » 08/04/2014
Y, Remuneracian
Mensual - -
v Unidad de ‘Avuda enlinea
Enlace Detalle del Contrato

VI Metas y Objetivos |
Numero de Contrato » PBA-2146-11

Vil Servicios Unidad administrativa que celebré el contrato = GERENCIA DE OPERACION, ADMINISTRACION Y FINANZAS

Vil TEamites, requisitos Procedimiento de contratacion » ADJUDICACION DIRECTA
| ET&EEP;JE?EEH Nombre de la persona fisica o denominacién o razén social de HORCASITAS EDITORES, S.A. DE C.V.

la persona moral a que se asigno el contrato =

X Auditorlas Fecha de celebracion del contrato » 16/08/2011

DICCIONARIO ESCOLAR BASICO NIVEL SECUNDARIA (1

Objeto de contrato & PIEZA)

Monto del contrato » $457.466,00

Al Contrataciones Tipo de Moneda = PESOS

Tipo de cambio de referencia: $1,00

e Monto en Pesos: $457.466,00

XV Informes Fecha de inicio del contrato» 16/08/2011

Fecha de terminacion del contrato= 18/08/2011

Documento del Contrato =
N/A

& P et

Version 2.0

http://mww.portaltransparencia.g ob.mx/pot/contrataciones/consultar C ontrato.do?method=consultaContrato&id.idContrato=PBA-2146-11&_idDependencia=11190 7



14/5/2014 Portal de Obligaciones de Transparencia

Directorio Contrataciones Concesiones Subsidios Mas v + Transparencia v

. .2 Portal de Obligacior _
i de Transp. _ncia

IEPSA
5 Consulta la Informacion del Gobierno Federal
Equipn de by ’
Tmnglt'-nn o m
Gubarnamental '
@ Informacién de IEPSA O Todo el Gobierno Federal Busqueda por Fracciéon (Tema)
| Grghnice: IMPRESORA Y ENCUADERNADORA PROGRESO, S.A. DE C.V.
SECTOR PRESUPUESTAL: Educacién Publica
Il Facultades SIGLAS: IEPSA
Il Directorio XIII. CONTRATACIONES
) Ultima fecha de actualizacién » 08/04/2014
Y, Remuneracian
Mensual - -
v Unidad de ‘Avuda enlinea
Enlace Detalle del Contrato

VI Metas y Objetivos |
Numero de Contrato » PBA-2297-11

Vil Servicios Unidad administrativa que celebré el contrato = GERENCIA DE OPERACION, ADMINISTRACION Y FINANZAS

Vil TEamites, requisitos Procedimiento de contratacion » ADJUDICACION DIRECTA
| ET&EEP;JE?EEH Nombre de la persona fisica o denominacién o razén social de HORCASITAS EDITORES, S.A. DE C.V.

la persona moral a que se asigno el contrato =

X Auditorlas Fecha de celebracion del contrato » 01/09/2011

DICCIONARIO ESCOLAR BASICO NIVEL SECUNDARIA (1

Objeto de contrato & PIEZA)

Monto del contrato» $520.678,76

Al Contrataciones Tipo de Moneda = PESOS

Tipo de cambio de referencia: $1,00

e Monto en Pesos: $520.678,76

XV Informes Fecha de inicio del contrato» 01/09/2011

Fecha de terminacion del contrato = 08/09/2011

Documento del Contrato =
N/A

& P et

Version 2.0

http://mww.portaltransparencia.g ob.mx/pot/contrataciones/consultar C ontrato.do?method=consultaContrato&id.idContrato=PBA-2297-11&_idDependencia=11190 7



14/5/2014 Portal de Obligaciones de Transparencia

Directorio Contrataciones Concesiones Subsidios Mas v + Transparencia v

. .2 Portal de Obligacior _
i de Transp. _ncia

IEPSA
5 Consulta la Informacion del Gobierno Federal
Equipn de by ’
Tmnglt'-nn o m
Gubarnamental '
@ Informacién de IEPSA O Todo el Gobierno Federal Busqueda por Fracciéon (Tema)
| Grghnice: IMPRESORA Y ENCUADERNADORA PROGRESO, S.A. DE C.V.
SECTOR PRESUPUESTAL: Educacién Publica
Il Facultades SIGLAS: IEPSA
Il Directorio XIII. CONTRATACIONES
) Ultima fecha de actualizacién » 08/04/2014
Y, Remuneracian
Mensual - -
v Unidad de ‘Avuda enlinea
Enlace Detalle del Contrato

VI Metas y Objetivos |
Numero de Contrato» PBA-1808-11

Vil Servicios Unidad administrativa que celebré el contrato = GERENCIA DE OPERACION, ADMINISTRACION Y FINANZAS

Vil TEamites, requisitos Procedimiento de contratacion » ADJUDICACION DIRECTA
| ET&EEP;JE?EEH Nombre de la persona fisica o denominacién o razén social de GRUPO PAPELERO GUTIERREZ, S.A. DE C.V.

la persona moral a que se asigno el contrato =

X Auditorlas Fecha de celebracion del contrato» 11/07/2011

TRANSPORTADOR DE PLASTICO TRANSPARENTE RIGIDO (1

Objeto de contrato & PIEZA)

Monto del contrato » $6.988.541,60

Al Contrataciones Tipo de Moneda = PESOS

Tipo de cambio de referencia: $1,00

e Monto en Pesos: $6.988.541,60

XV Informes Fecha de inicio del contrato» 11/07/2011

Fecha de terminacion del contrato= 21/07/2011

Documento del Contrato =
N/A

& P et

Version 2.0

http://mww.portaltransparencia.g ob.mx/pot/contrataciones/consultar C ontrato.do?method=consultaContrato&id.idContrato=PBA-1808-11&_idDependencia=11190 7



14/5/2014 Portal de Obligaciones de Transparencia

Directorio Contrataciones Concesiones Subsidios Mas v + Transparencia v

. .2 Portal de Obligacior _
i de Transp.. _ncia

IEPSA
5 Consulta la Informacion del Gobierno Federal
Equipn de by ’
Tmnglt'-nn o m
Gubarnamental '
@ Informacién de IEPSA O Todo el Gobierno Federal Busqueda por Fracciéon (Tema)
| Grghnice: IMPRESORA Y ENCUADERNADORA PROGRESO, S.A. DE C.V.
SECTOR PRESUPUESTAL: Educacién Publica
Il Facultades SIGLAS: IEPSA
Il Directorio XIII. CONTRATACIONES
) Ultima fecha de actualizacién » 08/04/2014
Y, Remuneracian
Mensual - -
v Unidad de ‘Avuda enlinea
Enlace Detalle del Contrato

VI Metas y Objetivos |
Numero de Contrato» PBA290911

Vil Servicios Unidad administrativa que celebré el contrato = GERENCIA DE OPERACION, ADMINISTRACION Y FINANZAS

Vil TEamites, requisitos Procedimiento de contratacion » ADJUDICACION DIRECTA
| ET&EEP;JE?EEH Nombre de la persona fisica o denominacién o razén social de GRUPO PAPELERO GUTIERREZ, S.A. DE C.V.

la persona moral a que se asigno el contrato =

X Auditorlas Fecha de celebracion del contrato » 28/10/2011

Objeto de contrato » BOLIGRAFO PUNTO MEDIANO DE TINTA ROJA (1 PIEZA)

Monto del contrato » $83.842,00

Xl Contrataciones Tipo de Moneda» PESOS
] Tipo de cambio de referencia: $1,00
X1V Marca Mormativo Monto en Pesos: $83.842,00
¥ nformes Fecha de inicio del contrato» 28/10/2011

Fecha de terminacion del contrato= 03/11/2011

Documento del Contrato » N/A

& P et

Version 2.0

http://mwww.portaltransparencia.g ob.mx/pot/contrataciones/consultar C ontrato.do?method=consultaContrato&id.idContrato=PBA290911&_idDependencia=11190 7



14/5/2014 Portal de Obligaciones de Transparencia

Directorio Contrataciones Concesiones Subsidios Mas v + Transparencia v

.2 Portal de Obligacior _
i de Transp.. _ncia

IEPS A
5 Consulta la Informacion del Gobierno Federal
Equipn de by ’
Tmnglt'-nn o m
Gubarnamental '
@ Informacién de IEPSA O Todo el Gobierno Federal Busqueda por Fracciéon (Tema)
| Grghnice: IMPRESORA Y ENCUADERNADORA PROGRESO, S.A. DE C.V.
SECTOR PRESUPUESTAL: Educacién Publica
Il Facultades SIGLAS: IEPSA
Il Directorio XIII. CONTRATACIONES
) Ultima fecha de actualizacién » 08/04/2014
Y, Remuneracian
Mensual - -
v Unidad de ‘Avuda enlinea
Enlace Detalle del Contrato

VI Metas y Objetivos |
Numero de Contrato » PBA-2168-12

Vil Servicios Unidad administrativa que celebré el contrato = GERENCIA DE OPERACION, ADMINISTRACION Y FINANZAS

Vil TEamites, requisitos Procedimiento de contratacion » ADJUDICACION DIRECTA
| ET&EEP;JE?EEH Nombre de la persona fisica o denominacién o razén social de HORCASITAS EDITORES, S.A. DE C.V.

la persona moral a que se asigno el contrato =

X Auditorlas Fecha de celebracion del contrato » 10/08/2012

Objeto de contrato » DICCIONARIO ESCOLAR BASICO NIVEL PRIMARIA (1 PIEZA)

Monto del contrato » $348.681,28

Xll  Contrataciones Tipo de Moneda » PESOS
] Tipo de cambio de referencia: $1,00
XV Marco Normativa Monto en Pesos: $348.681,28
XV Informes Fecha de inicio del contrato» 10/08/2012

Fecha de terminacion del contrato= 17/08/2012

Documento del Contrato » N/A

& P et

Version 2.0

http://mww.portaltransparencia.g ob.mx/pot/contrataciones/consultar C ontrato.do?method=consultaContrato&id.idContrato=PBA-2168-12&_ idDependencia=11190 7



14/5/2014

Directorio

Contrataciones

Portal de Obligaciones de Transparencia

Concesiones Subsidios Mas v

+ Transparencia v

O

Tonecomeedia y Priecocigod

-

Equipe de b

- =

Transicidn
Gubernamental |

Portal de Obligacior _
de Transp. _ncia

IEPSA

Consulta la Informacion del Gobierno Federal

® Informacion de IEPSA © Todo el Gobierno Federal

Busqueda por Fraccién (Tema)

Estructura
Organica

Facultades

Directorio

Wl

Remuneracion
Mensual

Unidad de
Enlace

Metas y Objetivas

IMPRESORA Y ENCUADERNADORA PROGRESO, S.A. DE C.V.
SECTOR PRESUPUESTAL: Educacién Publica
SIGLAS: IEPSA

XIII. CONTRATACIONES
Ultima fecha de actualizaciéon = 08/04/2014

fAyuda en linea

Detalle del Contrato

Numero de Contrato» PBA1565-12

Vil Servicios Unidad administrativa que celebré el contrato = GERENCIA DE OPERACION, ADMINISTRACION Y FINANZAS
Vil TEamites, requisitos Procedimiento de contratacion » ADJUDICACION DIRECTA
X E‘,‘:-:&EBPJJESIP. Nombre de la persona fisica o denominacion o razon social de |, 5o ~AgTAS EDITORES, S.A. DE C.V.
la persona moral a que se asigno el contrato =
X Auditorlas Fecha de celebracion del contrato » 14/06/2012
Objeto de contrato » DICCIONARIO ESCOLAR BASICO NIVEL PRIMARIA (1 PIEZA)
Monto del contrato » $295.596,52
Xll  Contrataciones Tipo de Moneda » PESOS
] Tipo de cambio de referencia: $1,00
X1V Marca Mormativo Monto en Pesos: $295.596,52
XV Informes Fecha de inicio del contrato» 14/06/2012
Fecha de terminacion del contrato= 27/06/2012
Documento del Contrato » N/A
i P ol
Version 2.0

http://mww.portaltransparencia.g ob.mx/pot/contrataciones/consultar C ontrato.do?method=consultaContrato&id.idContrato=PBA1565-12&_idDependencia=11190
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Directorio

Contrataciones

Portal de Obligaciones de Transparencia

Concesiones Subsidios Mas v

+ Transparencia v

O

hq.:n-ldclul'ﬂ-:l:dnd

-

Equipe de b

- =

Transicidn
Gubernamental |

Portal de Obligacior _
de Transp. _ncia

IEPSA

Consulta la Informacion del Gobierno Federal

® Informacion de IEPSA © Todo el Gobierno Federal

Busqueda por Fraccién (Tema)

Estructura
Organica

Facultades

Directorio

Wl

Remuneracion
Mensual

Unidad de
Enlace

Metas y Objetivas

IMPRESORA Y ENCUADERNADORA PROGRESO, S.A. DE C.V.

SECTOR PRESUPUESTAL: Educacién Publica
SIGLAS: IEPSA

XIII. CONTRATACIONES

fAyuda en linea

Ultima fecha de actualizaciéon = 08/04/2014

Detalle del Contrato

Numero de Contrato =

PBA1205-12

Vil Servicios Unidad administrativa que celebré el contrato = GERENCIA DE OPERACION, ADMINISTRACION Y FINANZAS
Vil TEamites, requisitos Procedimiento de contratacion » ADJUDICACION DIRECTA
X E‘,‘:-:&EBPJJESIP. Nombre de la persona fisica o denominacion o razon social de |, 5o ~AgTAS EDITORES, S.A. DE C.V.
la persona moral a que se asigno el contrato =
X Auditorlas Fecha de celebracion del contrato » 16/05/2012
Objeto de contrato + DICCIONARIO ESCOLAR BASICO NIVEL SECUNDARIA (1
PIEZA)
Monto del contrato» $201.477,72
Xl Contrataciones Tipo de Moneda = PESOS
" Tipo de cambio de referencia: $1,00
L e i ] Monto en Pesos: $201.477,72
XV Informes Fecha de inicio del contrato» 16/05/2012
Fecha de terminacion del contrato= 25/05/2012
Documento del Contrato =
N/A
i P ol
Version 2.0
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Directorio

Contrataciones

Portal de Obligaciones de Transparencia

Concesiones Subsidios Mas v

+ Transparencia v

O

hq.:n-ldclurrm:l

-

Equipe de b

- =

Transician
Gubernamental |

Portal de Obligacior _
de Transp.. _ncia

IEPSA

Consulta la Informacion del Gobierno Federal

® Informacion de IEPSA © Todo el Gobierno Federal

Busqueda por Fraccién (Tema)

Estructura
Organica

Facultades

Directorio

Wl

Remuneracion
Mensual

Unidad de
Enlace

Metas y Objetivas

IMPRESORA Y ENCUADERNADORA PROGRESO, S.A. DE C.V.

SECTOR PRESUPUESTAL: Educacién Publica
SIGLAS: IEPSA

XIII. CONTRATACIONES

fAyuda en linea

Ultima fecha de actualizaciéon = 08/04/2014

Detalle del Contrato

Numero de Contrato =

PBA3096-12

Vil Servicios Unidad administrativa que celebré el contrato = GERENCIA DE OPERACION, ADMINISTRACION Y FINANZAS
Vil TEamites, requisitos Procedimiento de contratacion » ADJUDICACION DIRECTA
| Presupuesto, Nombre de la persona fisica o denominacién o razén social de ART-COMERC COMERCIALIZADORA Y DISTRIBUIDORA, S.A.
Asigrasdo y Ejercida . .
la persona moral a que se asigno el contrato = DE C.V.
X Auditorlas Fecha de celebracion del contrato » 05/11/2012
Objeto de contrato » TIJERAS ESCOLARES DE PUNTA ROMA (1 PIEZA)
Monto del contrato» $1.253.466,62
Xll  Contrataciones Tipo de Moneda » PESOS
] Tipo de cambio de referencia: $1,00
XV Marco Normativa Monto en Pesos: $1.253.466,62
XV Informes Fecha de inicio del contrato» 05/11/2012
Fecha de terminacion del contrato= 09/11/2012
Documento del Contrato » N/A
G Pl o
Version 2.0
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14/5/2014 Portal de Obligaciones de Transparencia

Directorio Contrataciones Concesiones Subsidios Mas v + Transparencia v

.2 Portal de Obligacior _
S de Transp. _ncia

IEPSA
5 Consulta la Informacion del Gobierno Federal
Equipn de by
Tmnglt'-nn o ’ m
Gubarnamental '
@ Informacién de IEPSA O Todo el Gobierno Federal Busqueda por Fracciéon (Tema)
| Grghnice: IMPRESORA Y ENCUADERNADORA PROGRESO, S.A. DE C.V.
SECTOR PRESUPUESTAL: Educacién Publica
Il Facultades SIGLAS: IEPSA
Il Directorio XIII. CONTRATACIONES
) Ultima fecha de actualizacién » 08/04/2014
Y, Remuneracian
Mensual - -
v Unidad de ‘Avuda enlinea
Enlace Detalle del Contrato

VI Metas y Objetivos |
Numero de Contrato » PBA-1923-11

Vil Servicios Unidad administrativa que celebré el contrato = GERENCIA DE OPERACION, ADMINISTRACION Y FINANZAS

Vil TEamites, requisitos Procedimiento de contratacion » ADJUDICACION DIRECTA
| ET&EEP;JE?EEH Nombre de la persona fisica o denominacién o razén social de HORCASITAS EDITORES, S.A. DE C.V.

la persona moral a que se asigno el contrato =

X Auditorlas Fecha de celebracion del contrato » 21/07/2011

DICCIONARIO ESCOLAR BASICO NIVEL SECUNDARIA (1

Objeto de contrato & PIEZA)

Monto del contrato» $1.060.226,68

Al Contrataciones Tipo de Moneda = PESOS

Tipo de cambio de referencia: $1,00

e Monto en Pesos: $1.060.226,68

XV Informes Fecha de inicio del contrato» 21/07/2011

Fecha de terminacion del contrato= 27/07/2011

Documento del Contrato =
N/A

& P et

Version 2.0

http://mww.portaltransparencia.g ob.mx/pot/contrataciones/consultar C ontrato.do?method=consultaContrato&id.idContrato=PBA-1923-11&_idDependencia=11190 7
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IEPSA

Consulta la Informacion del Gobierno Federal

® Informacion de IEPSA © Todo el Gobierno Federal

Busqueda por Fraccién (Tema)

Estructura
Orgénica

Facultades

Directorio

Wl

Wil

Remuneracién
Mensual

Unidad de
Enlace

Metas y Objetivos

Senvicios

Wil

Tréamites, requisitos
y formatos

IMPRESORA Y ENCUADERNADORA PROGRESO, S.A. DE C.V.
SECTOR PRESUPUESTAL: Educacién Publica
SIGLAS: IEPSA

XIII. CONTRATACIONES
Ultima fecha de actualizacién & 08/04/2014

fAyuda en linea

Detalle del Contrato
Numero de Contrato » PBA-2326-12

Unidad administrativa que celebro el contrato » GERENCIA DE OPERACION, ADMINISTRACION Y FINANZAS

Procedimiento de contratacion » ADJUDICACION DIRECTA

Nombre de la persona fisica o denominacion o razén social de

- ABASTECEDORA ARAGONESA, S.A. DE C.V.
la persona moral a que se asigno el contrato ¥

X Auditorlas Fecha de celebracion del contrato» 03/09/2012
Objeto de contrato = Egé_fs,@rEDﬁcfiliS X 23 CM DE MATERIAL POLIETILENO ALTA
Monto del contrato » $8.064.677,10
Xl Contrataciones Tipo de Moneda = PESOS
Normati Tipo de cambio de referencia: $1,00
(B LS L Monto en Pesos: $8.064.677,10 '
XV Informes Fecha de inicio del contrato» 03/09/2012
XV Efurggg;_f':m Fecha de terminacion del contrato = 03/09/2012
Documento del Contrato =
Informacidn N/A
Ll Relevante
i Pusif iihd
Version 2.0

http://portaltransparencia.g ob.mx/pot/contrataciones/consultar Contrato.do?method= consultaContrato&id.idContrato=PBA-2326-12&_ idDependencia=11190
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