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PRESENTACIÓN

El artículo 69 constitucional establece que “en la 
apertura de sesiones ordinarias de cada año de 
ejercicio del Congreso, el Presidente de la Repú-
blica presentará un informe por escrito, en el que 
manifi este el estado general que guarda la admi-
nistración pública del país”. La Ley Orgánica del 
Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos 
establece en su artículo 7° que el informe se analiza-
rá  clasifi cándose por materias: en política interior, 
política económica, política social y política exterior.

El Centro de Estudios Sociales y de Opinión Públi-
ca presenta en dos números del Reporte CESOP ele-
mentos para la glosa del Quinto Informe de Go-
bierno del Ejecutivo. El primer documento integra 
el análisis de algunas de las áreas de la política 
interior y de la política económica.

En el caso de la política interior se retoman dos 
temas relevantes: los retos de la coordinación na-
cional de los cuerpos policiales y la defensa de los 
derechos humanos. En el primer artículo se repor-
tan algunos avances en la profesionalización de 
las procuradurías y de los cuerpos policiacos; los 
datos aportados por el Sistema Nacional de Se-
guridad muestran un panorama mixto en el que 
varios estados han avanzado en sus metas y otros 
no han logrado cumplir con ninguna de éstas. El 
lento progreso del refuerzo institucional a escala 
nacional contrasta en todo el país con el rápido 
deterioro de la confi anza. 

Respecto a la política interior, el siguiente artículo 
hace referencia a la reforma constitucional que re-
conoce los tratados internacionales sobre derechos 
humanos como parte de los derechos de los mexi-
canos. Este reconocimiento constitucional presenta 
una serie de efectos positivos, especialmente el que 
corresponde a la modifi cación de la interpretación 
judicial en la administración de justicia y que re-
valora el trabajo de las comisiones nacional y es-
tatales de derechos humanos. En este sentido, el 
mayor número de quejas se concentra en los orga-
nismos de seguridad, lo cual muestra la necesidad 

de comunicar la relevancia del respeto irrestricto a 
los derechos humanos.

En cuanto a la política económica el Reporte CESOP 
aporta elementos para la glosa en cinco áreas. La 
productividad y competitividad es un tema crucial en 
los tiempos de crisis: se señala que a pesar de mejo-
rar en diversos índices internacionales, aún quedan 
grandes áreas de oportunidad por desarrollar, algu-
nos de ellos se refi eren a sectores estratégicos, en co-
municaciones y energía, de igual modo, las agencias 
califi cadoras señalan como área de oportunidad la 
mejora de la legislación laboral. El sector energético 
de los hidrocarburos es otro tema que se aborda en 
este Reporte. México se ha enfrentado a un dilema 
resuelto a favor de ser un país productor e importar 
derivados, de ahí que se haya invertido en explora-
ción y producción; sin embargo, los datos de las re-
servas probadas aún no son satisfactorios para man-
tener un saldo superavitario en el mediano plazo. 

El sector laboral se aborda a partir de dos perspec-
tivas: desde la creación de empleo por medio de 
las pequeñas empresas y desde la política laboral. 
El apoyo a las pequeñas empresas ha sido una de 
las estrategias del Ejecutivo federal para revitali-
zar el mercado laboral, especialmente cuando la 
crisis de 2008 hizo que desaparecieran múltiples 
pequeñas empresas. Esta ayuda ha evitado que se 
destruyan muchos empleos, pero aún no se conso-
lida el proceso burocrático de apoyo institucional. 

En el Reporte también se muestra el precario panora-
ma del empleo —que incluye bajos salarios y escasa 
creación de estos, refl ejo de un entorno económico 
de reducido crecimiento— y la necesidad de vincular 
diversos sectores para dinamizar tanto la creación 
de empleos como su formalización y mejora.

Finalmente, en este número se aborda la política ha-
cendaria relacionada con la competitividad. A este 
respecto se señala la forma en que el gobierno fe-
deral ha enfrentado la crisis internacional y la rápida 
recuperación de la dramática caída del PIB en 2009.

María de los Ángeles Mascott Sánchez
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CUERPOS POLICIALES Y LOS RETOS 
DE LA COORDINACIÓN NACIONAL

Efrén Arellano Trejo* 
y Fernando Iván Álvarez Álvarez**

Una de las estrategias centrales del Estado 
mexicano para enfrentar la delincuencia 
es la profesionalización de las policías. Se 
trata de una tarea coordinada por la fede-
ración, pero en la cual tienen un papel fun-
damental las autoridades locales. Este artí-
culo analiza el marco jurídico y los avances 
en esta materia. El panorama general es 
heterogéneo: entidades en las que ya exis-
ten los servicios profesionales de carrera y 
la mayoría de sus policías han sido evalua-
dos, junto con otras entidades en las cuales 
existen escasos avances en ambos rubros.

I. La cooperación intergubernamental

Desde 1994 el Estado mexicano emprendió un es-
fuerzo inédito por alcanzar una mayor correspon-
sabilidad en materia de seguridad pública. En ese 
año se reformó el artículo 21 constitucional y, des-
de ese entonces, la seguridad pública fue estable-
cida como una función a cargo de la federación, 
el Distrito Federal, los estados y los municipios, 
los cuales se coordinaron, a partir de entonces, a 
través del Sistema Nacional de Seguridad Pública 
(SNSP).

Este sistema surgió con dos grandes instrumentos: 
la carrera policial, la cual se defi nió como obliga-
toria y permanente; y el Sistema de Información 
Nacional de Seguridad Pública, el cual obliga a los 
tres órdenes de gobierno, así como a las empresas 
privadas del ramo, a intercambiar y sistematizar 

información sobre personal de seguridad, arma-
mentos y equipos, estadísticas criminológicas, per-
sonas indiciadas, procesadas o sentenciadas, así 
como a establecer un servicio para la localización 
de personas y bienes.

Durante sus primeros años de operación, el SNSP 
fue el marco a través del cual se canalizaron recur-
sos crecientes a la federación, a los estados y, más 
recientemente a los municipios, para alcanzar los 
objetivos de la seguridad pública. Dichos recursos 
se han utilizado, principalmente, para la compra 
de equipo y la construcción de infraestructura. La 
creación de la carrera policial no se emprendió de 
inmediato.

En junio de 2008 se concretó una nueva reforma 
constitucional. A partir de entonces el artículo 21 
constitucional señala que las instituciones de se-
guridad pública —policías, agentes del ministerio 
público (MP), peritos y custodios del sistema peni-
tenciario— serán de carácter civil, disciplinado y 
profesional y que el MP y las instituciones policiales 
de los tres órdenes de gobierno deberán coordi-
narse entre sí para cumplir los objetivos de la se-
guridad pública y conformar el SNSP. Una de las 
bases constitucionales de este sistema es “la regu-
lación de la selección, ingreso, formación, perma-
nencia, evaluación, reconocimiento y certifi cación 
de los integrantes de las instituciones de seguridad 
pública”.1

Con base en este marco, en enero de 2009 se pro-
mulgó la nueva Ley General del Sistema Nacional 
de Seguridad Pública. El título cuarto está dedicado 
al servicio de carrera en las instituciones de procu-
ración de justicia, el cual incluye lo relativo al MP y 
a los peritos; en tanto que el título quinto se refi ere 
al desarrollo policial.

De acuerdo con el Quinto Informe de Gobierno, 
el Sistema de Desarrollo Policial (Sidepol) se creó 
como uno de los compromisos asumidos en el seno 
de la Conferencia Nacional de Seguridad Pública, 

1 Poder Ejecutivo Federal, Diario Ofi cial de la Federación, 18 de 
junio de 2008, primera sección, p. 8; disponible en www.dipu-
tados.gob.mx (fecha de consulta: octubre de 2008).

* Maestro en Comunicación Política por la UNAM. Investigador 
del Área de Opinión Pública del CESOP. Líneas de investigación: 
opinión pública, cultura política, análisis de medios de comu-
nicación, y seguridad pública. Correo electrónico: efren.arella-
no@congreso.gob.mx
** Colaborador del CESOP, en las áreas de pinión pública y segu-
ridad pública. Egresado de la EST del Instituto Politécnico Nacio-
nal.Correo electrónico: bethoven99@hotmail.com
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en mayo de 2010. Este sistema representa —seña-
la el informe— “un conjunto de reglas y procedi-
mientos estructurados y enlazados, cuyo objetivo 
es fomentar el desarrollo institucional, la estabili-
dad, la seguridad y la igualdad de oportunidades, 
en las etapas de reclutamiento, selección, forma-
ción, certifi cación, ingreso, permanencia, promo-
ción, estímulos, reconocimiento, disciplina y justicia 
policial, así como en la separación y retiro”.2

Este sistema cuenta con cinco grandes compo-
nentes:

• a) El Servicio de Carrera Policial: contempla 
movilidad horizontal y un esquema claro de 
asensos dentro de las estructuras policiales.

• b) Programa rector de profesionalización: es-
tablece los planes y programas de estudio para 
impulsar la profesionalización del personal de 
las instituciones de seguridad pública.3 

• c) Control de confi anza: se trata de un mo-
delo con procedimientos de selección y evalua-
ción para que el personal que se incorpore a 
la carrera policial sea el más apto y capaz. Asi-
mismo, se evalúa periódicamente al personal 
en activo para que se desempeñe con estricto 
apego a los principios institucionales, confor-
mando cuerpos de seguridad más confi ables.

• d) Régimen disciplinario: se trata de un pro-
cedimiento sancionador que se apega a las 
garantías constitucionales. Las instancias co-
legiadas disciplinarias actúan con celeridad e 
imparcialidad y los integrantes de las institu-
ciones policiales tienen la oportunidad de ser 
escuchados.

• e) Sistema complementario de seguridad 
social: el objetivo es proporcionar a los inte-
grantes de las instituciones policiales respaldo 
institucional a través de prestaciones sociales 
adicionales que los protejan a ellos y a sus fa-
miliares ante eventualidades, y mejoren su ca-
lidad de vida.

2 Poder Ejecutivo Federal, Quinto Informe de Gobierno, Presi-
dencia de la República, México, 2011, p. 122.
3 Aquí se incluye a personal de instituciones policiales, procu-
ración de justicia, del sistema penitenciario y dependencias en-
cargadas de la seguridad pública en los ámbitos federal, estatal 
y municipal.

II. Profesionalización 
de las instituciones de seguridad 

La profesionalización de las instituciones de seguri-
dad locales tiene una gran importancia, en función 
de cuando menos dos aspectos: en primer lugar, 
las autoridades estatales y municipales son las en-
cargadas de atender los delitos que afectan más 
directamente a los ciudadanos. La Gráfi ca 1 mues-
tra que, entre 2010 y 2011 el sector que siente ha-
ber sido afectado por el problema del narcotráfi co 
(problema federal) pasó de 23 a 38%. En cambio, 
como se observa en la Gráfi ca 2, aquellos que di-
cen haber sido afectado por la inseguridad pasa-
ron, en ese mismo lapso, de 50 a 59 por ciento.

En segundo lugar hay que mencionar que diversos 
especialistas han advertido que la falta de capaci-
tación, la insufi ciencia del equipo y las condiciones 
laborales inapropiadas para el desempeño de sus 
funciones explica en gran medida que las institu-
ciones policiales locales tengan escasa capacidad 
para combatir el crimen y sean vulnerables a la 
corrupción y a la cooptación por parte de los gru-
pos delictivos.4

A lo anterior también hay que añadir que el pre-
sidente Felipe Calderón ha declarado en diversas 
ocasiones que las Fuerzas Armadas apoyan a la 
población y a las autoridades locales en donde 
éstas no pueden, por sí mismas, hacer frente al 
fenómeno delictivo. “Necesitamos fortalecer y, en 
muchos casos, de plano reconstruir totalmente las 
instituciones de seguridad y de justicia en todo el 
país”, afi rmó el presidente en días pasados.5

¿Cuáles son los avances más signifi cativos logra-
dos hasta la fecha por las autoridades locales? El 

4 Un análisis más amplio sobre este tema se encuentra en Efrén 
Arellano Trejo, “Instituciones policiales: situación y perspectivas 
de reforma”, Centro de Estudios Sociales y de Opinión Pública, 
documento de trabajo número 58, octubre de 2008, disponible 
en www.diputados.gob.mx (fecha de consulta: septiembre de 
2011). También conviene consultar el sitio web del Instituto para 
la Seguridad y la Democracia, www.insyde.org.mx. 
5 Felipe Calderón Hinojosa, “Mensaje con motivo del Quinto 
Informe de Gobierno. Región Centro Sur”, 12 de septiembre de 
2011, disponible en www.presidencia.gob.mx (fecha de consul-
ta; septiembre de 2011).
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Cuadro 1 reúne algunos de los indicadores más 
relevantes sobre este tema, ordenados de mayor 
a menor, según el grado de avance logrado en los 
siete aspectos aquí considerados. Esta información 
proviene de un diagnóstico elaborado por el Se-
cretariado Ejecutivo del SNSP, dependiente de la Se-
cretaría de Gobernación, a partir de cuestionarios 
respondidos por las propias entidades federativas.
En la primera columna se encuentran las entidades 
que cuentan con un Sistema Integral de Desarro-
llo Policial incorporado en la legislación local, lo 
cual es, además, un mandato constitucional. En 
este caso se observa que un total de 24 entidades 
cuentan con dicho marco normativo.
 
Las siguientes tres columnas se refi eren al avan-
ce en las procuradurías locales en tres rubros: se 
muestra la existencia o no de un servicio profesio-
nal de carrera, de un manual de procedimientos y 
del catálogo de puestos. Las siguientes columnas 
exploran estos mismos aspectos pero referidos a 
las secretarías de Seguridad Pública.

Por lo que corresponde a la situación imperante en 
el caso de la procuradurías, sólo en siete casos ya 
existe un servicio profesional de carrera, cinco en-
tidades cuentan con un manual de procedimientos 
y en 12 existe un catálogo de puestos. En el caso 
de las secretarías de Seguridad Pública, en 10 en-
tidades ya existe el servicio profesional de carrera, 
en cinco el manual de procedimientos y en 13 el 
catálogo de puestos.

Este cuadro muestra a las entidades agrupadas se-
gún el nivel de avance registrado en estos siete ru-
bros. Así, es posible identifi car nueve entidades con 
un nivel de “avance bajo”: Aguascalientes, Duran-
go, Nayarit, San Luis Potosí, Sonora, Tlaxcala, Baja 
California Sur, Estado de México y Oaxaca. Es per-
tinente destacar que Nayarit no había entregado el 
cuestionario respectivo de evaluación, por lo cual 
la información de esta entidad está incompleta.

Dentro de este último grupo habría que desta-
car la situación de Baja California Sur, Estado de 
México y Oaxaca, en la cual no se registra ningún 
avance. 

III. Evaluación y control de confi anza

Un segundo componente del Sistema de Desarro-
llo Policial, particularmente sensible para lograr la 
profesionalización de policías federales, estatales y 
municipales es el modelo institucional de evalua-
ción y control de confi anza. Como se señaló líneas 
arriba, este modelo tiene el propósito de garanti-
zar que el personal que se incorpora a la carrera 
policial y el que está en activo sea el más apto, 
que no tenga vínculos con la delincuencia y que 
se desempeñe con estricto apego a los principios 
de servicio institucional. Este modelo fue aproba-
do durante la XXV sesión del Consejo Nacional de 
Seguridad Pública, del 28 de noviembre de 2008.

El Cuadro 2 muestra la situación identifi cada, a 
septiembre de 2011, respecto de los avances logra-
dos en materia de evaluaciones a los miembros de 
las instituciones policiales estatales y municipales. 
Como el lector podrá apreciar, es posible extraer 
múltiples lecturas. La información está ordenada, 
de mayor a menor, en función del avance logrado 
en las evaluaciones estatales. Aquí se puede ob-
servar que existen 12 entidades que se encuentran 
por arriba del promedio nacional. En particular 
destacan los casos de Guanajuato, Puebla, Yuca-
tán y Chiapas, con un alcance de 100% en este 
rubro. De estas cuatro entidades, Guanajuato tie-
ne, además, 100% de avance en el ámbito munici-
pal; Puebla 60% y las otras dos están ubicadas por 
abajo del promedio nacional en este rubro.

Desde una perspectiva distinta es posible observar 
que existen otras seis entidades que cuentan con 
100% de personal evaluado en el ámbito muni-
cipal: Aguascalientes, Oaxaca, Baja California, 
Nuevo León, Querétaro y Chihuahua. De este úl-
timo grupo, con un importante avance en mate-
ria de evaluación estatal, destacan Aguascalientes 
(77%) y Oaxaca (63%). Las otras tienen un avance 
por debajo del promedio en el ámbito estatal.

En contraste, en la parte baja de la tabla habría 
que mencionar a Jalisco, Sonora y San Luis Poto-
sí, los cuales a nivel estatal presentan un escaso 
avance de entre 1 y 4%; y a nivel municipal de 



Cuadro 1. Indicadores sobre la profesionalización de procuradurías y policías estatales

Entidad

Su ley incluye 
Sistema 

Integral de 
Desarrollo 

Policial

Procuradurías estatales Secretaría de Seguridad Pública

A
va

nc
e

SPC*
Manual de 

procedimientos

Catálogo 
de 

puestos
SPC*

Manual de 
procedimientos

Catálogo 
de 

puestos

Avance alto

Baja 
California

Ok Ok Ok Ok Ok Ok 6

Guanajuato Ok Ok Ok Ok Ok Ok  6

Coahuila Ok Ok Ok Ok Ok 5

Veracruz Ok Ok Ok Ok Ok 5

Guerrero*** Ok Ok Ok Ok 4

Hidalgo Ok Ok Ok Ok 4

Nuevo León Ok Ok Ok Ok 4

Distrito 
Federal

***** Ok Ok Ok 3

Morelos Ok Ok Ok 3

Puebla Ok Ok Ok 3

Quintana Roo Ok Ok Ok 3

Tamaulipas Ok Ok Ok 3

Avance medio

Campeche Ok Ok 2

Chiapas Ok Ok 2

Chihuahua Ok 2

Colima Ok Ok 2

Jalisco ** Ok Ok 2

Michoacán Ok Ok 2

Querétaro Ok Ok 2

Sinaloa Ok Ok 2

Tabasco Ok Ok 2

Yucatán ** Ok Ok 2

Zacatecas Ok Ok 2

Avance bajo

Aguascalientes Ok 1

Durango Ok 1

Nayarit**** Ok 1

San Luis Potosí ** Ok 1

Sonora Ok 1

Tlaxcala Ok 1



Cuadro 2. Evaluaciones realizadas a mandos medios y superiores

Entidad 
Universo de mandos medios y superiores Avance evaluaciones

Estatales Municipales Total Estatal Municipal

Guanajuato 463 142 605 100.00% 100.00%

Puebla 350 246 596 100.00% 60.16%

Yucatán 271 354 625 100.00% 28.25%

Chiapas 159 569 728 100.00% 27.59%

Zacatecas 79 64 143 96.20% 34.38%

Aguascalientes 222 111 333 77.03% 100.00%

Veracruz 266 268 534 69.55% 4.85%

Tlaxcala 412 163 575 68.93% 32.52%

Oaxaca 494 45 539 63.36% 100.00%

Guerrero 958 166 1,124 61.59% 0.60%

Distrito Federal 1,509 0 1,509 45.26% 0.00%

Hidalgo 63 126 189 34.92% 0.00%

Promedio nacional 35.42%

Michoacán 473 262 735 27.70% 55.34%

Baja California 475 70 545 24.84% 100.00%

Nuevo León 268 311 579 24.25% 75.56%

Morelos 396 139 535 21.21% 100.00%

Tamaulipas 271 86 357 20.30% 88.37%

Colima 152 67 219 18.42% 49.25%

Tabasco 1,370 166 1,536 16.42% 73.49%

Cuadro 1. Indicadores sobre la profesionalización de procuradurías y policías estatales

Entidad

Su ley incluye 
Sistema Integral 
de Desarrollo 

Policial

Procuradurías estatales Secretaría de Seguridad Pública

A
va

nc
e

SPC*
Manual de 

procedimientos
Catálogo 
de puestos

SPC*
Manual de 

procedimientos
Catálogo 
de puestos

Baja California Sur 0

Estado de México ** 0

Oaxaca ** 0

Total de entidades 24 7 5 12 10 5 13

* Servicio profesional de carrera.
** Cuenta con una iniciativa de ley.
*** No envió su diagnóstico sobre las instituciones de seguridad pública.
**** No envió su diagnóstico sobre las instituciones de procuración de justicia ni de seguridad pública.
***** No se evalúa este rubro, pues es facultad del Congreso de la Unión la aprobación de su ley.
Fuente: Elaboración propia con base en Secretariado Ejecutivo del Sistema Nacional de Seguridad Pública, “Servi-
cio profesional de carrera de las instituciones de seguridad pública estatales y municipales”, 1 de agosto de 2011, 
disponible en www.secretariadoejecutivo.gob.mx (fecha de consulta: septiembre de 2011).



9

• REPORTE CESOP NÚM. 48 • SEPTIEMBRE DE 2011 •

entre 7 y 30% (por abajo del promedio nacional). 
También habría que mencionar a Baja California 
Sur, Campeche, Nayarit y Quintana Roo, las cuales 
tienen 0% de avance, tanto a nivel estatal como a 
nivel municipal.

Un problema adicional que ha enfrentado la nue-
va coordinación intergubernamental ha sido el 
ejercicio del presupuesto. Desde 2008 la Cáma-
ra de Diputados aprobó la creación del Subsidio 
para la Seguridad Pública Municipal (Subsemun), 
destinado a la transformación de las policías muni-
cipales, mediante cinco ejes: 1) aplicación de con-
troles de confi anza; 2) utilización de tecnologías de 
la información asociadas a Plataforma México; 3) 
aplicación de programas de formación y profesio-
nalización de los cuerpos policiales; 4) generación 
de sistemas de información para la creación de 
inteligencia policial, así como su disposición para 

Cuadro 2. Evaluaciones realizadas a mandos medios y superiores

Entidad 
Universo de mandos medios y superiores Avance evaluaciones

Estatales Municipales Total Estatal Municipal

Querétaro 81 31 112 14.81% 100.00%

Coahuila 399 132 531 14.54% 0.00%

Durango 226 158 384 13.27% 0.00%

Sinaloa 309 244 553 6.80% 98.36%

Estado de México 689 676 1,365 5.95% 52.66%

Jalisco 407 345 752 4.42% 29.28%

Sonora 348 273 621 1.76% 7.33%

San Luis Potosí 296 249 545 1.01% 10.84%

Chihuahua 776 69 845 0.77% 100.00%

Baja California Sur 36 87 123 0.00% 0.00%

Campeche 82 1 83 0.00% 0.00%

Nayarit 357 83 440 0.00% 0.00%

Quintana Roo 236 270 506 0.00% 0.00%

Totales 12,893 5,973 18,866 35.42% (promedio) 44.65% (promedio)

Entidades por debajo del promedio en las evaluaciones municipales.

Fuente: Elaboración propia con base en Secretariado Ejecutivo del Sistema Nacional de Seguridad Pública, “Estatus 
evaluaciones de control de confi anza”, septiembre de 2011, disponible en www.secretariadoejecutivo.gob.mx (fe-
cha de consulta: septiembre de 2011).

consulta y archivo, y 5) aplicación de indicadores 
de operación y gestión.

El pasado 11 de septiembre, el Secretariado Ejecu-
tivo del SNSP informó que 111 municipios —y dele-
gaciones del Distrito Federal— de 28 entidades del 
país han reintegrado a la Tesorería de la Federación 
145.1 millones de pesos por concepto de recursos 
no ejercidos de este subsidio, correspondientes a 
los ejercicios fi scales 2008, 2009 y 2010.6 

De acuerdo con este comunicado, los motivos prin-
cipales por los cuales se realizaron estas devolu-
ciones es porque los municipios y las delegaciones 

6  Secretariado Ejecutivo del Sistema Nacional de Seguridad Pú-
blica, Secretaría de Gobernación, “111 municipios devuelven 
145.1 millones de pesos no ejercidos de Subsemun 2010, 2009 
y 2008”, comunicado de prensa, número 49/2011, 11 de sep-
tiembre de 2011, disponible en www.secretariadoejecutivo.gob.
mx (fecha de consulta: septiembre de 2011).
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“no realizan los procesos de licitación y adquisi-
ciones en tiempo; esperan hasta el mes de octubre 
para ejercer el dinero; no presentan las reprogra-
maciones en tiempo para su autorización; realizan 
una mala o nula planeación de los proyectos de 
inversión; (y) pretenden manejar los recursos de 
manera discrecional para generar intereses fi nan-
cieros”.

También se informó que con el paso del tiempo 
ha crecido el número de entidades que no ejercen 
los recursos y el monto de los mismos. En 2008 
siete municipios regresaron 4.8 millones; en 2009 
fueron 12 los que reintegraron 12.6 millones y en 
2010 un total de 106 municipios regresaron 127.5 
millones de pesos.

Frente a ello, el Secretariado Ejecutivo expresó que 
se han organizado cursos de capacitación y aseso-
ría para aplicar estos recursos en tiempo y forma, 
pero también exhortó a los municipios que aún de-
ben reintegrar recursos, a hacerlo a la brevedad 
posible, pues de otro modo este organismo “dará 
vista de la irregularidad a la Auditoría Superior de 
la Federación, para fi ncar las responsabilidades 
correspondientes”.

Conclusiones

El crecimiento de los índices delictivos en todo el 
país hace apremiante el fortalecimiento de los 
cuerpos policiales. Desde 1994 la Constitución 
mandata la coordinación de los tres órdenes de 
gobierno para alcanzar este propósito. Desde ese 
año se creó el Sistema Nacional de Seguridad 
Pública, el cual permitió en sus primeros años de 
funcionamiento una creciente canalización de re-
cursos que sirvieron para la construcción de infra-
estructura y la adquisición de equipo y tecnología. 
Una nueva reforma constitucional, realizada en 
2008, estableció las bases para la profesionaliza-
ción de los cuerpos policiales.

En la consecución de este objetivo las entidades fe-
derativas muestran avances heterogéneos. Hay 24 
entidades donde la legislación local ya incluye el 
Sistema Integral de Desarrollo Policial; sin embar-
go, sólo 14 de ellas cuentan con un servicio pro-
fesional de carrera, ya sea en las policías o en las 
procuradurías locales. Además, existen tres entida-
des (Baja California Sur, Estado de México y Oaxa-
ca) donde no existe ningún avance en este sentido 
ni en la creación del manual de procedimientos y 
del catálogo de puestos.

En cuanto a los avances en materia de evaluación 
de los cuerpos policiales en las entidades es po-
sible distinguir diversos grupos: en primer lugar 
destacan cuatro estados (Guanajuato, Aguasca-
lientes, Puebla y Oaxaca) con niveles de avance 
de entre 60 y 100% en sus policías estatales y mu-
nicipales.
 
Un segúndo grupo presenta considerables avances 
en el ámbito municipal (de entre 70 y 100%), pero 
con escasos avances en la esfera estatal (de 16 a 
24%). Se trata de Baja California, Morelos, Queré-
taro, Chihuahua, Sinaloa, Tamaulipas, Nuevo León 
y Tabasco. En contraparte, un tercer grupo cuenta 
con avances destacados a escala estatal (de entre 
70 y 100%), pero con un pobre desempeño en el 
ámbito municipal (por abajo del 35%), se trata de 
Zacatecas, Tlaxcala, Yucatán, Chiapas y Veracruz.
 
Hay otro grupo en el que ni las policías estatales 
ni las municipales muestran avances mayores a 
49% en la evaluación (Michoacán, Estado de Méxi-
co, Colima, Guerrero, Distrito Federal, Hidalgo y 
Jalisco).7

Por último, habría que mencionar a un grupo de 
ocho entidades (San Luis Potosí, Sonora, Coahuila, 
Durango, Baja California Sur, Campeche, Nayarit 
y Quintana Roo), en el cual los avances en ambos 
niveles son de entre 0 y 15 por ciento. 

7 En este grupo podría incluirse a Guerrero, con 62% de avance 
en el ámbito estatal y casi 0% a escala municipal.
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DERECHOS HUMANOS: TRANSFORMACIÓN 
DE LAS INSTITUCIONES Y RETOS ACTUALES

Efrén Arellano Trejo*
Karen Nallely Tenorio Colón**

En junio de 2011 fue promulgada una 
amplia reforma constitucional con el ob-
jetivo de actualizar y fortalecer las institu-
ciones en materia de derechos humanos. 
De acuerdo con el informe del presidente 
Felipe Calderón, es el resultado del traba-
jo conjunto de la presente administración 
y de los diferentes grupos parlamentarios. 
En este artículo se presenta una descripción 
del contenido de dicha reforma y se ana-
lizan algunos indicadores sobre el nivel de 
cumplimiento a las recomendaciones de la 
Comisión Nacional de Derechos Humanos 
(CNDH) y se identifi ca a las instituciones con 
la mayor cantidad de quejas en esta ma-
teria.

I. La renovación institucional

El trabajo del Ejecutivo federal y las políticas pú-
blicas en materia de derechos humanos durante el 
último año no podrían entenderse sin considerar la 
reforma a 11 artículos constitucionales realizada 
por el Congreso y que entró en vigor el pasado 10 
de junio. Con ello se pretende una profunda trans-
formación del sistema de garantías, promoción y 
defensa de los derechos humanos por parte del 
Estado mexicano.1

* Maestro en Comunicación Política por la UNAM. Investigador 
del Área de Opinión Pública del CESOP. Líneas de investigación: 
opinión pública, cultura política, análisis de medios de comu-
nicación, y seguridad pública. Correo electrónico: efren.arella-
no@congreso.gob.mx
** Colaboradora del CESOP. Licenciada en Economía con espe-
cialidad en la aplicación de nuevas tecnologías en empresas. 
Líneas de investigación: opinión pública y seguridad pública. 
Correo electrónico: nallelytc@hotmail.com
1 Diario Ofi cial de la Federación, “Decreto por el que se modi-
fi ca la denominación del Capítulo I del Título Primero y refor-
ma diversos artículos de la Constitución Política de los Estados 
Unidos Mexicanos, 10 de junio de 2011, primera sección, p. 2, 
disponible en www.diputados.gob.mx (fecha de consulta: sep-
tiembre de 2011).

Esta reforma —que recogió iniciativas provenientes 
de diversos partidos políticos elaboradas durante 
los años de 2006 a 2010— pretende alcanzar una 
aplicación directa del régimen internacional de de-
rechos humanos; modernizar y ampliar las facul-
tades de los organismos encargados de su protec-
ción; defi nir nuevas responsabilidades para todas 
las autoridades en materia de respeto, promoción 
y transparencia en esta materia; y, entre otras co-
sas, a través del artículo 3° constitucional, lograr 
que la educación que imparta el Estado fomente el 
respeto a los derechos humanos.2

En materia de régimen internacional, el cambio de 
denominación del capítulo I del título I de la Cons-
titución, al sustituir el antiguo concepto de garan-
tías individuales por el de “los derechos humanos 
y sus garantías”, la hace más compatible con el 
derecho internacional; en tanto, el artículo primero 
ahora establece que “en los Estados Unidos Mexi-
canos todas las personas gozarán de los derechos 
humanos reconocidos en esta Constitución y en los 
tratados internacionales de los que el Estado Mexi-
cano sea parte”.

De igual trascendencia es la reforma realizada al 
artículo 33 constitucional, por medio de la cual 
se modera la facultad del presidente para expul-
sar del territorio nacional a los extranjeros, la cual 
ahora procede “previa audiencia” y siempre que se 
sigan los procedimientos establecidos en la ley. En 
contraparte, esta reforma otorga nuevas perspecti-
vas para la defensa de los mexicanos en el exterior.

Además, se reformó el artículo 89 para añadir 
como un principio normativo de la política exterior 
—que compete dirigir al presidente de la Repúbli-
ca— el del “respeto, protección y promoción de 
los derechos humanos”. Esto implica —en opinión 
de Miguel Carbonell— “que los derechos huma-
nos se convierten en un eje rector de la diplomacia 
mexicana y que no se puede seguir siendo neutral 

2 Sobre estos temas, véanse las intervenciones del diputado Jor-
ge Carlos Ramírez Marín, del senador Manlio Fabio Beltrones 
y del presidente de la CNDH Raúl Plascencia Villanueva, en “Re-
forma constitucional en materia de derechos humanos”, dispo-
nible en www.cndh.org.mx (fecha de consulta: septiembre de 
2011).
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frente a sus violaciones. Si se acreditan violaciones 
de derechos humanos, México debe sumarse a las 
condenas internacionales y aplicar las sanciones 
diplomáticas que correspondan según el ordena-
miento jurídico aplicable”.3 

En tanto, el artículo 11 otorga rango constitucional 
al asilo para toda persona que sea perseguida por 
motivos políticos y se reconoce de la misma forma 
el “derecho de refugio” para toda persona por ra-
zones de carácter humanitario.4

En materia de fortalecimiento y modernización de 
las facultades de los organismos defensores, des-
taca que ahora el artículo 102 otorga a la Comi-
sión Nacional la facultad de investigar hechos que 
constituyan violaciones graves de derechos huma-
nos, cuando así lo juzgue conveniente o lo pida “el 
Ejecutivo Federal, alguna de las Cámaras del Con-
greso de la Unión, el gobernador de un Estado, 
el Jefe de Gobierno del DF o las legislaturas de las 
entidades federativas”. Una facultad que anterior-
mente tenía la Suprema Corte de Justicia.

Este mismo artículo señala ahora que las consti-
tuciones de los Estados y el Estatuto de Gobierno 
del DF establecerán y garantizarán la autonomía 
de los organismos de protección de los derechos 
humanos y que la elección de sus presidentes, así 
como de los integrantes del Consejo Consultivo, se 
ajustarán a un procedimiento de consulta pública, 
que deberá ser transparente, en los términos y con-
diciones que determine la ley.

Un aspecto adicional es que los organismos de-
fensores podrán ahora conocer quejas en el ám-
bito laboral y emprender acciones de inconstitu-
cionalidad en contra de leyes federales, locales y 
acuerdos internacionales, que vulneren los dere-
chos humanos consagrados en la Constitución y 
en los tratados internacionales de los que México 
sea parte.

3 Miguel Carbonell, “La reforma constitucional en materia de 
derechos humanos: principales novedades”, 27 de junio de 
2011, disponible en www.miguelcarbonell.com (fecha de con-
sulta: septiembre de 2011).
4 Idem.

Por último, en materia de nuevas responsabilida-
des, habría que destacar que el artículo 1 señala 
ahora que “todas las autoridades tienen la obli-
gación de promover, respetar, proteger y garan-
tizar los derechos humanos de conformidad con 
los principios de universalidad, interdependencia, 
indivisibilidad y progresividad”. 

En tanto, el artículo 102 obliga a todo servidor 
público a responder las recomendaciones que les 
presenten los organismos defensores y, cuando és-
tas no sean aceptadas o cumplidas, deberán fun-
dar, motivar y hacer pública su negativa. Además, 
la Cámara de Senadores o en sus recesos la Comi-
sión Permanente, o las legislaturas de las entidades 
federativas, según corresponda, podrán llamar, a 
solicitud de estos organismos, a las autoridades o 
servidores públicos responsables para que compa-
rezcan ante dichos órganos legislativos, a efecto de 
que expliquen el motivo de su negativa.

De acuerdo con los artículos transitorios del decre-
to de promulgación de este decreto, el Congreso 
de la Unión cuenta con un año para expedir las 
siguientes leyes reglamentarias: en reparación del 
daño por violaciones a los derechos humanos; asi-
lo; suspensión de los derechos y las garantías; ex-
pulsión de extranjeros, así como adecuar la ley de 
la Comisión Nacional de los Derechos Humanos.

En síntesis, como lo señaló el titular de la CNDH, Raúl 
Plascencia, con esta reforma se pretende “colocar 
a los derechos humanos en el eje central de todo 
el marco jurídico y político del Estado mexicano”.5

II. Las denuncias 
en materia de derechos humanos

De acuerdo con el Quinto Informe de Gobierno, 
entre septiembre de 2010 y junio de 2011, la CNDH 
emitió 83 recomendaciones “por concluir que al-
gún funcionario de los distintos órdenes de gobier-
no había cometido una violación a algún derecho 
humano”. De éstas, 65% fue dirigido en contra de 
alguna autoridad de la Administración Pública Fe-

5 Raúl Plascencia Villanueva, op. cit.
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deral, de las cuales, a junio de 2011, 12 han sido 
aceptadas y 18 se encuentran en tiempo para ser 
contestadas.
 
El Cuadro 1 permite comparar la evolución de es-
tas recomendaciones durante los cinco años de la 
actual administración. Entre 2007 y 2010 éstas pa-
saron de 31 a 56, lo cual representó un incremento 
de poco más de 80%. Tan sólo en el primer semes-
tre de este año, comparado con el mismo periodo 
del año pasado, es posible observar un incremento 
de 11 por ciento.

El porcentaje de cumplimiento de las recomen-
daciones aceptadas muestra un retroceso, pues 
la proporción de “totalmente cumplidas” pasó de 

84% en 2007 a 6% en 2009 y prácticamente a cero 
durante 2010. Hay que precisar, sin embargo, que 
hasta junio de 2011 esta cifra era de 40 por ciento.

Con cifras correspondientes al primer semestre del 
año, provenientes del Sistema Nacional de Alerta de 
Violación a los Derechos Humanos, elaborado por 
la CNDH, es posible identifi car un panorama general 
sobre las instituciones, las entidades federativas y 
los sectores en los cuales se han presentado la ma-
yor cantidad de quejas contra autoridades federales 
por violaciones a los derechos humanos en el país.6

Así, el sector de seguridad acumula la mayor canti-
dad de quejas, con 2,506, seguido por los corres-
pondientes a salud (mil 423) y educación (474).

6 Este sistema presenta un acumulado de quejas contra autori-
dades federales por presuntas violaciones a los derechos huma-
nos, para el periodo enero-julio de 2011.

Cuadro 1. Recomendaciones de la CNDH, 2007-2011

Concepto

Datos anuales Enero-junio

2007 2008 2009 2010 2010 2011
Variación 
% anual

Recomendaciones dirigidas a los órdenes de 
gobierno

70 67 78 86 40 44 10

Recomendaciones dirigidas a la APF 31 38 57 56 27 30 11.1

Porcentaje de recomendaciones dirigidas a 
la APF

44.3 56.7 73.1 65.1 67.5 68.2 0.7

Seguimiento a las recomendaciones dirigidas a la AP

Recomendaciones aceptadas por la APF 31 35 47 51 23 30 30.4

Recomendaciones totalmente cumplidas 26 24 3 0 0 12

Recomendaciones parcialmente cumplidas 5 11 43 33 0 0

Recomendaciones en vías de cumplimiento 0 0 1 9 0 0

En tiempo para ser contestadas 0 0 0 9 23 18 -21.7

Porcentaje de cumplimiento 83.9 68.6 6.4 0 0 40

Recomendaciones no aceptadas por la APF 0 3 10 5 4 0

Fuente: Presidente Felipe Calderón Hinojosa, Quinto informe de Gobierno, “Derechos Humanos”, septiembre de 
2011, disponible en www.presidencia.gob.mx (fecha de consulta: septiembre de 2011).
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Por programa gubernamental, la mayor cantidad 
se concentra en atención a migrantes (con 1,286), 
seguido por sistema penitenciario (con 418) y 
asuntos indígenas (95).

El Cuadro 2 muestra a las 10 instituciones con la 
mayor cantidad de quejas. En los primeros luga-
res, con más de mil quejas, destacan los institutos 
Nacional de Migración (INM), Mexicano del Seguro 
Social (IMSS), así como y la Secretaría de la Defensa 
Nacional. En un segundo orden de importancia, 
con más de 400 quejas se encuentran otras tres 
instituciones de seguridad (Policía Federal, PGR y el 
órgano encargado del sistema penitenciario fede-
ral), así como la Secretaría de Educación Pública.

En el Mapa 1 es posible identifi car la distribución de 
las quejas según la entidad federativa en la que se 
originaron. En orden descendente, las que reúnen 
la mayor cantidad de quejas son Distrito Federal 
(con 1,380), Veracruz (407) y Estado de México 
(402); entidades que a su vez concentran la mayor 
cantidad de población. En segundo orden de im-

portancia se encuentran Michoacán (332 quejas), 
Baja California (280), Sonora (270), Oaxaca (253) 
y Tamaulipas (251).

Por último, es de destacarse, con motivo del Quin-
to Informe de Gobierno, el anuncio hecho por el 
presidente Felipe Calderón sobre la creación de la 
Procuraduría Social de Atención a Víctimas. Para 
ello, el pasado 6 de septiembre se emitió el decre-
to respectivo, el cual señala que dicha institución se 
encargará de recopilar y sistematizar la información 
relacionada con las víctimas y con la atención que 
éstas reciban, promoviendo la investigación y la ela-
boración de diagnósticos y estudios sobre la materia.

Esta Procuraduría fue establecida como un orga-
nismo descentralizado de la Administración Públi-
ca Federal, con personalidad jurídica y patrimonio 
propios, no sectorizado, con el objetivo de brindar 
atención oportuna e integral a las víctimas u ofen-
didos de delitos, por sí misma o en coordinación 
con instituciones especializadas. Entre sus funcio-
nes destacan las siguientes:7

7 Diario Ofi cial de la Federación, “Decreto por el que se crea la 
Procuraduría Social de Atención a las Víctimas de Delitos, como 
un organismo descentralizado de la Administración Pública Fe-
deral”, 6 de septiembre de 2011, disponible en www.dof.gob.
mx (fecha de consulta: septiembre de 2011).

Cuadro 2. Quejas en materia de derechos humanos, según institución, enero-julio de 2011

Institución Quejas

1. Instituto Nacional de Migración de la Secretaría de Gobernación 1,153

2. Instituto Mexicano del Seguro Social 1,013

3. Secretaría de la Defensa Nacional 1,004

4. Policía Federal 451

5. Procuraduría General de la República 447

6. Órgano administrativo desconcentrado Prevención y Readaptación Social 
7. de la Secretaría de Seguridad Pública

429

8. Secretaría de Educación Pública 414

9. Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado 301

10. Secretaría de Marina 237

11. Secretaría de Gobernación 150
Fuente: CNDH, “Sistema Nacional de Violación a los Derechos Humanos”, actualizado a 2011, disponible en www.
cndh.org.mx (fecha de consulta: septiembre de 2011).
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• Asegurar el acceso a los servicios multidiscipli-
narios y especializados que el Estado propor-
cionará a las víctimas u ofendidos de delitos, 
para lograr el pleno ejercicio de sus derechos 
y su reincorporación a la vida cotidiana, por 
cualquier medio que garantice el contacto en-
tre el organismo y la víctima, incluyendo me-
dios digitales y electrónicos.

• Diseñar, implementar y, en su caso, fortale-
cer los mecanismos de apoyo a las víctimas u 
ofendidos de delitos, con el propósito de que 
su atención sea oportuna, adecuada e integral.

• Asesorar a la víctima u ofendido de delitos y 
proteger y defender sus derechos.

• Verifi car la oportuna y adecuada actuación de 
las instituciones especializadas para brindar la 
atención y dar el seguimiento que corresponda.

• En caso de delitos del fuero común, orientar a 
la víctima y, en su caso, canalizarla a las ins-
tancias estatales o municipales competentes en 
la materia.

Fuente: Tomado de CNDH, “Sistema Nacional de Violación a los Derechos Humanos”, 
actualizado a 2011, disponible en www.cndh.org.mx (fecha de consulta: septiembre de 
2011).

Mapa 1. Quejas en materia de derechos humanos, 
según entidad, enero-julio de 2011

• Establecer módulos o unidades dentro del territo-
rio nacional para la debida atención a víctimas.

• Brindar defensa legal gratuita a la víctima de 
delitos.

• Planear, programar, coordinar y dar segui-
miento a los servicios de atención a víctimas 
de delitos.

• Facilitar el acceso a las víctimas de delitos a los 
subsidios o ayudas previstos en los programas, 
entre otros, gastos funerarios, becas, compen-
saciones, seguros médicos, entre otros.

• Solicitar a las instituciones públicas involucra-
das en la investigación de los delitos la infor-
mación y apoyo que requiera para el cumpli-
miento de sus funciones.

• Coordinarse y celebrar convenios de colabora-
ción con instituciones públicas federales, esta-
tales, del DF y municipales.

• Recopilar y sistematizar la información relacio-
nada con las víctimas u ofendidos de delitos y 
con la atención que éstos reciban.
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• Promover la investigación y elaborar y difun-
dir diagnósticos y estudios sobre la situación 
de las víctimas, así como recomendar accio-
nes y reformas al marco jurídico para ase-
gurar su reconocimiento y atención efi caz y 
oportuna.

• Elaborar y proponer la implementación de mo-
delos y protocolos de atención a víctimas de 
delitos.

• Promover la participación de los sectores pú-
blico, social y privado en las actividades a su 
cargo.

• Participar en el desarrollo de redes de informa-
ción sobre la atención a las víctimas u ofendi-
dos de delitos.

Conclusiones

En junio de 2011 concluyó una reforma constitu-
cional que habrá de transformar sustancialmente 
la forma de concebir y aplicar las políticas públicas 
en materia de derechos humanos. La CNDH y los 
organismos locales de defensa fueron fortaleci-
dos, entre otras cosas, con una mayor autonomía 
y la obligación de emprender una consulta pública 
para la elección de sus presidentes y consejos con-

sultivos; además la Comisión Nacional fue dotada 
con la facultad de investigar hechos que constitu-
yan violaciones graves de derechos humanos; una 
facultad que anteriormente tenía la corte.

La reforma también se propuso armonizar la legis-
lación nacional a las mejores prácticas del ámbi-
to internacional, así como ampliar y fortalecer las 
obligaciones de toda autoridad en la promoción, 
respeto y defensa de estos derechos.

A partir de esta reforma, corresponderá al Poder 
Legislativo procesar las leyes secundarias en ma-
teria de reparación del daño; asilo; suspensión de 
derechos y garantías; expulsión de extranjeros, así 
como adecuar la ley de la CNDH.

Hoy en día las cifras disponibles muestran que las 
instituciones vinculadas con la seguridad pública 
generan la mayor cantidad de quejas en contra de 
las autoridades: más del doble de las correspon-
dientes a salud (segundo rubro en importancia). En 
tanto que, por institución, la mayor cantidad las 
concentra el INM (particularmente en la ruta de los 
migrantes centroamericanos), seguido muy de cer-
ca por el IMSS y la Defensa Nacional.
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POLÍTICA ECONÓMICA
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PRODUCTIVIDAD Y COMPETITIVIDAD

Salvador Moreno Pérez*

En el presente artículo se revisan las accio-
nes principales del Poder Ejecutivo federal 
para elevar la competitividad y la produc-
tividad en el país, así como algunas medi-
das internacionales sobre el tema. También 
se analizan algunos factores que inhiben 
estos dos aspectos en las empresas mexi-
canas.

La competitividad de los países se ha convertido 
en uno de los indicadores más importantes en los 
últimos años en un entorno de globalización de la 
economía donde la competencia es el denomina-
dor común. Los niveles de competitividad propor-
cionan información sobre los esfuerzos que reali-
zan los gobiernos en la promoción del desarrollo 
económico, la atracción de inversión extranjera y el 
impacto de las estrategias macroeconómicas para 
elevar los niveles de productividad y de bienestar 
de su población.

En el Quinto Informe de Gobierno se señala que 
la estrategia de políticas públicas está orientada al 
aumento de la productividad y competitividad de la 
economía para lograr un crecimiento económico 
sostenido y acelerar la creación de empleos.

Sobre el particular el gobierno federal propone 
cinco estrategias principales: 1) integrar una agen-
da nacional para la competitividad que involucre 
a los tres poderes de la unión, los órdenes de go-
bierno y al sector privado, con objeto de realizar 
las reformas necesarias y traducirlas en resultados; 
2) disminuir los costos para la apertura y operación 
de los negocios a través de la mejora regulatoria; 

3) fomentar la competencia económica y la libre 
concurrencia, así como combatir los monopolios; 
4) profundizar y facilitar los procesos de investiga-
ción científi ca, adopción e innovación tecnológica 
para incrementar la productividad de la economía; 
5) aprovechar el entorno internacional para poten-
ciar el desarrollo de la economía.

Como parte de la Agenda Nacional de Competi-
tividad, el informe destaca la creación del Comité 
de Competitividad del gobierno federal, así como 
el Comité de Mejora Regulatoria, que busca simpli-
fi car la normatividad en la Administración Pública 
Federal (APF).
 
En el informe se mencionan las mediciones inter-
nacionales de competitividad como el Índice de 
Competitividad del Foro Económico Mundial (WEF, 
por sus siglas en inglés) y el Anuario de Competiti-
vidad Mundial del International Institute for Mana-
gement Development (IMD) de Suiza.

El índice del WEF se calcula a través de datos públi-
cos y de una Encuesta Ejecutiva de Opinión junto 
con una red de instituciones de investigación y or-
ganizaciones de negocios en los diferentes países 
evaluados; el último informe calculó la competitivi-
dad de 142 naciones.
 
Por su parte, el más reciente informe del IMD midió 
la competitividad de 59 países con base en más 
de 300 criterios agrupados en cuatro factores. A 
través de ellos el IMD analiza y mide la habilidad 
de las naciones para crear y mantener un medio 
ambiente que sustente la competitividad de las em-
presas.

La medición más reciente del WEF ubicó a México 
en la posición 58, lo que signifi ca que entre 2010 y 
2011 el país escaló 8 posiciones; este resultado es 
congruente con el índice del IMD que situó a México 
en la posición 38 cuando el año anterior estaba en 
la posición 47 (Gráfi ca 1). 

En su reporte 2011-2012 el WEF considera que a es-
cala regional las economías de México, Perú, Brasil 
y Panamá mejoraron signifi cativamente; mientras 

* Maestro en Desarrollo Urbano por el Colegio de México. In-
vestigador del CESOP. Líneas de investigación: desarrollo urbano 
regional y metropolitano, migración, vivienda, ciudades y com-
petitividad. Correo electrónico: salvador.moreno@congreso.
gob.mx
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que Chile (posición 31) conserva el liderazgo como 
la economía más competitiva de América Latina y 
del Caribe.1

 
Las dos economías más grandes de la región, Bra-
sil y México, mejoraron su competitividad mientras 
que Suiza ocupó el primer puesto de las diversas 
clasifi caciones globales. El WEF atribuye la mejora 
mexicana a la solidez de la política macroeconó-
mica. 

A pesar de la mejora en la competitividad del país, 
el WEF considera que todavía se tienen debilidades 
considerables como el puesto 103 en cuanto a las 
mejoras regulatorias que faciliten el dinamismo 
empresarial. En cambio, se observa un avance en 
la reducción del número de procedimientos (puesto 
34, antes 73) y el tiempo necesario para iniciar un 
negocio (puesto 35, antes 45), aspectos que con-

1 World Economic Forum, The Global Competitiveness Report 
2011-2012, Ginebra, Suiza, 2011, p. 33-34. 

tribuyen a la mejora del entorno empresarial en 
general.

El informe destaca las fortalezas competitivas 
del país, como el tamaño de su mercado interno 
(puesto 12), la sufi ciente infraestructura de trans-
porte (puesto 47), políticas macroeconómicas (39), 
y niveles de adopción tecnológica (58) que han lle-
vado a México a mejorar su ventaja competitiva. 

En cuanto a las áreas de oportunidad, el WEF des-
taca que México conserva defi ciencias que frenan 
su capacidad competitiva, ya que a pesar de los 
esfuerzos para atacar el crimen organizado, las 
preocupaciones de seguridad exigen pagar un alto 
precio de la comunidad empresarial (puesto 139).

En cuanto a la adopción y aplicación de políticas 
de fomento de la competencia nacional (puesto 
107), especialmente en sectores estratégicos, como 
las TIC, energía y comercio minorista, junto con re-
formas adicionales para hacer que el mercado de 

Fuentes: World Economic Forum (WEF), The Global Competitiveness Report, 2007-2008, 
2009-2010, 2010-2011, 2011-2012, Ginebra, Suiza; International Institute for Mana-
gement Development (IMD) World Competitiveness Yearbook, 2006, 2007, 2008, 2009, 
2010, 2011, Lausana, Suiza.

Gráfi ca 1. Índice global de competitividad para México 
según el WEF y el IMD, 2006-2011
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trabajo sea más efi ciente (114), el WEF considera 
que son aspectos necesarios para aumentar la efi -
ciencia de la economía mexicana.

Además, señala que el país sigue creciendo hacia 
una etapa superior de desarrollo. Sin embargo, se 
mantienen los altos costos de producción; se re-
quieren reformas que mantengan el crecimiento 
sostenible, que mejoren los salarios y conserven 
las inversiones.

Paralelamente al índice, el WEF aplicó una encues-
ta de opinión a una muestra de empresarios y de 
personas califi cadas para que opinaran sobre el 
clima de negocios del país. Al respecto, entre 2010 
y 2011 se observaron importantes cambios: en 
2010 los principales factores en contra para ha-
cer negocios en México fueron la burocracia y el 
gobierno inefi ciente, pues 16% de las opiniones 
lo consideró así; en 2011, en cambio, el crimen 
y los robos fueron considerados como los factores 
más importantes, con 16.5% de las opiniones. En 
segundo lugar se ubicó a la corrupción, y en terce-

ro a la burocracia y a la inefi ciencia del gobierno 
(Gráfi ca 2).

Los especialistas señalan que un factor que inhibe 
la competitividad y productividad en la economía 
son los monopolios que dominan la producción y 
el mercado nacional. De hecho, la medición del 
WEF colocó a México en el lugar 107, en cuanto a la 
adopción y aplicación de políticas de fomento de 
la competencia nacional.

En relación con ese tema, el informe de gobierno 
destaca la aprobación en mayo de 2011 del decre-
to que reforma la Ley de Competencia Económica, 
y otras disposiciones, con el objeto de tipifi car el 
delito de prácticas monopólicas. 

La reforma eleva las multas máximas y se estable-
cen sanciones penales de 3 a 10 años para quien 
cometa prácticas monopólicas; faculta a la Comi-
sión Federal de Competencia (CFC) para realizar 
visitas sin previo aviso a las instalaciones de los 
agentes económicos a fi n de recabar información 
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para sus investigaciones, así como para establecer 
medidas cautelares; incrementa las obligaciones 
de transparencia y contrapesos al interior de la CFC 
y la creación de juzgados especializados en mate-
ria de competencia.

Mediante la reforma se pretende benefi ciar a los 
consumidores y fomentar la competencia, la reduc-
ción de precios, aumento del empleo y mejora de 
la productividad. Al respecto, en los medios de co-
municación se han vertido algunas opiniones en el 
sentido de que los juicios de las empresas inconfor-
mes puedan prolongarse y difi cultar la persecución 
penal de implicados en prácticas monopólicas, pues 
la reforma señala que sólo se podrá ejercer acción 
penal cuando la resolución de la CFC sea defi nitiva.2

En ese sentido, el informe destaca las acciones em-
prendidas por la comisión relacionada con concen-
traciones e investigaciones de prácticas monopóli-
cas, asuntos relativos a licitaciones, concesiones y 
permisos. A pesar de esos esfuerzos, expertos en 
materia económica señalan que bajo el actual mo-
delo económico los monopolios nacionales y ex-
tranjeros se han fortalecido.3 

Los resultados de los censos económicos 2009 
proporcionan una idea sobre la concentración y 
polaridad de los establecimientos económicos en 
México. En ese año dieron cuenta de la existencia 
de 5.1 millones de unidades económicas. De ellas, 
47 de cada 100 se dedican al comercio, 40 a los 
servicios privados no fi nancieros y 11 a la industria 
manufacturera.4 

El censo reporta la existencia en 2008 de 3.7 mi-
llones de unidades económicas de los sectores pri-
vado y paraestatal; en ellas se ocuparon a 20.1 
millones de personas que equivalen a 80.6% del 
personal ocupado total. 

2 Diario Reforma, 13 de junio de 2011, en www.reforma.com.
mx (fecha de consulta: 6 de septiembre de 2011).
3 Josefi na Morales Ramírez, “Concentración, monopolización 
y transnacionalización del capital mexicano”, Momento econó-
mico, Boletín mensual, Instituto de Investigaciones Económicas, 
UNAM, mayo-junio, México, 2011.
4 INEGI, Resumen de los resultados de los Censos Económicos 
2009, México, 2010, p. 7.

Un fenómeno reciente es lo que se ha denomina-
do outsourcing, que consiste en la contratación de 
trabajadores que no dependen de la razón social 
para la cual laboran. En 2008 existían 2.7 millones 
de trabajadores contratados por esta modalidad.5 
Los censos económicos dan cuenta de una concen-
tración de la actividad económica. Así, de las 962 
clases de actividad objeto de cobertura del censo, 
sólo 10 concentraron 34.2% de la producción bruta 
total en 2009; el 3.7% del personal ocupado total 
y solamente 0.1% de las unidades económicas. Las 
actividades más signifi cativas fueron: extracción y 
refi nación de petróleo; generación, transmisión y 
distribución de energía eléctrica.6

Otro dato importante es que los censos registraron 
en 2009 que las unidades económicas más peque-
ñas, medidas a partir del personal ocupado total 
(menos de 10 personas) representaron 95% del 
total de unidades económicas. Sin embargo, estas 
unidades concentraron sólo 8.3% de la producción 
bruta total; en contraste, el grupo de unidades eco-
nómicas que ocupó a más de 250 personas repre-
sentó sólo 0.2% del total de unidades económicas 
y concentró 65.3% de la producción bruta total.7

 
Los datos anteriores muestran la heterogeneidad 
de la estructura productiva entre grandes y peque-
ñas empresas en México. Al respecto Josefi na Mo-
rales considera que el modelo de desarrollo bajo 
el neoliberalismo ha consolidado a poderosos gru-
pos monopolistas en el país, pero no ha conducido 
a un sólido y sostenido crecimiento económico na-
cional, lo cual se refl eja en el limitado crecimiento 
económico y la desigualdad en el ingreso.8

Al respecto Alejandro López Bolaños presenta al-
gunos indicadores contrastantes: en 2009, cuando 
se registró la mayor caída del PIB y una tasa de 
desempleo de 5.7%, algunos corporativos mantu-
vieron sus utilidades respecto del año anterior. Por 
ejemplo, América Móvil incrementó sus ganancias 
en 55%; Coca-Cola Femsa, 48%; el grupo de Car-

5 bid., p. 15.
6 Ibid., p. 18.
7 Ibid., p. 22.
8 Morales, “Concentración, monopolización…”, op. cit., p. 5.
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los Slim (Carso Global Telecom), 22%; Telmex, en 
su división internacional, elevó sus benefi cios 70%, 
mientras que en México apenas crecieron 1.4% y 
TV Azteca 33 por ciento.9

La revista Expansión, en su lista de las 500 em-
presas más importantes de México, clasifi ca en 
su top ten a Petróleos Mexicanos; América Móvil, 
Walmart de México, la Comisión Federal de Elec-
tricidad, Carso Global Telecom, Cemex, Fomento 
Económico Mexicano, Telcel, Grupo Financiero BBVA 
Bancomer y Teléfonos de México.10

De las 500 empresas más importantes en 2011, 
Pemex, Cemex y el metro de la Ciudad de México 
son las empresas con las pérdidas más altas; por 
su parte, la empresa que mayor número de em-
pleos generó en el país fue Wal-Mart (219,767).

Al respecto, Josefi na Morales considera que las 
condiciones de los trabajadores de la mayoría de 
las grandes empresas son mejores que el prome-
dio nacional, en salario y prestaciones y reparto 
de utilidades, cuando se cumplen; sin embargo, 
señala que la fl exibilidad laboral, característica de 
las nuevas condiciones de trabajo, que predomina 
en los monopolios, no sólo ha elevado su produc-
tividad, sino también la intensifi cación del proceso 
que no siempre se compensa con sus ingresos y 
condiciones de trabajo.
 
Además, comenta que otra de las características 
del mercado laboral en las grandes empresas es la 
subcontratación y el denominado outsourcing, que 
se ha traducido en la precarización del trabajo.11

La precariedad tiene como una de sus característi-
cas los bajos salarios. Al respecto el Reporte sobre 
Comercio y Desarrollo 2011 de la Conferencia de 
las Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo 
(UNCTAD, por sus siglas en inglés) reportó que entre 

9 Alejandro López Bolaños, “La crisis y las grandes empresas 
en México”, Momento económico, Boletín mensual, Instituto de 
Investigaciones Económicas, UNAM mayo-junio, México, 2011, 
p. 10.
10 CNN Expansión, viernes 17 de julio de 2011, www.cnnexpan-
sion.com (fecha de consulta, 7 de septiembre de 2011). 
11 Morales, “Concentración, monopolización…”, op. cit., p. 5.

las economías emergentes México es el único país 
donde el salario no creció durante 2010, conside-
rado el año de la recuperación. Entre 2009 y 2010 
el salario real en Brasil creció 1.3 y 2.4%, respec-
tivamente, en tanto que en Chile 4.8 y 2.1%, y en 
México 0.8 en 2009 y se registró una disminución 
de -0.6% en 2010.12

Comentarios fi nales

La economía mexicana ha mantenido niveles mo-
derados de crecimiento a pesar de la crisis eco-
nómica mundial iniciada en 2008. Lo anterior se 
vio refl ejado en el mejoramiento en los índices in-
ternacional de competitividad tanto del WEF como 
del IMD.
 
Sin embargo, el propio WEF señala importantes 
áreas de oportunidad que es necesario atender 
para lograr que la economía mexicana alcance el 
nivel de innovación. Persiste la necesidad de mejo-
rar la educación, pues la posición 107 en la que 
México se encuentra refl eja su nivel de calidad ge-
neral en este ramo; el gasto insufi ciente en inves-
tigación y desarrollo (puesto 79), y la limitada ca-
pacidad de innovación (76), aspectos que pueden 
poner en peligro la futura capacidad del país para 
competir a nivel internacional con sectores con alto 
valor agregado.
 
Las expectativas sobre el mejoramiento de la eco-
nomía son moderadas. Por ejemplo, la OCDE13 pro-
nostica que el producto interno bruto de México se 
incrementará 4.5% en 2011 y 3.8% el año siguien-
te, después de una expansión de 5.5% en 2010 
y recomienda disminuir la dependencia fi nanciera 
de la producción petrolera; mientras que el repor-
te de la UNCTAD pronostica que el crecimiento será 
mucho más modesto, principalmente debido a la 
dependencia de la economía mexicana de las ex-
portaciones a Estados Unidos.14

12 United Nations Conference on Trade and Development (UNC-
TAD), Trade and Development Report, 2011, Naciones Unidas, 
Nueva York, 2011, p. 19.
13 CNN Expansión, “OCDE prevé desaceleración de México”, 8 de 
septiembre de 2011, en www.cnnexpansion.com (fecha de con-
sulta, 8 de septiembre de 2011).
14 UNCTAD, Trade and Development…, op. cit., p. 3 
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ENERGÍA: HIDROCARBUROS

Gabriel Fernández Espejel*

El Ejecutivo federal destaca en su Quinto 
Informe de Gobierno que el objetivo de 
la presente administración en el tema de 
hidrocarburos es asegurar un suministro 
confi able, de calidad y a precios compe-
titivos a fi n de satisfacer la demanda de 
los consumidores y de la economía en su 
conjunto. Ratifi ca lo expuesto en el Plan 
Nacional de Desarrollo 2007-2012 (PND) 
que habla, por igual, de la satisfacción de 
estándares internacionales y del respeto al 
medio ambiente. En ese sentido, la Secre-
taría de Energía enfatiza que la conducción 
de las actividades del sector energético en 
México se dirige a estos temas. 

Hidrocarburos 

El Quinto Informe de Gobierno destaca entre las 
principales estrategias en el sector: fortalecer las 
atribuciones rectoras del Estado sobre las reser-
vas y la administración óptima de los recursos, así 
como la búsqueda del equilibrio entre la extracción 
de petróleo y la incorporación de reservas. Por tal 
motivo, sobresalen las referencias que se hacen a 
los avances de la Reforma Energética en los nuevos 
lineamientos de reportes de evaluación o cuantifi -
cación de reservas, disposiciones técnicas ambien-
tales y los Lineamientos Técnicos para el Diseño 
de los Proyectos de Exploración y Explotación de 
Hidrocarburos. 

En el caso de Petróleos Mexicanos (Pemex) se men-
ciona —como parte de la puesta en marcha de la 
Reforma Energética— que se aprueban los Con-
tratos Integrales de Servicios para Exploración y 
Producción que en su primera ronda de licitación 
cubren las áreas de los campos maduros de la 

Región Sur: Santuario, Carrizo y Magallanes. De 
acuerdo con el Ejecutivo, al contratar bajo este es-
quema se mantiene el dominio directo del Estado 
sobre las reservas y la producción de petróleo.

Las prioridades que marcan objetivos y estrategias 
en el sector se observan en el Programa de Inver-
siones de Pemex en la actual administración. Los 
fl ujos mantienen su tendencia alcista y continúan 
con una distribución que se enfoca a la producción 
y exploración (Gráfi ca 1). En 2010, de la inver-
sión total por 268.5 mil millones de pesos (mmp), 
más de 78% se destinó a producción, cerca de 11% 
a exploración, 8.4% a Pemex Refi nación, 1.5% a 
Pemex Gas y Petroquímica Básica y 0.9% restante 
a Petroquímica. En su Informe Anual 2010, la pa-
raestatal proyecta una inversión de alrededor de 
286 mmp, con una repartición similar.

Aun cuando el crecimiento en inversión pública en 
exploración es notorio, el reto más apremiante de 
detener y revertir la evolución desfavorable de las 
reservas de hidrocarburos (primer tema que refi ere 
el (PND) continúa sin registrar mejoras signifi cativas 
respecto de los resultados del Cuarto Informe de 
Gobierno ni en relación con las estimaciones men-
cionadas para la producción futura;1 no obstante 
los logros que se destacan en la tasa de restitución 
de reservas.

En su Informe anual 2010, Pemex enfatiza que 
las reservas probadas2 (1P) del país son sufi cien-
tes para 10 años de producción al ritmo actual y 
precisa que 90% de éstas se ubican en aguas so-
meras. Al considerar reservas probables (2P) y po-
sibles3 (3P), la producción se extendería a 30 años. 
La tasa de restitución para la reserva probada fue 

1 Este escenario de aumento en la inversión y baja en resultados 
se repite en producción y refi nación de crudo y gas, y se aborda 
posteriormente.
2 Las reservas probadas (1P) son aquellas que se espera recu-
perar de pozos existentes e incluye las reservas que pueden ser 
producidas con la infraestructura actual o a través de inversio-
nes moderadas (desarrolladas y no desarrolladas).
3 Las reservas probables son aquellas que de acuerdo con 
análisis de información geológica y de ingeniería de yacimien-
tos son más factibles de ser comercialmente recuperables. Las 
posibles son para las que es menos segura su recuperación 
comercial.

* Maestro en Economía. Investigador del área de Opinión Pú-
blica del CESOP. Líneas de investigación: gobierno, mercado e 
impuestos. Correo electrónico: gabriel.fernandez@congreso.
gob.mx
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de 85.8% al cierre de 2010, su mejor desempeño 
en los últimos 13 años, misma que permite afi rmar 
al Ejecutivo que al cierre del sexenio se cumplirá 
con la meta de lograr un valor de restitución de 
100 por ciento. 
El Quinto Informe de Gobierno señala que la tasa 
de restitución —superior a la expectativa al co-
mienzo del año— se debe en buena medida a las 
aportaciones recientes de las porciones marinas y 
terrestres de las Cuencas del Sureste en la zona 
de las aguas territoriales del Golfo de México, así 
como por los hallazgos en la Región Norte en la 
Cuenca de Veracruz. De esta forma, las reservas 
totales de hidrocarburos al 31 de diciembre de 
2010 ascendieron a 43,073 millones de barriles 
de petróleo crudo. De estas reservas, 13,796 mi-
llones de barriles fueron probadas, 15,013 millo-
nes de barriles probables y 14,264 millones de 
barriles posibles.
 
Aun con estos resultados favorables, de acuerdo 
con el último informe de Pemex, la caída de las 
reservas continúa estando presente. El promedio 
anual de la tasa de declinación de reservas pro-

badas se redujo de 5.8% en el periodo que va de 
2005 a 2006; 5.1% en 2006 y 2007; 2.8% durante 
los años 2007 y 2008; 2.2% en el bienio 2008-
2009, y 1.4% en los últimos dos años en que se 
tiene registro, 2009 y 2010 (Gráfi ca 2). 

La producción de crudo mantiene su tendencia a 
la baja. La meta de 2,550 miles de barriles diarios 
que establece el Quinto Informe de Gobierno para 
el año 2011, aunque optimista,4 no supone revertir 
esta pendiente negativa. La paraestatal y el Ejecu-
tivo federal informan que la producción de crudo 
disminuyó 1% en 2010 frente al año inmediato an-
terior, al pasar de 2,601 miles de barriles diarios 
a 2,576; porcentaje menor a la caída anual de los 
años anteriores, de 9.2 y 6.8% en 2008 y 2009, 
respectivamente (Gráfi ca 3).

En 2004 inició el proceso natural de declinación de 

4 La meta que apunta el último informe de gobierno es el pro-
medio de producción diaria de crudo del primer semestre de 
2011; pero, de acuerdo con el boletín sobre los indicadores 
petroleros que publicó Pemex en julio, la cifra tiene una diferen-
cia negativa de 30 mil barriles diarios e, igualmente, conserva 
la tendencia a la baja. 

Fuente: Pemex, Informe anual 2010, México, 2011.

Gráfi ca 1. Inversión pública en la industria petrolera, 2007-2011
(millones de pesos en fl ujo de efectivo)
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Cantarell, factor que explica la tendencia actual en 
la producción de crudo. Un año antes la produc-
ción de este proyecto representaba 63% del total; 
en 2010 llegó sólo a 19%. Las autoridades han 
buscado compensar el efecto negativo que tiene 
Cantarell en la producción nacional con el desa-
rrollo de los proyectos: Ku-Maloob-Zaap, Crudo 
Ligero Marino, Ixtal-Manik, Delta del Grijalva y 
Ogarrio Magallanes. Estas zonas elevaron su pro-
ducción diaria de 392 millones de barriles en 2003 
a 1,351 millones en 2010, es decir, un incremento 
alrededor de 244 por ciento. 

Un nuevo reto para nuestro país, en este contexto, 
es que el proyecto Ku-Maloob-Zaap —que en su 
momento se pensó compensaría la caída de Can-
tarell— alcanzó su nivel máximo de producción de 
crudo en 2010 (839 millones de barriles de crudo 
diarios), por lo que empezará su declinación natu-
ral; esto pone en entredicho el crecimiento prome-
dio de la producción anual de más de 9% en los 
últimos cinco años, sin considerar el retroceso en 

Cantarell, que le signifi có a México tener uno de 
los mejores desempeños entre las naciones pro-
ductoras de hidrocarburos.

En lo que a producción de gas natural se refi e-
re, su desempeño en 2010 y la meta prevista en 
2011 confi rman una tendencia negativa (Gráfi ca 
3). Pemex señala una caída de 3% en su infor-
me de 2010, que explica básicamente a través 
de las maniobras técnicas y de infraestructura 
que se realizan en Cantarell. El Quinto Informe 
de Gobierno reporta, de igual forma, una caí-
da de 2.6% en el primer semestre del presente 
año, frente a igual periodo de 2010; en este caso 
como resultado del descenso en la producción de 
gas no asociado.

En 2010 el proceso de refi nación de crudo retroce-
dió 8.6%. La baja en la producción de hidrocarbu-
ros, el mantenimiento en ciertas plantas e inciden-
tes contribuyen con esta caída inusual. El percance 
en la refi nería de Cadereyta, Nuevo León, las fallas 

Gráfi co 2. Evolución de las reservas1/ al 31 de diciembre 
(miles de millones de barriles de petróleo)

1/ Las reservas 1P son las probadas; 2P es la suma de probadas y probables, y 3P es 
la adición de las tres reservas.
Fuente: Presidencia de la República, Quinto Informe de Gobierno, México, 2011.
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en las plantas industriales de Madero, Tamaulipas 
y Tula, Hidalgo, fueron las más sobresalientes. Este 
entorno explica la caída en la producción de petro-
líferos en el Sistema Nacional de Refi nación (SNR) 
de 7.4% en igual año. El Quinto Informe de Go-
bierno ratifi ca este retroceso en el presente año, al 
señalar una baja de 7.7% en la elaboración de pe-
trolíferos en el primer semestre frente a igual lapso 
del año previo.

La caída en el proceso de refi nación se aprecia en 
el comportamiento de la balanza comercial de hi-
drocarburos de Pemex (Cuadro 1). El alza en la im-

portación de petrolíferos es signifi cativa y se cons-
tituye como la segunda más elevada de la última 
década. Por su parte, la caída en la exportación de 
gas natural y el incremento en su importación está 
en línea con la baja en su obtención, que se expuso 
anteriormente.

Por último, se puede destacar que los altos precios 
internacionales de los hidrocarburos son el factor 
que sostiene el saldo positivo de la balanza comer-
cial, aun con la caída en la producción nacional de 
crudo y de sus derivados.

Fuente: Presidencia de la República, Quinto Informe de Gobierno, México 2011, y Pemex, Informe de produc-
tos petroleros, 1 de agosto de 2011, en http://www.ri.pemex.com/fi les/dcpe/petro/eprohidro_esp.pdf (fecha 
de consulta: 6 de septiembre de 2011).

Gráfi ca 3. Producción de crudo y gas natural, cifras al cierre del año y meta esperada en 2011

2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011
Producción de crudo miles de barriles 

diarios 3127 3177 3370 3382 3333 3256 3076 2792 2602 2576 2550

Producción de gas natural millones de pies 
cúbicos diarios 4540 4423 4498 4572 4818 5356 5915 6289 6535 6337 6091
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MICRO, PEQUEÑAS Y MEDIANAS EMPRESAS

Gabriel Fernández Espejel*

Las micro, pequeñas y medianas empresas (Mi-
pymes) continúan siendo el motor de la economía 
mexicana. Representan 52% del producto interno 
bruto (PIB), aportan 72% del empleo en el país y 
suman 99.8% del total de las empresas, con poco 
más de 4 millones de unidades empresariales.1 En 
reconocimiento a su importancia, el Ejecutivo fe-
deral, con base en el Plan Nacional de Desarro-
llo 2007-2012 (PND), se plantea como objetivo la 
creación, desarrollo y consolidación de este seg-
mento de la iniciativa privada.
 
En ese sentido, la estrategia que impulsa la Se-
cretaría de Economía (SE), desde el año 2003, se 
encamina a favorecer su productividad, competiti-
vidad y el desarrollo de productos. Por su parte, el 
Quinto Informe de Gobierno detalla las acciones 

* Maestro en Economía. Investigador del área de Opinión Pú-
blica del CESOP. Líneas de investigación: gobierno, mercado e 
impuestos. Correo electrónico: gabriel.fernandez@congreso.
gob.mx
1 En Instituto Nacional de Estadística y Geografía (INEGI), “Micro, 
pequeña, mediana y gran empresa, estratifi cación de los esta-
blecimientos”, Censos económicos 2009, México, 2009.

dirigidas a estos temas, básicamente a través del 
programa México Emprende que incluye fi nancia-
miento, apoyos para la comercialización, capacita-
ción y consultoría, gestión e innovación y desarro-
llo tecnológico.

A fi n de operar este programa, el Ejecutivo, con 
base en los criterios que prevén la Organización 
para la Cooperación y el Desarrollo Económicos 
(OCDE) y la Unión Europea, identifi ca a las micro, 
pequeñas y medianas empresas de acuerdo con el 
número de trabajadores y las ventas anuales que 
tienen, así como por el sector en el que se ubican 
(Cuadro 1). Asimismo, hace una distinción de las 
Mipymes por segmento:

• Primer segmento, nuevos emprendedores.
• Segundo segmento, microempresas.
• Tercer segmento, pequeñas y medianas em-

presas.
• Cuarto segmento, empresas gacela
• Quinto segmento, empresas tractoras.

Cuadro 1. Clasifi cación de las micro, pequeñas y medianas empresas en México

Estratifi cación Mipymes

Tamaño Sector Número de trabajadores 
Monto de ventas anuales

(millones de pesos)

Micro Todas Hasta 10 Hasta $4

Pequeña Comercio De 11 a 30 Desde $4.01 hasta $100

Industria y Ser-
vicios

De 11 a 50 Desde $4.01 hasta $100

Mediana Comercio De 31 a 100 Desde $100.01 hasta $250

Servicios De 51 a 100 Desde $100.01 hasta $250

Industria De 51 a 250 Desde $100.01 hasta $250

Fuente: Secretaría de Gobernación, Diario Ofi cial de la Federación, México, 30 de junio de 2009.
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La estrategia que sigue el gobierno para consoli-
dar el apoyo a las Mipymes se vale de esquemas 
que operan a través de una sola instancia: el Pro-
grama México Emprende, que engloba el funcio-
namiento de 71 centros y 140 módulos ubicados 
en 68 ciudades del país y en sedes de organismos 
industriales y empresariales. 

En cuanto a los fondos que destinó la SE a través 
del Programa Nacional de Promoción y Acceso al 
Financiamiento, estos disminuyeron en 2010 en 
relación con el año anterior, lo que signifi có una 
baja sensible en el número de Mipymes benefi cia-
das, así como en la creación de empleos. En el 
presente año la aportación que estima realizar la 
SE será la más elevada de los últimos cinco años; 
no obstante, las empresas del sector que tendrán 
apoyos y el número de nuevos empleos no expe-
rimentarán el mismo impulso que registraron en 
2009 (Gráfi ca 1).

Primer segmento

El plan de apoyos del primer segmento lo confor-
man, entre otros, el Programa de Jóvenes Empren-
dedores, el Sistema Nacional de Incubación de 
Empresas (SNIE) y Capital Semilla. Las acciones que 
sobresalen en el primer esquema son las giras de 
la Caravana del Emprendedor que dan informa-
ción, asesoría y capacitación para llevar las ideas 
a proyectos concretos con base en un modelo de 
franquicia social, asociaciones de emprendedores, 
empresas de consultoría y fundaciones. 

El SNIE ha sumado esfuerzos con instituciones edu-
cativas, gobiernos locales y el sector privado a fi n 
de consolidar las incubadoras de empresas; en 
los primeros siete meses del año el número de in-
cubadoras se incrementó en 50 unidades, por lo 
que ahora suman 500, la mayoría de las cuales 
se centra en tecnología intermedia. Por su parte, 

1/ El Programa incluye siete estrategias o áreas específi cas: Sistema Nacional de Garantías; Fortalecimiento 
de intermediarios fi nancieros especializados; “Extensionismo”; Capital Semilla; Proyectos productivos; Pro-
grama para la creación de empleos en zonas marginadas, y Franquicias. Presidencia de la República, Cuarto 
Informe de Gobierno, 2010.
Fuente: Presidencia de la República, Quinto Informe de Gobierno, México, 2011.

Gráfi ca 1. Programa Nacional de Promoción y Acceso al Financiamiento para Pymes, 
cifras al cierre del año en el periodo 2007-2010 y meta en 20111/
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el programa Capital Semilla ha contribuido en la 
inversión de 423 negocios que suponen la genera-
ción de cerca de 850 empleos.

Segundo segmento

El segundo segmento recibe apoyo a través del Pro-
grama Nacional de Microempresas, básicamente, 
con programas de modernización integral a las 
unidades productivas. Los dos programas emble-
ma en este segmento son el Programa Nacional de 
Modernización Integral de la Industria de la Masa 
y la Tortilla (Mi Tortilla), y Modernización Integral 
de Tiendas de Abarrotes y Misceláneas (Mi Tienda).

Mi Tortilla ha promovido, en el último año, el ac-
ceso al fi nanciamiento para más de 3 mil estable-
cimientos que fi nalizaron la etapa de consultoría; 
el Quinto Informe de Gobierno señala como sus 
mayores logros la conservación de las fuentes de 
empleo y la modernización de la imagen de sus 
puntos de venta. Mi Tienda ha brindado apoyo a 
más de 14 mil comercios, lo que ha permitido la 
preservación de cerca de 14 mil trabajos.

Tercer segmento

Las pequeñas y medianas empresas que confor-
man este segmento son atendidas con sistemas 
de garantías para que puedan acceder a fi nan-
ciamientos en condiciones más competitivas. La SE 
estima que de 2007 al cierre del presente año se 
habrá benefi ciado a cerca de 500 mil Mipymes y 
generado más de 220 mil puestos laborales.

El Sistema Nacional de Garantías es la herramien-
ta principal en este segmento y opera mediante el 

Fideicomiso México Emprende, en coordinación 
con la banca de desarrollo. Entre otros benefi cios, 
el Quinto Informe de Gobierno puntualiza que este 
esquema logró reducir la tasa de interés promedio 
de los créditos Pyme de 24.9 a 17.7% de 2008 al 
cierre del primer semestre de 2011 (Cuadro 2). 

Cuarto segmento

Las empresas Gacela cuentan con un programa 
nacional que identifi ca y apoya a las fi rmas que 
tienen un mayor dinamismo en su crecimiento, 
con empleos de alto valor agregado. Los temas 
que cubre son, fundamentalmente, aceleradoras 
de empresas, franquicias, innovación tecnológica, 
logística y sistemas de información. Además de los 
diferentes programas que se mencionan, incorpo-
ra convocatorias a premios nacionales en innova-
ción, tecnología y calidad. 

Quinto segmento

Las Tractoras son empresas grandes que crean ca-
denas productivas entre las Mipymes. Desarrollan 
proveedores más efi cientes, favorecen la incorpo-
ración de tecnología, son anclas de crecimiento 
regional y de parques industriales, forman parte 
del sector exportador del país, actividad en la que 
incorporan de manera directa e indirecta a otras 
Mipymes a través de proyectos de coinversión.

El programa de trabajo para este sector busca esta-
blecer alianzas con autoridades gubernamentales 
y empresariales con la intención de favorecer un 
intercambio comercial más dinámico entre ellas, 
desarrollar proveedores bajo líneas integradoras y 
aumentar la oferta exportable; en este último pun-

Cuadro 2. Sistema Nacional de Garantías, cifras al cierre del año 2007-2010 y meta para 2011

Año/ Concepto 2007 2008 2009 2010 2011

Recursos comprometidos (millones de pesos) 891 1,100 2,469 2,350 2,702

Derrama crediticia (millones de pesos) 21,854 63,751 77,656 67,390 60,000

Mipymes apoyadas 81,180 54,778 84,684 71,210 80,000

Fuente: Presidencia de la República, Quinto Informe de Gobierno, México, 2011.
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to se cuenta además con el Premio Nacional de 
Exportación.

La Organización para la Cooperación y el Desarro-
llo Económicos (OCDE) en su último estudio global 
sobre las pequeñas y medianas empresas2 señala 
que el fi nanciamiento continúa siendo uno de los 
principales retos para el nacimiento, crecimiento y 
sobrevivencia de las Pymes, en especial en aque-
llas que se caracterizan por ser innovadoras. 

En épocas de crisis la disponibilidad de crédito 
para las Mipymes tiende a disminuir y a endure-
cerse, por lo que las empresas sufren un doble im-
pacto: el encarecimiento del crédito y una baja en 
la demanda de sus productos o servicios.

En nuestro país, la OCDE identifi ca que en tiempos 
de crisis las empresas en este segmento enfren-
tan problemas de insolvencia y carecen de formas 
para allegarse de capital, aunque la baja en la de-
manda es más bien moderada. Esta diferencia —

2 En www.oecd.org/dataoecd/40/34/43183090.pdf (fecha de 
consulta: 9 de septiembre de 2011).

en relación con otros países miembros— les repre-
senta que necesariamente caigan en quiebra en 
estos periodos. El organismo internacional enlista 
de manera general las acciones que los gobiernos 
desarrollan para hacer frente a este trance: facilitar 
liquidez a las Pymes, mantener las inversiones de 
las empresas y ayudar con las ventas para evitar 
una caída en el capital de trabajo.

La OCDE señala que los apoyos otorgados a las 
Mipymes en crisis anteriores por parte de los go-
biernos en nuestro país se centran en la extensión 
de líneas de crédito para la inversión, básicamente 
para las empresas dedicadas a la exportación, que 
además cuentan con coinversiones del sector pú-
blico y facilidades para vender en el extranjero a 
través de Bancomext. Entre los programas de apo-
yo más amplios para las Mipymes están las com-
pras gubernamentales, la reducción y facilidad en 
el pago de impuestos, la extensión de plazos, nue-
vos esquemas de garantías y el fortalecimiento de 
las cadenas productivas.
 



32

• CENTRO DE ESTUDIOS SOCIALES Y DE OPINIÓN PÚBLICA •

ALGUNOS DATOS SOBRE POLÍTICA 
LABORAL Y GENERACIÓN DE EMPLEOS

José de Jesús González Rodríguez*

Uno de los rasgos que destacan las diferen-
tes instituciones vinculadas con la investiga-
ción y con la evaluación de las políticas pú-
blicas es la denominada precarización del 
mercado laboral. Diversos datos contenidos 
en las investigaciones alusivas han sido se-
ñalados como esenciales en el análisis del 
informe que rinde el Ejecutivo federal al res-
pecto. Entre los diferentes hallazgos efectua-
dos en las mediciones realizadas al efecto 
destacan, entre otros, que para el año 2010 
un tercio de la población ocupada en el país 
percibió remuneraciones que no superaron 
los 2 salarios mínimos. 

Los diferentes diagnósticos efectuados sobre el 
mercado de trabajo en México han servido tanto 
para explicar la situación prevaleciente en materia 
de fomento al empleo como para identifi car algu-
nos otros factores. Tal es el caso de los resultados 
de la medición de la pobreza 2010 publicados re-
cientemente por el Consejo Nacional de Evalua-
ción de la Política de Desarrollo Social (Coneval). 
Entre otras cosas, esta medición establece que de 
2008 a 2010 el número de pobres en el país se 
incrementó en 3.2 millones, al pasar de 48.8 per-
sonas pobres en México a 52 millones.1

Otros indicadores divulgados por esa institución ha-
cen referencia a distintos datos que permiten iden-
tifi car la señalada precarización laboral y sus impli-
caciones sociales en los años recientes. Al respecto, 
la Comisión Nacional de los Salarios Mínimos ha 
señalado que el salario mínimo real en México ha 

* Licenciado en Derecho y Economía por la Universidad Autó-
noma de San Luis Potosí. Investigador del Área de Estudios Re-
gionales del CESOP. Líneas de investigación: trabajo, transportes, 
migración y derechos humanos, Pemex, Poder Judicial, sistema 
de justicia. Correo electrónico: jesus.gonzalez@congreso.gob.
mx
1 Coneval, “Medición de la pobreza 2010”, Comunicado de 
prensa núm. 007, 29 de julio de 2011.

registrado una disminución de 3.4% entre 2006 y 
2010, en tanto que entre junio de 2010 y junio de 
2011 su poder de compra se contrajo 0.2%.2 En 
esa dirección y considerando el tema del salario y 
su poder adquisitivo, el Coneval señala que el nú-
mero de personas vulnerables por ingreso pasó de 
4.9 millones en 2008 a 6.5 millones en 2010, en 
tanto que 28 millones de personas se encuentran 
en situación de pobreza alimentaria, lo que repre-
senta un aumento de 4.2 millones desde 2008.3

La Gráfi ca 1 muestra la evolución del ingreso labo-
ral per cápita desde una perspectiva que considera 
tres vertientes: a) el ingreso nominal —expresado 
a precios corrientes o nominales—; b) el ingreso a 
precios constantes —que es el ingreso defl actado 
con el Índice Nacional de Precios al Consumidor 
(INCP)—, el cual permite identifi car el poder adqui-
sitivo del ingreso considerando los índices infl acio-
narios; y c) el ingreso defl actado con el índice de 
precios de la canasta alimentaria o línea de bienes-
tar mínimo, el cual muestra la evolución del poder 
adquisitivo del ingreso laboral per cápita respecto 
de la evolución de los precios de la canasta básica 
alimentaria utilizada en la medición multidimen-
sional de la pobreza.4

Como se aprecia en la ilustración, los ingresos la-
borales a precios corrientes entre 2005 y el segun-
do trimestre de 2011 muestran un leve incremento, 
que va de $1,288 a $1,411 en el lapso anotado. 
Pero si se considera el poder adquisitivo del salario 
descontando los efectos de la infl ación, se advierte 
un descenso de cerca de $200 en los siete años 
que comprende la gráfi ca y, más preocupante aún, 

2 Comisión Nacional de los Salarios Mínimos, “Resumen del 
informe mensual sobre el comportamiento de la economía”, 
CSNM, México, 2011.
3 La población vulnerable por ingreso es aquella que no pre-
senta carencias sociales (acceso a los servicios de salud, a la 
seguridad social, a los servicios básicos en la vivienda, la falta 
de calidad, espacios de vivienda, ni rezago educativo), pero 
cuyo ingreso es inferior o igual a la línea de bienestar. La pobre-
za alimentaria es la incapacidad de los hogares para obtener 
una canasta básica alimentaria, aun si se hiciera uso de todo el 
ingreso disponible para ello.
4 A partir de este concepto el Coneval identifi ca los bienes que 
satisfacen las necesidades de un hogar promedio y que com-
prenden una veintena de alimentos derivados del maíz, trigo, 
arroz, leche, carne, verduras, frutas, aceites, etcétera. 



si se examina el ingreso laboral per cápita conside-
rando los precios de la canasta básica alimentaria, 
se percibe una caída de $270 entre 2005 y 2011.

En relación directa con lo anterior, los datos inclui-
dos en la Gráfi ca 2 permiten confrontar la evolu-
ción de dos variables utilizadas en la medición del 
escenario laboral del país y que por sus implica-

ciones son de tomarse en cuenta en una revisión 
de las políticas públicas en materia laboral conte-
nidas en el Quinto Informe de Gobierno. Una de 
las variables a considerar es la denominada Línea 
de bienestar urbano y la otra es el llamado ingreso 
laboral per cápita defl actado con el índice de pre-
cios de la canasta alimentaria al que ya se aludió 
anteriormente. Ambos indicadores constituyen he-
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rramientas útiles en el ámbito del mercado laboral, 
ya que miden la satisfacción de necesidades y la 
capacidad adquisitiva de los ingresos. 

La Gráfi ca 2 muestra la relación inversa que existe 
entre ambas variables, en que la línea del costo del 
bienestar urbano aumenta de manera constante 
desde 2005 —lo cual se traduce en que cada vez 
resulta más oneroso adquirir satisfactores y con-
tar con bienestar en las zonas urbanas de país— y 
frente a esa variable se aprecia el descenso sos-
tenido de la línea de ingreso laboral per cápita 
defl actada con el índice de precios de la canasta 
alimentaria —misma que señala la decreciente ca-
pacidad adquisitiva de los ingresos laborales— en-
tre 2005 y 2011.5

Otro de los indicadores que permite elaborar un 
diagnóstico del poder adquisitivo es el denomina-
do Índice de la Tendencia Laboral de la Pobreza 
(ITLP); esta variable —junto con las demás señala-
das en el presente documento— además de per-

5 La línea de bienestar urbano equivale al valor monetario de la 
canasta básica alimentaria del Coneval, sumada a los bienes 
de naturaleza no alimentaria.

mitir una visión más amplia del panorama laboral 
descrito en el Quinto Informe de Gobierno, lleva 
a identifi car los porcentajes de personas que no 
pueden adquirir una canasta alimentaria con el in-
greso producto de su trabajo. Esto implica que si 
el ITLP sube, aumenta el porcentaje de personas a 
escala nacional que no pueden comprar una ca-
nasta alimentaria.6

Como se aprecia en la Gráfi ca 3, el Índice de la 
Tendencia Laboral de la Pobreza en el ámbito na-
cional alcanzó un promedio —al segundo trimestre 
de 2011— de 1.174 unidades, lo cual indica que 
respecto al promedio del año anterior, se incre-
mentó la cantidad de personas cuyo ingreso labo-
ral no les permite adquirir una canasta alimenta-
ria. Este mismo comportamiento se aprecia si el 
cotejo de tal indicador se efectúa con años ante-
riores a 2006.
 
Es de señalar que lo anterior ha sido mayor en las 
áreas urbanas que en las rurales, ya que entre el 

6 El ITPL permite conocer trimestralmente la tendencia del poder 
adquisitivo del ingreso laboral a escala nacional y para cada 
una de las 32 entidades federativas. La fuente de información 
es la Encuesta Nacional de Ocupación y Empleo (ENOE) del INEGI.

0.983 1.000 1.038
1.156 1.150 1.174

0

0.2

0.4

0.6

0.8

1

1.2

1.4

2006' 2007' 2008' 2009' 2010' 2011, 2do 
trim.

Fuente: Elaboración con datos del Coneval, “Índice de la Tendencia Laboral de la Pobreza”, Coneval, 
México, 2011.

Gráfi ca 3. Índice de la Tendencia Laboral de la Pobreza (ITLP) 2006-2011 (promedio)



35

• REPORTE CESOP NÚM. 48 • SEPTIEMBRE DE 2011 •

segundo trimestre de 2010 y el segundo trimestre 
de 2011 el ITLP se incrementó en 4.8% en las áreas 
urbanas y en 0.8% en las áreas rurales.

Por lo que toca al mercado laboral, deben conside-
rarse algunos datos no destacados en el Quinto In-
forme de Gobierno, pero resaltados por la Auditoría 
Superior de la Federación (ASF). Al respecto, dicha 
institución subraya que los empleos de carácter per-
manente generados en la presente administración 
han reducido gradualmente su presencia, ya que 
de constituir 88.8% en 2006, este indicador —para 
el primer semestre de 2011— pasó a representar 
86.6% del total y el porcentaje restante correspon-
de a los trabajos de carácter eventual. Así, para la 
ASF entre 2007 y 2010 el número de trabajadores 
asegurados al Instituto Mexicano del Seguro Social 
(IMSS) se incrementó en 950,772 personas, cuando 
la meta estimada para ese renglón en el Programa 
Nacional de Financiamiento del Desarrollo 2008-
2012 (Pronafi de) fue de 2,282,124 trabajadores, 
es decir, una cantidad de 1,331,352 empleos no 
generados de acuerdo con las metas establecidas 
en el programa anotado.7 

El Cuadro 1 permite identifi car la situación descrita 
en el párrafo anterior. Los datos incluidos cotejan 
la meta de trabajadores inscritos al IMSS prevista 
en el Pronafi de. Junto a esa cifra, se muestra la 

7 Auditoría Superior de la Federación, “Análisis del Informe de 
Avance de Gestión Financiera 2011”, ASF, México, 2011, pp. 
33-34. 

cantidad alcanzada de trabajadores asegurados y 
por último se incluye la diferencia numérica entre 
ambas cantidades que para el periodo 2008-2010 
implica una pérdida de fuentes de trabajo.

En la misma dirección, los datos contenidos en la 
Gráfi ca 4 permiten identifi car la evolución trimes-
tral de las cantidades de trabajadores desocupa-
dos entre 2006 y el primer semestre del año en 
curso. Como se advierte, el crecimiento de las ci-
fras de personas desempleadas en México ha sido 
constante, alcanzando su cenit en el tercer trimes-
tre de 2009.

Por otra parte, y de acuerdo con el análisis efec-
tuado por la Auditoría Superior de la Federación 
(ASF) al Informe de Avance de la Gestión Financiera 
2011 respecto al tema que nos ocupa, se mencio-
na que actualmente poco más de un tercio de la 
población desempleada en el país tiene un alto ni-
vel de instrucción contando con estudios medios y 
superiores e incluso la mayor parte de ellos cuanta 
con experiencia laboral. Para la ASF, esta situación 
es indicio del deterioro en las oportunidades y en 
la calidad del empleo y refl eja que el mercado la-
boral mexicano ha avanzado en el uso intensivo 
de mano de obra poco califi cada que tiene una 
menor contribución en las actividades productivas 
y que por ende percibe ingresos bajos.8

8 Auditoría Superior de la Federación, “Análisis del…”, op. cit., 
pp. 35-36.

Cuadro1. Trabajadores asegurados en el IMSS (promedio anual, 2007-2011)

Año Meta Alcanzado Diferencia

2007 524,981 570,899 45,918

2008 495,504 291,000 (204,504)

2009 585,335 (441,448) (1,026,783)

2010 676,304 530,321 (145,983)

2011 769,399 450,305 *

Nota: Los datos de trabajadores asegurados en 2011 son al primer semestre del año.
Fuente: Tomado de Auditoría Superior de la Federación, “Análisis del Informe de Avance de Gestión Financiera 
2011”, ASF, México, 2011, p. 34.



Fuente: Elaboración con datos del Coneval, “Índice de la Tendencia Laboral de la Pobreza”, Tasa 
de Desocupación Trimestral, 2000-2011, Coneval, México, 2011.
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POLÍTICA HACENDARIA Y COMPETITIVIDAD

Cornelio Martínez López*

A la política hacendaria corresponde ar-
monizar el manejo de las fi nanzas públicas 
con las exigencias de recursos asociados al 
fi nanciamiento. También le compete coor-
dinar las disposiciones tributarias con las 
de carácter crediticio, así como con las re-
lacionadas a los mecanismos de captación 
y destino del ahorro interno.1 Al cumplirse 
el quinto año de gobierno de la presente 
administración, el Ejecutivo federal informó 
sobre las medidas que buscan promover el 
desarrollo en un entorno de estabilidad 
económica, y hacer frente a la coyuntura 
de desaceleración económica a partir de 
cinco estrategias básicas.

Para contextualizar el contenido del Quinto Infor-
me de Gobierno en su apartado política hacen-
daria y competitividad, es necesario tener presente 
que el gobierno federal estableció como prioridad 
—a partir del Plan Nacional de Desarrollo— que 
la economía nacional se encuentre entre las 30 
más competitivas del mundo en 2012. Se identifi ca 
que por esa vía será posible establecer un mayor 
crecimiento y capacidad para generar empleos y, 
consecuentemente, un aumento generalizado de 
los niveles de bienestar de la población. 

Para asegurar esta ruta, el Ejecutivo federal ha de-
fi nido una estrategia en tres vertientes:

• Inversión en capital físico: al incrementar la 
rentabilidad de los proyectos, reducir los costos 
de producción en territorio nacional, promover 
la inversión en infraestructura y limitar el riesgo 
al que están sujetas las inversiones.

* Economista y candidato a doctor en Ciencia Política por la 
UNAM e investigador del Área de Estudios Regionales del CESOP.
1  Hay varias defi niciones de política hacendaria, algunas de 
las cuales, de carácter más académico, pueden consultarse en 
Harvey Rosen, Hacienda pública, McGraw-Hill, México, 2007, 
p. 4.

• Capacidades de las personas: mejorando la 
cobertura y la calidad de los servicios de salud, 
educación y el combate a la marginación, que 
permitan a más mexicanos contar con un tra-
bajo redituable, así como emprender proyectos 
desde un abanico más amplio de oportunida-
des productivas.

• Crecimiento elevado de la productividad: para 
lo cual se requiere una mayor competencia 
económica y condiciones favorables para la 
adopción y el desarrollo tecnológico.

De forma complementaria, y no menos importan-
te, en el mismo plan se especifi ca que una política 
fi scal responsable y efi ciente, así como el manejo 
adecuado de la deuda, son componentes medula-
res de la estrategia de desarrollo. 
El rol que se le asigna a la política fi scal no aban-
dona los lineamientos del Programa Nacional de 
Financiamiento 2008-2012, el cual —incluso an-
tes de que se presentaran en toda su magnitud los 
efectos de la contracción económica internacional 
de 2009— señalaba ya la necesidad de

[…] fortalecer el marco de Responsabilidad Hacen-
daria que garantice una política fi scal responsable y 
efi ciente, que mantenga el balance presupuestario 
y el manejo adecuado de la deuda, componentes 
medulares de la estrategia de desarrollo; que a la 
vez reduzca el saldo histórico de los requerimientos 
fi nancieros del sector público; y fortalecer los meca-
nismos para llevar a cabo políticas contracíclicas.2

Desde una perspectiva de mediano plazo, puede 
advertirse que se siguen los lineamientos conteni-
dos en el artículo 17 de la Ley Federal de Presu-
puesto y Responsabilidad Hacendaria, el cual de-
fi ne que

[…] circunstancialmente, y debido a las condicio-
nes económicas y sociales que priven en el país, las 
iniciativas de Ley de Ingresos y de Presupuesto de 
Egresos podrán prever un défi cit presupuestario. En 
estos casos, el Ejecutivo Federal, por conducto de 

2 Véase Programa Nacional de Financiamiento phttp://www.
bansefi .gob.mx, p. 122. (fecha de consulta: 7 de septiembre 
de 2011).
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la Secretaría, al comparecer ante el Congreso de 
la Unión con motivo de la presentación de dichas 
iniciativas, deberá dar cuenta de los siguientes as-
pectos: I. El monto específi co de fi nanciamiento ne-
cesario para cubrir el défi cit presupuestario; II. Las 
razones excepcionales que justifi can el défi cit presu-
puestario, y III. El número de ejercicios fi scales y las 
acciones requeridas para que dicho défi cit sea elimi-
nado y se restablezca el equilibrio presupuestario.3

Asimismo, se dirige a fomentar la recuperación de 
la economía al mantener el impulso contracíclico 
preservando una trayectoria descendente del défi -
cit y dando continuidad a las modifi caciones tribu-
tarias aprobadas en 2009.

El Ejecutivo federal considera que de esta forma se 
puede mantener la estabilidad y se asegura que los 
recursos públicos se obtengan de la manera más 
justa y efi ciente, además de que se asignen de ma-
nera correcta para maximizar su impacto social.
 
Reafi rma, además, que los retos importantes a me-
diano plazo de las fi nanzas públicas para enfren-
tar la coyuntura económica y su incidencia siguen 
siendo: 
• Baja recaudación fi scal como proporción del 

producto interno bruto en comparación con 
países con un grado de desarrollo similar.

• Los ingresos del sector público sujetos a eleva-
do grado de incertidumbre, debido a que los 
ingresos petroleros constituyen parte importan-
te de los ingresos presupuestarios totales. En 
este punto es relevante el papel del fondo de 
estabilización, que permite suavizar el gasto 
frente a fl uctuaciones en los precios internacio-
nales de los hidrocarburos. Permanece el reto 
de complementarlos mediante fuentes más es-
tables de ingresos. 

• Menores márgenes de la explotación del petró-
leo, debido al proceso de declinación del cam-
po de Cantarell. Aún cuando se espera que el 
agotamiento de este importante yacimiento sea 

3 Véase Diario Ofi cial de la Federación, “Ley Federal de Pre-
supuesto y Responsabilidad Hacendaria” http://www.diputados.
gob.mx/LeyesBiblio/ref/lfprh.htm (fecha de consulta: 8 de sep-
tiembre de 2011).

compensado con el desarrollo de nuevos cam-
pos, es previsible que los costos de extracción 
se incrementen, llevando a menores márgenes 
de la explotación del hidrocarburo.

En su nivel más agregado, los resultados de las fi -
nanzas públicas pueden apreciarse en la Gráfi ca 1.
 
Si se toma en cuenta el balance público, duran-
te enero-junio de 2011 se registró un défi cit de 
125,431.2 millones de pesos, en comparación con 
el défi cit de 101,711 millones de pesos en el mis-
mo periodo de 2010. 

Este resultado se compone del défi cit del gobierno 
federal por 161,461.2 millones de pesos, y de los 
superávits de las entidades bajo control presupues-
tario directo e indirecto por 30,522.8 y 5,507.2 
millones de pesos, respectivamente.

Si se excluye la inversión de Pemex, el défi cit del 
sector público es de 35,057.6 millones de pesos. 
Este resultado es congruente con el défi cit previsto 
para dicho indicador en todo el año.

En el primer semestre de 2011 el balance prima-
rio del sector público —defi nido como la diferen-
cia entre los ingresos totales y los gastos distin-
tos del costo fi nanciero— mostró un superávit de 
18,452.7 millones de pesos, en comparación con 
el superávit de 31,533.2 millones de pesos en el 
mismo lapso del año anterior.

En cuanto a las fuentes de fi nanciamiento del ba-
lance público, se registró un endeudamiento inter-
no de 131,638.3 millones de pesos y un desendeu-
damiento externo por 6,207.1 millones de pesos.

Por segunda ocasión en esta administración se eli-
gió no hacer modifi caciones sustantivas a la nor-
matividad y a los procedimientos que rigen el ac-
tual marco fi scal y el ejercicio del gasto.

Política de ingresos

De forma complementaria, el Quinto Informe de 
Gobierno señala que la política de ingresos se 
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orientó al fortalecimiento de la recaudación me-
diante esfuerzos por desarrollar la efi ciencia de la 
administración tributaria, mayor simplifi cación de 
trámites, ampliación del número de contribuyentes 
y mejora en la vigilancia del cumplimiento de las 
obligaciones fi scales.

Entre los elementos más destacados que se incor-
poraron a la política de ingresos federal durante 
2011 se encuentran: el incremento al impuesto es-
pecial sobre producción y servicios (IEPS) mediante 
la elevación de impuestos a tabacos, bebidas ener-
géticas, concentrados, polvos y jarabes.

Asimismo, se fomentó la contratación de trabaja-
dores de primer empleo por medio de autorizar a 
patrones la deducción adicional del impuesto so-
bre la renta (ISR); se eliminó la aplicación de un 
límite máximo de reserva de los fondos de estabili-
zación para ampliar la posibilidad de hacer frente 
a choques futuros, y se ampliaron los márgenes 
fi scales especiales a Pemex.

Se defi nieron los criterios de relación precio-costo, 
los precios de referencia nacional e internacional, 

así como la tasa de infl ación para defi nir los pre-
cios y las tarifas de los bienes y servicios provistos 
por el gobierno federal. 

Las operaciones de cobertura para proteger los 
ingresos petroleros durante 2011 han tenido un 
papel relevante contra las reducciones del precio 
internacional de petróleo. La adquisición de estas 
opciones permitiría al gobierno federal vender el 
petróleo crudo a un precio mínimo de 63 dólares 
por barril en 2011.
  
En su conjunto, la evolución de los ingresos pe-
troleros se ha mantenido estable y los ingresos no 
petroleros del sector público presupuestario han 
aumentado de forma consistente, tal como lo re-
fl eja la Gráfi ca 2.

Política de gasto

Por su parte, el Quinto Informe de Gobierno seña-
la que durante 2011 el ejecutivo federal se abocó 
a fortalecer tres aspectos fundamentales para el 
pleno desarrollo del país y de la sociedad mexi-
cana en su conjunto: a) el crecimiento económico 

Gráfi ca 1

1/ Balance público. Corresponde a gobierno federal, organismos y 
empresas de control directo,Pemex, resto de entidades y organismos 
de control directo aprobado de 2007 a 2011.
2/ Balance público primario. Corresponde a gobierno federal, or-
ganismos y empresas de control directo,Pemex, resto de entidades y 
organismos de control directo aprobado de 2007 a 2011.
Fuente: Secretaría de Hacienda y Crédito Público.
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y la generación de más y mejores empleos, b) el 
apoyo al desarrollo social, con particular énfasis 
en educación, salud y combate a la pobreza y, c) 
las correspondientes a la seguridad pública y pro-
curación de la justicia.

El informe en cuestión señala una línea de conti-
nuidad que ha buscado consolidar el crecimiento 
económico y la generación de empleo observados 
desde 2010, orientando los recursos públicos ha-
cia aquellos sectores, actividades y programas que 
inciden, de forma directa e indirecta, con mayor 
intensidad en el ritmo de la actividad económica 
en los ámbitos nacional y regional mediante la fo-
calización de las erogaciones en actividades priori-
tarias de alto impacto.

En consecuencia, anota la necesidad de incremen-
tar los recursos destinados a mejorar los servicios 
de educación y salud asociados a la transición de-
mográfi ca y a la cambiante estructura de los asen-
tamientos humanos, al gasto social para el abati-
miento de la pobreza y el desarrollo de capacidades 
a la inversión pública, especialmente en infraestruc-
tura, a la seguridad, a la mejoría de los servicios 
públicos y a la protección del medio ambiente. 

En este marco, el Ejecutivo ha señalado que tam-
bién durante 2011 la política de gasto público 
se ha enfocado a desarrollar y potenciar las ca-

pacidades básicas de la población, en particular 
de la que padece condiciones de marginación y 
pobreza, a fi n de asegurar un mayor acceso a la 
alimentación, a la vivienda, a la educación y a los 
servicios de salud.
 
Algunos de los logros que destaca el Ejecutivo en 
su informe han sido reportados por la Secretaría 
de Hacienda a través de las gráfi cas 3 y 4.

Según el Quinto Informe de Gobierno, el gasto 
programable se ha canalizado a impulsar el de-
sarrollo social y a la protección de la población 
menos favorecida, a reactivar la economía, a pre-
servar la seguridad y a continuar la lucha contra el 
crimen organizado (Cuadro 1).

Política de deuda pública 

Como tercer componente de la hacienda pública, 
en 2011 el gobierno federal ha mantenido un alto 
grado de fl exibilidad para adaptarse al desenvol-
vimiento de los mercados fi nancieros nacionales y 
extranjeros y se ha orientado a satisfacer las ne-
cesidades de fi nanciamiento del gobierno federal 
al menor costo posible, al mantener un nivel de 
riesgo compatible con una sana evolución de las 
fi nanzas públicas. La Gráfi ca 5 muestra en sus di-
ferentes componentes el destino de los recursos de 
2011 y 2012.

Gráfi ca 2

Fuente: Secretaría de Hacienda y Crédito Público.



Gráfi ca 3. Avances en cobertura educativa, salud y vivienda
                  a)    b)       c)

Fuente: Tomado de SHCP, “Evolución Económica reciente y perspectivas” www.hacienda.gob.mx/
SALAPRENSA/Paginas/Presentaciones_2.aspx (fecha de consulta: 8 de septiembre de 2011).

Gráfi ca 4
   a)     b)

Fuente: Tomado de SHCP, “Evolución Económica reciente y perspectivas” www.hacienda.gob.mx/
SALAPRENSA/Paginas/Presentaciones_2.aspx (fecha de consulta: 8 de septiembre de 2011).



Cuadro 1. Variación de la ejecución del gasto durante 2011, respecto al mismo periodo de 2010 

Ramo Variación % real Explicación

Gobernación 37.3%

• Mayores servicios profesionales y técnicos, servicios básicos y traslados al 
personal comisionado.

• Erogaciones para la construcción de instalaciones del Cisen y construcción 
de estaciones de INM.

Defensa Nacional 32.5%
Erogaciones para operar el Programa de Vigilancia en Territorio Nacional y el 
Programa de Defensa de la Integridad, la Independencia y la Soberanía Nacio-
nal.

Agricultura, Ganadería, 
Desarrollo Rural, Pesca 
y Alimentación

4.1%

Incremento en los subsidios para atender los programas de Apoyo al Ingreso 
Agropecuario, Procampo, Para Vivir Mejor, de Sustentabilidad de los Recursos 
Naturales, Tecnifi cación de Riego y de Desarrollo de Capacidades, Innovación 
tecnológica y extensionismo rural. 

Comunicaciones 
y Transportes

29.5

Aportaciones al fi deicomiso e-México.
Adquisición de equipos y aparatos de comunicación y telecomunicaciones en ma-
teria satelital.
Construcción, mantenimiento, remodelación y conservación de infraestructura 
carretera.

Educación pública 3.5

Incremento en los recursos para atender los programas, proyectos de infrae-
structura social de educación, Desarrollo Humano Oportunidades, Programa de 
Becas, Programa de Habilidades Digitales para Todos y el Programa de Investi-
gación Científi ca y Desarrollo Tecnológico. 
Mayores servicios personales. 

Salud 3.5

Incremento en los subsidios corrientes destinados al Programa de Seguro Popular, 
Programa de Desarrollo Humano Oportunidades, prestación de servicios en los 
diferentes niveles de atención a la Salud, Investigación y Desarrollo Tecnológico 
en Salud, Prevención y Atención contra las Adicciones y formación de recursos 
humanos y especializados para la salud. 

Reforma Agraria 54.1
Adelanto de calendario para el Fondo de Apoyos a Proyectos Productivos y al 
Programa de la Mujer en el Sector Agrario.

Medio Ambiente y Re-
cursos 
Naturales

3.2

Mayores erogaciones de los programas de operación y mantenimiento del siste-
ma Cutzamala, Operación y mantenimiento del Sistema de Pozos y Abastecimien-
to del Valle de México y el Programa de la Gestión Hídrica.
Mayor gasto de inversión en el Túnel Emisor Oriente y Central y Planta de Trata-
miento Atotonilco y para Regulación Ambiental.

Desarrollo Social 4.2
Incremento en los subsidios para atender los programas de Desarrollo Humano 
Oportunidades, 70 y Más, Desarrollo de Zonas Prioritarias, Hábitat, Apoyo Ali-
mentario y Abasto Social de Leche.

Seguridad Pública 10.7 Mayor gasto en materiales y suministros, servicios personales y obra pública.

Conacyt 17.7

Mayores subsidios a través de los programas de becas de posgrado, realización 
de investigación científi ca, elaboración de publicaciones, Sistema Nacional de 
Investigadores, Fortalecimiento a Nivel Sectorial de las Capacidades Científi cas, 
Tecnológicas y de Innovación, y Apoyo y Desarrollo de la Infraestructura Científi ca 
y Tecnológica. 

Fuente: Tomado del Quinto Informe de Gobierno, en www.informe.gob.mx/pdf/Informe (fecha de consulta: 8 de 
septiembre de 2011).
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Para ello, el fortalecimiento del perfi l de la deuda, 
en plazos y condiciones ofrecidas por acreedores 
diversifi cados, tanto internos como externos, ha 
tenido un papel fundamental en la estrategia de 
complementar los recursos disponibles en el fi nan-
ciamiento del desarrollo y diversifi car las opciones 
de fi nanciamiento local. Una impresión general de 
la evolución reciente del endeudamiento respecto 

al porcentaje del PIB puede apreciarse en la Gráfi ca 
6. Como puede apreciarse, no ha vuelto a ser su-
perior a 2.3% del PIB.

Durante el primer mes de 2011, el Fondo Mone-
tario Internacional aprobó la renovación de una 
línea de crédito fl exible por un monto de 72 mil 
millones de dólares. 

Fuente: SHCP, “PEF 2012” (fecha de consulta: 9 de septiembre de 2011).

Gráfi ca 5

Fuente: SHCP, “PEF 2012” (fecha de consulta: 9 de septiembre de 2011).

Gráfi ca 6
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Consideraciones fi nales 

El fortalecimiento de las fi nanzas públicas se vuel-
ve a presentar como una condición necesaria para 
generar certidumbre y de este modo apuntalar la 
inversión, el empleo y el crecimiento económico. 
En ese sentido los avances reportados en el quin-
to informe de la actual administración federal son 
consistentes con los objetivos de lograr una política 
fi scal que promuevan la estabilidad. 

Sin embargo, contar con fi nanzas públicas sanas 
no es una condición sufi ciente para acelerar el de-
sarrollo. 

Para el Legislativo puede ser de utilidad tener cla-
ro que es importante complementar estas medidas 
con una agenda de cambios profundos para mejo-
rar la competitividad del país, que promueva ma-
yores niveles de crecimiento, empleo y acelerar el 
abatimiento de la pobreza.
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