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INTRODUCCION

Desde hace algunos afios se han analizado permanentemente diversos temas
que tienen relacion con las estructuras economicas y financieras de nuestro

pais.

Particularmente, el andlisis del federalismo financiero y hacendario ha
ocupado la atencion de académicos, investigadores, servidores publicos y
politicos quienes coinciden de manera pricticamente unanime en que es
necesario modificar las normas juridicas y las estructuras financieras
existentes en nuestro pais, relativas a este tema, aunque discrepan en muchos
aspectos concretos relacionados con los cambios que a cada quien le parecen

necesarios y convenientes.

No obstante, existe una coincidencia generalizada sobre la problematica que
enfrentan las entidades federativas en cuanto a la organizacion de sus sistemas
financieros y a la necesidad de impulsar cambios de diversa naturaleza que

fortalezcan las finanzas publicas locales y municipales.

En muchos aspectos las entidades federativas y los municipios se han
organizado para presentar con mayor fuerza sus propuestas tendientes a la
modificacion de las estructuras de las finanzas publicas de nuestro pais, en
general y a la reorganizacion de las relaciones tributarias y financieras entre la

federacion y las provincias, en particular.

El gobierno federal ha tenido que reconocer la situacion de las finanzas

publicas locales y ha manifestado su disposicion para hacer lo necesario con el
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propésito de que la situacién de dependencia financiera en que se encuentran
las entidades federativas y los municipios con relacién a la federacién se
modifique mediante una equitativa distribucién de los ingresos publicos

generales de nuestro pais.

Lo que ahora se discute en distintos dmbitos es la forma y el contenido de lo
que sera el nuevo federalismo fiscal y financiero, sin el cual el federalismo
politico seguird siendo una estructura formalmente establecida en la
Constitucidn, sin viabilidad préactica en muchos sentidos para las entidades

federativas y para los municipios.

En esta investigacion haremos referencia a los aspectos fundamentales de la
problemadtica financiera de las entidades federativas, mediante una revision
general de los dos instrumentos normativos basicos conforme a los cuales se
organizan las finanzas publicas locales, a saber: la ley de ingresos y el

Presupuesto de egresos.

De manera particular centraremos nuestra atencién en el caso del Estado de
Tlaxcala, entidad federativa en la que hemos colaborado a lo largo de los
altimos afnos, concretamente como consultores y asesores de la secretaria de

finanzas.

El objetivo especifico de esta investigacion consiste por una parte, en
demostrar cudl es la situacion prevaleciente en las entidades federativas en
cuanto a los siguientes aspectos relativos a este tema y por la otra, en proponer
algunas de las soluciones que desde nuestro punto de vista podrian

modificarla:
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b)

d)
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En nuestro pais prevalece un federalismo centralizador de las facultades
tributarias y financieras favorable para la federacion y desfavorable para
las entidades federativas, como consecuencia del cual los ingresos
publicos se concentran en la primera, dificultando de manera evidente
las posibilidades de crecimiento y de desarrollo de las segundas;

Esto provoca que las finanzas publicas de las entidades federativas se
encuentren en una situacion de dependencia permanente de las
aportaciones federales que conforme a los diversos rubros del
Presupuesto de egresos de la federacion distribuye entre ellas el
gobierno federal;

Estas aportaciones representan en muchos casos mas del 50% de los
ingresos previstos en las leyes de ingresos locales y en otros, mas del
90% de los montos establecidos en ellas, lo cual puede dar una idea
clara del nivel de dependencia de las finanzas publicas de las entidades
federativas y de la situacion en la que se encuentran para hacer frente a
sus responsabilidades gubernativas y administrativas en general y a
muchas otras en particular, como las de caracter legislativo y judicial;
Entre muchas razones que provocan esta situacion, a varias de las cuales
nos referiremos en este documento, debe senalarse como una de las
determinantes el hecho de que las atribuciones tributarias estdn
concentradas en el gobierno federal, al cual corresponde la recaudacion
de los impuestos cuantitativamente mas importantes, como el impuesto
sobre la renta y el impuesto al valor agregado;

Adicionalmente, los ingresos producidos por las empresas publicas mas

grandes del pais forman parte de la ley de ingresos de la federacion, la
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cual ademas puede emplear el financiamiento de sus gastos mediante la
contratacién de deuda puablica interna y externa;

f) En cambio, las entidades federativas tienen un ambito mucho mas
reducido para financiar sus egresos, lo cual acentia la dependencia de
los ingresos federales provenientes de los diversos ramos de
aportaciones y participaciones establecidos en el Presupuesto federal,
cuyos montos generales no equivalen siquiera al 20% del ingreso total
de la federacion; y |

g) A esto debe agregarse que en muchos casos, las entidades federativas
tampoco hacen demasiado internamente para mitigar un poco esta
situacién porque en muchos aspectos no organizan sus finanzas publicas

mediante una adecuada planeacion y administracion financieras.

Considerando la amplitud y la complejidad del tema que nos ocupa, es
conveniente sefalar que en este estudio trataremos de responder a
interrogantes especificos, como los siguientes, cada uno de los cuales lleva
implicito el reconocimiento de uno o varias deficiencias que caracterizan a la

administracion de las finanzas publicas federales y locales en nuestro pais.

a) (Como pueden redistribuirse adecuadamente los ingresos financieros
entre la federacion y las entidades federativas, con el propésito de lograr
un federalismo hacendario y financiero equilibrado, sin el cual el
federalismo constitucional y politico es mds formal que real?;

b) ;(De qué manera pueden reestructurarse la ley de ingresos y el
presupuesto de egresos de la federacion, con el propdsito genérico de

emplear de manera mas eficaz los recursos financieros ptiblicos y con el



objetivo especifico de que las aportaciones federales sean
incrementadas a favor de las entidades federativas?

¢) (Como pueden fortalecerse las finanzas publicas de las entidades
federativas, tanto por lo que concierne a su nivel de dependencia de las
aportaciones federales, como por lo se refiere a su participacion en la
distribucion del ingreso nacional de manera equitativa y proporcional a
las necesidades de cada una de ellas?;

d) ;De qué manera podria evitarse una dependencia casi absoluta de las
finanzas puablicas de Tlaxcala de las aportaciones de recursos
financieros federales, principalmente, de los que corresponden a los
ramos 33 y 39 del presupuesto de egresos de la federacion para el afio
pasado?; y

e) (Cudles son las decisiones que tendrian que tomarse en Tlaxcala para
reestructurar sus finanzas publicas y para administrar sus ingresos y sus
egresos con mayor eficiencia y eficacia, paralelamente al incremento de
las aportaciones de recursos federales que corresponden a esta entidad

federativa?

Estos aspectos y algunos mas serdn analizados en esta investigacion, en cuyo
capitulo cuarto presentaremos algunas propuestas que a nuestro juicio podrian

contribuir a la solucién de esta problemadtica.

No olvidemos que precisamente en estos momentos, la discusién sobre esta
tematica a la que hemos hecho referencia, empezard a realizarse
organizadamente en la Convencion Nacional Hacendaria, en la que deberin
determinarse las bases del nuevo federalismo financiero y tributario, por lo

que la adecuada comprension de la problemdtica motivo de nuestras
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reflexiones es indispensable para poder tomar las mejores decisiones en una
materia tan amplia y compleja como la de las finanzas publicas federales,

locales y municipales.



PRIMERA PARTE
ASPECTOS CONSTITUCIONALES Y LEGALES GENERALES DEL
TEMA

AMBITO DE LAS FINANZAS PUBLICAS E IMPACTO DE SU
EJERCICIO

La palabra “finanzas” viene del francés antiguo “finer” que significaba “pagar

bien” o “liquidar lo que se debe”, al finalizar determinado periodo.

Consecuentemente, este término estd asociado con los ingresos y los egresos y
con el balance final que debe existir entre unos y otros para poder “pagar

bien”, o “liquidar oportunamente lo que se debe”.

Cuando al concluir determinado periodo los ingresos superan a los egresos no
existe problema para pagar, mientras que si sucede lo contrario, faltan
recursos para hacer frente a las deudas y entonces no se puede pagar

oportunamente.

Si los ingresos superan a los egresos, el desequilibrio entre unos y otros se
refleja en forma de un superavit, mientras que cuando los egresos superan a

los ingresos, las finanzas presentan un déficit.

Normalmente, el superdvit no preocupa demasiado, porque representa un
excedente de dinero, a diferencia de lo que ocurre con el déficit, el cual

equivale a un faltante de recursos financieros.



Estas verdades elementales nos sirven para recordar que en teoria, cuando a
cada egreso determinado corresponde un ingreso suficiente para cubrirlo, la
estructura de las finanzas estd equilibrada y su situacion se considera sana.

Esto es vélido para las finanzas de una persona individual, de una empresa
privada, de un 6rgano publico o de todo el sector publico, aunque los objetivos

que se persigan en cada caso sean diferentes.

En términos generales, es frecuente que entre las finanzas de una organizacion
privada y las del sector publico se establezcan diferencias basadas entre otros
criterios, en la complejidad de su planeacion y en las finalidades que tratan de

cumplirse por medio de su administracion.

No podemos detenernos en el andlisis de los diversos aspectos relacionados
con lo que hemos senalado hasta aqui, porque el propésito de este trabajo ha
sido disefiado de manera concreta. No obstante, nos parece conveniente
establecer que sin dejar de reconocer las diferencias mencionadas entre las
finanzas publicas y las privadas, a las que habria que agregar muchas otras,
consideramos que en ambos casos es posible aplicar principios y técnicas

comunes para su correcta planeacion y para su administracion eficiente.

En cuanto a las finanzas publicas es incontestable que su estructura y su
administracion son en principio mucho mas complejas que las de la mayoria
de las organizaciones privadas. Sin embargo, sin desconocer las
peculiaridades de unas y otras, no debemos olvidar que en diferentes paises
del mundo existen corporaciones mercantiles cuyo capital y cuyo movimiento
financiero exceden el de muchas entidades publicas y en muchos casos el de

Estados completos.



De cualquier manera, pensamos que muchos de los problemas que
caracterizan a la administracion de los recursos presupuestales publicos
podrian resolverse si en su diseno estructural y en su distribucion se aplicaran

los principios generales que caracterizan a las finanzas privadas.

No deja de ser paradéjico que existiendo una relacion genética directa entre el
término “finanzas” y los egresos y los ingresos del Estado, el desarrollo mas
amplio de los temas financieros y la aplicacion de los principios y de las
técnicas de las finanzas correspondan a las actividades de las organizaciones

privadas.

En cuanto al ambito de las finanzas publicas, la ley de ingresos y el
Presupuesto de egresos son los dos elementos basicos de la estructura
financiera del Estado. De ellos depende la planeacion tributaria y ellos son la

base de la politica fiscal del gobierno.

Concretamente tratindose del término Presupuesto, la palabra con la que
normalmente se le identifica es budget, cuyo origen no es anglosajéon, como
cominmente se piensa, sino francés. Este término viene de la palabra francesa
antigua bougette, equivalente a una petite bourse o pequeiia bolsa, de tal

manera que la bougette era la bolsa o cartera del ministro de las finanzas.

El Presupuesto de egresos fue considerado durante mucho tiempo sélo como
un mecanismo financiero para organizar los gastos del gobierno, conforme a
sus ingresos. Esta idea se tenia todavia en el siglo XIX. Actualmente, los
Presupuestos son importantes documentos para planear las finanzas pablicas y

la politica econémica.



Este cambio no se debe a una nueva posicion teorica, sino al impacto que
tienen la aplicacion del Presupuesto de egresos y al ejercicio del gasto publico

en el desarrollo de la economia.

En realidad, actualmente no se entienden las finanzas publica sin su relacién
con la economia, ni el Presupuesto de egresos sin su impacto directo en la

politica econémica de un pais.

Precisamente porque en el Presupuesto de egresos se determina cudnto se
gastard en un ano y en qué se gastara, mientras que en la ley de ingresos se
establece como se conseguirdan los recursos correspondientes, la politica
econémica de un gobierno no se puede disefiar sin tomar en cuenta la

estructura de las finanzas publicas.

Consecuentemente, cuando se entiende esta relacion, se pone de manifiesto el
cardcter estratégico de la planeacién presupuestal para cualquier sociedad, en
la que un gobierno toma las decisiones necesarias sobre el sentido del gasto
publico, obviamente conforme a su proyecto gubernativo y a los propdsitos

que trata de alcanzar mediante el ejercicio del poder.

Es evidente, por lo tanto, la importancia de una adecuada planeacién y
administracion de los recursos financieros publicos, porque la estructura de las
finanzas publicas y las decisiones de los gobiernos sobre el particular estdn
directamente relacionadas con la economia y tienen repercusiones en una
sociedad, modificando para bien o para mal los niveles de bienestar de las

personas y las posibilidades de progreso y desarrollo de una Nacion.



ASPECTOS CONSTITUCIONALES Y LEGALES GENERALES DEL
TEMA

En esta seccién analizaremos los aspectos constitucionales y legales generales
de nuestro objeto de estudio que es la problematica de las finanzas publicas en

las entidades federativas.

Al igual que en el caso de la federacion, los dos elementos juridicos y
financieros fundamentales para estructurar las finanzas publicas en las

entidades federativas son la ley de ingresos y el Presupuesto de egresos.

La preparacion y la aprobacion del Presupuesto de egresos y de la ley de
ingresos en las entidades federativas se basa tanto en normas juridicas
establecidas en la Constitucién federal, como en normas propias de las
entidades federativas, por lo que haremos referencia a ambos elementos, en

ese orden.

De acuerdo con la Constitucion federal, la Reptiblica mexicana se divide
territorialmente en 32 entidades federativas, cada una de las cuales a su vez se
subdivide internamente en municipios, con excepcion del D.F., entidad que se
subdivide en demarcaciones territoriales, antes denominadas “delegaciones”.
Cada uno de estos niveles de gobierno y de administracion tiene su propia
competencia, la cual deriva de normas establecidas en la Constitucion de los
Estados Unidos Mexicanos.

El articulo 40 de esta Constitucién determina que las entidades federativas
tendran autonomia -- aunque incorrectamente se emplea el término

“soberania” -- y que ésta se ejercerd conforme a lo establecido en la



Constitucién federal, la cual no podra ser contradicha por las constituciones

locales.

La distribucién de competencias entre estos dos niveles de gobierno se regula
a su vez conforme a una norma general que es el articulo 124 de la
Constitucién federal, segin el cual las facultades juridicas expresas
corresponden a los poderes federales, mientras que las demas constituyen la

competencia de las entidades federativas.

Posteriormente, diversos articulos de la Constitucién mexicana sefalan cudles
atribuciones corresponden al presidente de la Republica, cudles al Congreso

federal y cudles al poder judicial.

En cuanto a las entidades federativas, un articulo de suma importancia es el
116 en el que se determina cudl es la estructura en la que debe basarse su
organizacién interna, la cual debe respetar las normas de la Constitucion

federal.

Concretamente, en lo relacionado con las finanzas publicas, hemos sefialado
que los dos instrumentos normativos principales que las regulan en el nivel
federal, son la ley de ingresos y el Presupuesto de egresos. Ambos tienen una
vigencia de un ano fiscal, contado desde el primero de enero al treinta y uno

de diciembre.

La ley de ingresos es aprobada por las dos cdmaras que forman parte del

Congreso de la Unién, debiendo iniciarse su discusion en la camara de



diputados, conforme a lo establecido en el articulo 72, inciso h) de la

Constitucion federal.

El Presupuesto de egresos en cambio, es aprobado exclusivamente por la
camara de diputados del Congreso federal, segtn lo establecido en el articulo
74, fraccion IV de la Constitucion. Este Presupuesto se expide en forma de
Decreto, porque no se considera ley, toda vez que no es aprobado por las dos

camaras federales.

Ademds de estas disposiciones, tienen importancia diversas leyes federales
que regulan las finanzas publicas, entre otras, la ley orgdnica de la
Administracion Publica federal, la ley de Presupuesto, contabilidad y gasto
publico, el cédigo fiscal de la federacion, las diversas leyes fiscales, como la
del Impuesto sobre la Renta, la ley del IVA y particularmente, la ley de

Coordinacion Fiscal.

De acuerdo a la Constitucion federal, el proyecto de ley de ingresos y de
Presupuesto de egresos deben ser enviados por el presidente de la Republica a
la cdmara de diputados del Congreso de la Unién a mas tardar el 15 de
noviembre del ano previo al del ejercicio fiscal en el que estaran vigentes,
segin lo determina el articulo 74, fraccion IV de este ordenamiento,
existiendo una excepcién cuando el presidente de la Repiblica toma posesion
de su cargo el 1° de diciembre, caso en el que la fecha se extiende hasta el 15
de ese mes, prolongdandose también el periodo ordinario de sesiones del
Congreso hasta la conclusion de ese anio fiscal.

En la cdmara de diputados del Congreso de la Unién existen dos comisiones

de dictamen muy importantes que entre otras, tienen participacion directa y



fundamental en el proceso de aprobacion de estos proyectos: la comision de

hacienda y la de Presupuesto.

La iniciativa de ley de ingresos una vez que es aprobada por la cdmara de
diputados del 6rgano legislativo federal, pasa para su discusion y aprobacion a
la de senadores, en la que es analizada y dictaminada por las comisiones
equivalentes a las de la otra cimara, mientras que el proyecto de Presupuesto
de egresos se tramita totalmente en la cdmara de diputados del Congreso de la

Union.

Ambas proyectos tienen que ser aprobados antes de que inicie el afio fiscal en
que se aplicardn y de su vigencia depende a su vez, la modificacién de las
leyes que tienen relacion con los ingresos y con los egresos del Estado, lo que

equivale a decir, con las finanzas publicas en este caso federales.

El ciclo de las finanzas ptblicas se completa con la revision de la cuenta
publica, correspondiendo a la camara de diputados federal el ejercicio de esta

atribucion.

Segtin el articulo 74, fraccién IV es facultad exclusiva de la cdmara de
diputados del Congreso de la Union la revision de la cuenta publica federal, la
cual se integra conforme a lo previsto por la ley de Presupuesto, contabilidad y

gasto publico.

Esta atribucion la ejerce esta cdmara por medio de un d6rgano técnico

dependiente de ella que actualmente se llama Entidad de Fiscalizacién



Superior de la Federacion, de conformidad con el articulo 79 de la

ConstitucioOn mexicana.

Este 6rgano técnico que substituy6 a la Contaduria Mayor de Hacienda y que
tiene una competencia mas amplia que la de su predecesora, se relaciona con
la camara de diputados mediante una comision de vigilancia del ejercicio del
gasto publico, la cual estd prevista en la ley organica del Congreso de la
Unién, cuya principal atribucion consiste en la preparacién del dictamen de la

cuenta publica federal que sera sometido al pleno para su votacion.

La cuenta publica federal se integra en diferentes etapas y conforme a fechas
establecidas en las leyes y consiste en la consolidacion de los egresos de los
organos y de las instancias previstos en el Presupuesto de egresos, los cuales
deben haber ejercido los recursos publicos de que disponen de conformidad
con los montos que les han sido asignados y de acuerdo a los programas y a
los subprogramas correspondientes, sin apartarse de las normas legales que
regulan el ejercicio presupuestal. El informe de la cuenta publica debe ser
entregado a la cdmara de diputados a mas tardar el 31 de marzo del ano

siguiente al de su presentacion.

CONSTITUCIONES Y LEYES LOCALES PRINCIPALES

En el caso de las entidades federativas, la estructura general de las finanzas

publicas en cuanto a su aspecto normativo, es similar a la de la federacion.

Existe una Constitucion local en cada entidad federativa, salvo en el caso del

D.F., cuyas normas juridicas propias se establecen en un Estatuto de
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Gobierno. Tanto las constituciones locales, como el Estatuto de Gobierno
derivan de la Constitucion federal, en el caso de las primeras, particularmente

del articulo 116, mientras que tratdndose del segundo, del articulo 122.

En el articulo 116 de la Constitucién federal se establecen los fundamentos de |
la organizacién juridica interna de las entidades federativas y de su
competencia autonoma, uno de cuyos aspectos principales se refiere a la

hacienda y a las finanzas publicas.

De conformidad con este articulo de la Constitucion, las entidades federativas
pueden expedir su propia Constitucién para organizar internamente sus
estructuras politicas, economicas, administrativas, financieras y presupuestales

de manera auténoma, cumpliendo con dos requisitos principales, a saber:

1.- Respetar lo establecido en general, por las diversas disposiciones de la

Constitucion federal; y

2.- Respetar los términos de los articulos relativos a su organizacion interna,
entre otros, el 115, el 116, el 117 y el 118 de la Constituciéon federal, en los
que se establece qué puede incluirse en las constituciones locales y qué esta

prohibido que se incluya.

En términos generales, los Estados se organizan politicamente en forma
similar a la federacion, de tal manera que internamente tienen un gobierno, un
Organo legisiativo y uno judicial.

Para los efectos de este trabajo es conveniente sefialar que el 6rgano de

gobierno, al igual que en el nivel federal, es unipersonal, mientras que el
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organo legislativo, a diferencia de lo que ocurre en el caso de la federacidn,

estd formado por una sola cimara que es la de diputados locales.

También es importante tener en cuenta que en muchos casos, entre ellos el
relativo a las finanzas publicas y a su estructura y funcionamiento, existe una
tendencia en las entidades federativas a imitar lo que se establece en el ambito
federal, no obstante que se trate de dreas administrativas y de gobierno en las
que podrian disenarse estructuras distintas y tal vez mds eficaces, sin que esto

implicara una infraccién al Derecho federal.

Cada entidad federativa establece en su propia Constitucion las bases legales
de las finanzas publicas, entre las que son de mencionarse el procedimiento de
aprobacion de la ley de ingresos y del Presupuesto de egresos, asi como el de

la revisién de la cuenta publica.

En términos generales, estos procedimientos se llevan a cabo de manera
similar a la forma como se realizan en el nivel federal, con la participacion del

organo de gobierno y del 6rgano legislativo.

La ley de ingresos y el Presupuesto de egresos son aprobados por la camara de
diputados, con base en sendas iniciativas que presenta el gobernador de la
entidad federativa al Congreso local, el cual las analiza y emite los dictimenes

respectivos con el propoésito de que sean discutidos y votados en el pleno.

Estas normas juridicas tienen una vigencia anual y deben ser aprobadas antes
de que inicie el ejercicio fiscal del afio en el que se aplicaran, aunque a

diferencia de lo que ocurre en el caso del gobierno federal, tratindose de las
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entidades federativas no es estrictamente indispensable en todos los casos que
estas normas estén listas antes del 1° de enero de cada afio, porque en varias
constituciones locales se establece que si no son aprobadas a tiempo, pueden

seguirse aplicando las del afio anterior.

Concluido el ejercicio fiscal correspondiente se lleva a cabo la integracién y la
revision de la cuenta puablica, trabajos que realiza un Odrgano técnico
dependiente de la camara de diputados de cada entidad federativa, en
coordinacién con una comision del Congreso local especializada, todo con el
propdsito de emitir un dictamen que serd sometido al pleno para su
aprobacion, esto es, para que la cuenta publica de la entidad federativa y de los
municipios sea aprobada por los legisladores locales, los cuales a su vez,
expidieron la ley de ingresos y el decreto de Presupuesto de egresos. En esta
cuenta publica se incluye la comprobacién del gasto de los diversos poderes
locales, asi como el de organismos, instituciones, entidades, etc., etc., de la

administracion puablica de la entidad federativa y de los municipios.

También en el ambito legal de las finanzas publicas, cada entidad federativa
expide las leyes para llevar a cabo todos estos procedimientos, entre las cuales

pueden sefalarse las siguientes:

a) La ley de la hacienda publica local;

b) El cédigo financiero local;

c) Las leyes tributarias concretas;

d) La ley organica de la administracién publica de la entidad
federativa;

e) La ley orgéanica del Congreso local;
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f) La ley de Presupuesto, contabilidad y gasto publico de la entidad
federativa;
g) La ley de responsabilidades de los servidores publicos local; y

h) La ley organica de la contaduria mayor de hacienda;

Estas leyes reciben diferentes nombres en cada entidad federativa, entre otras
razones, porque los organos o las entidades publicas cuya competencia
regulan, también se denominan de manera distinta en cada caso. Un ejemplo
es el de la ley de hacienda o codigo financiero y otro el es el de la ley orgénica

del 6rgano de fiscalizacion o de la contaduria mayor de hacienda.

En cada entidad federativa existe una dependencia del gobierno federal, la
cual ejerce las atribuciones mds importantes en materia financiera en general y
particularmente, tratindose de los ingresos y de los egresos publicos. Esta
dependencia recibe distintos nombres en las diversas entidades federativas,
pero en todo caso, es el drea de gobierno equivalente a la Secretaria de

Hacienda en el nivel federal.

En diferentes partes de este trabajo nos referiremos a esta dependencia de los
gobiernos locales y especificamente a la del Estado de Tlaxcala, al examinar
la problematica relativa a la expedicion del Decreto de Presupuesto de Egresos

de esta entidad federativa.

En este momento mencionaremos algunos aspectos que es necesario conocer
sobre esta drea del gobierno, con el proposito de destacar su importancia en
cuanto a esta parte de la organizacion y del funcionamiento de las finanzas

publicas de las entidades federativas.
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La secretaria de finanzas o de hacienda de una entidad federativa, cualquiera
que sea su denominacion, forma parte de la administraciéon publica
centralizada local. Como consecuencia directa de lo anterior, su titular es
nombrado y removido libremente por el gobernador, sin ninguna limitacion,
salvo el cumplimiento de los requisitos que establezcan las constituciones o

las leyes de cada entidad federativa para poder ocupar este cargo.

Esta dependencia ejerce diversas atribuciones sumamente importantes en el
ambito de las finanzas publicas locales, entre las que destacan la preparacion
de los proyectos de ley de ingresos y de Presupuesto de egresos, asi como la
coordinacién con los otros 6rganos constituidos de la entidad federativa, como
el legislativo, el judicial, los ayuntamientos y con otros organismos
autonomos, previa a la elaboracion de esos proyectos, precisamente para
determinar sobre bases técnicas la asignacion de recursos a cada una de estas
areas para el ejercicio fiscal del afio siguiente. Se trata de un trabajo complejo
en muchos sentidos, a lo largo de cuya realizacién es necesario resolver
problemas de distinta naturaleza, principalmente relacionados con la situacion

politica, social y financiera de la entidad federativa.

Ademas del titular de esta dependencia, el cual como hemos sefalado, es
nombrado y substituido libremente por el gobernador de la entidad federativa,
en la secretaria de hacienda o de finanzas colaboran otros funcionarios
publicos cuya participacion en los procesos relativos a las finanzas publicas es

muy importante.
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Entre otros, deben mencionarse a los responsables de las siguientes areas,
cualquiera que sea la denominacién que corresponda a cada una y a su titular:

tesoreria, ingresos, egresos, contabilidad y juridica.

NATURALEZA Y CARACTERISTICAS DE LOS PRESUPUESTOS DE
EGRESOS EN NUESTRO PAIS

La ley de ingresos es una norma general que se crea conforme al
procedimiento legislativo ordinario, en el caso del ambito federal, mediante la
aprobacion de las dos cdmaras del Congreso de la Union y en el caso de las
entidades federativas, mediante la aprobacion de la camara de diputados local.
En cambio, se ha discutido reiteradamente sobre la naturaleza juridica del
Presupuesto de egresos. Este aspecto del tema al que nos referimos tiene una
gran importancia para muchos efectos, pero para los que se relacionan
concretamente con este trabajo s6lo nos interesa sefialar que existen tres
posibilidades para contestar a la pregunta sobre la naturaleza juridica de los

Presupuestos de egresos, tanto del federal, como de los locales:

a) Se trata de decisiones de naturaleza administrativa;
b) Se trata de decisiones de naturaleza judicial; o

c) Se trata de decisiones de naturaleza legislativa.

En el caso del Presupuesto de egresos federal existe una diferencia entre esta
resolucion del organo legislativo y la expedicion de leyes, desde el punto de
vista del procedimiento para tomarla. Como hemos sefialado, el Decreto de
Presupuesto s6lo es expedido por la cdmara de diputados, mientras que las

leyes de aplicacion federal deben ser aprobadas por ambas camaras.
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Esto significa que el Presupuesto no es elaborado conforme al procedimiento
legislativo ordinario, razén por la cual algunos estudiosos consideran que la
naturaleza de esta resolucion es distinta a la de las leyes y por lo tanto, no es

una norma general.

La suprema corte de justicia sostiene esta misma idea en diversas tesis en las
que s6lo ha argumentado que los decretos de Presupuesto no son normas
generales porque en su elaboracion no se aplica el procedimiento legislativo

ordinario.

No obstante, este punto de vista es err6neo porque aunque este aspecto
relativo al procedimiento para aprobar el decreto de Presupuesto federal es
verdadero, sélo lo es en el caso del Presupuesto federal, lo cual significa que
no puede considerarse en términos absolutos para determinar la naturaleza de

estas resoluciones tratandose de los Congresos locales.

En efecto, este razonamiento limitado al procedimiento que se aplica para
aprobar el decreto de Presupuesto federal no puede servir de base para
determinar la naturaleza legal de los decretos de Presupuesto de las entidades
federativas porque en éstas s6lo existe una cdmara y en ella igualmente se
aprueban las leyes, por ejemplo, la de ingresos y el decreto de Presupuesto de

egresos, sin que difieran los procedimientos legales para hacerlo.

Ademas, los reglamentos que expiden tanto el gobierno federal, como los
locales, asi como los ayuntamientos tampoco se elaboran, ni se aprueban

mediante el mismo procedimiento que se aplica para el caso de las leyes
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ordinarias, no obstante lo cual a nadie se le ocurriria sugerir que por ese hecho

no deban ser considerados como normas generales.

La Constitucion de nuestro pais y las de las entidades federativas se modifican
también, mediante procedimientos legales especiales que son diferentes al que
se utiliza para crear o cambiar las leyes, sin que esto sea suficiente para
suponer que la naturaleza de las normas constitucionales sea distinta a la de

las leyes.

Igualmente, en nuestro pais, un tratado internacional se firma por el presidente
de la Republica y es aprobado por la cdmara de senadores, lo cual significa
que el procedimiento para crearlo es diferente al que se aplica para expedir o
modificar una ley, sin que por ese hecho difiera la naturaleza legal de una y

otra normas juridicas.

La naturaleza legislativa de un acto depende de sus caracteristicas, las cuales
en el caso de las leyes son la abstraccion, la generalidad, la permanencia, la

obligatoriedad y la coercibilidad.

Desde el momento en que en los Presupuestos de egresos se establecen
prescripciones generales que son permanentes durante el periodo de su
vigencia, mientras no se modifiquen, no existe duda de su naturaleza
legislativa, idéntica a la de las leyes de ingresos expedidas por los érganos
legislativos federal y locales. Se trata de resoluciones de los Congresos
generales, abstractas, impersonales, obligatorias, permanentes y aplicables
coerciblemente, de tal manera que estos decretos son materialmente normas

generales.
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En cuanto al contenido y a la estructura de las leyes de ingresos y de los
decretos de Presupuestos en nuestro pais, existen similitudes entre el caso
federal y el de las entidades federativas, en cuanto a lo primero y diferencias

en el caso del disefio de la segunda.

Estas diferencias son mas evidentes tratandose del Presupuesto de egresos. El
Presupuesto de egresos de la federacion, publicado en el diario oficial el 30 de

diciembre del 2003, tiene los siguientes titulos y capitulos:

[.- El titulo primero que se refiere a las asignaciones del Presupuesto de

egresos de la federacion, el cual esté integrado por los siguientes capitulos:

a) Primero, concerniente a las disposiciones generales; y

b) Segundo, relativo a las erogaciones.

II.- El titulo segundo, particularmente importante para los propdsitos de
nuestro estudio, concerniente al federalismo financiero y hacendario, contiene

los siguientes capitulos:

a) Primero, relativo a las disposiciones generales;

b) Segundo, concerniente a los apoyos para el fortalecimiento de las
entidades federativas, establecidos en el ramo 39, los cuales tienen el
proposito esencial de fortalecer los Presupuestos de las entidades

federativas;
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c) Tercero, relacionado con las aportaciones federales establecidas en el
ramo 33, cuyos montos distribuidos por fondos se calculan con base en
la ley de coordinacion fiscal; y

d) Cuarto, en el que se establece la reasignacion de recursos federales a las

entidades federativas.

I11.- El titulo tercero, relativo al ejercicio por resultados del gasto publico y a

la disciplina presupuestal, el cual estd integrado por los siguientes capitulos:

a) Primero, relativo a las disposiciones generales;

b) Segundo, concerniente a la administracion por resultados de los
recursos publicos;

c) Tercero, relacionado con las disposiciones de racionalidad y austeridad
presupuestales;

d) Cuarto, en el que se establece lo correspondiente a los servicios
personales;

e) Quinto, relativo a las adquisiciones y a las obras publicas;

f) Sexto, concerniente a la inversion publica;

g) Séptimo, relacionado con los subsidios y las transferencias; y

h) Octavo, en el que se establece lo correspondiente a las reglas de

operacion por programas.

IV.- Titulo cuarto, relativo a la aplicacion, a la transparencia y a la evaluacién

del Presupuesto de egresos, integrado por los siguientes capitulos:

a) Primero, relativo a la informacion y a la transparencia;

b) Segundo, concerniente a la evaluacion; y
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Tercero, relacionado con la evaluacion del impacto presupuestario.

V.- Articulos transitorios, en total veintisiete; y

VI.- Anexos, en total diecis€is, algunos divididos por partes o en letras, en los

que se establecen concretamente, los montos presupuestales a los que se hace

referencia en los diversos titulos y capitulos del Presupuesto de egresos de la

federacion.

En cuanto al Presupuesto de egresos de las entidades federativas, su estructura

es normalmente la siguiente:

a)

b)

c)

d)

Normas que se refieren a las disposiciones generales necesarias para
poder aplicar el Presupuesto de egresos;

Normas especificas en las que se determinan los montos presupuestales
correspondientes a las diversas dependencias, entidades, organizaciones
o areas de gobierno y administracién de la entidad federativa, asi como
de los distintos 6rganos publicos, organismos, institutos y programas
del Estado;

Normas relativas a la forma como se aplicardn los recursos ptblicos a
los diferentes programas, asi como a la administracion y control del
ejercicio presupuestal; y

Normas concretas concernientes a temas como la creacién de
dependencias y entidades y a su incorporacion al Presupuesto, la
transferencia de fondos y las adecuaciones presupuestales, los subsidios,
las adquisiciones, la obra publica y las modificaciones de gastos en

general y particularmente, de ampliacion automatica;
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e) Articulos transitorios; y

f) Anexos.

Actualmente, tanto los proyectos de Presupuestos que por disposicion de las
leyes deben preparar los diferentes Organos constituidos, entidades
gubernativas, organismos autonomos e instituciones, federales, locales y
municipales, como los proyectos que envian los gobiernos federal y locales a
los Congresos correspondientes, se deben elaborar por programas y no por

objetivos, de conformidad con las normas juridicas aplicables.

SEGUNDA PARTE
PROBLEMATICA GENERAL DE LOS PROCESOS DE
ELABORACION Y APROBACION DE LAS LEYES DE INGRESOS Y
DE LOS PRESUPUESTOS DE EGRESOS EN NUESTRO PAIS

En este capitulo examinaremos algunos aspectos relativos a la problematica
general que se presenta en los procesos de elaboracion y aprobacion de las

leyes de ingresos y de los Presupuestos de egresos en nuestro pais.

Este andlisis se concentrard en los temas mdas importantes de esta variada
problematica, por razones de espacio, tratando de diferenciar en cada caso las
situaciones que se presentan en los procesos relativos a las finanzas publicas
federales de las que caracterizan a estos procesos en el caso de las entidades

federativas.

Revisaremos estos aspectos en el siguiente orden:
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A) Aspectos constitucionales y legales;
B) Aspectos politicos;
C) Aspectos econémicos; y

D) Aspectos financieros.

ASPECTOS CONSTITUCIONALES Y LEGALES

El proceso de aprobacion de la ley de ingresos y del Presupuesto de egresos
tanto en el nivel federal, como en el local estd legalmente establecido en las

constituciones respectivas y en las leyes internas de los Congresos respectivos.

En el nivel federal, la Constitucion federal determina en el articulo 74°,
fraccion IV que el presidente de la Republica enviara a la camara de diputados
del Congreso de la Unién la iniciativa de ley de ingresos y el proyecto de

Presupuesto de egresos, segin lo sefialamos en el capitulo anterior.

Estos proyectos deben ser preparados por la secretaria de hacienda, de

conformidad con la ley organica de la administracién publica federal.

En la Constitucion se establece que ambos proyectos deben ser enviados a la
camara de diputados a mas tardar el 15 de noviembre del afio anterior al del
ejercicio fiscal en el que se aplicaran, salvo en el afio en el que el presidente
de la Republica toma posesion de su cargo el 1° de diciembre, caso en el cual
el plazo para su presentacion se extiende hasta el 15° de ese mes, debiendo ser
aprobados de todas manera, antes del 1° de enero siguiente.

De acuerdo con la ley orgdnica del Congreso de la Unidn, después de que

estos proyectos son recibidos se turnan a las comisiones correspondientes en
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las que se analizan y se discuten para la elaboracion de los dictimenes que

seran sometidos a la aprobacién del pleno.

La iniciativa de ley de ingresos, después de ser aprobada en la camara de
diputados, es enviada a la de senadores para su discusién y aprobacion, a
diferencia del proyecto de Presupuesto de egresos, el cual después de ser
votado favorablemente por la mayoria de los diputados federales, es remitido

al presidente de la Republica para su publicacion.

En la Constitucion mexicana no existe ninguna norma en la que se prevea y se
resuelva una situacién que ha estado a punto de presentarse en algunas
ocasiones en los anos recientes. Nos referimos a lo que ocurriria si el
Presupuesto de egresos de la federacién no fuera aprobado por los diputados

antes de que inicie el afio fiscal en el que debera aplicarse.

El problema que se presentaria seria bastante serio porque no habria una base
legal para realizar ningtin gasto en el nivel federal desde el primer minuto del
1° de enero, razon por la cual el Presupuesto de egresos debe ser aprobado

forzosamente el 31 de diciembre, a mas tardar.

En efecto, en la Constitucion federal no existe ninguna norma que sefale que
en caso de que el Presupuesto de egresos no haya sido aprobado antes del 1°

de enero, seguird aplicandose el Presupuesto del afio anterior.

Sélo existe un articulo, que es el 75, en el que se senala que si a un cargo
publico no se le asigna una retribucion en el Presupuesto de egresos, se le

seguira aplicando la que senale el Presupuesto del ejercicio fiscal en curso. No
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obstante, esta norma constitucional aislada no puede servir de base para tratar
de extender la vigencia de un Presupuesto de egresos de la federacion de un

ejercicio presupuestal u otro.

Indudablemente, esta situacién provoca una presion innecesaria tanto politica,
como legal en el proceso de discusién y aprobacion del Presupuesto de
egresos que limita en gran medida la posibilidad de que el proyecto respectivo
se analice y se apruebe con base en elementos técnicos principalmente, los
cuales estan sujetos al factor representado por el tiempo y en muchos casos,

terminando siendo postergados a un lugar secundario.

La solucion de este problema es muy sencilla y consiste en establecer en la
Constitucion que en caso de que el Presupuesto de egresos no esté listo antes
del 1° de enero del ejercicio fiscal en el que se aplicard, se extendera la

vigencia del anterior hasta que el Congreso apruebe el nuevo.

ASPECTOS POLITICOS

La situacion politica afecta igualmente a los procesos de elaboracion y
aprobacion de las leyes de ingresos y de los Presupuestos de egresos tanto en

el ambito federal, como en el local.

En los anos recientes se ha percibido con claridad cémo las discusiones de la
conocida como reforma fiscal en materia de ingresos y del Presupuesto de
egresos de la federacion se llevan a cabo en condiciones tales que en més de

un sentido, a los aspectos financieros y técnicos se les concede menos
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importancia que a las consideraciones politicas, con base en las cuales se

toman las decisiones correspondientes.

En el pasado inmediato, la aprobacién del proyecto que envia el gobierno a la
camara de diputados del Congreso de la Unién no ha dependido
fundamentalmente de su idoneidad programatica, ni de su estructura
financiera, sino de la correlacion de fuerzas politicas en ese organo de
representacion popular y de su relacién en ese momento, con el presidente de

la Reptblica.

Adicionalmente, como el tema fiscal siempre ha sido objeto de fuertes
discusiones, es frecuente que el debate en el Congreso de la Union se politice
inclusive desde antes de que se presenten la iniciativa de la ley de ingresos y

el proyecto de Presupuesto de egresos.

No menos comin es el hecho de que el andlisis y la discusiéon de estos
proyectos, los cuales deberian basarse en consideraciones sobre la situacién
economica y financiera del pais, se realicen conforme a calculos sobre la
posible negociacion que determinados partidos politicos podrian hacer con el
gobierno para obtener contraprestaciones de distinta naturaleza, como
posiciones electorales o cancelacion de investigaciones sobre ilicitos

cometidos por alguno o algunos de sus miembros.

A todo esto debe agregarse que los partidos politicos tampoco actian en todos
los casos, con base en criterios objetivos, ni toman decisiones en esta materia,
pensando prioritariamente en el cumplimiento de una responsabilidad tan

importante como la relativa a las finanzas publicas.
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La mayoria de los legisladores, con las pocas excepciones que deban dejarse a
salvo, basan sus determinaciones en razones ideologicas o en motivos
personales, siguiendo consignas de sus coordinadores en la camara o de las

dirigencias de sus partidos.

Tanto la iniciativa de la ley de ingresos, como el proyecto de Presupuesto de
egresos, enviados por el ejecutivo a la camara de diputados del Congreso de
la Unidn, se analizan en comisiones técnicas y de dictamen especializadas,
como la de Presupuesto y gasto publico y la de hacienda, cuyos miembros no
son especialistas en estas materias en todos los casos, sino son seleccionados

en muchas ocasiones por razones estrictamente politicas.

Consecuentemente, los miembros de la comision que pertenezcan al partido
del presidente, por ejemplo, en este momento del PAN, defenderan
decididamente los proyectos enviados a la camara por el gobierno,
independientemente de su idoneidad técnica y financiera, admitiendo que se
les hagan so6lo algunos cambios sin afectar el fondo, mientras que los
miembros de partidos opositores al presidente, propondran modificaciones

substantivas a estas iniciativas.

Algo similar ocurre en las entidades federativas, con las peculiaridades de
cada caso, considerando ademds que en muchas ocasiones, diversas
circunstancias particulares internas y externas complican el desarrollo de los
trabajos propios de esta etapa inicial de los procesos correspondientes a las

finanzas publicas.
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En las entidades federativas las limitaciones propias de su situacion financiera
se combinan con situaciones politicas diversas que repercuten negativamente
en el proceso de aprobacion de la ley de ingresos y del Presupuesto de

€gresos.

Un caso comuin de situaciones politicas que entorpecen estos procesos
financieros es el de las elecciones locales, cuyas fechas de inicio y conclusion

son muy variadas de una entidad federativa a otra.

Como sabemos, en nuestro pais existen tres ambitos de gobierno, uno de los
cuales es el municipal. El 6érgano de gobierno y administracién del municipio

es el ayuntamiento, el cual es de eleccion popular.

Es necesario considerar que en México existen mas de 2,400 municipios y que
muchas entidades federativas tienen mas de cien, como el Estado de México,
algunas varios cientos, como Oaxaca que tiene alrededor de quinientos y que
la mas reducida en cuanto a su extension territorial que es Tlaxcala, tiene
sesenta. La eleccion de ayuntamientos se realiza en fechas variables de una
entidad federativa a otra y no siempre coincidentes con las de legisladores

locales, ni de gobernadores.

Todo esto significa que en muchas entidades federativas la mayoria de los
aiios son electorales, lo cual significa que la hprobacién de los proyectos de
ley de ingresos y de Presupuesto de egresos normalmente estd condicionada
por situaciones politicas y a veces hasta por revanchas personales entre

politicos locales.
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A esto debe agregarse que en muchas entidades federativas el gobierno es de
un partido y la mayoria en el Congreso es de otro o se integra por dos o mas
partidos contrarios al gobernador, lo cual es causa de que en muchos casos la
aprobacion o el rechazo de las propuestas enviadas al Congreso dependa de

situaciones politicas y no de consideraciones financieras.

No menos importante es sefalar que en algunos gobiernos locales
particularmente la preparacion del Presupuesto de egresos incluye la
asignacion de montos intencionalmente bajos a los otros poderes locales, con
el objeto de negociar después una reasignacion favorable para ellos a cambio
de ciertas decisiones que éstos tomaran conforme a los intereses del

gobernador.

En suma, como podra advertirse, la preparacion, el andlisis, la discusion y la
aprobacion de las leyes de ingresos y de los Presupuestos de egresos en
nuestro pais estan condicionados en muchos casos por situaciones politicas,
las cuales pueden llegar a representar problemas y conflictos que afectan de

manera determinante a estos Procesos.

ASPECTOS ECONOMICOS

La situacion econémica del pais es un elemento determinante en los procesos
de elaboracion de las leyes de ingresos y de los Presupuestos de egresos de la
federacién y de las entidades federativas.

Esto se entiende en la medida en que de la actividad economica dependen en
gran medida los ingresos del Estado y de éstos depende el proyecto de gastos,

de tal manera que si la economia tiende a crecer, el gobierno puede pensar en
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gastar mas para cumplir con sus obligaciones eficientemente, mientras que si
la economia decrece, los ingresos publicos serdn menores y los gastos

también.

Como sabemos, una economia poco desarrollada depende de la posicion
econdmica del pais o de los paises dominantes de su region y en gran medida,

de los procesos econdmicos internacionales.

La dependencia de nuestra economia de lo que ocurra en Estados Unidos sigue
siendo considerable y consecuentemente, nuestras estructuras siguen siendo

débiles e inestables.

La economia mexicana es poco sélida y su impulso depende principalmente
de elementos politicos y econdmicos internos y de factores econémicos
externos. En efecto, si los inversionistas extranjeros y los bancos con
presencia mundial perciben calma social y politica interna, mantienen sus
inversiones en nuestro pais y le prestan dinero al gobierno, respectivamente,
desde luego, condicionando las dos cosas al establecimiento de politicas

economicas neoliberales.

Si la situacion interna no les parece favorable, los inversionistas extranjeros
retiran sus posiciones en el mercado o limitan sus proyectos de expansion
productiva, mientras que los bancos y los gobiernos de otros paises endurecen
las condiciones crediticias en perjuicio de México y obligan a nuestro
gobierno a modificar su politica econémica y monetaria para volver a
flexibilizar los apoyos financieros necesarios para la estabilidad y el

crecimiento de nuestra economia.
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Estas situaciones se reflejan en los mercados financieros y en diversos
indicadores econdémicos, particularmente, en la paridad peso—dolar y en las
tasas de interés. Los desajustes en la economia y las reacciones
correspondientes de los agentes econémicos se manifiestan en una alta
volatilidad en los mercados accionarios y en una mayor o menor depreciacién
del peso frente al ddlar. Adicionalmente, las tasas de interés aumentan,
encareciendo el dinero y el crédito, todo lo cual afecta negativamente a los

procesos econémicos y financieros del pais.

En estas condiciones, la planeacion de las finanzas puablicas y la estructura
financiera de la ley de ingresos y del Presupuesto de egresos en muchos
aspectos carecen de certidumbre econdmica y de bases estructurales internas

objetivas.

El gobierno federal calcula sus gastos con base en los programas que debe
cumplir y en las necesidades que debe atender, pero haciendo depender ambas

cosas de sus ingresos proyectados, los cuales consisten en:

a) Ingresos del gobierno federal por concepto de impuestos,
contribuciones de mejoras, derechos, contribuciones distintas a las
anteriores, productos y aprovechamientos;

b) Ingresos de organismos y empresas, integrados por ingresos de
organismos y empresas del gobierno federal y por aportaciones de
seguridad social; e

c¢) Ingresos derivados de financiamientos, entre los que se incluyen a los
ingresos derivados del endeudamiento interno y externo y otras formas

de financiamiento, como el diferimiento de pagos.
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No siendo nuestro objeto de estudio el caso de las finanzas publicas federales,

s6lo haremos aqui una breve referencia al caso del peso financiero de los

ingresos por la venta de petréleo y otros hidrocarburos y por la venta de

electricidad en la ley de ingresos y en el Presupuesto de egresos federales.

De acuerdo con la ley de ingresos de la federacion de 2003, el monto total de

ingresos de organismos y empresas serd de 411,555.50 millones de pesos, de

los cuales 152,127.00 millones corresponden a Petréleos Mexicanos y

121,511.10 millones a la Comisién Federal de Electricidad.

En el siguiente cuadro podremos observar la importancia de ambas empresas

publicas con relacién a este tipo de ingresos del gobierno federal en particular

y de la ley de ingresos en general.

Cifras en millones de pesos:

Ingreso
total
proyectado |Ingreso total | % /i
de de la|sobre |sobre
Empresas organismos | federacién |ingreso |ingreso
puiblicas |PEMEX |CFE y empresas |(2) (1) 2)
(1)
152,127.00{121,511.10|411,555.50 | 1,524,845.70
PEMEX 36.96 [9.98
CFE 29.52 |7.97
PEMEX 66.48 |17.95
Y CFE

Fuente: Ley de ingresos de la federacion, 2003
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Como podra advertirse, el peso financiero de estas dos empresas publicas y
especificamente de PEMEX es considerable, toda vez que representan en
conjunto el 17.95% de los ingresos totales de la federacién, correspondiendo a
Petréleos Mexicanos el 9.98% de este total. En cuanto a los ingresos
programados en este rubro concreto, PEMEX aporta el 36.96% del total, en
tanto que ambas empresas en conjunto representan el 66.48% de los ingresos

federales por este concepto.

Ahora bien, si tomamos como base el total de ingresos proyectado para el ano
2003, el cual asciende a 1,524,845.70 millones de pesos y consideramos el
monto total de ingresos de organismos y empresas, el cual es de 411,555.50
millones de pesos, resulta que €ste representa el 26.99%, o sea, casi la tercera

parte de los ingresos previstos para este ejercicio.

Esto explica en gran medida nuestra afirmacion sobre las bases pocos sélidas
de la planeacion financiera de las finanzas publicas federales, tomando en
cuenta que la variacién de los precios del mercado de estos energéticos,
principalmente del petréleo, afectan de manera determinante a las

proyecciones generales de ingresos y a la capacidad proyectada de gastos.

St la variacion es positiva, habra un superavit, mientras que en caso contrario,
habra un déficit, no existiendo en ninguno de los dos casos, previsiones
financieras precisas para el manejo de los excedentes, ni de los faltantes. En el
caso de variaciones negativas en los precios de mercado de la mezcla de
exportacion, el articulo 4° del Presupuesto de egresos de la federacion para el
ejercicio fiscal 2003, establece una serie de disposiciones que en resumen

determinan la obligacién de que en PEMEX se reduzca el gasto interno, lo
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cual obviamente no es suficiente como prevision, para lograr un equilibrio
presupuestal automatico entre la ley de ingresos y el Presupuesto de egresos.

Ahora bien, es conveniente seialar que de conformidad con el articulo 7° de la
ley de ingresos federal, para determinar los ingresos por la venta de petréleo
crudo y de gas natural, precisamente se toman los precios ponderados de los

mercados internacionales.

Para los efectos de nuestra investigacion, es importante considerar lo anterior,
porque las modificaciones de los precios de los hidrocarburos en los mercados
internacionales a las que haciamos referencia, ademas del efecto directo,
positivo o negativo en los ingresos federales, causan un beneficio o un
perjuicio a las finanzas publicas de las entidades federativas, cuando éstas
entran a la discusiones de las aportaciones federales no entregadas
oportunamente por problemas financieros del gobierno de la Repiblica, o en
el caso contrario, cuando exigen aportaciones extraordinarias, por ejemplo,
por el excedente financiero que puede tener la federacion por la venta del

petréleo a precios mayores a los proyectados.

En cuanto a las entidades federativas, la situacion econémica nacional y la

propia de cada una de ellas tiene un efecto directo en sus finanzas publicas.

Como es de sobra sabido, existen entidades federativas ricas y entidades
federativas cuyos recursos econémicos son limitados e igualmente, municipios
sin demasiados problemas financieros y municipios que transitan de la

pobreza al pauperismo.
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La estabilidad financiera y econdmica nacionales cuando es precaria o
momentanea es causa en muchos sentidos de inestabilidad interna en las
entidades federativas, a lo que debe agregarse que problemas propios de cada

una de ellas pueden distorsionar sus finanzas publicas.

En términos generales, es verdad que existen entidades federativas que
generan mucho mas riqueza que otras, pero esto no significa que por este

hecho s6lo algunas tengan problemas financieros para cubrir sus egresos.

Recordemos que en nuestro pais, la generacion de la riqueza esta distribuida
en distintas zonas geograficas, mientras que la recaudacion tributaria sigue
estando concentrada en la federacion.

En el Presupuesto de egresos de la federacion se separa un capitulo especifico
para el federalismo, en el cual se determinan las normas con base en las cuales
se asignan las aportaciones de recursos federales a las entidades federativas.
Estas aportaciones estdn previstas en dos ramos generales del Presupuesto de
egresos que son el 33 y el 39, el primero de los cuales se divide en diversos

fondos.

En el siguiente apartado analizaremos con detenimiento estos rubros del
Presupuesto de egresos de la federacion, razén por la cual aqui sélo nos

referiremos a algunos aspectos generales del tema.

De conformidad con el anexo 8B del Presupuesto de egresos de la federacion,
el ramo 33 correspondiente a las aportaciones federales para entidades
federativas y municipios se divide en nueve fondos, con una cantidad total de

234,618.81. millones de pesos, mientras que el ramo 39 concerniente al
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programa de apoyos para el fortalecimiento de las entidades federativas,

asciende a 17,000.00 millones de pesos.

Revisemos el peso de estos ramos en el Presupuesto de egresos de la
federacién, para percibir con mayor claridad a cudnto asciende
porcentualmente la aportacion participable de recursos federales para los
Estados, después de lo cual veremos lo que representan estas aportaciones

para las entidades federativas.

Cifras en millones de pesos:

% de
Presupuesto ambos
federal total |[Ramo 33 |Ramo 39 |% Ramo 33 |% 39 Ramos
1,524,845.70(234,618.81 | 17,000.00 |[15.39 1.1 16.50

Fuente: Presupuesto de egresos de la federacion, 2003

Obviamente, existen otras transferencias de recursos federales a las entidades
federativas determinadas en el Presupuesto de egresos por programas de
desarrollo que benefician a diferentes entidades federativas y a distintas
regiones del pais, establecidos en el anexo 4 y por ampliaciones
presupuestales previstas en el 15B, no obstante lo cual, para los efectos de
nuestra investigacion, no alteran las conclusiones que pueden extraerse del

cuadro que presentamos.

Lo que tratamos de destacar es que el porcentaje que representan las

aportaciones federales establecidas en los dos ramos presupuestales de
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referencia dificilmente pueden considerarse equivalentes a los beneficios que
podrian obtener las entidades federativas de una captacion tributaria directa
incrementada por un desarrollo de la actividad econémica en su territorio.

Consecuentemente, la situacion econOomica general del pais afecta
indirectamente a las entidades federativas cuando es estable o positiva y
directamente cuando es negativa, porque automdticamente, al disminuir la
captacion tributaria de la federacién, se reducen también las participaciones
que ésta distribuye entre las provincias, afectando de manera determinante a

las finanzas piblicas locales.

En un capitulo por separado analizaremos el caso de las finanzas piblicas de
Tlaxcala, por lo que aqui s6lo haremos referencia a los cuatro entidades
federativas que reciben del ramo 33 entre 2,000 y 3,000 millones de pesos en
total, siendo las menos favorecidas de las 32, sélo superadas por Baja
California Sur y por Colima, las cuales tienen asignados 1,962.45y 1,961.18
millones de pesos respectivamente. Entre estas cuatro entidades federativas
estan Tlaxcala y Quintana Roo, en cuyas leyes de ingresos el total de estas
asignaciones federales representan mas del 95% y mds del 48%
respectivamente.
Aportaciones totales del ramo 33 para 2003

Cifras en millones de pesos:

Aguascalientes  |Campeche Quintana Roo Tlaxcala

2,137.2 2,806.1 2,968.1 2,897.0

Fuente: Acuerdo por el que se da a conocer a los gobiemos del Distrito Federal y de las entidades federativas, la distribucién y
calendarizacién para la ministracion durante el ejercicio fiscal de 2003, de los recursos correspondientes al Ramo 33

Aportaciones Federales para Entidades Federativas y Municipios, 2003
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Veamos ahora cudles son las cuatro entidades federativas que mds recursos
reciben anualmente del ramo 33, segiin el Acuerdo publicado en el Diario
oficial el 31 de enero de 2003.

Aportaciones totales del ramo 33 para 2003

Cifras en millones de pesos

Estado de México |Chiapas Veracruz Oaxaca

23,041.3 13,289.4 17,849.1 12,442.3

Fuente: Acuerdo por el que se da a conocer a los gobiernos del Distrito Federal y de las entidades federativas, la distribucién y
calendarizacién para la ministracién durante el ejercicio fiscal de 2003, de los recursos correspondientes al Ramo 33

Aportaciones Federales para Entidades Federativas y Municipios, 2003

Es evidente el contraste entre estos grupos de entidades federativas en cuanto
a los recursos que reciben, si bien en apariencia podria parecer l6gica y
comprensible la diferencia, tomando en cuenta las caracteristicas y las

necesidades de cada una.

No obstante, es necesario tomar en cuenta al menos dos elementos para
analizar estas diferencias contrastantes, los cuales s6lo mencionaremos aqui

porque esta revision concreta excede los propdsitos de esta investigacion:

a) Los diversos fondos que integran el ramo 33, relativos a temas
tan diversos como la educacién, la salud, el desarrollo de
infraestructura, el apoyo multiple, et., etc.; y

b) Los criterios que establece la ley de coordinacién fiscal para
determinar los montos que corresponderan a cada entidad

federativa en cada caso.
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Estos dos elementos deberian ser la base para determinar y justificar la
distribucion de recursos del ramo 33, conforme al Acuerdo mencionado. No
obstante, un andlisis cuidadosa de ambos, demostraria que las verdaderas
razones de estas asignaciones son politicas y que entre ellas se encuentra la

militancia partidista del gobernador de la entidad federativa correspondiente.

ASPECTOS FINANCIEROS

En el caso de las finanzas puablicas federales, el Presupuesto de egresos para el
ano 2003 se estructura sobre la base del déficit 0, lo cual significa que se
planearon los egresos con relacién a los ingresos en forma equilibrada.

De conformidad con el articulo 1° de la ley de ingresos de la federacion, la
percepcion financiera para este ejercicio fiscal serd de 1,524,845.70 millones
de pesos, mientras que los egresos federales ascenderdn a 1,524,845.70
millones de pesos, segin el articulo 3° del Presupuesto de egresos de la
federacion, lo que equivale a sefialar que en este ejercicio fiscal no habra

déficit, al menos conforme a esta proyeccion.

Segun hemos visto, de este gasto programado en equilibrio con los ingresos, la
aportacion financiera de la federacion correspondiente a los ramos 33 y 39
representa el 16.50% del Presupuesto de egresos federal. Veamos ahora
algunas razones financieras del Presupuesto de egresos para determinar cudl es
la distribucion del gasto con relacién a lo que reciben las entidades federativas

por concepto de fondos de origen federal.

1.- Ingresos del gobierno federal provenientes de impuestos, contribuciones,

derechos, aprovechamientos y productos, con relacién al ISR y al IVA.
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Cifras en millones de pesos:

Impuestos % ISR e
totales (IT) |ISR IVA % ISR /IT [% IVA/IT [IVA/IT
790,041.8 | 352,947.2 | 225,154.3 44.67 28.49 73.16

Fuente: Ley de ingresos de la federacion, 2003

De los impuestos totales que proyecta recaudar el gobierno federal en el

ejercicio fiscal 2003, casi la mitad corresponde al impuesto sobre la renta y

casi la tercera parte proviene del impuesto al valor agregado. Entre ambos

impuestos se recaudard, segun esta proyeccion, el 75% del total de los

impuestos federales.

2.- Ingresos totales segtin la ley de ingresos de la federacion, con relacién a los

impuestos totales y a los ingresos de organismos y empresas.

Cifras en millones de pesos

Ingresos de

empresas y
Ingresos Impuestos |organismos
totales (1) |totales ( 2 ) |publicos % 2/ 1 %3/1 %2+3/1
(3)
1,524,845.71790,041.8 |312,650.3 |[51.81 20.50 1231

Fuente: Ley de ingresos de la federacién, 2003
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Como puede advertirse, el total de la recaudacion tributaria proyectada para el
aiio 2003 equivale a mas del 50% del total de ingresos de la federacién, a lo
que debe agregarse que de ese porcentaje, casi el 75% corresponde a dos
impuestos federales que son el ISR y el IVA. Ademads, los ingresos
provenientes de empresas y organismos publicos representa otro 20% del total

de ingresos federales.
3.- Aportaciones federales del ramo 33 para entidades federativas y
municipios, con relacion a los ingresos totales de la federacién y al total de

impuestos federales.

Cifras en millones de pesos

Ingresos

totales de la

Ramo 33  |federacion |Impuestos |[% 1/2 % 113
(1) (2) totales( 3 )
234,618.8 |1,524,845.7(790,041.8 |15.39 29.70

Fuente: Presupuesto de egresos y ley de ingresos federales, 2003

Conforme a este cuadro, resulta evidente que de la mitad de los ingresos de la
federacion, representada por el total de impuestos federales, menos de la
tercera parte se asigna a los fondos de recursos financieros para la federacion
y los municipios, cuyo monto equivale a menos de la quinta parte de todos los

ingresos de la federacion.
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4.- Ingresos totales de la federacion, menos ingresos de empresas y
organismos publicos e ingresos derivados de financiamientos, con relacion al
ramo 33, aportaciones federales para las entidades federativas y los

municipios previstas en el Presupuesto de egresos federal.

Cifras en millones de pesos:

Ingresos del gobierno.

federal (1) Ramo 33 (2) %2/ 1

1,062,001.4 234,618.8 22.09

Fuente: Presupuesto de egresos y ley de ingresos federales, 2003

Esto significa que sélo la quinta parte de los ingresos federales de origen fiscal
es asignada a la participacion financiera de las entidades federativas y los

municipios establecida en el ramo 33, integrado por 7 fondos distintos.

Esta estructura financiera afecta negativamente de manera importante a las
entidades federativas de nuestro pais, en la mayoria de las cuales los recursos
financieros para atender las necesidades de la sociedad son casi

permanentemente insuficientes.

En cuanto a la situaciéon financiera de las entidades federativas, como
sabemos, las posibilidades de ingresos para los gobiernos locales son mas
limitadas que las de la federacion, la cual por ejemplo, puede recurrir al
endeudamiento publico externo, ademas del interno, en forma coincidente con
la recaudacion tributaria y el comercio exterior de productos de las empresas

publicas.
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En términos generales, los rubros que integran las leyes de ingresos de las

entidades federativas son los siguientes:

a) Impuestos, derechos, productos y aprovechamientos;

b) Ingresos por coordinacion fiscal;

c) Fondos de aportaciones federales y transferencias financieras de la
federacion; e

d) Ingresos extraordinarios, entre los que se encuentran los provenientes de

empréstitos que significan endeudamiento del gobierno local.

Para las entidades federativas es particularmente importante la aportacion de
recursos que reciben de la federacién, conforme a los diversos rubros

establecidos en el Presupuesto de egresos federal.

Esto se debe entre otras razones estructurales importantes, a que la actividad
economica en las entidades federativas no tiene un impacto proporcional
directo en las finanzas publicas, porque la distribucién impositiva en nuestro
pais, entre la federacion y las entidades federativas, sigue siendo claramente
favorable para la primera y desfavorable para las segundas. El crecimiento de
la economia interna de cada entidad federativa como consecuencia de una
mayor productividad y de un incremento en el consumo, por ejemplo, se
traduce en una mayor captacion tributaria, pero para la federacion,
sencillamente porque tanto el impuesto sobre la renta, como el impuesto al

valor agregado son impuestos federales.

La reasignacion de estos ingresos a las entidades federativas con base en la

coordinacion fiscal prevista legalmente en nuestro pais, no equivale ni siquiera
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a una distribucién equitativa entre la federacion y los Estados de estos
recursos excedentes, resultado del incremento de la actividad econdémica en
cada una de las provincias del territorio nacional, segiin hemos visto. El
beneficio que obtienen las entidades federativas es indirecto y proviene de las
aportaciones federales para los Estados y los municipios, determinadas en el

Presupuesto de egresos federal.

Para las finanzas publicas de las entidades federativas el rubro correspondiente
a las aportaciones federales es esencial en materia de ingresos, de lo cual es un
claro ejemplo el Estado de Quintana Roo.

Segin la ley de ingresos de esta entidad federativa para el ejercicio fiscal
2003, los ingresos totales ascienden a 6,257.84 millones de pesos, de los
cuales 3,053.25 millones corresponden a ingresos federales previstos en el

ramo 33 del Presupuesto de egresos de la federacion.

Esto significa que las transferencias federales representan el 48.79% de los

ingresos totales del Estado para ese ejercicio fiscal.

En cambio, el peso financiero del ramo 33 establecido en el Presupuesto
egresos de la federacion representa menos del 16% de los ingresos totales de

la federacion, segtin hemos visto anteriormente.

Veamos ahora detalladamente, la distribucion de estos recursos en los diversos
fondos que integran el ramo de aportaciones federales para las entidades
federativas y los municipios. De conformidad con el Presupuesto de egresos

de la federacion para el afio 2003, el monto total del ramo 33 es de 234,618.81
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millones de pesos. Estos recursos financieros se distribuyen en los siguientes

fondos con las correspondientes asignaciones:

Fondo

Cantidad

Fondo de Aportaciones para la Educacién Basica y
Normal

$ 145,445,962,373.00

Fondo de Aportaciones para los Servicios de Salud

$ 31,163,370,000.00

Fondo de Aportaciones para la Infraestructura Social,
que se distribuye en:

$22,332,674,996.00

Fondo de Infraestructura Social Estatal

$2,706,720,206.00

Fondo de Aportaciones para la Infraestructura
Social Municipal

$ 19,625,954,790.00

Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento de los
Municipios y de las
Demarcaciones Territoriales del Distrito Federal

$22,889,205,261.00

Fondo de Aportaciones Multiples, que se distribuye
para erogaciones de:

$7,271,518,979.00

Asistencia Social

$3,316,578,015.00

Infraestructura Educativa

$3,954,940,964.00

Fondo de Aportaciones para la Educacion
Tecnoldgica y de Adultos, que se distribuye para
erogaciones de:

$ 3,016,080,000.00

Educacion Tecnoldgica

$ 1,733,744,707.00

Educacion de Adultos

$1,282,335,293.00

Fondo de Aportaciones para la Seguridad Publica de| $2,500,000,000.00
los Estados y del

Distrito Federal

Total $234,618,811,609.00

Fuente: Acuerdo por el que se da a conocer a los gobiernos del Distrito Federal y de las entidades federativas, la distribucién y

calendarizacién para la ministracién durante el ejercicio fiscal de 2003, de los recursos correspondientes al Ramo 33

Aportaciones Federales para Entidades Federativas y Municipios, 2003

Esta distribucion se establece en el Acuerdo por el que se da a conocer a los
gobiernos del Distrito Federal y de las entidades federativas, la distribucion y

calendarizacion para la ministracion durante el ejercicio fiscal de 2003, de los
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recursos correspondientes al Ramo 33 Aportaciones Federales para Entidades
Federativas y Municipios, a que se refiere el capitulo V de la Ley de
Coordinacién Fiscal, publicado en el Diario oficial de la federacion el 31 de

enero de 2003.

Para efectos de nuestra explicacion, tomaremos el caso de cinco entidades
federativas y de dos de estos fondos con la cantidad que les correspondié de
conformidad con el Acuerdo publicado el 31 de enero de 2003 en el Diario
oficial de la federacion, derivado del Presupuesto de egresos federal.

Fondo de Aportaciones para la Educacion Basica y Normal (FAEB)

Cifras en millones de pesos:

Estado de
Meéxico Chiapas Michoacén Guanajuato | Tlaxcala
13,724.32 7,884.37 7,162.72 5,743.45 1,914.55

Fuente: Idem

Fondo de Aportaciones para los Servicios de Salud (Fassa)

Cifras en millones de pesos:

Estado de
Meéxico Chiapas Michoacan Guanajuato  |Tlaxcala
3,595.45 1,496,05.9 1,117,52.7 1,154,44.6 422,41.5

Fuente: ldem
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De inmediato surge la pregunta sobre los criterios en los que se basa esta
distribucion de recursos en los diferentes fondos que integran el ramo 33

previsto en el Presupuesto de egresos de la federacion.

Este aspecto es muy importante porque de €l depende la decision concreta de
la asignacion de recursos financieros, los cuales segin la federacion, son
suficientes para las entidades federativas, mientras que desde el interior de

éstas, se consideran insuficientes.

En cuanto a este aspecto, es necesario recordar que las necesidades financieras
de las entidades federativas son cada vez mayores, entre otras razones, COmo
resultado del proceso de descentralizacién de diversas dreas publicas hasta
hace poco tiempo a cargo totalmente de la federacion y ahora en gran medida
transferidas a las entidades federativas, particularmente las relativas a la
prestacion de los servicios de educacién y de salud. No obstante, esa
transferencia no ha sido acompanada de los recursos financieros necesarios
para cumplir con las obligaciones que ahora tienen los gobiernos locales en

estas materias.

En suma, lo que hemos tratado de senalar aqui es la desequilibrada
distribucion de los ingresos a nivel nacional entre la federacion y las entidades
federativas y la insuficiente asignacion de recursos federales a las provincias,
a la cual debe agregarse por una parte, el peso financiero que €stos tienen en la
estructura de las finanzas publicas locales y por la otra, el aumento de las
necesidades de gasto de las entidades federativas para hacer frente a sus

obligaciones comunes y nuevas.
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Dejaremos aqui este andlisis general, el cual retomaremos al desarrollar el
caso concreto de las finanzas publicas de Tlaxcala, cuyo estudio es el objeto

concreto de esta investigacion.

TERCERA PARTE
ELABORACION Y APROBACION DE LA LEY DE INGRESOS Y DEL
PRESUPUESTO DE EGRESOS PARA EL EJERCICIO FISCAL DE
2003 EN EL ESTADO DE TLAXCALA

Desde este momento concentraremos nuestra atencion en el estudio de los
elementos fundamentales de las finanzas puablicas de Tlaxcala vy
concretamente en la revision del proceso de elaboracion y aprobacién de la ley
de ingresos y del Presupuesto de egresos de esta entidad federativa para el
ejercicio fiscal de 2003, para lo cual analizaremos los siguientes aspectos

relacionados con este tema:

a) Aspectos constitucionales y legales del proceso de elaboracion y
aprobacion de la ley de ingresos y del Decreto No. 44 expedido
por el Congreso local del Estado de Tlaxcala, relativo al
Presupuesto de egresos para el ejercicio fiscal de 2003;

b) El conflicto entre el poder ejecutivo y el poder legislativo del
Estado derivado del proceso de elaboracion y aprobacién del
Decreto de Presupuesto de egresos;

c) La distribucion de los recursos financieros del Estado con base en
la ley de ingresos y en el Presupuesto de egresos aprobado por el
Congreso local para el ejercicio presupuestal de 2003; y

d) La estructura financiera del Presupuesto de egresos de Tlaxcala.
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ASPECTOS CONSTITUCIONALES Y LEGALES DEL PROCESO DE
ELABORACION Y APROBACION DE LA LEY DE INGRESOS Y DEL
DECRETO NO. 44 EXPEDIDOS POR EL CONGRESO LOCAL DEL
ESTADO DE TLAXCALA, RELATIVO AL PRESUPUESTO DE
EGRESOS PARA EL EJERCICIO FISCAL DE 2003

La ley de ingresos y el Presupuesto de egresos del Estado de Tlaxcala se
elaboran conforme a varias disposiciones constitucionales y legales de
aplicacion exclusiva en esta entidad federativa al tratarse de un acto que forma
parte de su competencia autbnoma en cuya realizacion intervienen el gobierno

y el Congreso locales.

De acuerdo al articulo 70, fraccion VIII de la Constitucion local el gobernador
estd facultado para presentar el proyecto de Presupuesto de egresos y el de la
ley de ingresos al Congreso local, teniendo como fecha limite para hacerlo el

15 de noviembre del ano anterior al del ejercicio fiscal correspondiente.

El articulo 54, fraccién XIII de la Constitucién del Estado establece que el
Congreso tiene la atribucion de aprobar ambos proyectos y la de modificar el
decreto del Presupuesto de egresos. En ese mismo articulo se establece que el
Congreso también tiene la facultad de aprobar la cuenta publica de los poderes

locales y la de los municipios.

En la misma Constitucion, en el articulo 49, se determina que las resoluciones
del Congreso pueden ser vetadas por el gobernador para evitar su publicacion,

cuando €l les haga observaciones a su contenido.
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Estas observaciones pueden ser aceptadas por el Congreso, o bien, pueden ser

desestimadas, mediante la aprobacién de la misma resolucion enviada al

gobierno local para su publicacion, pero ahora por el voto de las dos terceras

partes de los miembros del Congreso, lo cual si sucede, obliga al gobernador a

publicar la ley o el decreto, segin el articulo 50 de la Constituciéon de

Tlaxcala.

Ademas de estas disposiciones constitucionales existen otras en las leyes

locales, las cuales son de suma importancia para el desarrollo de este proceso,

entre las que son de senalarse las siguientes:

a)

b)

el articulo 32 de la ley orgénica de la administracién ptblica de
Tlaxcala, conforme al cual corresponde a la secretaria de finanzas la
elaboracion técnica y juridica de los proyectos de ley de ingresos y de
Presupuesto de egresos que seran sometidos a la consideracién del
Congreso de la entidad federativa;

el articulo 17 de la ley de la hacienda publica, segtin el cual, la iniciativa
del proyecto del Presupuesto de egresos es el conjunto de documentos
preparados por el titular del ejecutivo para presentar ante el Congreso
del Estado el programa anual de los gastos, transferencias, inversiones y
deuda publica a cargo del gobierno;

el articulo 19 de la ley de hacienda publica de la entidad federativa, en
el que se establece que en el proceso de elaboracion del Presupuesto de
egresos antes de su presentacion al gobernador, la secretaria de finanzas
y los otros organos del Estado celebrardan reuniones para examinar los

montos que cada uno requiera para el siguiente ejercicio presupuestal; y
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d) el articulo 35 de esa misma ley, de conformidad con el cual si esas
reuniones no se llevan a cabo en las fechas acordadas y dentro de los
limites que establece la Constitucién para la presentaciéon de los
proyectos de ley de ingresos y de Presupuesto de egresos, la secretaria
de finanzas determinard los montos correspondientes a cada 6rgano

local.

Estas son las principales normas juridicas con base en las cuales se deben

presentar y aprobar la ley de ingresos y el Presupuesto de egresos de Tlaxcala.

En cuanto a estos procesos, en el caso del ejercicio fiscal que nos ocupa, se
presentaron diferencias importantes de criterio entre el gobierno y el Congreso
de la entidad federativa objeto de nuestra investigacion, las cuales provocaron
un conflicto entre estos 6rganos constituidos que impidi6 la publicacién del
Presupuesto de egresos antes del primer dia del ejercicio fiscal de 2003. Este
conflicto, cuyos aspectos mas importantes revisaremos a continuacion, se
resolvio hasta el mes de abril de este ano, publicdndose el Decreto definitivo
después de varios cambios que se hicieron al que envié el gobernador a los

diputados locales.

EL CONFLICTO ENTRE EL PODER EJECUTIVO Y EL PODER
LEGISLATIVO DEL ESTADO DERIVADO DEL PROCESO DE
ELABORACION Y APROBACION DEL DECRETO DE
PRESUPUESTO DE EGRESOS

Conforme a lo establecido en la Constitucion de Tlaxcala, el gobierno envié al

Congreso de la entidad federativa los proyectos de ley de ingresos y de
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Presupuesto de egresos para el ejercicio fiscal de 2003, antes del 15 de

noviembre de 2002.

Estos proyectos fueron analizados y discutidos en el 6rgano legislativo,
aprobandose primero la ley de ingresos, sin ningin problema, la cual fue
publicada el 22 de diciembre de 2002. En cuanto al Presupuesto de egresos,
los diputados lo aprobaron después y lo enviaron al gobernador para su
publicacioén, en el Decreto nimero 44 expedido por el Congreso de Tlaxcala

para el ejercicio fiscal de 2003.

Conforme a este Decreto, en la asignacion de recursos para el d6rgano
legislativo habia una diferencia de $4,494,036.00 entre el proyecto del
gobernador y el Decreto aprobado por el Congreso local, en el cual los
diputados habian agregado esta cantidad a su Presupuesto, cuyo total ascendia
a $16,000,000.00. Ademds de esta variacion habia otras que a juicio del
primero, infringian diversas disposiciones legales y creaban desequilibrios

financieros internos, por lo que no eran admisibles.

Consecuentemente, el gobernador del Estado tomé la decision de no publicar
el Decreto nimero 44, haciéndole diversas observaciones, con fundamento en
el articulo 49 de la Constituciéon de Tlaxcala y dentro del término que ésta

senala.

El Congreso recibi6 el veto del gobernador, procediendo de inmediato, a la
realizacion de una sesion del pleno para discutir el asunto y tratar de aprobar
el Decreto nimero 44, pero ahora por la votacion de las dos terceras partes de

los miembros de este 6rgano, la cual exige la Constitucién para dejar sin
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efectos a las observaciones del gobernador. En esta sesion fue aprobado
nuevamente el Decreto referido, mediante la votacion senalada en la
Constitucién, razén por la cual, el Congreso envié al gobernador el original

del Decreto de Presupuesto de egresos para su publicacion.

El gobernador después de analizar el Decreto, decidié no publicarlo,
senalando que el procedimiento legalmente establecido para su aprobacion por
segunda ocasion, no habia sido respetado y que ademads, entre el proyecto que
habia sido enviado a la camara de diputados por el ejecutivo local, el Decreto
que habia sido aprobado inicialmente por el Congreso y el que ahora se le
remitia, habfa importantes diferencias, principalmente en cuanto a las
asignaciones presupuestales para cada organo publico, por lo cual segin su
punto de vista, se trataba de tres documentos distintos entre si, situaciéon no

permitida, ni prevista en la Constitucion de Tlaxcala.

Como consecuencia de lo anterior, el gobernador consider6 que el Decreto que
con el nimero 44 nuevamente le remitia el Congreso para su publicacion era
un nuevo Decreto, el cual recibia por lo tanto, por primera ocasion,
procediendo a analizarlo conforme a lo establecido por la Constitucién de la

entidad federativa.

Después de su revision, el gobernador decidi6 vetar este nuevo Decreto, con
base en el articulo 49 constitucional, remitiendo sus observaciones al

Congreso local dentro del plazo previsto en la Constitucién del Estado.

Desde este momento, las diferencias entre los 6rganos locales en materia

presupuestal y financiera se convirtieron en un verdadero conflicto politico,
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cuya intensidad alcanz6 en determinado momento un nivel tal que sus efectos
y su conclusién resultaban imprevisibles, sobre todo si se toma en cuenta que
en el Congreso existia una mayoria opositora al gobernador representada por

cerca del 70% de sus miembros.

La respuesta de los diputados locales adversarios politicos del gobernador fue
muy fuerte y virulenta, tanto por lo que se refiere a los mecanismos legales
que ellos pretendian emplear para resolver el conflicto, como por los recursos
de otra naturaleza utilizados por los representantes populares para lograr la

publicacion del Presupuesto.

En cuanto a los primeros, los diputados anunciaron de inmediato que si el
gobernador no publicaba el Decreto, seria sometido a juicio politico. Ellos
consideraban que el jefe del gobierno local tenia la obligacion de publicar el
Decreto de Presupuesto porque sus observaciones habian sido desestimadas
por el Congreso en los términos de la Constitucién, cuyo articulo 50°
determina que si el gobernador no respeta esta resolucién de los diputados
incurre en responsabilidad, de tal manera que segtn ellos, un “segundo veto”
al mismo Presupuesto era inadmisible. Paralelamente, los legisladores locales
incrementaron  su  participaciéon en los medios de comunicacion,-
principalmente, en la prensa y en la radio, reiterando su amenaza en contra del
gobernador y presentando sus argumentos para defender su posicion en forma

muy agresiva y persistente.

El gobernador, por su lado, sefialaba que no estaba “vetando por segunda vez”
el Decreto de Presupuesto nimero 44, sino que vetaba un nuevo Decreto

distinto al anterior, el cual le estaba enviando el Congreso para su publicacion.
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Todo este proceso y el conflicto politico respectivo, se prolongaron hasta abril
de 2003, lo cual significa que el ejercicio fiscal no pudo empezar con un
nuevo Decreto de Presupuesto de egresos. Esto no representaba ningin
problema juridico, ni practico, porque de conformidad con la Constitucién de
Tlaxcala, si el Presupuesto de egresos no ha sido publicado antes del 1° de
enero del ano siguiente al de su presentacion, seguird aplicindose el

Presupuesto anterior.

Esto fue lo que se hizo hasta que los diputados y el gobernador se pusieron de acuerdo y
ajustaron las asignaciones presupuestales, publicindose el Decreto nimero 44 en los
términos en que habia sido aprobado por el Congreso por segunda vez y realizaindose una
inmediata reforma conforme a lo acordado por los actores de este conflicto, con base en lo
establecido en el articulo 54, fraccion XIII de la Constitucién local, la cual se publicé en
abril de 2003 como el Presupuesto de egresos definitivo. De esta manera se resolvié el
conflicto politico y se respetaron las normas juridicas aplicables, no obstante que las
diferencias entre los 6rganos de esta entidad federativa se extendieron hasta el tribunal
superior de justicia y otros organismos, los cuales tampoco se mostraron conformes con los

montos presupuestales que les habian sido asignados.

LA DISTRIBUCION DE LOS RECURSOS FINANCIEROS DEL
ESTADO CON BASE EN LA LEY DE INGRESOS Y EN ELL
PRESUPUESTO DE EGRESOS APROBADOS POR EL CONGRESO
LOCAL PARA EL EJERCICIO PRESUPUESTAL DE 2003

De conformidad con el articulo 1° de la ley de ingresos del Estado de Tlaxcala
para el ejercicio fiscal 2003, los ingresos que percibira esta entidad federativa
en el ejercicio fiscal comprendido del dia uno de enero al treinta y uno de

diciembre de este afio, se integrardn por los siguientes rubros:
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a) Impuestos, derechos, contribuciones especiales, aprovechamientos y

productos; y

b) Transferencias de la federacion por fondos de participaciones y de

aportaciones, incentivos y otros.

Estos ingresos suman un total de $ 5°051,317,161.48 y se distribuyen de la

siguiente manera:

CONCEPTO PESOS
1 Impuestos. $ 94,694,922.99
11 Impuesto sobre diversiones y espectdculos $527,283.00
piblicos.
1.2 Impuesto sobre loterias, rifas, sorteos y 218,544 98

juegos con cruce de apuestas.

1.3 Impuesto sobre ejercicio de profesiones. 1,306,327.67

1.4 Impuestos sobre funciones notariales y 346,162.01
correduria piblica.

1.5 Impuesto  estatal sobre tenencia de 8,722,067.94
vehiculos.

1.6 Impuesto sobre néminas. 79,389,064.49

1.7 Impuesto sobre la prestacion de servicios 845,272.98
hospedaje.

1.8 Impuesto sobre adquisicion de vehiculos 3,340,199.92

automotores usados.

2 Derechos. 98,107,815.29
2.1 Servicios generales del poder ejecutivo. 1,893,185.28
2.2 Secretarfa de gobierno. 30,577,431.99

2.2.1  Servicios generales. 544,919.70
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223

224

2.3

2.4

2.4.1

2.4.2

25

2.6

2.7

2.8

29

2.10
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Registro publico. 9,009,891.03

Policia industrial y bancaria. 20,405,537.58

Servicios prestados por la direccion de  617,083.68
vialidad y seguridad publica.

Secretaria de comunicaciones y transportes. 37,768,889.11
Secretaria de finanzas. 2.565,470.24
Servicios generales. 2,358,736.74

Expedicién o referendo de licencias para el  206,733.50
funcionamiento de establecimientos o
locales, cuyos giros sean la enajenacion de
bebidas alcohdlicas o la prestacién de
servicios que incluyan el expendio de dichas

bebidas.
Oficialia mayor de gobierno. 2,688,558.84
Secretaria de obras publicas, desarrollo 321,218.40

urbano y vivienda.

Coordinacién general de ecologia. 21,607,437.32
Contraloria del ejecutivo. 249,610.83
Procuraduria general de justicia, 342,117.18
Otros derechos. 93,896.10

Contribuciones especiales.

Productos.
Aprovechamientos.

Total de ingresos propios.

25,606,352.13
17,488,208.00

235,897,298 .41
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6.3

6.4

6.5

7.1

7.2

7.3

7.4

7.5

7.6

57

Participaciones e incentivos federales.

Fondo general de participaciones.

Fondo de fomento municipal.

Impuesto  especial
servicios.

Impuesto sobre tenencia o uso de vehiculos.

[mpuesto sobre  adquisiciones  de

automoviles nuevos.
Total de ingresos  estatales y

participaciones e incentivos federales.

Fondos de aportaciones federales.

Fondo de aportaciones para la educacion
basica y normal.

Fondo de aportaciones para los servicios de
salud.

Fondo de  aportaciones para la
infraestructura social.
Fondo  de  aportaciones para el

fortalecimiento de los municipios y de las
demarcaciones territoriales del Distrito
Federal.

Fondo de aportaciones miiltiples.

Fondo de aportaciones para la educacidn
tecnologica y de adultos.

2,021,832,292.43

1,790,824,657.56

162,839,817.95

sobre produccién y 10,592,456.79

39,544,248.10

18,031,112.03

2,793,587,570.64

1,797.,432,037.95

388,628,773.49

179,537,847.12

222,895,315.92

130,780,358.55

36,873,824.87
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T Fondo de aportaciones para la seguridad 37.439.412.74

ptblica de los estados y del Distrito Federal.

TOTAL DE INGRESOS
Fuente: Ley de ingresos del Estado de Tlaxcala, 2003

$57051,317,161.48

De conformidad con el decreto nimero 44, aprobado por el Congreso de la

entidad federativa y enviado al ejecutivo para su publicacion, los egresos para

el ejercicio fiscal 2003 corresponden exactamente a los ingresos y ascienden a

$57051,317,161.48. La distribucién del gasto determinada por el Congreso

local es la siguiente:

L. Poder Ejecutivo:

II. Poder Legislativo:

II1. Poder Judicial:

IV. Organismos auténomos:
V. Municipios:

VI. Aportaciones federales:

TOTAL PRESUPUESTO

Fuente: Presupuesto de egresos del Estado de Tlaxcala, 2003

La distribucion analitica por areas es la siguiente:

Para el area de gobierno:

Capitulo

1000 Servicios personales

2000 Materiales y suministros

3000 Servicios generales

4000 Ayudas, subsidios y transferencias

5000 Bienes muebles e inmuebles

1,447,640,947.67
116,000,000.00
71,500,000.00
82,566,701.72
540,021.941.45
2,793,587,570.64

5,051,317,161.48

780,909,264.19
69,467,877.75
100,283,121.38
443,505,919.06
17,911,398.29
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6000 Obras publicas 30,563,367.00
7000 Otras erogaciones 5,000,000.00
TOTAL 1,447,640,947.67

Fuente: ldem

Para el drea del 6rgano legislativo:

Capitulo
1000 Servicios personales 57,378,000.00
2000 Materiales y suministros 8,328,000.00
3000 Servicios generales 14,352,000.00
4000 Ayudas, subsidios y transferencias 33,708,000.00
5000 Bienes muebles e inmuebles 2,234,000.00
TOTAL 116,000,000.00
Fuente: Idem

Esta cantidad se distribuye entre el Congreso local y el 6rgano de fiscalizacion
de la siguiente manera:

Congreso 94,000,000.00
Organo de Fiscalizacién Superior 22,000,000.00

Fuente: Idem

Para el 4rea del 6rgano judicial:

Capitulo
1000 Servicios personales 55,088,600.00
2000 Materiales y suministros 2,753,100.00

3000 Servicios generales 5,120,500.00
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4000 Ayudas, subsidios y transferencias 5,000,000.00
5000 Bienes muebles e inmuebles 3,537,800.00
TOTAL 71,500,000.00

Fuente: ldem

Para el drea de los organismos autonomos:

1. Instituto Electoral de Tlaxcala 33,047,000.00
2. Comision de Derechos Humanos 7,019,701.72
3. Universidad Auténoma de Tlaxcala 42.,500,000.00

TOTAL 82,566,701.72

Fuente: Idem

Para el area de los municipios:

1. De garantia 522,281,164.60
2. Poblacional 8,870,388.43
3. Recaudatorio 4,435,194.21
4. Desarrollo municipal 4,435,194.21

TOTAL 540,021,941.45

Fuente: ldem

Esta es la estructura de los ingresos y la distribucion de los gastos de Tlaxcala
para el aino 2003, a cuyo andlisis dedicaremos el siguiente apartado. Es
importante senalar que esta estructura financiera se diseidé conforme a
determinadds criterios de reasignacion y de redistribucion de recursos, cuyo

resumen prepar6 la secretaria de finanzas en estos términos:
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REASIGNACIONES EN EL PRESUPUESTO DE EGRESOS
PARA EL EJERCICIO 2003

REDUCCIONES

PARTIDA 1201 HONORARIOS PROFESIONALES.-
Se reduce 4 millones de pesos, que implica despedir personal en las areas del
Despacho del Gobernador, Fomento Agropecuario, Turismo, Procuraduria,

Secretaria de Gobierno y COPLADET.

PARTIDA 1316 COMPENSACIONES

Se reduce 5 millones de pesos, que representa una disminucion de las
percepciones de los trabajadores y que son parte complementaria de su sueldo,
en funcion de las cargas de trabajo.

PARTIDA 2107 MATERIAL PARA IMPRESIONES Y PUBLICACIONES
Se reduce en 750 mil pesos, que afecta directamente las actividad de difusion
y promocién industrial de la Secretaria de Desarrollo Econémico, cuyo

objetivo ha sido atraer mayor inversion a la entidad.

PARTIDA 2601 COMBUSTIBLES

Se reduce 1 millén 400 mil en SECODUVI y ECOLOGIA, afectando el
desarrollo de sus programas, tales como mantenimiento y conservacion de
carreteras, vivienda, supervision y vigilancias de la Malinche, recoleccion de

residuos solidos (basura) y operacion de los rellenos sanitarios, entre otros.
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PARTIDA 3104 ENERGIA ELECTRICA
Se reduce 500 mil pesos y afecta a ECOLOGIA, sin tomar en cuenta que
perjudica la operacion de las plantas de tratamiento de aguas residuales, ya

que la mayoria funciona a través de sistemas eléctricos de aireacion.

PARTIDA 3105 AGUA POTABLE
Se reduce 400 mil pesos, afectando a la Secretaria de Gobierno, entre cuyas
responsabilidades estd la atencion de los CERESOS y de los menores

infractores.

PARTIDA 3301 ASESORIA Y CAPACITACION

Se reduce 3 millones de pesos y afecta al Despacho del Gobernador,
Contraloria y Oficialia Mayor de Gobierno, que implica, entre otros, la
certificacion ISO 9000, la capacitacion de los empleados para una dptima

supervision, asi como el Servicio Civil de Carrera.

PARTIDA 3303 ESTUDIOS Y PROYECTOS.

Se reduce 1 millén de pesos y afecta en el COPLADET, entre otros, el
programa de “portales e-mail” en los municipios, que proporcionara servicios
de internet gratuitos, integrindose en la red nacional prevista por la

Federacion.

PARTIDA 3403 INTERESES, DESCUENTOS Y SERVICIOS
BANCARIOS.

Se reduce 1 millén de pesos y afecta en la Oficialia Mayor, la operacién de los
kioskos interactivos, que proporcionaran servicios a la poblacién facilitando el

pago de tenencia, la obtencién de actas del registro civil y de certificados del
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Registro Piblico, asumiendo el Poder Ejecutivo el costo financiero, dado que

implica continuar la operacién a través de instituciones bancarias.

PARTIDA 3407 DERECHOS
Se reduce en 1 millon de pesos y afecta en la Procuraduria el cumplimiento de
las obligaciones respecto del parque vehicular, como es el pago de refrendo y

verificacion, asi como el uso de frecuencias de radiocomunicacion.

PARTIDA 3502 MANTENIMIENTO Y CONSERVACION DE EQUIPO DE
COMPUTACION E INFORMATICA.

Se reduce en 1 millén 500 mil pesos y afecta el programa de mantenimiento
preventivo y correctivo del equipo de informatica, en el que el Gobierno del
Estado ha realizado en los ejercicios anteriores, una inversién considerable,
dado que al 1nicio de la administracion dicho equipo era obsoleto e

insuficiente.

PARTIDA 3503 MANTENIMIENTO Y CONSERVACION DE
MAQUINARIA Y EQUIPO

Se reduce en 2 millones de pesos y afecta en SECODUVI y Ecologia, la
operacion de la maquinaria pesada destinada a los programas de
mantenimiento de carreteras, de los rellenos sanitarios y el tratamiento de
aguas residuales, con el consecuente deterioro del medio ambiente y los
problemas de salubridad que se presentarian en el estado, asi como en la
Secretaria de Gobierno, el mantenimiento de los equipos de los CERESOS y

el COISML.
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PARTIDAS 3601, 3602 y 3603 GASTOS DE PROPAGANDA,
IMPRESIONES Y PUBLICACIONES Y DIFUSION E INFORMACION

Se reduce en 9.5 millones de pesos y afecta la politica del Ejecutivo Estatal de
darle transparencia a las acciones de gobierno y la difusion de la informacion

relacionada con los programas de beneficio social.

PARTIDA 4116 INSTITUCIONES EDUCATIVAS

Se reduce en 2.5 millones de pesos y afectara la adquisicion de los libros de
texto gratuitos en las primarias y secundarias, implicando incumplimiento del
Gobierno del Estado de los compromisos asumidos frente a la poblacién, con

el riesgo de afectar la estabilidad social.

PARTIDA 4302 ORGANISMOS SOCIALES
Se reduce en 3 millones de pesos, en perjuicio de los apoyos que reciben las
organizaciones no gubernamentales para la realizacién de sus programas

sociales.

PARTIDA 4114 TRANSFERENCIAS AL COLEGIO DE TLAXCALA

Se reduce en 5 millones de pesos y afecta los programas del colegio para la
ejecucion de proyectos de investigacion realizados en conjunto con
CONACYT y el Colegio de México, con el consiguiente perjuicio al

crecimiento de la oferta educativa superior en el estado.

PARTIDA 4405 TRANSFERENCIAS AL FIDEICOMISO DE LA CIUDAD
INDUSTRIAL XICOHTENCATL.

Se reduce en 3.5 millones de pesos y afecta el desarrollo industrial del estado.
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PARTIDA 4411 TRANSFERENCIAS AL FIDEICOMISO DE LA CASA DE
LAS ARTESANIAS.
Se reduce en 1 millén de pesos y afecta la atencion de artesanos, asi como el

pago del Seguro de Salud para la Familia contratado en favor de los mismos.

PARTIDA 5204 EQUIPO DE COMPUTO
Se reduce en 2 millones y afecta en Procuraduria, SECTE y Oficialia Mayor
de Gobierno, la continuacién de los programas de modernizacién en la

procuracion de justicia, control vehicular y modernizacién del Registro Civil.

Fuente: Secretaria de Finanzas del Estado de Tlaxcala

ANALISIS DE LA ESTRUCTURA FINANCIERA DE LA LEY DE
INGRESOS Y DEL PRESUPUESTO DE EGRESOS DEL ESTADO DE
TLAXCALA

En este apartado analizaremos la estructura financiera de las finanzas puiblicas
del Estado de Tlaxcala, con base en la ley de ingresos y en el Presupuesto de
egresos del ejercicio fiscal 2003.

Para realizar este andlisis presentaremos una comparacién entre diversos
rubros de la ley de ingresos y del Presupuesto de egresos de Tlaxcala, lo cual
nos permitird tener una percepcion mas clara de la situacion de las finanzas

publicas en esta entidad federativa.

1.- Ingresos de la entidad federativa por rubros, con relacion a los ingresos

totales para el ejercicio fiscal.

Cifras en millones de pesos:
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Ingresos Impuestos Participaciones
totales (1) (2) federales (3) (% 2/ 1 % 3 /1
SU51:31 235.89 4,815.42 4.7 95.3

Fuente: Ley de Ingresos del Estado de Tlaxcala, 2003

Como podrd advertirse, practicamente todos los ingresos de esta entidad
federativa son de origen federal. Estos recursos corresponden a participaciones
e incentivos federales y a fondos de participaciones federales, distribuidos de

la siguiente manera:

A) Participaciones e incentivos federales.

Fondo general de participaciones.
Fondo de fomento municipal.

Impuesto especial sobre produccion y servicios.

Impuesto sobre tenencia o uso de vehiculos.

Impuesto sobre adquisiciones de automoéviles nuevos.

B) Fondos de aportaciones federales.

Fondo de aportaciones para la educacion bdsica y normal.

Fondo de aportaciones para los servicios de salud.

Fondo de aportaciones para la infraestructura social.
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Fondo de aportaciones para el fortalecimiento de los municipios y de las
demarcaciones territoriales del Distrito Federal.

Fondo de aportaciones multiples.

Fondo de aportaciones para la educacion tecnologica y de adultos.

Fondo de aportaciones para la seguridad publica de los estados y del Distrito
Federal.

Fuente: Elaboracién propia

El primer sector representa $ 2,021,832,292.43, mientras que el segundo
asciende a $ 2,793,587,570.64.

El peso financiero de estos ingresos de transferencias federales es el siguiente:

Cifras en millones de pesos:

Ingresos | Participaciones|Fondos de|{% 2/ 1 %3/1 % 2+ 3/
totales (1) |e incentivos |aportaciones 1
federales ( 2 ) |federales
(3)
5°051.31 [2,021.83 2,793.58 40.02 55.30 95.32

Fuente: Elaboracién propia

Esto significa que para Tlaxcala el ramo 33 representa mas de la mitad de los
ingresos de esta entidad federativa, lo cual debe relacionarse con el porcentaje
de recursos federales que se asignan a estos fondos, el cual no llega al 16%

conforme al Presupuesto de egresos de la federacion.
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De lo anterior se deduce que lo que para una entidad federativa como Tlaxcala
resulta determinante presupuestalmente, en el caso de la federacion no

equivale ni siquiera a la sexta parte del gasto total.

Consecuentemente, es obvio que s6lo una redistribucion equitativa de las
facultades tributarias y una redistribucion de las asignaciones federales en
beneficio de las entidades federativas permitird que éstas puedan administrar
con mayor racionalidad y eficiencia sus finanzas publicas, lo cual no puede
ocurrir en la medida en que siga existiendo este nivel de dependencia de las

provincias con relacion a la federacion.

2.- Relaciéon entre los recursos de cada fondo del ramo 33 con el total de

asignaciones para Tlaxcala.

Cifras en millones de pesos:

Fondo Cantidad

Fondo de Aportaciones para la Educacién Baésica y 1,914.6
Normal
Fondo de Aportaciones para los Servicios de Salud 422 .4
Fondo de Aportaciones para la Infraestructura Social, 187.7
que se distribuye en:

Fondo de Infraestructura Social Estatal 22.7

Fondo de Aportaciones para la Infraestructura 16.0

Social Municipal
Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento de los 227.5
Municipios y de las
Demarcaciones Territoriales del Distrito Federal
Fondo de Aportaciones Miiltiples, que se distribuye 106.6
para erogaciones de:

Asistencia Social 64.4
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Infraestructura Educativa 42.2
Fondo de Aportaciones para la Educacion 38.2
Tecnolégica y de Adultos, que se distribuye para
erogaciones de:

Educacion Tecnoldgica 172

Educacion de Adultos 20.0
Total 2,897.0

Fuente: Acuerdo por el que se da a conocer a los gobiernos del Distrito Federal y de las entidades federativas, la distribucién y
calendarizacién para la ministracién durante el ejercicio fiscal de 2003, de los recursos correspondientes al Ramo 33

Aportaciones Federales para Entidades Federativas y Municipios, 2003

Como podra advertirse, los recursos correspondientes al fondo para la
educacion basica y normal representan el 66% del total del ramo 33 y estas
asignaciones mas las que se destinan a los servicios de salud, elevan la

participacion al 78.23% del total de estas aportaciones.

Es conveniente recordar que estos recursos se han incluido en el ramo 33
como resultado de los procesos de transferencia de ambas dreas a las entidades
federativas, resultando insuficientes en la mayoria de las entidades federativas,
a lo que debe agregarse que no pueden aplicarse en dreas distintas a las

sefnaladas.

3.- Distribucion porcentual del gasto en Tlaxcala.

Cifras en por ciento:

Organ. Aport.
Gobierno |Congreso | Tribunales | Auton. Municip. |Feder. Total
28.65 229 1.41 1.64 10.69 55.32 100

Fuente: Elaboracién propia
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De esta distribucion es posible deducir lo siguiente:

a) La mayor parte del Presupuesto, representado por las aportaciones
federales, se gasta en programas especificos, sin que la totalidad de esos
recursos sea suficiente para atender las necesidades de desarrollo local y
municipal y de asistencia educativa y social en la entidad federativa;

b) La parte de ingresos propios de la entidad federativa se utiliza para
cubrir los gastos corrientes y de operacion, no existiendo excedentes
significativos que puedan destinarse a los programas prioritarios para la
entidad federativa y para la comunidad, sobre todo si se toma en cuenta
que una cantidad poco significativa de estos ingresos se asigna a los
municipios, porque el 34% restante aproximadamente, se tiene que
utilizar en gastos corriente y de operacion;

c¢) El gobierno requiere de poco menos de la tercera parte del Presupuesto
total, por lo que s6lo de estos recursos aparentemente, podria hacerse
una reasignacion a otras reas, en la medida en que ésta no afectara al
funcionamiento de la administracion publica local; y

d) El andlisis del Presupuesto especifico del gobierno como veremos en
breve, permite determinar que la mayor parte de los recursos que se le
asignan corresponden al pago de némina, por lo que la disminucién del
gasto tendria que realizarse mediante recortes de empleados o reduccion

de sueldos.

4.- Relacion porcentual de los gastos del gobierno.

Cifras en por ciento:
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Ayudas, |Bien.
Serv. Mater. y|Serv. subs. y|Mueb. e|Obras |Otras

Pers. Sumin. |[Gener. |Transf.. |inmueb. |Publ. Erog. |Total

5395 |4.8 6.92 30.64 |1.24 2.11 34 100

Fuente: Elaboracién propia

El total de los recursos que se utilizan para el gasto corriente del gobierno
local representa el 15.45% del Presupuesto anual de esta entidad federativa,
por lo que seria posible analizar una reduccién de este rubro y del

correspondiente al mismo capitulo en el caso de los otros dos 6rganos locales.
Ahora realizaremos un andlisis del gasto corriente de los tres 6rganos publicos
del Estado con relacién a diferentes capitulos de gastos establecidos en el

Presupuesto de egresos.

5.- Gasto corriente de los tres 6rganos publicos con relacion al gasto total de la

entidad federativa.

Cifras en por ciento:

Total Total del
Gobierno Congreso Tribunales acumulado Presupuesto
15.45 1.14 1.09 17.68 100

Fuente: Elaboracién propia

El pago de los servicios personales de los tres 6rganos de gobierno representa

casi el 20% del gasto total del Estado. Si agregamos a este total acumulado del
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17.68% los recursos que se utilizan para pagar los servicios personales en lo
organismoa auténomos, esta cifra supera la quinta parte de los ingresos totales

de la entidad federativa.

No obstante, este porcentaje es enganoso porque la base para calcularlo ha
sido el total del gasto publico para el ejercicio fiscal, el cual asciende a
$5,051,317,161.48, cantidad de la que deben deducirse las aportaciones

federales.

6.- Relaci6on de los capitulos 1000, servicios personales, con el total de

ingresos propios de la entidad federativa.

Cifras en por ciento:

Total de
Total ingresos
Gobierno Congreso Tribunales acumulado propios
331 23.35 24.32 378.67 100

Fuente: Elaboracién propia

Esto significa que los ingresos propios de la entidad federativa son casi tres
veces menores que los recursos que se utilizan para el pago de los servicios
personales correspondientes a los capitulos 1000 de los érganos de gobierno

de Tlaxcala.
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La relacion es de $ 893,375,864.19 correspondiente a los capitulos 1000,

contra $ 235,897,298.41 de ingresos propios, situacién de la cual puede

deducirse lo siguiente:

a) Simplemente para cubrir los capitulos 1000 de estos 6rganos publicos,

los ingresos propios del Estado son evidentemente insuficientes; y

b) Consecuentemente, este déficit tiene que ser cubierto con aportaciones

de la federacién provenientes de fondos distintos a los que integran el

ramo 33, lo cual no implica un gasto recuperable, ni de inversion.

* 7.- Relacién entre los capitulos 1000 y el capitulo 6000, obras publicas del

gobierno local.

Cifras en por ciento:

Capit. 1000, |Capit. 1000, |Capit. 1000, |Capit. 1000, |Capit. 6000,
gobierno Congreso tribunales totales gobierno
2560 188 180 2928 100

Fuente: Elaboracién propia

Esto significa que el gasto en servicios personales casi equivale al monto que

se asigna anualmente para obras publicas, multiplicado por 30 veces.

8.- Relacion del monto asignado a obras publicas con las erogaciones que

realiza el Instituto electoral de Tlaxcala, considerando un afio no electoral y

proyectandolas para uno electoral.

Cifras en millones de pesos:




74

Inst. elect. sin|Inst. elect. con

Capitulo 6000 |elecciones elecciones
(1) (2) (3) %21 %3/ 1
30.56 33.04 66.08 1.08 2.16

Fuente: Elaboracién propia

Aqui es necesario senalar que la proyeccion del gasto en un afio electoral se
hace conforme a la tendencia general en el pais y en la mayoria de las
entidades federativas, la cual muestra que el Presupuesto de los institutos
electorales se duplica en promedio en un afio electoral, con relacién a los que
no son electorales.

Consecuentemente, resulta que en el gasto corriente y general del Instituto
electoral de Tlaxcala se utilizan recursos equivalentes a casi un 10% mas de
los que se asignan a la realizacion de obras piblicas en un ejercicio anual
como el presente, sin elecciones, cuya proyeccion a un afo electoral como el
proximo, eleva ese porcentaje a mas de un 15% sobre el monto

correspondiente a este capitulo del gasto del gobierno.

Dejaremos aqui nuestro analisis de la distribucion del gasto en Tlaxcala para
presentar nuestras propuestas tendientes a lograr un fortalecimiento de las

finanzas publicas de esta entidad federativa.
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CUARTA PARTE
PROPUESTAS PARA FORTALECER LAS FINANZAS PUBLICAS
DEL ESTADO DE TLAXCALA

En este apartado presentaremos nuestras propuestas para fortalecer las
finanzas publicas del Estado de Tlaxcala, conforme al siguiente orden

tematico:

a) Fortalecimiento politico y legal de las finanzas publicas de Tlaxcala;

b) Redistribucion de los recursos publicos entre la federacion y las
entidades federativas;

c) Propuesta de redistribucion de los recursos publicos en el Estado de
Tlaxcala; y

d) Perspectivas del nuevo federalismo financiero.

FORTALECIMIENTO POLITICO Y LEGAL DE LAS FINANZAS
PUBLICAS DE TLAXCALA

Para resolver la problemitica financiera de las entidades federativas es
indispensable redistribuir los recursos publicos entre la federacion y los

Estados.

El problema fundamental de nuestro sistema tributario federal es el
centralismo favorable para la federacion y desfavorable para las entidades
federativas, en cuanto a la captacién de ingresos derivados del cobro de

impuestos y de otras fuentes de financiamiento.
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La situacion de las entidades federativas en materia tributaria es desventajosa,
de lo cual es un ejemplo el hecho de que la federaciéon sigue teniendo
competencia juridica para cobrar dos de los impuestos mas cuantiosos e
importantes, los cuales son el impuesto sobre la renta y el impuesto al valor

agregado.

En cambio, las entidades federativas tienen que integrar su Presupuesto de
egresos dependiendo en gran medida, de la transferencias de recursos
federales que por disposicion de la ley, tiene que incluir el gobierno federal en
el Presupuesto de egresos, concretamente en el ramo 33, el cual esta formado

por diversos fondos, como hemos sefialado.

Este problema lo han tratado de resolver las entidades federativas mediante la
negociacion y por medio de la presion politica, pero en todo caso, siempre
pidiéndole al gobierno y a los funcionarios publicos federales mayores
recursos financieros, pero sin la posibilidad de exigir el cumplimiento de las
leyes para obtenerlos, sino soélo esperando que generosamente se les conceda

lo que solicitan.

Desde hace mucho tiempo se ha planteado la necesidad de modificar esta
situacién con base en el disefio de un federalismo fiscal y hacendario mas
equitativo y equilibrado que disminuya el nivel de dependencia financiera de
las entidades federativas de los recursos que la federacion distribuye entre

ellas.

Aproximadamente en abril de 2002, por iniciativa del gobernador de Tlaxcala,

M.V.Z. Alfonso Sanchez Anaya, se iniciaron los trabajos para crear un
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agrupacion de gobernadores de toda la Republica que impulsara la realizacion
de las modificaciones al régimen tributario federal que fueran necesarias para

acabar con el centralismo fiscal y financiero.

Esta agrupacion tenia como su antecedente politico inmediato a la Asociacion
Nacional de Gobernadores (ANAGO), integrada por los gobernantes del PRD
en todo el pais y plante6 desde su creacion la realizacion de una reforma al

sistema tributario y hacendario previsto en la Constitucion.

En estas condiciones, la Conferencia Nacional de Gobernadores (CONAGO)
surgié especificamente con el proposito concreto de promover el disefio
estructural y lograr la aplicacion concreta de un nuevo federalismo fiscal y
financiero que le permita a las entidades federativas y a los municipios de todo
el pais, participar de manera mas equitativa en la distribucién de los recursos
publicos federales.

Cuando se formé esta agrupacion, solo los gobernadores del PRD y del PRI
decidieron formar parte de ella, no obstante que se invit6 a integrarse a su
Constitucion y a sus trabajos tanto a los gobernadores del PAN, como a
miembros del gobierno federal, entre ellos, al presidente de la Repiblica, al

secretario de gobernacion y al secretario de hacienda.

Después de varias reuniones en distintos puntos de la Republica, a las que ni
siquiera asistian los gobernadores del PAN, ni tampoco los miembros del
gobierno federal, el Presidente de la Republica se dio cuenta de la fuerza
politica real que tenia esta asociacion y del hecho innegable de que empezaba
a constituirse como la tnica organizacion permanente que podia hacerle frente

a su gobierno en materia fiscal y hacendaria.
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Al poco tiempo, el presidente y los secretarios de gobernacion y de hacienda
empezaron a asistir a las reuniones ordinarias que tenia la CONAGO cada mes
en diferentes partes de la Republica, a las cuales también fueron integrandose
los gobernadores del PAN, como invitados, porque no eran miembros de la

conferencia.

El tema central de las discusiones de las primeras diez reuniones de la
CONAGO ha sido todo el tiempo el fiscal y el hacendario y la peticion
fundamental de las entidades federativas, en distintos tonos y con diferentes
matices, ha sido siempre la misma, a saber: una distribucioén justa y equitativa
de los recursos financieros ordinarios (p.e., los impuestos) y extraordinarios
(p.e., los ingresos excedentes por la venta del petr6leo) entre la federacion y

los Estados.

Esta postura ha sido complementada con diversas propuestas sobre la forma
como se podria llevar a cabo esta participacion equilibrada de los tres ambitos
de gobierno en el sistema tributario federal. La mayoria de las propuestas
sistemdticamente desarrolladas se fundamenta en la realizacion de
modificaciones de distinto orden al sistema de distribucién de competencias
entre la federacion, los Estados y los municipios, en general y en cambios
estructurales en materia fiscal y hacendaria, sin los cuales consideran los
gobiernos locales que seria imposible fortalecer verdaderamente sus finanzas

publicas.

El fortalecimiento estructural de las finanzas publicas de las entidades
federativas debera establecerse en las normas juridicas constitucionales y

legales, una vez que se tomen las decisiones politicas en la materia.
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Politicamente, las entidades federativas se han fortalecido al asociarse, de lo
cual son prueba la reunién celebrada en Cuatro Ciénagas, Coahuila el 20 de
agosto de 2003 y la que se llevo a cabo en Monterrey, Nuevo Ledn, el 29 de
septiembre siguiente, en las cuales se ratifico la decision de la CONAGO vy del
gobierno federal de firmar la convocatoria para la realizacion de la
Convencion Nacional Hacendaria, cuyos trabajos se desarrollaran de febrero a
julio de 2004. En la primera de estas sesiones, los gobernadores del PAN
solicitaron integrarse formalmente a la asociacién, la cual ahora esta
conformada por los titulares de los 6rganos de gobierno locales de todo el
pais. En cuanto a la segunda, en ella participaron ademas de los miembros
permanentes, diputados federales y locales de distintas entidades federativas,
asi como senadores y presidentes municipales y se tomo la decision de firmar
la convocatoria a la convencion, con o sin la presencia del presidente de la
Republica, antes de diciembre de ese ano, lo cual ocurri6 el 28 de octubre de
2003, en el Palacio Nacional, comprometiéndose el jefe del gobierno federal a
contribuir en todo lo necesario para lograr que los trabajos de la convencion

sean exitosos.

Este ha sido el camino adecuado para fortalecer la posicion de las entidades
federativas en general y de Tlaxcala en particular, frente a la federacion, en
virtud de que como fuerza organizada, los Estados han logrado mucho mas de
lo que eran capaces de conseguir en forma individual, siempre pidiéndole mas

recursos financieros al presidente de la Republica y al secretario de Hacienda.

Ahora esa posicion politica de las entidades federativas debera reflejarse en un

fortalecimiento juridico que les permita una mayor participaciéon en la
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distribucion de los recursos publicos, la cual debera respetarse

permanentemente al estar establecida en la Constitucion y en las leyes.

El ambito en el que se discutirdn estos cambios estructurales del sistema
tributario federal serd el de la Convencién Nacional Hacendaria, cuyos
trabajos deberan estar dirigidos al fortalecimiento juridico de las entidades

federativas en los siguientes aspectos:

a) Redistribucién de los recursos financieros entre la federacion y las
entidades federativas garantizandoles a éstas la disposicion efectiva y
oportuna de los recursos financieros suficientes para poder ejercer las
atribuciones que les corresponden conforme a la Constitucion. De
manera concreta, proponemos reformas a la Constitucién federal, para
que los gobernadores de las entidades federativas y el jefe de gobierno
del Distrito Federal tengan derecho de iniciar leyes federales, lo cual se
estableceria en el articulo 71° y para que se determine en el articulo
124° que los Estados y el Distrito Federal recibirdn los recursos
financieros que requieran para poder ejercer su competencia, tanto los
que deriven de su régimen fiscal interno, como los que les correspondan
por concepto de participacion federales asignables;

b) Aumento de los recursos publicos federales que se distribuyen entre las
entidades federativas, mediante los cambios correspondientes a la ley
de coordinacion fiscal, con el propdsito de modificar los criterios que
sirven de base para determinar los montos generales del ramo 33 y los
montos especificos que se sefialan en cada uno de los rubros que lo
conforman. Concretamente proponemos que se modifique el capitulo V

de la ley de coordinacidn fiscal; y
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¢) Modificacion de la distribuciéon de facultades y atribuciones entre la
federacion y las entidades federativas, conforme a criterios legales y
financieros racionales. De acuerdo a esta propuesta, la federacion dejara
de ejercer determinadas atribuciones, las cuales pasaran a los gobiernos
y a los Congresos locales, con la respectiva facultad impositiva, lo cual
se establecerd en cada caso en los términos en que cada entidad
federativa lo requiera, sin necesidad de que todas las entidades
federativas ejerzan exactamente las mismas atribuciones. Por ejemplo,
algunas entidades federativas tendrdn interés en ejercer una
competencia propia en el drea de pesca, mientras que otras no, de
manera que dependiendo de lo que cada una requiera y sea capaz de

atender, se le transferird la competencia respectiva.

REDISTRIBUCION DE LOS RECURSOS PUBLICOS ENTRE LA
FEDERACION Y LAS ENTIDADES FEDERATIVAS

En diversas partes de esta obra hemos sefialado que muchos de los problemas
presupuestales de nuestro pais se deben a una deficiente administracién de los
recursos publicos, tanto en el nivel federal, como en el caso de las entidades

federativas y de los municipios.

Es frecuente escuchar que nuestros gobernantes toman decisiones econémicas
y financieras trascendentes o cotidianas con fundamento en el argumento de
que “la disponibilidad de recursos es limitada”, o bien, dejan de cumplir con
determinadas responsabilidades, sobre todo sociales, justificando sus
omisiones con la tipica frase de que “voluntad existe, pero no dinero

suficiente”.
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Igualmente, es usual que los gobernantes adviertan que si no se acepta
determinada propuesta concreta o un programa general de gobierno, como por
ejemplo, “la privatizacién de la energia eléctrica” o “las reformas econémicas
estructurales”, respectivamente, “serd imposible cumplir con las obligaciones
sociales del Estado” y ademds, “serd indispensable recortar empleos en el
sector publico”, entre otras medidas consideradas “sumamente dolorosas, pero
necesarias”, con relaciéon a las cuales “practicamente, no existen otras

alternativas”.

No obstante, si se analiza aunque sea brevemente cémo se distribuyen los
recursos publicos en los Presupuestos de egresos y cudles son los criterios en
los que se basa su administracién, se descubre lo que verdaderamente estd
detras de esta argumentacion falsa y tendenciosa del gobierno federal y de

muchos gobiernos locales.

Nosotros concentraremos nuestra atencion en el caso del Presupuesto de
egresos del Estado de Tlaxcala y en la administracion de las finanzas publicas
de esta entidad federativa, por lo que s6lo mencionaremos algunos ejemplos

de esta falacia en cuanto a las finanzas publicas federales.

Entre 1995 y 1998, tuvimos a nuestro cargo una de las subgerencias en la
contraloria general corporativa de Petroleos Mexicanos. En esa época se
insistia obsesivamente, en la privatizacion de una de sus dreas denominada
internamente “Pemex petroquimica”, la cual, para efectos del proyecto
privatizador del presidente neoliberal en turno, se consideraba como

“petroquimica secundaria”.
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Diariamente, como se recordara, se senalaba en los medios de comunicacion
masiva que ese organismo descentralizado que formaba parte de la industria
petrolera de nuestro pais, trabajaba con “ntimeros rojos” y se agregaba que
estaba “a punto de la quiebra”. A nosotros nos consta que esto era falso,
porque tuvimos a la vista los estados financieros del organismo publico
descentralizado “Pemex petroquimica”, presentados en los Comités de Control
y Auditoria (COCOAS), previstos en las leyes, en los cuales se ponia en
evidencia que esta empresa tenia utilidades permanentemente, no obstante que

vendia a precios subsidiados dentro de la propia empresa publica.

A esta forma de justificar las decisiones econémicas condicionando a la
opinion publica, caracteristica de los gobiernos neoliberales y puesta en
practica en casos como el de Telmex, Ferrocarriles nacionales, etc., etc.,
corresponde un manejo irracional de los recursos financieros obtenidos por
estas ventas, el cual es sélo un ejemplo de la carencia de planeacion financiera
y de la inadecuada administracion de los recursos publicos que caracterizan a

los procesos de presupuestacion y de ejercicio del gasto en nuestro pais.

Otro ejemplo es el del Presupuesto asignado al IFE cada afo, el cual se
duplica tratandose del afio electoral. En el ano 2003, el IFE obtuvo recursos
superiores a 11, 000 millones de pesos, de los cuales, la mitad se destiné a su
gasto corriente, lo que significa que anualmente, ese organismo representa una
carga presupuestal de 5,500 millones de pesos, en cifras actuales. Ahora bien,
una cantidad equivalente se gasta en los procesos electorales, cada tres y cada
seis anos, la cual se distribuye principalmente entre los partidos politicos para

las campanas electorales de sus candidatos.
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El uso irracional de estos recursos improductivos, muchos de los cuales se
emplean para comprar materiales propagandisticos cuyo destino final es la
basura, representa una fuente periddica de enormes utilidades para los duenos
de los medios de comunicacién masiva, principalmente de la television y de la
radio, los cuales se llevan casi el 80% de estos gastos, lo que equivali6 en el

2003, a 4,400 millones de pesos, aproximadamente.

La falta de planeacion y de administracion eficiente de las finanzas publicas es
tan ostensible que se podrian analizar muchisimos rubros en los que
literalmente, se desperdician los recursos, como en el caso del gasto destinado
a los partidos politicos, el cual por cierto, no se justifica en ningin sentido con
lugares comunes como la idea de que “la democracia no tiene precio”, o la

frase trillada de que “la democracia cuesta”.

Si observamos lo que ocurre tratindose del gasto corriente de los tres poderes
federales, por ejemplo, resulta bastante incomprensible que por una parte, se
eliminen plazas y contratacion con asignaciones salariales menores vy
paralelamente se senalen remuneraciones injustificables para los altos

servidores publicos.

(Como se puede justificar que un legislador federal gane en promedio cerca de
100, 000 pesos mensuales? ;Por qué un ministro de la suprema corte debe
ganar mas de 150,000 pesos cada mes, a valor actual, durante quince afios y
tener ademds un haber por retiro vitalicio equivalente a esta cantidad? ;Qué
justifica que los consejeros generales del IFE perciban la misma cantidad

mensual que la que corresponde a los ministros de la suprema corte de
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Justicia? ;Por qué el presidente de la Republica y los secretarios de Estado

reciben mas de 150 salarios minimos mensualmente?

En términos de productividad, de costo-beneficio, de costos marginales y de
eficacia y eficiencia, podriamos asegurar que casi ninguno de estos salarios en

general, ni en particular se justifica en lo minimo.

Esto significa que en nuestro pais, cualesquiera que sean los criterios para la
distribucién y la asignacion de los recursos piblicos, es evidente que las
finanzas del Estado no se organizan, ni se estructuran con base en sistemas de

planeacion y de administracién financiera.

Consideramos que si se aplicardn a las finanzas publicas, los principios
generales de la administracién financiera privada, sin desconocer las
diferencias propias de uno y otro ambitos financieros, muchos de los
problemas relativos a los ingresos y a los egresos del Estado, asi como a su
aplicacion eficiente y eficaz, se resolverian adecuadamente sin necesidad de
pensar en decisiones drasticas, como las privatizaciones y los recortes

presupuestales.

Estamos seguros de que en la mayoria de los casos en que se argumenta que
no existen recursos para la.inversion o para el impulso de los procesos
productivos, lo que realmente ocurre es que financieramente no se han tomado
las mejores decisiones, de tal manera que los recursos existen en mayor o

menor medida, pero no estan bien administrados.



86

Como hemos senalado anteriormente, el fortalecimiento de las finanzas
publicas de las entidades federativas depende en gran medida de la

redistribucion de los recursos publicos entre éstas y la federacion.

En esta seccion realizaremos un analisis sobre este asunto, revisando cuatro
casos de ingresos y de egresos federales, cuya reestructuracion seria necesaria
para lograr una distribucién de recursos entre la federacion y las entidades

federativas mas equitativa y benéfica para éstas.

1.- Gasto programable en el Instituto Federal Electoral.

El gasto asignado al IFE fue de $ 11,095,945,771.00 para este ejercicio fiscal.
La mitad de esta cantidad por lo menos, se destiné a las campanas de los
partidos politicos, lo que equivale a decir que fue un desperdicio de recursos
por definicion improductivos. De hecho se calcula que entre el 75% vy el 80%
de lo que utilizan los partidos para hacer propaganda a favor de sus candidatos
es recibido por los duenos de los medios de comunicacién, los cuales se
llevaron por lo tanto, aproximadamente $ 4,400,000,000.00 durante el ano

electoral.

Si el gasto corriente y de operacién del IFE se redujera a la mitad y otro tanto
se hiciera con los gastos de campaiia, habria un excedente de recursos de poco
mas de $ 5,500,000,000.00, los cuales representan casi la mitad de los
excedentes extraordinarios recibidos por el gobierno federal por la venta de

petréleo, cuyo monto ascendié a $ 12,000,000,000.00 aproximadamente.

El gasto programable del IFE representa un 0.72% del Presupuesto de egresos

de la federacion, en otros términos, menos del 1% del total. No obstante, esta
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minima proporcion en el nivel federal, representa cantidades sumamente

significativas para las entidades federativas.

Si se determinara la asignacion de estos recursos a las entidades federativas en
proporciones similares a las que correspondieron a los ingresos excedentes por
la venta del petroleo, en lugar de que terminaran en las cuentas principalmente
de las dos empresas televisoras mas grandes de México, ademds de que se
lograria una aplicacién productiva de éstos, se fortalecerfan las finanzas

publicas locales de todas las provincias de nuestro pais.

En el caso de Tlaxcala, por ejemplo, los montos que le correspondieron por
los recursos extraordinarios provenientes de la venta del petréleo superaron
los 50.00 millones de pesos, de manera que conforme a una proporcién
directa, esta entidad federativa recibiria por lo menos 22.00 millones de pesos
adicionales, equivalentes al 40% del gasto programado en el capitulo 1000,
servicios personales, del poder judicial local y a més del 38% de los recursos

asignados también al capitulo 1000 del poder legislativo del Estado.

Recordemos igualmente, que en Tlaxcala, la asignacion presupuestal para la
realizacién de obras publicas con recursos propios rebasa ligeramente los
30.00 millones de pesos, por lo que 22.00 millones de pesos excedentes,
representarian entre un 72% y un 74% de recursos adicionales que podrian
utilizarse productivamente si se emplearan conforme a los propdsitos de este

capitulo del gasto local.

2.- Redistribucién de los ingresos correspondientes a los impuestos federales,

principalmente, al ISR y al IVA.
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La recaudaciéon proyectada del ISR y del IVA para este ejercicio fiscal
ascendi6 a 352,947.2 millones de pesos y a 225,154.3 millones de pesos

respectivamente.

En conjunto estos dos rubros suman 578,101.5 millones de pesos, equivalentes

al 37.91% del ingreso total de la federacion.

Si se considera toda el drea de contribuciones, ésta representa un ingreso total
para la federacion de 1,062,001.4 millones de pesos, los cuales corresponden

al 69.65% del ingreso total para este ejercicio fiscal.

Si de esta recaudacion se tomara simplemente un punto porcentual para
agregarlo a los fondos de aportaciones de ingresos federales que se distribuyen
entre las entidades federativas, tendriamos 10,620,014.00 millones de pesos
que equivalen casi a los 11,000,000.00 millones asignados al IFE y a los
12,000,000.00 millones excedentes por la venta adicional de petréleo, lo cual
significa que por ejemplo, para el Estado de Tlaxcala, se habrian asignado

otros 50.00 millones de pesos aproximadamente, para este ejercicio fiscal.

La objecion que podria hacerse a esta propuesta consistiria en sefialar que ese
1% tendria que obtenerse de alguna parte, o sea, mediante la creacién de mas
impuestos, el aumento de las tasas impositivas, el endeudamiento o la creacioén

de dinero.

No obstante, como hemos sefalado, existen otras alternativas, como la mayor
recaudacion tributaria mediante la eliminacion de la evasion y de la elusion

fiscales, o la redistribuciéon del gasto, disminuyendo cargas tan pesadas
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financieramente, como el pago de intereses por concepto de deuda externa o

por el rescate bancario.

3.- Costo financiero de la deuda del gobierno federal.

En cuanto a este concepto, del total de ingresos de la federacion, cuyo monto
programado para 2003 es de 1,524,845.7 millones de pesos, el costo
financiero de la deuda del gobierno federal es de 128,235.41 millones de
pesos, de conformidad con el Presupuesto de egresos, lo que equivale a un

8.40% de todo lo que planeaba recibir el gobierno durante este ejercicio fiscal.

La proporcion es impresionante si se toma en cuenta que esta cantidad

equivale a:

a) Diez veces el Presupuesto del IFE, aproximadamente;

b) Diez veces los ingresos excedentes por la venta extraordinaria del
petréleo, mas o menos;

c) La mitad del monto del ramo 33 y una cantidad adicional que en
términos de porcentaje, supera el 54% de las aportaciones federales
programadas en este rubro; y

d) El 12% y un poco mas del total de los ingresos propios del gobierno
federal, segin la ley de ingresos, por el rubro de impuestos,

contribuciones, etc., etc.

Como podra advertirse, todo ese dinero destinado al servicio de la deuda que

representa un gasto literalmente improductivo y no recuperable, podria servir
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enormemente para el desarrollo y el crecimiento de las entidades federativas y

los municipios de todo el pais.

Igualmente, es posible senalar que en estos recursos esta incluido el 1% del
gasto federal al que nos referiamos en el parrafo anterior y que podria
distribuirse entre las entidades federativas y los municipios de la Repiblica

mexicana.

4.- Erogaciones incluidas en el ramo 34 para los programas de apoyo a

ahorradores y deudores de la banca.

Conforme al Presupuesto de egresos de la federacion, el monto
correspondiente al ramo 34, erogaciones para los programas de apoyo a
ahorradores y deudores de la banca, se programé por un total de 30,238.66

millones de pesos, s6lo por lo que respecta a este ejercicio fiscal.

Esto significa que durante este ano solamente, este controvertido asunto del

rescate bancario nos cuesta el equivalente a:

a) Un 12.69% del total del ramo 33, aportaciones federales para entidades
federativas y municipios;

b) Un 8.57% del total de la recaudacion programada por ISR durante el
ejercicio fiscal;

¢) Un 13.43% del total recaudado por IVA durante el mismo periodo; y

d) Un 86.45% del total de recursos asignados para cubrir los Presupuestos
anuales juntos del poder legislativo federal, del poder judicial federal,

del IFE y de la comisién nacional de los derechos humanos.
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Esta cantidad es tan importante que permitiria cubrir un 80% de todo el gasto
programado para los ramos autonomos, con un remanente de un 6% adicional
de recursos financieros que se podria distribuir entre las entidades federativas
y los municipios, equivalente a 1,814.32 millones de pesos, suficientes para
cubrir casi la totalidad de los Presupuestos anuales de la secretaria de la
funcion publica, anteriormente SECODAM vy del tribunal federal de justicia
fiscal y administrativa que en conjunto suman 1,979.07 millones de pesos para

este ejercicio fiscal.

Nuevamente es posible percibir que en estos egresos intitiles e improductivos
estd mucho mas que el 1% adicional de recursos financieros que podria
distribuirse entre la federacion y los municipios, el cual representa sélo la
tercera parte de esta cantidad, equivalente a los 10,620,014.00 millones de

pesos mencionados anteriormente.

EJEMPLOS DE REDISTRIBUCION DE LOS RECURSOS PUBLICOS
EN EL ESTADO DE TLAXCALA

Ahora concentraremos nuestra atencion en el caso de Tlaxcala para revisar
algunos rubros del Presupuesto de egresos, con el propdsito de sugerir como
podrian administrarse mejor las finanzas publicas de esta entidad federativa,

mediante una redistribucion del gasto.

Recordemos que el conflicto entre el gobernador de la entidad federativa y el
Congreso local ha tenido como base principalmente, la asignacién de gastos

presupuestada para el Congreso local y para los sueldos de los diputados.
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Consecuentemente, nos parece conveniente referirnos a la forma como se

pensaba distribuir esos recursos que fueron la causa de esta diferencia.

1.- Salarios de los diputados locales en Tlaxcala:

Cifras en pesos:

Sueldo % sobre el
mensual de Presupuesto Presupuesto
Nimero de|cada Erogacion anual del|del Congreso
diputados diputado anual Congreso local |local
32 90,000.00 [34,560,000.00 |116,000,000.00{29.79

Fuente: Elaboracion propia

En cuanto a este aspecto, en una conferencia que ofrecimos en el palacio

legislativo local, se nos plante6 la posibilidad de la reeleccion indefinida e

inmediata de los legisladores, para que explicaramos sus ventajas y sus

desventajas.

Nuestro punto de vista se basé esencialmente en la productividad de los

diputados locales y en la relacion costo-beneficio de su permanencia

ininterrumpida en el Congreso.

Sobre esta base sugerimos que la reeleccion inmediata dependiera de la

capacitacion de los diputados y paralelamente, de los apoyos especializados de

alto nivel que pudieran tener para el desarrollo de su trabajo, representados
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por asesores altamente calificados en diversas dreas de estudio relacionadas

con los temas que son parte de la competencia legislativa del Congreso local.

Esto no representaria necesariamente una erogacion mayor para el Congreso,

ni tendria que depender totalmente de la existencia de recursos suficientes

para hacerlo, sino de su adecuada administracion.

Nuestra sugerencia concreta sobre este aspecto particular, puede resumirse en

el siguiente cuadro:

Cifras en miles de pesos:

Dos

asesores |Erogacién

de 15 mil Ianual

pesos para  un|Presupuesto|% sobre el
Nimero mensuales [total de|anual  del | Presupuesto
de Sueldo |Erogacién|para cada|64 Congreso |anual  del
diputados | mensual [ anual diputado |asesores |local Congreso
32 60 23,040 30 11,520 116,000 29.79

Fuente: Elaboracién propia

Como podré advertirse, el porcentaje de la iltima columna de ambos cuadros

coincide, lo que significa que nuestra propuesta no representa ninguna

modificacién del monto total de recursos que se destina para esta parte del

gasto corriente.
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Esto se debe a que el gasto total de $34,560,000.00 esta disgregado en las
tercera y quinta columnas, lo que implica que no se estd aumentando el gasto
corriente, sino que se estin administrando eficientemente los recursos
financieros.

De hecho, la presencia de 64 personas adicionales en la némina del Congreso
local, la cual seria de inmediato rechazada en términos de una administracién
de recursos humanos restrictiva, al significar un crecimiento significativo del
gasto corriente, no tendria este efecto ni directo, ni indirecto, porque ademas,
los asesores que proponemos serian externos, de tal manera que como no
estarian fisicamente en el Congreso, no se requeriria de gastos adicionales

para hacer posible su colaboracién, como mobiliario o secretarias.

Es obvio que lo que hemos hecho ha sido reducir el sueldo de los diputados en
un 33%, lo cual permite pagar dos asesores externos para cada uno, sin

aumentar el gasto corriente.

Esta propuesta concreta, la cual debe complementarse con otras y llevarse a
cabo considerando otros aspectos directamente relacionados con ella, no se
reduce a una reasignacion de recursos, sino a una mejor planeacién y

administracion financieras de los recursos publicas.

Primero deben determinarse los objetivos que debe alcanzar el Congreso y
después cudles son los apoyos profesionales especializados que requieren los
diputados para lograrlos con mayor eficiencia. Una vez seleccionadas las
personas idoneas, se asignan los montos necesarios para contratar estos
servicios, sin destinar mas recursos para este propdsito, sino reasignando los

existentes.
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Es importante sefialar que el destino de estos recursos no sélo debe analizarse
desde el punto de vista de la creacion de puestos y de una reasignacion de
recursos, sino en términos de productividad y de costo-beneficio. No sélo se
trata de redistribuir $11,520,000.00 anuales, transfiriéndolos de la ndmina de
los diputados a la de los asesores, sino de la calidad del trabajo que
desarrollarian €stos y de la consecuente productividad de los legisladores, los

cuales aprobarian nuevas leyes y reformas a las vigentes, mucho mejores.

La eficiencia y la eficacia del Congreso local serian mayores, mediante la
correcta administracion de recursos financieros que representan el 33% del
sueldo de cada diputado, representando un monto total equivalente
aproximadamente a un 10% del Presupuesto total del Congreso local aprobado
por los propios diputados, el cual como se recordard, provocé el conflicto

entre éstos y el gobernador.

2.- Asignacion de recursos para el Instituto Electoral de Tlaxcala.

El Instituto electoral de Tlaxcala recibi6 $33,047,000.00 durante este ejercicio

fiscal, sin que se tratara de un ano electoral.

De conformidad con el Presupuesto de egresos del Estado, al capitulo 6000,
obras publicas, se le asignaron $30,563,367.00, provenientes de recursos

propios.

Esto significa que en actividades politicas y electorales se gasta mas dinero

que en actividades de infraestructura y de beneficio social, considerando que
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se trata de recursos propios, los cuales ascendieron a $235,897,298.41 durante

el ejercicio fiscal.

Si se redujera en un 50% el gasto asignado al Instituto electoral del Estado, se

aumentaria en un 50% el Presupuesto asignado al capitulo 6000, obras

publicas.

Veamoslo en términos financieros y porcentuales.

Cifras en miles de pesos:

% del gasto
% del gasto|asignado a
Aumento de|Diferencia asignado al IE |obras publicas
Reduccion del |recursos para | porcentual sobre el total|sobre el total
gasto para el|el capitulo | para el|de  recursos|de  recursos
IE de Tlaxcala | 6000 capitulo 6000 |propios propios
-16,523.50 +16,523.50  [54.06 7.00 19.96

Fuente: Elaboraci6n propia

Como podra advertirse fdcilmente, esta sencilla reasignacién de recursos

implicaria un aumento significativo de la capacidad financiera del gobierno

para la realizaciéon de obras publicas, aplicando esta cantidad de dinero de

manera productiva, a diferencia de lo que ocurre cuando se asigna al Instituto

electoral.
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A esto debe agregarse que en los anos electorales es frecuente que el
Presupuesto del Instituto electoral no sélo se duplique, sino que casi se

triplique, con el consecuente desperdicio de recursos financieros.

Estos son s6lo dos ejemplos de lo que tendria que realizarse en materia de
administracion financiera, lo cual seria también aplicable para la reasignacion
de los recursos provenientes de la federacién, una vez que se lograra la
redistribucion de ingresos entre ésta y las entidades federativas, como
resultado de los cambios que se propondrian en la Convencion Nacional

Hacendaria para disefar el nuevo sistema federal tributario de nuestro pais.

PERSPECTIVAS DEL NUEVO FEDERALISMO FINANCIERO Y
TRIBUTARIO

Conforme a lo que hemos analizado hasta aqui, nos parece indiscutible que la
problematica de las finanzas publicas de las entidades federativas sélo puede
resolverse con base en el disefio de un nuevo régimen federal financiero y

fiscal.

Esto es necesario principalmente porque las entidades federativas dependen
financieramente de los recursos que aporta la federacion a sus finanzas
publicas en proporciones diversas en cada caso, pero siempre considerables

sin excepcion alguna.

Como hemos sefialado, en algunos casos las participaciones federales
representan casi el 50% de los ingresos de las entidades federativas, mientras

que en otros, equivalen al 95% de sus ingresos totales.
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La situacion de dependencia de los Presupuestos locales se manifiesta en dos
sentidos principalmente, a saber: por una parte, los ramos de aportaciones de
recursos federales para las entidades federativas no alcanzan ni siquiera el
20% del monto total de egresos de la federacion y por la otra, ésta distribuye
el gasto federal de manera discrecional en muchos casos e irracional en otros,
desperdiciando cantidades importantes de dinero que significarian aumentos
porcentuales de por lo menos un 15% en promedio para las finanzas publicas

locales.

A esto debe agregarse de manera especifica que en muchos casos influyen
consideraciones de cardcter politico y hasta personal para determinar las
asignaciones de recursos federales para los gobiernos locales,
independientemente de los criterios normativos que sobre este tema establecen

distintas leyes, principalmente, la ley de coordinacion fiscal.

Concretamente en el caso de Tlaxcala, segin pudimos determinar a lo largo de
esta investigacion, los recursos federales representan casi la totalidad de sus
ingresos y consecuentemente, de ellos depende la posibilidad de cubrir sus

egresos anuales.

De esto se puede deducir que financiera y fiscalmente el federalismo
mexicano es significativamente centralizador y que en esta condicién se
encuentran las perspectivas reales de desarrollo y crecimiento econémico y
social en nuestro pais, de manera que el progreso de las entidades federativas
depende tanto del progreso a nivel nacional, como de la distribucién de los

recursos que concentra en su poder el gobierno de la Republica.
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Es innegable que esta situaciéon se ha denunciado y se ha comprobado
permanentemente, sin que hasta este momento se hayan tomado las decisiones
concretas que permitan modificarla, principalmente por la posicion renuente
del gobierno federal para realizar los esfuerzos juridicos y financieros
correspondientes en forma seria y sistematica y no sélo declarativa vy

circunstancial.

Iniciativas como la creacién de la CONAGO han permitido que la presencia
de los gobiernos locales en las mesas de discusiones de las modificaciones
estructurales que deben realizarse al federalismo financiero y fiscal sea mas
importante y productiva. No obstante, todavia no se logran revisiones
especificas de las leyes que conviertan en obligaciones ineludibles las
peticiones que siguen teniendo que hacer las entidades federativas a la
federacion para obtener mayores recursos financieros, como los provenientes
de los ingresos excedentes por la venta de petréleo, las cuales son aceptadas
por el gobierno federal conforme a sus propios criterios sobre porcentajes y
fechas de entrega, siempre como una gracia o concesion que se hace de mala

gana a los Estados de la Republica.

Un logro significativo de la CONAGO ha sido la creacion de la Convencion
Nacional Hacendaria, cuyos trabajos iniciaran formalmente el proximo mes de
febrero y se prolongaran seguramente hasta agosto de este afno. A lo largo de
mas de seis meses, la discusion fundamental entre la federacion por un lado y
las entidades federativas y los municipios por el otro, deberd centrarse en el
tema del federalismo financiero y hacendario, el cual independientemente del
nombre oficial que reciba, debera basarse desde nuestro punto de vista, en las

siguientes propuestas de modificacion estructural de las finanzas publicas
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federales, en beneficio de las de los Estados y de las de los municipios de la

Republica:

a)

b)

c)

d)

El gobierno federal debe reordenar y reestructurar sus finanzas publicas,
siendo mas eficiente para aumentar sus ingresos y mas racional para
determinar sus egresos;

Concretamente, la federacion debe incrementar su capacidad
recaudatoria, no creando mas impuestos O sus equivalentes, sino
logrando una disminucion creciente de la evasion fiscal y promoviendo
las modificaciones legales necesarias para evitar la elusion fiscal;

En cuanto al financiamiento de los egresos mediante la contratacion de
deuda interna o externa, la politica financiera no debe basarse
principalmente en un aumento del endeudamiento, sino en una
reestructuracion del existente, dejando la contrataciéon de deuda en
condiciones de mecanismo accesorio de financiamiento. Para este
efecto, deben replantearse los términos y las condiciones de erogaciones
indatiles e  improductivas, pero financieramente sumamente
significativas, como ejemplo indiscutible de las cuales es de sefialarse el
IPAB, cuyos antecedentes y propositos conocidos, son pruebas
irrefutables de una erogacién cuantiosa de recursos federales
absolutamente improductiva;

Otros casos de egresos que no son indispensables deben ser
considerados en este proceso de reestructuracion, como una parte de los
montos destinados al IFE y otra al gasto corriente de o6rganos,
organismos, dependencias y entidades principalmente del gobierno
federal, asi como importantes cantidades de recursos que se gastan en

areas que definitivamente no sé6lo no se justifican, sino que inclusive
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resultan ofensivas para un pais en el que el 55% de la poblacién es
pobre, mientras que un 5% de ésta a lo sumo, sigue acumulando el
producto del trabajo colectivo. Entre estos gastos tipicamente
mondrquicos estan los montos destinados a los gastos personales del
presidente de la Republica y de su familia, a la pension vitalicia de los
ex presidentes, a las jubilaciones de los ministros de la suprema corte y
a las prestaciones de muchos funcionarios publicos del mas alto nivel
administrativo;

En forma paralela a esta estrategia consistente en obtener mas ingresos
y disminuir los egresos, en términos de eficiencia financiera, deben
redisenarse los criterios de participacion de los Estados en la
distribucion del ingreso a nivel nacional, sin olvidar que en el nivel
local también deben modificarse los criterios del gasto en las entidades
federativas;

A la mayor eficiencia en la recaudacién principalmente del ISR y del
IVA, debe corresponder una redistribuciéon de estos recursos mas
equitativa para las entidades federativas. Simplemente, considérese que
un aumento de las participaciones de recursos federales para los Estados
y los Municipios de un 1% representaria una proporcion significativa de
recursos adicionales para éstos, la cual se obtendria facilmente de una
mejor administracion de las finanzas publicas federales;

Otro tanto resulta aplicable a los ingresos excedentes del petrdleo, los
cuales sean ordinarios o extraordinarios, son distribuidos
discrecionalmente por la federacién en cuanto a los montos y a las
entregas de estos recursos a las entidades federativas. En el ano 2003
por ejemplo, cuando se empezaba a discutir el Presupuesto de egresos

para el ano 2004, la cifra correspondiente a estos ingresos ascendié a
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12,000 millones de pesos aproximadamente, cantidad superior a la que
se asigné al IFE, organismo al que correspondieron 11,000 mil
millones. Casi al concluir el ejercicio fiscal, al Estado de Tlaxcala s6lo
se le distribuyeron por este concepto poco mas de 50 millones de pesos,
cifra poco significativa con relacion al monto total de estos ingresos,
pero de enorme importancia para esta entidad federativa, la cual destina
recursos propios por 30 millones de pesos al capitulo 6000,
correspondiente a la realizacion de obra publica;

En cuanto a los ramos 33 y 39 del Presupuesto de egresos de la
federaci6n, como aspecto general, deben destinarse recursos mas
cuantiosos a los distintos fondos de participacion estatal y municipal,
esencialmente, respetando los criterios establecidos en este momento en
el capitulo V de la ley de coordinacion fiscal. Esta ley debe ser revisada
para actualizar las normas juridicas relativas a estos criterios, con el
propésito de que la distribucién financiera de recursos federales
realmente se base en las necesidades de las entidades federativas y de
los municipios en areas fundamentales para el crecimiento interno,
como la educacion, la salud publica, la infraestructura para el desarrollo
y los servicios generales para la poblacion;

Igualmente, debe revisarse concretamente el sistema tributario, con el
objeto de redistribuir las atribuciones en este ambito de manera
equitativa entre la federacion y las entidades federativas, principalmente
en el caso de impuestos como el ISR, el IVA, el IEPS y el impuesto
sobre tenencia de automdviles, entre otros, para aumentar la capacidad
recaudatoria de los gobiernos locales; y

La redistribuciéon de recursos financieros entre la federacion y las

entidades federativas deberd ser complementada con una planeacion y



103

una administracion adecuadas de las finanzas publicas locales, sin la
cual la asignacion de estos nuevos montos no podra cumplir con los

objetivos que se persiguen al proponerla.

Consideramos que estas deben ser las lineas generales de la amplia discusion
que se realizard en la Convencion Nacional Hacendaria, en la cual se
examinardn los aspectos de detalle y los procedimientos legales y econémicos
para disefar el nuevo federalismo financiero y hacendario que requieren las
entidades federativas y los municipios e igualmente, los mecanismos

especificos para llevarlo a la practica.

Esperemos que esta importante mesa de trabajo concentre sus discusiones en
estos aspectos y no se pierda en el debate de otros asuntos que relacionados o
no con el objetivo central que deben tratar de alcanzar los representantes de

los diferentes niveles de gobierno, nunca tendrén la prioridad que éste tiene.

De esto dependerd que se aproveche esta importante oportunidad para las
entidades federativas y para los municipios, o que se desaproveche

principalmente en su perjuicio.
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CONCLUSIONES

L.- En nuestro pais prevalece un federalismo centralizador de las facultades
tributarias y financieras favorable para la federacién y desfavorable para
las entidades federativas, como consecuencia del cual los ingresos publicos
se concentran en la primera, dificultando de manera evidente las

posibilidades de crecimiento y de desarrollo de las segundas.

2.- Esto provoca que las finanzas publicas de las entidades federativas se
encuentren en una situacion de dependencia permanente de las
aportaciones federales que conforme a los diversos rubros del Presupuesto

de egresos de la federacion distribuye entre ellas el gobierno federal.

3.- Estas aportaciones representan en muchos casos mas del 50% de los
ingresos previstos en las leyes de ingresos locales y en otros, mas del 90%
de los montos establecidos en ellas, lo cual puede dar una idea clara del
nivel de dependencia de las finanzas publicas de las entidades federativas y
de la situacion en la que se encuentran para hacer frente a sus
responsabilidades gubernativas y administrativas en general y a muchas

otras en particular, como las de caracter legislativo y judicial.

4.- Entre muchas razones que provocan esta situacion debe sefialarse como
una de las determinantes el hecho de que las atribuciones tributarias estan
concentradas en el gobierno federal, al cual corresponde la recaudacion de
los impuestos cuantitativamente mas importantes, como el impuesto sobre

la renta y el impuesto al valor agregado.
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5.- Adicionalmente, los ingresos producidos por las empresas publicas mas
grandes del pais forman parte de la ley de ingresos de la federacion, la cual
ademas puede emplear el financiamiento de sus gastos mediante la

contratacion de deuda publica interna y externa.

6.- Las entidades federativas en cambio, tienen un ambito mucho mas
reducido para financiar sus egresos, lo cual acentia la dependencia de los
ingresos federales provenientes de los diversos ramos de aportaciones y
participaciones establecidos en el Presupuesto federal, cuyos montos

generales no equivalen siquiera al 20% del ingreso total de la federacion.

7.- A esto debe agregarse que en muchos casos, las entidades federativas
tampoco hacen demasiado internamente para mitigar un poco esta situacion
porque en muchos aspectos no organizan sus finanzas piblicas mediante

una adecuada planeacion y administracion financieras.

8.- El gobierno federal debe reordenar y reestructurar sus finanzas publicas,
siendo mds eficiente para aumentar sus ingresos y mas racional para

determinar sus egresos.

9.- Concretamente, la federacion debe incrementar su capacidad
recaudatoria, no creando mas impuestos o sus equivalentes, sino logrando
una disminuciéon creciente de la evasion fiscal y promoviendo las

modificaciones legales necesarias para evitar la elusion fiscal.

10.- En cuanto al financiamiento de los egresos mediante la contratacion de

deuda interna o externa, la politica financiera no debe basarse
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principalmente en un aumento del endeudamiento, sino en una
reestructuracion del existente, dejando la contratacion de deuda en
condiciones de mecanismo accesorio de financiamiento. Para este efecto,
deben replantearse los términos y las condiciones de erogaciones indtiles e
improductivas, pero financieramente sumamente significativas, como
ejemplo indiscutible de las cuales es de senalarse el IPAB, cuyos
antecedentes y propositos conocidos, son pruebas irrefutables de una

erogacion cuantiosa de recursos federales absolutamente improductiva.

11.- Otros casos de egresos que no son indispensables deben ser
considerados en este proceso de reestructuracién, como una parte de los
montos destinados al IFE y otra al gasto corriente de 6rganos, organismos,
dependencias y entidades principalmente del gobierno federal, asi como
importantes cantidades de recursos que se gastan en dreas que
definitivamente no s6lo no se justifican, sino que inclusive resultan
ofensivas para un pais en el que el 55% de la poblacién es pobre, mientras
que un 5% de ésta a lo sumo, sigue acumulando el producto del trabajo
colectivo. Entre estos gastos tipicamente mondrquicos estan los montos
destinados a los gastos personales del presidente de la Repiblica y de su
familia, a la pension vitalicia de los ex presidentes, a las jubilaciones de los
ministros de la suprema corte y a las prestaciones de muchos funcionarios

publicos del mas alto nivel administrativo.

12.- En forma paralela a esta estrategia consistente en obtener mds ingresos
y disminuir los egresos, en términos de eficiencia financiera, deben

redisenarse los criterios de participacion de los Estados en la distribucion
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del ingreso a nivel nacional, sin olvidar que en el nivel local también deben

modificarse los criterios del gasto en las entidades federativas.

13.- A la mayor eficiencia en la recaudacion principalmente del ISR y del
IVA, debe corresponder una redistribucién de estos recursos mas equitativa
para las entidades federativas. Simplemente, considérese que un aumento
de las participaciones de recursos federales para los Estados y los
Municipios de un 1% representaria una proporcion significativa de
recursos adicionales para éstos, la cual se obtendria facilmente de una

mejor administracion de las finanzas publicas federales.

14.- Otro tanto resulta aplicable a los ingresos excedentes del petréleo, los
cuales sean ordinarios o extraordinarios, son distribuidos discrecionalmente
por la federacién en cuanto a los montos y a las entregas de estos recursos
a las entidades federativas. En el ano 2003 por ejemplo, cuando se
empezaba a discutir el Presupuesto de egresos para el afio 2004, la cifra
correspondiente a estos ingresos ascendio a 12,000 millones de pesos
aproximadamente, cantidad superior a la que se asigné al IFE, organismo
al que correspondieron 11,000 mil millones. Casi al concluir el ejercicio
fiscal, al Estado de Tlaxcala sélo se le distribuyeron por este concepto poco
mas de 50 millones de pesos, cifra poco significativa con relaciéon al monto
total de estos ingresos, pero de enorme importancia para esta entidad
federativa, la cual destina recursos propios por 30 millones de pesos al

capitulo 6000, correspondiente a la realizacion de obra publica.

15.- En cuanto a los ramos 33 y 39 del Presupuesto de egresos de la

federacion, como aspecto general, deben destinarse recursos mas
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cuantiosos a los distintos fondos de participacion estatal y municipal,
esencialmente, respetando los criterios establecidos en este momento en el
capitulo V de la ley de coordinacion fiscal. Esta ley debe ser revisada para
actualizar las normas juridicas relativas a estos criterios, con el propésito
de que la distribucion financiera de recursos federales realmente se base en
las necesidades de las entidades federativas y de los municipios en dreas
fundamentales para el crecimiento interno, como la educacién, la salud
publica, la infraestructura para el desarrollo y los servicios generales para

la poblacion.

16.- Igualmente, debe revisarse concretamente el sistema tributario, con el
objeto de redistribuir las atribuciones en este ambito de manera equitativa
entre la federacion y las entidades federativas, principalmente en el caso de
impuestos como el ISR, el IVA, el IEPS y el impuesto sobre tenencia de
automoviles, entre otros, para aumentar la capacidad recaudatoria de los

gobiernos locales.

17.- La redistribucion de recursos financieros entre la federacion y las
entidades federativas deberd ser complementada con una planeacién y una
administracion adecuadas de las finanzas publicas locales, sin la cual la
asignacion de estos nuevos montos no podra cumplir con los objetivos que

se persiguen al proponerla.

18.- En el caso concreto de Tlaxcala, la estructura de los recursos
financieros y su administracion deben replantearse de conformidad con las
propuestas que presentamos en esta investigacion, principalmente en

cuanto a una redistribucion del gasto en la que se disminuyan las
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asignaciones improductivas como las que se destinan a los partidos
politicos y a los funcionarios publicos, las cuales podrian emplearse en la
atencion de necesidades sociales de primera importancia, como la
educacion, la seguridad social, la obra publica y la vivienda de interés

social.

19.- Todas estas propuestas seguramente seran discutidas y examinadas en
la proxima Convencion Nacional Hacendaria que iniciara sus trabajos el 5
de febrero proximo. Este importante encuentro entre los tres niveles de
gobierno de nuestro pais debe ser aprovechado para elaborar la reforma
fiscal y financiera que sin duda requiere nuestra Republica, la cual sélo
podra tener viabilidad si se fundamenta en criterios técnicos, juridicos,
econémicos y sociales que sirvan de base para la creaciéon del nuevo

sistema hacendario mexicano.

20.- Si no se toma en cuenta lo anterior, la Convencién Nacional
Hacendaria sera una reunion politica sumamente importante, pero poco
eficaz en cuanto al cumplimiento de los propoésitos para los que fue
convocada. Este encuentro no debe convertirse en una conferencia de
precandidatos a la presidencia de la Republica, o a gobiernos locales, ni en
un debate prolongado entre partidos politicos, ni corrientes partidistas. Los
trabajos de esta reunion deben contribuir al fortalecimiento del federalismo
fiscal y financiero, el cual deberd lograr la disminucion de la dependencia
hacendaria de las entidades federativas de la federacion. Si esto no se
lograra, el enorme esfuerzo de la CONAGO, sin el cual habria sido

imposible este encuentro, seria de cualquier manera, initil e improductivo.
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21.- Estas propuestas de reestructuracion de las finanzas publicas federales
en beneficio de las entidades federativas deben complementarse con una
reorganizacion de las finanzas locales, porque de lo contrario, al
incremento de los ingresos de éstas no corresponderia una asignacion

eficiente, ni eficaz del gasto publico.

22.- Muchos de los defectos en la administracion de los ingresos y de los
egresos de la federacion se perciben también en las entidades federativas,
cuyos procesos de planeacion, de direccion, de ejecucion y de control de
las finanzas publicas locales son deficientes, particularmente, porque en la
mayoria de los casos, en su disefio y en su aplicacién no se toman en
cuenta criterios racionales en materia financiera, ni se consideran
adecuadamente, los costos y los beneficios de las asignaciones

prespuestales.

23.- En Tlaxcala es necesario considerar en forma paralela, tanto la
necesidad de disminuir la dependencia de las finanzas publicas de las
aportaciones federales, como la conveniencia de realizar una reasignacion
del gasto publico con la finalidad de utilizar los recursos financieros de
manera mas productiva. En la seccion correspondiente a este tema, hemos
presentado algunas propuestas sobre el segundo de estos aspectos, entre las
que conviene recordar, por ejemplo, la disminucién del gasto corriente en
las diversas dependencias y entidades oficiales y la redistribucién de las
partidas presupuestales, aumentando principalmente la inversion en obras

publicas y el gasto social.
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24.- En particular, la presente administracion de Tlaxcala ha trabajado en
algunos aspectos relacionados con la reestructuracion administrativa de las
finanzas publicas, ejemplo de lo cual es la propuesta del gobierno local que
en este momento esta siendo analizada, relativa a la creacion del Instituto
de Control del Gasto Publico, el cual ejercerd la competencia de revisién y
auditoria del gasto, actualmente asignada al 6rgano de fiscalizacion. A
estas modificaciones deberdn corresponder otras mds de las que dependera
que las finanzas publicas locales se estructuren y se administren con la
eficiencia y la eficacia necesarias en beneficio de los habitantes de esta

entidad federativa.
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