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Actualmente México se encuentra viviendo un importante proceso de transicion
democratica y junto con éste una nueva dinamica de los procesos econdmicos
dentro del Pais y hacia afuera y junto con estos cambios se han modificado
radicalmente las politicas referentes a los ingresos tributarios asi como los gastos
y las responsabilidades entre los distintos niveles de gobierno. Estas
responsabilidades han ido revalorizandose hasta tener ahora un caracter crucial
en la politica econdmica de nuestro Pais, pues es menester de toda Nacion el
allegarse de recursos necesarios para ejercer el gasto publico, por esto es
particularmente trascendente, en este sensible momento politico, evitar los riesgos
que esta nueva situacion podria conllevar, pues en el ejemplo de otros paises,
podria llegar a crearse “un nuevo feudalismo fiscal, una fragmentacion fiscal o

reglas que imposibiliten consolidar las finanzas nacionales”.

La importancia de realizar una comparacion de la experiencia descentralizadora
dentro de un ambito internacional, resulta de una invaluable utilidad a fin de poder
realizar un analisis objetivo de la situacion que guarda dicho proceso en México en
un ambiente global, tanto en lo que concierne al grado de descentralizacion fiscal
como a las caracteristicas de las estructuras tributarias asociadas a la misma
como a sus implicaciones en la politica interior del Pais y su impacto en una

variable social de vital importancia como lo es la Seguridad Publica.
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El analisis de las diferentes experiencias descentralizadoras que se han llevado a
cabo en diferentes paises del mundo es una forma practica y empirica de obtener
valiosa informacion tanto de de validez estadistica sobre las caracteristicas y los
efectos que dichos procesos de descentralizacion tienen en las diferentes
instituciones gubernamentales, asi como en el desarrollo econémico social de
dichos paises y sus sistemas de seguridad publica; asimismo, el analisis realizado
en esta tesis permitird extraer valiosas lecciones para el momento de delinear las
recomendaciones de politicas publicas sobre la asignacion de potestades fiscales
en general y las competencias tributarias en particular en todos los niveles de

gobierno.?

Esta investigacion pretende objetar que un pais, un gobierno, inmerso en un
proceso descentralizador le sera posible dirigirse hacia una mayor y mas eficiente
asignacion de sus recursos y con ello lograr los objetivos que a nivel
macroecondmico se tracen. Esta investigacion se realizara utilizando una
comparacion internacional de las experiencias empiricas que en otros paises se

han adoptado en el tema del federalismo fiscal y seguridad publica.

! José Ayala Espino. Economia del Sector Publico Mexicano. UNAM 1999. México p.299

2 Es importante marcar la diferencia entre la potestad y la competencia tributarias, siendo la primera el 6rgano
creador de la disposicion legal contributiva e impositiva hacia los particulares; y la segunda, es el ente
juridico encargado de su recaudacion, el cual lo ejecutara.
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Siendo la descentralizacién, propiamente, el resultado de varios procesos tanto
econdémicos como sociales, con influencias determinantes, que varian de pais en
pais de acuerdo con sus propias configuraciones institucionales, politicas y
demograficas asi como las circunstancias econdémicas, entre otros. Entre los
rasgos distintivos de un proceso descentralizador encontramos un incremento en
las autonomias locales mediante la devolucién de poderes politicos, fiscales y
administrativos a los gobiernos locales y una disminucion en las responsabilidades

de gasto y recaudacion por parte de gobierno central/federal.

Este crecimiento en la autonomia y responsabilidades de los gobiernos locales es
una de las mas recientes tendencias a seguir en el mundo en las ultimas décadas,
aungque es importante resaltar que esta tendencia contrasta a su vez con la
constitucion y consolidacion de blogues econdmicos supranacionales (Comunidad
Europea, Nafta, Mercosur), circunstancia que ha inducido una pérdida relativa de
autonomia de los gobiernos nacionales pero, paradojicamente, ha acentuado las

autonomias de los gobiernos subnacionales.

Estos resultados que surgen de los procesos de descentralizacion se convierten
hoy en metas de suma importancia en naciones industrializadas asi como también
en aquellas en vias en desarrollo. En la mayoria de los casos la descentralizacion

es introducida en aras de una mejor gobernabilidad, una menor burocracia, mayor
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eficiencia, mejor contabilidad, mayor participacién politica, mejores servicios
publicos que respondan a las necesidades de la gente pues una descentralizacion
de funciones se liga a una mejora de eficiencia asignativa lo que se traduce en
una mayor cercania de los individuos, los cuales expresan las preferencias
sociales con su voto y con ello su aval o desacuerdo con las politicas publicas
adoptadas por los gobiernos; de aqui que se pretenda ligar en la presente
investigacion la Seguridad Publica con los procesos fiscales descentralizadores.®

Es de vital importancia para toda nacion, ya sea federalizada o centralizada que
en sus decisiones no descuide el principio de correspondencia fiscal, esto es, que
toda decision de gasto que se tome por parte de un representante politico debe
estar inevitablemente ligada a la decision concomitante de solicitar al electorado el
pago de impuestos para financiarlo. Del cumplimiento de este principio resultara

una mayor disciplina fiscal asi como un crecimiento como sociedad.

Al respecto Brennan, G. y Buchanan, J. (1980) han sugerido que la
descentralizacion constituye una restriccion a los deseos de expansion del
gobierno central y, bajo la Optica de los autores, el sector publico puede ser
visualizado como un agente monolitico, un Leviatan, que sistematicamente
persigue la maximizacion del tamafio del presupuesto aunque este proceso

involucre el desconocimiento de la voluntad de los ciudadanos, por tal motivo,

% Un proceso de descentralizacion mejora la eficiencia y la capacidad de respuesta del sector pablico: World
Bank en World Development Report 1999/2000
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estos autores propugnan por la descentralizacion como un mecanismo efectivo de
control de las tendencias expansivas del Leviatan/Gobierno.

Siendo que un gobierno central podria desear una descentralizacion de los
recursos si el costo politico marginal de mantener los impuestos centralizados
aumenta, o si los beneficios marginales de los gastos centralizados caen.

Por otra parte los gobiernos locales tienen su punto fuerte en la prestacion de
bienes y servicios caracterizados por limitadas economias a escala y limitadas
fugas de los beneficios a las demas jurisdicciones, esta doble coincidencia
conlleva a una notoria eficiencia de los procesos politicos y econémicos en un

Pais.

Pero las nuevas ideas aplicadas a paises en vias de desarrollo como el nuestro
pueden ser contraproducentes, pues Meéxico esta atravesando un proceso
descentralizador muy rapido, pero los déficits subnacionales han aumentado al
mismo tiempo de una manera muy alarmante, y es esto conjuntamente con el
tema de la Seguridad Publica es donde quizas el Estado Mexicano tenga uno de
sus mayores retos, y éste involucra a los tres niveles de gobierno, tanto en las

atribuciones legales que al momento disponen como en las que debieran disponer,
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porque si bien en cuanto al desarrollo econdmico las deficiencias de desempefio
de un Estado pueden explicarse e incluso justificarse?, en cambio, en materia de

politicas publicas internas como la seguridad publica, educacion, salud, etc., los
aciertos y los errores no encuentran ninguna justificacion inteligente que pueda
aceptarse, los electores visualizan como solucion de esquina las politicas publicas:
0 se cumple o no se cumple. Y si no se cumple, el Estado como gran garante, esta
colocandose fuera de legitimidad, y sus 6rganos gubernamentales tanto federales,
estatales como municipales, se colocan contra la pared ante la sociedad y sus
respectivos ciudadanos. La realidad es que a mediano o largo plazo, el costo
puede ser verdaderamente incalculable: la reorganizacion social o la anarquia en
la que todos pierden, arrastrando asi al conjunto social e incluyendo obviamente a

la economia de un pais.

En México, en los niveles de gobierno que conforman el gobierno incumplen, o
podriamos afirmar que cumple s6lo de manera defectuosa esta responsabilidad , y
se atenta asi —se quiera 0 no- contra las razones que le dan legitimidad a su
propia existencia, estas son las mismas razones que lo validan legalmente para
captar y canalizar cuantiosos recursos econdémicos cuya fuente no es otra mas

que la contribucién de los habitantes, es decir la recaudacion fiscal.

Aludiendo al contexto mundial de globalizacién e interdependencia, en el que los resultados de las
economias nacionales estan fuertemente influidos por las relaciones que mantienen con otros paises como por
ejemplo las fluctuaciones de precios de los energéticos, los transportes, los intereses financieros, etc.
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En el entendido que la Seguridad Publica es un bien publico® consistente en la
seguridad de vidas y posesiones, y por su naturaleza, es un bien irrenunciable
para los ciudadanos, asi como una obligacion absolutamente indispensable y
obligatoria para el gobierno. Administrar este bien, implica tareas de gestion de
recursos humanos, materiales, financieros e incluso culturales que concurren para
hacer posible — o imposible- que los gobernados tengan confianza en el aparato
del Estado en tanto y en cuanto éste es por esencia aparato de Seguridad

Pulblica.®

Con la entrada de nuestro Pais hace mas de 10 afios al Tratado de Libre
Comercio de América del Norte (TLCAN) se influyé decisivamente en la
conformacion del sistema impositivo mexicano ajustandose a la estructura
tributaria de sus principales socios comerciales (Estados unidos y Canadd), esto
para no perder las posibles ventajas que obtendria de un tratado comercial de
semejante naturaleza, evitando de igual manera que los productores vy
consumidores nacionales no se vean en desventaja frente a sus competidores,
esta decisibn marcaria el rumbo que nuestro Pais tomaria en ambos temas:
Federalismo Fiscal y Seguridad Publica, es por esto que se tomara para realizar el

analisis comparativo a los Estados Unidos y Canada vy, por otro lado, se tomara el

® Tipo particular de bien econémico caracterizado por dos aspectos especificos: el productor no esta en
condiciones de excluir del goce del bien a quien quiera procurarselo aun sin pagar un precio de compra; y
quien goza de el lo hace conjuntamente con otros.

®Hobbes, Thomas. El Leviatan.
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ejemplo espafiol como muestra grafica de la evolucién de un sistema muy similar
al nuestro en varios aspectos, por razones obviamente histéricas, y que por igual

atraviesa una ruta de procesos descentralizadores.

Al igual que en el estudio empirico de la descentralizacion, existen ventajas en los
estudios comparativos del crimen, algunas son obvias aplicaciones de los canones
tradicionales del método cientifico, y algunas otras son Unicas al estudio del
crimen’ en un marco internacional, pero, a pesar que la criminologia comparativa
atiende principalmente a entender y evitar el comportamiento criminal como se
manifiesta a través del planeta, estos estudios van inevitablemente a ser utiles
para el control futuro de la conducta antisocial, pues el estudio de la criminologia
va a intersectar naturalmente con el campo del la justicia criminal si las
observaciones son realizadas a partir de una Optica politica-social, brindando el
estudio comparativo criminal una valiosa fuente de asesoria para los sistemas de
justicia nacionales.

Esto no significa que las experiencias contra el crimen y su control en una nacion
o varias deban copiarse completamente o transplantarse a otra nacion. Pero
cuando vemos diferentes y exitosos modos de tratar con el crimen en otros paises,
al menos podemos saber que es posible tratar con este tipo de problema social y

gue no esta preestablecido o es inevitable de ninguna manera.

" Delito grave que consiste en matar, herir o hacer dafio a una persona. La Definicion de Delito marca una
violacién a la Ley.
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Una de las caracteristicas mas comunes y notables de la reforma de cualquier
Estado, ha sido la descentralizaciéon fiscal y financiera, significando esto una
creciente participacion estatal y/o local en la generacién y asignacion de los
fondos publicos y principalmente en la toma de decisiones en politicas publicas de

impacto social.

Como es de esperarse, los factores econémicos asi como los sociales, culturales
e historicos moldean las distintas estructuras econémico-sociales de un pais a otro
y no existe un modelo tedrico ideal, ni una norma uniforme que haya sido inspirada
en la experiencia practica en cuanto a la estructura del sistema tributario, la
asignacion de los gastos y, sobre todo a las relaciones entre los niveles de
gobierno. Sin embargo, observaciones recientes de las experiencias mundiales
permiten identificar una tendencia clara hacia el avance en la descentralizacion
fiscal caminando al paralelo de la consolidacion de la democracia en el mundo y

con esto en la seguridad interna de los paises.

La descentralizacion fiscal, o federalismo fiscal, involucra un proceso
administrativo, politico y legal, orientado a revertir las desventajas de la
centralizacién para mejorar la eficiencia, la equidad y la seguridad, tanto en el
ambito microeconémico como macroecondémico, asi como en los aspectos
institucional y social; en este sentido el federalismo fiscal se refiere Unicamente a

las relaciones hacendarias que se establecen entre los diferentes niveles de
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gobierno, esta descentralizacibn marca el rumbo a un auténtico poder
independiente para la toma de decisiones por las unidades gubernamentales
descentralizadas. El Federalismo Fiscal se plantea como uno de sus objetivos
fundamentales, el establecer una combinacion Optima entre la centralizacion y la
descentralizacion en la asignacién de competencias entre los diferentes niveles de
gobierno que conforman una federacion como en el caso de México y su potencial
como forma de gobierno reside precisamente en eso, en aprovechar las ventajas
gue cada uno de estos procesos tiene respecto a la eficiencia y la equidad en la

provision de bienes y servicios publicos.

En otras palabras la descentralizacion fiscal trae al gobierno mas cerca de la gente
haciendo posible una mejor conjuncién entre las preferencias locales y los
politicos locales (para lo cual se necesita un muy importante supuesto de calidad
en el proceso democratico). La transferencia de poderes politicos, fiscales y
administrativos a unidades subnacionales de gobierno, se realiza entendiendo a
tales gobiernos subnacionales autbnomos y capaces de tomar sus propias
decisiones de politicas publicas locales (World Bank, 2000), es decir, involucra
una creciente participacion estatal y/o local en la generacién y asignacién de los

fondos publicos y principalmente en la toma de decisiones gubernamentales.

Existen diversas maneras de descentralizar la autoridad en un sistema politico, por

ejemplo, los gobiernos locales pueden obtener autoridad en determinar la

10
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matricula escolar o los votantes locales pueden obtener autoridad en elegir a los
funcionarios, entre otros ejemplos.

Bésicamente un gobierno centralizado podra desear descentralizar sus recursos Si
el costo politico marginal de imposicion fiscal centralizada aumenta o si sus
beneficios marginales de los gastos centralizados disminuyen; en contraparte, las
demandas por descentralizar, asociadas con procesos de democratizacion en un
pais pero con una capacidad pobre de recaudacion pueden incrementar la presion

al centro de aumentar las transferencias.

Descentralizacion Administrativa -  Estados Unitarios

Descentralizacidon Politica - Estados Regionales y Federales.

Bajo este tenor, el concepto de transferencias surge por la ineficiencia que pueden
ocasionar en el mercado los beneficios 0 costos externos entre agentes
econdmicos, la teoria econdmica de las transferencias gubernamentales sefiala
que éstas pueden tener implicaciones importantes sobre la recaudacion de
impuestos locales y sobre la efectividad del gobierno para alcanzar el nivel de
provisién deseada de los servicios publicos, dependiendo del tipo de transferencia
que se le otorgue.

Una primera posibilidad consiste en transferir los recursos recaudados hacia los

gobiernos locales o estatales sin especificar el destino de los mismos; en este

11
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caso, la comunidad receptora de los recursos va incrementando el presupuesto de
su gobierno local para aplicarlo a sus necesidades. Ello supone que es mas facil
para el gobierno local distribuir los recursos provenientes de las transferencias
intergubernamentales entre sus habitantes y, en contraste, es mas dificil aumentar
el cobro de los impuestos locales. Una segunda posibilidad consiste en realizar las
transferencias estableciendo que deberdn ser utilizadas para programas
especificos dentro de un conjunto de guias normativas de programas publicos

nacionales, por ejemplo seguridad publica o salud.

En el caso de México, la nocidn equivalente al concepto de las transferencias es el
que se refiere a las participaciones del gobierno federal hacia los otros ambitos de
gobierno (Estatal y Municipal), pero una realidad es que, en la préactica, ni en
México, ni en la mayoria de los Paises del Planeta, las transferencias
intergubernamentales son distribuidas por un planeador central benevolente, sino
que son planificadas por estrategas politicos, resultando asi que dichas
transferencias normalmente estan disefiadas no para internalizar externalidades,

sino para comprar votos en importantes distritos electorales.®

8 Un ejemplo clésico en México fueron las trasferencias otorgadas al Valle de Chalco durante el sexenio de
Carlos Salinas.

12



DESCENTRALIZACION FISCAL Y SEGURIDAD PUBLICA, COMPARACION INTERNACIONAL Y
PROPUESTAS

MARCO TEORICO

Las transferencias al ser una forma de ingresos sin costos politicos para los
gobiernos locales, pues convierte al gobierno central politicamente responsable
por los fallas o las reducciones en los servicios locales, o que incluso reduce los
incentivos de las autoridades locales por una disciplina fiscal y por un desarrollo
regional ad-hoc, es importante sefalar que las transferencias incentivan a los
gobiernos locales para exagerar sus costos y distorsionar la informacién que

reportan al gobierno central para obtener asi mayores transferencias.

Nos enfrentamos entonces al problema clasico en el analisis de las decisiones
econdmicas del sector publico: a la contraposicion entre equidad y eficiencia
donde podriamos suponer que el gasto de los gobiernos es una respuesta al
cambio en preferencias del votante promedio (pero esto no significa que
necesariamente las politicas gubernamentales representen el punto ideal del
votante promedio) tenemos que agregar el factor politico, donde las
imperfecciones de método politico no permiten que la decisién presupuestaria se
adecue a las necesidades sociales. Podemos afirmar entonces que como
consecuencia de la dificultad de conocer (o no querer conocer) las preferencias de
los ciudadanos es que la asignacion de los recursos econdmicos resulte

infaliblemente no ser 6ptima en ningun caso.

Un enfoque desde la perspectiva de la Ciencia Politica sefialaria como un

elemento fundamental del gobierno federal la proteccién constitucional de la

13
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autonomia de los diferentes ambitos de gobierno, pues un Estado Federal se
ubica en un punto intermedio entre un Estado Unitario y una Confederacion de
Estados, pues el primero tiene un solo centro de decision, por lo que las regiones
carecen de un gobierno autbnomo; y, en cambio, las confederaciones mantienen
autonomia de decision y pueden tener relaciones al exterior; en una Federacion,
las entidades o regiones pierden totalmente su soberania exterior y ceden ciertas
facultades interiores a favor del gobierno federal, pero conservando para si

importantes facultades cedidas por el gobierno federal.

El enfoque econdmico concuerda con lo anterior pues considera que un gobierno
federal, por el hecho de contar con niveles centralizados y descentralizados de
tomas de decisiones, puede hacer una distribucion de renta mas equitativa, una
mas eficiente asignacion de recursos y garantizar una razonable estabilidad de

precios, por lo que se concluye que esta forma de gobierno es optimizable.

Cada nacion, ya sea centralizada o federalizada tiene que manejar los problemas
perennes en las finanzas intergubernamentales entre el balance fiscal horizontal y
vertical necesitandose lograr un equilibrio tanto horizontal como vertical.
-El equilibrio fiscal vertical se refiere a la colocacién de responsabilidades
de los gastos entre las Provincias o Estados y el Gobierno Federal mientras

gue el equilibrio fiscal horizontal se refiere a las capacidades fiscales

14
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relativas al segundo nivel de gobierno (por ejemplo las Provincias en
Canada, los Estados en Estados Unidos o los Cantones en Suiza).

- El desequilibrio vertical entre los gobiernos de diferente nivel se presenta
normalmente a favor del gobierno central, de manera que éste percibe un
excedente de ingresos con relacion a sus necesidades de gasto, mientras
los gobiernos regionales estan en una constante situacion deficitaria.

- El desequilibrio fiscal horizontal se produce cuando las unidades de
gobierno de un mismo nivel no son capaces de prestar un volumen de

bienes y servicios semejante al del resto con un esfuerzo fiscal medio.®.

Como se mencioné anteriormente, es muy importante valorar la formacién
histérica de los paises para cualquier estudio de comparacion, ya que en el caso
de México se debe tomar en cuenta que el clientelismo y la corrupcion también
estan presentes a niveles locales, donde generalmente no se tiene dentro del

gobierno la prerrogativa de la ética y la honestidad como caracter inherente.

Es de gran alivio el saber que el federalismo fiscal puede implementarse
realmente de la teoria a la practica y llevar a una gran autonomia en la
administracion de deuda, de impuestos y ejecucion del presupuesto, de modo que

la tarea de proveer bienes publicos y servicios puede ser compartida a través de

La solucion a este desequilibrio horizontal podria ser, por ejemplo, la aplicacién de un sistema de nivelacion
o igualacion para una mayor equidad fiscal entre los gobiernos de un mismo nivel.

15
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las diferentes niveles de gobierno y tratar de acercarse a un Optimo de Pareto en

eficiencia®.

En su tratado clasico, La Teoria de las Finanzas Publicas, Richard Musgrave'!
sugiere que, para los fines conceptuales, las funciones de gobierno deben
separarse en tres funciones: a) La estabilizacion macroecondémica;

b) La redistribucién de los ingresos y;

c) La asignacion de los recursos.

La primera funcién, la llamada estabilizadora, aseguraria logros con un alto indice
de empleo, una buena estabilidad de precios, solidez de las cuentas con el
exterior y un grado aceptable de crecimiento econémico; la funcién redistributiva
tendria por objetivo lograr una distribucion equitativa de los ingresos, reflejando
claramente la presencia de un objetivo social no econémico de caracter ético y
politico: la equidad en la distribucion de la renta; y por dltimo, la funcién
asignadora aseguraria que los recursos asignados para proveer los bienes y
servicios publicos se utilicen eficientemente, proporcionando el maximo bienestar
con el menor costo posible (vision de mercado). Esta division permite estrechar

nuestro campo de investigacion en materia de asignacion tributaria, indicando

Oyna asignacion es optimo de Pareto si no existe otra asignacion en la cual al menos uno de los individuos
mejore sin que empeoren los demas, Sin embargo esta definicidon no involucra necesariamente criterios de
equidad social.

1 Richard A. Musgrave, La Teoria de las Finanzas Publicas (Nueva York: McGraw-Hill, 1959) pags. 3-27
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cuales de las tres funciones se pueden asignar mas apropiadamente a los varios

niveles del gobierno.

En los ultimos afios, han ocurrido cambios importantes en la economia mundial
gue han desafiado a la teoria econémica y a las politicas fiscales convencionales,
y podemos afirmar que en ese sentido, que ahora las decisiones politico-
econdmicas asi como aquellas realizadas en materia fiscal en una Nacion en un
afo determinado, terminaran afectando a la politica fiscal de otros paises y a sus
variables econdmicas mas alla de este horizonte temporal ya sea en una mayor o

menor medida.

Es por esto que la dimensién y estructura de los impuestos en un Pais y su
analisis, es una de las funciones primordiales del gobierno, al respecto, Brennan y
Buchanan'? describieron al gobierno como un Leviatan que busca maximizar sus
ingresos al explotar su poder monopdlico sobre la base impositiva, de esta
manera, dado que con anterioridad a la descentralizacién, el nivel de presion fiscal
resulta ineficientemente elevado, cualquier accion que restrinja los poderes del
Leviatdn -en este caso a través de la movilidad de las bases impositivas,-

incrementa el bienestar social.

12 James M. Buchanan es un economista estadounidense considerado el méximo representante de la teorfa de
la Eleccion Publica (Public Choice), que trata de ligar la economia con la politica a través del Estado,
entendido como la suma de voluntades individuales
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La Tesis del Leviatan adquiere mayor relevancia en sociedades de alta movilidad
de individuos a través de las distintas jurisdicciones (como la mayoria de los
paises del primer mundo) y menor impacto en sociedades donde la movilidad es
mas pequefia como en el caso de Latino América.
Al respecto, Ernesto Stein*®: hace mencién que el grado de descentralizacién en
América Latina esta en funcién de 4 principales variables que son:

a) El grado de descentralizacion del gasto

b) El grado de desequilibrio fiscal vertical

c) El grado de discrecionalidad en el sistema de transferencias

d) El grado de autonomia de préstamo del gobierno local y federal
Estas variables en conjuncién con la poblacion de un Estado, que por supuesto es
diferente en cuanto a densidad poblacional de nacién en nacion, y capturar asi, la
presencia de economias a escala'*; esto nos permite concordar con la teoria de
las finanzas publicas locales en el tema de congestion, la cual enfatiza que el
costo per capita de la provision de bienes publicos va a declinar generalmente con
el numero de residentes si se mantiene constante el nivel de servicios publicos
otorgados, esto durara tanto como mientras los bienes publicos no sean rivales en

Su consumao.

3 Ernesto Stein. Fiscal Decentralization and Government Size In Latin America Journal of Applied

Economics, Vol. 11, No. 2 (Nov 1999), 357-391

4 Una de las definiciones més tradicionales de economia de escala apunta a medir cémo cambios igualmente
proporcionales en todos los factores de produccion afectan la cantidad producida, 6 como, cambios en la
cantidad afectan los costos de produccion.
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Particularmente, esta investigacion toma un enfoque sugerente respecto a
soluciones en politicas econémicas publicas enmarcandas en la ley de Wagner®,
donde se establece que las demandas de aumento en el gasto del cualquier
gobierno aumentan cuando aumenta el ingreso per capita, es decir, cuado la
situacion econdmica y social de los individuos crece en determinado Pais.

Utilizando esos conceptos podemos abarcar el tema de la Seguridad Publica,
estableciendo conceptualmente ésta, como nos explica Sergio Garcia Ramirez®®,
como “una particularidad de los espacios publicos y/o privados, caracterizada por
la inexistencia de amenazas que quebranten o eliminen los bienes y derechos de
las personas y en la que existen las condiciones propicias para la convivencia
pacifica y el desarrollo humano e intelectual del individuo y del colectivo de la

sociedad.”

> Adolph Wagner fue un economista alemén, partidario de las reformas sociales, y estudioso del gasto
publico. La hip6tesis que maneja nos dice que el aumento del gasto publico es incluso méas rapido que el
aumento de la produccion del pais.

Causas: A mayor complejidad mayor necesidad de gasto.

Un aumento de la produccidn necesita un aumento tecnoldgico (inversion que sélo el estado
puede emprender).

El estado debe suministrar bienes y servicios donde sean necesarios, donde sea aconsejable que
existan monopolios naturales, haya dificultad por las circunstancias econdmicas externas o la
necesidad de estabilidad.

18 Sergio Garcia Ramirez, “En torno a la seguridad publica. Desarrollo penal y evolucion del delito”, en Pedro
José Pefialoza y Mario A. Garza Salinas (coords.), Los desafios de la seguridad publica en México,
Universidad Iberoamericana, UNAM, PGR, México, 2002, p. 81
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Dentro de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos el Articulo 21
menciona que “La Seguridad Publica es una funcién a cargo de la Federacion,
Estados, DF y Municipios” y el Articulo 73 Constitucional afirma que es obligacion
del gobierno “Expedir Leyes para establecer bases de coordinacion en materia de
Seguridad Publica, organizacion y funcionamiento de los integrantes de las
instituciones de Seguridad Publica en el ambito federal”.

Esto reafirma que en México, al igual que la gran mayoria de los Estados, la
Seguridad Publica forma parte de la tarea fundamental del Estado, y tiene que ser
vista como un importante ambito de la administracidon publica, pues la
administracion de un bien tan preciado como éste (monopolio de la violencia) pasa
por ser definitorio en la existencia y constitucion de un Estado que pretenda
obtener su legitimidad politica brindando con eficiencia dicho servicio, cumpliendo

a cabalidad dicha responsabilidad.

El personal humano, como el factor subjetivo de la Seguridad Publica, es el
elemento que integra los cuerpos de seguridad en todos los ambitos ya sea
operativos como administrativos, lo cual nos lleva a los procedimientos de
captacion, seleccion, capacitacion, observacion y estimulos de dicho personal, y el
seleccionar y contratar estos elementos para los cuerpos de seguridad publica,
puede revestir similar importancia que elegir gobernadores o designar a los altos
funcionarios del sector publico, pues los elementos de seguridad son aquellos con

los que el ciudadano comun entra en contacto con la autoridad del Estado, y es a
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través de esa mediacion que la sociedad forja su percepcion acerca de la

eficiencia o ineficiencia de todo aparato de gobierno.

En la presente investigacion se estudiaron las politicas publicas exclusivamente
para Estados con economias mixtas donde las decisiones econdmicas (de
asignacion de recursos y produccion) se realizan conjuntamente a través del
mercado y la planeacion gubernamental pues en las diferentes naciones del
mundo actualmente la realidad demuestra que las disparidades econdémicas son
de los problemas mas importantes a atacar en cualquier politica econdmica,
dichas disparidades conllevan a desigualdades sociales que se sustentan a
menudo en la situacion de desventaja econOmica de un sujeto o territorio,
relacionando asi las politicas de federalismo fiscal con acciones de gobierno en
materia de Seguridad Publica en un marco de globalizacion para poder encarar los
problemas que un entorno de libre comercio mundial genera, siempre existirdn
regiones vulnerables a los riesgos de comercio ya sea directa o indirecta, formal o

criminal.
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i. México

México es un Pais con 32 Entidades Federativas, con una poblacion de 107 millones de
habitantes’, que cuenta con un PIB per capita de 10 mil délares americanos (2005). La
Republica Mexicana esta constitucionalmente establecida como un sistema federal; en el
ambito fiscal el sistema vigente en México entra dentro de la categoria de "Concurrencia
con Coordinacion”, de acuerdo a lo establecido en la Ley de Coordinacion Fiscal y por los
Convenios de adhesion al Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal celebrados entre la
Federacion, los Estados de la Republica y recientemente de los Municipios (2008).

A pesar de estar constituido como un sistema federal, la recaudaciéon de impuestos en
México es extraordinariamente centralizada pues es la Federaciéon quien tiene la potestad
tributaria sobre el 98% de los impuestos y quien recauda aproximadamente el 96.1% de los
impuestos, las Entidades Federativas se encargan de recaudar el 2.1% y los municipios el
1.8%.

" CONAPO 2005. Indicadores Demograficos Bésicos.
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ESTRUCTURA DE LOS DIVERSOS NIVELES DE GOBIERNO EN MEXICO

FEDERACION

ENTIDADES FEDERATIVAS (32)

MUNICIPIOS (2392)

Sistema de Participacién de Impuestos

Las participaciones federales a las Entidades Federativas son reguladas por la Ley de
Coordinacion Fiscal y es en el afio de 1998 durante el mandato del Presidente Ernesto
Zedillo Ponce de Ledn que se descentralizd una gran parte del Gasto Publico Federal
(GPF), las Participaciones se determinaron a través del Fondo General de Participaciones y
el Fondo de Fomento Municipal entre otros.

Dos clases principales de transferencias intergubernamentales existen en Meéxico, las
condicionales®® y las incondicionales™.

El gobierno federal especifica los propdsitos para los cuales los gobiernos subnacionales
usen las aportaciones condicionales, y es a través del Ramo 33 que en el presupuesto de
la federacién se marca dichas transferencias; el Ramo 33 fue introducido en 1998 por
primera vez para apoyar basicamente la educacion, la salud y la infraestructura de

Seguridad Publica.

18 |_as transferencias condicionales han existido en México desde que el Ramo 26 fue aprobado a finales de los 70’s. Esta
politica publica fue disefiada para otorgar a los estados y municipios financiamiento para obra publica

9 Las transferencias incondicionales en el Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal originalmente consistian de tres
fondos, y eras colectivamente referidas como el Ramo 28 en el Presupuesto nacional. Las mas grande de estos fondos era
el Fondo General de Participaciones y le seguian en importancia el Fondo de Fomento Municipal y el fondo Financiero
Complementario.
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Las transferencias incondicionales estan marcadas en el Ramo 28 pero la diferencia mas

importante es que no tienen la restriccion al gasto de las del Ramo 33%°.

En 1999 las transferencias fueron de 38% del Presupuesto Federal

En 2000 las transferencias fueron de 38% del Presupuesto Federal

En 2001 las transferencias fueron de 41% del Presupuesto Federal

Fuente: (SHCP)

Las contribuciones exclusivas que se incluyen en la base de reparto se encuentran en lugar
principal los derechos sobre hidrocarburos que tienen un lugar principal en el repertorio de
contribuciones federales por su significacion econdémica y recaudatoria, asi como los

derechos de mineria.

Existen diferentes formas de participacion a favor de los Estados, el Distrito Federal y los
Municipios, que pueden clasificarse segun su fuente de origen; principalmente provienen de
los fondos de participaciones, existiendo, no obstante, otras que tienen su origen en un

determinado tipo de contribucion o en las reservas que al respecto se han establecido.

20 A partir de 1998, producto de las reformas al sistema de transferencias, se incorporaron en el Presupuesto de Egresos
de la Federacion (PEF) y en el Capitulo V de la Ley de Coordinacion Fiscal (LCF), los Fondos de Aportaciones Federales
0 Ramo 33.
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Concepto Afio Enfocada a Tipo de Gasto Criterios de Asignacion
2001
Total |227,683.6
Ramo 33 106,504.2
Fondo de Aportaciones para la » Pago de N6éminas, Mantenimiento
» . Educacion L, Fondos asignados de acuerdo con la
Educacion Bésica y Normal (FAEB) 67,936.4 . y Operacion de Infraestructura )
. Basica némina y nimero de escuelas
*incluye ramo 25*
Fondo de Aportaciones para los 113239 Servicios Pago de Doctores y enfermeras, | Fondos Asignados de acuerdo al pago de
Servicios de Salud (FASSA) T Médicos inversion y equipo Néminas e Infraestructura médica existente
Fondos iguales al 2.5 del Recaudacion
. L L . Federal de Participable®, se distribuyen a
Fondo de Aportaciones para la Alivio de la | Inversion de Capital (agua,
. . 11,438.4 . los estados y municipios de acuerdo a una
infraestructura Social (FAIS) Pobreza electricidad, carreteras) . .
formula que considera los indicadores de
pobreza extrema
Programas de desayunos | Fondos por 0.814% de la Recaudacion
Fondo de Aportaciones Mdltiples 24851 Asistencia escolares, construccién de | Federal Participable, distribuido de a
(FAM) Pulblica escuelas pablicas cuerdo a reglas establecidas cada afio en el
Presupuesta Federal
Recursos  Humanos,  Equipo, | El Sistema Nacional de Seguridad Pdblica
Fondo de Aportaciones para la Seguridad Inversion de Capital determina los criterios de distribucion,
. . 2,209.5 . basado en la poblacién total y las tasas de
Seguridad Publica (FASP) Publica o . .
criminalidad  mediante una  férmula
especifica.
Fondos por el 2.35% de la Recaudacion
Fondo de Aportaciones para el Federal Participable, el gobierno federal
Fortalecimiento de los Municipios y del Desarrollo o . distribuye fondos en proporcién directa a la
9,769.6 o Deuda Publica y Seguridad o
DF (FAFM) Municipal poblacién de cada estado; los estados a su
Ahora FEORTAMUN vez los distribuyen usando el mismo
criterio a los municipios
Fondo de Aportaciones para la Educacion N Fondos distribuidos de acuerdo a las
» . . .| Programas de alfabetizacion y
Educacion Tecnol6gica y de Adultos 1,341.2 bésica y técnica o néminas y los inventarios de las
educacion técnica o
(FAETA) para adultos instituciones a cargo
Fondo de Apoyo para el Fortalecimiento
de las Entidades Federativas (FAFEF) 6,528.8
*comenz6 en 2000*
Convenios de Descentralizacion 8,355.2
SEP 7,051.7
Otros (incluye Comisién Nacional del
. 1,303.5
Agua y Alianza para el Campo)
Ramo 28 106,295.4

21 . - . - . -

La Recaudacion Federal Participable estd representada por todos los impuestos federales que en cada ejercicio fiscal sean percibidos por la
Federacion, lo que significa que se encuentran incluidos tanto las contribuciones que conforme a la Constitucion son exclusivas federales como las
contribuciones exclusivas participables a las entidades federativas y municipios, propiamente dichas, y las contribuciones federales en materias

concurrentes con los estados.
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DISTRIBUCION DE LAS TRANSFERENCIAS
CONDICIONALES, 2001

11%
11% mFAEB
204 B FASSA
- OFAIS
0 FAM
9% mFASP
B FAFM
O FAETA

Participaciones Federales a los Municipios:

En la Ley de la materia se prevé en forma expresa la extension de las participaciones
federales a los municipios. La Ley establece varias reglas de proteccién y garantia a los
municipios de sus respectivas participaciones federales, entre las mas significativas
podemos mencionar que de las participaciones federales que reciba cada Estado, los
municipios correspondientes al mismo nunca deberan recibir de éste, cantidades inferiores
al 20%.

En la actualidad, las principales fuentes de recursos con los que cuentan los municipios en
México son: a) las participaciones federales; b) las participaciones estatales asi como
aportaciones de organismos de cooperacion internacional; y c) los recursos que llegan a
través de las remesas enviadas desde el extranjero.

Entre las principales participaciones No condicionadas tenemos: el Fondo General, la
Coordinacion en Derechos, el Fondo de Fomento Municipal y los Convenios de

Colaboracion Administrativa.
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Organos de Coordinacion Fiscal

La Ley de Coordinacion Fiscal prevé a los 6rganos de aplicacion de las disposiciones
relativas a la Coordinacion Fiscal, estos son, en orden de importancia:

- La Reunién Nacional de Funcionarios Fiscales

- La Comision Permanente de Funcionarios Fiscales

- El Instituto para el Desarrollo Técnico de las Haciendas Publicas vy,

- La Junta de Coordinacioén Fiscal.

La actual coordinacion fiscal se basa en las participaciones y en la cesion de potestad
tributaria de los Estados a la Federacion pues debido a la tendencia global en los procesos
politicos locales y regionales a finales de los afios setentas, los gobiernos locales ejercen
mas recursos que la federacion a través de Sistemas de Transferencias, y, acorde con esta
tendencia, surge en México en 1980, el Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal (SNCF)
con la introduccion del IVA en sustitucion del ISIM y de diversos impuestos locales, es a
partir de entonces que las entidades renuncian a gravar las mismas fuentes que la
federacion a cambio de participar de la recaudacion federal, siendo esta ultima la
poseedora de la potestad sobre bases tributarias amplias como el ISR, el IVA, Impuesto al
comercio Exterior, Petroleo, IEPS e ISAN.

Antes de 1980 la coordinacion fiscal consistia basicamente en la participacion de la
recaudacién proveniente del Impuesto sobre Ingresos Mercantiles (ISIM)?* y representaba
el 25.94% del total de los Ingresos de las Entidades, mas tarde, México reformo el Sistema
de Coordinacion Fiscal en 1993 tratando de balancear los objetivos de eficiencia y equidad,
en ese tiempo el Fondo General de Participaciones alcanzaba el 19% de la recoleccion

Federal; desde 1993 la formula de distribucion fue adoptada.

Entre los aspectos mas notorios del sistema tributario destaca lo siguiente:

22 Aunque también recibian otras participaciones de los Impuestos Petroleros, ISR y bases especiales de tributacion del
sector agropecuario.
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La participacion de los ingresos tributarios en el total en 1976 era de 92%, mientras que los
no tributarios, principalmente derechos, constituian el restante 8%. Entre los primeros
destacaban por su participacion el impuesto sobre la renta (ISR), el de produccion y
comercio y el impuesto sobre ingresos mercantiles (ISIM) que en 1980 fue sustituido por el
IVA. Casi 80 puntos de los 92 se atribuyeron a estos impuestos. Para 1999, la composicion
se modifica: los impuestos constituyeron el 88% vy los ingresos no tributarios, 12% (FMI,

Government Finance Statistics 2001).

Dentro de los ingresos tributarios, el ISR es el mas importante. Su participacién en el total
de la recaudacion del gobierno federal fluctu6 de 1976 a 1979 en alrededor de 39%. En
1980 y 1981 tuvo una caida de aproximadamente 3.5 puntos para situarse en 35.5% y a
partir de 1982, coincidente con el recrudecimiento del fendmeno inflacionario, inicio un
brusco descenso, primero a 31% en 1982, luego a 21% en 1983, recuperandose
ligeramente nuevamente a 29.95% en 1999 (OECD, 2001).

Recursos Federales Adicionales entregados a Entidades y Municipios, 2001

400 350 mmap
47.2% RFP

350 1

300 -

224.4 mmdp

250 1 29.4%RFP

Aportaciones etiquetadas sin

200 A descentralizacion de
Transferencias en efectivo funciones federales
- N A
150 — —~ — —
77.5 mmdp
100 + 10.2 RFP
50 - 132mmdp  19-5mmdp
49mmdp  9i1mmdp 0.7 mmdp 5.5 mmdp D L 6RFP
07%RFP  12RFP  0.79%REP 0.7%RFp  LTY6RFP
IEPS Tenencia ISAN Otras FASP PAFEF FORT AMUN Otras TOTAL

Participaciones Aportaciones
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Competencias Fiscales

Actualmente, la distribucion de competencias fiscales en el Sistema Federal Mexicano, se

finca en un marco triple de atribuciones y obligaciones a ejercer: por un lado, las facultades

explicitas e implicitas del Gobierno Central o Federal, por otro, las facultades reservadas a

los Estados, y por ultimo, las relativas a la concurrencia o coincidencia que sobre una

misma materia tienen el Gobierno Central y los Gobiernos Locales.

FACULTADES DE LOS DIVERSOS NIVELES DE GOBIERNO PARA ESTABLECER IMPUESTOS

La Federacion

Total de Impuestos y gravamenes

Los Estados

... tiene facultad limitada para imponer sobre:

e El comercio exterior.

e ElI aprovechamiento y explotacién de los
recursos naturales comprendidos en los parrafos 4 y
5 del Art. 27.

e Las instituciones de crédito y sociedades de
seguros.

e Los servicios publicos concesionados o
explotados directamente por la Federacion.

e Energia eléctrica.

e Producciény consumo de tabacos labrados.

e Gasolina y otros productos derivados del
petréleo.

e Cerillos y fosforos.

e Aguamiel y productos de su fermentacion.

e Explotacion forestal.

e Producciény consumo de cerveza.

e Gravar directa o indirectamente la entrada o
salida de su territorio de mercancias nacionales o
extranjeras.

e Derechos de tonelaje y Puertos

e El establecimiento de aduanas locales.

e El gravamen de la produccion, acopio o venta de
tabaco en rama.

e La imposicion de contribuciones sobre
importaciones y exportaciones

e Gravamen del Transito de Personas

... retienen todas las
facultades que no
estén expresamente
concedidas por la
Constitucion a los
funcionarios
(6érganos 0]
autoridades)
federales (Art. 124
Constitucional).

Los Municipios

Tienen Potestad

sobre:

e La Propiedad
Inmobiliaria

e Prestacion de
Servicios
Publicos

Derechos sobre
Licencias que
enajenen
bebidas
alcohdlicas

Hospedaje

Otros derechos
(Alumbrado
Publica, teatro,
circo, anuncios
y premios)
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A pesar de sus avances, el federalismo fiscal mexicano muestra sefiales de un serio
agotamiento lo que implicaria realizar cambios profundos si en verdad se quiere alcanzar
un federalismo fiscal que sepa combinar las ventajas de un proceso de descentralizacion,
la dependencia tributaria de los subniveles de gobierno se refleja en una elevada carga de
transferencias dentro de los ingresos federales y una limitada recaudacion propia de los
gobiernos estatales y municipales, por lo tanto, sus resultados no han sido los esperados
ya que la recaudacion sigue representando una pequefia proporcién de los ingresos, tanto
estatales como municipales. Muy graves han sido las consecuencias originadas por el
hecho de que la actual coordinacion fiscal se haya basado principalmente en la suspension
de la potestad tributaria local, significando esto un severo sacrificio de los poderes
estatales, pues el sistema impositivo mexicano reposa ahora principalmente en tres
impuestos indirectos (el IVA, el IEPS y los aranceles a las importaciones), en uno directo, el
impuesto sobre la renta (ISR), y a partir de 1983, el pago de derechos por hidrocarburos, el

cual se convirtié en una parte esencial de la recaudacion federal.

Desde la creacion del SNCF las transferencias totales a los Estados y Municipios han
crecido 370% en términos reales, esto representa y demuestra la debilidad y fragilidad de
las fuentes de financiamiento de las actividades del sector publico mexicano, pues el gasto
publico depende en gran medida de ingresos no tributarios, especialmente los derivados

del petréleo.

El sistema mexicano de participaciones satisface algunas consideraciones politicas
inmediatas, asegurando que los Estados no pierdan, recibiendo menos de lo que
recaudarian por cuenta propia, pero es de vital importancia tener una férmula mucho mas
transparente de distribucién evitando asi futuros problemas locales politicos y por supuesto,
sociales, pues las formulas actuales no satisfacen en materia econémica, pues su genesis
obedecid a satisfacer objetivos politicos y clientelares en lugar de lograr un equilibrio y

eficiencia econémicas.
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Planear una estrategia fiscal adecuada para México, pensando en la variables actuales que
hacen que el sistema vigente sea obsoleto y caduco (descentralizacion, globalizacion,
democratizacién, cambio politico, crimen.), es planear tomando en cuenta las
caracteristicas de la formacion historica de los paises latinoamericanos, y se debe tomar en
cuenta que el clientelismo y la corrupcion aun estan presentes a cualquier nivel de
gobierno, siendo muy pocos los actores politicos — los factores de decision- que tienen la
prerrogativa de la ética y la honestidad como caracteristica inherente.

Aun asi, el Poder Legislativo debe de contemplar una recuperacion de la potestad tributaria
de las Entidades Federativas, y al mismo tiempo, otorgar facultades a los municipios para
dejar en sus manos la recaudacion de impuestos en el ambito local, pudiendo agregarse
impuestos adicionales a los pequefios contribuyentes o sobre el consumo por ejemplo.
Pero como México tiene vistos de nacién en desarrollo y su capacidad administrativa varia
de regidon a regién, concluimos que todavia seguiran esperandose grandes cantidades de

transferencias aunque esto implique un escenario subdptimo econémicamente hablando.

Lo distintivo del caso mexicano es que parece situarse en un extremo, pues en lo que se
refiere a la dependencia de los ambitos estatales y municipales, el gobierno federal
concentra el 75% del gasto publico total, cifra que se aproxima mas a la que se registra en
Chile, pais con régimen unitario, y por otro lado lleva en practica grandes politicas de
descentralizacion similares a las que se llevan a cabo en otros regimenes federales
avanzados como Canada y Estados Unidos, lo que provoca que los ingresos por fuentes
propias de los gobiernos estatales y municipales de México representan una proporciéon

muy pequeia de sus ingresos totales al ser comparados con los de otros paises (Blanco).

En la teoria, la politica descentralizadora cerraria la brecha entre las necesidades de los
gobiernos locales y las posibilidades presupuestarias del gobierno federal, para mejorar la
eficiencia y la equidad en la distribucion de recursos federales, lo anterior es acorde con la
realidad que viven actualmente las administraciones publicas estatales y municipales, pues
ganan cada vez mas terreno a raiz del nuevo papel que se les ha asignado, como

consecuencia a estos medios de gobierno se les demandan mejoras en eficiencia, en la
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asignacion de recursos, en sus procesos administrativos y en los organizacionales, lo que a
través de pequefios ajustes en materia de descentralizacion podria llevar al fortalecimiento
de los ingresos y gasto de los Estados y Municipios asi como al perfeccionamiento de los
sistemas de control

seguimiento y evaluacion en todos los niveles de gobierno. Esta mejora en la actual politica
de descentralizacion fiscal representaria llegar a una mas adecuada localizacién, por nivel

de gobierno, de los impuestos y del ejercicio del gasto publico.
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ii. Estados Unidos

Los Estados Unidos de América, son una Federacion que consta de 50 Estados y un
distrito administrativo, cuentan con una poblacion de 298 millones de habitantes (2006) y
un PIB per capita de 41,800 dolares (2005), de acuerdo con su modelo federal, su sistema

impositivo puede ser dividido en tres categorias: federal, estatal y local.

El sistema federal de los Estados Unidos ha ido cambiando desde un federalismo de
separacion de competencias y ambitos de actuacién entre la Federacion y los Estados
hacia una nueva modalidad de federalismo cooperativo en el que se emplean diversas

férmulas de coordinacion.

New Hamgspshire

Vermont \
o
Montana ¥4
Massachusetts
Oregon )
Rhode
Wyoming Island

onnecticut
Nevada ew Jersey
9 Delawere
Colorado Kansas
~  Maryland
a 27/ Virginia
Sa 3

o

A pesar de los avances en el campo de la coordinacion, el modelo vigente en Estados
Unidos puede clasificarse como un sistema de separacion, pues la distribucion de las
competencias fiscales se realiza por materias, atribuyéndose a la Federaciéon y a los
Estados las competencias legislativas y ejecutivas sobre las materias que les correspondan
a partir de las disposiciones constitucionales. En algunos casos, no obstante, se producen
competencias concurrentes, lo que hace mas necesario el empleo de mecanismos de
coordinacion. En este sentido, el Senado, como Camara de representacion territorial,

desemperia una tarea vital para facilitar el entendimiento entre la Federacion y los Estados,
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y especialmente para asegurar la presencia de los intereses de los territorios del pais en el
proceso de toma de decisiones legislativas. Entre los organismos de colaboracién y
coordinacion destaca la Comision para las Relaciones Intergubernamentales (ACIR),
creada en 1959, en la que estan representados los 6rganos legislativos y ejecutivos de la

Federacion, de los Estados y de los Gobiernos locales.

No existe en el modelo norteamericano competencias exclusivas sobre un recurso
determinado o un tipo determinado de ingresos pero, en la practica, de la Federacion
depende fundamentalmente el Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas, y de los
Estados el Impuesto sobre las Ventas. A pesar de la existencia de un sistema de
superposicién, asumido y aceptado por la ACIR, se han puesto en marcha diversos
mecanismos de coordinacion, especialmente centrados en los procesos de intercambio de

informacion.

No obstante, pese al poder tributario del que gozan, las haciendas de los Estados
mantienen una situacion crénicamente deficitaria, lo que hace imprescindible acudir a las
transferencias procedentes de la Federacion para cubrir sus necesidades de financiacion. A
cambio de las subvenciones entregadas, la Federacion se asegura la posibilidad de
intervenir en materias que no corresponden a sus competencias, a través de las reglas,
instrucciones o condiciones exigidas para la entrega de ayudas. Con frecuencia, la
Federacion elabora programas de gasto en los que fija las condiciones a las que habran de

atenerse los Estados si quieren optar a la concesion de las subvenciones que precisan.

Podemos observar que en Estados Unidos su sistema es mixto de separacion y
superposicion de impuestos, aunque en este caso el principio constitucional inspirador es
mas bien el de atribuir los impuestos directos a la Federacion y los indirectos a los Estados,
caracterizandose asi, sobre todo, por una gran independencia tributaria que existe entre la
Federacion y los Estados.
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Panorama General del Sistema Tributario

Una de las fuentes mas importantes de ingresos gubernamentales es el impuesto sobre la
renta (ISR) que en 2001 aporté a las arcas publicas $1,014.3 mil millones de dodlares,
contra un ingreso total de $2,116.22 (FMI) millones de ddlares, que representa el 49.9% del
ingreso total y si consideramos los dos rubros cuya fuente es el ingreso(corporativo y
personal), la suma acumulada nos da para dicho periodo la cantidad de $1,169 mil millones
de délares, que significo el 60% en numeros redondos, respecto del ingreso total
gubernamental. Le siguen en importancia las contribuciones a la Seguridad Social que
recaudo $689 mil millones y el impuesto a las ventas el cual permitié un ingreso de 430 mil
millones de ddélares (OECD). Le siguen en orden de importancia la imposicion a la

propiedad, que en 1999 representd un ingreso de 279 mil millones de dolares.

Para el afio de 1999 el 82.54% de los ingresos del impuesto sobre la renta de las personas
fisicas corresponden al gobierno central, el 17.45% a los Estados y los gobiernos locales.
Las porciones son 82.4% para el gobierno central y 17.6% (OECD) para los gobiernos

estatales y locales en la imposicion del ingreso corporativo.

El impuesto general sobre las ventas se atribuye, en cambio, sobre todo a los gobiernos
estatales, y los rendimientos de los impuestos sobre consumos especificos aparecen

bastante repartidos entre el gobierno central y los gobiernos estatales.

La Ley de Transferencias en Estados Unidos establece los programas de asistencia
financiera que constituyen el principal vinculo entre el gobierno federal con los estados y
municipios. Estos programas establecen la regulacién basica del conjunto de derechos y
obligaciones de los receptores y otorgantes de las transferencias, por ejemplo en el caso
del Programa de Subvenciones federales, cada uno de los niveles de gobierno tiene
responsabilidades concernientes a asegurarle al gobierno federal, que los fondos
provenientes de las subvenciones estan siendo utilizados efectivamente y eficientemente, y

lo mismo, en concordancia con las condiciones que a dichos donativos acompafian.
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Potestades Tributarias en los Estados Unidos

En los Estados Unidos el gobierno federal recauda un poco mas de la mitad de los ingresos

por impuestos, los gobiernos estatales aproximadamente un cuarto de la recaudacion y los

gobiernos locales un poco menos de un cuarto.

Aunque no hay una absoluta division entre las bases impositivas usadas por los diferentes

niveles de gobierno, el gobierno federal se basa principalmente en los impuestos al ingreso,

los gobiernos estatales en los impuestos sobre ventas (aunque también obtienen

significantes ingresos por impuestos sobre el ingreso) y los gobiernos locales basan sus

ingresos en los impuestos a la propiedad.

Impuestos
Federales

Impuestos
Estatales

Impuestos Locales

Impuesto sobre la Renta Personal
Impuesto sobre la Renta Corporativo
Impuesto sobre las ventas

Impuesto de Importacién

Impuestos sobre tabaco bebidas
alcohdlicas y gasolinas

Impuesto sobre Nominas

Recaudacion sobre cuotas al Seguro
Social

Impuesto sobre la Renta personal
Impuesto sobre Ventas

Impuesto a la tenencia y
transferencia de inmuebles
Impuesto sobre el capital

Impuesto social

Impuesto sobre Recursos
Naturales

e Impuestos a la Propiedad

e Impuesto sobre la Renta
Personal
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Estructura de los Diversos Niveles de Gobierno

GOBIERNO FEDERAL

ESTADOS
(50)

GOBIERNOS LOCALES

DISTRITOS
ESCOLARES

DISTRITOS
ESPECIALES
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COMPETENCIAS FISCALES

El Sistema Tributario Estatal y Federal

El sistema federal tributario y los sistemas tributarios estatales operan independientemente
y tienen ciertas diferencias, la principal reside en que el gobierno federal impone impuestos
sobre los ciudadanos, sin considerar el lugar de residencia por ejemplo el impuesto a los

ingresos percibidos, que se aplica por igual a los individuos y a las empresas.??

Los Estados imponen impuestos independientemente del gobierno federal, basados en la
residencia y en el lugar donde el ingreso es percibido. Cada Estado grava a sus
ciudadanos de forma diferente, basado en los factores econdOmicos que existan en cada
estado en particular. Por ejemplo, una Nacion rica en petréleo quiza grave esa industria y
no grave el ingreso individual o un Estado con una industria turistica préspera puede gravar
esta industria a través de un impuesto sobre las ventas en vez de un impuesto sobre el
ingreso.

Toda la gestion tributaria se realiza fundamentalmente a través del IRS (Servicio de Rentas
Internas®®), una auténtica agencia de la administracién tributaria que cuenta con servicios
periféricos muy desarrollados establecidos en todos los Estados. Por su parte, los Estados
cuentan con sus propias agencias dedicadas a la gestion y recaudacion de impuestos

indirectos, en patrticular, los relacionados con las ventas.

El sistema tributario federal de los Estados Unidos se basa en la autoliquidacion voluntaria
por parte de los contribuyentes, aunque depende en gran medida de los impuestos
retenidos sobre los salarios, el sistema depende de la declaracién voluntaria de ingresos
adeudados por parte de los contribuyentes, tanto de personas naturales como juridicas.

23 . . . . . - - . L
Los empleadores que retienen el impuesto al ingreso por salarios, deben remitirlo al Servicio de Rentas Internas, enviando la informacion sobre las
retenciones de forma trimestral. Los individuos empleados por si mismos y las empresas hacen pagos trimestrales y anuales.

24 . . - - . - .

El Servicio de Rentas Internas es una agencia federal responsable de administrar y ejecutar las leyes tributarias y las relacionadas con su reglamento,
excepto aquellas que se refieren al alcohol, tabaco, armas de fuego y explosivos. Sus actividades basicas incluyen elaborar y emitir leyes y reglamentos
para reforzar las disposiciones del Cédigo de las Rentas Internas (Internal Revenue Code).
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En el ambito de la cooperacion Federal-Estatal en materia de administracion tributaria,
existen también sistemas de colaboracion y cooperacion entre Estados a través de
acuerdos celebrados sin presencia de la Federacién y con la finalidad de resolver los
problemas que se plantean en algunos impuestos o para intercambiar informacién y evitar
los colisiones que puedan producirse. Como consecuencia de esa cooperacion entre
Estados se cred la Comision Tributaria Multiestatal, encargada de llevar a cabo las
auditorias requeridas por los Estados en relacion con la gestion de los impuestos sobre

sociedades y sobre las ventas.

Siguiendo éste concepto de cooperacion fueron creadas las oficinas de relaciones Federal-
Estatales, creadas como parte de la Oficina Nacional en 1991 y su trabajo primordial es
desarrollar relaciones entre las instituciones estatales y federales, fomentar el
compaferismo en la administracién tributaria con el propdsito de incrementar el
cumplimiento voluntario y reducir la carga a los contribuyentes y reducir el costo de la
administracion tributaria al actuar como enlace con las distintas agencias tributarias, otras

agencias federales, y la Federacion de Administraciones Tributarias (FTA).
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Sistemas de Participacién / Transferencias:

Las subvenciones han adquirido una importancia fundamental en el funcionamiento del
sistema federal de los Estados Unidos, por ejemplo, alrededor del 20% de los ingresos de
los Estados los proporciona el gobierno federal. En el nivel local, el porcentaje es mucho
mas alto pues el 37 % de los ingresos locales proviene de los gobiernos de nivel superior,

de los que el grueso procede de los Estados, y el resto del gobierno federal.?®

Los fondos que el gobierno federal ofrece a los gobiernos estatales y locales tienen
propésitos especificos que se encuentran incluidos dentro de los programas de asistencia
financiera, entre los que se destacan las subvenciones categorizadas o de bloque, y la

participacion en ingresos.

Las transferencias intergubernamentales se clasifican de la siguiente manera:

a)  Subvenciones categorizadas®

Este tipo de subvenciones son la forma mas comun de otorgar ayuda financiera, tanto en el
nivel federal como en el nivel de los gobiernos estatales y locales. Esta ayuda financiera se
ofrece para ser aplicada en &reas programaticas especificamente definidas. Estas
subvenciones pueden estar basadas en formula o proyecto, las primeras acaparan el 70%
de los fondos y estdn automaticamente a disposicion de los receptores con derecho a ellas,

estando determinada su distribucién entre jurisdicciones por la férmula aplicable.?’

1) Subvenciones de proyecto
Las transferencias de recursos para proyecto, que constituyen un tipo especifico de

subvencion categorizada, exige que los potenciales beneficiarios compitan entre si

2 Boadway, Robin W. y Wildosin E. David. “La descentralizacién condicionada e incondicionada de recursos financieros en los Estados Unidos de
Norteamerica”. En: Trimestre Fiscal. Pag. 285.

%8 Egwin kee, James y Forrer, John J. “Los ingresos intergubernamentales”. En: Trimestre Fiscal. P.p. 203-238.
21| as formulas utilizadas en las subvenciones categorizadas difieren ampliamente entre estas, algunas comienzan con una cantidad fija per cépita para

cada Estado; otras establecen un techo para el total.
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para obtener recursos de esta clase; la competencia consiste en elevar ante los
otorgantes de la subvencion, planes en los que explican el uso que haran de los
fondos. La seleccion de los proyectos se basa en los criterios contenidos en la
legislacién, o bien, en criterios que se hayan desarrollado a través de las
regulaciones emitidas por las autoridades otorgantes de la subvencion. Al
beneficiario le ofrecen la oportunidad de financiar un programa que de otra manera
no pudiera financiarse (por causa de pertenecer a mas bajas prioridades locales) o
que, en todo caso, hubiera tenido que financiarse con recursos locales; mismos que
pueden dedicarse a algunos otros proyectos, o0 inclusive permitir algunas
reducciones de impuestos.

2) Transferencias de reintegro abierto o de compensacion

Se caracterizan por el compromiso del Gobierno Federal de rembolsar sin limite un
porcentaje determinado del costo de un programa estatal o local especifico. No
existe competencia entre los posibles receptores de las transferencias ni una formula
que determine la cantidad a que tiene derecho cada sujeto activo de la misma.
Dentro de este tipo se encuentran programas de transferencias tan relevantes como
el “Medicaid”, que cubre los gastos médicos de ciudadanos sin medios econémicos,
y el “Aid for Dependent Children” que asiste econdmicamente a padres y madres
solteros sin medios econdmicos para mantener a los hijos que tengan a su cargo.

3) Subvenciones de férmula

A este tipo de subvencion se destina el 70% de los fondos de las subvenciones
categorizadas y estdn automaticamente a disposicion de los gobiernos con derecho
a ellas y su distribucion ésta dada por la férmula aplicable en cada caso.

Los factores empleados en las formulas de subvenciones categorizadas incluyen

normalmente a la poblacion y a la renta per cdpita como medida de la necesidad, pero en

algunos casos se afiaden indices mas especificos®®. Dado que los programas son

categorizados, las subvenciones estan relacionadas con una necesidad determinada o una

28 L . ) C . o
Asi por ejemplo, la formula de distribucion para el programa estatal de seguridad en la navegacion asigna una tercera parte de los fondos de acuerdo
al nimero de embarcaciones registradas.
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poblacién objetivo, pero difieren en cuanto a que unos programas estan ligados con la
capacidad fiscal y otros no, y que algunos exigen la compensacion y otros no.

b) Paguetes de Subvenciones

Son subvenciones que forman paquetes o bloques de programas que presentan una
reduccion del control central que ejerce el otorgante de los paquetes y, por ello, las
transferencias de recursos de este tipo son, para el gobierno beneficiario, mucho mas
sencillos de administrar. Estos paquetes de subvenciones tienen pocas consecuencias
sobre la estimacion del esfuerzo fiscal local y, en el largo plazo, pueden convertirse en
simplemente substitutos de los ingresos locales. El creciente uso que de los paquetes de
subvenciones ha venido haciendo el gobierno federal, no ha sido imitado por los gobiernos
estatales. Esto refleja, entonces, el hecho de que los gobiernos estatales siguen teniendo
sobre los gobiernos locales un mayor grado de control respecto al uso de fondos

procedentes de las transferencias de este tipo.

C) Transferencias irrestrictas

La ayuda irrestricta o asistencia general se otorgaba sin restricciones en forma de
participacion de impuestos, con la que una fraccién de los ingresos federales o estatales
guedaba compartida con el gobierno estatal o con los gobiernos locales, ya sea en base al
lugar de origen (el sitio donde se cobran los impuestos) o bien en base a distribuciones

hechas mediante formulas que se basaban en las cifras de poblacion.
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FLUJOS DE LOS INGRESOS INTERGUBERNAMENTALES Y RECAUDACIONES DE
FUENTES IMPOSITIVAS PROPIAS DE LOS BENEFICIARIOS (1999-2000)
(Miles de Millones de Délares)

TRANSFERENCIAS
FEDERALES
FEDERAL el
TRANSFERENCIAS FUENTES IMPOSITIVAS PROPIAS
FEDERALES $845
$245
ESTATAL
LOCAL
TRANFERENCIAS FUENTES IMPOSITIVAS PROPIAS
FEDERALES Y ESTATALES $503

$313.99

Incluye Subsidios y transferencias de capital

Fuente: IMF, OECD

SISTEMA IMPOSITIVO NORTEAMERICANO

Impuesto al Ingreso Personal

Impuesto a las Ventas

Impuesto al Comercio Internacional

Impuesto al Ingreso de las Empresas

Impuesto a las Nominas

Impuesto sobre Herencias

Impuesto sobre Regalos

Contribuciones al Seguro Social

FUENTE: Elaboracién del autor con datos del Reseach Institute of America.
“All State Tax Handbook 1994”, y ACIR Vol. 2, Significant Features of Fiscal Federalism Revenues y
Expenditures.

0N |WIN|F-
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iii. Canada

Canadé esta constituida como una Federacion de 10 provincias y 2 territorios, tiene una
poblacién de 33 millones de habitantes (2006) y un PIB per capita de 34 mil dolares

1 el sistema canadiense se caracteriza por la

americanos (2005). En el ambito fisca
superposicion de impuestos sobre las mismas bases imponibles por parte del gobierno
federal y los gobiernos provinciales, su sistema de federalismo fiscal canadiense se
considera también incluido dentro de los modelos de federalismo cooperativo y se
caracteriza por la existencia de multiples mecanismos de consulta y coordinacion entre los
gobiernos de las provincias y el gobierno central siendo principalmente las Conferencias
Regionales y las Oficinas de Asesoramiento y Ayuda las que desarrollan un marco

fundamental de coordinacién vertical.

Las provincias, en el modelo canadiense, tienen mas capacidad que los Estados Federales
de otras naciones para la captacion de recursos propios. No obstante, también aqui las
transferencias que reciben de la Federacién juegan un papel clave para el financiamiento

de sus gobiernos descentralizados. Los acuerdos de financiamiento proceden de

%% Columbia Britanica, Alberta, Saskatchewan, Manitota, Notario, New Brunswick, Nueva Escocia, Isla Principe Eduardo
y Newfoundland, los territorios son: Yukon y los territorios del Norte
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conferencias entre el gobierno central y los provinciales y se plasman en convenios

firmados cada cinco afios.

Estructura de los diversos niveles de Gobierno

GOBIERNO FEDERAL

PROVINCIAS (10) TERRITORIOS (2)

‘ MUNICIPIOS I ‘ ADMINISTRACIONES LOCALES I

Sistema de Participacién de Impuestos

Inicialmente comenzé a partir del principio de reservar los impuestos indirectos a la
Federacion y los directos a las Provincias, sin embargo, este principio genérico quedo
abandonado en la practica por la invasion de la Federacién en el campo de la imposicidén
directa al campo de la imposicion indirecta mediante una interpretacion ad-hoc de la
imposicion provincial al campo de la imposicion indirecta, que tenia constitucionalmente

vetado.

En Canada la administracion del impuesto sobre la renta corresponde practicamente en
exclusiva al gobierno federal, y ha puesto como condicién la armonizacion tributaria para
poder hacerse cargo de la administracion de los impuestos. Esta exigencia ha sido
precedida durante un largo periodo de tiempo por un sistema de supresion de impuestos y
ha sido aceptado por la mayoria de los gobiernos provinciales dando opciones a las
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provincias, cuando los recursos propios no cubren las propias necesidades financieras, de

acudir a las transferencias de la federacion y, en caso necesario, al crédito publico.

Conforme los afios, se han desarrollado en Canadéa gran variedad de acuerdos, donde los
gobiernos transfieren dinero entre ellos mismos, estas transferencias intergubernamentales
pueden ser descritas de acuerdo a muchas variables, pero en si, las principales
transferencias en Canada son las condicionales o sin condiciones. Respecto a las
transferencias condicionales la legislacion federal define la naturaleza general de los
programas que las provincias deben seguir si estan recibiendo dichas transferencias. En
las transferencias incondicionales, el gobierno receptor puede desarrollar sus propios
programas en cualquier modo que les parezca apropiado. La mas importante de estas
transferencias en Canada es el Programa de Nivelacion Fiscal®®, el cual tiene las
siguientes caracteristicas principales:

-Uso del sistema impositivo representativo de modo que se aproxime a la medida de

su capacidad fiscal.

-Uso del estandar de 5 provincias que son: British Columbia, Saskatchewan, Ontario,

Manitoba y Québec.

-Aplicacion de tasas promedio nacionales de impuesto en las bases impositivas.

Algunas transferencias estan estructuradas de modo que el total transferido por el gobierno
federal depende del nivel de gasto del gobierno provincial en programas particulares.
Dichas transferencias se pueden recibir como igualacién de costos y para calificarse a
ellos, un gobierno provincial debe gastar dinero en lanzar el programa y después endosarlo
al gobierno federal, describiendo como se gasto el dinero, el gobierno federal entonces
reembolsa al gobierno provincial alguna parte de los gastos (generalmente el 50%); este
tipo de acuerdos se usan para cubrir la asistencia social y programas de servicio social.

Finalmente, las transferencias pueden ser hechos en forma de efectivo o impuestos, las
tltimas implican que el gobierno reduce la cantidad de impuesto que colecta y dar lugar a

gue el gobierno local colecte mas impuesto.
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Para el periodo 1984-1995, las transferencias del gobierno federal a las provincias
permanecieron en su mayoria en el Financiamiento de Programas establecidos (EPF), el
Programa de Nivelacién (CEP) y el Programa de Asistencia Canadiense (CAP). El total de
transferencias para todos los programas para dicho afio se proyecté en 41.9 billones®! ¢
24% de todo el programa federal de gasto, a continuacion se describen estos programas.

El programa de Nivelacion (Canadian Equalization Program) es una transferencia
incondicional en bloque que distribuye fondos a las provincias para proveer niveles
razonablemente comparables de servicios utilizando un estandar promedio nacional para
todas las provincias, esta proyectado en 7.7 billones; mientras que el Programa de
Asistencia Canadiense (CAP), conformado por transferencias condicionales, apoya a la
asistencia publica, esta programado en 8.2 billones. Finalmente el Financiamiento a
Programas Establecidos (EPF) son también transferencias condicionadas en bloque
destinadas al sector salud y a la educaciéon para reunir un estandar nacional, los recursos

aportados son de 21.3 billones.

En Canada el sistema fiscal de la federacion delimita detalladamente acerca de las
materias contributivas que competen ya sea al estado federal, a las provincias, territorios y
gobiernos municipales. Para el afio fiscal del 1999, el gobierno federal reportdé que el total
de las recaudaciones representé aproximadamente el 34.8% del Producto Interno Bruto, y
del total de impuestos tan soélo el 40.1% del total provino del impuesto al ingreso personal.
Como podemos apreciar en la tabla, los principales impuestos en Canada son el Impuesto
al Ingreso Personal; Primas de Seguro de Desempleo e Impuesto por Bienes y Servicios,

entre estos tres constituyen aproximadamente el 75% del total de las recaudacion.

%0 La nivelacién Fiscal es un programa federal anual que da pagos incondicionales a las provincias, las cuales tienen una
capacidad subestandar de obtener ingresos por medio de impuestos BNA (British Northamerican Act) 1982,36(2).
%1 Los billones seran tomados para esta tesis como miles de millones
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Impuestos Totales como % del PIB
Comparacion 1961-1999

1961 1999
Impuestos al Ingreso Personal 5.1 13.9
Impuesto General de Ventas 3.3 5.3
Salud y Seguro social 1.6 3.6
Impuestos a la Propiedad y 3.5 3.3
Relacionados
Impuestos al Ingreso 2.9 3.6
Corporativo
Licor, Tabaco y Especiales 2.0 1.47
Impuestos de Importacion 1.1 0.2
Impuestos de combustibles 1.3 1.2
Impuestos sobre recursos 1.7 2.2
naturales y otros impuestos
Total 22.5 34.8

Fuente: Statistics Canada

La delimitacion en materia contributiva se puede ejemplificar con la administracion del
sistema de impuestos a la renta, estos impuestos se establecen federalmente bajo la
autoridad del Acta del Impuesto a la Renta y provincialmente bajo la autoridad de la
Legislacion del Impuesto a la Renta de varias provincias, aun asi, la mayoria de los
impuestos sobre la renta de las Provincias son administrados y recolectados por el
gobierno federal, s6lo Alberta, Ontario y Québec tienen un sistema independiente para el
impuesto corporativo a la renta y sélo Québec tiene un sistema independiente de impuestos
para los individuos. Estos impuestos son administrados por las autoridades de Ingresos de
las respectivas provincias. Por su parte, la participacion de ambos niveles de gobierno en
los rendimientos de los impuestos sobre las ventas (tanto en general, como en consumos

especificos) aparece practicamente equilibrado en un 50% en los gobiernos locales.
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Caracteristicas de los gobiernos provinciales en la politica canadiense:
-Fuerte influencia estatal en la creacion de politicas estatales.
-Estatus constitucional de un gobierno estatal fuerte.
-Fuerte control actual estatal del gobierno local.
-Amplio rango de responsabilidades del gobierno local.
-Fuerte influencia del gobierno local en la fabricacion de politicas estatales.
-Fuerte influencia del gobierno local en la politica federal.
-El caracter del federalismo fiscal es descentralizado.
-Razonablemente fuerte independencia fiscal del gobierno local.

En términos de balance vertical, la experiencia en Canada es la tipica de la mayoria de las
federaciones donde las responsabilidades del gasto estan dadas a las provincias por la
Constitucion -como la educacion, hospitales, bienestar social, vias de comunicacion- se
han vuelto con los afios progresivamente mas importantes, como un resultado de la
transferencia de responsabilidades del Estado a funciones previamente llevadas por la
familia o la iglesia, y por el avance tecnoldgico. Ahora, en muchos de los programas, las
provincias y sus municipios actualmente aportan mas del 50% del total del gasto del
gobierno.

Acompafado por este hecho, el problema relacionado con la distribucion vertical de
ingresos en la federacién se ha manejado de tres formas en Canada:

1.-Transferencia de algunas funciones de gasto al gobierno federal.

2.-Transferencia de fondos o espacios de impuestos a las provincias en condiciones

relativas a la forma en que esos fondos se van a gastar.
3.-Transferir fondos o espacios de impuestos a las provincias de modo condicional.

Desde que las transferencias incondicionales pueden ser gastadas donde y como a las
Provincias mejor les convenga, se esta siendo mas consistente con una federacion
descentralizada que con cualquier politica de garantia condicional o transferencia de

gastos.
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Competencias Fiscales

Impuestos

Federales

Impuestos

Provinciales

Impuesto sobre la Renta Personal
Impuesto sobre la Renta Corporativo
Impuesto General sobre las ventas
Federal

Impuesto de Importacion

Impuestos Especiales sobre cigarros
bebidas alcohdlicas, cervezay
gasolinas

Impuesto al Capital Invertido

Impuesto sobre Néminas y Seguro
Social

¢ Impuesto sobre la renta personal

e Impuesto a las ventas provinciales

e Impuesto a la tenencia 'y
transferencia de inmuebles

¢ Impuesto sobre el capital

e Impuesto social

e Impuesto sobre Recursos Naturales

Impuestos
Municipales

e Impuesto a la Propiedad
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Los acuerdos federal-provinciales en Canada estan compuestos de tres hechos:

1.-Los acuerdos de participacion impositiva (tax-sharing), que abarcan los dos
niveles de gobierno, coordinando el uso de los impuestos en las respectivas
jurisdicciones tanto provincial como federal.

2.-Los pagos de Nivelacidén, que consisten en transferencias incondicionales del
gobierno federal para pagar parte del costo de los programas federales a la o las
provincias designadas.

3.-Los programas de costos compartidos son esencialmente acuerdos fiscales donde
el gobierno federal provee asistencia financiera a las provincias, a condicion de que
esa asistencia sea usada para ayudarse a establecer programas particulares en

areas de jurisdiccion provincial.

El gobierno federal al acceder a este tipo de acuerdos persigue dos fines: Inducir a las
Provincias a operar y mantener ciertos programas publicos, esto estd complementado por
la oferta de pagar parte de los costos, el otro objetivo es influir el modo en que los
programas se operan, esto se realiza al imponer condiciones a las transferencias

destinadas a esos programas.

Organos de Coordinacion Fiscal.

El modelo canadiense cuenta con instrumentos de coordinacion en el ambito tributario y en
tal sentido han de entenderse los convenios de recaudacion tributaria que pretenden
incrementar la armonizacion fiscal en los distintos territorios del pais y facilitar la
coordinacion de sus politicas fiscales. A cambio del esfuerzo de armonizacion, el gobierno
federal se responsabiliza de la gestiéon y recaudacion de los tributos establecidos por las
provincias, bien sea de forma independiente bien a través de recargos sobre las figuras
impositivas federales. El gobierno federal, una vez gestionado el tributo, entrega la
recaudacion obtenida a las provincias.
e Oficina de Relaciones Federales-Provinciales

e Departamento de Finanzas

51



DESCENTRALIZACION FISCAL Y SEGURIDAD PUBLICA, COMPARACION INTERNACIONAL Y PROPUESTAS

DESCRIPCION DE LOS SISTEMAS FISCALES

e Administracion de la Junta del Tesoro
e Federalismo Ejecutivo
Departamento de Impuestos Nacionales, siendo este el principal responsable de la

administracion de los impuestos, asi como de su cobro.

La constitucion canadiense (BNA) da a las provincias control sobre los impuestos
directos®, mientras que el gobierno federal esta limitado a los impuestos indirectos®:.
Existe un problema en el hecho de que el gobierno federal puede pedir impuestos
indirectos, pero también puede instituir su propia tributacién directa en competencia con las
provincias. A un nivel considerable, ambos, las provincias y el gobierno federal pueden
imponer impuestos en las mismas fuentes. Esta competencia por las fuentes de ingreso no
ha conducido a una politica impositiva equitativa y estable, y ha quedado como uno de los

aspectos mas conflictivos de las relaciones federales/provinciales.

Asi como el sector publico como un todo ha crecido y los gobiernos provinciales han
llegado a tener una influencia mas significativa en la economia canadiense, la préactica de
una coordinacion ha llegado a ser mas importante conforme pasa el tiempo.

El tamafio de los gobiernos en la economia ha crecido considerablemente en el periodo de
la posguerra, y su influencia ha sido penetrante. En 1990, el gasto hecho por todos los
niveles de gobierno fue de 46% del producto interno bruto. El gobierno aport6é directamente
un 22% de todos los gastos finales en bienes y servicios: transferencias a personas y
negocios alcanzaron el 14% del PIB.

Mas de un tercio del PIB fue transferido del sector privado a todos los niveles de gobierno
en forma de impuestos.

Durante los ultimos 30 afios, los gobiernos municipales y provinciales han crecido

particularmente rapido. Estos niveles de gobierno sobrepasan ampliamente al gobierno

32 | a constitucién otorga al gobierno federal el recolectar dinero “bajo cualquier sistema o modo de impuesto” (BNA 91.3), mientras que las provincias
estan limitadas a la recaudacion directa (BNA 92.2)

Los impuestos directos como hemos visto, se refieren a los impuestos sobre la renta, al corporativo y a los derechos de sucesion, entre otros.
Actualmente el impuesto sobre bienes y servicios estd armonizado con el impuesto provincial de “ventas al menudeo” solo en algunas provincias como

en Québec.
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federal en términos de poder de gasto directo. En 1990 sus gastos en bienes y servicios
fueron poco mas de 3.5 veces mas grandes que las del gobierno federal. En cambio los
gastos hechos en transferencias a personas y negocios continuan dominadas por el

gobierno federal pero sdélo por un pequefio margen.
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iv. Espafia:

Espafa esta constituida como una monarquia parlamentaria, y dividida en 17 comunidades
auténomas y dos ciudades auténomas>* tiene 40 millones de habitantes (2006) con un PIB

per capita de 25,500 ddlares.

Durante los ultimos 25 afios el Estado espafiol ha pasado por un profundo cambio es su
estructura y organizacion, de ser un Estado autocratico se convirtié en un Estado moderno
y democratico. De ser un estado altamente centralizado, cambi6é a una descentralizacion
notoria debido a la influencia de la evolucion de los poderes otorgados a las regiones y por

la integracion a la Comunidad Economica Europea.

La construccion del Estado de las Autonomias ha supuesto en la practica el paso de una
configuracion estatal centralista a un sistema descentralizado, semejante en competencias
y medios financieros a los estados federales, este cambio ha tenido, y sigue teniendo, unas
repercusiones importantes en la realizacion de la politica econémica y en la configuraciéon

de la Hacienda Publica.

3 Andalucia, Aragon, Asturias, Baleares Ceuta*, Canarias Cantabria, Castilla-La Mancha, Castillay Leon, Catalufia, Comunidad Valenciana,
Extremadura, Galicia, La Rioja, Madrid, Melilla*, Murcia, Navarra, Pais Vasco.
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Espafia presenta una situacion compleja pues las funciones de distribucién se hicieron por
medio de la constitucion y los estatutos de autonomia obligan al gobierno central recauda el
impuesto y coparticipa el rendimiento con los gobiernos estatales y locales sobre la base de
una formula preestablecida dando a las Comunidades Autbnomas, en materia tributaria,
una potestad normativa condicionada que tiene el mismo caracter originario que la del
Estado, puesto que también la deriva de la propia constitucion (Art. 133).

La elaboraciéon del denominado Plan de Convergencia disefiado por el gobierno en 1992
presentaba una orientacion de la politica fiscal basada en el mantenimiento de la presion
fiscal individual, estas previsiones se tuvieron que revisar en 1994 para adaptarse a un
contexto econdmico mas desfavorable y en vistas de la creacion de bloques
supranacionales alrededor del mundo, siendo asi que la evolucion posterior de la politica
fiscal espafiola esta marcada por el cambio que se produce en la Unidn Europea y por el su

proceso mismo de descentralizacion.
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ESTRUCTURA DE LOS DIVERSOS NIVELES DE GOBIERNO

GOBIERNO CENTRAL

COMUNIDADES AUTONOMAS (17)

PROVINCIAS * MUNICIPIOS
(50) (8,000 aprox.)

* Las 50 provincias actuales constituyen, cada una, una entidad legal.

Historicamente, la tributacién indirecta ha representado la mayor parte de la recaudacion
nacional. Sin embargo, como consecuencia de la reforma de los impuestos directos en
1978 y el proposito de la politica gubernamental de prevenir el fraude fiscal, esta situacion
esta cambiando. Actualmente, la tributacion directa -incluyendo los impuestos y

contribuciones de seguridad social- representa mas del 50% de la recaudacién nacional.

Entre los principales impuestos indirectos estan: el impuesto sobre el valor afiadido, el

impuesto general sobre el trafico de las empresas, el impuesto sobre transmisiones

patrimoniales y actos juridicos documentados y los impuestos locales.
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COMPETENCIAS FISCALES

En Espafia se observa la coexistencia de Comunidades Autonomas con niveles
competenciales muy diferentes. Las Comunidades Autonomas se clasifican en 4 grupos
diferenciados segun sean Comunidades Autbnomas de régimen foral o comun, que a su
vez pueden ser uniprovinciales, pluriprovinciales con competencias amplias (obtenidas
originariamente o no) y pluriprovinciales con competencias reducidas (todavia pendientes
de ampliacion).

En el ambito de la Hacienda Publica, la LOFCA®* en 1996 establece el marco general de su
actividad financiera, dentro del cual, el marco juridico actual permite a las Comunidades
Auténomas una total autonomia para la gestidon de sus respectivos intereses, pudiendo
crear cuantos érganos deseen, tanto dentro de su Administracion General, como Entes con
personalidad juridica propia, con el fin de especializar y mejorar la prestacion de los

servicios correspondientes a las competencias asumidas.

El Pais Vasco y Navarra gozan de unos regimenes tributarios que cabe considerar como
propios de un sistema confederal. Dichas Comunidades Forales se caracterizan por la
existencia de una importante autonomia tributaria de las diputaciones forales vascas y de la
Comunidad Autonoma de Navarra, en el marco del sistema de Concierto en el Pais Vasco,
y del sistema de Convenio en Navarra. Su modelo de financiacion se basa en 2 conceptos:

los tributos concertados y el “cupo”.

% Ley Orgénica de Financiacion de las Comunidades Auténomas
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El sistema consiste en la potestad atribuida a los territorios historicos de Alava, Guiplzcoa,
Vizcaya y Navarra de recaudar en la préactica, la totalidad de los tributos cuyos hechos
imponibles radican en dichos territorios (llamados tributos concertados) y posteriormente
realizar una aportacién anual (“cupo”) al sostenimiento de las cargas del Estado.

En el caso del Pais Vasco, independientemente del hecho de que la capacidad legislativa
radica en el 6rgano competente de la Comunidad Auténoma, y es ella la que debe aportar
el cupo, son las diputaciones forales (entes locales) quienes recaudan los tributos
concertados. Asi pues, la Comunidad Autbnoma del Pais Vasco practicamente no recauda
tributo alguno, al ser las diputaciones forales de los territorios histéricos de Alava,
Guipuzcoa y Vizcaya quienes mantienen estas competencias, y posteriormente financian,
por medio de transferencias, a la Comunidad Auténoma. El cardcter uniprovincial de la
Diputacion Foral de Navarra hace de ésta la mayor recaudadora de tributos en virtud del

sistema de Convenio.

Por otra parte, el régimen de financiacion para las Comunidades Autbnomas de régimen
comun (las restantes) descansa en 2 recursos principales: a) Los tributos cedidos, cuya
capacidad normativa corresponde al Estado, aun cuando se ceden a las Comunidades
Auténomas la gestion y la recaudacion (excepto Madrid) en el correspondiente territorio, y
b) Un porcentaje de participacion en los impuestos del Estado. Este sistema de
participaciones se articula en forma de fondos globales de financiacién, distribuidos sobre
la base de determinadas variables indicativas de necesidades de gasto (0, en su caso, de
esfuerzo fiscal). Los tributos cedidos se encuadran dentro de la categoria genérica de

participacion en el rendimiento de los impuestos del Estado en el territorio; el porcentaje de
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participacion es del 100%. En forma adicional, aquellas Comunidades que deseen mejorar
sus servicios tienen la posibilidad de establecer sus propios tributos (siempre que no
graven hechos imponibles ya utilizados por el Estado ni hechos radicados fuera de su

territorio) o bien recargos sobre impuestos estatales.
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A nivel general, respecto de las potestades normativas de las Comunidades Autbnomas, se

observa lo siguiente:

Impuestos
Centrales

Impuestos
Regionales

Impuestos
Provinciales

Impuesto sobre la Renta
Personas Fisicas (70%)
Recaudacion sobre
Contribuciones del Seguro
Social

Impuestos especiales de
fabricacion sobre Cerveza,

Vino y Bebidas Fermentadas

Impuesto al Valor Agregado

Impuestos Cedidos
Impuesto sobre la Renta

Personas Fisicas (30%)
Impuesto de Actos
Juridicos Documentados a
todas las Comunidades
Auténomas excepto
Madrid.
Impuesto sobre
Transmisiones
Patrimoniales
Impuesto sobre
Sucesiones y Donaciones.
Impuesto sobre el lujo
(destino y tenencia).
Impuesto sobre la
Electricidad (2002)
Impuesto Especial sobre
Determinados Medios de
Transporte (2002)
Impuestos Propios

Impuestos sobre juegos

de azar.

e Impuestos a la
Propiedad

e Impuesto sobre la
Renta Personal
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El Estatuto de Autonomia del Pais Vasco concreto el alcance de los derechos histéricos de
los territorios forales en el terreno hacendistico, al establecer que las relaciones de orden
tributario entre el Estado y el Pais Vasco vendrian reguladas por el sistema tradicional de
concierto econémico. La Ley 12/1981 aprobo el Concierto Econdmico con la Comunidad
Autonoma del Pais Vasco, y determiné el primer cupo. Distintas circunstancias han
aplazado este proceso y han obligado a la negociacion y actualizaciéon anual del cupo

provisional fijado inicialmente.

La hacienda foral tiene 5 rasgos caracteristicos fundamentales:

1) La titularidad legislativa del sistema impositivo en el Pais Vasco (sobre los tributos
concertados) recae en buena medida en teoria en las instituciones forales. En la
practica. sin embargo, estad sometida a fuertes condicionamientos, que hacen que la
regulacién normativa de los impuestos concertados sea basicamente similar en el Pais
Vasco y en el resto del Estado.

2) La administracion tributaria de los impuestos concertados corresponde a las instituciones
forales.

3) La hacienda foral, se nutre fundamentalmente de los rendimientos en el territorio de los
tributos concertados.

4) Las instituciones forales deben compensar al gobierno central por los servicios que éste
sigue asumiendo. Esta compensacion se instrumenta mediante el sistema del “cupo”.

5) Las instituciones forales responsables de la administracion tributaria y de establecer las
relaciones con el gobierno central son las Diputaciones. El gobierno autonémico se

financia mediante subvenciones procedentes de las mismas.
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Sistemas de Participacion / Transferencias:

El sistema de financiacion de las Comunidades Autonomas responde a dos modelos
claramente diferenciados, a causa del reconocimiento constitucional de los derechos
historicos de los territorios forales.

Las Haciendas de las Comunidades Autonomas de Régimen Comun estan constituidas por
5 vias de ingreso fundamentales:

1. Ingresos tributarios propios;

Los tributos propios son aquellos cuya regulacion vy titularidad corresponde a las
propias Comunidades Autonomas. En la actualidad existen dos tipos distintos, por su
procedencia, de tributos propios. Por un lado, estan aquellos cuya titularidad

correspondia previamente al Estado.

Las Comunidades pueden establecer tributos siempre y cuando no recaigan sobre
hechos imponibles por el Gobierno Central. Es por esto que los tributos propios tiene
una implantaciéon muy limitada, circunscribiéndose basicamente al Impuesto sobre el

juego de azar.

2. Participacion de los rendimientos en el territorio de los ingresos tributarios del

gobierno central.

Los impuestos cuya recaudacion y/o gestion ya estaba cedida a los gobiernos
regionales eran: El Impuesto Sobre el Patrimonio, Transmisiones Patrimoniales, Actos

Juridicos Documentados, Sucesiones y Donaciones y la Imposicién sobre el juego.
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Desde 2002 se cede también, una parte del IRPF equivalente al 33% de la cuota. El
35% de las recaudaciones liquidas por IVA y el 40% por los impuestos especiales de
fabricacion sobre Cerveza, Vino y Bebidas Fermentadas. ElI 100% de las
recaudaciones liquidas por el Impuesto sobre la Electricidad y por el Impuesto
Especial sobre Determinados Medios de Transporte

Los tributos cedidos son figuras impositivas de titularidad estatal -es decir, cuya
capacidad normativa corresponde al Estado- cuyo rendimiento es atribuido a las
Comunidades Auténomas. Al existir un origen de derivacion territorial, estos ingresos
pueden considerarse una forma de participacion en los rendimientos de la imposicién
del Estado en el territorio, con la particularidad de que el porcentaje de participacion

es del 100% en la mayoria de los casos.

3. Las subvenciones (transferencias) de caracter general

Las subvenciones de caracter general percibidas por las Comunidades Autbnomas
corresponden a las denominadas subvenciones via porcentaje de participacion. El
objeto fundamental de estas subvenciones es financiar conjuntamente el denominado
coste efectivo de los servicios publicos transferidos a las Comunidades Autonomas.

Este objetivo condiciona totalmente el método de calculo de estas subvenciones.

4. Las subvenciones condicionadas

Este tipo de subvenciones proceden del gobierno central y de las cuales los gobiernos

locales hacen uso discrecional de ellas.
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5. Endeudamiento®

Las Comunidades Autbnomas pueden obtener ingresos debido a su capacidad de
endeudamiento, legalmente limitado en su destino (Inversion) y en su cuantia
(limitado a un 25% de sus ingresos corrientes a el gasto anual en intereses y

amortizaciones).

Las Comunidades Autbnomas de régimen foral (Pais Vasco y Navarra) disponen de un
sistema especifico de financiacion, distinto del que es aplicable a las demas Comunidades
Auténomas, fundamentado en un sistema de convenio con el gobierno central.

Como consecuencia de este hecho, el Pais Vasco y Navarra mantienen unos regimenes de
Concierto y convenio Economico, respectivamente que otorgan una gran autonomia en
materia financiera y tributaria atribuida a los 6rganos forales, que se corresponden con las

provincias.

La participacion se ha materializado en funcion de la ponderacién de ciertas variables
socioeconémicas (poblacion, insularidad, superficie, unidades administrativas, riqueza
relativa y esfuerzo fiscal), diferenciando dos techos competenciales: el de aquellas
Comunidades que ya tenian asumidas las competencias en materia de educacion y el resto

de las Autonomias.

% Las Comunidades necesitan la autorizacion del Estado para concertar operaciones de crédito en el extranjero y para la
emision de titulos de deuda o cualquier otro instrumento de crédito publico.
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El porcentaje de participacion se determina en el periodo transitorio para cada Comunidad
Auténoma, aplicando las normas que prevé la Ley, y Unicamente puede ser objeto de

revision en los siguientes supuestos:

a) Cuando se amplien o reduzcan las competencias asumidas por la Comunidad
Auténoma y que anteriormente realizaba el Estado.

b) Cuando se produzca la cesién de nuevos tributos.

c) Cuando se lleven a cabo reformas sustanciales en el sistema tributario del Estado.

d) Cuando, transcurridos 5 afios después de su puesta en vigor, sea solicitada dicha

revision por el Estado o por la Comunidad Auténoma.

El Fondo de Compensacion Interterritorial:

Entre las transferencias condicionadas existentes (fondos europeos, convenios de
inversion, etc.) cabe destacar que con el fin de corregir desequilibrios econdmicos
interterritoriales y hacer efectivo el principio de solidaridad, anualmente se dota en los
Presupuestos Generales del Estado un Fondo de Compensacion Interterritorial (FCI). Las
previsiones legales indican que el FCI se dotard anualmente con una cantidad no inferior al
30% de la inversion publica aprobada para cada ejercicio en los Presupuestos Generales

del Estado.

Anteriormente el FCI se destinaba a gastos de inversion real que coadyuven a disminuir las

diferencias territoriales de renta y riqueza, también dentro de cada Comunidad Autbnomay
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en particular a proyectos de caracter local, comarcal, insular, provincial o regional de
infraestructura, obras publicas, regadios, ordenacion del territorio, vivienda y equipamiento
colectivo, mejora del habitat rural y transportes y comunicaciones. Ahora este Fondo se
amplia a las ciudades de Ceuta y Melilla, y por otro lado, flexibiliza su destino. Asi, la
division del FCI en dos subfondos permitirda que este pueda financiar no solo gastos de

inversion, sino también el gasto corriente asociado a esa inversion.

a) El 70% del Fondo se distribuye en forma inversamente proporcional a la renta por
habitante de cada territorio.

b) El 20% se distribuye en forma directamente proporcional al saldo migratorio.

c) El 5% se distribuye en forma directamente proporcional al paro existente.

d) Finalmente, el 5% restante se distribuird en forma directamente proporcional a la
superficie de cada territorio.

e) El hecho insular se estimard aumentando la cantidad que le correspondiese a
tales territorios de acuerdo con los criterios anteriores en un 5%, mas un 1% por
cada 50 km de distancia existente entre los territorios insulares y la Peninsula. La
cantidad que ello supone, reduce proporcionalmente la correspondiente a los

restantes territorios.

Las destinatarias de este Fondo, son la Autonomias cuyo ingreso por habitante resulte

inferior al 75% de la media existente en la Unién Europea®’.

%7 Este criterio beneficia actualmente a diez regiones — Andalucia, Asturias, Canarias, Cantabria, Castilla-La Mancha,
Castilla'y Leon, Comunidad Valenciana, Extremadura, Galicia y Murcia-
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Organos de Coordinacion Fiscal

El Consejo de Politica Fiscal y Financiera es el érgano creado por el articulo 3 de la LOFCA
(Ley Organica de Financiacion de las Comunidades Autonomas) para cumplir con la tarea
de coordinar las haciendas subcentrales con la hacienda central. Se trata de un érgano
consultivo y deliberante que entiende de las materias relacionadas con la actividad
financiera y los problemas que en este ambito se produzcan entre las Comunidades

Auténomas y el Estado.

En cuanto a sus competencias materiales, el Consejo de Politica Fiscal y Financiera tiene
entre sus principales funciones la coordinacién de la politica presupuestaria de las
Comunidades Auténomas con el Estado, el analisis de los criterios de distribucién de los
recursos del FCI (Fondo de Compensacion Interterritorial), el estudio y revision de los
métodos empleados en el calculo de los costes de los servicios transferidos a las
Comunidades Auténomas, la coordinacion de la politica de endeudamiento y de la de
inversiones publicas, y en general todos los aspectos de la actividad financiera de las
Comunidades Autonomas y de la Hacienda del Estado que dada su naturaleza precisen de

una actuacion coordinada.

En relacion con el sistema de Concierto Econdémico Vasco, las instituciones de
coordinacion se contienen en la Ley de Concierto y la Ley 27/83, de los Territorios
Historicos, en donde se establecen los mecanismos de colaboracion y coordinacion de los

organos forales entre si y con la Hacienda General del Pais Vasco.
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El principal organismo de conexion es la Comision Coordinadora, formada por 4
representantes de la Administracion central y otros 4 de la Comunidad Autonoma Vasca, 3
de ellos designados por las Diputaciones Forales. Es una comision mixta paritaria
encargada de realizar los estudios necesarios para la articulacion funcional y estructural del
régimen autondmico con el sistema fiscal del Estado y facilitar a las Administraciones

criterios uniformes, planes y programas de informatica, homogéneos, etc.
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ESOUEMA GENERAL DEL SISTEMA DE TRANSFERENCIAS EN ESPANA

I. Mecanismos
* Impuesto  sobre

1. Financiacién r financieros de actos iuridicos
' incondicionada: gestion  propia,
i Son los recursoé ue que son los * Impuesto sobre
q se efectiia a través tributos cedidos y sucesiones
el Estado i |
. de 2 mecanismos as tasas
proporciona a las iad | * Impuesto sobre el
CC.AA. con el fin de asociadas -a  10s patrimonio neto
arénti.zar la Servicios .
9 transferidos * Impuesto sobre

prestacibn de los

e . transmisiones
servicios transferidos.

* Tasas sobre el juego.

2. Financiacion de los

Servicios de Asistencia L Il. Participacion en los ingresos del
Sanitaria (INSALUD) vy Estado, que constituye la fuente
Servicios Sociales méas importante de financiacion
(INSERSO), traspasados global de las Comunidades
por la Seguridad Social. Autonomas. Estos recursos se

distribuyen en funcién de variables
socio-econdmicas que recoge el
Art. 13.1 de la LOFCA. Con base
en estas variables se estableci6 en
1986 la distribucion del volumen
global de los recursos, de acuerdo
con 3 tipos de criterios:

3. Financiaciéon
/ complementaria, que agrupa
a una serie de mecanismos de

= Demogréafico: la poblacién,
criterio con mas peso en la

Transferencias distribucion del volumen

que el Estado financigcién con  objetivos ) S

realiza a las especificos para cada uno de global de financiacion.

Comunidades ellos, como son: _ o

Auténomas. = Socio-econdémicos en
« Contratos-Programa sentido ~estricto: el
e Subvenciones gestionadas esfugrzo fiscal y la riqueza
e Convenios de Inversién relativa de cada Comunidad

. Auténoma.

e Recursos locales propios

= Geo-administrativos: la
superficie, el fendmeno
insular, y las Unidades

. L, administrativas existentes.
4. Financiacion de la

Solidaridad, cuyo
instrumento es el Fondo de
Compensacion Interterritorial

(FCI).
L 5. Financiacién propia:
agrupa los recursos

tributarios y  financieros
propios de las Comunidades

Auténomas.
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El conjunto de Comunidades Auténomas desarrolla un papel preponderante en la
produccion de bienes publicos de caracter social (especialmente en servicios de salud y
educacion), en infraestructuras y transportes y en la regulacion econémica de determinados
sectores productivos como el turismo y la energia.

El reciente traspaso de la salud publica y el traspaso que se esta completando de las
competencias en materia de administracion de justicia y seguridad vial, permitird una mayor
homogenizacion. No obstante, el modelo espafiol no es un modelo cerrado y el Estado, por
delegacion de competencias, puede ampliar las funciones que tienen actualmente

asignadas las regiones.

Como se ha mencionado, el sistema de financiacién de las Comunidades Autonomias de
régimen comun se ha ido configurando, a lo largo de las ultimas dos décadas, por los
acuerdos adoptados en el seno del Consejo de politica Fiscal y financiera. Asi, de la
preocupacion inicial de la suficiencia financiera, se paso, a partir de 1986, a dar un mayor
cumplimiento a la autonomia en la vertiente del gasto a través del establecimiento de un
sistema de transferencias incondicionadas combinando con la cesion de una serie de

impuestos.

El sistema resultante hasta ahora combinaba rasgos positivos, destacando su
graduabilidad hacia un modelo maduro de financiamiento, la introduccién de mecanismos
de nivelacion y la garantia de hacer compatible el ejercicio de la autonomia con la

suficiencia financiera, pero también se presentaron elementos distorsionantes, como la
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ausencia de un criterio explicito de la equidad en la financiacion obtenida, la excesiva
dependencia de las trasferencias estatales, una recaudacion territorial muy desigual entre

otras.

El proceso de descentralizacién paralelo a los logros alcanzados en la reduccion del déficit
publico, la reduccion de la inflacion y el mayor crecimiento econémico ha aportado unos
activos importantes en la racionalizacién del gasto, la mejora de los servicios publicos y la
mejor cobertura de las muchas necesidades sociales.

Los cambios introducidos en el sistema de financiacion regional y local han permitido
mejorar los desajustes fiscales existentes en algin momento.

En este sentido, la graduabilidad del proceso descentralizador fiscal ha contribuido a
mantener los equilibrios macroecondmicos basicos, aunque hay que admitir también al

marco de la Unidn europea la principal responsabilidad por esto.
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El objetivo del capitulo sera proveer un panorama desde el campo del la
criminologia comparada*®. Comenzaremos considerando un poco el contexto y la
historia dentro de cada nacién en estudio y sefialar desde una comparativa
contemporanea los aciertos y desventajas que ofrecen cada uno de sus sistemas
de justicia criminales, poniendo énfasis en las conformaciones estructurales que
denoten la cultura, el entramado social y sobre la distribucion de los recursos
econdmicos en cada Pais de estudio resumiendo asi algunas de los mas comunes

variables estudiadas en la criminalistica comparada.

La gran ventaja — muchas veces vista como un impedimento- para el estudio de
estas variables es la gran diversidad que existe a través de las naciones y pueblos
referente a las categorias sociales y culturales como la familia, vida rural y
citadina, pero que a la vez son universales para la existencia humana, es asi que
éstas pueden ser usadas y clasificadas al momento de comparar un grupo cultural
con otro, los estudios como la presente Tesis prometen ofrecer informacion que
conlleve a una mayor eficacia en las iniciativas politicas en un pais como el
nuestro, pues a pesar que la criminologia comparada es un area de investigacion
que involucra cada vez mas la influencia de una creciente globalizacién debido al
aumento de nuevas tecnologias y crimenes transnacionales, se encuentra ain en

sus primeras etapas de desarrollo tedrico.

% Beristain Ipifiz.1978
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México

Sistema de Sequridad Publica

No es ninguna noticia que la seguridad publica en México atraviesa por una etapa
de frustrante ineficacia de la cual los ciudadanos, la vasta mayoria, han sido y son
testigos, victimas y criticos consistentes, pues hasta ahora la ineficiencia en
materia de seguridad publica no es vista mas que como un asunto de leyes, de
corrupciones individuales, de limitaciones materiales o como una fatalidad
derivada de la crisis econdmica que se expone como causa y como impedimento,
aungue la realidad es incluyente en éstas excusas parciales, abarca un sentido

mucho mas amplio.

Politicamente, México esta conformado por 31 Estados y un Distrito Federal, sede
de los poderes federales, cada Estado cuenta con su propia Constitucion y
gobierno estatal elegido democraticamente. El gobierno federal ejerce jurisdiccion
sobre cuestiones de interés nacional aunque capaz de atraer asuntos estatales de
seguridad nacional a su ambito, pues en México, la seguridad publica es una
ocupaciéon a cargo de la Federacion, el Distrito Federal, los Estados y los
Municipios, en las respectivas competencias que la Constitucion®® sefiala,

asimismo, todos estos ambitos de gobierno se coordinaran, en los términos que la

% Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos. México, 2005.
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ley sefiale, para establecer un Sistema Nacional de Seguridad Publica, del cual se

hablard mas adelante.

Federalmente, es la Secretaria de Seguridad Publica Federal, la que contiene
varios 6rganos desconcentrados en materia de Seguridad Publica, tales que son:
Policia Federal preventiva (PFP), Sistema Nacional de Seguridad Publica (SNSP),

Prevencion y Readaptacion Social y Consejo Tutelar de Menores Infractores.

Entre las principales funciones de la PFP estan el prevenir la comision de delitos y
las faltas administrativas que determinen las Leyes Federales, prevenir la comision
de delitos, en las zonas fronterizas y en la tierra firme de los litorales, aduanas,
recintos fiscales, secciones aduaneras, garitas, puntos de revision aduaneros, los
centros de supervision y control migratorio, las carreteras federales, las vias
férreas, los aeropuertos, los puertos maritimos autorizados para el trafico
internacional y los medios de transporte que operen en las vias generales de
comunicacioén, practicar detenciones o0 aseguramientos en los casos de flagrancia,
colaborar, cuando asi lo soliciten las autoridades locales y municipales
competentes, en la proteccion de la integridad fisica de las personas y en la
preservacion de sus bienes, en situaciones de peligro, cuando se vean
amenazadas por disturbios u otras situaciones que impliquen violencia o riesgo
inminente; prevenir la comision de delitos: asi como garantizar, mantener y

restablecer la paz y el orden publicos y participar en operativos conjuntos con
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otras instituciones policiales federales, locales o municipales, que se lleven a cabo
conforme a lo dispuesto en la legislacion relativa al Sistema Nacional de

Seguridad Publica.

Dentro de la Republica Mexicana, los elementos de seguridad, pueden abarcar
desde el policia preventivo municipal hasta los magistrados que procuran impartir
justicia, con lo cual se convierten todos ellos en el vocero de la eficacia
gubernamental y en el espejo en el que se refleja el grado de responsabilidad con

la que los gobiernos acometen el cumplimiento de tan elevada funcion publica.

Respecto al tema de los recursos financieros, cada afio los presupuestos de
egresos del Gobierno Federal y de los Estados presentan rubros abultados de
peticiones para la seguridad publica y la justicia, no obstante, pocas veces se
informa y por lo tanto se ignora cOmMo se ejercen esos recursos porque al parecer
de la sociedad, no van a dar ni al bienestar de los elementos de seguridad, ni a su
capacitacion, ni a su equipamiento, ni a la sociedad en su conjunto, y sobre esto,
las legislaturas estatales en su caso o el Congreso de la Unién en el suyo, por lo
general no suelen llamar a cuentas a nadie, de tal manera que parece prevalecer
una especie de impunidad financiera, que no corresponde a las exigencias de
transparencia ni al deber de la eficacia tan sonados en las recientes

administraciones.
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Dados los resultados francamente desastrosos evidenciados por la inseguridad
publica latente en el pais, o por la impunidad de los delincuentes e infractores, asi
como por cuerpos de seguridad mal equipados, peor estimulados, sin capacitacion
suficiente, sin mistica sobre la trascendencia de su trabajo, con recursos
financieros que se vuelven invisibles, fallas en el sistema penal en donde los
delincuentes, que en las raras ocasiones son atrapados, salen libres por
inconsistencias legislativas, son una constante invitacion al crecimiento de la ola
creciente de delincuencia y considerando la federalizacion (e incluso la
militarizacién) que se vive de los delitos como en narcotréafico, se causaron fuertes
externalidades negativas?® para el Pafs, dichas externalidades son locales y
nacionales, las locales se refieren a los efectos del crimen (ya sea organizado o
no) y la corrupcion en las comunidades y sus habitantes desencadenando efectos
como la violencia, mayor consumo de drogas y aumento de otros delitos satélites,
por mencionar sélo algunas; mientras que las externalidades negativas a nivel
nacional surgen debido a la naturaleza del crimen organizado como pueden ser la
produccion, distribucion y transporte de las drogas, el contrabando, la corrupcion,

entre otras.

0 Una externalidad se produce siempre que una persona, empresa o institucion publica realice una actividad
que afecta al bienestar de otros que no participan en la misma, sin pagar ni recibir compensacion por ello.
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CONTROL DE LACORRUPCION (World, 2000/01)
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Descripcion del Sistema Nacional de Sequridad Publica

Con la nueva Ley de Coordinacion Fiscal en México aprobada desde principios la
década de los ochenta*!, cobré mayor impulso el proceso de descentralizacién de
los recursos para combatir los problemas sociales y fue entonces, que el Gobierno
Federal determind transferir a Estados y Municipios el manejo del 23% de los
recursos del Ramo 26 de “Solidaridad y Desarrollo Regional”, porcentaje que se
incrementd a 50% en 1994 y a 65% en 1996 y 1997.

A partir de 1998, y producto de las reformas al sistema fiscal de transferencias, se
incorpor6 en el Presupuesto de Egresos de la Federacion (PEF) y en el Capitulo V
de la Ley de Coordinacion Fiscal (LCF), los Fondos de Aportaciones Federales o

también llamado Ramo 33.

4 Ley de Coordinacion Fiscal, ley publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 27 de diciembre de 1978, en vigor a
partir del 10. de enero de 1980, siendo Presidente de la Republica Mexicana José Lopez Portillo.
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Dentro de este conjunto de aportaciones federales (Ramo 33) se encuentra el
llamado Fondo de Aportaciones para la Seguridad Publica (FASP) y consiste en
un monto que se establece en el Presupuesto de Egresos de la Federacion, a
partir de una propuesta de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico y se
distribuye con base en los criterios determinados por el Consejo Nacional de
Seguridad Publica, a propuesta de la Secretaria de Gobernacion y la Secretaria de
Seguridad Publica, incorporando elementos determinantes tales como el niamero
de habitantes, el indice de ocupacidén penitenciaria, la tasa de crecimiento anual

de indiciados y sentenciados, entre otros.
Para 1994 se reformaron los articulos 21 y 73 fraccion XXIIl de la Constitucion

Politica** de los Estados Unidos Mexicanos cuyo propésito fue crear un Sistema

Nacional de Seguridad Publica (SNSP) con el propésito de:

- Aplicar una politica nacional integral de seguridad publica,

- Fortalecer al Estado Mexicano,

- Combatir sistematicamente la delincuencia,

- Responder adecuadamente a una de las mas sentidas demandas sociales,

- Coordinar a las autoridades de los tres niveles de gobierno (Federal, Estatal y

Municipal)

“2 Diario Oficial de la Federacion 31 de diciembre de 1994.
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Poco después, en noviembre de 1995, se promulgé la “Ley General que Establece

"43 la cual

las Bases de Coordinacién del Sistema Nacional de Seguridad Publica
contiene las normas basicas de coordinacién entre los tres niveles de gobierno y

sefala principios, materias, instancias e instrumentos de coordinacion.

Actualmente el Sistema Nacional de Seguridad Publica, como parte de la
Secretaria de Seguridad Publica, es un ente juridico, que se integra por las
instancias, instrumentos, politicas y servicios tendientes a alcanzar niveles
Optimos de seguridad publica en el pais; como instancia que coordina las acciones
de seguridad publica de los tres niveles de gobierno y de las dependencias
federales, el Sistema Nacional de Seguridad Publica es el 6rgano responsable de
proporcionar los recursos tecnolégicos y financieros para las tareas de prevencion,

procuraciéon y administracion de justicia, asi como para la readaptacion social.

Entendiendo al Sistema Nacional de Seguridad Publica como el instrumento
integral e integrador de todas las instituciones involucradas en la seguridad publica
a nivel nacional y de acuerdo a la Ley de Coordinacion Fiscal, el presupuesto
como comentamos, se destinard exclusivamente al reclutamiento, seleccion,
depuracion, evaluacion, equipamiento y formacion de los recursos humanos
vinculados con la Seguridad Publica, a complementar las dotaciones de agentes
del Ministerio Publico, policias judiciales, peritos, policias preventivos y custodios,

a establecer una red nacional de telecomunicaciones e informatica para la

*® Ley publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 11 De Diciembre de 1995, en vigor a partir del 12 de
diciembre de 1995.
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seguridad publica, a la construccion, mejoramiento o ampliacion de las
instalaciones para la procuracion e imparticion de justicia y de los centros de

readaptacion social, al seguimiento y evaluacion de los programas, entre otros.
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Estados Unidos de América

Sistema de Sequridad Publica

Politicamente los Estados Unidos de América se componen 50 Estados y el
Distrito de Columbia, donde se encuentra la ciudad de Washington, sede del
gobierno estadounidense, estos Estados gozan de una considerable autonomia,
pues cada uno de ellos tiene su propia constitucion y gobierno elegido
democréaticamente. El gobierno federal ejerce jurisdiccibn sobre cuestiones de
interés nacional, como los asuntos exteriores y la seguridad interna. Puerto Rico

es un Estado autbnomo asociado a Estados Unidos.

Estados Unidos tiene la economia mas fuerte del mundo, pero es un pais con
graves problemas sociales, existen disparidades extremas de riqgueza y poder. La
drogadiccion y el alcoholismo estan muy extendidos, los homicidios por ejemplo,
constituyen la principal causa de muerte entre la juventud de raza negra, y uno de
los factores que contribuyen a ello es el uso corriente de armas de fuego (en la
actualidad hay en circulacion en el pais mas de 200 millones de pistolas, rifles,

escopetas y armas de gran calibre)**.

El enfoque estadounidense es diferente del encontrado en diversas partes del

mundo (y se asemeja mucho a aquel encontrado en las comunidades

* El namero de armas particulares en los Estados Unidos se eleva en aproximadamente 4.5
millones por afio. Fuente: National Rifle Association of America, 2005.
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independientes espafiolas vascas), pues los estadounidenses saben que pueden
influenciar el sistema de justicia votando por aquellos candidatos que compartan
sus creencias y opiniones, y echando del gobierno a aquellos que no. Sus votos
deciden en temas tan relevantes para la seguridad publica tales como el elegir
sheriff, jefe de policia local, fiscales y jueces por al menos 4 afios; gobernador,
fiscal general y representantes legislativos a nivel estatal, y presidente y

legisladores a nivel federal.

La respuesta gubernamental hacia el crimen estd basada en la estructura
intergubernamental de los Estados Unidos, pues cada Estado y el Gobierno
Federal tienen su propio sistema de justicia criminal pues las constituciones
estatales definen su propio sistema de seguridad publica y en cada Estado se
delegan las autoridades y responsabilidades a varias jurisdicciones, oficiales e

instituciones, las leyes estatales definen el comportamiento criminal.

Debido a dicha conformacién politica, en la cuales existen miles de ciudades y
condados, la vasta mayoria de éstos tienen sus propios sistemas de justicia y
seguridad publica, y, en adicion a lo anterior, también el gobierno federal tiene su
propio sistema de justicia, lo que significa que cada ciudad, condado, estado y
gobierno federal tienen su propia policia, fiscales, cortes, y (menos comuln) sus

propias leyes.
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El hecho es que nadie en el gobierno tiene una responsabilidad absoluta para la
administracion de justicia desde una institucion centralizada o federal, y aunque es
cierto que el gobierno federal trata de enfatizar el llegar a un nivel general de
equipamiento y servicio entre las diferentes agencias policiacas y sistemas de
justicia, no puede directamente influir en los sistemas estatales de justicia, como
ejemplo, el gobierno federal no puede impedir a un gobierno estatal de liberar
prisioneros que no hayan cumplido con el 85% de su condena (muchos Estados lo
hacen pues no cuentan con los recursos suficientes para mantener sus
poblaciones penitenciarias), pero si puede ofrecer incentivos econémicos a los
Estados y mantener esos prisioneros, continuando el ejemplo, hasta que hayan

cumplido al menos el 85% de su condena.

Si todo el sistema de justicia criminal en los Estados Unidos fuera administrado
por un sistema central o gobernado por un sélo conjunto de leyes nacionales seria
un caos, pues a diferencia de otros Estados Nacionales, los Estados Unidos tienen
al menos 51 conjuntos de leyes independientes (pero armonizadas entre si), esto
es, las leyes de 50 Estados y la ley federal, cada ley de este conjunto es

susceptible de cambiar localmente.

El sistema de policia en los Estados Unidos es sumamente complejo, de multiples

niveles, casi-independiente entre sus distintas jurisdicciones (federal, estatal y

local). Por esta razon la ausencia de un cuerpo central que administre las policias
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y sus procedimientos a lo largo de los Estados Unidos hace necesario que se cree
un consenso para aceptar principios universalmente aceptados. Sus deberes
principales incluyen hacer que las leyes se obedezcan, investigar crimenes
especificos, buscar personas, inmuebles, arrestar o0 detener personas

sospechosas, dentro del concepto de discrecionalidad .

En los Estados Unidos, existen diferentes niveles policiales, Policia Federal,
Policia Estatal (frecuentemente llamados estate troopers o highway patrol), policia
con propoésitos especiales (pargues, escuelas, hogares, transito, etc.), Policia de
Condado (sheriffs, alguaciles, y otras agencias) y Policia Local;, como podemos
apreciar, este sistema policial se encuentra entre los mas descentralizados y
fragmentados del mundo, consistiendo en miles de agencias a nivel federal,
estatal y local, pues existen aproximadamente 18,760 agencias de policia
independientes en los Estados Unidos con aproximadamente 940,275 empleados
y un presupuesto combinado de 51 mil millones de dolares, de los cuales la
contribucion federal solamente es del 15%.%°, y, en conjunto, todos estos niveles
de policia en los Estados Unidos envuelven 6 grandes rubros de Seguridad

Publica:

*® Discrecionalidad es la autoridad conferida por ley para actuar en ciertas condiciones o situaciones acorde
con el propio juicio o conciencia o el de la agencia respectiva. Esta discrecionalidad es ejecutada a través de
todos los niveles gubernamentales, por supuesto, los limites de esta discrecionalidad varian de jurisdiccién en
jurisdiccién

* O'Connor, T. 1994, Police Structure and Organization. En MegaLinks de Justicia Criminal. Tomado de
http://www.apsu.edu/oconnort/polstruct.htm
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-Cortes y Legislaturas. Leyes federales y Estatales, y legislaturas
-Delitos, Prisiones e Instituciones Correccionales.

-Desastres y emergencias, Planeacién y preparacion

-Seguridad interna, terrorismo, advertencias de peligros, cyber-alertas

-Reforzamiento de la ley y agencias correccionales. Policia federal y
estatal y agencias de justicia criminal

-Seguridad personal y publica. Seguridad, nifios perdidos, ofensas

sexuales, violencia domestica
Al coexistir un universo tan extenso de agencias policiales, ya sean grandes o
pequefias, se ha requerido una correcta adecuacion entre ellas para funcionar
efectivamente, y, debido a la Décima Enmienda en su Constitucion, que reserva
los poderes de la policia para los Estados*’, y como consecuencia de éste
federalismo y de la tradicion, tiene Estados Unidos una estructura policiaca
sumamente fragmentada ejemplificada por la separacion local en sus niveles de

gobierno y que muy dificilmente variara en el futuro.

Dado el hecho que la mayoria del financiamiento para la Seguridad Publica es

local, los municipios tienen agencias especiales o “fuerzas de tarea”*® que operan

por separado de la policia estatal o la policia de caminos, de igual forma, los

47 La Décima Enmienda nos dice: “Los poderes que la Constitucién no delega a los Estados Unidos ni prohibe a los
Estados, queda reservados a los Estados respectivamente o al pueblo.”Constitucion de los Estados Unidos de América,
1787, Décima enmienda ratificada el dia 15 de Diciembre de 1791.

“8 Task forces.
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condados pueden llegar a tener policias de ferrocarril o tribales, y las zonas

metropolitanas pueden tener policias de puerto, de transito, escolar y de capital.

A nivel Estatal, 35 Estados cuentan con agencias de policia propias con poderes
de investigacion y de labores policiacas. Estas agencias “de propdsitos limitados”
tienen nombres como Control de Bebidas Alcohdlicas, Departamento de
Investigacion Criminal, etc. Donde estas agencias existen, a menudo comparten
poderes con las agencias estatales bajo el cobijo de una institucion como “el
Departamento de Seguridad Publica), el Departamento de Reforzamiento de la
Ley o el Departamento Estatal de Justicia, también existen 26 agencias llamadas
“policias de caminos” y 23 denominadas “policia estatal” (Hawai no tiene agencia
de policia estatal per se, pero si Departamento de Seguridad Publica). Como un
ejemplo de jurisdicciones, la policia de caminos usualmente, pero no siempre,
limita su autoridad a patrullar los caminos federales y estatales, por otro lado, la
policia estatal funciona de manera similar a las agencias locales pero con

jurisdiccién estatal.

A nivel Federal existen aproximadamente unas 60 diferentes agencias de policia, y
de estas las llamadas “grandes 8”*° estan en los Departamentos de Justicia y del

Tesoro aunque los departamentos de la Defensa, el Interior, Estado y de

| a Oficina de Alcohol, Tabaco y Armas de Fuego (ATF), Aduanas (Customs), Servicio Interno de Recaudacion (IRS),
el Servicio Secreto, la Fuerza Administrativa de Drogas (DEA), el Burd Federal de Investigacién (FBI), los Servicios de
ciudadania e inmigracion (USCIS) y los US Marshals
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Agricultura también tienen sus propias agencias policiacas. Normalmente los
Estados, gobiernos locales y el gobierno Federal se relacionan entre si para

consolidar o crear nuevos departamentos de policia.

Desde 1870 este sistema estd en funcionamiento con la creacion del
Departamento de Justicia, el cual es el responsable de reforzar el cumplimiento de
las leyes aprobadas por el Congreso(crimenes federales). Sus cuatro agencias
principales son: la Fuerza Administrativa de Drogas (DEA), el Burdé Federal de
Investigacion (FBI), los Servicios de ciudadania e inmigracion (USCIS) y los US
Marshals. El Departamento del Tesoro fue establecido mas tarde, en 1789 y sus
funciones giran alrededor de la recoleccion de impuestos, sus cuatro agencias
principales son: La Oficina de Alcohol, Tabaco y Armas de Fuego (ATF), Aduanas

(Customs), Servicio Interno de Recaudacion (IRS), el Servicio Secreto.

De las agencias mencionadas, las dos que sobresalen por su importancia

estratégica y monto presupuestal son:

a) El Buro Federal de Investigacion (FBI), que principalmente protege a los
Estados Unidos de amenazas terroristas y de inteligencia exterior, refuerza
las leyes criminales de los Estados Unidos, pues tienen capacidad e

investigacion y arresto a niveles federales, estatales municipales, agencies

% u.s. Postal Inspectors, 2nd Unofficial site for Border Patrol, U.S. Forest Service, U.S. Fish and Wildlife Service,
National Park Service, U.S. Park Police, Bureau of Prisons, Administrative Office of the U.S. Courts, U.S. Capitol Police,
Environmental Protection Agency, National Security Agency, Federal Trade Commission, Diplomatic Security Service,
Indian Affairs, GSA-Federal Protective Services, y Amtrak.
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internacionales y aliados, esta agencia tiene, entre otras labores, combatir
el crimen organizado, los crimenes cibernéticos y de alta tecnologia,
proteger los derechos civiles, combatir la corrupciébn a cualquier nivel,
crimines de cuello blanco, crimenes violentos notorios e incluso combatir
organizaciones criminales transnacionales.

Desde el afio 2001 la administracion transformo el FBI radicalmente, con lo
gue dramaticamente mejor6 su habilidad de combatir el terrorismo
potencial, desde entonces el FBI ha visto incrementar sus recursos
financieros en los ultimos afos, pasando de 3.2 mil millones en 2001, a 5.7
mil millones de dolares en 2006. De este gran aumento en el presupuesto
se apoyaron, con mas de 2.5 mil millones de délares, iniciativas de combate
critico al crimen, concluyendo proyectos tales como el “Proyecto
Vecindarios Seguros” (Project Safe Neighborhood), este proyecto en
particular, ha ayudado a conjuntar recursos estatales, federales y locales
para enfocarse a combatir crimenes relacionados con armas de fuego. Y la
“Iniciativa ADN”, la cual avanza en el uso del ADN para resolver crimenes y
proteger a los inocentes. Todo esto ha acompafiado la histérica caida en la
tasa de crimenes violentos la cual esta en su minimo histérico desde hace 3

décadas.>!

*! Departamento de Justicia, PSN in Practice 11, 2006.
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b) La Fuerza Administrativa de Drogas (DEA) es la responsable de
investigar el trafico de drogas y sus organizaciones en conjuncion con las
demas agencias federales en la denominada “Fuerza de Tarea contra el
Crimen Organizado y el Combate a las Drogas” (OCDETEF) por sus siglas
en ingles, estas dos organizaciones enfocan sus esfuerzos en combatir el

tréfico ilegal de drogas.

Como observamos, la proteccion policiaca es una funcion primaria en las ciudades
y pueblos, el sistema correccional es responsabilidad de los gobiernos estatales,
la mayoria del personal de seguridad publica es empleada a nivel local y la
responsabilidad para responder a la mayoria de los crimenes recae en los Estados
y gobiernos locales, y, aunque muy pocos crimenes estan bajo jurisdiccion
exclusiva de la federacién, el Congreso ha establecido un sistema de justicia que
responda federalmente a éstos crimenes como robo bancario, secuestro y
contrabando, entre otros, dentro y fuera del territorio de los Estados Unidos,
delegando asi, todas las responsabilidades y deberes en materia de Seguridad

Publica en todos los niveles de gobierno.
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Canada

Sistema de Sequridad Publica

Canada esta politicamente constituido por 10 provincias v tres territorios®?, donde
todas las provincias y territorios tienen jurisdiccion sobre la administracion de
justicia, asi como también tienen la responsabilidad de establecer y mantener un
sistema provincial y territorial de seguridad publica y de imparticion de justicia,
pero, lo anterior no significa que sea una tarea exclusiva de las provincias, puesto
que el gobierno federal también esta involucrado en la provision de servicios
policiales y de imparticién de justicia, el codigo penal canadiense estd fundado
sobre el antiguo codigo penal inglés, el cual data de 1892 y siempre se encuentra

en constante actualizacion.

El sistema de seguridad publica en Canada consiste de multiples niveles y etapas
de operacion, las responsabilidades de seguridad publica estan divididas entre
varias jurisdicciones. La principal ejecutora de éstas responsabilidades es la
Policia Federal Canadiense, la Real Policia Montada (RPMC) que opera en todas
las provincias y territorios para actuar de acuerdo con las leyes federales de las

cuales es responsable (tales como narcotrafico y control de sustancias

2 CIA, The World Factbook, Canadd, 2006.  disponible  en internet en
https://www.cia.gov/cia/publications/factbook/geos/ca.html
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prohibidas), de igual forma la RPMC provee servicios a los tres territorios de

Canada y algunas provincias y municipios mediante la celebracion de contratos.

Las provincias de Ontario, Québec y Newfoundland tienen sus propias fuerzas
policiacas, las cuales son las encargadas de hacer valer las leyes provinciales asi
como también las leyes federales y por ultimo encontramos a las fuerzas
municipales policiacas que son las encargadas de hacer valer tanto las leyes
municipales, provinciales como las federales, aunque sus jurisdicciones se

restringen exclusivamente a sus municipalidades.

Las fuerzas policiales en Canada estan generalmente divididas en unidades
provinciales, municipales y federales.>®, como sabemos, la Real Policia Montada
Canadiense (RPMC) es la agencia de policia federal y es la responsable directa
de reforzar los estatutos federales, ejecutar ordenes ejecutivas, proveer servicios
de proteccién, patrullar aeropuertos, edificios federales, y patrullar territorios
geogréficos remotos. Los crimenes que caen en un ambito federal en Canada se
refieren a aquellos referentes a la ley de bancarrota, contrabando, explosivos,
inmigracion. Algunas veces la RPMC une esfuerzos de manera coordinada con
fuerzas municipales o provinciales, por ejemplo, en operativos contra el crimen
organizado o narcéticos), de igual forma, la RPMC puede ser contratada por

cualquiera de las provincias canadienses para proveer servicios policiales; en

>3 Griffiths, 1980: 47; Understanding the Canadian Criminal Justice System, Canadéa, 1993.
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dichas provincias la Policia Federal deriva su autoridad desde el gobierno central
en Ottawa y los fiscales generales provinciales.

A pesar que la policia montada es una agencia federal, su responsabilidad
jurisdiccional puede extenderse hacia las provincias, en cambio, las fuerzas del
orden municipales tienen limitada su jurisdiccion en las zonas mas densamente
pobladas (como por ejemplo la ciudad de Toronto), y utilizan grandes montos de
recursos financieros y de equipamiento, este financiamiento proviene de las
Provincias, las cuales por ley, deben soportar financieramente las fuerzas
municipales policiacas. En fechas recientes la fuerzas provinciales y municipales
han adquirida mayor ambito en sus jurisdicciones al perseguir delitos que antes
eran del orden federal exclusivo como el narcotrafico plasmado en el “Acta de

Drogas y substancias controladas®*

En Canada las policias locales estan ampliamente descentralizadas, en Ontario y
Québec, por ejemplo, los cuerpos policiacos son completamente provinciales y
generalmente, sus deberes cubren aquellas areas geogréaficas no cubiertas aun
por la policia municipal, sin embargo hay continuos intercambios de informacion
entre ambas agencias sin ningun tipo de restriccion. Como resultado de este
esquema, los cuerpos policiacos en Canadd estan altamente divididos en
jurisdicciones y con ello especializados, por ejemplo, en la division de servicios de

operaciones encontramos el burd de Investigaciones criminales, el servicio de

> The Controlled Drugs and Substances Act. 1996. Esta nueva ley entr6 en vigor en Mayo 14 de 1997. La
Ley anterior llevaba por nombre -- the Narcotic Control Act and the Food and Drugs Act.
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seguridad antiterrorista, el servicio de inteligencia especializada, etc. esta
especializacién ha llevado a la existencia de otras entidades policiales como las
policias de ferrocarriles, maritimas, de puertos, etc., incluso instituciones como la
oficina de correos, los servicios de inmigracion y el departamento de hacienda

cuentan con sus poderes de investigacion.

Acorde con la divisiobn y especializacién policiaca, los temas de seguridad en
Canada ha sido divididos en grandes areas que abarcan los siguientes contenidos:

Abusos contra personas
Emergencias y desastres
Seguridad familiar y del hogar
Proteccion de la salud
Seguridad Nacional
Seguridad Recreacional
Seguridad en el transporte,
Policia y actividad criminal
Seguridad Financiera
Seguridad del medio ambiente
Seguridad informatica
Proteccion al consumo y productos
Seguridad Escolar

Seguridad Laboral
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1994-2004: La Prevenciéon del Delito como Politica Federal

Antes de la preparacion del “Reporte Horner”>°

, la prevencion del delito no estaba
presente en el dominio publico canadiense, teniendo representacion soélo en los
niveles provincial y municipal, pero esto cambi6 rapidamente y en el transcurso de

los anos, la referencia a la comunidad ha sido una constante en el discurso federal

sobre la prevencion del delito, desde los afios 1970 hasta la fecha.

Para 1990, sobre la prevencion del delito y el tratamiento del delincuente, el
gobierno canadiense inicié la seccion sobre seguridad urbana y prevencion del
delito con una descripcion del la accion comunitaria (Canada, Department of
Justice, 1990). Un inventario de actividades preventivas realizadas por el gobierno
federal, preparado en 1993, también enfatizé el papel de la comunidad: “El
gobierno federal cree que las estrategias exitosas de prevencion del delito
prosperardn en las comunidades donde las personas mas afectadas por una
situaciéon respondan y tomen acciones....Mediante el trabajo conjunto, si podemos
reducir la criminalidad”®.

Mas tarde, el propio Reporte Horner adoptd como estrategia principal de

prevencion del delito la busqueda de “comunidades mas seguras”, basada en

cuatro principios: la comunidad es el punto focal de la prevencion efectiva del

% Standing Committee on Justice and the Solicitor General, Crime Prevention in Canada: Toward a National
Strategy (Ottawa, 1993), mejor conocido como el Reporte Horner.

*® Redekop, V. y Schmolka, V. An Inventory of Federal Crime Prevention Activities. Interdepartmental
Working Group on Crime Prevention, Ottawa, 1993.
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delito; la comunidad debe identificar y responder ante necesidades de corto y largo
plazo; los esfuerzos por prevenir el delito deben juntar a personas de una amplia
gama de sectores para atacar la delincuencia; las estrategias para prevenir el

delito deben contar con el apoyo de toda la comunidad.

Evidentemente el gobierno federal queria aparecer como facilitador de las
actividades comunitarias a la vez que se distanciaba del reto tan grande de lograr
reducciones en la delincuencia, para 1994, el gobierno federal anuncié el inicio de
la Estrategia Nacional de Seguridad Comunitaria y Prevencion del Delito, la cual
se desarroll6 en dos fases. La primera comprendié la creacion del Consejo
Nacional de Prevencion del Delito, un cuerpo de 25 académicos y trabajadores
comunitarios que recibid financiamiento del gobierno para producir informes y
recomendaciones en el area de prevencion del delito. La segunda fue la creacion
del Centro Nacional de Prevencion del Delito (CNPD) en 1998 como una entidad
burocratica gubernamental perteneciente al Ministerio de Justicia encargada de
mejorar la seguridad ciudadana mediante la dotacion de los conocimientos,
habilidades y recursos necesarios para adelantar los esfuerzos por prevenir el
delito en las diferentes comunidades. El Centro Nacional de Prevencion del Delito
hoy pertenece al nuevo Departamento de Seguridad Publica y Preparacion para

Emergencias.
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La prevencion social permite al gobierno federal activar un programa mediante el
cual las comunidades asumirian el papel protagonico frente al delito. Para ellas

guedarian los éxitos o fracasos materiales.

Por otra parte, es interesante considerar brevemente la situacion en cuanto a las
tasas delictivas del pais, pues en Canada se presentd un incremento bastante
sostenido entre 1965 y 1980, tendencia que también se observaban en otros
paises de altos ingresos, durante la década de los ochentas mostré una tasa
relativamente estable, seguido por un pico en 1991, luego del cual se inicié un
descenso sostenido en las tasas delictivas. Para 2002, las tasas habian regresado
a los niveles de 1979 y el niumero de policias en Canada era de 58,422, esto es
aproximadamente una tasa de 28 policias por cada 100 mil habitantes con un
indice de criminalidad de 8025 delitos por cada 100 mil habitantes® . La alta
especializacion policial y su division lejos de crear problemas de competencias y
jurisdicciones aunados a la extensa politica de prevencion han funcionado muy
bien en Canad4, logrando abatir con notable éxito los niveles de crimen a lo largo

de los afos.

>’ Eighth United Nations Survey, 2005: Office on Drugs and Crime. Division for Policy Analysis and Public
Affairs.
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Canada, Gasto en Policia

(millones de délares canadienses, 1995-99)
Fuente: Statistics Canada, 2001
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ESPANA

Sequridad Publica

Espafia estd constituida politicamente como una Monarquia Parlamentaria con
comunidades auténomas (17) y dos ciudades auténomas®® donde la toma de
decisiones a niveles subnacionales, como hemos visto, es un fendmeno
relativamente reciente, y Espafia no escapa de esta tendencia en materia de
seguridad publica tanto como pais independiente como miembro de la Comunidad
Econdmica Europea. Corresponde a la Secretaria de Estado de Seguridad la
direccién, coordinacion y supervision de los 6rganos directivos dependientes de la
Secretaria de Estado del Interior, bajo la inmediata autoridad de su Ministro, para

el ejercicio de las siguientes funciones®:

e La promocién de las condiciones para el ejercicio de los derechos
fundamentales, en los términos establecidos en la Constitucién Espafiola y
en las leyes que los desarrollen, especialmente en relacion con la libertad y
seguridad personal, la inviolabilidad del domicilio y la libertad de residencia

y circulacion.

o El ejercicio del mando de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado,
la coordinacion y la supervision de los servicios y misiones que les

corresponden.

%8 CIA, The World Factbook, Espafia, 2006.
**Disponible en internet en: http://www.mir.es/MIR/estrorganica/estructura/secestseg/secestse1.html
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o EIl control de las empresas y del personal de seguridad privada y la
seguridad publica de los espectaculos y actividades recreativas, en el

ambito de competencias del Estado.
« La Direccién y coordinacién de la cooperacion policial internacional.

e La representacion del Departamento en los supuestos en que asi se lo

encomiende el Ministro.

e La direccion, impulso y coordinacion de las actuaciones del departamento
en materia de trafico de drogas, blanqueo de capitales relacionado con

dicho tréafico y delitos conexos.

o La Direccion de las competencias del Ministerio del Interior en materia de

Administracion Penitenciaria.

Como érgano de asistencia inmediata al Secretario de Estado existe un Gabinete,
con nivel organico de subdireccion general llamado el Gabinete de Coordinacion,
al que le corresponden las funciones de estudio, coordinacién, asesoramiento e
informe en materia de seguridad ciudadana y actualizacion del modelo policial;
formacion y cooperacion policial; informe de proyectos de disposiciones generales;
elaboracion y supervision de resoluciones y circulares del Secretario de Estado de
Seguridad, asimismo, dependen del Secretario de Estado los siguientes érganos

con rango de subdireccion general:

e La Inspeccion de Personal y Servicios de Seguridad, encargada de la

inspeccion, comprobacion y evaluacion del desarrollo de los servicios,
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centros y unidades, centrales y periféricos, de la Direccion General de la
Policia y de la Guardia Civil, asi como de las actuaciones realizadas por los

miembros de los respectivos cuerpos en el cumplimiento de sus funciones.

« ElI Centro de Inteligencia contra el Crimen Organizado (CICO), al que
corresponde la elaboracion de la inteligencia estratégica en la lucha contra
todo tipo de delincuencia organizada, asi como, en su caso, el
establecimiento de criterios de coordinacion operativa de los servicios
actuantes en los supuestos de coincidencia o concurrencia en las

investigaciones. Para el ejercicio de sus funciones le correspondera:

o Recibir, integrar y analizar cuantas informaciones y andlisis
operativos relacionados con la delincuencia organizada sean
relevantes o0 necesarios para la elaboracion de la inteligencia

estratégica y de prospectiva en relacion con el crimen organizado.

o Dictar o determinar, en los supuestos de intervencién conjunta o
concurrente, los criterios de coordinacion y de actuacion de las
Unidades operativas de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del
Estado, y la de éstos con otros Servicios intervinientes, en funcion de

sus competencias propias o de apoyo a la intervencion.

o Elaborar el informe anual sobre la situacion de la criminalidad
organizada en Espafa, asi como una Evaluacién Periddica de

Amenaza.
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o Elaborar y difundir las informaciones estadisticas relacionadas con

esta materia.

o El Gabinete de Estudios de Seguridad Interior (GESI) seré el encargado de
apoyar, mediante la elaboracion de estadisticas y estudios e
investigaciones sobre la situacion y tendencias de la seguridad, a los
organos superiores y directivos del Ministerio del Interior en la elaboracion
de las politicas de seguridad y en la toma de decisiones relacionadas con
esta materia. Asimismo, complementara, con el desarrollo e impulso de
acciones formativas especificas, la especializacion de los altos

responsables de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado.
En concreto, le corresponderan las siguientes funciones:

o Desarrollar el Sistema Estadistico de Seguridad Interior, asi como
realizar e impulsar los estudios e investigaciones dirigidos a conocer
la situacion y evolucion de las diferentes formas delincuenciales y de

la percepcidn social de seguridad.

o Realizar estudios y analisis sobre aspectos relacionados con las
politicas de seguridad, asi como sobre el impacto alcanzado de

determinados planes operativos de caracter general

o Desarrollar y promover la celebracion de acciones formativas
dirigidas a altos responsables de las Fuerzas y Cuerpos de

Seguridad, orientadas a impulsar y actualizar los valores directivos
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(o}

comunes y a promover una efectiva cultura corporativa de

cooperacioén y colaboracion.
Actuar como Centro espafiol de la Academia Europea de Policia.

Desarrollar las relaciones correspondientes con otros Centros o
Unidades similares de la Unidn Europea, de sus Estados Miembros o

de terceros paises.

Fomentar la participacion y colaboracién de la Universidad, de otras
entidades o instituciones publicas y privadas, y de personalidades
investigadoras o del ambito académico, en el desarrollo de las

actividades y funciones que le corresponden.

Cualesquiera otras que le sean encomendadas por el Ministro del

Interior o por el Secretario de Estado de Seguridad.

De acuerdo con la Constitucion Espafiola, la ley organica de los cuerpos

policiacos®, y en si toda la estructura de Seguridad Publica en Espafia es

responsabilidad Unica del Estado y es el rol del gobierno mantener dicha

seguridad, en la cual las comunidades autonomas y empresas locales pueden

participar a través de sus propias fuerzas.

La mayoria de los cuerpos policiacos en Espafia estan afiliados al gobierno

central, con excepcion de la policia regional “mossos d’esquadra” en Catalufia y

% Articulo 104 de la Constitucién Espafiola.
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los “erchaintza” en el pais vasco, pues esta policia regional opera con el principio
de que es mejor tener una fuerza policiaca compuesta por gente que pertenece a
la misma region para resolver problemas de orden publico. Conforme a la Ley
Organica 2/86, del 13 de marzo®, de Fuerzas y Cuerpos de Seguridad, el Cuerpo
Nacional de Policia nace de la integracion de los Cuerpos Superior de Policia y de

Policia Nacional.

De este modo, ademas de solucionar posibles problemas de coordinacion y
mando, se pretendia homogeneizar, en un solo colectivo, cuerpos que realizaban
funciones similares o complementarias, para conseguir un incremento en la
efectividad del servicio. Por esto, en el Cuerpo Nacional de Policia se integraron
los funcionarios de los Cuerpos Superior de Policia y de Policia Nacional, que
quedaron extinguidos; no hay que pasar de largo que también existen cuerpos
policiacos en las ciudades y en los pueblos méas poblados, donde su funcién
primaria es el trafico y delitos menores, asi como cuerpos especiales que operan
en los puertos y las fronteras para detectar y prevenir el contrabando y el tréfico de

drogas y de indocumentados provenientes del norte de Africa, entre otras cosas.

Dada la importancia de la Seguridad Publica para el gobierno espafiol, la Direccion
General de la Policia y la Guardia Civil, experimenté en 2002 un incremento en su

presupuesto de, respectivamente, el 3,52% y 3,82%, por la oferta de empleo

®! Disponible en Internet en http:/noticias.juridicas.com/base_datos/Admin/lo2-1986.html
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publico en ambos Cuerpos®. La Delegacién del Gobierno para el Plan Nacional
de Drogas contard con un Presupuesto un 1,92% superior al de 2001, y el de
Instituciones Penitenciarias tendra una subida de 5,80% respecto del afio en

curso.

La Secretaria de Estado de Seguridad experimenté en 2002 un incremento en su
Presupuesto del 48,43% con lo que desarroll6 los siguientes proyectos de
inversion®:

Proyecto SIRDE. Tiene como finalidad la mejor prestacion del servicio de
comunicaciones de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado, y la
realizacion de mejoras de la capacidad y cobertura geogréafica actualmente
vigente, la compatibilidad y coordinacion de los Cuerpos de Seguridad,
permitiendo compartir infraestructuras por diversos Organismos pero manteniendo
plena independencia y posibilitando la intercomunicacién cuando las necesidades

operativas lo requieran.

Plan de Modernizacion Aerondautica. Con una dotacion de 1.500.000.000
pesetas (3.879.000.000 euros aprox.) persigue modernizar, unificando, los medios
aéreos de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad, introduciendo un helicoptero
medio que permita misiones en el mar (combatir narcotréfico) y otro adaptado al

rescate de montana.

62 Secretaria de Estado de Presupuestos y Gastos de Espafia. Presupuestos Generales del Estado 2000, 2001 y
2002.

% Nota de Prensa, Ministerio del Interior, Madrid, Noviembre 10 del 2001, disponible en Internet en
http://www.mir.es/DGRIS/Notas_Prensa/Ministerio_Interior/2001/np101101.htm

105



TESIS: DESCENTRALIZACION FISCAL Y SEGURIDAD PUBLICA, UNA COMPARACION INTERNACIONAL

SISTEMAS DE SEGURIDAD PUBLICA

Plan Sur. ElI Programa de Inmigracién Plan Sur, pretende afrontar el
fendmeno migratorio, que ha situado a Espafia como uno de los paises europeos

de mayor conflictividad y punto neurdlgico por su situacién geografica.

Proyecto SIVE. El Sistema Integrado de Vigilancia Exterior, tiene como
objetivo garantizar la cobertura de la frontera sur de la Union Europea, en la parte
que afecta al litoral andaluz, potenciando la eficacia de la Guardia Civil mediante el
establecimiento de un sistema operativo que impida la entrada de tréaficos ilicitos

procedentes del continente africano.

SITEL. EL Sistema Integrado de Interceptacion de Telecomunicaciones es
un sistema informatico integrado de interceptacion legal de telecomunicaciones de
ambito nacional y utilizacion conjunta por las Direcciones Generales de Policia y

Guardia Civil.

Plan Canarias. Con un importe de 500.000.000 pesetas (3.005.060 euros
aprox.) para reforzar las medidas de seguridad y vigilancia exterior en el ambito

del archipiélago.

En el periodo transcurrido desde el fin de la dictadura podemos decir que se ha
producido en Espafia plenamente la transformacion de mentalidad, tanto en los
miembros de los cuerpos de seguridad publica como en los ciudadanos, pasando
desde una policia que estaba al servicio del Estado a una policia que esta al

servicio de los ciudadanos.
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Fue precisamente la policia una de las instituciones que requeria una reforma a
fondo tras la dictadura, debido al caracter eminentemente represivo y politico de
las fuerzas policiales durante el régimen anterior. El proceso tuvo que enfrentarse
a graves dificultades al tratarse de un cuerpo esencialmente fiel al régimen y que
ademas estaba controlado por el estamento militar debido a que las Fuerzas de
Orden PuUblico —nombre que recibian la Policia Armada y la Guardia Civil-
formaban parte de las Fuerzas Armadas, junto a los ejércitos de tierra, mar y aire.
Otro factor de dificultad fue la necesidad de mantener determinadas estructuras

por el temor a debilitar la capacidad de lucha contra ETA.

El objetivo estaba claro desde un principio: convertir progresivamente una policia
de marcado caracter represivo, con instituciones tales como la Brigada politico-
social, encargada de perseguir las actividades de la oposicion politica y sindical, y
de llevar a sus miembros ante el Tribunal de Orden Publico (TOP), en una policia
gue tuviera como objetivo principal garantizar la seguridad ciudadana, y preservar

los derechos y libertades individuales.

Ya antes de la promulgacion de la Constitucion (1978) se disolvio el Tribunal de
Orden Publico y se aprob6 una nueva Ley de Policia que terminé con el caracter
totalizador de la funcién policial y centrd el trabajo de los Cuerpos policiales en

determinadas tareas sefialadas por ley®*.

% LEY ORGANICA 2/86, de 13 marzo, de Fuerzas y Cuerpos de Seguridad. (Boletin Oficial del Estado 14/03/86)
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La Constitucion de 1978 ratificO estos cambios en su articulo 104, donde se fija
como misién principal de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad el proteger el libre
ejercicio de los derechos y de las libertades y garantizar la seguridad de los
ciudadanos, su decision mas trascendental fue separar definitivamente la Policia y
la Guardia Civil -llamados Fuerzas y Cuerpos de Seguridad- de las Fuerzas

Armadas.

La puesta en practica de este principio tampoco fue facil. No bastd con la
Constitucion: todavia en 1980 diversos capitanes generales mantenian que la
jurisdiccién castrense era la competente en delitos atribuidos a la Policia Nacional.
Hubo que promulgar una reforma urgente del Cédigo de Justicia Militar en 1980°°
para empezar a aplicar la Constitucion en este punto. Por otra parte, todos los
mandos de la policia y de la Guardia Civil a partir de un cierto nivel eran militares

y, en caso contrario, debian estudiar dos afios en las Academias militares.

En estrecha relacion con la desmilitarizacion esta el reconocimiento del derecho
de sindicacion, expresiéon y reunion a los miembros de los cuerpos policiales, de
manera que los policias tengan reconocidos los mismos derechos que los demas
ciudadanos. La legalizacién de sindicatos en el seno de la policia contribuyé

también a crear una nueva mentalidad en la etapa democratica.

% El 19 de junio de 1980, el Congreso de los Diputados aprueba el proyecto de Ley Orgénica de reforma del
Codigo de Justicia Militar.
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Una segunda medida de trascendencia ya incluida en la Constitucion es el
establecimiento de una pluralidad de policias, al permitir la creacién de policias por
parte de las Comunidades Autonomas. Ello ha llevado a la creacion de policia

propia por parte del Pais Vasco, de Navarra y de Catalufia.

Una tercera medida de trascendencia la constituyd la prevision constitucional de
crear la policia judicial®®, es decir a las 6rdenes de los jueces instructores. Esta

era una clara novedad con relacién a los tiempos pasados.

Una prueba de las dificultades de la transicidbn espafiola en el campo de las
Fuerzas y Cuerpos de Seguridad es que hasta 1986 no fue aprobada la Ley
Organica de Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado (LOFCS), que
desmilitarizé definitivamente la Policia Nacional, e introdujo la posibilidad que un

civil ocupara el puesto de director general de la Guardia Civil.

La Constitucion espafiola establecié pues un sistema policial con tres niveles: la
policia estatal, la autondmica y la local o municipal. La coordinacién entre ellas
esta prevista a través de Juntas de Seguridad a varios niveles, pero la realidad es

gue estos mecanismos resuelven algunos problemas de coordinacién politica pero

66 Al respecto el Articulo 126 de la Constitucion Espafiola menciona: “La policia judicial depende de los Jueces, de los
Tribunales y del Ministerio Fiscal en sus funciones de averiguacion del delito y descubrimiento y aseguramiento del
delincuente, en los términos que la ley establezca”.
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la cooperacion operativa es insuficiente, empezando por el nivel estatal, el de la

Policia Nacional y la Guardia Civil.

Con la entrada de Espafia a la Comunidad Econémica Europea®’ las nuevas
amenazas potenciadas por la globalizacion exigieron incrementar la coordinacién
policial, y aun mas con el atentado terrorista perpetrado el 11 de marzo de 2004
ha ensefiando dramaticamente a Espafia a cambiar su concepto de seguridad, a
pesar que ningun Estado vecino amenaza su integridad territorial, un gran namero
de ciudadanos sufri6 una brutal agresion directa en los trenes de cercanias de
Madrid. El enfoque cambid, y la seguridad relevante ya no es la territorial, sino la

humana.

Desde hace diez afios las Naciones Unidas han definido e impulsado este
concepto®. Algunos paises lo han adoptado, como Canada, pero es muy
significativo que lo hiciera la OEA desde su asamblea del afio 2003°°,
prosiguiendo desde entonces en la elaboracion del caracter multidimensional de
su concepcién de seguridad, de modo que el instrumento militar deja de

monopolizar estos problemas.

%71 de enero de 1986.

% En junio de 2001 fue establecida la Comision sobre Seguridad Humana en Naciones Unidas por iniciativa
del gobierno de Japén.

% Disponible en Internet en http://www.oas.org/documents/spa/DeclaracionSecurity 102803.asp
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La entrada de Espafia a la Comunidad Economica Europea marcé definitivamente
la ruta de su plan en Seguridad Publica, como parte de la Union Europea ha
aprobado en el afio 2003 su primera estrategia de seguridad que incluye como
amenazas el terrorismo, la delincuencia organizada, los estados en
descomposicion y los conflictos regionales, en el entendido que estas amenazas
no son exclusivamente amenazas europeas, Sin0 que son amenazas globales.
Pero lo relevante es que no soélo estas organizaciones han modificado sus
percepciones y sus conceptos, lo ha hecho conjuntamente la opinién publica

espafiola y la mundial.

Por ello deben analizarse las modificaciones que condujeron a una mayor eficacia
y a respuesta a los nuevos retos de la seguridad interna. Puede decirse también
que la gravedad de la amenaza terrorista que ha supuesto ETA”® hasta fechas
bien recientes, ha frenado un poco la predisposicién a introducir reformas por
parte de un ejecutivo que estaba preocupado por la posible pérdida de eficacia en
los procesos de cambio. En este sentido, existe un consenso sobre la necesidad
de que las reformas cuenten con un respaldo parlamentario amplio, tanto por
tratarse de un tema de estado como por la conviccién de que un marco estable es

una condicion imprescindible para la eficacia policial.

" Euskadi Ta Askatasuna (en espafiol, Patria Vasca y Libertad), conocida por sus siglas ETA, es una
organizacion terrorista, autodeclarada independentista y nacionalista vasca.
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Los temas en los que en la actualidad seria mas necesario introducir reformas
estan ligados, en primer lugar, a las nuevas amenazas y riesgos que el proceso de
globalizacion conlleva. Aqui hay que mencionar, sobre todo, al terrorismo
internacional, pero también al narcotrafico, las mafias organizadas y el control
posible de los flujos de inmigracion, en segundo lugar, hay que indicar que la
coordinacion entre las distintas policias es uno de los grandes temas pendientes

en este momento.
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Ministerio del Interior de Espafa. (fuente: Gobierno Espairiol)
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MEXICO

Como hemos mencionado con anterioridad, en México la operacién de los fondos
de aportaciones federales condicionan su gasto a la consecucién y cumplimiento
de los objetivos que para cada tipo de aportacion se establece y se precisa en los
correspondientes programas, dichos fondos se dividen en los siguientes grandes
rubros:

- (FAEB) Fondo de Aportaciones para la Educaciéon Basica y Normal.

- (FASSA) Fondo de Aportaciones para los Servicios de Salud.

- (FAIS) Fondo de Aportaciones para la Infraestructura Social integrado por:

- Fondo para la Infraestructura Social Estatal

- Fondo para la Infraestructura Social Municipal

- (FORTAMUN) Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento de los Municipios

- (FAM) Fondo de Aportaciones Multiples, integrado por:

- Fondo de Asistencia Social

- Fondo de Infraestructura Educativa

- (FASP) Fondo de Aportaciones para la Seguridad Publica.

- (FAETA) Fondo de Aportaciones para la Educacion Tecnoldgica y de Adultos:

En México existe un Programa Nacional de Seguridad Publica, el cual se ha
integrado en rubros principales que abarcan aspectos como el de adecuar el

marco legal para combatir la delincuencia organizada, desde las iniciativas para el
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ajuste y fortalecimiento del Poder Judicial Federal hasta la modificacion de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, dirigidas a la actualizacién
de la forma de enfrentar el delito (definicidn de delitos graves, administracion de
los cuerpos de policia, etc.), el establecer un Sistema Nacional de Seguridad
Publica como estrategia fundamental para el apoyo de las instituciones de ésta
rama y de la procuracion de justicia de los gobiernos locales, los cuales se
convierten en la columna vertebral en el esquema del Gobierno Federal. Utilizar la
evaluacion y ajuste permanente de la Estrategia para el Control de Drogas en
México, asegurando su actualizacion, al reconocer al fenobmeno como el riesgo
mas grave para la seguridad nacional, y finalmente la creacion en 1998 de la
Policia Federal Preventiva como brazo operativo federal, capaz de ser punto de
referencia, modelo y evidencia del compromiso federal en la Cruzada Nacional

contra el Crimen y la Delincuencia.

En conjuncién con el Programa Nacional de Seguridad Publica Federal
encontramos que la Constitucién Politica de cada Entidad Federativa establece la
facultad de ese orden de gobierno para transferir recursos a los municipios que
formaran parte de su hacienda, y, entre otras disposiciones se encuentran: la
soberania local tributaria, la determinacién de las contribuciones hacia los

municipios, los convenios de desarrollo social y las correspondientes; en cada
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caso, Ley de Coordinacion Fiscal, Ley de Ingresos y Presupuesto de Egresos del

Ejercicio Fiscal de que se trate, asi como los Convenios de Desarrollo Social.

Dada la heterogeneidad y dimensién de las posibilidades de desarrollo tanto de
cada Estado como de cada municipio, los ordenamientos legales en cada entidad
para transferir recursos estatales es variable, pero comunmente encontramos en
todos los Estados de la Republica el compendio de leyes vigentes en cada Estado,
que debe establecer la responsabilidad de estos de transferir recursos y la facultad

municipal para recibir los ingresos que formen parte de su hacienda.

Es visto que a descentralizacion es una actividad progresiva y en evolucion, una
buena estrategia requiere una adecuada infraestructura institucional para formular
una politica de descentralizacion, asi como seguirla muy de cerca y aplicarla.

La experiencia estudiada nos muestra que en el proceso determinado y
generalizado de descentralizacion las campanas abruptas y uniformizantes
generalmente han fracasado, es asi que disefar, recabar y divulgar indicadores
importantes dentro del marco mismo del proceso de descentralizacion y supervisar
los cambios de responsabilidades en lo que se refiere a ingresos y gasto;
aumentara la capacidad de los gobiernos estatales para asumir nuevas

responsabilidades.
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Existen féormulas que especifican claramente como sera asignada la mayor parte
de los recursos especiales del Ramo 33, por consiguiente, el Ramo 33 -en la
practica- es un mecanismo por medio del cual el nivel federal (el Congreso y el
Ejecutivo) garantiza la asignacion territorial de recursos conforme a las prioridades
federales, sin embargo, los informes y la contabilidad para los recursos del Ramo
33 aun son deficientes, y ninguno fomenta la confianza intergubernamental ni deja

un margen para supervisar o evaluar sus efectos.

Los mecanismos actuales para coordinar el presupuesto de egresos en su mayor
parte-entorpecen la iniciativa y autonomia en los niveles inferiores de gobierno, lo
cual en vez de fomentar una asignacibn mas eficiente de recursos en los
territorios, tienden a aumentar el control federal de la asignacion de recursos,
incluso aunque se otorgue mas responsabilidad politica a los Estados en este
sentido. Por consiguiente, estos mecanismos complican la distribucion de
responsabilidades entre los niveles de gobierno y reducen la responsabilidad de
cada nivel. Ademas, estos mecanismos no contribuyen a una verdadera
coordinacion bilateral del gasto porque, ante todo, son métodos formales de
programacion y presupuesto y sobre todo se muestran ineficientes en sus

objetivos principales para con su responsabilidad social.

Aunado a lo anterior expuesto, es conocido que la capacidad administrativa y

fiscal de los 32 Estados de la Republica Mexicana también varia mucho. Por
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ejemplo, en 1997 sdlo tres estados tenian una ley de coordinacion fiscal, una ley
de gasto publico, contabilidad y presupuesto, y una ley de deuda publica; siete
estados no tenian ninguna de estas leyes. En la actualidad, todos los Estados

cuentan con estas leyes aunque su eficacia varia en parte a causa de su novedad.

Las transferencias identificadas para programas de fortalecimiento de las
capacidades, como las que aparecieron en el presupuesto del afio 2000, podrian
ayudar a los Estados a llegar hasta una norma uniforme, y, a medida que los
gobiernos municipales y estatales sean mas democraticos y mas responsables,

los ciudadanos exigiran que sus gobiernos rindan mejores informes.

Todas las partes interesadas coinciden en la necesidad de aumentar la capacidad
técnica y administrativa de los gobiernos estatales, pues por ejemplo, las
deficiencias técnicas impiden que la contabilidad y presentacién de informes de las
transferencias del Ramo 33 sean adecuadas, sobre todo en municipios cuya
capacidad de gestion y fiscal es minima. Sin embargo, existe menos acuerdo
respecto a la mejor manera de fortalecer la capacidad en los niveles inferiores de

gobierno.

Las transferencias intergubernamentales en México cumplen diversas funciones
en los sistemas federales. Primero, equilibran la interaccién entre las necesidades

de gasto y el ingreso de los gobiernos subnacionales. Segundo, integran el
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federalismo fiscal y las dimensiones social y politica de las federaciones. Por
ejemplo, establecer mas condicionamientos a las transferencias gubernamentales
es sefial de un aumento en la centralizacion de la federacién y viceversa; menos

condicionamientos significan mas descentralizacion.

Los enfoques alternativos a la cuestion de las transferencias ofrecen la flexibilidad
de generar un grado deseado de equidad horizontal en todos los gobiernos
subnacionales y pueden incorporar incentivos importantes aumentando la
responsabilidad o estimulando el esfuerzo fiscal. También son el principal método
para llevar a cabo los propodsitos de la sociedad en lo que concierne a la
naturaleza del Pacto Fiscal y al grado de igualdad de oportunidades entre los

ciudadanos que viven en diferentes Estados.

México ha experimentado un sorprendente grado de descentralizacion en los
ultimos anos, facilitado por un gran aumento en el numero y diversidad de
transferencias. Aunque podrian reconsiderarse aspectos seleccionados de estos
nuevos planes de transferencias, la revolucion en gasto y transferencias en el

federalismo fiscal mexicano es impresionante.

En el actual sistema de transferencias podemos encontrar al menos cuatro

importantes problemas:
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(@) Es demasiado complejo para lograr un conjunto de propdsitos
coherente. Por lo tanto, el gobierno federal distribuye mas recursos de los
necesarios para alcanzar sus objetivos, y el trato que se da a los estados no es
equitativo. Los principales beneficiarios de tal complejidad son los estados que
obtienen mas recursos de los que recibirian de acuerdo a un sistema sencillo y
transparente;

(b) ElI fundamentar muchas transferencias en valores iniciales o de
reposicion, en vez de hacerlo en base a costos per capita o por posibles
beneficiarios, es injusto y no estimula la eficiencia;

(c) La disponibilidad de transferencias para propositos determinados
destinadas a Estados politicamente favorecidos debilitaba los incentivos para
administrar bien el gasto y aumentar los ingresos (Intereses Politicos);

(d) Los requisitos de asignacion y las donaciones obligatorias de
contrapartida dejan a los estados con poca autonomia para aumentar su eficiencia

o ajustar las partidas de acuerdo a sus necesidades.

Con la Propuesta de la nueva distribucién de los recursos del FASP se permitira
una mas equitativa y realista distribucion de los recursos de seguridad publica en
las Entidades Federativas, mas acorde a cada realidad estatal, y por supuesto,
dentro de un proceso estructurado de descentralizacion pero sin perder eficiencia
en la asignacion de recursos en todos los niveles de gobierno, acorde con lo

anterior, la férmula de distribucion del Fondo de Aportaciones para la Seguridad
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Publica debe ser estructurada de modo que se adecue a los tiempos actuales,
dicha Formula debera de contemplar variables mas acordes a la realidad vivida en
nuestro pais, contemplando variables tales como geografia, demografia, poblacién

penitenciaria estatal, etc.

A continuacion se describe la nueva propuesta
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INTRODUCCION

Fondos de Aportaciones

Los Fondos de Aportaciones Federales son recursos
condicionados que el Gobierno Federal transfiere a
los Estados y Municipios para su ejercicio, dentro de
una nueva conformacion de atribuciones de gasto
entre los tres ambitos de gobierno.

La Importancia que estos fondos tiene para las
Entidades radica, tanto en su monto como en el
destino hacia el cual va dirigido el ejercicio de estos
recursos (cubrir las necesidades basicas de Ia
poblacion).




MARCO JURIDICO BASICO DEL FONDO DE
APORTACIONES PARA LA SEGURIDAD PUBLICA
(FASP)

- Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos

Ley General que establece las Bases para la
- Coordinacion del Sistema Nacional de Seguridad

Publica

Presupuesto de Egresos de la Federacion

Ley de Coordinacion Fiscal Federal

Convenios de Coordinaciéon y Anexos Técnicos
firmados entre el Gobierno Federal y las Entidades
Federativas




CRITERIOS ACTUALES DE DISTRIBUCION
DEL FONDO DE APORTACIONES PARA LA
SEGURIDAD PUBLICA (FASP) — “FORMULA”

Con Fundamento en la Ley de Coordinacion Fiscal arts. 25 fraccién VII, 44 y 45. El FASP se
construye con los siguientes criterios:

> Poblaciéon de la Entidad Federativa y del Distrito Federal.

> Indice Delictivo

> indice de ocupacion penitenciaria.

» Avance en la aplicacion del Programa Nacional de

Seguridad Publica. (valoracién de esfuerzos de las Entidades en el
desarrollo de las acciones comprometidas en el Programa Nacional de
Seguridad Puablica)

» Inversion en Proyectos Nacionales Convenidos en Proceso
(equipamiento, modernizacion tecnolégica y del Sistema Nacional de
Informacion)

» Aplicaciéon de recursos destinados a programas Yy/o
acciones de prevencion

»Recursos invertidos por los Municipios en programas y/o
acciones de Seguridad Publica




FONDO DE APORTACIONES PARA LA SEGURIDAD
PUBLICA

CRITERIOS Y PORCENTAJES DE DISTRIBUCION ACTUALES

Poblacion de |la entidad federativa. 35%
Indice Delictivo 10%

Ocupacion Penitenciaria 20%

Avance en la aplicacion del 10%
Programa Nacional de Seguridad
Publica.

Inversion en Proyectos Convenidos

Aplicacion de recursos FOSEG en
programas 0 acciones de
prevencion.

Recursos invertidos por los
municipios en programas Yy/o
acciones de Seguridad Publica




FONDO DE APORTACIONES PARA LA
SEGURIDAD PUBLICA (FASP)

CRITERIOS Y PORCENTAJES DE DISTRIBUCION
PROPUESTOS POR PUEBLA

Poblacidn de la Entidad Federativa.

Indice Delictivo

Ocupacion Penitenciaria

Avance en |la aplicacion del
Programa Nacional de Seguridad
Publica.

Inversion en Proyectos Convenidos




¢ PORQUE LA NECESIDAD DE UNA
NUEVA DISTRIBUCION?

-LA FORMULA ACTUAL NO LOGRA ADECUAR LAS NECESIDADES
PARTICULARES DE CADA ENTIDAD FEDERATIVA EN SEGURIDAD
PUBLICA Y CON ELLO DE LA POBLACION. ESTO SE NOTA CLARAMENTE
EN LOS CASI NULOS AVANCES QUE HA TENIDO EL ABATIMIENTO DE
LOS NIVELES DE CRIMINALIDAD A LO LARGO DEL PAIS

-POR LA FALTA DE DICHOS RESULTADOS A CONSECUENCIA EN PARTE
POR UNA DEFICIENTE CANALIZACION DE LOS RECURSOS EXISTENTES.

-ALTO GRADO DE CENTRALISMO REFLEJADO EN LA ACTUAL FORMULA

-NO CONTEMPLA LOS FACTORES SIGNIFICATIVOS COMO LO SON EL
ESTADO DE FUERZA, LOS FACTORES DEMOGRAFICOS,
ESCOLARIZACION, ENTRE OTROS.

-NO SE RECOMENSAN LOS ESFUERZOS REALIZADOS POR ABATIR LA
DELINCUENCIA.




A) POBLACION DE LA ENTIDAD FEDERATIVA Y
DISTRITO FEDERAL 45%

Donde:

Pe = Estimacion de la Poblaciéon estatal
al afno vencido.

Pn = Poblacién nacional al afio 2005.

Ind.Dispers = Indice de Dispersion
Poblacional.

X = Valor poblacional compensatorio
segun el tamafio poblacional:

Poblacion Chica=1
Poblacion Mediana =5
Poblacion Grande = 10

Y = Factor multiplicador por el nivel educativo
promedio en el Estado de Fuerza Estatal :

Secundaria = 0.1
Preparatoria = 0.2

Educacion Superior = 0.3

Pe[ 1
E%[(Ind.Dispers) !

1 * 1 * * *
] {CrecPob} [TasaDeI] [X]*[y] )
: )*Pp

P

(Ind.Disper9*1000

CrecPob = Crecimiento Poblacional.

Crec.Pob. = {(

P0ob2005*100), }_ 100

pob1995

Tasa.Del = Frecuencia de Delitos por cada mil
habitantes.

_ frec.delictiva /
TD = /1000hab.

| = Dato por Entidad Federativa

N = Dato Nacional

Pp = Valor Ponderado de la variable poblacional




A) POBLACION DE LA ENTIDAD FEDERATIVA Y
DISTRITO FEDERAL 45%

En este nuevo esquema del criterio de distribucion Poblacion se
toman en cuenta factores de ponderacion como el Indice de
Dispersion Poblacional, el Crecimiento Poblacional, la Frecuencia
Delictiva, el tamano poblacional y el nivel educativo del estado de
fuerza de cada Entidad Federativa.

Con esto se busca adecuar mejor el criterio de poblacion a un nivel
dinamico en vez de ser un factor estatico reflejado en la formula
actual.




B) INDICE DELICTIVO 15%

B =[X,*.45+ X,*0.35+ X,*0.10+ X, *0.05+ X, *0.05]* PDIS

X = Ponderador de indice delictivo
4

Zonal (donde “i” son las Entidades
vecinas)
Crimen Organizado y Delitos

contra la Salud X, :Z ind.del.2007

e . ~ [Prom.(ind.delic.2002 — 2006)]
= Ponderador de indice delictivo

de la Entidad Federativa

Prevencion de variables de
Incidencia delictiva no
destacadas en la Entidad

ind.del.2007
ind.del.

2002-2006 4




B) INDICE DELICTIVO 15%

El criterio de Indice Delictivo es ahora evaluado desde una
perspectiva mas preventiva, pues incorpora factores que consideran
los delitos contra la salud (narcotrafico y narcomenudeo), la
prevencion de variables de la incidencia delictiva no destacadas en
cada Entidad, entre otros y considera también ponderadores de
evolucion del indice delictivo de cada Entidad Federativa asi como
un factor de indice delictivo regional (esto es de las Entidades
vecinas).

Con esta distribucion se permitird ir adelante en la prevencion y
abatimiento de los indices delictivos, fomentando la baja del indice
delictivo al premiar los logros en la materia.




C) OCUPACION PENITENCIARIA 10%

Ind .Ocup .
( Ind .Ocup j
Incid .del .2007
[ prom (incid .del .2002 — 2006 )j

Donde:

Ind.Ocup, = indice de Ocupacion Penitenciaria de la Entidad Federativa “i”
Ind.Ocupy, = Indice de Ocupacion Penitenciaria Nacional

Incid.del. = Incidencia delictiva

PIOP = Valor ponderado de la variable indice de ocupacion penitenciaria
(10% del FASP)




C) OCUPACION PENITENCIARIA 10%

El criterio de Ocupacion Penitenciaria ahora contempla un factor
de ponderacion de incidencia delictiva, pues desde una perspectiva
mas funcional, al incorporar este factor estamos involucrando el
desempenio del Sistema Judicial en la imparticion de justicia en las
Entidades Federativas, fortaleciendo el abatimiento del delito al
mismo tiempo que de igual manera se incentiva el cumplimiento de
las sentencias en su caso, y la sancion por si misma.

Con esta variable se espera reactivar y apoyar a los Estados en la
aplicacion de las sanciones en las Entidades Federativas.




D) AVANCE EN LA APLICACION DEL PROGRAMA
NACIONAL DE SEGURIDAD PUBLICA 5%

(APOTEFEG 1,100 |+ pEAP

AporConv.

Donde:

h = Ejercicio Presupuestal (2003-2007)

Aport.Efec = Aportaciones Efectuadas por la Entidad Federativa
Aport.Conv =Aportacién Convenida con la Entidad Federativa

X = Porporcion de las aportaciones efectuadas por la Entidad
Federativa en el Ejercicio presupuestal h

PAR = Ponderador de las aportaciones efectuadas en el Ejercicio h

PEAP = Valor Ponderado de la Variable de avance en la aplicacion
del Programa Nacional de Seguridad Publica (5% del FASP)




D) AVANCE EN LA APLICACION DEL PROGRAMA
NACIONAL DE SEGURIDAD PUBLICA 5%

El criterio de Avance en la Aplicacion del Programa Nacional de
Seguridad Publica ahora contempla exclusivamente el factor de
ponderacion al cumplimiento en el calendario de las aportaciones
depositadas en los fideicomisos locales de los ejercicios fiscales
correspondientes a los afios 2003 a 2007, eliminandose asi, el valor
de la ponderacion al ejercicio de los recursos que fueron
canalizados en el mismo periodo, por tratarse de recursos
soberanos con etiqueta.

Con esta variable se espera valorar los esfuerzos de las Entidades
Federativas en el desarrollo de las acciones ya comprometidas en el
marco del Programa Nacional de Seguridad Publica.




E) INVERSION EN PROYECTOS CONVENIDOS 25%

Req.Est,

Tot.Nac. .
~PAppcC
Tot.Est. .

Tot.Nac.

Donde:

Req.Estpc = Requerimientos Estatales de los proyectos convenidos
Tot.Est.ppc = Total Estatal de los proyectos nacionales en proceso convenidos
Tot.Nac.pc = Total Nacional de proyectos convenidos

Tot.Nac.ppc = Total Nacional de proyectos en proceso convenidos

Pappc = Valor Ponderado de la variable de proyectos en proceso convenidos  (25% del
FASP)




E) INVERSION EN PROYECTOS CONVENIDOS 25%

El criterio de Inversion en Proyectos Convenidos elimina la
sumatoria de las Entidades Federativas de los requerimientos de los
proyectos convenidos y en su lugar toma una tasa de los
requerimientos de los proyectos convenidos por Entidad Federativa,
ponderado a su vez por una tasa nacional de proyectos convenidos
y en proceso convenidos.

Con estas nuevas variables se espera la consolidacion de los
multiples proyectos que la Federacion y las Entidades Federativas
llevan a cabo en la aplicacion del equipamiento y modernizacion
tecnologica y del Sistema Nacional de Informacion principalmente.




PORCENTAJE DE ASIGNACION
PROPUESTA POR EL ESTADO DE PUEBLA

Método de Asignacion =A+B+C+D+E

Porcentaje de Asignacion de los criterios de
distribucion propuestos: 45+15+10+5+25 = 100%



CUADRO COMPARATIVO DE LOS CRITERIOS ACTUALES (2008) Y LA
PROPUESTA REALIZADA EN ESTA INVESTIGACION

FORMULA ACTUAL
Poblacion

indice Delictivo

b =(x,*0.40+ X, *0.40+ X, *0.20)* PDIS

Ocupacion Penitenciaria

PROPUESTA DE FORMULA
Poblacion

1 1

Pe[ _ ! *{ }*[FrecDel]*[x]*[y]

A= ( (Ind.Dispery Crecfob }*Pp
Pn*[ In

(Ind.Disperg*1000

indice Delictivo

B =[X,*.45+ X, *0.35+ X, *0.10+ X, *0.05+ X *0.05]* PDIS

Ocupacion Penitenciaria

Ind .Ocup ,
( Ind .Ocup j
incid .del .2007
( prom (incid .del .2002 — 2006 )J




FORMULA ACTUAL PROPUESTA DE FORMULA

Avance en la aplicacion del Programa Avance en la aplicacion del Programa

Nacional de Seguridad Publica Nacional de Seguridad Publica

AporEfec,
AporConv,

*100 |* PEAP

ATC,

*PAR, [*100

*PAE, |*100

szzc ZYézc
AE, IE,
AC, |, - ATC, |, * * 0z .
V=[5 |TPAR 00 sy | TPAR 7100 TPEAP Inversion en Proyectos Nacionales
i Convenidos, en proceso

Inversion en Proyectos Nacionales [Req Est J |
Est,,

Convenidos, en proceso o
P Tot.Nac. .

Tot.Est. .
Tot.Nac. .

*PAppc




FORMULA ACTUAL

Aplicacion de recursos destinados a
programas y/o acciones de prevencion

Recursos invertidos por los Municipios
en programas y/o acciones de
Seguridad Publica
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CONCLUSIONES

De forma normal, los factores econdémicos sociales y culturales, asi como los
histéricos y de comercio internacional moldean las diferentes estructuras fiscales
de un pais a otro (Teresa Tier-Minassian)descartando asi la existencia de algun
modelo Unico o ideal, ni una norma uniforme que se haya inspirado en la
experiencia practica en cuanto a la estructura del sistema tributario, asignacion de
recursos, y sobre todo, las relaciones entre los niveles de gobierno, sin embargo,
observaciones recientes de las experiencias mundiales permiten identificar una
clara tendencia hacia el avance de la descentralizacion fiscal directamente ligada

al avance en seguridad y democracia en cada region.

Desde el punto de vista econdmico, ninguna de las experiencias observadas ha
demostrado que fue perfectamente concebida y ejecutada, dado que estamos
tratando con un proceso esencialmente politico en el cual las negociaciones entre
los diferentes niveles de gobierno no proporcionan una solucién optima,
especificamente en México, la naturaleza politica intrinseca del proceso de
descentralizaciéon en el federalismo fiscal estad estrechamente ligada a la

redemocratizacion del Pais.

Est4 claro que debe tenerse cuidado con las generalizaciones peligrosas, la
descentralizacion fiscal no puede reducirse a una simple cuestion de participacion
y control social, aunque al mismo tiempo no puede ser ignorada, se deben

considerar las cuestiones financieras, costos, tecnologia, balance y equidad, asi
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como la calidad de los servicios publicos; pero no hay una solucién inmediata para
encontrar un equilibrio entre elementos tan diferentes entre si y en algunos casos

tan conflictivos.

Desde el punto de vista econdmico, ninguna de las experiencias observadas ha
demostrado que fue perfectamente concebida y ejecutada, esto se debe
principalmente a que estamos tratando con un proceso esencialmente politico, en
el cual las negociaciones entre los diferentes niveles de gobierno, no proporcionan

la solucién 6ptima.

La escuela de la Eleccién Publica (Public Choice)’? ve més alla de la disputa
sobre el logro de 6ptimos paretianos en la asignacion de recursos, y trata de poner
a debate una cuestion eminentemente politica con implicaciones institucionales
sociales sumamente importantes, donde se generan dos soluciones de esquina:
aquellos inclinados al manejo centralizado de los ingresos nacionales contra los
gue ponen prioridad en las libertades de los individuos, en un manejo
descentralizado del recurso, sin abandonar con ello la idea de solidaridad a nivel
nacional. Mientras que un enfoque normativo nos dird que las funciones
gubernamentales ligadas a la funcion estabilizadora y redistributiva deben estar

asignadas al gobierno central.

2 La Escuela de la eleccién Publica es una rama de la Economia que se desarrollé del estudio de la
imposicion y el gasto publico, surgi6 en los afios cincuentas y fue ampliamente conocida cuando su impulsor,
el economista James Buchanan, fue galardonado con el Premio Nobel.
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Conjuntando ambas, se hace claro que para comenzar el proceso de
descentralizacion y llevarlo a buen término, es de gran prioridad fortalecer la
capacidad técnica y administrativa de las entidades territoriales dentro de nuestro

Pais.

En México, la naturaleza politica intrinseca del proceso de descentralizacion esta
estrechamente ligada a la redemocratizacién del Pais, tal vez el principio o idea
basica para garantizar un minimo de efectividad en el proceso de
descentralizacion financiera y fiscal sea el hecho de que no se le comprenda o
utilice politicamente como una panacea universal, como la solucién magica a
todos los problemas que enfrenta el subdesarrollo y el desequilibrio regional de
nuestro Pais. La seguridad publica, sin embargo, atraviesa por una etapa de
frustrante ineficacia de la que los ciudadanos, casi todos, son testigos, victimas y
criticos consistentes, hasta ahora, la ineficiencia en materia de seguridad publica
no es vista mas que como un asunto de leyes, de corrupciones individuales, de
limitaciones materiales o como una fatalidad derivada de la crisis econémica que
se expone como causa y como impedimento, lo cierto, en esta consideracion, es

gue el problema es mucho mas de fondo que esa excusas parciales.

Es innegable que la seguridad publica, como tarea del Estado, tiene que ser vista

como uno mas de los ambitos de la administracion puablica, y no por cierto, el de

menor escala, sino todo lo contrario, la administracion de un bien tan preciado
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como la seguridad publica pasa por ser definitivo en la existencia y constituciéon de
un Estado que pretenda pasar la prueba de su legitimidad politica, brindando con

eficiencia dicho servicio y cumpliendo a cabalidad dicha responsabilidad.

El personal humano, el factor subjetivo de la seguridad publica son los elementos
que integran los cuerpos de seguridad, lo cual nos lleva a los procedimientos de
captacion, seleccién, capacitacion, observacién y estimulos. Seleccionar vy
contratar elementos para los cuerpos de seguridad publica, revista de suma
importancia, pues los elementos de seguridad son aquellos con los que el
ciudadano comun entra en contacto con la autoridad, y es a través de esa
mediacién que la sociedad forja su percepcién acerca de la eficiencia o ineficiencia
de todo aparato de gobierno éstos elementos de seguridad, que pueden ir desde
el policia preventivo municipal hasta los magistrados que imparten justicia son el
vocero de la eficacia gubernamental, y el espejo en el que se refleja el grado de
responsabilidad con la que los gobiernos acometen el cumplimiento de tan

elevada funcion publica.

Llegamos asi al tema de los recursos financieros en México, donde
periddicamente los presupuestos de egresos de los gobiernos federal y de los
Estados presentan rubros cada vez mas abultados de peticiones para la seguridad
publica y la justicia, no obstante, pocas veces se informa, y por lo tanto se ignora,

cOmo se ejercen esos recursos, porque al parecer, no se eficientiza el recurso
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gastado en seguridad publica, ni la capacitacion, ni el equipamiento, entre otros
elementos y sobre esto las legislaturas estatales en su caso o el Congreso de la
Unién no suelen llamar a cuenta a nadie, de tal manera que parece prevalecer una
especie de impunidad financiera, que no corresponde a las exigencias de
transparencia ni al deber de la eficacia exigidos en el contexto globalizado, dados
los resultados francamente desastrosos evidenciados por la inseguridad publica

latente en el pais, o por la impunidad de los delincuentes e infractores.

Cuerpos de seguridad vagamente equipados, peor estimulados, sin capacitacion
suficiente, sin mistica sobre la trascendencia de su trabajo, recursos financieros
que se vuelven invisibles, vericuetos mil para los delincuentes en las raras
ocasiones en que son atrapados, son una invitacion al crecimiento de la ola
creciente de delincuencia.

Situaciones similares al parecer se lograron abatir en proporciones considerables
en los paises estudiados al acercar las necesidades locales a los dineros locales
con politicas publicas ad-hoc para cada regién en particular y transparentando

totalmente los procesos al hacer participes a las poblaciones

La realidad nos muestra una amplia variedad en la configuracion de los sistemas

de transferencias dirigidos a la consecucion del equilibrio financiero

intergubernamental y simultdneamente a un descenso en los indices criminales,
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sin embargo, en las soluciones adoptadas es comun la consideracion conjunta de

las posibles repercusiones en los dos aspectos, vertical y horizontal.

En el ejercicio de comparacién con los paises tomados, poca duda queda que las
naciones pueden diferir draméaticamente en los resultados obtenidos a través de
procesos descentralizadores correctamente ejecutados mejorando su calidad de
gobierno ante sus electores (entendiendo por calidad de gobierno a la forma en
que el gobierno provee bienes y servicios publicos que el pueblo demanda a un
minimo costo de impuestos). Un importante grupo de factores que afectan esta
calidad es la forma en como estan estructurados los Estados, esta tesis se ha

enfocado en un aspecto de dicha estructura: la descentralizacion fiscal.

Fisman y Gatti muestran en su trabajo que la descentralizacion fiscal, como
medida de la proporcidén subnacional en el gasto federal, esta asociada con una
percepcién menor de la corrupcién’, esto demostraria que los recursos se estan
asignando mas eficientemente en un plano de seguridad publica, amarrando la

relacion entre una mayor descentralizacion fiscal y una mayor seguridad publica.

Mientras que numerosas naciones en desarrollo a través de mundo estan pasando
por vastos procesos descentralizadores, entender como afectaran estos al la

calidad de gobierno es crucial.

& Fisman, R., y Gatti, R. (2000). Decentralization and corruption - evidence across countries. Policy
Research Working Paper Series, 2290. The World Bank, Washington D,C.
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Esto llevado al ambito de la Seguridad Publica y materia tributaria podria implicar,
por ejemplo, que los impuestos que gravan bases moéviles (como el IVA y otros
impuestos al consumo) conseguirian crear a niveles subnacionales arbitrajes
regionales no deseados, que implicarian economias de escala importantes y los
que persigan fines redistributivos (ISR) corresponden ser asignados al gobierno

central.

Recomendaciones

La primera, para que el politico gobernante adquiera una clara percepcion de la
trascendencia que tiene la seguridad publica en el papel que desempefia el
Estado en una sociedad, de manera que la simple contratacién de una secretaria o
un intendente que se ponga al servicio de los cuerpos de seguridad, por no decir
ya elementos policiales o de supervision o comando, la sienta y la adopte como la
mas seria decision de estado. Es decir, crear una cultura de seguridad publica que
tiene que forjarse en el entendido que ésta es la tarea fundamental de todo Estado
Moderno y que justifica en parte el aprovechamiento de los recursos generados
por el trabajo de los ciudadanos. Hay que educar al gobernante en esta cultura y
es tarea de la administracion publica en todos sus niveles.

La segunda, en cuanto a la capacitacion de todos los individuos que forman parte
de las tareas de seguridad y de las funciones de justicia, que van desde investigar,
atrapar, someter a proceso y dictar penas para los delincuentes. Esta es una tarea

enorme de educacién técnica, pero también y sobre todo, en los valores de lo que
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significa la seguridad publica para la legitimacion del estado, asi como para la
justificacion de los presupuestos, de los cargos y del simple salario policiaco, la
segunda recomendacion surge en el sentido en la que la administracion publica
tiene tareas educativas que desempefar donde se orientaria a la misma
poblacién, para que cada vez mas, con mayor exigencia, delate, denuncie y
repruebe todo acto de desviacion de los actores de la seguridad publica pues un
Estado que no garantiza la seguridad publica no puede llamarse tal ni tiene
derecho a llamar a los ciudadanos a la observancia de la ley incluso ni al pago de

sus impuestos.

Actualmente en México, los cuerpos de seguridad tienen un grave problema de
temporalidad en los ayuntamientos municipales, pues los periodos de gobierno, al
ser relativamente cortos (3 afios) impiden la continuidad en las instituciones, esto
significa que, comenzando con los ayuntamientos municipales, no se puede
responder a largo plazo por actos de delincuencia ordinaria u organizada, y los
perjudicados son los ciudadanos que, de este modo, ven en los elementos de
seguridad a entes extrafios a su vida y a sus necesidades de proteccion. Ahi esta
la clave de una irresponsabilidad social legalmente establecida, las instituciones
de seguridad municipal resultan entonces, de un lado inoperantes, y del otro
continuamente despojados de atribuciones legales y de recursos materiales,
humanos y financieros para cumplir con los requerimientos minimos de la gente en

materia de seguridad.
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En el siguiente nivel de gobierno, los Consejos Estatales de Seguridad se
relacionan mas en procesos administrativos relacionados mas con el manejo de
enormes presupuestos, pero sin el interés ni la exigencia para cumplir funciones, y
en cuanto al Consejo Nacional de Seguridad, ciertamente repite el fenébmeno
centralizador de dedicarse a administrar y distribuir recursos, pero sin distribuir

responsabilidades concretas y mecanismos de sancion para los incumplimientos.

En este sentido, una de las tareas mas urgentes es la potenciacion de las policias
locales, sobre todo en las grandes ciudades, puesto que su mayor proximidad a
los ciudadanos las hace mas eficientes combatiendo y previniendo los delitos
urbanos. Serd necesario que puedan actuar como policia judicial en relacién, al

menos, con los denominados pequefios delitos.

El Sistema de Justicia Mexicano ha mantenido aisladas durante mucho tiempo, las
labores de las instituciones encargadas de la prevencion del delito, de la
procuracion y administraciéon de justicia y de la readaptacion social, sin advertir la
importancia y necesidad de coordinarse para atender conjuntamente el fendmeno
de la delincuencia, lo anterior condujo a un grave deterioro de la seguridad publica

gue en el decenio pasado llego a niveles alarmantes:
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* En 1997 se denunciaron un millon y medio de delitos del fuero comun y 74,000
del fuero federal. Los delitos del fuero comuan representaron el 95% y los del fuero

federal el 5 por ciento.

* La delincuencia crecia mas rapido que la poblacion y se observaban altos niveles

de impunidad e ineficiencia en el ambito de procuracion de justicia.

» Las actividades ilicitas alcanzaron un indice de 15.7 delitos por cada mil

habitantes nunca registrado anteriormente.

Aunado a estas cifras existian factores, que limitaban las posibilidades de obtener
resultados favorables en el corto plazo en el combate a la delincuencia, entre los

que destacaban los siguientes:

* Una sobrepoblacién penitenciaria de casi el 12% provocada por el déficit de

espacios en carceles.

 Falta de coordinacién entre las instituciones.

« Deficiencias cuantitativas y cualitativas en las instituciones de prevencion del
delito, procuracion y administracibn de justicia y readaptacion social.

* Esfuerzos importantes pero aislados entre corporaciones y entre entidades.

* Ineficiencia, impunidad, corrupcion y falta de credibilidad en las instituciones de

seguridad publica.
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* Descuido, cambios constantes de funcionarios, reformas legales que habian sido
rebasadas por los hechos y falta de instrumentos para desarrollar los programas

nacionales de seguridad publica.

» Carencia de instrumentos metodologicos que permitieran ofrecer al personal de

seguridad publica posibilidades reales para su desarrollo adecuado.

» Ausencia de una politica integral para el adiestramiento y capacitacion de los

encargados de la seguridad publica.

 Falta de homogeneidad e integralidad en los sistemas de informacién. Sélo se
contaba con una desactualizada base de informaciébn en materia de policias

preventivos.

* Atraso tecnolégico y procedimientos administrativos obsoletos.

» Falta de una estructura programatico-presupuestal que destinara recursos

financieros adecuados con un criterio de integralidad y complementariedad.

« Equipamiento e infraestructura que observaban grandes deterioros vy

desequilibrios.

Ante esta situacion, el Gobierno Federal tiene que encaminar sus esfuerzos a
atender de manera prioritaria e integral las crecientes demandas de la sociedad de
garantizar el precepto constitucional de proteger al ciudadano en sus personas,

sus familias y sus bienes.
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Recaudacion Total como % del PIB
OECD Factbook 2006: Economic, Environmental and Social Statistics
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La apreciacion en cuanto a este cuadro es que la tendencia de México en la recaudacion en
cuanto al porcentaje del PIB es negativa, es decir, se esta recaudando menos, en cambio en
los otros paises estudiados es claramente positiva
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Recaudacion subnacional
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En Espafia y Canada hubo un boom recaudatorio en 1985, triplicando los ingresos por
recaudacion en Espafia y en Canada el doble
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Comparacion internacional de Carga Fiscal

Estructura tributaria en 1996/97
Ingresos Impuestos al | Contribuciones | Impuestos | Otros
tributarios | Ingreso para Seguridad |a Bienesy | Impuestos
totales Social Servicios
(%del PIB)
Canada 36.8 46.6 16.0 24.9 12.5
Espafia 33.7 28.9 31.1 29.2 10.8
Estados Unidos 28.5 47.2 23.5 17.2 12.2
México* 18.1 28.4 11.4 31.9 28.3
*Incluye rentas petroleras en otros impuestos
Esquema de Descentralizacion en Paises
Observados
Fuente: World Bank, 2000
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El significado de los distintos cuadrantes es muy indicativo, el cuadrante A
comprende una alta descentralizacion de recursos. ElI B muestra una
descentralizacion bilateral o ideal, involucrando tanto a recursos como roles
competenciales. El C, muestra al igual que el A un caso asimétrico e incompleto,
con recursos centralizados y gastos descentralizados, El cuadrante D, marca una
centralizacién tanto de gasto como de ingresos.

Una observacion detallada, permite apreciar la dificultad de encontrar
descentralizaciones simétricas.

Considerando el promedio simple de los coeficientes de descentralizacion de
impuestos y gastos, se concluye en un nivel que confirma una previsible mayor
profundidad en la descentralizacion de funciones que en la correspondiente a los
recursos

Los cuadrantes A’. B’, C’' y D’, son simplemente el ajuste realizado tomando en

cuanta la media de los paises de la OECD
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La poblacién penal en un pais refleja: La tasa de crimen, hasta donde los crimenes

se aclararon, por ejemplo. Una alta poblacion penitenciaria per capita reflejara, en

parte, las largas sentencias impuestas en los paises
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