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INTRODUCCION

Como cualquier otra politica econémica susceptible de ser aplicada por el Estado, en todo
proceso de descentralizacion, existen costos y beneficios que revelan efectos importantes en
diversas areas: desde la estabilidad macroeconémica hasta la disminucion de la pobreza,
pasando por la prestacién de servicios sociales y la calidad de la gestién gubernamental; en
este sentido, se sostiene que entre los beneficios de la descentralizacion estan lograr
mejorar la capacidad de respuesta del gobierno y propiciar un aumento en la eficiencia y
eficacia del gasto social encaminado a un mejor conocimiento de las realidades locales y sus
problemas asi como las prioridades de los grupos menos favorecidos.

El municipio, al ser la autoridad local mas cercana a la poblacion y quien mejor conoce las
demandas de sus comunidades, forma parte fundamental de este proceso.

El presente ensayo contiene elementos fundamentales para entender los procesos de
descentralizacién politico-administrativa aplicados en México. Sin embargo, en la préactica la
mayoria de los municipios contindan siendo dependientes del gobierno estatal en materia de
apoyos financieros, técnicos y administrativos. Ademas, es precisamente en este nivel de
gobierno donde mas se han expresado los reclamos sobre la transferencia de recursos y

decisiones de la federacion.

El centralismo que imper6 en toda América Latina y en el que se constituyeron sus Estados,
se derrumb6é a partir de la crisis de la deuda, provocando finalmente una crisis de
gobernabilidad. Bajo el nuevo paradigma econémico “neoliberal” de minimizar la actividad del
Estado, surge la necesidad de un Estado regulador y redistribuidor. Por lo anterior, la
descentralizacién se concibe como un proceso que coadyuva al desarrollo de los paises,
logrando que el Estado sea mas eficiente en la provision de servicios publicos. La
distribucién de recursos entre los tres niveles de gobierno ha sido histéricamente una

preocupacioén en la que la participacion del Estado cobra gran importancia.



Es por ello, que deben ser los propios municipios quienes decidan el destino de los recursos
federales, y en este sentido, la descentralizaciéon se entiende como una via para impulsar las

capacidades de desarrollo municipal.

El presente ensayo que concibe a la descentralizacion como un proceso que contribuye al
desarrollo del municipio, se divide en tres capitulos: el primero, denominado
“descentralizacion” parte de un marco conceptual a través de las visiones econémica, politica
y administrativa acerca de la descentralizaciéon y se mencionan los beneficios y riesgos que
conlleva su implementacion; ademas, se esbozan algunas experiencias descentralizadoras a
nivel internacional comparandolas con el proceso descentralizador en México a partir del

sexenio de Miguel de la Madrid para examinar la situacion actual.

El segundo capitulo, tiene el propésito de poder entender las relaciones
intergubernamentales, las transferencias de los fondos federales y la dependencia financiera
municipal, por lo cual se aboca al analisis del municipio mexicano, haciendo énfasis en su
tipologia, su funcionamiento, planeacion y en especial a sus finanzas publicas.

El capitulo tercero, denominado “gasto publico descentralizado”, contiene la parte medular
del ensayo; comienzz explicando brevemente la politica y la teoria del gasto publico, analiza
la evolucién y funcionamiento de los sistemas de transferencias a estados y municipios, en
primer lugar, el Ramo 26 y posteriormente el Ramo 33, creado a partir del Presupuesto de
Egresos para el Ejercicio Fiscal del afio de 1998 y derivado del articulo V de la Ley de
Coordinacion Fiscal, Enseguida, se explica el funcionamiento del Sistema Nacional de
Coordinacién Fiscal y las participaciones federales (Ramo 28). Por ultimo, se sefala la
problematica en la distribucion y orientacion de los recursos y la dependencia financiera

municipal.



HIPOTESIS:

El presente ensayo pretende demostrar que, a pesar de los esfuerzos realizados en nuestro

pais para lograr una eficiente descentralizacion del gasto orientado al municipio, ésta no ha

podido lograr los beneficios esperados, debido a la actual dependencia financiera que aun

presentan frente a los respectivos gobiernos estatales y al federal.

OBJETIVOS:

Analizar al municipio a partir del proceso de descentralizacion en México.
Conocer las politicas descentralizadoras del Estado mexicano.

Determinar las ventajas de descentralizar el gasto social hacia los municipios.
Evaluar la dependencia financiera municipal y,

Destacar las desigualdades que existen entre los municipios en México a partir de las
tipologias y de la distribucién de los recursos.



CAPITULO 1
DESCENTRALIZACION

1.1 Elconcepto

La descentralizacion es una idea que estad presente en nuestro pais desde hace ya varios
anos. Es un proceso a través del cual un sistema descentralizado de gobierno reemplaza a
uno previamente centralizado; desafortunadamente, no existe un consenso en cuanto a su
significado, lo cual muchas veces se confunde con términos como desconcentracion,

delegacién o devolucién.

La descenfralizacion ha sido estudiada por diferentes instituciones, de ahi que existan varias
acepciones, entre ellas, el Banco Mundial, la refiere como el proceso de delegacion de los
poderes politicos, fiscales y administrativos a unidades subnacionales de gobierno. Para
Enrique Cabrero significa que el gobierno central transfiere el poder y la autoridad a otras
instituciones o a los gobiernos locales, para que éstos, de acuerdo con sus necesidades
especificas. planeen sus propios proyectos de desarrollo, los lleven a cabo y los evalten. La
Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL) la define como el proceso mediante el cual el
gobierno federal transfiere facultades y responsabilidades, para planear, ejecutar y

administrar funciones publicas hacia los gobiernos locales.

De lo anterior se deduce que la descentralizacion pone en manos de los estados y los
municipios un cumulo de facultades, capacidades y recursos econémicos que favorecen

tanto el desarrollo social como el desarrollo regional.

A pesar de lo anterior, la descentralizacién puede ser analizada a partir de los siguientes

enfoques: econdémico (federalismo fiscal), politico y administrativo.



1.1.1 El enfoque econémico

Bajo este enfoque la descentralizacién se considera a partir la transferencia de procesos de
produccion a la competencia econdmica; entre sus autores mas representativos destacan:
Paul Samuelson, Charles Tiebout y Wallace Oates.

Paul Samuelson (1954), mostré que la provision de bienes publicos responde a preferencias

agregadas, lo cual constituye un problema de eficiencia.’

Por su parte, Charles Tiebout (1956), en su teorema de “votar con los pies” destaca la opcidn
que tiene el consumidor de seleccionar aquel lugar de residencia que cuente con una
estructura ingreso-gasto que mejor se adapte a sus preferencias, suponiendo la total
movilidad de los ciudadanos dentro de una nacién.

Por dltimo, el “teorema de la descentralizacién” de Wallace Oates (1972), plantea que “en
ausencia de la reduccion de costos por la provision centralizada de un bien y de efectos
externos interjurisdiccionales, el nivel de bienestar siempre sera mayor si los niveles de
consumo del bien, eficientes en el sentido de Pareto, se proveen en cada jurisdiccion, en vez
de proveerse cualquier nivel uniforme y unico de consumo para todas las jurisdicciones".2

Es importante establecer desde un principio la diferencia entre los conceptos de
descentralizacion y de “federalismo fiscal”, siendo este dltimo, en sentido amplio, inherente a

las relaciones fiscales intergubernamentales.
1.1.2 El enfoque politico-administrativo

Este enfoque a diferencia del anterior se refiere al traslado de todo el proceso de provision de
algunos bienes publicos desde el ambito nacional hacia ambitos subnacionales. Entre los
autores mas influyentes que definen el concepto de descentralizacién se encuentran bajo
esta oOptica: Eduardo Palma, Jordi Borja, Dennis Rodinelli, Dolores Rufian, Sergio Boisier,

! Finot, Ivan. “Descentralizacion en América Latina: teoria y practica”. CEPAL / ILPES. Santiago de Chile. 2001
Pag 28-29.

“ Ayala Espino, José “Diccionario moderno de la economia del sector publico”, México D.F ., Editonal Diana, 2000
Pag. 291.



Tim Campbell, George Silverman y Robert Bennet. Sin embargo, para los fines de la esta
investigacion y por apegarse mas a la definiciéon del caso mexicano, se sefalaran a los mas

representativos.

Desde el punto de vista politco, para Jordi Borja (1986), lo fundamental de Ila
descentralizacién es hacer viable la participacion, ya que de otro modo seria “ficticia”. Para
ello se requiere de sistemas de informacién, nuevos procedimientos electorales, apoyo a
todo tipo de asociaciones, colaboracion entre empresas y sector publico y defensa de

derechos sociales.

Para Dennis Rodinelli (1989), descentralizacién es “la transferencia de responsabilidades de
planeacién, gerencia y recaudacion y asignacién de recursos, desde el gobierno central y sus
agencias a unidades fterritoriales”. Este autor, distingue tres tipos diferentes de

descentralizacion:

Descentralizacién Espacial: “Se define como el proceso de diseminar actividades vy
poblacién urbana hacia regiones geograficamente alejadas de las grandes aglomeraciones

modernas”.

Descentralizacion de mercado o de liberacién econémica: “proceso de creacion de las
condiciones en las que bienes y servicios se proveen, por mecanismos del mercado,
primordialmente a través de las preferencias manifestadas de los individuos”.

Descentralizaciéon Administrativa: “Transferencia de responsabilidades de planeacion,
administracion, tributacion y ejercicio del gasto desde el gobierno central y sus dependencias
hacia niveles de gobierno regionales y locales, unidades subordinadas de sus dependencias,
autoridades funcionales u organizaciones desconcentradas gubernamentales y no

gubernamentales”. *

A su vez este tipo de descentralizacion puede subdividirse en cuatro formas o grados:

* Prud’Homme, Remy. Revista Federalismo y Desarrollo BANOBRAS. México D.F. Afio 10 No. 60 octubre ~diciembre
1997. Pags. 89-90.



- Desconcentracién: “redistribucién de poder de decision y de responsabilidades
financieras y de administracién entre varios niveles de gobierno central, hacia oficinas no
localizadas en la capital”.

» Delegacién: “Transferencia de poder de decisiobn y administracién -incluidas
responsabilidades financieras- sobre funciones pulblicas a organizaciones
semiauténomas, no totalmente controladas por el gobierno central pero responsables en
ultimo término ante éste”.

. Devolucién: “Transferencia de autoridad, financiamiento y administracion hacia
gobiernos locales. Particularmente hacia municipios que eligen sus alcaldes y concejos,
cobran sus impuestos y tienen independencia para tomar decisiones de inversion”.

. Privatizacién: Politica dirigida a que los servicios sean provistos por empresas, grupos
comunitarios, cooperativas, asociaciones voluntarias privadas, individuos, pequenas
empresas informales y otras organizaciones no gubernamentales.*

Por uitimo, para Sergio Boisier (1990) la descentralizacién en América Latina obedece tanto
al objetivo de legitimar la democracia como a la necesidad de adecuarse a las nuevas formas
de insercion internacional. Hace una diferencia entre desconcentracion y descentralizacion y

destaca tres dimensiones de la descentralizacion:

Desconcentracién, significa, “un acto mediante el cual se traspasan capacidades para
tomar decisiones, desde un nivel mas alto a un nivel mas bajo dentro de la propia

organizacién

Descentralizacion significa, “reconocer determinadas competencias a organismos que no
dependan juridicamente del Estado (autdbnomas). Para que ello pueda ser asi, los érganos
descentralizados necesitan tener personalidad juridica propia, presupuesto propio y normas
propias de funcionamiento”. Describe tres formas o tipos de descentralizacion:

« Descentralizaciébn Administrativa o Funcional: “se refiere a sectores o actividades

dentro del sector publico.

* Finot, Ivan. Op.Cit. (2001) Pag, 34



. Descentralizacién Territorial: “cuando reconoce competencias a organismos cuyo
ambito jurisdiccional es un territorio determinado”.
- Descentralizacién Politica: “cuando reconoce competencias a organismos

politicamente electos no subordinados jerarquicamente al Estado”. 8

Por su parte, el Banco Mundial, institucion multilateral que se ha caracterizado por su franca
postura a favor de los procesos de descentralizacion, no cuenta aun con lineamientos y
politicas especificas que definan su posicidon. Su argumento a favor se sustenta en los
principios del federalismo fiscal.

La descentralizacion es un proceso dinamico y evolutivo que posee caracteristicas
particulares al interior del pais donde se instaure, por lo que, el término de descentralizacién
administrativa, entendida como el proceso por el cual el gobierno central transfiere el poder y
la autoridad a otras instituciones o a gobiernos locales, para que éstos, de acuerdo a sus
necesidades, determinen sus propios proyectos de desarrollo, los llevan a cabo y los
evallen; es de acuerdo a la clasificacion que establece Rodinelli, la definicién que se parece
mas al la realidad de nuestro pais, por lo que sera utilizada para esta investigacion.

1.1.3 Posturas para su estudio

Existen diversas posturas tedricas para el estudio de la descentralizacién; entre algunos

analisis utiles para estudiar este proceso se sefialan los siguientes:

“Neoliberal”: Concibe a la descentralizacidn como parte de una estrategia integral para
disminuir la influencia del Estado en la economia, reduciendo su tamafo y su peso. Un
aspecto particular de este enfoque consiste en la fijacion del tamafio éptimo del Estado,

incluyendo la privatizacion de servicios y empresas publicas.

Tecnocratico racionalizador: para optimizar la gestion y los costos de los servicios
publicos, destaca que dado un conjunto de funciones de bienes publicos a ofrecer, se debe
determinar cual es el tamafio optimo de la jurisdiccién que deba encargarse de proveerlo.

° En Nolte, Detlef. Procesos de descentralizacion en América Latina: enfoque comparativo. Revista Eure Vol XXI, No 64.
Santiago de Chile.



Tecnocratico planificador: En el ambito de la planeacion del desarrollo econémico, existe
un doble énfasis en la descentralizacién administrativa, aumentando sus recursos técnicos y

personales y ampliando sus competencias.

Neoinstitucional: para que el mercado funciones adecuadamente es necesario un “convenio
social” mediante el cual se definan normas que todos deben obedecer y mecanismos para
hacerlas cumplir.

Modelo “principal-agente”: sostiene que los gobiernos locales poseen mayor informacion
sobre las condiciones locales pero también sus propias prioridades, lo que implica el riesgo

de que se utilicen recursos centrales en funcion de los locales.

Opcion Pablica: aplicado a lo local, supone que los ciudadanos deciden directamente sobre
los bienes publicos locales de que se proveeran conociendo previamente el costo que para

ellos implicaria cada bien publico del que desearian proveerse.®

Para propésitos de esta investigacion el presente trabajo abordara el enfoque “neoliberal”, ya
que a partir de la década de los ochenta, se comienza a plantear la necesidad de devolver al
libre mercado la funcién primordial de asignar recursos y reducir el papel del Estado para
asegurar la estabilidad econémica, aunque la mayoria de los gobiernos de América Latina,
incluido Mexico se constituyeron bajo regimenes centralistas. Frente a este nuevo
paradigma, la descentralizacién se concibe como un medio para que el Estado desempene
sus funciones de manera mas eficiente, con el proposito de lograr una mejor asignacion y

control del gasto entre los tres niveles de gobierno.
1.1.4 Justificacion y objetivos de la descentralizacion
La descentralizacién surge como un camino viable para poner en marcha una serie de

procesos para mejorar, entre otras cosas, la infraestructura local, el desarrollo social y el
desarrollo regional. No basta justificar la descentralizacion a partir de las carencias de la

® Finot, Ivdn. (2001) Op. Cit Pag 31



administracion centralizada, sino que deben mostrarse sus ventajas y beneficios. Entre ellos

se destacan basicamente dos:

a) Mejora el proceso de toma de decisiones:
. Al permitir un mejor analisis de las necesidades.
- Al estabilizar el entorno para los responsables de la toma de decisiones.
Al permitir tomar en cuenta la diversidad y las diferencias.

b) Trae consigo una mejor aplicacién y administracion de los programas de
infraestructura y servicios:
. Al proveer de mejores condiciones para supervisar los proyectos de
construccion asi como para el desempefio de las actividades.
. Al ahorrar en costos administrativos, mientras que la centralizacion los

incrementa.
. Para hacer de la participacién de los residentes locales, un genuino recurso que

se combina con otros para hacerlos mas efectivos. g

La descentralizacion puede producir también condiciones favorables que impulsen a un

desarrollo regional equilibrado:

. Posibilita la creacién de empleo para empresas locales intensivas en mano de obra.
- Hace posible llevar actividades informales hacia actividades mas estables y mejor
organizadas, proporcionando servicios publicos mediante mejores condiciones.

. Puede contribuir a crear apalancamiento financiero.

La Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econdémico (OCDE), sefala los
siguientes argumentos a favor de la descentralizacion:

a) Responde mejor a las necesidades locales que un sistema centralizado.
b) Permite detectar que los servicios sean distribuidos equitativamente en todo el

territorio nacional.

? Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos. Descentralizacion e infraestructura local en Mexico:
una nueva politica publica para ¢l desarrollo. Sene perspectivas. 1998, pp. 75-81



c¢) Hace posible la deteccion de sitios donde el trabajo es mas efectivo.

d) Consigue lograr mejores objetivos de los programas, mientras que la centralizacion los
sobreregula.

e) Por definicion, ahorra costos administrativos, mientras que la centralizacion los
incrementa.

f) Disminuye los efectos inflacionarios que crea el centralismo.

g) Crea efectos ventajosos a fin de promover el desarrollo.

h) Aumenta el volumen de fondos para inversién.

De lo anterior se deduce que, al acercar el lugar de la toma de decisiones a las necesidades

de la gente y los territorios, se logra una percepcién mas clara de las necesidades y un mejor

control sobre los recursos utilizados para hacer frente a dichas necesidades.

La politica de descentralizacion tiene como objetivo incidir en las diferentes estructuras:

.

En lo politico, el gobierno procura el desarrollo estatal integral que se centra en las 31
entidades federativas, con énfasis en las menos desarrolladas. Con la descentralizaciéon
politica se procede de manera coincidente al fortalecimiento de los municipios, en virtud
de que para lograr un desarrollo estatal se hace necesario reorganizar al municipio.

En lo econdémico, la descentralizacion pretende una redistribucion geografica mas
equitativa de las actividades productivas y el redespliegue de la economia hacia
ciudades medias, que por un lado, persigue apoyar de forma prioritaria regiones
ubicadas entre la capital y las costas, y por otro, racionalizar y controlar el crecimiento
actual de la capital para disminuir la concentraciébn de actividades industriales y de
servicios.

En lo administrativo, con la descentralizacion se instrumenta la revision permanente de
las competencias para propiciar el equilibrio de facultades y funciones entre los tres

niveles de gobierno. ®

En particular, para descentralizar funciones y/o servicios del Estado, el gobierno central

podria delegar a entidades administrativas subordinadas, (municipios) tareas o funciones

* SEGOB. Revista Estudios Municipales, Aiio IV, No. 21. mayo-junio 1988 Pag 74-76.



particularmente en las areas de salud, educacion y vivienda. La privatizacion de servicios
publicos también podria ser un instrumento para mejorar la calidad y la eficiencia de estos

SEervicios.
1.2 Descentralizacién vs Centralizacién

Es importante distinguir las causas por las cuales se permite pasar de una situacion de
centralizacién a una de mayor participacion en las decisiones por parte de las autoridades
locales. En muchos casos, por ejemplo, la descentralizacion puede ser parte de una
estrategia de las élites de poder, que cediendo una parte de ese poder, buscan al mismo
tiempo perpetuarse por mayor tiempo en este. En otros, la presion sobre las autoridades
nace, de un deseo genuino de mayor democracia en la toma de decisiones, pero también, es
producto de la presion ejercida por grupos de poder locales que obligan al gobierno central a
tomar decisiones a favor de mayores niveles de descentralizacion.®

La diferencia fundamental entre la centralizaciéon y la descentralizacion consiste en que
algunas funciones del Estado son mejor dirigidas a nivel central, mientras que otras son

resueltas de manera mas eficiente por una estructura descentralizada.

Sin embargo, en varios paises de América Latina, incluyendo a México, el modelo
centralizador se instaur6é por razones practicas, ya sea por condiciones geograficas, o por la
creacion de un Estado central fuerte uUnico capaz de coordinar el desarrollo de la
infraestructura y establecer un sistema administrativo gubernamental; incluso se hacia cada
vez mas necesaria la intervencion estatal para estimular el crecimiento econémico y resolver
los problemas sociales generados por el desarrollo. Asi, la centralizacion gubernamental se

convirtié en algo aceptado por la mayoria de los paises.

Las virtudes de la centralizacién estan relacionadas con las funciones clasicas que el sector
publico debe desempenar y que consisten en la estabilizacion econémica, la distribucion de
los recursos y su asignacion eficiente. Este fendmeno, significo un fuerte control

? Pud Homme, Remy. Op. cit.



gubernamental de la economia, cuyo impacto fue la concentracion del ingreso y la

concentracion espacial de la actividad econémica.

Problemas como las desigualdades regionales, el crecimiento demogréfico y la ineficiencia
del aparato estatal, entre otros, debilitaron el modelo centralizador, obligando a modernizar
al Estado y en ese contexto la descentralizacion se convirtié en un elemento decisivo. '

Por otro lado, en el argumento economico a favor de un gobierno descentralizado destaca la
sensibilidad que las autoridades locales pueden tener respecto de la diversidad de

preferencias entre los residentes de distintas comunidades.

La descentralizacion en México se ha entendido mas como un proceso en contra del
centralismo que a favor del fortalecimiento regional. Sin embargo, en otros paises la
descentralizacion es una estrategia para mejorar la prestacion de servicios publicos.
Ademas, hoy en dia el municipio escenifica la condensacion misma de los problemas
derivados de la alta concentracion en México: improductividad agricola, agudizaciéon de los
antagonismos sociales, insuficiencia financiera, escasez de servicios publicos, marginacion,

dependencia politica, y todo ello en el nivel de gobierno mas cercano al ciudadano.

En muchos de los casos la descentralizacidon se ha producido en un entorno politico
inestable; esta debilidad en los marcos normativos puede generar graves problemas, tales
como pérdida de control de las variables macroeconoémicas, disparidades regionales en la
prestacién de servicios y una mala asignacién de recursos, todo ello como resultado de la

sumision a los intereses locales.
1.2.2 Consecuencias y riesgos de la descentralizacién

La descentralizacion puede generar riesgos si su disefio desde el principio es defectuoso; por

ejemplo:

- Una estructura fiscal muy centralizada en los ingresos y descentralizada en los gastos.

Y En Rodriguez, Victoria. La Descentralizacion en México. Fondo de Cultura Economica, México 1999. p. 33



. Una distribucion inadecuada de responsabilidades entre los distintos niveles de
gobierno, sin atender a sus respectivas ventajas y limitaciones como prestadores de
servicios.

- No prestar atencion suficiente a incentivos institucionales, como las formas de eleccion
de las autoridades locales.

. Descuidar el establecimiento de canales de participacion ciudadana en asuntos locales '

En cualquier pais, la descentralizacion invariablemente profundizara las diferencias ya
existentes, debido a que los territorios mas ricos, tendran una ventaja comparativa en
detrimento de los territorios mas pobres. Aunado a estos desequilibrios, las diferencias
crecientes entre los componentes territoriales de un pais dado haran surgir, inevitablemente,

los siguientes costos.

+ Un proceso de pérdida de poblacion en areas que no puedan atraer los efectos
esperados de la descentralizacion.
. Congestionamientos en las areas mas atractivas, puesto que la creciente diferencia en

los estandares de vida dara lugar a fenémenos de protesta y de creciente demanda por

la reduccion de estas desigualdades. "2

A pesar de que entre los beneficios del proceso de descentralizacion se puede elevar la
calidad del sistema de gobierno y hacer posible una mejor representacion de los intereses de
los ciudadanos, promueve la competencia entre localidades, adoptando politicas vy
programas mas eficaces. No obstante, el Banco Mundial sefala los siguientes riesgos:

Dimensiones econdmicas de la financiacion en los distintos niveles de gobierno: es un hecho
que la descentralizacion aumenta el numero de agentes econdomicos y de cuentas
presupuestarias, los paises sometidos a fuertes presiones presupuestarias e inflacionarias,
tropezaran con graves problemas y riesgos adicionales si optan por la descentralizacion.

"' En De la Cruz, Rafael. Federalismo fiscal y descentralizacion, un nuevo equilibrio entre la sociedad y el Estado. Material
del Curso de Relaciones Fiscales Intergubemamentales y la Gestion Financiera Local Caracas Venezuela, 1999
' OCDE. Op. Cit.



Ademas sostiene que las relaciones fiscales entre los distintos niveles de gobierno

repercuten en la macroeconomia a través de tres conductos:

« La asignacion y distribucion de las fuentes de ingresos fiscales y los gastos.
. La correspondencia entre las decisiones relativas a los impuestos y a los gastos.

. Los niveles de endeudamiento subnacional.

Disparidades y desigualdades regionales en la prestacién de servicios: La centralizacion
otorga al gobierno nacional mayor poder discrecional para poder contrarrestar las
disparidades regionales de los ingresos controlando las diferencias regionales en los niveles
de prestacion de los servicios publicos y en la tributacion. Con la descentralizacién, el
objetivo de la equidad resulta imposible, o en el mejor de los casos, mas dificil, por lo que los
gobiernos locales mas ricos pueden beneficiarse de manera desproporcionada de su mayor

capacidad de obtener ingresos tributarios.

Asignacién inadecuada de recursos como resultado de la sumisién a los intereses locales:
las distorsiones econémicas y financieras pueden asimismo proceder de la capacidad de los
gobiernos subnacionales para explotar las debilidades del centro. A falta de normas
convenidas entre los distintos niveles de gobierno, los gobiernos locales pueden beneficiarse
de fuentes de ingresos que no se les han asignado oficialmente con arreglo al plan

descentralizador fiscal correspondiente.

Determinar las transferencias entre los distintos niveles de gobiemo: La separacion entre los
beneficios y los costos y la escasa capacidad de los gobiermos locales para movilizar
ingresos por si solos, pueden reducir la transparencia de la presupuestacion local y la
responsabilidad de los gobiernos locales ante los ciudadanos, cuyos resultados serian unos

servicios publicos ineficientes y poco equitativos.

Finalmente, es necesario destacar que toda estrategia de descentralizacién debe comenzar
con una evaluacion de la capacidad institucional de cada nivel de gobierno.

'3 Banco Mundial. Informe sobre Desarrollo Mundial 1997 “El Estado en un mundo en transformacion”, Washington ,
1997,



1.2.2 Principios de federalismo y subsidiariedad

Dentro de la estructura de ordenamiento de las relaciones entre los distintos niveles de
gobierno, existen varios principios analiticos importantes. Entre los mas importantes, destaca
el “principio de subsidiariedad”, el cual considera que los bienes y servicios plblicos deben
ser competencia del nivel de gobierno mas bajo que pueda asumir plenamente los costos y
beneficios. Este principio se asocia al criterio de eficiencia econdémica. En primer lugar,
deberda permitir llevar a cabo un proceso de toma de decisiones mas cercanamente
relacionado con las necesidades y expectativas de la poblacion. En segundo lugar, se
encuentra el hecho de que el municipio es el Unico escenario donde es posible ayudar a las
comunidades que lo conforman. Consecuentemente, no existe razdn predominante para que
se distribuyan las responsabilidades de un nivel a otro, es mejor considerarlas de manera

integral. ™

Sin embargo, la aplicacion de este principio no es sencilla; en sentido mas general, cuando
las preferencias o demandas difieren de una comunidad a otra, los gobiernos locales pueden
acomodar mejor la oferta a los gustos locales. La prestacion descentralizada de un servicio
puede asimismo aumentar la eficiencia y la competencia interjurisdiccional en relacién con la
oferta, proporcionando a los consumidores (al menos en teoria) la posibilidad de optar por

otras jurisdicciones.

Por el contrario, cuando se producen economias de escala o efectos interjurisdiccionales de
lado de la oferta —como en la construcciéon y mantenimiento de carreteras interurbanas- o
cuando existen normas minimas —como la ensefanza primaria- u otras externalidades de
consumo del lado de la demanda, es probable que sea preferible el control centralizado (a

escala nacional o local).

Por otro lado, el primer argumento a favor de los estados es el “principio de federalismo”, el
cual describe que en un sistema federal, un estado no es mas que un aparato administrativo
o un grupo de comunidades, incluye politicas que son desarrolladas con la intencion de
promover el desarrollo y satisfacer las necesidades de los ciudadanos.

" OCDE. Op.cir.



Otro argumento a favor de los estados es el hecho de la existencia de municipios muy
pequenos que pueden llevar a cabo actividades que les permitan funcionar el principio de
subsidiariedad. En la mayoria de los estados, las politicas se dirigen hacia el mejoramiento
de las comunidades marginadas. Se podria sefalar que se elaboran proyectos con el
propésito de transformar radicalmente las relaciones entre el estado y los municipios,
basados en que el principio de subsidiariedad debe ser explotado al maximo.

Por otra parte, es importante determinar cudles actividades se asignaran entre los distintos
niveles de gobierno. En educacion, por ejemplo, la intervencion de niveles superiores de
gobierno, evita la fragmentacion y las desigualdades en la calidad de la ensenanza en las
diferentes localidades. En el sector de la salud, pocas veces es claro cual debe ser la
distribucion de competencias entre los distintos niveles de gobierno; las inmunizaciones, la
vigilancia de ciertos virus y el almacenamiento de vacunas son aspectos que requieren la
gestion fuerte y eficaz de los niveles superiores de gobierno.

Existen tres criterios para determinar la forma de asignar las responsabilidades entre los

diversos niveles de gobierno, los cuales se clasifican en:

a) El bien publico local: es generalmente otorgado sin establecer un ambito geografico, pero
no para los que vivan lejos y nunca los utilizan. Por otra parte si el costo de producir es
mayor a nivel local que en el central se deben aprovechar las ventajas de las economias de

escala.

De acuerdo con este criterio, las responsabilidades deben asignarse de la siguiente manera:

e Algunas funciones se afribuirdn automaticamente al nivel municipal, tales como el
suministro de agua; limpieza de las calles, el registro civil, etc.

« El nivel estatal seria responsable de los servicios en los cuales se podrian generar
economias de escala o causar externalidades, tales como la recaudacion de
impuestos locales; la lucha contra la pobreza extrema en areas geograficamente

especificas, ciertas redes regionales de comunicacion, actividades culturales, etc.
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e Por Ultimo, otras funciones deben atribuirsele al nivel federal tales como las fuerzas
armadas, policia, justicia, relaciones exteriores, politicas macroeconomicas, asi como
los programas generales de desarrollo, actividades de regulacion, el cuidado del
bienestar individual y las principales redes de comunicacion e informacion.

b) Existencia de recursos: significa que las responsabilidades podran ser atribuidas por
aquellas autoridades que poseen los recursos necesarios; sin embargo, esto restringe el
ejercicio de responsabilidades de los niveles superiores o entre los niveles locales mas

poderosos.

c) Asignacién de responsabilidades por variables geométricas: el ejercicio sobre ésta
responsabilidad puede darse en los siguientes ambitos:

* Planeacion.

» Toma de decisiones.

e Financiamiento.

¢ Método de direccién.

* Monitoreo y evaluacién.

1.3 Panorama general de las politicas descentralizadoras

El saldo del modelo centralizador generd varios problemas en paises como México, entre
ellos se podria mencionar: la generacion de desequilibrios regionales y externos, la
consolidacién de estructuras estatales verticales e insensibles a la identidad regional y una
débil eficacia en las politicas y programas gubernamentales a través del territorio nacional.™

La concentracion histérica de los recursos por parte del gobierno central origind un
desequilibrio de las distintas regiones como producto de una escasa oportunidad de
participacion de los gobiermnos locales al estar atados presupuestalmente y al no contar con
atribuciones y facultades suficientes para atender sus demandas. Sin embargo, el problema
que actualmente influye en todos los aspectos de la vida nacional, es sin duda, la existencia

'* CIDE. Documento de Trabajo No. 28 Division de Administracion Piblica México D.F. 1995 Pag |



de zonas metropolitanas, las cuales son el producto de un modelo de desarrollo orientado a

politicas centralistas.
1.3.1 Experiencias internacionales de politicas descentralizadoras

Para poder entender la dinamica del proceso de descentralizacién en México, a continuacién
se comentaran brevemente algunas experiencias relevantes en materia de descentralizacion
llevadas a cabo, tanto en paises desarrollados como en menos desarrollados: '€

Francia: A partir de las reformas de 1982, las cuales fortalecieron las unidades territoriales
del gobierno a partir de la transferencia de funciones administrativas y recursos financieros a
los gobiernos locales, con lo cual se logré una mayor cooperacion entre los diferentes niveles
de gobierno. Derivado de este proceso, de 1970 a 1985, el presupuesto manejado por los

gobiernos locales se ha incrementado cerca de 80 por ciento.

Espana: La descentralizacién se presenta como la respuesta al problema de independencia
y autonomia municipal. Con la Constitucion de 1978, se atribuyen nuevas competencias a las
comunidades autébnomas, en vez de darselas a las provincias o a los ayuntamientos. De esta
manera, a pesar de existir ain problemas en la distribucion de competencias, de 1980 a
1989 el gasto ejercido por los gobiernos regional y local, pasé de 11 a 26 por ciento del total
del gasto publico.

Estados Unidos: Las iniciativas en materia de descentralizacion parten de la problematica
de exceso de burocracia. En lo referente a los ambitos estatal y local, se comenzaron a
transferir programas federales carentes de recursos suficientes, lo cual obligé a los gobiernos
locales a desarrollar nuevas capacidades administrativas.

Argentina: La crisis fiscal provoco el resquebrajamiento del funcionamiento centralizado del
gobierno federal, dando cabida al proceso de descentralizacién. Sin embargo, se presentaron
limitantes para fortalecer al gobierno local, entre ellas, los recursos financieros, las
“tradiciones politico-culturales” del pais y finalmente, los problemas de capacidad de gestion.

'* Cabrero Mendoza, Enrique. Coord. “Las politicas descentralizadoras en México 1983-1993, logros y desencantos™
Editonal. Miguel Angel Porrua, México D.F, 1998. Pags. 20-35,
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No obstante, la descentralizacion siguid su curso y para 1994, la educacion secundaria se
comenzd a transferir al gobierno provincial (a nivel municipal). Para 1992 se logro ejercer el 8

por ciento del gasto publico, mientras que el provincial se ubico en 36 por ciento.

Bolivia: El proceso de descentralizaciéon se concibid como un proceso de transferencias y de
recursos que llegue a los niveles locales de gobierno. No fue sino hasta 1989 que la
descentralizacion tom¢ prioridad en la agenda nacional; sin embargo, ésta pareciera
organizarse de mejor manera dentro de los “comités civicos departamentales”, que desde los
propios gobiernos locales. Para 1993, el 8 por ciento del gasto publico se ejercia desde los

gobiernos locales.

Colombia: La descentralizacion surge como respuesta al excesivo centralismo que existia
en las denominadas “agencias descentralizadas”. A partir de 1986, se otorga mayor
autonomia a los departamentos, mientras que se modifico el sistema fiscal de los gobiernos
locales con el propésito de que accedieran a mayores recursos financieros; ademas de
introdujo la eleccion popular de alcaldes municipales. Lo anterior ha logrado que en 1991, 24
por ciento del gasto total se ejerciera en el ambito local de gobierno.

De lo anterior, se concluye que la mayor parte de los procesos descentralizadores buscan
fortalecer las esferas subnacionales de gobierno, a través de cambios en las relaciones
intergubernamentales. Parece que los procesos descentralizadores se comenzaron a aplicar
de manera simultanea en los diferentes paises, principalmente en Ameérica Latina, aunque
en diversos grados e intensidades. No es foriuito que esta tendencia logre introducir en su

dinamica a los gobiernos locales de todos los paises.
1.3.2 Evolucién del proceso de descentralizacion en México

A partir de este escenario, el estado mexicano impulsé diversos procesos de
desconcentracion que fueron un paliativo para distribuir territorialmente la presencia de la
federacion en los estados. Asimismo, se adoptaron politicas de descentralizacion que
concedieron mayor autonomia de gestién y atenuaron la presencia del gobierno federal en el
orden local; asimismo, se promovieron programas de desarrollo regional que canalizaron
apoyos a regiones necesitadas de un flujo importante de recursos.



El fortalecimiento de las entidades federativas y la reforma municipal son dos procesos que
obedecen a la necesidad de reactivar a la provincia y disminuir el flujo concentrador y
centralizador de la poblacion y de los recursos hacia las grandes ciudades. Por ello, el
objetivo de descentralizar el poder hacia los estados y municipios y promover la participacion
de la comunidad, contribuyeron a alentar las potencialidades y vocaciones productivas del

desarrollo local, pero no transformaron la forma de organizacion del Estado mexicano.

Antecedentes

El centralismo del Estado mexicano tan arraigado desde hace varios siglos, comenzo a
fortalecerse a raiz del periodo posrevolucionario. Esta concentracion se concibi6
basicamente para impulsar el desarrollo econdmico del pais; sin embargo, este proceso
también manifestd consecuencias negativas: volvié al pais dependiente del capital extranjero

y generd una distribucién el ingreso muy desigual, entre otros.

Entre 1934 y 1970, el gobierno dirigid todos sus esfuerzos en fortalecer el aparato productivo
en especial el sector manufacturero. En este periodo no existié una politica orientada a la
descentralizacion de las actividades econdmicas. Los primeros esfuerzos en materia de
descentralizacion se ubican en el sexenio 1970-1976, a partir de los decretos de
desconcentracién industrial y algunos avances en el ambito de la planeacién regional. Es en
este momento cuando se advierte la necesidad de superar la centralizacion economica y
demografica y de apoyar a las zonas rurales con mayores rezagos, comenzando a establecer
politicas para compensar los desequilibrios sociales, sectoriales y espaciales que mostraba

el desarrollo nacional. 7

Ademads de las medidas aplicadas en materia de politica econémica, el programa rural mas
importante fue el Programa de Inversiones para el Desarrollo Rural (PIDER), al tiempo que
se promulgd la Ley General de Asentamientos Humanos. Se crearon ademas los Comités
Promotores de Desarrollo Econémico de los estados (Coprodes), la Comisién Nacional de
Desarrollo Regional y Urbano, el Comité para la Regulacion de la Tenencia de la Tierra, la

' Entre los programas urbanos destacaban: Complejo Sidenirgico Lazaro Cardenas-Las Truchas y el agrandamiento del
programa de plantas manufactureras gemelas a lo largo de la frontera con Estados Unidos.
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Comision Nacional de Zonas Aridas, la Comision Coordinadora de Puertos, el Fideicomiso
Nacional Financiera (Nafinsa) y los Convenios Unicos de Coordinacién (CUC). Asimismo, se
dio inicio a una reforma administrativa, lo que hizo evidente la necesidad de realizar la

desconcentracion del secter central.

En el periodo 1976-1982, uno de los programas mas importantes para el desarrollo urbano-
rural de la Administracion de Lopez Portillo, fue la Coordinaciéon del Plan Nacional para las
Areas Deprimidas y Grupos Marginados (COPLAMAR); ademas existieron una serie de
planes sectoriales y un plan global como marco de referencia regional para la politica
gubernamental; se disefaron los programas de Desconcentracion de la Administracion
Puablica Federal y de Estimulos para la Desconcentracién Territorial de la Actividades
Industriales. Asimismo, se promovieron los Comités de Planeacion para el Desarrollo Estatal
(Coplades), los Convenios Unicos de Desarrollo (CUD)‘B, la Comision Nacional de Desarrollo
Urbano. Ademas destaca la creacién del Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal y se
continuod con las reformas politica y administrativa; dentro de esta ultima, se transfirieron

ciertas actividades a las delegaciones estatales del sector central. "

En general, mas que esfuerzos descentralizadores y desconcentradores operados desde el
centro, en ese periodo los programas para la descentralizacion industrial y el desarrollo
regional casi no impactaron sobre el desarrollo de estados y municipios, ya que la industria
seguia situdndose en el Distrito Federal, ciertamente, PIDER y COPLAMAR, que a
continuacion se describen, coadyuvaron a fortalecer las relaciones entre los tres niveles de

gobierno.
Programa Integral de Desarrollo Rural (PIDER)

El PIDER surgi6 como un mecanismo para contrarrestar los desequilibrios regionales
provocados por el modelo econdmico que concentrd las actividades econémicas y la
poblacion en las grandes ciudades. Inicié su proceso de gestacion en 1968, con el Programa
Coordinado de Inversiones Publicas que pretendia constituirse en un esquema que integrara

% El Convenio Unico de Desarrollo se concibe como un instrumento Juridice, admimistrativo y financiero, mediante el cual,
el gobierno federal daria respuesta a las necesidades de los estados y municipios
' En Cabrero Mendoza, Enrique. Op. Cit.. Pags. 101-106



las acciones dispersas que llevaban a cabo las diferentes dependencias del gobierno federal
para impulsar las actividades productivas de las comunidades rurales con el propdsito de
mejorar sus condiciones de vida. Sin embargo, la falta de una estrategia global entre los
gobiernos de los estados y las dependencias federales, aunado a la falta de recursos, asi
como a las restricciones que implicaron la transferencia, programaciéon y reubicacion del

gasto, limitaron sus resultados.
Sus objetivos originalmente definidos fueron los siguientes:

i. Dotar a las comunidades rurales del pais de obras y servicios necesarios para su
desarrollo econdmico y social.

ii.  Propiciar empleo permanente y mejor remunerado a las comunidades rurales.

iii. Aprovechar los recursos naturales y fortalecer el crecimiento regional, de modo
que se propicie a los habitantes rurales su acceso a la educacién, salud y el
bienestar en general.

iv. Contribuir a la distribucion mas equitativa del producto social mediante un mayor
equilibrio entre el desarrollo urbano y el desenvolvimiento de las comunidades

rurales.

Para 1977 el programa se amplidé con una concepcion de desarrollo comunitario orientado a
lograr el crecimiento autosostenido, con un enfoque multisectorial y una programacién mas
descentralizada. Se busc6é también para este proceso, la participacion de los gobiernos
estatales y se establecieron los Comités Promotores del Desarrollo Econémico (Coprodes).

El PIDER fue el programa con el cual se inicidé un proceso de desconcentracion —mas que la
descentralizacion propiamente dicha- de funciones de las dependencias federales, de sus
oficinas centrales a las estatales. Como una respuesta al problema del tiempo excesivo que
implicaba el tramite de presupuestacion hasta su autorizacién final, se opté por la
descentralizacion financiera; esta medida consistid en trasladar los tramites, controles y
manejo de fondos del PIDER al nivel estatal.



La Coordinacién del Plan Nacional de Zonas Deprimidas y Grupos Marginados
(COPLAMAR)

Para 1976 el problema de la marginacion en el pais motivé la creacion de COPLAMAR en
1977, cuyas funciones fueron “estudiar y proponer la atencién eficaz de las necesidades de
las zonas deprimidas y los grupos marginados, asi como sugerir la coordinacion de las
dependencias y entidades de la administracion publica y los programas dirigidos a este tipo

de zonas geograficas y grupos humanos” %’

Las premisas que sustentaron el COPLAMAR fueron:

i. El crecimiento econémico no constituye el propésito del desarrollo, sino un medio
para alcanzarlo.
ii. El desarrollo se expresa en el grado de satisfaccién de las necesidades esenciales
de toda la poblacion.
iii. La planeacidn debe partir de las necesidades fundamentales de la poblacién, y en
funcion de ellas, determinar las metas de produccion de bienes y servicios y en

consecuencia, las caracteristicas de la estructura producti\ara.21

Sin duda la principal aportacién de COPLAMAR al conocimiento de la pobreza en esos afios,
fueron sus investigaciones sobre las regiones mas pobres y los minimos de bienestar del
pais. Su principal contribucion fue el establecimiento de las bases para el programa de
descentralizacion de los servicios de salud de la entonces Secretaria de Salubridad y

Asistencia.

A partir de este escenario, se puede destacar que las propuestas descentralizadoras si bien
han sido sélo débilmente inducidas desde arriba, tampoco han aterrizado en un contexto

favorable y propicio en el nivel local.

* SEDESOL. Instituto Nacional de Solidandad. Politica Social: Retos v Perspectivas. Serie la Reforma Social No 3 1994
' COPLAMAR 1982



1.3.3 Politicas de descentralizacion en la Administracion de Miguel de la Madrid
(1983-1988)

Miguel de la Madrid, en su discurso de toma de posesion, anuncié que a fin de lograr la
descentralizacion, se proponia transferir los sectores de salud y educacion a los estados,
enmendar el articulo 115 de la Constitucion a fin de fortalecer los gobiernos municipales y
oponerse firmemente a todo nuevo crecimiento de la ciudad de México, siendo una de las
politicas fundamentales la denominada “"descentralizacion de la vida nacional” -

La politica regional del Plan Nacional de Desarrollo 1983 - 1988 proponia:

. Descentralizar y distribuir competencias entre las tres instancias de gobierno.

. Reubicar en el territorio nacional las actividades productivas.

. Dirigir la actividad econémica a ciudades medias.

. Integrar una red transversal de comunicaciones, transportes, acopio, almacenamiento y
comercializacion, para integrar los mercados regionales y revertir los procesos de

desarrollo regional desequilibrado.

Ademas, proponia tres lineas de accion fundamentales para resolver el problema del

centralismo:

* Fortalecer el federalismo.
« Promover el desarrollo regional.

* Vigorizar la vida municipal.

Lo anterior se lograria a través de la expedicion de un decreto por el que se ordenaba a
todas las dependencias federales que elaboraran un programa para descentralizar,

desconcentrar o reubicarse.?®

En. Rodriguez, Victoria, Op. Cir. Pag. 149
= Estos programas se incorporaron formalmente al Programa de Descentralizacion de la Administracion Publica Federal,

implantado en enero de 1985,
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Se inici6 la descentralizacién de la educacién basica, que para 1987, se habia completado la
creacion de Consejos estatales que se ocuparian de las transferencias de la educacion
primaria y de los profesores a los 31 estados. Para lograr la descentralizacion del sector
salud, se expidié un decreto para que todos los servicios de salud de la otrora Secretaria de
Salubridad y Asistencia fueran suministrados por los estados; aunque para 1988, solo 14 de
los estados habian realizado la efectiva descentralizacion de estos servicios. De igual
manera, se promulgd la Ley sobre el Sistema Nacional de Asistencia Social (1986), la cual
transferia todas las funciones de bienestar social al Sistema nacional para el Desarrollo

Integral de la Familia (DIF).

El Plan Nacional de Desarrollo sefialaba a la politica de desarrollo regional como la “base
general de la politca de descentralizacion”, que entre sus objetivos destacaba: la
redistribucion de facultades y responsabilidades entre los tres niveles de gobierno, la
reubicacion de las actividades productivas y la canalizacion de las actividades economicas

hacia las ciudades de tamafno mediano.

El marco institucional planteado por De la Madrid para lograr el desarrollo regional fue el
Sistema Nacional de Planeacién Democratica (SNPD), el cual destacaba la importancia de la
coordinaciéon entre todos los niveles de gobierno y entre otros grupos sociales organizados
para planear los programas de desarrollo de cada regiéon y del pais en su conjunto. Los
mecanismos para la promocion del desarrollo regional fueron los Comités Estatales de
Planeacion (Coplade), los Comités de Planeacién Municipal (Coplademun) y los Convenios
Unicos de Desarrollo, ya que a través de ellos, el gobierno federal y los gobiernos de los
estados prometian el fortalecimiento del gobierno municipal mediante transferencias directas
a estos gobiernos, buscando un desarrollo mas equilibrado de los estados y municipios.

La reforma municipal iniciada en este periodo se concibe como la piedra angular de la
politica de descentralizacion, cuyo proposito fundamental fue otorgarles la autonomia que
nunca habian adquirido realmente, fortaleciendo las finanzas municipales, la autonomia
politica y sus facultades (en el siguiente capitulo se abordara mas a fondo esta situacion).



1.3.4 Politicas de descentralizacion en la Administracion de Carlos Salinas
(1989-1994)

En este periodo se continué con los esfuerzos de descentralizacion del sexenio anterior,
mediante la reforma econdmica del Estado. Nace el fondo para la superacién de la pobreza
(Ramo 26), se fortalece la reforma municipal y se crean otros programas para la
desconcentracién administrativa y se avanza en la descentralizacién de la educacion y la
salud; sin embargo, el Programa Nacional de Solidaridad, se constituyd de facto en la
iniciativa descentralizadora en ese momento; si bien su objetivo primordial fue abatir los
niveles de pobreza, el programa tuvo un efecto sobre el nivel de inversién publica en
regiones, estados y municipios.

Programa Nacional de Solidaridad

Los objetivos del programa fueron:

- Mejorar las condiciones de vida de los grupos marginados

- Promover el desarrollo regional balanceado

. Promover y fortalecer la participacién de las organizaciones sociales y de las autoridades
locales.

Solidaridad contempl6 36 programas distribuidos en tres grandes ambitos de accién:

i. Solidaridad para el Bienestar Social.
ii. Solidaridad para la Produccion.
iii. Solidaridad para el Desarrollo Regional.

Durante los primeros anos, fue administrado por la Oficina de la Presidencia, de modo muy
descentralizado pero también discrecional, pasando por encima de gobernadores y
presidentes municipales.

Posteriormente, la operacion del Programa se ubicé en la recién creada Secretaria de
Desarrollo Social, creando ademas delegaciones en cada una de las entidades federativas.
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Todas las decisiones de los proyectos productivos se incluian en el Convenio de Desarrollo
Social (CDS)%, de cada estado, aprovechando asi la estructura ya organizada del Coplade

en cada estado.

En cuanto a la descentralizacion por si misma, la contribucion de Solidaridad fue, por una
parte, proporcionar un vehiculo para lograr mayor participacion ciudadana en la toma de
decisiones gubernamentales a través de los Comités de Solidaridad y los Consejos
Municipales de Solidaridad, principalmente, para proyectos ejecutados localmente; por otra,
promovié un mayor control estatal y municipal de las decisiones de inversién publica.

Solidaridad representé una descentralizaciéon propia de recursos y de toma de decisiones. al
asignar fondos federales directamente a los Comités y a sus Consejos Municipales, en lugar
de canalizarlos a traveés de los gobiernos estatales. Ademas, la creacion de los Fondos
Municipales de Solidaridad (1990), creados en principio, para transferir recursos adicionales

a los municipios mas pobres.

Por otra parte, es durante este sexenio que a través del Acuerdo Nacional para la
Modernizacion de la Educacién Basica (1992), firmado por la SEP, el SNTE y los gobiernos
estatales, se fortalecid la descentralizacion del sector educativo iniciada con De la Madrid,
transfieriendo a los gobiernos estatales la responsabilidad y los recursos financieros para la
educacion, otorgando plena autonomia para gastar estos fondos. En la practica, segun el
Acuerdo, el gobierno federal sigue siendo responsable de las politicas y normas generales. la
capacitacién docente y la distribucion territorial, la produccién de libros de texto, la evaluacion
y supervision, asi como de los recursos financieros necesarios para garantizar la cobertura

adecuada y la calidad del sistema educativo.”®

En el caso del sector salud, la descentralizacion no avanzo lo suficiente, ya que con la
creacion de Solidaridad, se centralizaron los recursos destinados a la construccion,
mantenimiento y la administracién de hospitales.

** Documento juridico-administrativo, programatico y financiero a través del cual se coordinan las acciones de planeacion v
establecen compromisos para efectuar acciones en forma conjunta entre la federacion y los gobiemos estatales. Se concibe
como el instrumento fundamental de la planeacion regional y de la descentralizacion de decisiones.

* En Rodriguez, Victoria. Op. Cir. Pag 168,

* En Giuagale, M & Webb S.B. Achievements and challenges of fiscal Decentralization® lessons from Mexico Banco
Mundial 2000. Pag 52



1.3.5 Politicas de descentralizacion en la Administraciéon de Ernesto Zedillo
(1995-2000)

Con su proyecto “Nuevo Federalismo”, el Presidente Zedillo tuvo que redistribuir de facto el
poder econémico y politico, buscando avanzar en la descentralizacion de la Administracion
Publica Federal,”’ en materia de finanzas publicas equilibradas y renovacion del municipio.

El “Programa para un Nuevo Federalismo”, proponia impulsar la descentralizacién de la
Administracion Puablica Federal hacia los gobiernos estatales y municipales, entre los

objetivos se destaca:

- Facilitar una redistribucion de atribuciones entre el Ejecutivo Federal y los gobiernos
locales; revalorizar la accién publica de los gobiernos estatales y municipales para
determinar su justo redimensionamiento, tanto en competencias como en
responsabilidades y recursos.

. Impulsar el desarrollo econémico y social de las localidades a través del ejercicio directo
de una parte sustancial del gasto publico por parte de los gobiernos locales.

- Inducir el desarrollo técnico, administrativo y financiero de los gobiernos locales para
atender de manera eficiente los nuevos asuntos publicos descentralizados, lo que se
traducira en innovacién de sistemas y procedimientos que enriqueceran la administracién
publica local.

Entre las reformas de su programa se incluian: el poder judicial, el sistema de participaciones
fiscales, equilibrio de poderes, reduccion de las facultades de la presidencia, fortalecimiento
institucional de los gobiernos estatales y municipales, sistema de partidos y una nueva
reforma electoral. Se trata de una reforma del Estado en el sentido mas amplio.

*" En las siguientes Secretarias: Educacion Publica, Salud; Desarrollo Social, Agricultura, Ganaderia y Desarrollo
Rural; Medio Ambiente, Recursos Naturales y Pesca; Comunicaciones y Transportes; Turismo; Energia y
Reforma Agraria.
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En materia de descentralizacién se impulsaron las siguientes medidas:

. Elevacion las participaciones fiscales a los estados.

. Los estados tendran nuevas oportunidades para recaudar ingresos locales
mediante la tributacién y otros mecanismos.

« Los gobiernos estatales controlan la mayor parte de los fondos asignados
para el desarrollo regional (creacién del Ramo 33).

. Fortalecer la capacidad administrativa de los municipios.

. El nuevo federalismo intenta aclarar la distribucion de las funciones
administrativas a través de todos los niveles de gobierno.

Para ese momento, se observaban las siguientes caracteristicas en materia de

descentralizacion en el sector salu

a)

b)

c)

d)

e)

d.?B

Distribucién de recursos del nivel federal a los estados conforme a normas muy
reconocidas.

Capacidad de financiamiento para estados y jurisdicciones sanitarias en el uso
de fondos del sector salud.

Transferencia cuidadosa y eficaz de recursos humanos del nivel federal a los
estados.

Cofinanciamiento municipal de nueva infraestructura y participacion en la
programacion.

El Consejo Nacional de Salud creado en 1995, ha resuelto muchos

desacuerdos y supervisado el proceso de descentralizacion.

1.4 Situacioén actual de las politicas de descentralizacion

Durante la administracion de Vicente Fox se observa un gran avance en la descentralizacion

del gasto publico y acorde al “Programa para un auténtico federalismo” que impulsa
actualmente su gobierno, destaca entre sus estrategias impulsar la descentralizacién politica

% Guagale, M. & Webb S.B. Op. Cit.

27



de la Administracién Pablica Federal y el Fortalecimiento de las haciendas publicas de los

estados y municipios.

Actualmente, en el rubro de educacioén, la SEP conserva las atribuciones en los aspectos
normativos de la educacién, asi como a responsabilidad de coordinar, integrar y evaluar al
Sistema Educativo Nacional. Sin embargo, actuaimente, en la mayoria de los estados ain no
se ha logrado unificar los sistemas educativos de origen estatal y transferidos de la
federacién; ademas, los avances surgidos de la descentralizacion de entidades como el
Instituto Nacional de Educacién para Adultos (INEA), el Comité Administracion del Programa
de Construccién de Escuelas (CAPFCE) y el Colegio Nacional de Educacion Profesional
Técnica (CONALEP), se realizaron siguiendo un esquema rigido que reprodujo la estructura

central en cada entidad federativa, en lugar de adecuarse a las circunstancias locales.?®

En el caso del sector salud, a pesar de la firma en 1996 del Acuerdo Nacional para la
Descentralizacién de los Servicios de Salud y los Acuerdos de Coordinacién para la
Descentralizacién Integral de los Servicios de Salud, y que actualmente el 51% del gasto
total de salud estd descentralizado, contindan pendientes, entre otras, las siguientes

cuestiones:

« La incorporacion de elementos de equidad, rendicién de cuentas y evaluacién de la
asignacion presupuestal.

- La descentralizacién de la némina y del recurso de pago a los trabajadores.

. La transferencia del programa de “Ampliacién de Cobertura”.

. La conclusion de la transferencia de funciones y atribuciones en materia de regulacion
sanitaria estatal y de los procesos administrativos a las entidades federativas, asi como
de las instalaciones de atencién médica al Distrito Federal.

. La desconcentracion de las funciones administrativas y de salud publica, vinculandolas

con los municipios.

Otro de los sectores con gran avance en la descentralizacion es el encargado del desarrollo
social, destacando, las reformas a la Ley de Coordinacién Fiscal para lograr la transparencia

* En www.inafed.gob mx
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en la distribucién de recursos asignados a estados y municipios (Ramo 33) y la creacién del
Fondo de Aportaciones para la Infraestructura Social (FAIS) para el financiamiento de la
infraestructura social basica, entre otros. No menos importante también se ubican los
procesos de descentralizacion en los rubros de pueblos indigenas; trabajo y prevision social;
agricultura, ganaderia, pesca y alimentacion; medio ambiente y recursos naturales;
comunicaciones y transportes; fomento y produccién econémica; energia; turismo; relaciones
exteriores; gobernacion; contraloria y desarrollo administrativo; seguridad publica y reforma
agraria. Sin embargo, no se trata de describir cada uno de ellos, ya que no es el objetivo de

la presente investigacion.

Con respecto a la otra de las lineas estratégicas del Programa denominada Fortalecimiento
de las haciendas publicas de los estados y municipios, tiene como propésito establecer un
sistema de coordinacién hacendaria mas equitativo, transparente y corresponsable.

Actualmente, la gran dependencia financiera de los gobiernos locales, se debe a una
descentralizacién del gasto y sistema de transferencias, que no tomaron en cuenta criterios

de eficiencia recaudatoria.

Entre los retos que enfrenta el federalismo hacendario se encuentran:

¢ Crear un Sistema Nacional de Coordinacion Hacendaria para disminuir el desequilibrio
vertical, caracterizado por la dependencia financiera de los gobiernos locales, y el
desequilibrio horizontal, que promueve un desarrollo regional desigual.

e Lograr una coordinacién en ingresos mas eficiente e impulsar una mayor autonomia
financiera de los estados y municipios.

e Impulsar una descentralizacion del gasto publico mas equitativa, eficiente y
transparente.

« Impulsar esquemas mas eficientes en materia de deuda publica.

* Impulsar la homologacion de las cuentas publicas estatales y sus sistemas de
contabilidad gubernamental.



De todo lo anterior se desprende que es imposible dejar de lado las variables politicas e
histéricas en el disefio y aplicacion de cualquier medida de descentralizacién.

Frente a este desafio, la descentralizacién no sélo se concibe como una condicién para
profundizar en la democratizacién y como parte de una estrategia para enfrentar la crisis de
la deuda, sino como la forma de organizacién mas adecuada para implementar un nuevo
paradigma que facilita la competitividad a través del desempefio de nuevas atribuciones de
los tres niveles de gobierno en forma eficiente.*

* Finot, Ivdn. (2001) Op. Cit. Pag. 16.
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CAPITULO 2
EL MUNICIPIO MEXICANO

2.1 Caracteristicas del municipio mexicano

En México, el principal rasgo de la realidad municipal es la heterogeneidad de los mas de
dos mil cuatrocientos municipios que existen actualmente (grafica 7). Sin embargo, ha
prevalecido una corriente de ordenamiento para la implementacion de programas vy politicas
especificas de fortalecimiento municipal, que ha surgido a partir de la elaboracion de

tipologias™’
Gréafica 1
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Elaboracion propia con datos del Sistema Nacional de Informacion Municipal. INAFED/SEGOB. Diciembre 2003

Se han dado en nuestro pais diversos esfuerzos por lograr una tipologia municipal que
facilite la adopcién de politicas e instrumentos para el fortalecimiento de los mismos.

Comunmente la clasificacion mas aceptada dentro de los medios académicos y oficiales y la
que se utilizara para los fines de este trabajo, es la propuesta elaborada por el Centro

' La upologia municipal se refiere a la clasificacion de elementos basicos, sociales. economicos, administrativos, ete que
permiten establecer un marco de referencia para el disefio de politicas v programas a nivel municipal
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Nacional de Desarrollo Municipal (CEDEMUN) en 1990, actualmente Instituto Nacional para
el Federalismo y el Desarrollo Municipal (INAFED), a partir de variables sociodemograficas,

al clasificar a los 2,430 municipios del pais en los siguientes grupos: %

TIPOLOGIA 1 Il 1] v v

MUNICIPIOS 711 1,035 611 64 9

POBLACION 1,720,184 13,140,699 35695891 26,801,021 11,518,401

Elaboracion propia con base en cuadro * Tipologia Municipal. Poblacion y Municipio por ranga” anexo |

l.- Municipios rurales de alta marginacion

Integrado por 711 municipios que presentan menos de 5,000 habitantes, generalmente
municipios rurales y expulsores de poblacién joven. Presentan entre sus principales
caracteristicas: fuerte dispersion de poblacion, lejania de los centros de poblacion de
mediana importancia, falta de medios de comunicacion, inexistencia de infraestructura
basica, pobreza en sus economias. De este grupo, se pueden hacer tres subclasificaciones:
Aquellos que tienen menos de 1,000 habitantes, (121 municipios); los que oscilan entre mas
de 1,000 y menos de 2,500 (262 municipios); y entre 2,500 y 5,000 (328 municipios).

Il.- Municipios rurales

Es uno de los grupos que concentra mas municipios, 1,035 en total. Su poblaciéon oscila
entre 5000 y 25,000 habitantes, presentan cambios en la estructura de sus asentamientos
humanos con tendencias a la urbanizacion, fuerte presiéon sobre la infraestructura y fuertes

movimientos migratorios locales hacia areas urbanas.

Ill.- Municipios urbanos en transicién o semiurbanos

Lo conforman 611 municipios, cuyas caracteristicas los habitan pobladores entre 25,000 y
200,000 habitantes. En este grupo se ubican los municipios que crecen de manera mas
acelerada y se concentra una alta proporcion de nuevas demandas de servicios,
equipamiento e infraestructura urbana

“ Se excluyen las 16 delegaciones politicas del Distrito Federal. por no considerarlas de facto como municipios
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IV.- Municipios Urbanos de rapido crecimiento

Formado por los 64 municipios mas grandes del pais, excluidos los del grupo anterior. Se
caracterizan por ser ciudades grandes e intermedias, cuya poblacion fluctua entre 200,000 y
1,000,000 de habitantes; generalmente integran la sede de los poderes de sus respectivas
entidades federativas. Aungue estos municipios tienen un papel importante dentro de las
estrategias de desarrollo estatal y reciben fuertes apoyos por parte de estos gobiernos, su
grado de autonomia politica es, en general, reducido

V.- Municipios Metropolitanos

Grupo formado por 9 municipios que integran las cuatro zonas metropolitanas del pais. Con
una poblacién mayor al milldon de habitantes; presentan una densidad de poblacion de entre
250 y 20,000 habitantes por km?, son municipios inestables con altos grados de marginacion
urbana; por ello, aunque su Ayuntamiento es grande y tiene una alta capacidad técnica y
administrativa, dado el rapido crecimiento de la poblacion, se generan asentamientos

irregulares.

Con base a esta clasificacién sobre tipologia municipal, encontramos que cerca de mil
municipios (41.23%) se concentran en los estados de Oaxaca, Puebla y Veracruz, cuya
superficie y poblacion representan 10.2% y 16% de los totales nacionales respectivamente.
Por su parte, los cuatro estados mas grandes: Chihuahua, Sonora, Coahuila y Durango, con
una superficie equivalente a 35.8% del territorio nacional, lo conforman solo 216 municipios,
menos del 10% del total y casi con los que cuenta el estado de Puebla. Asimismo, tan solo
10 municipios de los 26 mas poblados, concentran cerca del 14% de la poblacion nacional.
Tomando en cuenta la Ciudad de México, el porcentaje alcanza mas de un quinto de la

poblacion total del pais. **

Siguiendo con esta radiografia, en gran parte de los estados, una proporcion de municipios,
no mayor al 10%, concentra la mitad de la poblacién, de los recursos economicos y de las
finanzas municipales. Ademas, casi siempre el municipio que es sede de los poderes
estatales, junto algin otro conurbado a él, predominan sobre el resto de los que hay en la
entidad; es decir, el modelo centralizado se reproduce tambien a estos niveles.

** Se consideran los municipios de Guadalajara y Zapopan en Jalisco . Ecatepec. Nezahualcoyotl v Naucalpan en Estado de
Meéxico; Puebla, Pue . Ciudad Juarez. Chihuahua; Tyuana , B C . Leon. Gto y Monterrev. N L.
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En este sentido, las siguientes graficas muestran lo siguiente:
En los 711 municipios considerados “rurales de alta marginacion” que representan 29.9 por
ciento del total, habitan casi dos millones de habitantes, que es la poblacion que tiene el

municipio de Guadalajara en Jalisco.

La mayor concentracion de poblacién se ubica en los municipios “urbanos en transicion” esto
significa que 40 por ciento de la poblacion reside en una cuarta parte del territorio nacional.

Grafica 2

TIPOLOGIA MUNICIPAL POR RANGOS DE POBLACION
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Gréfica 3

DISTRIBUCION PORCENTUAL DE LA POBLACION POR TIPO DE
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Grafica 4
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El nimero de municipios con que cuenta cada entidad federativa, determina también el tipo
de relaciones que se establecen entre los gobiernos estatal y municipal. En principio, el peso
especifico y la capacidad de gestion de un municipio frente al gobierno estatal, en una
entidad con pocos municipios, es mayor a la que presenta con un mayor numero de ellos.

211 Funciones

Desde un punto de vista teérico, el municipio deberia ser la base del desarrollo del sistema
federal y asumir el papel de agente impulsor del crecimiento local. Aunque en realidad, su
labor es mucho mas amplia. De ahi que se puede hablar de dos tipos de funciones basicas:
La labor sustantiva (prestacién de servicios publicos, desarrollo econémico, desarrollo urbano
y manejo de intereses municipales frente a otras instancias) y la labor adjetiva (manejo de
procesos, como planeacion-presupuestacion, gestion financiera, administracion de recursos

materiales y urbanos, etc.).

El municipio puede definirse entonces como “la unidad politica y socio-cultural que sirve de
base para la organizacion territorial y la organizacion politica y administrativa de los estados
de la federacién, en su régimen interior, constituyéndose en la célula basica de la division
politica del pais, como lo establece el Articulo 115 Constitucional, (cuadro 1) considerado
una entidad de caracter publico, compuesto por territorio, poblacién y gobierno; por lo cual,
cuenta con personalidad juridica propia manifiesta en su capacidad politica, administrativa,

patrimonial y reglamentaria” **

“ Instituto de Administracion Piblica del Estado de México. (IAPEM) Manual Basico para la Administracion
Municipal (1997) Cap | Pag 2



Cuadro 1
Funciones del Municipio

Funcién Articulo 115° Constitucional

« Sera gobemado por un Ayuntamiento de eleccion popular directa integrado por un |
| presidente municipal y un numero de regidores y sindicos que la Ley determine.

Estructura

|

L — —

| Distribucién de |« Previo acuerdo entre sus Ayuntamientos podran coordinarse y asociarse para la mas |
|_ Competencias | eficaz prestacion de los servicios publicos
|

!- Tendran las facultades para aprobar bandos de policia y buen gobiemo, y los
| reglamentos, circulares y disposiciones administrativas de observancia general dentro de |
| sus respectivas junsdicciones.
« Tendrdan a su cargo los siguientes servicios publicos agua potable drenaje y
alcantanllado; tratamiento y disposicion de sus aguas residuales. alumbrado publico; limpia |
| recoleccion traslado tratamiento y disposicion final de residuos. mercados y centrales de |
Rectoria abasto; panteones; rastros, Calles, parques y jardines y su equipamiento; segundad publica |
y transito asi como su capacidad administrativa y financiera
| Estan facultados para formular, aprobar y administrar la zonificacion y planes de
desarrollo urbano municipal, participar en la creacion y administracion de sus reservas
| temritonales; controlar y vigilar la utilizacion del suelo. intervenir en la regularizacion de la
| tenencia de la tierra urbana; otorgar licencias y permisos para construcciones y participar en
| la conservacion de reservas ecologicas. S - |
« Los municipios administraran lbremente su hacienda. la cual se formara de los
rendimientos de los bienes que les pertenezcan, asi como de las contribuciones y otros
| Hicienda |ingresos que las legislaturas estatales establezcan a su favor. y en todo caso
' (ingreso) . « Percibiran las contnbuciones, incluyendo tasas adicionales que establezcan los estados,
sobre la propiedad inmobiliaria, de su fraccionamiento. division, consolidacion y traslacion y
f mejora, asi como las que tengan por base el cambio de valor de los inmuebles.
}»_ ~|s Losingresos derivados de la prestacion de servicios publicos a su cargo. |
|= Los municipios podran celebrar Convenios con el estado, para que éste se haga Cargo
| de alguna de las funciones relacionadas con la administracion de esas contribuciones
| Las participaciones federales, que seran cubiertas por la federacion a los municipios,

i Coordinacion

| Fiscal :
con ameglo a las bases, montos y plazos que anualmente se determinen por las legislaturas
| de los estados. ) 1
[* Los municipios estaran investidos de personalidad juridica y manejaran su patimonio
| conforme a la Ley.
| Gasto |

f& Los presupuestos de egresos seran aprobados por los Ayuntamientos con base en sus
| | ingresos disponibles.

Fuente: Elaboracaon propia con base en ISEF Ediciones Fiscales S.A. Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos. 2004

Los gobiernos municipales, ademas de ser los responsables de guiar el desarrollo de sus

municipios respectivos, tienen entre sus funciones mas importantes:

i. Planeary ejecutar los proyectos de desarrolio

ii.  Brindar servicios publicos
iii.  Proporcionar un foro para la representacion y la participacion ciudadana
iv. Administrar las finanzas municipales.

Una de sus funciones mas importantes es la administrar libremente su hacienda, la cual

debera estar compuesta de por lo menos:



a) Las contribuciones que establezcan las entidades federativas.
b) Las participaciones federales.
c) Los ingresos derivados de la prestacion de los servicios publicos a su cargo

Los municipios son administrados por un Ayuntamiento, compuesto principalmente por un

Presidente Municipal, Regidores y Sindicos, los cuales son electos popularmente

En el caso de México, es innegable que el atraso de la mayor parte de los municipios es adn
muy acentuado, y esta situacién perjudica la consolidacién de un régimen mas
descentralizado. Se parte del hecho de que los gobiernos locales deben cumplir una doble
funcién: de administracion y de gobierno (politico) de su sociedad y su territorio. Sin
embargo, para su adecuado funcionamiento se enfrentan ante varios obstaculos, siendo los

mas importantes:

. Escasos recursos frente a un cumulo de funciones gubernamentales y de demandas
sociales.

« La situacion de subordinacién en relacién con ejecutivo y el parlamento estatal.

. La ausencia de una cultura politica democratica en el ejercicio de gobierno.

. Las tan limitadas y poco aplicadas experiencias de coordinacion entre las autoridades de
las realidades metropolitanas.

. Ciudades divididas, fragmentadas, en las que prevalece la desigualdad social y la

segregacion urbana.
. La falta de organizacion y participacion ciudadana en la solucion de sus demandas.

. Falta de capacitacion para planear y administrar los recursos. 43
2.1.2 Autonomia municipal
En teoria, el principio de autonomia municipal ha existido en México desde 1917; sin

embargo en la practica, pasé mas alla de la retdrica que elogiaba al municipio libre como la

base del sistema federal del pais.3‘5

** En Ziccardi. Alicia. Metodologia de evaluacion del desempeiio de los gobiernos locales en las ciudades mexicanas,
Proyecto del Instututo de Investigaciones Sociales de la UNAM y la Fundacion FORD (mimeo) 1997



La reforma al articulo 115 Constitucional trataba de otorgar cierta autonomia a los gobiernos
locales transfiriendo poder y recursos, pero con el entendimiento de que el centro seguiria
conservando el control final. Después de 20 anos transcurridos desde aquella reforma, y a
pesar de cierta descentralizacion, aun continia observandose la dependencia del municipio

frente a los niveles superiores de gobierno.

La Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos en su Articulo 40, establece que
los estados son libres y soberanos, sin embargo existen algunas funciones que no pueden

ser ejercidas por los estados, entre ellas:*’

. Crear cualquier normatividad que contravenga la legislacion Federal.
. Imponer gravamenes tales como impuestos sobre consumo, impuestos a las

exportaciones e importaciones, a personas o articulos en ftransito a través de su

territorio.
. Contratar deuda con paises extranjeros o contraerla en moneda extranjera o fuera del

territorio nacional.

Asimismo, la Constitucion describe al gobierno municipal como “libre”; sin embargo en la

practica:

. Los municipios no tienen funciones legislativas y solamente pueden generar
reglamentacion de acuerdo con la federal y estatal.

- Los municipios no pueden determinar sus tasas de impuestos.

. Los municipios dependen para obtener la mayor parte de su ingreso de las

transferencias federales y estatales.

A pesar de lo anterior, han existido grandes avances en materia de fortalecimiento municipal,
lo que ha conllevado a un nuevo tipo de gobierno municipal mucho mas cercano al precepto

* En Rodriguez, E. Victoria. Op. cir. pag 228
" Cabrero Mendoza, Enrique y Carrera Hernandez, Ady “Descentralizacion tiscal v debilidades instimcionales. | as
paradajas del caso mexicano™ Programa de Presupuesto y Gasto Publico CIDE. Fundacion Ford  Pag 9
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Constitucional del municipio libre. De lo anterior se destaca que el municipio se ubica dentro
de la estructura del Estado y de ellos se desprenden dos sistemas que regulan su relacion:

Caracteristicas de la relaciéon descentralizada

Caracteristicas de la relacién centralizada

Los organos municipales estan encuadrados |
dentro de una estructura jerarquica; forman parte |
del gobierno nacional y se escalonan en tal forma '
que existe una clara dependencia con respecto a
los organos nacionales

Las facultades otorgadas a los organos del
Estado son sumamente amplias, por lo cual la|
esfera de accion de los érganos municipales es |
notoriamente reducida |
Los érganos municipales aplican en gran medida |
el orden nacional, siendo primordiaimente
ejecutores de él

La integracion de los 6rganos municipales puede |

Los drganos municipales estan libres de relacion |
jerarquica, no hay intermediarios entre los |
organos nacionales y los locales, de tal manera |
gue puede afirmarse que ambas autondades se
dividen en razéon de sus respectivas
competencias.

Los organos municipales estan dotados de |
amplia competencia, por lo que la mayor parte de |
las decisiones que afectan al municipio son
tomadas por las autoridades del mismo

Los drganos municipales aplican el orden
nacional pero también el orden propio. Expiden y |
aplican su propio bando de polcia y buen

hacerse por la voluntad popular o a través dei gobiemo.
' La integracion de los drganos municipales se |

hace invariablemente por la voluntad popular.

otros medios. | -

“Fuente: Elaboracion propia con base en Gamas Torruco, José ‘Fortalecimiento Municipal’ en revista Estudios

Municipales CEDEMUN/SEGOB. 1987,

2.2 Planeacién municipal

La planeacion constituye uno de los principales instrumentos para el desarrollo integral el
municipio y que los Ayuntamientos deberan utilizar para dirigir el desarrollo de sus
comunidades y lograr un mejor aprovechamiento de sus recursos disponibles, a nivel
municipal se define como el conjunto de actividades que en corto y mediano plazo. permiten
formular, instrumentar y evaluar el plan municipal de desarrollo y los diversos programas

derivados del mismo.*®

A partir de la promulgacion de la Ley de Planeacion del 5 de enero de 1983, se destaca el
fortalecimiento democratico de la nacion y el federalismo con base en el municipio libre, para
promover un desarrollo equilibrado a través de la llamada descentralizacién de la vida

* Guias Técnicas Municipales SEGOB/CEDEMUN. 1997
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nacional. La planeacion del desarrollo municipal presenta como referentes las siguientes

bases legales:

e Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos en sus articulos 25°, 26° y
115°.

e ley de Planeacién: establece el marco normativo para regular el ejercicio de la
planeacion nacional del desarrollo.

= Constitucion Politica del estado: establece las facultades de este nivel de gobierno
para adecuar su legislacion a las necesidades del desarrollo planeado de la economia
y de la sociedad.

e Ley Orgéanica de la Administracién Ptblica Municipal

s Ley de Presupuesto Contabilidad y Gasto Publico Municipal

« Ley Estatal de Planeacion y/o Ley de Asentamientos Humanos

e Ley Organica Municipal y/o Cédigo Municipal

e Plan Municipal de Desarrollo

Asimismo, el proceso de planeacion del desarrollo municipal involucra la participacion de los
tres niveles de gobierno, para lo cual, existen el Comité de Planeacién para el Desarrollo del
Estado (COPLADE)*® y los Comités de Planeacion para el Desarrollo Municipal
(COPLADEM).®°

Los instrumentos de colaboracién enmarcados en el Sistema Nacional de Planeacion
Democratica lo constituyen: el Convenio de Desarrollo Social (CDS), abordado en el capitulo
1 de este trabajo, y el Convenio de Coordinacion Estado-Municipio. A través de estos
convenios celebrados entre el gobierno de la entidad federativa con sus respectivos
gobiernos municipales se tienen como proposito, transferir recursos, realizar acciones y

obras conjuntas en beneficio del desarrollo estatal y municipal.

* El COPLADE se define como un orgamismo descentralizado del gobiemo estatal, dotado de personalidad Junidica v
patrimonio propio, el cual tiene como funciones basicas, coordinar las relaciones entre los tres miveles de gobierno.
denvadas de las acciones de planeacion: elaborar y actualizar el Plan Estatal de Desarrollo. proponer a los gobiernos federal
y estatal programas anuales de inversion para el estado y los mumicipios

M El COPLADIEA, al 1gual que el COPLADE, es un orgamsmo creado por decreto del Ejecutivo Estatal v por lev del
Congreso local. encargado de promover y coordinar la formulacion. mstrumentacion v evaluacion del Plan Mumcipal de
Desarrollo, asimismo se describe como el mecanismo idoneo de paruicipacion v decision entre la comumdad v el gobiemo
municipal
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En los dltimos 10 anos, la mayoria de los planes municipales estan contenidos en los CDS.
En principio, cada gobernador incluye en el Plan Anual los diversos proyectos locales
propuestos por los Presidentes Municipales del estado; desde una perspectiva municipal, los
CDS han sido importantes, ya que a través de ellos, el gobierno federal y los gobiernos
estatales han prometido fortalecer a los municipios. aunque aun hoy en dia, se observa una

centralizacion en el proceso de planeacion a nivel municipal.

De lo anterior se puede concluir que para promover la planeacion en el ambito local se
requiere tanto de un respaldo institucional y politico de las autoridades estatales y federales,
asi como de la iniciativa del gobierno municipal para promover y llevar a cabo el proceso de

planeacion.
2.2.1 Politica Social

Tradicionalmente se ha entendido a la politica social como aquella que se pone en marcha a
través de sectores administrativos gubernamentales que atienden cuestiones de bienestar a
la poblacion en materia de educacién, salud, seguridad social, vivienda, abasto y
alimentacion, transporte e infraestructura urbana. De ahi que los objetivos basicos de la
politica social son: combatir la pobreza en todas sus manifestaciones; mejorar las
condiciones de vida de los grupos sociales y promover una mayor igualdad de oportunidades
y de condiciones que aseguren que toda la poblaciéon disfrute de los derechos sociales.

Si comparamos a nivel municipal el mapa de las instituciones de politica social con el de la
pobreza, encontramos que no empatan. Las instituciones de politica social han encontrado
mayor eficacia para atender a la poblacion de las ciudades, mientras que la mayor pobreza,
sobre todo la extrema, se concentra en zonas rurales marginadas. En el caso de la
distribucion de los municipios del pais con la pobreza extrema si empatan. Se observa que
en Chiapas, Oaxaca, Guerrero, Puebla y Veracruz, son los estados que presentan los
mayores indices de marginaciéon y menores indices de desarrollo humano menores, ademas
de que concentran la mitad de los municipios existentes en el pais. La inmensa mayoria de
los municipios de esta region, son municipios indigenas rurales de alta o muy alta
marginalidad, en el que la cabecera municipal y un nimero muy pequefio de localidades —
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que no son las mas pobres dentro del territorio del municipio-. De ahi que los retos sociales
de la administracion municipal son virtualmente los mismos que para el resto de los niveles

de gobierno, sobre todo si se les comprende dentro de los propositos del bienestar.

Por ello, cuando se habla de descentralizacion de la politica social hacia el municipio es
importante considerar una tipologia municipal, aunque por diversas razones los municipios
metropolitanos o los rurales no pueden depender de los ingresos que reciben para atender
las demandas sociales de su poblacion, requieren, por ende. de la coordinacién de la
federacion y los gobiernos estatales.

La experiencia pasada demostré que en el nivel municipal era el ambito donde se podia

lograr de una mejor manera la atencion de las demandas sociales

En nuestro pais, las estrategias de desarrollo social son basicamente compensatorias
(buscan equilibrar las desventajas relativas de ciertas regiones y sectores) y redistributivas
(subsidian el acceso a los servicios basicos de los grupos sociales mas desprotegidos), y su
éxito dependen de que estén acorde con la politica econémica.*’

Asimismo, si de lo que se frata es de proporcionar paulatinamente los servicios ausentes, la
regionalizacion basta; en cambio, si lo que se busca es actuar también sobre las raices de la
marginacién, erradicar  productivamente la pobreza impulsando un  bienestar
econdmicamente sustentable, el mapeo resulta del todo insuficiente. Con el proposito de
lograr un desarrollo social econémicamente sustentable, es necesario una radiografia
regional de la pobreza no solo cuantitativa, sino también cualitativamente, pues de otra
manera no podrian disefarse estrategias viables ni calcularse la rentabilidad social de
recursos y acciones, decisiva a la hora de establecer prioridades

En sintesis, se establece que parte de los recursos del gasto social deben destinarse a la
satisfaccion emergente de necesidades superbasicas, y la otra parte sustantiva de los
recursos debe aplicarse a las acciones de impacto estratégico. dirigidas principalmente al

bienestar Social.

"' En Bartra, Armando “Federalismo v Democracia: el papel de los municipros en ¢l desarvollo social” Instituto Mava
AC 1995
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De acuerdo a Armando Bartra, los problemas de politica social en el municipio se presentan
a partir del ambito econdomico, ya que el 80% de los recursos fiscales lo administra la
federacion, el 15% las entidades federativas y solo el 5% los municipios. Otro de los factores
que influyen en la marginacion de los municipios es como ya se ha mencionado, el marcado
centralismo politico del Estado mexicano. Sin embargo, también en las cabeceras
municipales, los grupos de poder definen unilateralmente los recursos de inversion
asignados a todo el municipio, de manera que las localidades periféricas quedan al margen
de los programas de equipamiento urbano y los grupos de poblacion mas débiles tienen
escasa participacion dentro de los beneficios del desarrollo social y nula en cuestion de

planeacion.

Realmente seria dificil hablar de politica social y desarrollo local si no se avanza en una
verdadera organizacién social y en politicas que garanticen la expresion. participacion y
beneficio de los diversos sectores de poblacién y de las comunidades alejadas de la

cabecera municipal.*
2.2.2 Infraestructura local

Los servicios que proporciona el Estado regularmente se consideran con la categoria de
bienes pdnt)ificos,‘13 sus ambitos de distribucion los definen y condicionan una serie de
limitantes que actian a nivel espacial. Exceptuando alcantarillado, alumbrado, parques y
seguridad publica, que son considerados bienes publicos, el resto de los servicios que
provee el municipio son bienes privados, los cuales pueden ser provistos de manera mas

eficiente por empresas privadas.

Las obras de infraestructura afectan directamente los niveles de calidad de vida de la
poblacion en las ciudades, pues constituyen un factor locacional muy importante para las
inversiones econémicas: proporcionan economias externas territoriales y tienden a elevar la
productividad de la fuerza de trabajo y de los otros factores de la produccion. Este tipo de

** Herrasti, ML y Zamora G Ponencia "Avuntamiento, politica social y desarrollo local” 2do Congreso de la Red de
Investigadores en Gobiernos locales en México, Abnl 2001 Guadalajara JAL. Mexico

** De acuerdo a Joseph Stiglitz, los bienes publicos a diferencia de los bienes privados, presentan dos propiedades no
existe nvalidad en el consumo y no hay exclusion, es decir. su Consumo Marginal tiende a cero
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acciones resulta habitual porque en gran medida se halla bajo el control del gobierno central

y responde a demandas sociales reiteradas.**

Se establece que una dotacion adecuada de niveles de servicio entre unidades territoriales
es una funcion directa del tamafno de sus poblaciones. Sin embargo, existen dos sesgos
fundamentales que deben tenerse en cuenta al evaluar politicas dirigidas a la prestacion de
servicios: el primero es el sesgo urbano en la dotacién de servicios es decir, en las unidades
politico-administrativas con centros urbanos importantes, pues éstos ultimos tienden a
concentrar las mayores dotaciones de servicios. Esta situacion puede explicarse en términos
de economias de escala, pues resulta menos caro dotar de servicios en areas urbanas que
en centros rurales aislados y dispersos, tal seria el caso de escuelas de nivel superior y de

hospitales de especialidades médicas.

El segundo sesgo, deriva de la importancia de la cuenta publica de los gobiernos locales, en
la medida en que éstos son los principales proveedores de infraestructura en su jurisdiccion,
la importancia de sus finanzas publicas determina la cobertura y la calidad de los servicios

proporcionados.

Por otra parte, el rol de los Ayuntamientos se ha orientado a ser un prestador neto de

servicios publicos basicos.

Dado que las ciudades medias son los centros seleccionados para implementar estrategias
de descentralizacion y de desarrollo regional, también concentran mayor y mejor
equipamiento urbano para satisfacer los requerimientos de su poblacion, principalmente
referente a la dotacion de agua potable, drenaje y alcantarillado y equipamiento en educacion
y salud. Entre los principales problemas que enfrentan los municipios en materia de

infraestructura destacan:

. La alta concentracion de habitantes en las cabeceras municipales, que eleva la demanda

de servicios y por lo tanto de infraestructura basica.

“ Aguilar A.C, Graizbord B. y Sanchez A. “Las ciudades intermedias v el desarrolle regional en Mexico™ Coleccion
Regiones, CONACULTA-UNAM-COLMEX 1996
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. La inexactitud en los limites municipales, provoca que no se tomen en cuenta
localidades para otorgar la prestacion de los servicios de infraestructura municipal.
. En la mayoria de los municipios, existen limitados recursos economicos que interfieren

con el funcionamiento éptimo y la confiabilidad de los servicios publicos municipales
2.3 Finanzas municipales

Parte fundamental del municipio es su hacienda publica, la cual constituye el medio
econémico necesario para coadyuvar a lograr el desarrollo y el bienestar social de sus
habitantes, mediante la prestacion de los servicios publicos de su competencia.

El Manual Basico para la Administracion Municipal define la hacienda publica municipal como
el conjunto de recursos financieros y patrimoniales que dispone el gobierno municipal para la

realizacion de sus fines.*
De acuerdo al articulo 115° constitucional los municipios tienen facultades para:

i.  Administrar libremente su hacienda, buscando a la vez su autonomia financiera.

ii. Celebrar Convenios en materia hacendaria con los gobiernos estatal y federal

iii. Actuar en el campo fiscal de acuerdo con la distribucion de competencias
establecida con el estado y la federacion.

iv. Recibir las participaciones federales que le asignen las legislaturas anualmente
conforme a las bases, montos y plazos que establezcan.

v. Ejercer actos de dominio y administrar los rendimientos de los bienes que forman
su patrimonio.

vi. Administrar los ingresos provenientes de la prestaciéon de los servicios publicos a

su cargo.

Los componentes principales de las finanzas publicas municipales son:*®

*JAPEM Op. Cir. Cap 3 pags 3y4
“ En BANOBRAS, Revista “Federalismo v Desarrollo”™, No. 63 Afio 11, julio-septiembre 1998 Mexico D F
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La Ley de Ingresos Federal, donde se ubican los rubros que representan la captacion
de recursos por el municipio.

La administracion adecuada de los ingresos captados, de tal manera que no exista
evasion fiscal y el gasto se aplique con criterios de eficiencia y equidad.

El Presupuesto de Egresos y su posterior modificacién conforme se ejerce el mismo,
en el cual se determinan los limites presupuestales para cada una de las partidas
encargadas de ejercer el gasto.

El financiamiento publico que debe buscar que los bienes y servicios que se financien
con éste, reditien un beneficio mayor para la sociedad que el costo del servicio de la

deuda.

Estructura

La teoria de las finanzas publicas establece que la actividad financiera de cada orden de

gobierno se desarrolla a partir de dos funciones: ingresos y gastos, siendo la primera, una

actividad eminentemente fiscalizadora o de recaudacion y la segunda, un instrumento

presupuestario. En cuanto a la estructura de los ingresos, su naturaleza es netamente fiscal,

en cambio la estructura de los gastos, se encarga de canalizar estos recursos a los diversos

programas que daran seguimiento a los objetivos del gobierno. La hacienda publica

municipal comprende las siguientes funciones que constituyen los elementos fundamentales

de su actividad financiera publica:

« Ingreso

« Gasto

. Patrimonio

. Deuda Publica



2.3.2 Ingresos municipales

El ingreso publico municipal se define como el conjunto de recursos con los que cuenta un
municipio para un periodo fiscal determinado. Estos recursos pueden provenir tanto de la
tributacion como de la transferencia de recursos federales y estatales. Las principales

fuentes de obtencidn de recursos de un Ayuntamiento son:

. Por el cobro de contribuciones que marque la Ley de Ingresos de los municipios.
« Por los ingresos derivados de sus bienes patrimoniales.

- Por la prestacion de servicios publicos.

- Por la participacion de los impuestos federales.

. Por subsidios que le sean concedidos.

. Por financiamientos

. Por la colaboracion voluntaria de los particulares.

Respecto a los ingresos tributarios municipales, el municipio no tiene facultad para la
creacién o imposicion de impuestos (potestades tributarias), sin embargo, pueden, a través
del Ayuntamiento proponer al Congreso del Estado medidas para el incremento de recursos.

Por ley, los ingresos publicos del municipio se dividen en:

Impuestos

Derechos

a) Ordinarios < Contribuciones especiales
Productos
Aprovechamientos

\ Participaciones
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b) Extraordinarios { Créditos
Contribuciones especiales

Los impuestos municipales se consideran contribuciones que el Estado cobra
obligatoriamente a todos aquellos individuos que las leyes fiscales consideran como
contribuyentes. Entre los mas caracteristicos encontramos:

- Predial.

- Sobre traslacion de dominio y otras operaciones con bienes inmuebles.
. Sobre fraccionamientos.

« Sobre anuncios en la Via Publica.

. Sobre diversiones, juegos y espectaculos publicos.

» Autorizacion de horarios extraordinarios a establecimientos comerciales.
« Radicacion.

« Servicios de hospedaje.

Los derechos se definen como las contribuciones a cargo de los ciudadanos, establecidas
en la ley, por los servicios que les presta el Estado en sus funciones de derecho publico,
algunos ejemplos de estos en el ambito municipal son:

. Expedicién de licencias de funcionamiento para giros mercantiles e industriales.

. Certificacion, legalizacién, constancia y expediciéon de copias de documentos.

. Licencias y registros.

. Derechos de uso de suelo.

. Construcciones y urbanizacion.

. Servicios publicos de agua potable, alcantarillado, drenaje, limpia, alumbrado publico y
seguridad publica.

. Cooperacion para obras publicas.

. Servicios prestados por autoridades fiscales.
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Contribuciones especiales, es este rubro se encuentra la contribucidén de mejoras, que
parte del supuesto que al construir ciertas obras de mejoramiento urbano o de infraestructura
del desarrollo urbano, ademas del beneficio general que se logra, existe un beneficio directo
por aumento del valor agregado de las propiedades. Algunos ejemplos a nivel municipal:

« Introduccién de agua potable

- Alcantarillado

. Ampliacion de calles y avenidas
. Pavimentacion

« Alumbrado

Los productos, se definen como los ingresos que percibe el municipio o los cobros que
realiza por el aprovechamiento, uso o explotacion de sus bienes propios o patrimoniales o
bien, por actividades que no correspondan a su funcidn de derecho publico, se ejemplifican:

. Productos por la venta o arrendamiento de bienes municipales.

- Derivados de bosques municipales.

- Utilidades, dividendos y rendimientos de inversiones en créditos y valores.

+ Ingresos derivados de la actividad de Organismos Descentralizados y Empresas de

Participacion Municipal.

Los aprovechamientos de los ayuntamientos son los ingresos que, conforme a naturaleza,
no sean impuestos, derechos, aportaciones de mejoras, productos y los derivados de los
sistemas nacional y estatal de coordinacion fiscal, tales como:

« Multas.

+ Recargos.

« Reintegros.

- Resarcimientos.

- Indemnizaciones por dafos a bienes municipales.

. Subsidios, subvenciones, donativos, herencias, cesiones y legados.
- Montos derivados de la actualizacién de créditos fiscales.



Finalmente, las participaciones, se definen como los ingresos que recibe el municipio por la
adhesion de la entidad federativa al Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal (SNCF), y
representan un porcentaje de la recaudacién de impuestos que realizan las autoridades
fiscales estatales y federales, con apego a la Ley de Coordinacion Fiscal’” y a los Convenios,
disposiciones y cuotas establecidas para ese fin. De acuerdo con esta Ley, las entidades
federativas del pais deberan transferir al total de sus municipios por lo menos el 20% de lo
que reciban por concepto de participaciones federales, la forma de asignacion a los

municipios se especifica en la ley estatal correspondiente.

Otra fuente de ingresos por este concepto es el derivado del cobro de multas impuestas por

autoridades federales no fiscales.

Como resultado de los avances del proceso de coordinacion fiscal los ingresos tributarios
propios del erario municipal se han ido reduciendo drasticamente, al tiempo que en la
actualidad, los impuestos municipales son basicamente aquellos que se relacionan con la

propiedad inmobiliaria.

Por otro lado, los ingresos extraordinarios son aquellos que se autorizan y/o perciben
excepcionalmente para promover el pago de gastos accidentales, o cuando los ingresos
ordinarios sean insuficientes para cubrir las necesidades de municipio. En el capitulo
siguiente se abordaran los llamados ingresos federalizados, que corresponden a las
participaciones y aportaciones, contenidas en la Ley de Coordinacion Fiscal y cuyo objetivo
primordial es el de coadyuvar al fortalecimiento de las haciendas municipales.

2.3.3 Gasto municipal
El gasto publico municipal visto no como una funcién especifica consistente en la erogacién

de recursos, si no como un sistema o proceso presupuestario que incluye la formulacion,
aprobacion, ejercicio y control del presupuesto, se compone por el conjunto de erogaciones

*TLa Ley de Coordinacion Fiscal, uene por objeto precisar las bases de coordinacion en materia fiscal entre los tres niveles
de gobierno.



que por concepto de gasto corriente, gasto de inversion y gasto de deuda, realiza el gobierno

para lograr sus objetivos.

Su clasificacion a nivel municipal se establece de la siguiente manera:“®
=

Funciones de gobierno

a) Por funciones Prestacion de servicios publicos

< Obras publicas

Administracion interna

\__ Otras funciones municipales

Gasto corriente
b) Econdmica Gasto de inversion
Gasto de deuda

Programa

¢) Por programas Subprograma
Proyecto
Actividad o tarea

Gasto en personal

Gasto en bienes y servicios
d) Por objeto del gasto < Transferencias

Obras publicas

Deuda publica

\_ Otras erogaciones

e) Institucional o Ramos
Administrativa Partidas

** Centro Nacional de Desarrollo Municipal (1993) “Gobierno v Administracion municipal en Meéxico” Cap. 12 La

Hacienda Publica Municipal Pag. 426



Una vez integrados los componentes de los ingresos y egresos municipales, es posible
obtener indicadores que midan entre otros aspectos: la asignacion de recursos
presupuestales, el esfuerzo tributario, la dependencia de Ilos recursos federales,
desequilibrios estructurales en las finanzas y deuda publicas, eficiencia operativa, tamano y
carga relativa del servicio de la deuda, grado de solvencia presupuestal, disponibilidad de
ahorro publico e insolvencia financiera. Existen sin embargo, ciertas limitaciones como
escasa informacion estadistica y ciertos rezagos que no permiten realizar objetivamente un

analisis acerca de la situacion financiera municipal.

En conclusion, se establece que los gobiernos municipales tienen actualmente entre sus
funciones mas importantes las de planear y ejecutar sus proyectos de desarrollo, brindar
servicios publicos, proporcionar un foro para la representacién y participacion ciudadana vy,
administrar sus finanzas. Por ello, es importante que se conozcan las debilidades y fortalezas
de cada uno de los municipios para que a través del proceso de descentralizacion se logre

un verdadero desarrolio hacia este nivel de gobierno.

]
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CAPITULO 3
GASTO PUBLICO DESCENTRALIZADO

3.1 Politica de Gasto Publico

El Gasto Publico se considera el instrumento mas eficaz que posee el Estado para influir en
la asignacion vy distribucion de los ingresos y en la estabilizacion econdmica.
Independientemente de su distribucién, todos los niveles de gobierno y todas las actividades

econdmicas, tienen como punto de referencia las politicas de gasto.*

En paises como México, el presupuesto publico estimula la acumulacion de capital fisico y la
inversion en capital humano. Es por ello que las politicas tributarias y politicas de gasto, son
herramientas fundamentales para paliar la insuficiencia en el ahorro interno, absorber el
costo de la deuda, contener el alza de precios, mantener la estabilidad macroecondémica y
reasignar recursos y esfuerzos hacia programas sociales y la inversién en capital fisico y

humano.

El cumplimiento de los objetivos de la politica de gasto se encuentra sujeto a limitaciones
presupuestarias. Estas se derivan de la relacién entre las fuentes globales de recursos y la

asignacién de las mismas.*

Toda politica de gasto publico debe al menos considerar dos objetivos permanentes en
materia de justicia econémica: otorgar plena vigencia de los derechos sociales y crear las
condiciones para que todos los ciudadanos participen en los beneficios del avance

econdmico.

b Ayala Espino, José. Diccionario moderno de la economia del sector publico. Editonal Diana Mexico D.F. 2000 Pag 49
* Beristain Ituirbide, Javier “Federalismo y Politica social”, en el Economista Mexicano No. 2 Federalismo Fiscal
desee estados y municipios, revista del Colegio Nacional de Economustas 1999



El primer objetivo, relacionado con la provision de bienes publicos, exige una distribucion
eficiente de facultades y responsabilidades. La participacion del gobierno local es en este
sentido particularmente importante a partir de las ventajas de informaciéon que mantiene.

3.1.1 Teoria del Gasto

De acuerdo al enfoque clasico de la teoria de las finanzas publicas, la necesidad de gasto
publico se explica por las funciones que el Estado tiene en la economia: asignacion,

distribucion, estabilizacion y coordinacion.

Funcién de asignacion: se refiere a “la capacidad del gobierno para influir decisivamente, a
través del gasto, en las decisiones de, invertir, ahorrar, trabajar y consumir de los agentes

econémicos”

Funcién de distribucién: “alude a la capacidad del gobierno para distribuir una parte del

excedente social entre los miembros de la sociedad”.

Funcién de estabilizacion: “relacionada a la capacidad del gobierno para influir en la marcha
de la economia”, la politica de gasto publico puede ayuda a corregir algunas variables

macroecondmicas.

Funcién de coordinacién: “referente a la necesidad de que el gobierno armonice las

funciones presupuestarias”.

Entre algunos de los tedricos del federalismo fiscal (Oates, 1993; Musgrave, 1984; King,
1984), existe un consenso acerca de que la distribucion y la estabilizacion son
responsabilidad del gobierno central, mientras que los gobiernos locales deben ser
responsables, junto con el gobierno central, de la asignacion.”’

*! Cabrero Mendoza, Enrique y Carrera Herndndez, Ady. Op. Cit. Pag, 2

L
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Por ofra parte, el argumento econdmico mas comun a favor de la descentralizacion es el de
la busqueda de la eficiencia asignativa, ante la presencia de preferencias locales diferentes

sobre bienes publicos locales.

Segun Musgrave, (1959), los gobiernos locales deben estar a cargo principalmente de la
funcion asignativa, pues son éstos quienes deben decidir qué bienes y servicios han de

producir y como han de emplear sus recursos.

Por otro lado, el “teorema de la descentralizacion” de Oates, mencionado en el capitulo
primero de este trabajo, sostiene que los gobiernos locales son quienes deben estar a cargo
de la provision de bienes publicos locales, pues son éstos quienes tienen mejor informacion
sobre las preferencias locales. Igualmente, el modelo de Tiebout “votar con los pies”,
sostiene que el hecho de que los consumidores y/o votantes en una economia espacial
deben establecerse en una jurisdicciéon determinada, los conduce automaticamente a revelar
sus preferencias para una determinada combinacion de impuestos a pagar y servicios por

recibir.
3.1.2 Clasificacién del gasto publico

La estructura del gasto plblico en México, puede analizarse a través de los siguientes

criterios o clasificaciones:

» Criterio econdmico: se realiza a partir de gastos corrientes o de inversion y de
desembolsos unilaterales, transferencias y/o bilaterales.

. Criterio funcional: clasifica los gastos publicos segun el fin para el que se realiza el
gasto en concreto. Esta clasificacion identifica al gasto por grupos homogéneos de
actividades estatales, para efectos de analisis econémico.

. Criterio administrativo: identifica al ejecutor directo del gasto; desde otra perspectiva,
esta clasificacion refleja las asignaciones de gasto de cada unidad administrativa del
gobierno federal y de los organismos y empresas, conocida también como

clasificacién institucional.*

5 Para entender mejor este criterio el esquema ubicado en el Anexo 1, describe de manera sintetizada la estructura del gasto
programable y no programable del Presupuesto de Egresos de la Federacion
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Diagrama 1

Criterios de distribucién de las clasificaciones de gasto publico

CLASIFICACION
ADMINISTRATIVA

¢ Quién gasta los
recursos publicos?

Dependencias y Entidades a las
que se le asignan y ejercen los
recursos publicos.

+ Ramosdela
Administracion Publica
Centralizada.

+« Ramos de los Poderes y
Organos Auténomos.

« Ramos Generales.

« Entidades Paraestatales de
Control Presupuestal
Directo.

CLASIFICACION
ECONOMICA

¢En qué se gastan
los recursos
publicos?

Naturaleza econémica del gasto
publico.

« Gasto corriente (pago de
sueldos y salarios,
adquisicion de matenales y
suministros y servicios
generales).

« Gasto de capital (inversion
en obra publica y
mantenimientos; y flujos de
dinero para la compra de
valores, bonos y acciones.

|
l

CLASIFICACION
FUNCIONAL

¢Para qué se
gastan los recursos
publicos?

Programas. proyectos y
actividades donde se
aplican los recursos
publicos.

Funciones
« Gestion
Gubemamental

« Desamollo Social
« Productivas

Fuente: Elaboracion propia en base a Guerrero Amparan, Juan Pablo. “Manuel sobre la clasificacion
economica del gasto publico” CIDE. Programa de Presupuesto y Gasto Publico 1997. Pag. 36.

Dentro de estas clasificaciones del gasto publico, el Gasto Neto Total es el agregado mas
amplio que se maneja, comprende la totalidad de las erogaciones del Sector Publico Federal,

mismo que a su vez se divide en Gasto Programable y Gasto no Programable.

A través de la clasificacién administrativa, (esquema Anexo 1) puede identificarse a los
ejecutores directos del gasto que utilizan los recursos para adquirir insumos y factores para
producir bienes o servicios llevando a cabo programas del gobierno federal.>> Tomando en
consideracion las clasificaciones del gasto planteadas por la Secretaria de Hacienda, esta

clasificacion divide al gasto en Ramos presupuestales que incluyen:

. El presupuesto de poderes y 6rganos auténomos

** Guerrero Amparin, Juan Pablo. “Manual sobre la clasificacion administrativa del presupuesto Federal en México™
CIDE Programa de Presupuesto v Gasto Publico 1997 Pags. 24-28.



. El presupuesto de las dependencias de la administracién publica centralizada
. Los recursos que se transfieren a las entidades federativas y municipios

- El presupuesto de las entidades de control presupuestal directo.

Si bien, esta categorizacién el gasto cambia en cada presentacion del presupuesto de
egresos, sigue siendo util para analizar las diferentes asignaciones de recursos y direcciones

que toma anualmente el presupuesto.
3.1.3 El gasto social

La parte del gasto publico destinada a financiar las actividades relacionadas con la provision
de servicios sociales basicos para la poblacién, se define como gasto social. A partir de la
década de los setenta México ha orientado parte importante de su gasto en politica social,

sin embargo, es aun bajo en comparacion con paises de Latinoamérica.

El Programa Nacional de Solidaridad entre 1988 y 1994, la operacién del Fondo de
Desarrollo Social Municipal creado durante el sexenio de Ernesto Zedillo en los afios 1996 y
1997, constituyen los antecedentes mas cercanos en materia de operacion del gasto social

destinado a la construccion de infraestructura basica.

Cualquier intervencién gubernamental, sea ésta de caracter regulatorio o de manejo de
instrumentos de politica econémica, tiene consecuencias distributivas. En este sentido, toda
propuesta de presupuesto publico deberia ser evaluada no solamente sobre la base de su
contribucién a la funcion de estabilizacibn macroecondmica, sino también desde la

perspectiva de la funcion redistributiva del sector publico.

Las politicas de gasto social tienen impactos distributivos de corto como de largo plazo. De
hecho, el impacto distributivo del gasto social es una de las herramientas principales para
evaluar la eficacia de las acciones fiscales en tanto es posible identificar los cambios
ocurridos en las condiciones de vida de la poblacién ante acciones fiscales concretas

dirigidas a provocar estos cambios. **

* Mostajo, Rosssana. "Gasto social y distribucion del ingreso: caracterizacion e impacto redistributivo en paises
seleccionados de América latina y el caribe™ Sene Reformas Economicas No. 69 CEPAL. Pag. 28
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La estrategia actual del gasto social en México se ha dividido presupuestamente en
“acciones amplias” para la poblacién en su conjunto y “acciones dirigidas”, para la poblacion

pobre que no tiene acceso a las primera. *°

No obstante las reducciones en el gasto neto total y en el gasto programable, se observa un
crecimiento real acumulado en el gasto social. Como se aprecia en la siguiente grafica, para
1998, el gasto neto total del sector publico como proporcion el Producto Interno Bruto (PIB),
ha sido el mas bajo desde 1980, también el gasto programable como proporcion del PIB ha
ido cayendo en el mismo lapso, al pasar de 27.8 por ciento en 1981 a 15.2 por ciento para
1998. El gasto social por su parte, ha incrementado su participacion al pasar de 7.4 por
cientoen 1980 a 9.1 en 1998.

Gréfica 5

EVOLUCION DEL GASTO NETO TOTAL, GASTO PROGRAMABLE Y GASTO SOCIAL COMO
PORCENTAJE DEL PIB (1980-1998)
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—e— Gasto Neto Total como porcentaje del PiB —e— Gasto Programable como porcentaje del PB

—— Gasto social como porcentaje del PB

Fuente: Elaboracion propia con base en SHCP. Subsecretaria de Egresos 1998.

** Scott, John. “Descentralizacion, focalizacion y pobreza en México” En Cordera, R y Ziccardi, A (Comps). Las politicas
sociales de México al fin del milenio. Ed. Miguel Angel Porrua. México D.F 2000 Pag 483
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Asimismo, entre 1980 y 1998 el gasto social como proporcion del gasto programable ha
incrementado su participacion en cerca de 30 por ciento, logrando para 1998 su maximo
histérico, ubicandose en 60.1 por ciento. En el mismo lapso, el gasto social per capita
observa la misma tendencia que presenta como proporcion del gasto programable.

Gréfica 6

Gasto Social como proprcion del Gasto Programable y Gasto Social Per Capita
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Fuente: Elaboracion propia con base en SHCP. Subsecretaria de Egresos 1998.

3.2 Descentralizacion de los recursos del gasto social

Actualmente el gasto descentralizado corresponde a los recursos que ejercen las Entidades
Federativas y Municipios. Este agregado de gasto se transfiere a través de tres esquemas:
Gasto para su ejercicio libre (Ramo 28); Gasto para actividades especificas (Ramos 25 y 33);
y Gasto por convenios de programas especificos (Ramo 26 y Convenios realizados entre las
Entidades Federativas con dependencias y .-=_'r1tidades).5‘5

% Guerrero Amparan, Juan Pablo. Op. Cit. Pag 48
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El siguiente esquema ilustra las principales vias de descentralizacion de gasto.

Diagrama 2
Gasto descentralizado

Gasto Programable Gasto no
Programable

Ramo 33

Ramo 25

Ramo 28

Aportaciones
Federales para

Entidades Federativas
y Municipios

Aportaciones para los
Sistemas de
Educacion Basica y
Normal

Participaciones a
Entidades Federativas y
Municipios

Convenios

+« Ramo 26 *

+« Fondo de Aportaciones para la
Infraestructura Social

+« Fondo de Aportaciones para la
Seguridad Publica

« Convenios con dependencias
Federales

/* Se refiere a los Convenios establecidos entre dependencias Federales y estados y municipios en materia de desarrolio

social, coordinacion fiscal, seguridad publica.
/** A partir del Presupuesto de Egresos de 2000 el ramo 26 se integra dentro del ramo 20 “Desarrollo Social”, asi como la

ministracion de los fondos que conformaban el mismo.

Elaboracién con base en Guerrero Amparan, Juan Pablo. "Manual sobre la clasificacion administrativa del Presupuesto Federal en
México™ CIDE 1997 Pag. 48

3.2.1 Transferencias Federales hacia estados y municipios

Las transferencias intergubernamentales cumplen diversas funciones en los sistemas
federales: equilibran la interaccion entre las necesidades de ingreso y gasto de los gobiernos
locales, posteriormente, integran el federalismo fiscal y las dimensiones social y politica de

las federaciones.

Existen dos argumentos dentro de la literatura de la descentralizacion fiscal que explican los
impactos en las transferencias intergubernamentales en el esfuerzo fiscal de los gobiernos
locales: el primero senala que el aumento de las transferencias reduce el esfuerzo fiscal de

6l



los gobiernos locales pues postula que los municipios se comportan como actores racionales
que procuran evitar los costos politicos y administrativos de la recaudacion fiscal, el segundo
argumento, parte del principio de que los gobiernos receptores de las transferencias, utilizan
esos recursos para el proposito que les fueron otorgados, en este caso, el aumento de las

transferencias no reduce la recaudacion fiscal.”’

Las transferencias de recursos federales hacia estados y municipios han representado
tradicionalmente la principal fuente de recursos con que cuentan los estados y los municipios
para su desarrollo y financiamiento. La mayor parte de la descentralizacion fiscal emprendida
a mediados de la década de los noventa se ha orientado al gasto; a partir de 1996, se
descentralizan las dos terceras partes del Ramo 26, -anteriormente conocido como programa
Nacional de Solidaridad- estos recursos fueron asignados mediante la aplicacion de una

formula.

A partir de 1998 se crea el Ramo 33, compuesto inicialmente de cinco Fondos para distribuir
los recursos, y que para alguno de los rubros se disefi¢ una formula de distribucién, mientras
que para educacion y salud la asignacion no presentd cambios. Actualmente, la
transferencia de recursos hacia estados y municipios presenta tres vertientes que tienen
como objetivo, avanzar en materia de gasto: Distribucion de la recaudacion de impuestos a
través de la Ley de Coordinacién Fiscal, descentralizacién del gasto programable,
aportaciones federales a estados y municipios por medio de reformas a la Ley de
Coordinacién Fiscal, en la creacion de fondos de aportaciones federales.

3.2.2 Ramo 26

Creado a finales de 1982, con el propésito de respaldar la politica regional surgida en la
década de los setenta, fue la base para los programas que le dieron contenido a Solidaridad
y el sustento para la propuesta de descentralizacion de los programas sociales que tienen
actualmente su soporte presupuestal en el Ramo 26. A pesar de la evolucion de su nombre
oficial: “Desarrollo Regional (1988)"; *Solidaridad y Desarrollo Regional (1989-1995)"
“Acciones para Superar la Pobreza (1996-1997)" y “Desarrollo Social y Productivo en

*7 En Raich, Uri. “Impacto de la descentralizacion del gasto en los municipios mexicanos”. Programa de Presupuesto v
Gasto Publico. CIDE. Pag. 3
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Regiones de Pobreza (1998)" este Ramo presupuestal adopta como objetivo primordial la
superacion de la pobreza.

El proceso de descentralizacion del gasto federal a través de la transferencia de recursos del
Ramo 26 hacia los municipios implica que el 65% de los recursos de dicho ramo sea ejercido
directamente por los ayuntamientos bajo un esquema de coordinacion entre los tres niveles
de gobierno. El instrumento central para la descentralizacion de funciones y capacidades. y
para la transferencia de recursos a los estados y municipios, es el Fondo de Desarrollo
Social Municipal (FDSM).

A partir de 1996 y 1997 el FDSM, se distribuye entre las entidades federativas de acuerdo
con formulas basadas en indicadores de pobreza. Asimismo, la Secretaria de Desarrollo
Social conviene con los gobernadores de cada entidad, en el marco de los Convenios de
Desarrollo Social, los mecanismos de distribucién de los recursos de este fondo entre los
municipios con base en indicadores y metodologias semejantes a los utilizados para el

reparto entre los estados.>®

Por su parte, en los Convenios de Desarrollo Social que el Ejecutivo Federal firma con los
ejecutivos estatales establecen las bases y compromisos para la definicion y ejecucion de
acciones para la superacion de la pobreza en cada entidad. El monto del FDSM de cada
estado se integra con recursos federales provenientes del Ramo 26 del Presupuesto de
Egresos de la Federacion que, con base a una formula que considera criterios relacionados
con los niveles e intensidad de la pobreza en cada una de las entidades. Por lo general
representan el 90% de dicho Fondo, que se complementa con la aportacion del ejecutivo

estatal.

La asignacion de los recursos del Fondo para el ambito municipal, se realiza con base en
una formula similar a la anterior. La aplicacion de recursos es como sigue: del total de
recursos del Fondo (tanto federales como estatales), se deducen los gastos de

administracion, asi como el porcentaje correspondiente al “Desarrollo Institucional”,

** Para 1997 los recursos del ramo 26 se distribuyeron a través de dos fondos: Fondo de Desarrollo Social Municipal y
Fondo para el Desarrollo Regional v el Empleo, cuyos objetivos se onentaron a desarrollar una efectiva descentralizacion
hacia estados y municipios
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acordados en el Convenio de Desarrollo Social. El resto de los recursos se distribuye
conforme a la formula. Los recursos al interior del municipio se distribuirdn en los términos

que defina el Consejo de Desarrollo Municipal.

El municipio solo podra utilizar los recursos del Fondo para inversiones en: agua potable,
alcantarillado, drenaje y letrinizacion, urbanizacion, electrificacion, apoyos, construccion y
conservacion de infraestructura educativa basica, construccién y conservacion de
infraestructura basica de salud, construccion, mejoramiento y conservacion de caminos y en
apoyos e infraestructura productiva rural.

En sintesis, la légica de la descentralizacién sigue tres pasos: En primer lugar el Gobierno
Federal determina las asignaciones que corresponden a los estados a través de un calculo,
una vez determinadas las cantidades a los estados, se distribuyen los recursos a los
municipios, tras la generacion estatal de sus propias formulas; finalmente, son las
autoridades municipales las encargadas de financiar los proyectos especificos en funcion de
las necesidades de su poblacion.”

Diagrama 3

Comparativo 1995 1996 de la Estructura Presupuestal del Ramo 26

Ramo 26 en 1995
“Solidaridad y Desarrollo Regional”

Fondo de Solidaridad

Municipal Nendﬁﬂ.é Grupos Desarrollo de los
56.10% sociales Pueblos Indios
: 7.40% 1.40%

Promocion del
Desarrollo Regional
31.80%

Empresas en
Solidaridad
3.30%

Fuente: Elaboracién propia con base en informacion de la Cuenta de la Hacienda Piblica Federal para 1995, SEP

* Guerrero Amarin, Juan Pablo. “La descentralizacion de los fondos de aporiaciones federales (Ramo 33)". Version
preehiminar. CIDE, con apoyo de la Fundacion Ford 1997 Pag. 12
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Ramo 26 en 1996
"Superacion de la Pobreza

Fondo para ls
Promocion del Empleo y
la Educacion Fondo de Desarrolio
30.45% Social Municipal

65.00%

Fondo de Prioridades
Estatales
4.55%

Fuente: Elaboracion propia con base en informacién de SEDESOL

La descentralizacion del ramo 26 fue, en principio confusa respecto a los montos o criterios
descentralizados, para 1996, se introdujo un calculo y se logré descentralizar el 65%, para
1997, se aplico otra formula de distribucion, para 1998, la formula se aplica Gnicamente con
cerca del 70% de ese total, utilizandose un criterio de “equidad” segun el cual garantiza que
cada entidad reciba al menos el 1% del monto total del Fondo, perdiendo el caracter
municipal, enfatizando que sus recursos atenderdn exclusivamente a poblacion en
condiciones de pobreza extrema con programas impulsados a través de SEDESOL en
coordinacion con los gobiernos estatales. Para 1999, dicho criterio seria eliminado, aunque
posteriormente a los municipios se compensaron a través den la creacion de otro Fondo.

En general, el monto real el Ramo 26 fue decayendo a partir de 1994, sin embargo, su
repercusion en la esfera politica, social y administrativa de los municipios ha tenido un gran
impacto, ya que para cientos de municipios del pais, las aportaciones federales y estatales
del Ramo 26 han sido el unico medio de ampliacion o creacién de su infraestructura.



Grafica 7

ASIGNACION PORCENTUAL POR ESTADO PARA EL DESARROLLO SOCIAL
MUNICIPAL. RAMO 26 (1996-1998)
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Fuente: Elaboracion con base en Presupuesto de Egresos de la Federacion para los ejercicios fiscales 1996, 1997 y 1998

3.2.3 Ramo 33

El Proyecto de Presupuesto para el ejercicio fiscal de 1998 anuncia la creaciéon del Ramo 33
denominado “Aportaciones Federales para Entidades Federativas y Municipios” con la
integracion de tres Fondos para la descentralizacion a estados y municipios; asi el Ramo 26,
se abocaria exclusivamente a la transferencia directa hacia familias, grupos y regiones en
extrema pobreza, y en cambio, el nuevo Ramo 33 regularia su distribucién en la Ley de
Coordinacion Fiscal (LCF), siendo modificada para tal efecto (Capitulo V).

Estos Fondos son recursos condicionados, que la Federacion Transfiere a estados y
municipios para su ejercicio, la importancia que estos Fondos tienen para las entidades,
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radica en su monto (aproximadamente 40% de sus presupuestos). asi como el destino hacia
el cual va dirigido el ejercicio de estos recursos.®

Diagrama 4
Integracion del Ramo 33
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Fuente: Elaboracion con base en Revista Federalismo Hacendario. No 128 INDETEC. Abnl 2002

Actualmente los recursos y las funciones presupuestadas en el Ramo 33, son recursos
descentralizados y controlados por las legislaturas estatales. En su inicio, los recursos del
ramo 33 para el Presupuesto de 1998 se distribuyeron en cinco Fondos etiquetados a
orientaciones de politicas especificas:®’
1.- Fondo de Aportaciones para la Educacion Basica y Normal (FAEB)
2.- Fondo de Aportaciones para los Servicios de Salud (FASSA)
3.- Fondo de Aportaciones para la Infraestructura Social: (FAIS)
a) Fondo para la Infraestructura Social Estatal (FISE)
b) Fondo para la Infraestructura Social Municipal (FISM)
4.- Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento de los Municipios y las
demarcaciones territoriales del Distrito Federal (FORTAMUNDF)
5.- Fondo de Aportaciones Multiples (FAM)

“ En revista INDETEC No. 128. Abril de 2002 Pag 50
! Ley de Coordinacion Fiscal 2003
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Para 1999 se agrega:
6.- Fondo de Aportaciones para la Educacién Tecnoldgica y para Adultos (FAETA)
Y finalmente en el ano 2000, se incorpora:

7.- Fondo de Aportaciones para la Seguridad Publica de los Estados y del Distrito
Federal. (FASP)

La légica de distribucion de los Fondos que se transfieren a los municipios a través de este

Ramo seria como sigue:
a) Fondo de Aportaciones para la Infraestructura Social (FAIS)

Se encuentra conformado con recursos federales con un monto equivalente al 2.5% de la
Recaudacion Federal Participable. (RFP)

El FAIS esta integrado por dos fondos, el (FISE), al cual le corresponde un 0.303% vy el
(FISM), al que se le destina el 2.197% (de la recaudacion federal participable, en ambos

casos, solo de manera referencial).®

El Fondo para la Infraestructura Social Municipal (FAISM) esta etiquetado, por lo que a pesar
de su descentralizacion, no puede ser utilizado libremente por los municipios, sino que debe
invertirse en diez tipos de obras basicas.®® Su distribucién se realiza mediante criterios de
pobreza, con una férmula cuyo calculo utiliza el indice General de Pobreza, para la
distribucion de estos recursos hacia los municipios, los estados se basarian en la formula
federal sefnalada en el Articulo 34 de la LCF.

% En revista INDETEC. No. 128. Abril 2002 Pags 50-62,

“* Agua potable; alcantarillado; drenaje v letrinas. urbanizacion municipal: electrificacion rural y de colonias pobres:
infraestructura basica de salud; infraestructura basica educativa; mejoramiento de vivienda; caminos rurales; e
infraestructura productiva Rural.
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b) Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento de Jlos Municipios y las
Demarcaciones Territoriales del Distrito Federal (FORTAMUNDF)

El Fondo se establece como un instrumento para contribuir al saneamiento de las finanzas
municipales y atender necesidades vinculadas directamente con la seguridad publica. Para
1998 representd el 1.5% de la RFP y para 1999 se fijo en 2.35%, estos recursos son
transferidos a los estados en proporcion directa al nimero de habitantes de cada entidad, los
cuales a su vez los distribuyen a los municipios.®* La distribucién de los recursos de este
fondo se realiza en proporcion directa al numero de habitantes con que cuente cada entidad
federativa, de acuerdo con informacion de INEGI.

En este fondo los recursos se destinan principalmente a cubrir las obligaciones financieras,
asi como a satisfacer necesidades vinculadas a la seguridad publica de sus habitantes
Desde su creacion, a la fecha, los fondos de aportaciones que por su monto presentan mayor
relevancia son el FEAB, FASSA y FAIS, que en conjunto representan mas del 80% del Ramo
33

Cuadro 2
Composicién porcentual del Ramo 33
1998-2002
1998 1999 2000 2001 2002

I.- FAEB 683 630 625 609 617
Il.- FASSA 10.7 105 119 126 12.2
Il - FAIS 105 102 95 96 10.0
IV.-FORTAMUNDF 6.8 95 8.9 98 10.2
V.- FAM 37 33 3.1 3.1 32
VI.- FAETA 0.0 0.0 11 13 1,3
VIL.- FASP 0.0 3.4 3.1 28 14

Elaboracion con base en revista INDETEC. No. 128, Abril 2002.

Entre las ventajas que otorgd la creacion del Ramo 33 a los estados y municipios se
sefalan:®®

. Seguridad juridica.

. Precision en las responsabilidades en materia de ejecucién, vigilancia y rendicion de
cuentas de recursos.

. Mayor transparencia.

* Patrén Sanchez, Fernando. Op. Cir.
= Ayala Espino, José “Economia del Sector Publico Mexicano™ Op. Cir. Pag 403
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. Conocimiento anticipado de recursos por obtener.

. Fortalecimiento de las actividades de planeacion y programacion de gastos.

. Seguridad de que los recursos sean utilizados para el financiamiento de los servicios y
obligaciones especificas en la Ley de Coordinacion Fiscal.

3.3 Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal (SNCF)

Con la Ley de Coordinacion Fiscal de 1980 surge en nuestro pais el SNCF cuyo propésito es
armonizar los sistemas impositivos de la federacion, estados y municipios y crear las
condiciones para un desarrollo econémico sostenido, mediante la eliminacion de la doble o

multiple imposicion sobre una misma fuente.

Tiene como objetivos: eliminar los desequilibrios e inequidad que existen en materia de
distribucion del ingreso fiscal entre los tres niveles de gobierno; evitar la concurrencia fiscal
entre los tres niveles de gobierno; definir las fuentes de ingresos para los distintos niveles de
gobierno; trasladar a los estados la administracion de algunos impuestos federales y abrir
esta posibilidad también para los municipios. EIl SNCF ademas de representar una alternativa
que permite elevar la capacidad financiera de los estados y municipios a través del
fortalecimiento de sus haciendas publicas, significa también un importante mecanismo que

estimula el ejercicio y la practica del federalismo cooperativo en México.

Derivado del propio Sistema Nacional y con el fin de dar cumplimiento a las disposiciones de
la Ley de Coordinaciéon Fiscal. las entidades federativas reproducen el esquema de
coordinacién nacional, pero en relacion con sus municipios; es decir, como consecuencia de
las restricciones propias contenidas en los Convenio de Coordinacion Federacién-estado, el
Gobierno Estatal, a través de los 6rganos correspondientes, se obliga a suspender la
vigencia de cualquier contribucion local que sea susceptible de duplicarse con los impuestos
o derechos objeto de los Convenios y declaratorias de coordinacion fiscal.
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3.3.1 Ley de Coordinacion Fiscal

El primer antecedente con el que se pretende institucionalizar el Sistema de Coordinacion
Fiscal esta representado en la Ley de Coordinacion Fiscal entre la federacion y los estados,
promulgada en 1953. En 1978 se promulga una nueva Ley de Coordinacion Fiscal, la cual

entré en vigor el 1ro. de enero de 1980, y que tiene como objetivos:

. Coordinar el sistema fiscal de la federacion con los estados, municipios y el Distrito
Federal.

. Establecer la coordinacién que corresponda a sus haciendas publicas en los ingresos
federales.

- Distribuir entre ellos dichas participaciones.

- Fijar reglas de colaboracién administrativa entre las diversas autoridades fiscales.

» Constituir los organismos en materia de coordinacion fiscal y dar las bases de su

organizacion y funcionamiento.

Asimismo, la LCF establece en términos generales que las entidades federativas deberan
establecer un convenio con la SHCP para adherirse al Sistema Nacional de Coordinacion
Fiscal y poder recibir las participaciones en ella establecida, a traves del denominado

“Convenio de Adhesion”.

Actualmente la estructura de la Ley de Coordinaciéon Fiscal, se ha modificado de manera
importante al incluirse en 1998 el Capitulo V denominado “De los fondos de aportaciones
federales”, en total cuenta con 45 articulos ordinarios y seis transitorios.

3.3.2 Ramo 28

Las “Participaciones a Entidades Federativas y Municipios”, estan normadas por la Ley de
Coordinacion Fiscal, representando la principal fuente de ingresos municipales. El monto de



estos recursos proviene de la Recaudacion Federal Participable (RFP)®, que a su vez, estan

constituidas por dos fondos principales.

. Fondo General de Participaciones
. Fondo de Fomento Municipal

Cuadro 3
Ponderaciones para determinar la asignacién de las Participaciones Federales
México 1980 -2000

Contribucién a  Participaciones

Ano Poblacién la recaudacion en anos
(%) federal (%) anteriores (%)
1980 nd 100.00 n.d.
1981 nd 100.00 n.d.
1982 nd 100.00 n.d.
1883 nd. 100.00 nd.
1984 nd 100.00 nd
1985 nd 100.00 nd
1986 n.d 100.00 nd.
1987 nd 100.00 nd.
1988 n.d 100.00 n.d.
1989 n.d 100.00 n.d.
1890 n.d. 100.00 n.d.
1891 18.05 72.29 9.16
1992 27.10 6324 916
1993 36.15 54.19 9.16
1994 4517 4517 9.16
1895 4517 4517 916
1996 4517 4517 9.16
1997 4517 4517 g9.16
1998 4517 4517 9.16
1999 4517 4517 9.16
2000 4517 4517 9.16

n.d. No Disponible
Fuente: Grupo Financiero Bancomer. “Los ingresos estatales y municipales™ Serie propuestas No. 7 Febrero 2000

El porcentaje de los ingresos federales que se destinan a los estados mediante las
participaciones federales ha ido creciendo; sin embargo, so6lo el 20% de esta recaudacion

federal se regresa a las entidades federativas.

% De acuerdo a la LCF, la recaudacion federal participable sera la que obtenga la Federacion por todos sus impuestos, asi
como los derechos sobre la extraccion de petroleo v de mineria, disminuidos con el total de las devoluciones por los mismos

conceptos.
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a) Fondo General de Participaciones (FGP)

La esencia de las participaciones que recibe el estado por este fondo, proviene de la
necesidad de resarcirles la pérdida econémica que sufrieron al adherirse al SNCF, en otras
palabras, los recursos que entidades federativas y municipios perciben de este fondo tienen
un caracter compensatorio. Este fondo actualmente comprende 20% de la Recaudacion

Federal Participable, y su distribucion de acuerdo al articulo 3° de la LCF es el siguiente: ©’

i. 45.17% en proporcion directa al numero de habitantes.
ii. 45.17% en base a los impuestos federales asignados
ili. 9.66% en proporciéon inversa a la participacion por habitante que tenga cada

entidad en la suma de las participaciones antes mencionadas.

El FGP, se adiciona con 1.0% de la Recaudacion Federal Participable en el ejercicio que
correspondera a las entidades federativas y a los municipios cuando éstas se coordinen en
materia de derechos.®® Ademas 80% de la recaudacion obtenida por Bases Especiales de
Tributaciéon en 1989, actualizadas por inflacién al afio de que se trate. En la actualidad en
Fondo General de Participaciones se distribuye como sigue:

Diagrama 5
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Fuente: Elaboracion con base en Rewvista Federalismo Hacendano. No. 131 INDETEC. Octubre 2002

7 “
T A partir de 1996
“* La Coordinacion en Derechos consistio en que los estados y sus municipios dejaran de cobrar ciertos derechos, tales como

licencias en general, permisos o autorizaciones, registro de la propiedad y del comercio, uso de vias publicas o la tenencia
de uso sobre la misma, incluyendo cualquier ipo de derechos por el uso de tenencia o anuncios.
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b) Fondo de Fomento Municipal

A partir de 1981 se instaura el Fondo de Fomento Municipal, con el 100% de participacion
para los municipios. Diez afnos después, con el objetivo de incentivar el incremento de los
ingresos propios municipales, comenzé a distribuirse el Fondo con base en la recaudacion
del impuesto predial y los derechos de agua; el resultado provocéd que los recursos en este
sentido se distribuyeron hacia las entidades que tenian mejores niveles de recaudacion.

La forma de integracion de este fondo ha venido evolucionando desde su establecimiento,
hacia 1996, se constituye con el 1.0% de la Recaudacion Federal Participable, y esta

destinado en su totalidad a los municipios de la siguiente forma:**

. 16.8% del 1% de la Recaudacion Federal Participable se destina a formar un fondo de
fomento municipal.
. 83.2% restante, incrementara dicho fondo y solo corresponde a los municipios de los

estados que se coordinen en materia de derechos.

El 30% se destinara a formar un Fondo de Fomento Municipal
El 70% incrementara dicho Fondo de Fomento Municipal y sélo correspondera a las
entidades que se coordinen en materia de derechos.

Los municipios reciben ademas de las correspondientes al Fondo de Fomento Municipal, las
siguientes participaciones e incentivos: "

« Participacion del 20% como minimo de las participaciones que reciben los estados a través el
FGP.

« Participacion del 0.136% de la Recaudacion Federal Participable, a aquellos municipios
colindantes con la frontera.

- Participacion del 3.17% del derecho adicional sobre la extraccion de petroleo.

“? Véase revista INDETEC. No. 138. Agosto 2003 Pags 33-49
™ SHCP. “El Federalismo Fiscal en México™ (mimeo) Pags 13-20.
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« Participacion del 20% sobre el total del 100% de la recaudacion de impuestos federal sobre
tenencia o uso de vehiculos, que reciben las entidades federativas en los términos del Convenio
de Colaboracion Administrativa en materia Fiscal Federal.

. Participacion del 20% sobre la asignacion especifica en el impuesto especial sobre produccion y

servicios que perciben los estados.
. Participacion del 20% sobre el total del 100% de la recaudacion el impuesto federal sobre

automoviles nuevos que reciben las entidades federativas.
« B0% de la recaudacion que se obtenga de los pequefos contribuyentes que se incorporen al
Registro Federal de Contribuyentes como resultado de actos de verificacion de las autoridades

municipales.
« 20% de los incentivos que correspondan al estado del 100% del monto de las multas

efectivamente pagadas que se hubieran impuesto como resultado de acciones fiscalizadoras en
materia de verificacion de la legal estancia o tenencia en el territorio nacional de toda clase de

mercancia de procedencia extranjera.

« En caso de ejercer funciones de administracion, los municipios reciben incentivos
correspondiente al 90% de lo recaudado por concepto de multas impuestas por autoridades
federales no fiscales, y el 80% de los ingresos recaudados por derechos aplicables a la zona

federal maritimo terrestre.

Dentro de la peticion de ampliacion de potestades tributarias locales, las legislaturas de las
entidades federativas, pueden a partir de 1996, establecer el impuesto local sobre hospedaje.
Asimismo, pueden gravar sin condicionamientos, la traslacion de dominio de bienes

inmuebles asi como la tenencia o uso de vehiculos.

De acuerdo con datos de la SHCP. Las transferencias federales a estados y municipios han
pasado de 12.5% de la recaudacion federal participable en 1979 a 59.9% en el 2001.

El reflejo de estos aumentos se expresa en un mayor ejercicio de entidades y municipios del
gasto primario del gobierno federal, ya que la Administracion Publica Centralizada ha pasado
de ejercer el 67% del gasto en 1990 a solo el 37% en el 2001.

Entre los problemas que actualmente presenta el sistema de participaciones federales, se
encuentran: la falta de responsabilidad por el gasto publico en las entidades federativas y
municipios es decir, la existencia de incentivos perversos en contra de los esfuerzos locales



para cobrar impuestos y la existencia de restricciones presupuestales menos rigidas en los
gobiernos locales en comparacion con el gobierno federal, en cuanto a sus decisiones de

endeudamiento y gasto.”'
3.4 Descentralizaciéon de recursos hacia el municipio.

El sistema de participaciones federales es uno de los mecanismos que el gobierno federal
utiliza para canalizar recursos a las entidades federativas y municipios, cuyos propositos

son:’?

- Promover la coordinacion fiscal, en el sentido de que no existan gravamenes federales o
municipales, sobre la misma materia.
« Operar como un mecanismo equilibrador de recursos entre estados y municipios.

La cuestién hacendaria es uno de los aspectos mas importantes dentro de la problematica
municipal, que en los Ultimos afnos ha registrado notables transformaciones. Con la
incorporacién del impuesto predial y los derechos por consumo de agua potable a la férmula
de distribucion de participaciones, se ha logrado elevar la recaudacion de éstos gravamenes

en muchos municipios y al mismo tiempo, aumentar sus participaciones.

Los esquemas actuales de transferencias federales han pretendido descentralizar mayores
recursos y funciones a las entidades federativas y municipios. Con la creacion del Ramo 33
el monto global de los recursos descentralizados ha crecido sustancialmente. Sin embargo
pareciera que los gobiernos municipales no han podido aprovechar los incrementos de
recursos; lo anterior, se debe en gran medida a fallas en la legislacién que regula el control y
la distribucion de las aportaciones en la LCF y no tanto en una disminucion del gasto

descentralizado.”

" En Grupo Financiero Bancomer “/.os Ingresos Estatales v Municipales” Sene Propuestas No. 7. Ao 2000. Pag 9
" Ayala Espino, José “Economia del Sector Publico Mexicano™ Op. Cir. Pag. 381
™ En Patrén Sanchez, Fernando Op. Cir. Pag 15
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Cuadro 4
Gasto Federal Descentralizado a las entidades federativas y municipios como proporcion del
PIB y de la RFP 1994-2002

_ Concepto 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002
Gasto federalizado como

porcentaje del PIB 57 50 57 64 68 70 7.3 79 82
Gasto federalizado como

porcentaje de la recaudacion 453 441 494 528 588 579 572 599 640
federal parti_cipable _
23?;;;:;“"“95 federatvasy 16000 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 10000 100 00
Participaciones Federales 516 53.1 494 466 436 435 44 2 428 428
Aportaciones y previsiones

federales a entidades y municipios 361 370 325 328 479 507 484 487 480
Convenios " 123 100 181 205 86 58 57 58 65
PAFEF 1.7 28 29

Gasto Federalizado por cada peso

erogado por la Administracion 087 087 1.09 125 1.39 1.47 148 157 nd

Publica Centralizada

n.d. No Disponible

1/De 1994 a 19697 se refiere unicamente al Ramo 25, a parlir de 1998 incluye el Ramo 33. Incluye aportaciones ISSSTE
FOVISSSTE.

2/ Elaboracion con base en el Programa para un Auténtico Federalismo 2001-2006 INAFED/SEGOB

Fuente: Tercer Informe de Gobierno Anexo estadistico, septiembre de 2003. Pag. 255

3.4.1 Distribucién de recursos y competencias

La distribuciéon de recursos y potestades tributarias entre los diferentes niveles de gobierno
es de gran importancia para la organizacién de las tareas econdomicas del Estado.

Un concepto importante para entender la distribucién de recursos y competencias entre los
niveles de gobiernos es el de “Relaciones Intergubernamentales” (RIG). José Ayala, las
define como las reglas del juego que se establecen entre los gobiernos materializadas bajo la
forma de un pacto (Constitucion), pero luego de que esto ocurra las reglas minimas del juego

estaran sujetas a negociacion.”

En México, el principio federal de distribucion de competencias, consiste en el método de
dividir los poderes de manera que los gobiernos generales y locales, sean —dentro de su
esfera- coordinados e independientes respectivamente.”

” Ayala Espino, José Op. (i (2000) Pag 306,
™ En Guzmin Rodriguez, José "kl Federalismo en la modernizacion y fortalecimiento de los gobiernos locales™ Premio
Querétaro 1995 Pag 53
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La distribucion de competencias ciertamente fortalece el federalismo, pues funciones que
anteriormente no tenian estados y municipios, ahora las podran ejercer libremente en
beneficio de su comunidad. Sin embargo, es necesario definir que tipo de servicios publicos

debe proveer cada nivel de gobierno.

El hecho de que la responsabilidad no pueda ser manejada correctamente por la falta de
recursos financieros y humanos puede ser reconocido como el principal problema de la

descentralizacion.

Actualmente predominan dos situaciones en materia de responsabilidades del gasto, en
primer lugar, existen muchas obligaciones coincidentes en los tres niveles, especialmente
entre los gobiernos federal y estatal en servicios de educacion y de salud; en segunda, se

asignan pocas responsabilidades a nivel municipal.
3.4.2 Dependencia financiera municipal

El fendmeno donde los ingresos se reciben en el nivel central y el gasto se realiza en las
localidades, se conoce como dependencia financiera. Significa que las localidades dependen
de las transferencias del gobierno central para llevar a cabo sus tareas.”

Las finanzas estatales y municipales son significativamente dependientes de las
transferencias que reciben del gobierno federal, tanto en aportaciones como en
participaciones; traduciéndose esta dependencia fiscal en una dependencia politica,
limitando al poder de los gobiernos estatales incidir sobre la politica econémica local.

En esta l6gica de dependencia hacia la Federacion, la problematica de las haciendas
municipales y de su relacién con los otros niveles de gobiermno se antoja determinante. Las
dificultades que ello implica para un ejercicio presupuestal municipal oportuno y eficiente,
pasan no solo por las limitaciones que representa una dependencia de los recursos federales
sino por los diferentes montos y retrasos que suelen presentarse en la entrega de los
mismos, debido a eventualidades de caracter coyuntural o politico. A lo anterior se agrega la

™ Tijerina Guajardo, J.A. y Medellin Ruiz, A. “La dependencia financiera de los gobiernos locales en México™,
Documento de Investigacion No. 15. México D.F. 1999. Centro de Analisis y Difusion Economica.



problematica que, a pesar de que los ayuntamientos, de acuerdo al Articulo 115
Constitucional, tienen la facultad de aprobar su Presupuesto de Egresos, el control de los
recursos proviene del Congreso Estatal, ya que es él quien aprueba la Ley de Ingresos del

municipio.

En México, los gobiernos locales tienen menos libertad para aplicar gravamenes sobre bases
tributarias que se reserva la federacién, como el ISR y el IVA. Ademas, los gobiernos locales
prefieren financiar su gasto con transferencias federales para no hacer un esfuerzo en
recaudacion y no ejercer sus potestades tributarias debido a contraer costos electorales y

administrativos.

Para Meéxico la dependencia financiera se mide utilizando, por un lado, el monto de
participaciones, y por el otro, las transferencias (que incluyen participaciones y aportaciones),
ambos como proporcion del gasto total de los estados y municipios. De acuerdo con el
proyecto de Presupuesto de Egresos para el gjercicio fiscal del afio 2000, 71.2% del gasto
publico correspondidé al gobierno Federal, 23.7% a los estados y solamente 5.1% a los

municipios.

Es importante destacar que, cualquier propuesta de solucién a los problemas de federalismo
fiscal que actualmente aquejan a nuestro pais, tendra que modificar tres aspectos del marco

institucional; 7’

Atender el desequilibrio vertical, es decir, la enorme dependencia de los gobiernos estatales
y municipales de las transferencias federales. Es importante considerar que la autonomia
estatal y municipal se concibe en buena medida en lograr su capacidad de generar ingresos
propios de forma constante y creciente. Atender el desequilibrio horizontal, es decir, la
desigualdad en el monto de las aportaciones y participaciones que recibe cada estado y
municipio. El problema no radica en que un sistema federal deba asignar la misma cantidad
de fondos a todos sus integrantes, sino que la actual distribuciéon de aportaciones y
participaciones es irracional desde el punto de vista de que los estados y municipios en
igualdad de condiciones y circunstancias, reciban transferencias diferenciadas.

" En Déz Cayeros, Alberto. “Imporiancia y retos del federalismo fiscal”. www cidac.org. mx
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La ausencia en la rendicion de cuentas y la falta de transparencia en el quehacer de los

gobiernos locales, provoca que no exista informacién suficiente para evaluar el desempeno

gubernamental. Seria pertinente, conocer sus avances en materia de provision de bienes y

servicios publicos y en generacion de recursos propios.

3.4.3 Problemas en la orientacion de los recursos

El Banco Mundial sefala que la descentralizacion provoca algunos riesgos, entre ellos: Las

responsabilidades locales no siempre aumentan en la misma proporcion que los recursos

adicionales que reciben; los gobiernos locales no siempre estan bien preparados para ejercer

nuevas responsabilidades y la aplicacién de recursos y seleccion de proyectos no es por

definicién socialmente 6ptima ni econémicamente eficiente.

Cuadro 5
Matriz de argumentos y posibles fuentes de conflicto entre niveles de Gobierno
Ramo 26
Respecto al nivel Respecto al nivel | Respecto al nivel
FEDERAL ESTATAL | MUNICIPAL |
- Su funcién es normativa, de | - Escasa comunicacion. |
informacion, asesoria yi- Insuficiencia  en los
evaluacion. diagnosticos para elaborarl
Nivel - No existen reglas claras en | programas. |
FEDERAL la asignacién de funciones y |- Asistencia en cuanto a rai
de recursos. transferencia de  montos |
|- Realiza muchas veces |federales al municipio. [
funciones de competencia |- Poco interés en participacion |
estatal. social. |
- El gobierno estatal presenta - Insuficiencia en la definicion |
poca capacidad frente a la de objetivos, metas y
federacion asignacion de recursos. |
Nivel - El estado no cuenta con un - Ajustes de calendano para la |
ESTATAL |plan estatal de desarrolio asignacion de recursos. |
social. - Separar funciones asignadas |
- No se respetan cabalmente a los estados y municipios. |
los acuerdos del CDS.
- Insuficiencia en la ejecucion |- Poca capacidad frente al
y contraloria de los | gobiemo del estado.
programas - Actualizar la Ley Organica
Nivel - Falta de control a los | Municipal. -
MUNICIPAL gobiemos estatales. - Responsabiidad en la

provision de los servicios
publicos.
- La existencia de municipios

muy pequerios y dispersos.

Elaboracidn propia en base a informacion de la Secretaria de Desarrolio Social
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Uno de los problemas mas importantes que enfrentan los municipios radica en que muchos
de ellos no pueden operar los Fondos por ellos mismos, ya sea por que los estados limiten
su actuacion, ya que en varios casos los Ayuntamientos estuvieron en desacuerdo con la
normatividad que emitia el estado; o simplemente porque no tienen la capacidad técnica ni

humana para hacerlo.

El calendario de ministracion de los recursos ha sido ofra dificultad para muchos municipios,
principalmente los “rurales de alta marginacion”, los cuales han tenido problemas en la
programacion de las obras y el calendario del suministro de recursos.

Otro problema ha sido el de la distribucién misma de los recursos, en un principio existié gran
descontento a pesar del principio de equidad en la férmula, la cual en municipios de iguales
caracteristicas en entidades diferentes, recibian cantidades de recursos desiguales.

El siguiente problema para los municipios es la generacion de participacion ciudadana que
exige la Ley para gestionar los recursos, de acuerdo al tipo de municipio cambian los
intereses y la dindmica de participacion.

Finalmente, luego de la descentralizacion de los recursos, es en el municipio donde recae la
funcion de mantenimiento de las obras realizadas con los Fondos, sin embargo, gran pare
de los municipios enfrenta dificultades para llevar a cabo esta labor. Esto conlleva al dilema
de realizar las obras de acuerdo a las decisiones de la ciudadania o de aplicar los recursos
de acuerdo a las prioridades de desarrollo del municipio.”®

Ademas hay que considerar que la capacidad administrativa y fiscal de las entidades
federativas es muy distinta. Para 1997 soélo tres estados contaban con una Ley de
Coordinacion Fiscal, una Ley de Gasto Publico, Contabilidad y Presupuesto y una Ley de
Deuda Publica; siete entidades no contaban con ninguna de estas Leyes. Actualmente, todas
las entidades cuentan con estas Leyes, aunque su eficacia varia.”®

™En Rodriguez Gomez, Katia "lLa descentralizacion del gasto social destinado a la construccion de mfraestruciura
hasica y su repercusion en la gestion municipal en México”™ mimeo. Guadalajara JAL Mexico 1999 Pags 9-11
™ En Giugale Marcelo Op. Cit Pag. 49
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3.4.4 Problematica general de las finanzas municipales

La Constitucion le otorga a la federacion una competencia financiera amplia, la cual
centraliza excesivamente facultades y atribuciones en detrimento de las correspondientes

tanto a los estados como a los municipios.

Son varios los municipios del pais que manejan con dificultad un catastro actualizado, no
cobran los impuestos, contribuciones ni demas derechos que les corresponden; no
administran los servicios publicos, o si lo hacen, es con un nivel minimo de eficiencia. Estos
argumentos son los que amenazan para poner freno a los reclamos de la autonomia
municipal. Si bien, las reformas Constitucionales dotaron al municipio de nuevos
instrumentos para cumplir con sus obligaciones especificas, la realidad ha demostrado que
en materia de autonomia financiera su capacidad todavia es limitada. La modernizacion de
los catastros estatales y de los registros publicos de la propiedad han sido el punto de
partida para que las administraciones hacendarias comiencen su camino a la
profesionalizacion. Sin embargo, aun existen algunos problemas por resolver:

- Existen calculos estatales de distribucion de participaciones inequitativas.

« No existe una politica interestatal ni intermunicipal de estimulos fiscales y mecanismos
compensatorios.

. Las haciendas municipales aun dependen en mucho de los gobiernos estatales.

Finalmente, pero no menos importante se ubican los trabajos realizados en la pasada
Convencion Nacional Hacendaria, en la que los dirigentes de las distintas asociaciones de
municipios en del pais, coinciden en sefalar entre sus demandas las siguientes:

- Mayores facultades recaudatorias propias.

- Distribucion equitativa de recursos federales.

« Evitar la creacion de nuevos impuestos.

« Mejorar los mecanismos de recaudacion.

- Cambio hacendario con sentido municipalista.

. Poner fin al centralismo financiero. *

* Conferencia Nacional de Municipios de México (CONAMM), Asociacion de Municipios de México (AMMAC),
Asociacion de Autondades Locales de México (AALMAC), Federacion Nacional de Municipios de México (FEAMM)
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CONCLUSIONES

La descentralizacién, a partir de sus muy diversas manifestaciones, forma parte del debate
sobre el papel del Estado en la economia y la busqueda de Ia eficiencia y equidad.

A partir de la década de los ochenta, los paises latinoamericanos han adoptado a la

descentralizacion como parte de su estrategia de desarrolio.

En materia de gasto publico, es necesario revisar la distribucion de competencias acerca del

nivel de gobierno que debe tener la responsabilidad de planear. legislar y administrar.

Si bien existe ahora mayor transparencia en la asignacion del gasto en las entidades
federativas y municipios, el proceso de descentralizacién ha sido incompleto y no ha resuelto
el problema de falta de fuentes de ingreso, principalmente hacia los municipios.

El principal acierto que ha tenido la descentralizacion, ha sido la reduccion del grado de
discrecionalidad en la asignacion del gasto hacia los estados y municipios.

El proceso de descentralizacion del gasto social ha resultado positivo para el municipio como
nivel de gobierno, ganando atribuciones para dejar de ser solamente prestador de servicios

publicos.

Un monto excesivo de transferencias disminuye los incentivos para que los gobiernos locales
incrementen su recaudacion; asimismo los municipios no se ocupan de vigilar

adecuadamente el ejercicio del gasto, ya que éste se realiza con Fondos federales.

Los problemas de ingresos de los municipios no se resuelven incrementando las
participaciones o modificando la férmula de reparto, lo mas adecuada seria recuperar

potestades tributarias.

Desde el punto de vista econémico, la descentralizacién se concibe como una reforma de la
gestiéon publica dirigida a reducir las ineficiencias en los procesos de asignacion.
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El federalismo fiscal se plantea como objetivo fundamental establecer una combinacién
optima entre la centralizacion y la descentralizacion en la asignacion de competencias entre

los tres niveles de gobierno que conforman la federacién.

No se trata de desplazar al centralismo y plantear la descentralizacién como la panacea para
lograr mayor calidad y cobertura de servicios ni para aumentar la capacidad politico
administrativa de los municipios, no obstante, su virtud radica en que puede sustituir en
algunas situaciones el orden politico centralista, que de facto existié en décadas pasadas.

La descentralizacion en Meéxico se ha entendido mas como un proceso en contra del

centralismo que a favor del fortalecimiento regional.

A pesar de que cerca del 90% de la poblaciéon en México vive bajo un régimen municipal,
este nivel de gobierno no ha contribuido significativamente al proceso de desarrollo del pais.

En los ultimos 10 afos los gobiernos locales se han venido beneficiando del proceso de
descentralizacion del gasto publico, sin embargo el beneficio de este proceso se ha traducido
en mayor dependencia para los estados y con mayor razon para los municipios. Los recursos
de mas de la mitad de los estados, dependen en 80% o mas de los recursos federales (via
aportaciones o participaciones), esta dependencia es la prueba fehaciente de que el actual
SNCF no permite los esfuerzos locales de recaudacion y por lo tanto fomenta la

irresponsabilidad de los gobiernos municipales.

Ademas, durante los mas de veinte anos del Sistema de Coordinacion Fiscal, se aprecian
diversas modificaciones que buscan lograr la equidad en los recursos que se distribuyen a

las entidades federativas y municipios.

Se puede inferir que entre los multiples intentos por lograr una verdadera descentralizacion,
ésta se logré en el sexenio de Zedillo, ya que anteriormente se obtuvieron algunas de sus
acepciones tales como devolucién y desconcentracion administrativa, lo cual provocaron

paradojicamente fortalecer ain mas el centro.
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Los esfuerzos por mejorar la eficiencia del gasto social a través de la descentralizacion ha
tenido esencialmente dos factores limitantes, por un lado, el modelo de financiamiento ha
seguido estando muy centralizado, y por otro, existe también, aunque en menor medida, una
centralizacion en cuanto a la provision de bienes y servicios publicos, este patron se ha

venido manifestando de manera similar en paises latinoamericanos, incluyendo a México.

Uno de los principales beneficios que se pude esperar de la descentralizacion del gasto en
Meéxico, es lograr una mejor distribucion de los recursos congruente con las necesidades de

la poblacion.

La literatura sobre descentralizacion en México sefala reiteradamente que a partir de la
década de los noventa, la nueva geografia politica-electoral demandé una redefinicion del
federalismo centralista que prevalecié en el pais, permitiendo a los gobiernos locales

disponer de mayores recursos y por lo tanto, de mayor autonomia.

Ademas, es justamente en el ambito de la politica social (gasto social) donde se han
observado los reclamos de traspaso de recursos y de decisiones del gobierno federal a los

1" garantizara las

niveles estatal y municipal. Precisamente, Ley General de Desarrollo Socia
bases para hacer mas eficiente la distribucién de recursos hacia los municipios y lograr una

mejor coordinacion entre los tres niveles de gobierno.

La profesionalizacion de los servidores publicos municipales es una constante preocupacion,
por lo que una exitosa descentralizacion depende de la capacidad de los funcionarios electos

para asumir sus nuevas responsabilidades.

En México el problema no es tanto la definicion de competencias sino de la cantidad y
calidad de facultades otorgadas a los estados y municipios.

La descentralizacion es una decision de politica publica que debe ser dirigida a todos los
estados y municipios por igual, a pesar de que su impacto pueda ser diferente.

* Diario Oficial de la Federacion20 de enero de 2004
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ANEXO

Cuadros y Esquemas

1. Tipologia Municipal: Poblacion y Municipio por Rango. (cuadro 1)

2. Gasto Publico Programable y no programable en clasificacion Administrativa
(esquema)
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TIPOLOGIA MUNICIPAL: POBLACION Y MUNICIPIO POR RANGO

I 1 " L AN
Rurales de alta marginacién Rurales Urbanos en transicién _Urbanos Metmpohsl
1 500 1,000 2,500 5,000 10,000 15,000 25,000 50,000 | 10,000 | 200,000 | 500,000 | 1millén | TOTAL
ENTIDAD 499 999 2,499 4,999 9,999 14999 | 24999 | 49,999 | 99,999 | 199,999 | 499,999 | 999,999 | ymas DE
FEDERATIVA Habs. Habs. Habs. Habs. Habs. Habs. Habs. Habs. Habs. Habs. Habs. Habs. Habs. MPIOS.
_&gua:_scf]ienlgs 1_d B 1 ] 3 _F_i__ ] 2 : B _1 B i 1
Baja California = _ " 2 . N e 5
Baja California Sur e ; 1 1 velk 1 1 2 29 5
Campeche : : ey 2 _ 2 3 2 1 1 1
Coahuila ' T 2 4 6 4 5 3 | 2 38
Colima B g 3o _ 2 PBEeaaa) 2 2 2 2 10
Chiapas - 2 8 | 23 | 1 | 24 30 15 3 2 B S 18
Chihuahua sl 7 12 | 18 | 8 | 7 | s I 3 1 | 1 | e
Durango e 2 | 4 | s | 0 [ 6 g [OIE] 4 2 s s
Guanajuato _ o 1 | 2 e 8 14 8 3 =1 % 46
Guerrero ] : . | 1 14 18 A 8 4 Y= - =] 1 s 77
Hidalgo _ e = 2 12 | 21 | 23 | 20 3 2 4 AN 84
Jalisco e 2 13 | 28 17 2% | 19 11 4 2 PSS 2 124
México e : 3 | 1 | 7 | 20 | 3 26 6 n 3 | 2 124
Michoacén R : 2 14 21 | 34 20 9 s | 1 . 113
Morelos : : & P b S ) 7 6 2 ] : 33
Nayarit 5 I R 24 1 | 3 | & | 8 3 P 20
_Nuevo Leén v 7 . s 1 10__ . 5_ o | 3 ) 6 4 1 _4 1 1 51
Oaxaca | 3 | 74 166 149 | 79 | 25 | 23 |} 16 5 1 1 1 | s70
|Puebla _ 6 | 14 | 34 8 | 33 | 33 24 11 2 m 1| 2w
Querétaro 1 1| s 6 4 1 1 | IRL
Quintana Roo e b I I . 1 3 ¥ 2 AT P et 8
San Luis Potosi Aok 2 8 13 14 | 15 3 2 BB 58
Sinaloa B 3 T & T 7 5 1 3 1 18
Sonora 4 5 24 6 12 4 3 4 4 4 1 1 | 72
Tabasco | | B ' ' 5 6 : 1 | 4 17
Tamaulipas 3 s | s | s | e | 4 2 e | s | 43
Tlaxcala s 1 | 14 | 14 13 8 5 5 L RS 60
Veracruz iR 1 e | 18 | 32 | 4 | a2 | a 18 | 10 3 210
Yucatdn . 1 19 | 38 | 22 | 7 | s 9 2 ik _ 1 106
Zacatecas e 2 8 13 10 10 7 4 3 57
[MuNiciPIOS 35 86 262 328 406 291 338 346 186 79 47 17 9 2430
IPOBLACION 12,694 66,031 444,874 1,196,685 2,940,991 3,636,046 6,563,663 12,174,217 12,632,366 10,889,308 16,461,090 11,339,931 | 11,518,401 88,876,196

Fuente: Elaboracién propia con base a Sistema Nacional de Informacién Municipal INAFED 2003 e INEGI XII Censo General de Poblacién y Vivienda 2000.



ANEXO
(esquema)

Gasto Publico Programable y no programable en clasificacion Administrativa

I Ramo 30

=

ADEFAS

Ramo 29

Ramo 24

Erogaciones para
saneamiento financiero

Deuda Publica

Intereses y comisiones
de Entidades
Paraestatales

Programas de Apoyo a
Ahorradores y Deudores
de la Banca

| Gasto Participaciones a
Neto Entidades Federativas y
| Total Ramo 28 Municipios
i Entidades
Paraestatales de
Control Directo
Ramos 02,
04, 05, 06, (ISSSTE, IMSS, CFE,
07, 08, 09, LyFC Y PEMEX)
10, 11, 12,
13, 14, 15,
16, 17, 18,
20,21, 27.,
31, 32, 36, > Administracion
37y 38. Publica Centralizada
Incluye: Poderes
E;“;gs 31’ |5 | Legislativo, Judicial y
35' ' Organos Auténomos
Subsidios
I Ramos 19v 23 |—> Transferenycias

l Ramos 25y 33

L

Previsiones y Aportaciones
para Estados y Municipios

Gasto Directo de la Administracion
Publica Centralizada

Ramo 39

I_,

Programas de Apoyo para el
Fortalecimiento de la Entidades
Federativas.

\

s

>

Gasto no
Programable

Gasto
Programable

Elaboracion propia con base en SHCP. Subsecretaria de Egresos. “Algunos Aspectos del Gasto Publico en México", 1998,
Guerrero Amparan, Juan Pablo. “Manual sobre la clasificacion administrativa del Presupuesto Federal en México™. CIDE. Y
Presupuesto de Egresos de la Federacion para el Ejercicio Fiscal 2004. D.O.F. 31 de diciembre 2003.
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