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INTRODUCCION

El proceso de descentralizacién, iniciado en la mayoria de los paises de América Latina en la década de
los ochenta, se ha convertido en uno de los instrumentos fundamentales de la reforma y modemizacion del
Estado; los paises han adecuado sus instituciones y legislacion con el objeto de legitimizar y avanzar en
este proceso que ofrece fortalecer la democracia y la gobemabilidad; asi como promover, en lo econémico
una mejor asignacion del gasto puiblico y una transparente distribucion de competencias a los niveles
subnacionales de gobiemo.

Se sefala que la descentralizacion puede contribuir a una mayor eficiencia en la provision de bienes
publicos, fortaleciendo a los gobiernos subnacionales como responsables del gasto pablico y recaudadores
de ingresos propios’.

El proceso implica asimismo el disefio de sistemas éptimos de recaudacién de impuestos y modalidades de
transferencias, de manera que se compatibilicen los objetivos de eficiencia del gasto publico con la equidad
en la distribucién de competencias y recursos con que cuenta el nivel intermedio de gobiemo y el municipal
para responder con mayor eficacia a las demandas sociales de sus comunidades.

En México el proceso de descentralizacion ha destacado por sus avances en los sectores de educacion,
salud, desarrollo regional y combate a la pobreza; el proceso se plante6 al igual que en el resto de los
paises de América Latina, con el propésito de delegar facultades y funciones hacia los niveles estatal y
municipal de gobiemno, con el fin Gltimo de hacer mas eficiente la atencién de las necesidades especificas
de las distintas regiones del pais.

A pesar de los avances que en materia de descentralizacion se reconocen, lo que puede apreciarse en
cualquiera de las areas mencionadas es Unicamente una desconcentracion de recursos hacia entidades
federativas y municipios, en los que estos niveles de gobiemo tienen escasa o nula capacidad de decision
sobre el ejercicio de los mismos; pues es la federacion la que conserva las funciones y facultades
sustantivas.

Del total de ingresos que los gobiemos estatales y municipales disponen, las transferencias federales
constituyen la principal fuente; en 1990 el 46 por ciento del total del gasto programable se destinaba a

! CEPAL, GTZ: 1997, Descentralizacion Fiscal en América Latina. Nuevos desafios y agenda de mrabajo; 1997,
390 pp.
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transferencias, y al cierre de 2003, las transferencias representaron el 77 por ciento. Las transferencias y
participaciones federales significan el 88 por ciento de los ingresos brutos estatales, en contraste con los
recursos con que cuentan las entidades federativas, sélo entre 4 y 6 por ciento proviene de fuentes
propias.2

Las transferencias federales se clasifican en condicionadas —también llamados recursos etiquetados, de
los que el gobierno federal determina su destino al cumplimiento de fines especificos—, y las transferencias
no condicionadas — cuyo destino es responsabilidad de los gobiemos locales-.

Dentro de las transferencias condicionadas se ubica el Ramo General 33 “Aportaciones Federales para
Entidades Federativas y Municipios”, a través de siete Fondos que constituyen este Ramo, la federacion
transfiere recursos a las entidades federativas y los municipios, su ejercicio esta asociado a la educacion
bésica, servicios de salud para la poblacién abierta, infraestructura social, asistencia social, fortalecimiento
municipal, educacién tecnoldgica y de adultos, infraestructura educativa del nivel superior y seguridad
publica.

El Ramo General 33 se constituyé en 1998, con el fin de precisar las atribuciones y obligaciones de la
Federacion, los estados y los municipios, en materia de gasto publico; permitiendo a los gobiernos
estatales y municipales contar con seguridad juridica sobre el monto de recursos que les corresponderian,

y tener mayores facultades en materia de ejecucién de proyectos, vigilancia del gasto y rendicion de
cuentas.

De esta forma, el objeto de estudio de la presente investigacion es uno de los siete fondos del Ramo
General 33, el Fondo de Aportaciones para la Educacion Basica y Normal (FAEB), respecto a su creacion
se referia que con éste se coadyuvaria a avanzar en el proceso de federalizacion educativa, entendida ésta
como la descentralizacion hacia los niveles locales de gobierno de las funciones en materia de educacion.

Al respecto, es preciso sefialar que el fin dltimo de la federalizacion educativa es mejorar la eficiencia en la
provision de los servicios y la calidad educativa, al acercar la toma de decisiones a los actores que
conocen mejor las preferencias y necesidades de la poblacion local, que a su vez tendra mayores
posibilidades de exigir una mayor responsabilidad y desempefio.

Escalante Semerena Roberto; Los retos del federalismo fiscal en las resoluciones finales de la CNH, El
Financiero, viernes 3 de agosto de 2004, pag. 25.
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En opinion de Guillermo Perry® la descentralizacion transforma el ejercicio del poder y la politica se
convierte en la fuerza dominante de esa descentralizacion, al formar parte de una tendencia mas
generalizada hacia la consolidacion de la democracia.

El mismo autor sefiala que la descentralizacion conlleva riesgos como la disminucion temporal en la calidad
de la prestacion de servicios, en razén de las capacidades técnicas y administrativas de los funcionarios
locales; asi como la expansion del Estado y la generacidn de presiones fiscales que pueden comprometer
el equilibrio macroeconémico.

El impulso en la descentralizacién se plasma en los documentos rectores de la planeacion nacional; de
esta forma, en el Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000 se planted el federalismo como una forma de
organizacion politica adecuada para fortalecer la democracia, consolidar la unidad nacional y propiciar un
pais mas equilibrado; que en reconocimiento a la soberania de los estados y libertad municipal se requeria
de la redistribucion de facultades, funciones, responsabilidades y recursos del Gobierno Federal hacia los
gobiernos de las entidades federativas y los municipios.

En continuidad, en el Plan Nacional de Desarrollo 2001-2006 se seiialé que la descentralizacion polilica de
facultades, funciones, recursos y responsabilidades a partir de esquemas que definieran con claridad qué

corresponde hacer a las entidades federativas y municipios, evitaria duplicidades u omisiones en la funcion
publica.

Por ofra parte, la distribucion, administracion, ejecucion y supervision del FAEB se encuentran normadas
en la Ley de Coordinacion Fiscal, en el capitulo V “De los Fondos de Aportaciones Federales®, en el cual se
establece que estos recursos que la Federacion transfiere a las Haciendas Publicas de los estados y
municipios estaran condicionados a la consecucion y cumplimiento de las atribuciones que de manera
exclusiva les asignan los articulos 13 y 16 de la Ley General de Educacion, entre los que destacan la
prestacion de servicios de educacion inicial, basica, indigena, especial, normal y de formacion de maestros;
proponer los contenidos regionales de los planes y programas de estudio de educacion primaria,
secundaria, normal y de formacion de maestros de educacion basica,

El analisis de las fuentes primarias y secundarias respecto al FAEB, nos llevo a establecer como premisa,

que la operacion del FAEB presentaba varias inconsistencias, y que no favorecia de forma alguna la

Guillermo Perry, Descentralizacion: retos y oportunidades para América Latina; El Financiero, 25 de octubre
de 1999; pag. 34
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descentralizacion educativa; toda vez que el nivel de gobierno federal mantiene la facultad de emitir la
normativa en materia educativa, incluyendo la elaboracién del curriculo nacional y la aprobacion de los
curriculos regionales, la evaluacion, asi como la asignacion de recursos compensatorios y extraordinarios a
los estados. Por otra parte, los recursos, ademas de estar etiquetados, se destinan inicamente al pago de
la plantilla de personal, lo que no guarda relacion con el propésito de mejorar la calidad educativa.

A partir de lo anterior, para el desarrollo de la investigacion se planted como Objetivo General:

Evaluar si con la operacion de los recursos del Fondo de Aportaciones para la Educacion Bésica y Normal
se ha avanzado en la transferencia de facultades, funciones y responsabilidades hacia los gobiemnos de las
entidades federativas y municipios, en congruencia con el fortalecimiento del federalismo en México.

Asimismo, se establecieron los siguientes Objetivos Especificos:

= Analizar la distribucion de los recursos federales hacia las Entidades Federativas a través del FAEB.

= Examinar los criterios de distribucién del FAEB entre las entidades federativas.

= Revisar el proceso de desahogo de la funcién educativa en los diversos érganos de gobiemo y con los
agentes involucrados en este proceso.

Finalmente, en |a parte metodoldgica se planted como Hipotesis de trabajo:

Los procesos de planeacion, ejecucion, control y evaluacion de los recursos transferidos a las entidades
federativas a través del FAEB, se encuentran sujetos a la regulacién del gobierno federal, estableciéndose
para las entidades federativas tinicamente la operacion aaministrativa de los mismos; reduciendo por fanto
la capacidad de accion de los gobiernos estatales en la toma de decisiones locales y limitando con ello los
aspectos juridicos, econémicos, fiscales, financieros, politicos y administrativos que sustentan el Estado
Federal Mexicano.

El desarrollo del estudio se apoyé en diversos métodos de investigacion como el analitico, que estudia las
partes en referencia al todo; el demostrativo, que tiene como esencia el evidenciar como estan las cosas,
contrastandolas con el como deberian estar; deductivo, el cual traza el camino del todo a lo especifico; asi
como el indagatorio o verificativo cuya finalidad es descubrir las evidencias, buscarlas, confirmarias y
confrontarlas.

Asimismo, se utiliza tanto el enfoque cualitativo -utiliza recoleccién de datos sin medicién numérica para
descubrir o afinar preguntas de investigacion-, como el cuantitativo —usa recoleccion de datos para probar

hipotesis con base en la medicion numérica y el andlisis estadistico para establecer patrones de

4
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comportamiento’~; el primer enfoque se observa en el andlisis teérico y normativo; y el segundo, en el
estudio de |a evolucion del FAEB y la revisién de indicadores del nivel educativo en México.

Respecto a las fuentes de informacion,. se constituyeron tanto por fuentes primarias: leyes y normativa en
la materia; como fuentes secundarias: libros, articulos periodisticos, conferencias, entre otros.

El estudio se encuentra estructurado en cuatro capitulos, en los cuales se analiza la teoria del federalismo
y de los bienes publicos; el marco legal del federalismo mexicano y la normativa que regula la operacion
del FAEB; un diagndstico sobre la evolucion del FAEB durante el periodo 1998-2003; y finalmente, se
abordan los temas de la fiscalizacién y la rendicion de cuentas.

En el primer capitulo se analiza la importancia del sector pblico en la economia, como un instrumento
mediante el cual se alcanza el bienestar de la poblacion, a través de la instrumentacién de politicas
publicas orientadas a la solucién de problemas de interés piblico.

Asimismo, se estudia el federalismo como una forma de organizacion del gobierno, mediante la cual se
vinculan unidades politicas distintas: federal, estatal y municipal, con el objeto de llevar a cabo una
provision eficiente de bienes publicos, aunado a una mayor descentralizacidn en la toma de decisiones. Se

enuncian los principales modelos de federalismo existentes, determinando que México se identifica con el
modelo “federalismo centrado en la nacién.”

Por otra parte, se describen las funciones de gobiemo: asignacién, que corresponde a la provision de
bienes sociales, distribucién, la cual se encarga de ajustar la distribucion de la renta y la riqueza para
asequrar un estado equitativo, y estabilizacion que se ocupa de variables macroecondmicas como el
empleo, estabilidad de precios y crecimiento econémico.

En el segundo capitulo, relativo al marco legal del federalismo mexicano, se analizan los preceptos
Constitucionales que dan sustento al Estado Federal Mexicano, conformado por dos érdenes juridicos:
federal y estatal, y tres érdenes de gobierno: federal, estatal y municipal.

Asi tambien, se estudia la Ley de Coordinacion Fiscal, la Ley General de Educacion, la Ley de
Fiscalizacion Superior de la Federacion; Planes Nacionales de Desarrollo y los Programas Sectoriales —

educativos y en promocion al federalismo—; y en general, los Convenios y Acuerdos dentro de los que se

* Hernandez Sampieri Roberto, et. al., Metodologia de la Investigacion, Ed. Mc Graw Hill, Tercera-Edicion, 705 pp-
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desenvuelve la federalizacion educativa. Con base en el andlisis de estas disposiciones legales se
determinan diversas incongruencias en la operacion del FAEB.

En el capitulo tercero, Diagnéstico de la evolucién del FAEB, se estudia la operacion del Fondo;
identificando a los actores que intervienen en cada una de las etapas de la administracion del gasto:
planeacion, ejecucion, control y evaluacién. Este analisis permite constatar que el Gobiemno Federal regula
el ejercicio de los recursos, quedando para las Entidades Federativas Unicamente la operacion
administrativa de los mismos; lo que demuestra que no se ha avanzado en la federalizacion educativa, y
que bajo los actuales esquemas en que opera no se mejora la calidad educativa en el pais.

En el capitulo cuarto, Fiscalizacion y Rendicion de Cuentas, se refiere que la rendicion de cuentas es un
elemento inherente a la dechracia. entendida como la obligacion permanente de los mandatarios para
informar a sus mandantes de los actos que llevan a cabo como resultado de una delegacién de autoridad
que se realiza mediante un contrato que implica sanciones en caso de incumplimiento; se analizan
asimismo, los resultados de la operacion del FAEB, de acuerdo con los datos de la Cuenta Publica,
documento que constituye una de los principales mecanismos de rendicion de cuentas a nivel federal.

Respecto a la fiscalizacion de los recursos del FAEB, se exponen los resultados de las auditorias
practicadas por la Entidad de Fiscalizacion Superior de la Federacion ylo por los Organos Técnicos de
Fiscalizacion de los Congresos Locales.

Finalmente, se ubica el apartado de Conclusiones y Propuesta de Politica Publica, en el cual por una parte
se concretizan los resultados relevantes de la investigacion, y a partir de éstos se presentan lineamientos
generales tendentes a promover la federalizacion educativa. Las propuestas se plantearon considerando la
descentralizacion de los servicios educativos como una politica pablica, esto implica la especificacion del
problema, y el sefialamiento de alternativas de solucion, con base en el analisis de los diversos elementos
del entorno social y econdmico del pais.
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CAPITULO 1
MARCO CONCEPTUAL DEL FEDERALISMO Y TEORIA DE LOS BIENES PUBLICOS

“Ciertamente ha fracasado el modelo de de llo en que ha dominado el
Estado. Pero también no se ha logrado el desarrolio en donde no hay
Estado... La historia repetidamente nos ha ensefado que el buen gobiemo
no es un lujo y si una necesidad vital. Sin un Estado efectivo, el desamolio
econdmico y social sustentable es imposible.”

Banco Mundial,

En el presente capitulo se analizan los aspectos tedricos del federalismo, tanto en el &mbito juridico que da
sustento a la organizacion del Estado mexicano, como en la esfera economica, en la que se encuentra la
coordinacion de los tres niveles de gobiemo en materia de ingreso y gasto; asimismo, se estudian !as
funciones del Estado en la economia, de lo cual se determina a qué nivel de gobierno corresponde la

provision de determinados bienes y servicios publicos, de acuerdo con criterios de eficiencia.

Asi tambien, se incorpora el concepto de la descentralizacion, lo que permite conocer sus rasgos
caracteristicos, diferenciandolo de los términos de desconcentracion o delegacion; y se trata el tema de las
Relaciones Intergubernamentales, las cuales son existencia inminente en todo sistema federal.

1.1 El papel del Estado en la economia

La funcién basica del Estado’ en la economia es la asignacion de recursos para alcanzar la eficiencia
economica y la justicia social, a través de un adecuado manejo del presupuesto piblico, dentro de un

marco institucional y juridico preestablecido.

El concepto Estado incorpora las nociones de soberania, territorio, cultura y régimen politico; el gobiemo se
concibe como la representacion del poder piblico materializada en su poder de cohersion y su capacidad de
actuacion sobre las fuerzas sociales; la administracion publica comprende el conjunto de organizaciones que
operan la matriz institucional del gobierno en el ambito del ejercicio directo del actuar del gobierno y la
operacion de sus politicas; finalmente el sector publico es identificado como la conjuncién de la
institucionalidad publica, su organizacion y sus relaciones rebasando el dmbito ejecutivo para contemplar la
parte publica de las relaciones sociales, politicas y economicas. (Cfr. Ayala Espino José; 2000, Diccionano
Modermno de la Economia del Sector Piblico. Para entender las finanzas del Estado mexicano., pag. 38).
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El Estado es el principal proveedor de servicios como la seguridad social, la educacién publica, la vivienda
e infraestructura basica. La economia capitalista moderna? es un sistema mixto, cuyo concepto se puede
aplicar a sistemas que combinan en su funcionamiento, mediante distintos arreglos institucionales y
juridicos, al Estado y al mercado. En ias economias mixtas el Estado administra, regula y vigila la marcha
de esa combinacion, de acuerdo con las reglas institucionales y contractuales establecidas, pero no suple o
cancela la accion del mercado, ni proscribe la propiedad privada; su propésito explicito consiste en mejorar
el funcionamiento global del sistema por los gobiernos. El funcionamiento del sector pablico, en la forma en
que actia en un sistema mixto, incluye no sélo el financiamiento, sino que también incide en el nivel y
asignacion de los recursos, la distribucién de la renta y el nivel de actividad economica.

Un incentivo para la intervencion del Estado en la economia es el fallo del mercado®; en la gran depresion
de los afios treinta se identificaron una serie de problemas que la economia de libre mercado, incluso la
mas rica del mundo, parecia no resolver; destacando el relativo a la satisfaccion de necesidades sociales
basicas. Para responder a esta situacion, los gobiernos asumieron un papel mas activo en el intento por
estabilizar el nivel de la actividad econémica y aprobaron medidas legislativas destinadas a paliar muchos
de los problemas sociales y economicos.

La teoria sefala que el mecanismo de mercado por si sélo no provee todo aquello que la gente necesita* y
por tanto no puede realizar todas las funciones econdmicas; consecuentemente, a través de las politicas
publicas el gobierno disefa e instrumenta medidas que buscan orientar la solucién de problemas en el
marco del interés publico.

Con base en lo anterior, se pueden identificar como las principales razones que explican la intervencion del
Estado en la economia, las siguientes:

[

Ayala Espino José. 2000, ob.cit., pag. 25.

Una falla de mercado resulta de una violacion de los supuestos en los cuales descansa el modelo de una
economia competitiva. Las fallas mas comunes son aquellas relacionadas con la provision de bienes piblicos y
los bienes colecuvos; el monopolio natural y mercados incompletos. La incapacidad del mecanismo de los
precios para generar una distribucién del ingreso y del bienestar socialmente optimo también es un ejemplo de
falla del mercado. (Ayala Espino, 2000, ob.cit.; pag. 197).

Cfr. Musg‘rave Richard A; 1992, Hacienda Publica. Tedrica y Aplicada; México; Editorial Mc-Graw Hill/
Interamericana de Espafa: pags. 6y 7.
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= Necesidad de regulacion gubernamental, que asegure la existencia de mercados competitivos de
factores y de productos.

* Requerimiento de una estructura legal que proteja y refuerce los acuerdos e intercambios contractuales
necesarios para el funcionamiento del mercado.

= Presencia de externalidades® que conducen al fallo del mercado y que requieren de la correccion
publica, a través de la provision de bienes que por sus caracteristicas el mercado no puede proveer. La
empresa privada no ofrece, porque carece de incentivos para ello o porque seria socialmente
indeseable.

» Necesidad de mantenimiento de altos niveles de empleo, estabilidad en el nivel de precios y una tasa
de crecimiento socialmente deseada; que se logra con la intervencion publica, a través de politicas
presupuestarias.

El Estado juega un papel fundamental en la economia, el desarrollo econémico de un pais no sélo depende
de las transacciones economicas que se realicen a través del mercado, se requiere la existencia de una
figura que provea de manera eficiente bienes y servicios, que establezca leyes y normas que regulen la
conducta de los actores.

1.2 Funciones del Estado

La teoria define tres funciones clasicas que el Estado desempefia en la economia® para impulsar el

crecimiento y desarrollo econdmico de un pais; éstas son las funciones de asignacion, distribucion y
estabilizacion:

a) Funcion asignacion

Esta es una de las funciones mas importantes del gobierno, ya que se va a encarga de la provision
eficiente de bienes publicos. Mediante esta funcion se busca que el gobierno suministre los bienes y

Una externalidad es una falla de mercado definida como el efecto de las actividades de produccion o consumo
de un agente sobre el consumo o produccion de otros agentes. La externalidades surgen en la produccion y en el
consumo. Si representan un costo o una disminucion del bienestar, se denominan externalidades negativas; en
cambio, si originan un beneficio o un incremento del bienestar , se trata de externalidades positivas. (Ayala
Espino, 2000, ob.cit.; pags. 196 y 197).

Musgrave, ob.cit,, pp. 7-13.
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servicios publicos que el mercado no proveeria a ninglin precio como son: la educacién basica, salud,
infraestructura, efc .

b) Funcion distribucion
Se encarga de la distribucion de la riqueza o el ingreso, a través de la politica social; existe toda vez
que el mercado puede llegar a producir resultados eficientes en la asignacion de recursos, pero no
puede asegurar su adecuada distribucion a lo que la sociedad considera un estado equitativo o justo.

¢) Funcion estabilizacion
Relativa a la aplicacién de politicas presupuestarias —fiscal y monetaria-, que el gobierno instrumenta
como mecanismo para mantener un alto nivel de empleo, un grado razonable de estabilidad en los

precios y una tasa apropiada de crecimiento econémico.

Cada una de estas funciones cubre un aspecto especifico del quehacer economico del Estado; la
economia de libre mercado se caracteriza por el uso eficiente de los recursos, en el cual los consumidores
revelan sus preferencias a los productores, y éstos a su vez, al intentar maximizar sus beneficios,
produciran lo que desean adquirir los consumidores al coste minimo. La competencia asegurara que la
combinacion de bienes producidos responda a las preferencias de los consumidores; sin embargo, el
mercado sblo puede funcionar en una situacion donde se aplica el principio de exclusion, es decir, donde el

consumo de A depende que éste pague el precio, en tanto B que no paga, queda excluido.

La razon basica para que se presente el fallo de mercado en la provision de bienes publicos, consiste en
que los beneficios que producen los bienes sociales no se limitan al consumidor que adquiere el bien -
como en el caso de un bien privado-, siendo que se encuentran disponibles también para otros
consumidores; por lo tanto, los consumidores no desearan voluntariamente efectuar pagos por un bien que
podrian disfrutar gratuitamente. El mecanismo de mercado esta disefiado para el intercambio de bienes
privados, los cuales se encuentran bajo un titulo exclusivo de propiedad.

Los bienes publicos no se transforman en derechos de propiedad que se puedan intercambiar, se rompe la

vinculacion entre productor y consumidor - falla de mercado- y el gobiemno debe ocuparse de la provision
de estos bienes.
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El principal problema en la provision de bienes plblicos se encuentra en decidir la clase y cantidad que
debera suministrarse y cuanto se deberia pedir al consumidor que pagara por ellos; en esta situacion no es
factible utilizar el mecanismo del precio, ya que no todos los individuos valoran de la misma manera los
beneficios de los bienes publicos, y por tanto no estan dispuestos a ofrecer pagos voluntarios al productor
privado, ni a revelar al gobierno en qué grado valoran el servicio publico. En este contexto, el proceso
politico entra en escena como sustituto del mecanismo de mercado; los consumidores saben que estan
sujetos al resultado de la votacion, por tanto les interesa votar para que el resultado sea lo mas cercano
posible a sus propias preferencias. La toma de decisiones por parte de los electores se transforma en un
sustituto de la revelacion de preferencias mediante el mercado y las participaciones en el costo del bien
que se decida aplicar a través del sistema fiscal.

Una de las principales caracteristicas de los bienes sociales es la limitacion espacial de la incidencia del
beneficio; algunos bienes tienen beneficio nacional -defensa nacional- mientras que otros se encuentran
limitados geograficamente -alumbrado publico-; lo anterior implica que los beneficios de los miembros de

un grupo en particular se limiten precisamente a los residentes de una region geografica en particular.

La teoria de Ia asignacion aplicada al sector publico lleva a la conclusidén de que los servicios plblicos
deberian ser provistos, y su coste compartido, de acuerdo con las preferencias de los residentes de la
region de beneficio correspondiente; es decir, los bienes y servicios que son de ambito nacional en cuanto
a la incidencia de sus beneficios, deberian de ser provistos a escala nacional; los servicios con beneficios
locales deberian ser provistos por unidades locales, mientras que ofros deberian ser provistos a escala
regional.

Esta caracteristica de limitacion espacial de los beneficios de los bienes explica la existencia de

jurisdicciones multiples, cada una de éstas debe proveer aquellos servicios cuyos beneficios influyan
dentro de sus limites.

La provision local de bienes a través de un sistema multiple de unidades fiscales diferenciadas seguira
siendo mas eficiente que un patron uniforme de provision centralizada; esto es asi porque los gobiernos
locales conocen de primera mano las necesidades de sus residentes y por tanto pueden ser mas eficientes
en la atencion de esas carencias.
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En tal tesitura, y toda vez que los servicios educativos se ubican dentro de fa funcién asignacion,
tedricamente resultaria mas eficiente su provision a nivel local. Dentro de las bases teoricas de ésta
funcion, destaca el Teorema de la descentralizacion, en cual establece 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
tnico de consumo para todas las jurisdiciciones. De este modo, el teorema establece, en ausencia de otros
tipos de benéficos compensadores por el control centralizado, una presuncion a favor de la hacienda
descentralizada.”

El concepto éptimo de Pareto® se debe al economista, del mismo nombre, que formulé la nocidn de dptimo
econbémico y social, segun la cual nada se puede hacer para mejorar la situacion de un individuo sin
empeorar la de otros. La nocién de optimo refiere la distribucion de recursos por la que nadie puede
mejorar sin que otro empeore; una asignacion de recursos es Optima o eficiente en el sentido de Pareto
cuando no puede cambiarse sin que se perjudique, al menos, a una persona®.

1.3 Teoria del Federalismo

El federalismo es un sistema de division de poderes en una comunidad nacional, o conjunto de
comunidades, de acuerdo con el cual los gobiemnos federal y estatal se encuentran, cada uno dentro de un
ambito o esfera de accion, coordinados e independientes. 10

El federalismo se ubica en un punto intermedio de los sistemas politicos, en los que en un extremo se
encuentra el sistema unitario, en el que todo el poder de toma de decisiones radica en el gobierno nacional
y las unidades subnacionales no existen o existen sélo para llevar a cabo las directrices del gobierno
nacional; en el otro extremo esta el sistema en el que no existe un gobierno nacional y las subunidades son
paises independientes, denominada confederacion. 1!

Avyala Espino José. Diccionario Moderno de la Economia del Sector Publico, pags. 291 y 292.
Ibidem, pag. 343.

Se encuentra también el principio de Pareto que tiene dos caracteristicas: en primer lugar sélo se enfoca el
bienestar relativo de diferentes personas, esto es, no le preocupa explicitamente la desigualdad; y en segundo
lugar, solo destaca la percepcion que cada individuo tiene de su propio bienestar. (Ayala Espino, Diecionario
Maoderno de la Economia del Sector Pitblico, pag. 343.

10

INDETEC, 1996: Federalismo Fiscal. Principios y Teoria: Segunda Edicion, pags. 27-40.
INDETEC; ob.cit.; pag. 43
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El federalismo es el modo de organizacién politica que vincula a unidades politicas distintas en un sistema
politico global permitiendo al mismo tiempo que cada unidad mantenga su integridad politica
fundamental.'? Los sistemas federales logran este resultado mediante una distribucién del poder entre el
gobierno general o central y los gobiemnos constitutivos, al exigir que las directrices politicas basicas sean
formuladas y puestas en practica mediante alguna forma de negociacion, en que todos participen en los
procesos de adopcion y ejecucion de decisiones.

El federalismo se concibe como un medio para unir a un pueblo ya ligado por vinculos de nacionalidad,
mediante la distribucion del poder politico entre las unidades constitutivas de una nacion; puede surgir a
partir de asociaciones libres entre estados independientes o bien, a partir de la subdivision de una nacién
unificada cuya libertad de accion se ve limitada.

El federalismo®3 es una Institucidn politica y juridica, que en el @mbito del Estado es una de las formas
conocidas de organizacion intergubernamental e integracion de los diversos ordenes de gobierno. En el
federalismo se comparte la soberania y existe unidad nacional a través de la integracion de los diverses
gobiemos locales, es una forma de conjugar la diversidad cultural, histérica y geografica de un pais.

Un régimen federal se caracteriza por los siguientes elementos:!4

« Division territorial: Cada orden de gobierno mantiene su soberania,' preservando su derecho a
separarse de la federacion.

= Participacion de los estados miembros en las decisiones de ambito federal.

= Tanto la soberania politica como los derechos y las obligaciones, se dividen entre los diferentes
ordenes de gobierno.

= Las competencias de las entidades integrantes de la federacion se establecen por escrito en la
Constitucién y sélo pueden modificarse con enmiendas a ésta.

= Determinadas competencias se descentralizan del orden central para transferiflas a los érdenes de
gobiemno estatal y municipal. '

Ayala Espino José; 2000, ob.cit.; pag. 296.

Cfr. Colmenares Paramo David; 1999; Retos del federalismo fiscal mexicano, Mexico; Revista de Comercio
Exterior, vol. 49, num. 5, pag. 30.

Cfr. Colmenares Paramo; 1999; ob.cit.; pag. 1.

La soberania es ¢l reclamo de ser la iltima autoridad, no sujeta a ninglin poder, en el cumplimiento y vigilancia
de las leyes. En la politica internacional, la soberania es el reclamo de un Estado individual para autogobemnarse
y ser respetado por otros estados. (Ayala Espino; 2000; pag. 131).
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« Los estados tienen competencias exclusivas que no estan sometidas al control del orden central; esto
es, cada orden conserva su autonomia,® en tanto que los asuntos de interés comin se dejan al poder
central.

El federalismo es importante porque logra un equilibrio entre el gobierno central y el gobierno local, sin
menoscabo de la autonomia de estos Ultimos. Para ello, es necesario que exista armonia y/o consensos en
cada nivel de gobiemo y que mediante acuerdos se efectie un adecuado reparto nacional de
competencias.

En la teoria se sefalan tambien beneficios y costos del federalismo, Cuadro No. 1; entre las ventajas se
encuentra la flexibilidad para permitir variaciones en las politicas, para responder a los cambios de los
deseos o problemas locales; los diferentes estados pueden confeccionar sus respectivas politicas para

corresponderlas & |a opinion estatal.

La prevencion del abuso de poder, toda vez que no es deseable que ninglin grupo en lo particular sea
capaz de obtener el control del gobierno sobre los derechos de los ofros; se crea un sistema de
contrapesos de poder, en el cual cada grupo es contenido por la oposicion de otros grupos.

Cuadro No. 1
Beneficios y Costos de un Sistema Federal

Prevencion del abuso del poder
- Estimulo a la innovacion

* Problemas de coordinacion

- Competencia:
- Capacidad de respuesta
- Eficiencia
- Administracion
- Manejo del conflicto
- Fomento de la participacion
- Estimulo a la autosuficiencia
. Fortaleza militar y diplomati

- Ausencia de respuesta
Tendencias localistas
Desigualdad

Predisposicion

Pérdida de responsabilizacién
Evasion de responsabilidad

La autonomia gubernamental se refiere a la mayor o menor capacidad de autogobierno de un régimen politico.

Esta nocion se puede aplicar a distintas areas del gobierno, por ¢jemplo, la autonomia del Legislativo con
respecto al Ejecutivo. la autonomia de las empresas publicas con respecto a las autoridades hacendarias, la
autonomia de los gobiernos locales con respecto al gobierno federal. (Ayala Espino; 2000; pag. 116).
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El estimulo a la innovacion se refiere a que con una multiplicidad de gobiemos subnacionales, existen
muchos campos en donde probar nuevas politicas, si falla el resultado esperado de una politica hara
menos dafio si se prueba en unas cuantas localidades a nivel nacional.

Los beneficios de competencia entre los niveles de gobierno general significa que los ciudadanos de las
diferentes jurisdicciones pueden compara los servicios que reciben y los costos que pagan, la poblacion
que no esta satisfecha con el desempefio de un nivel de gobierno puede acudir a otro nivel,

Respecto a la administracion, se sefiala que por medio de la fragmentacion de la carga de la
administracion entre varias unidades de gobierno, el federalismo impide que ninguna de ellas se vea
agobiada por la inmensidad de la tarea.

El federalismo se reconoce por su capacidad para auxiliar a los sistemas politicos para hacer frente a
conflictos, permitiendo a los estados y municipalidades tener diferentes politicas, con la consecuencia de
que no tienen que enfrascarse en un combate politico entre si. Se fomenta la participacion, a través de las
elecciones, consultas publicas y refrendas, se ayuda a abrir el sistema para el involucramiento ciudadano;
ademas, puede establecerse un contacto directo con los numerosos funcionarios.

Asimismo, un sistema federal promueve el sentido de autodependencia, los ciudadanos al nivel estatal y
municipal, con gobiernos organizados preparados para asistirlos, se encuentran incentivados a movilizarse
para enfrentar directamente sus propios problemas. Por otra parte, se produce una mayor fortaleza militar y
diplomatica que la que se daria si las subunidades funcionaran como naciones independientes.

Finalmente, se refieren beneficios econdmicos, en virtud de que se facilita el libre comercio y el crecimiento
economico; se elimina la problemética de movilizacion de bienes, recursos, y personas sobre una gran

area, fomentando el crecimiento econdmico y la competencia.

Por lo que respecta a los costos, se ubica la desatencion de externalidades, las cuales surgen de la toma
de decisiones de politica que pueden afectar a la poblacion que vive en otra jurisdiccion pero que no tiene
parte en la decision tomada. Existen externalidades negativas como la contaminacion ambiental y
externalidades positivas como el aire limpio; ante el surgimiento de externalidades positivas, el federalismo
propicia que la poblacion de una comunidad ignore el dafio que provoca en ofras, debido a que la

poblacion no esta representada en el proceso de toma de decisiones de la primera comunidad; en el caso
15
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de externalidades positivas, el federalismo puede conducir a la subproduccion de cosas deseables, en

virtud de que algunos de sus beneficios fluyen hacia los de fuera, quienes no pagan por los mismos.

Se presentan también problemas de coordinacion, las multiples unidades de gobiemo en ocasiones se
encaminan a trabajar en propdsitos encontrados y la duplicacion del esfuerzo es inevitable. El federalismo
conlleva el riesgo de la falta de capacidad de respuesta, en virtud de la dispersion del poder entre tantas
unidades de gobieno; la multiplicidad de los centros de decision crea un enorme potencial de demora y
obstruccion.

Se sefala que el federalismo es un sistema politico inclinado a favor de intereses localistas a expensas de
los intereses nacionales; y que puede producir desigualdades en los servicios y ain en la proteccion de los
derechos basicos, el gasto publico en un sistema federal puede variar considerablemente de estado a

estado y también de municipio @ municipio.

Otros factores negativos del federalismo se refieren a la propension sistemalica a favorecer a aquel
segmento prospero de la poblacion; los funcionarios estatales y municipales habran de preocuparse
siempre por la posibilidad de perder empleos, inversion y contribuyentes relativamente présperos a favor
de ofras jurisdicciones, en virtud de que esas pérdidas erosionan la base fributaria. Estos mismos
funcionarios con frecuencia destinan esfuerzos para atraer nueva riqueza, a fin de incrementar la base
fiscal; los funcionarios a nivel subnacional tienen mas que ganar siendo mas sensibles a los deseos de la
poblacién relativamente prospera que a los deseos de la poblacion pobre.

Se habla de pérdida de responsabilidad por la complejidad del gobierno que en un sistema federal crea
problemas para los ciudadanos que desean mantener a los funcionarios pablicos sujetos a responsabilidad
por sus acciones; cuando las responsabilidades por los programas estan compartidas entre los gobiernos
nacional, estatal y municipales, los ciudadanos tendran dificultades en decidir quién merece la culpa o el
crédito por el desempeno de determinados programas o del sistema como un todo.

Por dltimo, se ubica como un factor desfavorable la evasién de responsabilidad, refiere que el federalismo
crea oportunidades de evadir la responsabilidad para enfrentar asuntos controvertidos; la administracién
federal puede concluir en un informe sobre |a crisis de la educacion, que la solucion esta en manos de los

estados; la administracion estatal puede replicar que el sistema carretero estatal se encuentra en malas
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condiciones, por una ausencia de fondos federales; y el ayuntamiento puede culpar de los problemas
financieros del municipio al gobierno estatal.

14  Modelos de Federalismo
La teoria distingue varios modelos de federalismo, Cuadro No. 2 los cuales se dirigen a la atencién de
aspectos primordiales de la forma en que opera un sistema federal.

Cuadro No. 2
Modelos de Federalismo

ey

Federalismo centrado en Ia nacién: El gobierno namonal es Ia fuerza predormnante en un 5|sterna federal ei
gobierno nacional tiene una perspectiva mas amplia sobre los asuntos y los estados estan a la zaga, y probablemente
mal equipados para manejar problemas dificiles. Algunas veces el predominio nacional es visto como indeseable y
aun peligroso, en el sentido de que produce numeros rojos, ineficiencia burocratica, un gobierno inaccesible a los
ciudadanos y falto de tacto en relacion con los problemas del campo.

Federalismo centrado en los estados: Los estados se perciben como la fuerza predominante en el sistema federal,
éstos se encuentran mas cercanos a la poblacién y se pueden adaptar a las variaciones en los problemas o
preferencias de los ciudadanos.

Federalismo dual.- Denominado también federalismo del "pan de capas’, sostiene que cada nivel de gobierno,
nacional y estatal, es supremo dentro de sus areas de responsabilidad. En este modelo, ningln nivel es
predominante y ningtn nivel debe interferir en los asuntos del otro; sin embargo, en el proceso de fratar de trazar los
iinderos entre las funciones nacionales y estatales, algunos problemas pueden tener un final de frontera, con el
resultado de que ninguno de los niveles pueda hacer algo por ellos.

Funclnm]u v

S €l ali
consenso que existe dentro de las especialidades funcionales.

Federalismo de la valla de postes: Las funciones principales del sistema federal recaen en las diversas burocracias
especializadas por funciones, y no en la burocracia central. Es un modelo flexible, permite la movilidad de
funcionarios en los distintos niveles de gobiemo y enfatiza la importancia de las burocracias especializadas y,
disminuye el protagonismo del gobierno central.

Federalismo de la valla de bambi: Reconoce la importancia de las relaciones verticales y horizontales en las
relaciones intergubernamentales, pero al mismo tiempo fija una “valla® de contencion frente a las presiones ejercidas
por los funcionarios federales, reconoce que existen diferencias entre niveles de gobieno y que los funcionarios
publicos tienen distintas perspectivas sobre el pacto federal.

Independientes
Enfatizan las mspmsabihdades oumparhdas aunque en dl\rersos grados

Federalismo cooperativo: Enfatiza el valor de la cooperacion entre los niveles de gobierno, porque los esfuerzos
conjuntos pueden producir mejores resultados que cualquier ofro nivel que actie solo; éste refleja el enorme volumen
de interaccion que puede surgir en un sistema federal.

continda...
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continuacion...

Federalismo creativo: Subraya la necesidad de concebir y poner en practica nuevas relaciones entre los distintos
niveles de gobiemno e incluso con el sector privado; admite, la posibilidad de que los gobiemos locales exploren
nuevas formas de financiamiento del gasto piblico.

Nuevo Federalismo: Concibe la idea de un ingreso compartido, una transferencia generosa de recursos del gobiemo
federal a los estatales; y en el nivel local el uso deliberado y discrecional de los recursos propios; en la practica estas
ideas no han logrado sus objetivos, actualmente las demandas por un nuevo federalismo buscan que se amplie la
descentralizacion y los atributos fiscales y financieros de los gobiernos locales; algunos estudios sugieren que el
Nuevo Federalismo podria conducir a la calda en la carga trioutaria, lo cual implicaria que muchos gobiemos locales,
lejos de beneficiarse, podrian resultar perdedores de recursos, fal es el caso de los gobiemos locales pobres,
atrasados y sin una estructura de gobierno modema y eficiente.

Federalismo del bote de remos: Describe al sistema federal en términos de tres personas en un bote: los gobiemos
van en el mismo bote, sacudidos por las mismas olas y dependientes de los remos de cada uno de los demas;
cuando uno deja de remar se mueven mas lentamente y las olas se vuelven mas peligrosas para todos; sin embargo,
la cooperacion es posible pero también puede ser un conflicto. El poder no es un juego de suma cero, en virtud de

que por medio de la cooperacion pueden ser capaces de alcanzar objetivos mutuos més faciimente que a través de la
accion individual.

Fuente: Ayala Espino José; ob.cit.; pp. 296 y297,

El sistema federal mexicano estad compuesto por 31 estados y un distrito federal, asi como por 24461
municipios; segun la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, los estados y los municipios
gozan de un considerable grado de autonomia que en la practica no se ve reflejada, toda vez que Ia
mayoria de actividades de gasto y de recaudacion de impuestos estan concentradas en la administracién
federal.

De acuerdo con fuentes oficiales,’ en México hasta la década de los setenta puede identificarse un
federalismo centrado en la nacién; el gobierno nacional era la fuerza predominante, y los estados y
municipios no tenian espacios de actuacion.

A partir de que se inicia con la promocion de politicas de descentralizacion, especificamente de los
sectores salud y educacion, se puede hacer referencia a los modelos independientes; toda vez que se
reconoce que el gobierno nacional tiene dificultad para atender distintas nece§idades y prioridades locales,
y que los gobiernos subnacionales carecen de recursos para hacer frente a sus problemas por si solos. De
esta forma, podemos hablar de la idea de un federalismo creativo, el cual es resultado de la percepcion de

17 Ayala Espino José; 2000, ob.cit.; pp. 294 y 295.

" INEGI, Presidentes Municipales por Entidad Federativa, 2002 y 2003, en: www.inegi.gob.mx,
""" Programa Especial para un Auténtico Federalismo 2002-2006.
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que algunas de las politicas disefiadas para atacar problemas sociales como la pobreza no habian tenido
éxito, requiriéndose de una asociacion de los gobiernos nacional, estatal y municipal.

Finalmente, aparece la idea de un Nuevo Federalismo, plasmada en el PND 1995-2000, el cual pone
énfasis en la separacion de las funciones nacionales de las estatales, en reducir los contactos entre el
gobiemo nacional y los municipales, y en la reduccién del gobiemo federal en la formulacién de politicas.

De acuerdo con Gutiérrez Lara,?® se vive un “federalismo centralista” que responde méas a un proceso de
descentralizacion del gasto federal concebido, planeado y controlado por el centro, y no a uno de
fortalecimiento de la divisién de facultades y responsabilidades entre érdenes de gobierno.

Resulta indudable que existen mayores beneficios que desventajas de un sistema federal, y que el modelo
de federalismo ideal seria aquel en que tanto el nivel federal de gobierno como los estados y municipios
fuesen fuertes; sin embargo, el federalismo mexicano se aleja de este esquema. En el capitulo siguiente se
mostrara como los documentos normativos de mediano plazo en México son tendentes a mejorar el
federalismo, a través de las llamadas politicas de descentralizacion.

En el ambito econémico-financiero las relaciones entre los distintos drdenes de gobiemo se denomina
federalismo fiscal,2! estas relaciones se encuentran establecidas bajo un régimen de transferencias de
recursos entre los distintos niveles de gobiemo. El federalismo fiscal plantea ei analisis de las

interrelaciones que surgen en el proceso de ingreso y gasto piblico entre cada una de las haciendas
locales.

En un sistema de gobierno unitario en el que existe un sélo orden juridico y politico para todo el territorio,
las relaciones fiscales y financieras se desarrollan Unicamente para implementar las tareas del gobiemo
central. Para el caso de un gobierno centralista, las relaciones fiscales y financieras se establecen para
facilitar la actuacion del gobierno central por medio de agentes confiables en el teritorio estatal o
provincial.

Gutiérrez Lara Anibal, El estado de las aportaciones federales. La situacion del Ramo Presupuestal 33; en
“Economia Informa”, UNAM, Facultad de Economia, Nimero 326, mayo 2004, pag. 57.

Saucedo Sanchez José Alberto, 1996, La reforma del sistema de asignacion de participaciones federales a los
estados, INAP, 196 pp.
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El federalismo fiscal refleja los costos y los beneficios de la descentralizacion en los diferentes niveles de
gobiemno, en los modelos de la administracién plblica, en los mecanismos de vigilancia y control de
gobiemo, y en la toma de decisiones. 2

El federalismo fiscal garantiza una mayor equidad en el tratamiento fiscal de las transferencias, los
subsidios y las participaciones, como un medio para equilibrar las deficiencias de un gobiemo local
atribuibles a problemas demogréaficos, catastrofes naturales, conflictos sociales, falta de recursos
naturales.z3

Asimismo, la teoria econémica de transferencias intergubemamentales?* sostiene que éstas tienen
implicaciones sobre la recaudacion de impuestos locales y la efectividad del gobierno para alcanzar el nivel
de provision deseado de los servicios pablicos, dependiendo del tipo de trasferencias que se otorgue.

Se distinguen tres modalidades de transferencias: a) Recursos sin especificar el destino de los mismos, en
cuyo caso la comunidad receptora incrementa el presupuesto de su gobiemno; b) Transferencias
condicionadas, que deben utilizarse para un programa especifico dentro de un conjunto de programas
publicos; y c) Transferencias de gasto de las que se especifica el programa al cual deben destinarse,
decidiendo los recurso locales que cubriran parte del costo del programa.

Finalmente, la teoria econémica supone que las transferencias intergubemamentales conlleva dos efectos
negativos,? el primero sugiere que una parte de los recursos transferidos podrian utilizarse para financiar
el consumo de bienes privados y no el de los bienes o servicios piblicos objeto de la fransferencia; el
segundo refiere que una disminucién en la recaudacién por fuentes de ingreso locales, ocasionando dudas
sobre la efectividad de este tipo de descentralizacion para fortalecer las finanzas publicas.

Avyala Espino. 2001, ob.cit., pag.351.

* Ibidem, pag. 352.

Cfr. Ayala Espino, 2001, ob.cit. pag. 368.
Ibidem , pag. 369.
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15  Relaciones Intergubernamentales

Las relaciones intergubernamentales?® (RIG) son un mecanismo de participacion y cooperacién de los
diferentes 6rdenes de gobiemo; asi como, de racionalidad administrativa, de optimizacién de recursos, y de
colaboracion entre los agentes? que participan en las distintas instancias de la gestion pablica.

El término de RIG hace referencia a las relaciones que se establecen entre distintas instancias u ordenes
territoriales de gobierno, constituyen un cuerpo de actividades o de interacciones que ocurren entre
unidades gubemamentales de todos tipos y niveles dentro del sistema federal.

Las RIG se centfran en el estudio de los fenomenos de poder, se sustenta en el analisis de los procesos de
decision y ejecucion de las politicas de gobierno, con el propésito de lograr una visién integral del papel
que en esos procesos de decision juegan los distintos actores publicos y privados; ademas de identificar

los modos de interaccién y los mecanismos formales e informales que les sirven como marcos de
articulacion a los gobiernos.28

Dentro de este enfoque son esenciales las “redes politicas”, las cuales permiten explicar las relaciones a
nivel interno de las instituciones y las organizaciones como actores politicos; este enfoque pretende
dilucidar la actitud de los actores frente a la solucion de problemas especificos, a efecto de poder
acrecentar los margenes de certidumbre y detectar los obstéaculos institucionales, politicos y administrativos
que desalientan o dificultan la cooperacion y la coordinacion entre las redes politicas.

Retchkiman K Benjamin; 1972; Introduccicn al estudio de la Economia Publica; México; UNAM; Instituto de
Investigaciones Econdémicas; 357 pp.

2 El término agente lleva al entendimiento del concepto Problema de agencia-principal que es enfoque analitico

que se aplica para estudiar las relaciones del gobierno federal (el principal) que delega funciones en el gobierno
local (agencia). El problema surge porque los dos niveles de gobiemo tienen informacion diferente: el gobierno
federal tiene amplio conocimiento de los problemas nacionales y el gobiemo local esti mas enterado de los
asuntos de la comunidad. La eficiencia en la asignacién de recursos se ve afectada por la distribucion desigual
de la informacion entre los niveles de gobierno. Los problemas de informacion, entre la agencia y el principal.
podrian dificultar y/o hacer lenta y burocritica la transferencia de los fondos del gobiemno federal hacia los
niveles municipales o locales. (Ayala Espino; 2000; ob.cit.; pag. 289).

Retchkiman K Benjamin; ob.cit.
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El enfoque de las relaciones entre ambitos de gobiemo parte del hecho de que las organizaciones son
actores politicos que obedecen a objetivos e intereses que llegan a asumir como propios, mismos que
buscan ser alcanzados bajo el sentido de identidad institucional.

Un sistema intergubernamental, en donde el éxito depende de la interaccion entre las partes, es el
mecanismo analogo de las relaciones gubernamentales; el objetivo rector son las actitudes cooperativas,
en un ambiente institucional que dé certidumbre.2

Derivado de lo anterior, se afirma que no existe gestion intergubernamental en ambientes no cooperativos,
que no estan sujetos al escrutinio pablico y a la negociacion. Existe la necesidad de anteponer objetivos de
una Institucién o de un gobierno, a los objetivos de una administracion integrada, o del gobiemno en su
conjunto, respectivamente.

Las RIG suponen eventos cooperativos de gobiemos de diferente nivel de actuacion; las decisiones
publicas, en su proceso de disefio e implantacion, son el resultado de una serie de interacciones entre
diversos actores, con intereses disimiles y que buscan beneficios segin su experiencia, memoria
profesional y administrativa, la claridad y la toma de decisiones deber ser transparente, producto del
intercambio de informacion, ya que el enfoque de las relaciones gubernamentales habla de eficiencia
terminal, bajo mecanismos de cooperacion.

Los ejes centrales del estudio de las RIG se encuentran en dos elementos:

= Lainterdependencia y

= Lainteraccion
Se habla de cooperacion-negociacion, y de las categorias coordinacion-politica y coordinacion-
administrativa. En este sentido, la cooperacion es un factor determinante en el nivel de eficacia y el éxito de
las politicas publicas a implantar; en virtud de que facilita el surgimiento de gobiemos eficientes y
complementa recursos; es decir, se colabora bajo una misma logica de eficacia y rendicion de cuentas. No
obstante la cooperacion o colaboracion afecta los acuerdos tomados, ya que siempre hay alguien a quien
no se beneficia con las decisiones asumidas o los acuerdos entre algunos pueden ser desacuerdos entre

otros. Por lo tanto, la toma de decisiones o aplicacion de politicas piblicas sustentada en relaciones

Retchkiman K Benjamin; ob.cit.
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intergubernamentales, implica que se dé un costo de oportunidad, que se valore y mida el impacto y las
repercusiones ante la implantacién de las diversas opciones.

El enfoque metodologico de las RIG se sustenta en dos formas de analisis que pretenden explicar los

procesos de negociacion que se dan entre los actores y en el proceso de generacién de las politicas
publicas:30

a) La decision de implantacion: Estudia la comprension de los fendmenos en los procesos reales de
decision, bajo categorias de regulacion de conflicto y creacion de consenso.

b) Las politicas inter-organizativas: Analizan los actores, las organizaciones y las relaciones que
existen entre éstos; asi como los valores e intereses que representan, la autonomia decisoria, politica y
los mecanismos mediante los cuales interactian.

Estos enfoques explican el impacto de las politicas publicas en los diferentes actores e instituciones, asi
como los factores externos que se involucran en la generacion de las mismas; asi también, permiten
conocer las relaciones entre los grupos sociales a quienes se dirigen las Instituciones gubernamentales
encargadas de su disefio, formulacion, implantacion y evaluacion.

Las RIG se han centrado en la necesidad de una prestacion mas eficaz de los servicios publicos a la
poblacion; es decir en cuestiones de politica social como son la salud y la educacion. Existen una serie de
elementos que cifien a las RIG, Cuadro No. 3, éstos son una serie de componentes que interfieren en el
diseno e implantacion de cualquier politica puablica.

* Retchkiman K Benjamin, ob.cit., pag.




Estudio del Fondo de Aporfaciones para la Educacin Bisica y Normal del Ramo General 33, 1998-2003 Una evaluacibn de ks pr da ibn, ejecucion, control y
fiscalizacion de los recursos del Fondo, en el marco del federalismo mexicano.

Cuadro No. 3
Rasgos de las Relaciones Intergubernamentales

= Unidades gubernamentales: nacionales, estatales, condados, municipios, distritos escolares, distritos espaciales, localidades. No obstante
que el federalismo subraya las relaciones eslatales-nacionales, el concepto de RIG reconoce no sdlo las relaciones de esle tipo sino que
también reconoce las locales-estatales e interlocales.

Acciones y actitudes de los funcionarios: comportamiento enfocado a un fin, percepciones de olros participantes. En este rasgo el
principal elemento son los funcionarios piblicos, -aqui se combinan las actividades y actiludes de las personas- éstos influyen en la
direccion de las acciones de las RIG. No existen relaciones enlre gobiemos: sblo hay relaciones entre funcionarios plblicos que gobieman
diferentes unidades.

nteracciones regulares entre funcionarios: contactos cotidianos, relaciones practicas de trabajo, continuidad de pautas de accidn. Las
relaciones entre funcionarios no son sucesos ocasionales o aislados; en las RIG's se incluyen continuos contactos entre funcionarios asi
como intercambios de informacion y de opiniones. En este rasgo los funcionarios se ocupan de que los areglos informales, practicos, estén
orientados hacia metas que puedan realizarse dentro del ambito de su competencia.

Todos los funcionarios publicos, funcionarios elegidos: legisladores, ejeculivos, jueces, funcionarios nombrados: administradores,
gerentes, jefes de departamento, personal. Todos estos funcionarios piblicos son parficipantes potenciales o reales en los procesos de
toma de decisiones. En las relaciones entre los gobiemos acta una vasta cantidad de funcionarios publicos —actores nacionales, actores
estatales, actores locales, alcaldes- que dan direccion y significado a las RIG.

Cuestiones de politica, congresos: impuestos, ingreso intergubernamental, gasto fiscal, gastos: gastos funcionales, impactos de la ayuda
federal, préstamos y deudas; mercados de la ayuda federal, formulacién y aplicacion de las politicas; contenido de las politicas: cuestiones
distributivas, regulatorias y redistributivas. Este Gltimo rasgo es el enfoque de politicas, mediante el cual se distinguen interacciones
complejas entre auloridades gubemamentales de diferente nivel y con diferentes propositos para la implanlacion de politicas.

Fuente: Elaboracion propia con base en Relchkiman K. Benjamin; ob.cit.; pp. 117y 118

De acuerdo con Pineda Guadarrama?! existen argumentos para preferir el uso del concepto de RIG sobre
el federalismo en materia de gestion piblica y administracion, cuadro No. 4.

Cuadro No. 4
Argumentos a favor del concepto Relaciones Intergubernamentales

RELACIONES INTERGUBERNAMENTALES | FEDERALISMO
Reconoce y analiza las interacciones entre funcionarios de | Se usa para problemas de indole politico, para sistemas de
todas las entidades gubernamentales y todos los niveles. compelencias y de jerarquias, asi como para describir
cambiantes circunstancias de la relacion y de supremacia
federal.
Reconocen el gobiemno por leyes pero también por personas; | Designa una forma de gobiemo en la que una unién de
incluye una amplia gama de acciones y concepciones mas | estados reconoce la soberania de una autoridad central.
informales de la gestion de los funcionarios.
No contiene en su estructura distinciones jerarquicas, se acepta | Ha generado toda una herencia juridica; es decir, se ha
la colaboracion y participacion en la gestion gubernamental para | favorecido la practica y el pensamiento federalista, a través
atender con mayor eficacia a los gobernados. de leyes, acuerdos, elc.
Contempla relaciones dinamicas enfre Instituciones y niveles de | Existe un marcado acento juridico y estatal-nacional
gobierno en el ejercicio publico y en el disefio de politicas.
Han formado un cuerpo tedrico viable que explica la manera de | Federalismo significa un conjunto jerarquico de relaciones
formular e instrumentar las politicas publicas. de poder o de autoridad, asi como una relacion de
subordinacion.
Ha favorecido las relaciones estatales-nacionales.

Fuente: Elaboracion propia con base en Derl 5. Winght, ob.cit, pags. 122a 125,

' En Derl S. Wright, 1997, Para entender las relaciones intergubernamentales, México, Fondo de Cultura

Economica. pags. 122 a 125.
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Lo que se interpreta en estos planteamientos, es que se trata de conceptos interrelacionados, toda vez que
las RIG son determinantes para dilucidar las relaciones dinamicas del intercambio de politicas piblicas
entre los diferentes drdenes de gestion administrativa y gubernamental dentro del marco del federalismo.

En sintesis las RIG permiten mejorar la gestion administrativa, coadyuvan a la generacion de relaciones
cooperativas y de intercambios entre diversos actores politicos, en un ambiente de alternancia politica y de
gobiernos divididos. Y finalmente crean politicas de relaciones abiertas, transparentes y funcionales entre
diferentes ambitos de gobierno, enriqueciendo la eficiencia y eficacia gubemamental, elementos

caracteristicos del federalismo.

1.6 Teoria de los bienes piblicos

El estudio del federalismo se apoya en teorias que forman parte de la economia piblica,32 éstas son la
Teoria de los bienes publicos, especificamente la teoria de los bienes publicos locales y el modelo de
Tiebout; la Teoria de la incidencia fiscal que se aplica para analizar la capacidad de pago de los gobiemos
locales con respecto a su contribucion a los impuestos federales; y la Teoria de la eleccion publica, que
estudia el papel de los procesos politicos que intervienen en la determinacion del presupuesto federal, las
participaciones a los estados de la Federacién y las negociaciones sobre la responsabilidad de los

gobiemos federales en la provision de bienes y servicios pablicos, educacion, salud, infraestructura, entre
otros.

Para los fines de la presente investigacion, inferesan los planteamientos de la Teoria de los bienes
publicos, la cual se aboca al anélisis de problemas relacionados con la provision de bienes publicos por
parte del gobiemno federal y de los gobiemos locales; respondiendo a preguntas como: ¢qué nivel de
gobierno es mas eficiente en la provision de bienes y servicios plblicos?, ¢la provision debe ser
descentralizada (gobiernos locales) o centralizada (gobiemo federal)?, ;cual nivel de gobiemo mejora la
equidad en la provision de bienes publicos?.

32

Ayala Espino José; 2001; Economia del Sector Piblico Mexicano; UNAM; Facultad de Economia; Ed. Esfinge:
815 pp.
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La teoria nos remite al anélisis del fallo del mercado en la provisién de los bienes sociales, el cual surge
por hecho de que los bienes saciales no se limitan al consumidor en concreto que adquiere el bien, como
es el caso de los bienes privados, sino que se encuentran disponibles para otros consumidores.

- De esta forma, los bienes plblicos no se transforman en derechos de propiedad de individuos concretos, y
el mercado no puede funcionar. Si los beneficios estan disponibles para todos, los consumidores no
desearan voluntariamente efectuar pagos a los oferentes de estos bienes. 33

La necesidad de provision pablica puede surgir en situaciones en las que el consumo es rival, de modo que
seria adecuada la exclusion; entonces el gobiemno tiene que intervenir cuando el mercado no pude resolver
la situacion.

Una vez entendida la naturaleza de los bienes piblicos, resulta inminente determinar la cantidad de bienes
que el gobierno deberia proveer, en funcion de la clase y cantidad del bien social que deberia suministrarse
y lo que se deberia pedir que se pagara a un consumidor determinado.

Otro problema que se enfrenta es que aunque los bienes sociales estén disponibles para todos, sus
beneficios pueden estar limitados espacialmente; Musgrave refiere que los beneficios de la defensa -
nacional se reciben en todo el &mbito nacional, mientras que los de los faroles de las calles revierten sélo
en la localidad, lo cual sugiere que la naturaleza de los bienes sociales tiene incidencia sobre la cuestion
del federalismo fiscal —centralizacién o descentralizacion-.3¢

Los bienes pliblicos puros® son aquellos cuyo consumo por parte de un individuo no afecta el consumo por
parte de otro consumidor. Un bien plblico se caracteriza por la no exclusion y no rivalidad® en el consumo,

exactamente lo contrario a un bien privado puro.

Musgrave, ob.cit., pp. 4-17.
Ibidem, pp. 9 v 10.
Ayala Espino: 2000; ob.cit.; pag. 189.

La no rivalidad en el consumo se refiere a la idea de que los beneficios de un bien pueden ser disfrutados por
mas de una persona simultaneamente. La no exclusion existe cuando una persona puede disfrutar los beneficios
de un bien sin necesidad de pagar por su consumo, ya que el costo marginal para un consumidor adicional es
nulo. (Ayala Espino; 2000; ob.cit.; pag. 189).

26




Estudio del Fondo de Aportaciones para fa Educaciin Basica y Normal del Ramo General 33, 1998-2001. Una evaluacidn de los procesos de planeacidn, efecucion, confrov y
fiscalizacion de os recursos del Fondo, en ef marco del federalismo mexicano,

Los bienes publicos puros son indivisibles, no hay derechos de propiedad claramente establecidos para
que puedan asignarse a un individuo en particular. La posibilidad de exclusion es una cuestién técnica; por
lo tanto, la no rivalidad es la propiedad que define los bienes plblicos.

En general, el sector privado no provee los bienes pablicos, dado que los precios del mercado no pueden
ser utilizados para racionarlos, el sector piblico se encarga de asegurar su provision directamente o
indirectamente, contratando la provision privada. En general el gobiemo produce los bienes piblicos; sin
embargo, el cargo por los mismos representa un problema, ya que por la naturaleza de no exclusion los
individuos tienen incentivos para no revelar sus preferencias y asi disfrutar gratis de un bien.%

En el caso de los servicios educativos, la teoria los define como bienes publicos no puros, toda vez que el
coste marginal de educar a un nifio mas dista de ser cero, y no dificil cobrar a un individuo por el uso de

este servicio. ¥

La existencia de un fallo de mercado en la provision de servicios educativos conlleva a que sean bienes de
caracter publico; tener ciudadanos educados genera extemalidades; dado el nivel de educacion que
elegiria la gente a titulo particular si el Estado no la subvencionara, es posible que la educacion publica
haya desempenado un importante papel en la integracion de los hijos de inmigrantes en la sociedad de las
regiones de destino. Por lo tanto, uno de los argumentos a favor de Ia financiacion pablica de la ensefianza
primaria y secundaria es distributivo; se cree en general que el acceso a los nifios a la educacion no debe
depender de la capacidad economica de sus padres o de su altruismo. Esas consideraciones distributivas
constituyen el principal motivo para que intervenga el Estado en la educacion, en la financiacion de la
ensefanza elemental y secundaria y en la ayuda economica general a la ensefanza superior.

T Se encuentra también la definicion de Bienes piiblicos locales lo que se refiere a que aunque los bienes publicos

estin disponibles para todos, sus beneficios pueden estar limitados espacialmente. Por ejemplo los beneficios de
la defensa nacional se reciben en todo el territorio nacional, mientras que los faroles de las calles benefician solo
a los residentes de la localidad; lo cual sugiere que la naturaleza de los bienes publicos tiene una desigual
incidencia territorial. Ello tiene implicaciones para la provision de bienes piblicos. (Ayala Espino, 2000, ob.cit..
pag. 189).

* - Stiglitz Joseph E., 2000, La economia del sector puiblico, Espaiia, Antoni Bosch Editor, pag. 448.
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La teoria explica por qué una entidad pablica debe financiar la educcion; ahora bien, para definir qué nivel
de gobiemo debe financiarla, resulta importante analizar las Funciones del Estado, como se detalla a
continuacion.

1.7 Bases tedricas de la descentralizacion

La descentralizacion se refiere a la tendencia del sistema politico de difundir el poder entre los estados
constituyentes establecidos por el convenio federal;*® imposibilitando privar a alguna de las partes del
derecho de participar de su ejercicio sin consentimiento de ambas.

En los sistemas federales los estados pueden participar en las actividades gubernamentales nacionales y
actuar unilateralmente, con un alto grado de autonomia en las esferas en las que les autoriza a hacerio la
Constitucion.

La descentralizacion debe entenderse?0 como un proceso, antes que una meta o un objetivo final, para
eliminar o reducir el exceso de concentracion; a través de la dispersién de funciones del centro a la
periferia.

Se distinguen los siguientes tipos de descentralizacion:*!
= Descentralizacion politica: Otorga mayor poder politico al conceder autonomia a los ciudadanos y a
sus representantes elegidos en la foma de decisiones y en el control de los recursos.

= Descentralizacién espacial: Busca un patron de desarrollo urbano que disperse geograficamente la
poblacidén urbana y las actividades economicas entre asentamientos de diferentes tamafos a fin de

prevenir o revertir los niveles de concentracion elevados en una o dos areas metropolitanas.

= Descentralizacion administrativa: Implica la transferencia de responsabilidad de planeacion,

administracién, recoleccion y asignacion de recursos del gobiemno central y sus dependencias a las

Cfr. Ayala Espino José, ob.cit. 343

' Cfr. Victoria E. Rodriguez, 1999, La descentralizacion en México. De la reforma municipal a Solidaridad y el

nuevo federalismo, México, Fondo de Cultura Economica, pag. 37.
Ibidem, pp. 38-40.
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unidades o niveles de gobierno subordinados, autoridades o corporaciones publicas semiauténomas,
autoridades de areas regionales u organizaciones no gubernamentales.

= Descentralizacion del mercado: Proceso de creacion de las condiciones en los que los bienes y
servicios se proveen por mecanismos de mercado; se logra mediante politicas de liberalizacion
econdmica como la desregulacion del sector privado, que reduzca las restricciones legales a la
participacion privada en el suministro de servicios.

Asi también, se identifican tres modos de descentralizacion: 42

= Desconcentracion: Transferencia de funciones, poderes y recursos a las oficinas estatales de
dependencias federales; el centro realiza funciones normativas, de supervision y control, de
programacion y presupuestacion y de coordinacion de operaciones; los estados son responsables de la
operacion de servicios y programas y de la programacion especifica de la utilizacion de recursos en la
dependencia estatal, pero la autoridad final reside en el centro.

= Delegacion: Las Secretarias de Estado transfieren la responsabilidad de la toma de decisiones y la
administracion a organizaciones semiautdnomas que no estan enteramente controladas por el gobiema
central, pero que, en Ultimo caso, deben rendirle cuentas.

= Devolucion: Implica una autonomia para los estados y municipios; algunos elementos que fortalecen el
control del centro se transfieren a niveles gubemamentales inferiores. Los municipios eligen a sus
propios funcionarios, recaudan sus propios ingresos y tienen una autoridad independiente para gastarlos,
lo que distingue a un gobierno local independiente de una administracion local.

Con base en estos conceptos, se sefiala que el tipo ideal de descentralizacion es la politica, la cual se
equipara a la demacratizacion, la participacion ciudadana y al gobiero representativo; por otra parte, el
modo eficaz seria el de devolucion, el cual al implicar autonomia para los estados y municipios es
ilustrativo del sistema federal; sin embargo, como se determina en los capitulos siguientes de esta
investigacion, en México Unicamente existe desconcentracion administrativa; la cual de acuerdo a la teoria
es el tipo de descentralizacion mas debil, y relativamente mas facil de ejecutar; es el primer paso hacia la
descentralizacion en los gobiernos muy centralizados.

2 Rodriguez Victoria, ob.cit., pp. 41 a 44,
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De esta forma, la teoria muestra el imprescindible papel que el Estado tiene dentro de la economia, al
establecer las bases y el marco de actuacion para llevar a cabo una adecuada asignacion de recursos para
alcanzar la eficiencia econdmica y la justicia social, a través del presupuesto piblico, dentro de un marco
institucional y juridico preestablecido.

Asi también, la intervencion del Estado es imprescindible en la provisién de bienes que el sector privado no
proveeria de forma eficiente; por ejemplo, la imparticion de justicia, la seguridad piblica, la educacion
basica y la salud publica, que se ofrecen por razones éticas y sociales con independencia de la capacidad
de pago de los gobiemos locales.

Por ofra parte, se ha sefialado que teéricamente la descentralizacion permite ganancias de eficiencia en la
funcion asignacion de gobiemo, y no asi para las funciones de estabilizacién y distribucion; siendo la
prestacion de servicios educativos mas eficiente a nivel local, por la cercania a la poblacion demandante.

En el siguiente capitulo, se analizan los ordenamientos juridicos y normativos del sistema federal
mexicano, en los cuales —en correspondencia con los aspectos tedricos— se establece la rectoria del
Estado en el desarrollo nacional, a fin de que éste sea integral, que fortalezca la soberania y el régimen
democratico, y conseguir el pleno ejercicio de la libertad y la dignidad de los individuos, grupos y clases
sociales. Asi también, se examina la existencia de bases para la distribucion del poder entre el gobiemo
central y los gobiemnos estatales, y si juridicamente se garantiza la proteccion sobre la existencia y
autoridad del gobierno en sus tres niveles.

Asimismo, mediante el estudio de la Constitucién Politica y las leyes reglamentarias, se precisara si el
sistema federal mexicano permite que todos los niveles de gobiemo participen en los procesos de decision
y se superen las dificultades que supone relacionar las entidades federativas con diferentes intereses,
tradiciones y grado de desarrollo econdmico y social.
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CAPITULO 2

FUNDAMENTOS LEGALES DEL FEDERALISMO MEXICANO, Y MARCO NORMATIVO
DEL FONDO DE APORTACIONES PARA LA EDUCACION BASICA Y NORMAL

. serd mucho mds facil obtener que la Constitucién sea
enmendada despuds de su adopcion que previamente a ésta.
Desde ef momento en que se altere el plan aclual, éste se
convierte en uno nuevo para los efectos de su aprobacion y
debe someterse a la decision de cada Estado...

Cualquier Constitucién tiene que descender inevitablemente &
una diversidad de pormenores, en los cuales serd necesario
efecluar un acomodo de los intereses de Estados
independientes o de lo que creen que es en su inlerés...

Hamillon.

En el presente capitulo se analiza el marco constitucional del federalismo mexicano; se describen las
disposiciones legales y normativas del proceso de descentralizacion educativa y se muestra la normativa
de Ia operacion y fiscalizacion del Fondo de Aportaciones para la Educacion Béasica y Normal (FAEB) del
Ramo General 33 “Aportaciones Federales para Entidades Federativas y Municipios”.

Es importante sefialar que el capitulo se estructuré siguiendo el proceso del ejercicio de los recursos del
FAEB, por lo que los ordenamientos juridicos no se encuentran de manera jerarquica.

21 CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS

Entender el federalismo mexicano inminentemente conlleva a la comprensién de la Constitucion Politica de
los Estados Unidos Mexicanos; el Doctor Ayala Espino? sefiala “la Constitucion federal, como expresion de
la soberania popular, es aplicable en la totalidad del territorio nacional, es escrita y rigida, escrita para
definir con precision las materias que corresponden al gobierno federal y a los estados miembros, y rigida

para establecer un procedimiento especial de reformas a la Constitucién para proteger la existencia de la
norma suprema’.

La Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos en su articulo 25 establece la responsabilidad
del Estado sobre la rectoria del desarrollo nacional para garantizar que éste sea integral y sustentable, que

fortalezca la Soberania de la Nacion y su régimen democratico y que, mediante el fomento del crecimiento

' Ayala Espino, José; Economia del Sector Piiblico Mexicano, México, Ed. Esfinge: pag. 347 a 411.
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econémico y el empleo y una mas justa distribucion del ingreso y la riqueza, permita el pleno ejercicio de la
libertad y la dignidad de los individuos, grupos y clases sociales.

Para el logro de las tareas del Estado, el articulo 26 dispone la organizacion de un sistema de planeacion
democratica del desarrollo nacional que imprima solidez, dinamismo, permanencia y equidad al crecimiento
de la economia para la independencia y la democratizacion politica, social y cultural de la Nacién; el
cumplimiento de esta facultad del Estado se materializa en el Plan Nacional de Desarrollo y los Programas
Sectoriales, los cuales son analizados mas adelante, especificamente lo relativo a la federalizacion
educativa.

El articulo 40 de la Carta Magna sefiala:

Es voluntad del pueblo mexicano constituirse en una Republica representativa, democratica,
federal, compuesta de Estados libres y soberanos en fodo lo concemiente a su régimen interior;
pero unidos en una Federacion establecida segun los principios de esta ley fundamental.
Este articulo sustenta la forma de gobierno federal en nuestro pais; determinandolo asimismo como

democrata? y representativo®.

Ofra disposicion de interés a nuestros fines es el articulo 73 de la Constitucién, el cual sefiala en su
fraccion XXV, como facultad del Congreso: dictar las leyes encaminadas a distribuir entre la Federacidn,
los Estados y los Municipios, el ejercicio de la funcién educativa y las aportaciones econdmicas
correspondientes a ese servicio pablico, buscando unificar y coordinar la educacion en toda la Republica.

* La Democracia es la Doctrina politica segiin la cual la soberanfa pertenece al conjunto de ciudadanos —principio
que enuncia la frase: el gobierno del pueblo, por el pueblo y para el pueblo—; régimen politico caracterizado por la
participacion de los ciudadanos en la organizacion del poder publico y en su ejercicio. Es el sistema en que el
pueblo en su conjunto ejerce la soberania, y en nombre de la misma, elige a sus gobernantes. Es una forma de
organizacion politica para gobernar basada en la libertad legal para formular y proclamar alternativas politicas en
una sociedad con libertades de asociacién, de expresion y otras basicas de la persona que hagan posible una
competencia libre y no violenta entre lideres, con una revalidacion periodica del derecho para gobemar, con la
inclusién de todos los cargos politicos efectivos en el proceso democritico y que permita la participacion de todos
los miembros de la comunidad politica, cualquiera que fuesen sus preferencias politicas, siempre que se expresen
pacificamente. Diccionario Juridico; 2002; UNAM; Instituto de Investigaciones Juridicas.

* La Representacion politica es el fenémeno por el cual la Nacién a través de técnicas diversas, principalmente la
eleccion, designa a cierto nimero de ciudadanos para que, ante la imposibilidad de hacerlo por si misma,
participen en la creacion de la voluntad estatal. Diccionario Juridico: 2002; UNAM. Instituto de Investigaciones
Juridicas
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La observancia a esta disposicion la encontramos en la Ley General de Educacion, la Ley de Coordinacion
Fiscal y el Presupuesto de Egresos de la Federacion.

Un aspecto de gran importancia es el articulo 79 fraccion | segundo pérrafo, que como funciones a cargo
de la Entidad de Fiscalizacion Superior de la Federacién de la Camara de Diputados, seifiala la fiscalizacion
de los recursos federales que ejerzan las entidades federalivas, los municipios y los particulares.

Ahora bien, en el articulo 115 constitucional encontramos disposiciones que regulan la actuacion de los
Municipios, de los que se sefala: son la base de la division territorial; estaran investidos de personalidad
juridica y manejaran su patrimonio conforme a la ley y, tendran a su cargo las funciones y servicios
publicos siguientes: agua potable, drenaje, alcantarillado, tratamiento y disposicion de sus aguas
residuales; alumbrado piblico; limpia, recoleccion, traslado, tratamiento y disposicién final de residuos;
mercados y centrales de abasto; panteones; rastro; calles, parques y jardines y su equipamiento; seguridad
publica, policia preventiva municipal y transito.

= Los Municipios en el desempefo de las funciones o la prestacion de los servicios a su cargo,
observaran lo dispuesto por las leyes federales y estatales. Asimismo, previo acuerdo entre sus
ayuntamientos, podran coordinarse y asociarse para la mas eficaz prestacion de los servicios piblicos
o el mejor ejercicio de las funciones que les correspondan.

*  Los Municipios tienen la atribucion de administrar libremente su hacienda, formada de los rendimientos
de los bienes que les pertenecen, confribuciones y ofros ingresos como las participaciones federales y
los ingresos derivados de la prestacion de servicios publicos a su cargo

= Los Estados aprobaran las leyes de ingresos de los municipios, revisaran y fiscalizaran sus cuentas
publicas.

Respecto a los Estados, el articulo 117 constitucional, fraccion VIll segundo parrafo sefiala que éstos no
pueden, en ningln caso contraer obligaciones o empréstitos sino cuando se destinen a inversiones
publicas productivas, inclusive los que contraigan organismos descentralizados y empresas publicas,
conforme a las bases que establezcan las legislaturas en una ley y por los conceptos y hasta por los
montos que las mismas fijen anualmente en los respectivos presupuestos; asi también, sefiala que los

Ejecutivos informaran de su ejercicio al rendir la cuenta publica.
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Puede observarse que la Constitucion es expresa al sefialar las facultades y atribuciones de los Municipios,
respecto a la recaudacion y la prestacion de servicios plblicos que les corresponden; mientras que para los
Estados, estas facultades y atribuciones no son pronunciadas; no se mencionan que bienes y servicios
publicos corresponde proveer a nivel de gobiemo estatal.

De acuerdo con Martinez Almazan,? los rasgos del federalismo mexicano, derivados de la Constitucion

son:

- La existencia de dos érdenes juridicos: federal y estatal y tres drdenes de gobiemo: federal, estatal y
municipal.

- Coexistencia de dos sistemas constitucionales, la Constitucion Federal y la Constitucion Estatal.

- Supremacia de la Constitucién Federal y la Constitucion Estatal.

- Compuesto de Estados libres y soberanos.

- Los Estados tienen como elementos: poblacion territorial y poder publico.

- Los Estados tienen la obligacion de adoptar la forma de gobierno republicana, democratica y
representativa.

- La existencia del “Municipio Libre"

- Prohibiciones a los Estados en términos del articulo 117 constitucional.

- Distribucion de competencias para cada esfera de gobiemo.

Asimismo, Martinez Almazan (ob.cit.) sefiala que el estado federal se caracteriza por los aspectos juridicos

siguientes:

- Un orden juridico supremo como expresion de la soberania popular; la Constitucion.

- Los ordenes juridicos derivados de la Constitucion distintos en cuanto a su competencia e iguales en
cuanto ambos estan subordinados a la propia constitucion federal: el de la Federacion y el de los
Estados.

- Autonomia de los estados miembros para expedir su propia Constitucion y elaborar sus propias leyes sin
mas limites que los establecidos en la Constitucion Federal.

- Mecanismos de |a preservacion de |a integridad del orden como son:

* Martinez Almazian Raul; 1996; Las Finanzas del Sistema Federal Mexicano; México; INAP; 352 pp.
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» Participacién de la Federacion y los estados miembros en el Reforma Constitucional
= Un sistema para la resolucién de conflictos de competencia que surjan entre los Estados.
= Proteccién de la Federacion a los Estados;

= Participacion de los Estados en la formacion de la voluntad de la Nacién.
22  PLAN NACIONAL DE DESARROLLO Y PROGRAMAS SECTORIALES

En cumplimiento al articulo 26 de la Constitucion Politica, el Ejecutivo Federal integra el Plan Nacional de
Desarrollo; en el periodo de estudio que nos ocupa, ubicamos las disposiciones relativas al fortalecimiento
del federalismo siguientes:

PLAN NACIONAL DE DESARROLLO 1995-2000

El Plan Nacional de Desarrollo (PND) en su capitulo tercero Desarrollo Democrético, plantea como linea
estratégica Un nuevo federalismo, mediante la redistribucién de competencias, responsabilidades,
capacidades de decision y ejercicio de recursos fiscales entre los tres érdenes de gobierno, que limiten el
centralismo que ha entorpecido el desarrollo econdmico y politico del pais.

Se sefiala que el nuevo federalismo debe surgir del reconocimiento de los espacios de autonomia de las
comunidades politicas y del respeto a los universos de competencia de cada uno de los drdenes
gubermamentales; reconociendo que el federalismo genera las condiciones institucionales para atender la
especificidad de los problemas locales y aprovechar las potencialidades del pais respecto a la diversidad
cultural, étnica, geografica y economica.

Considera |a atencion de las siguientes lineas de actuacion:
- Redistribucién de competencias;
- Descentralizacion y federalizacion de funciones;
- Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal;
Vida municipal

- Participacion municipal en el desarrollo;
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- Periodo constitucional de los ayuntamientos; y
- Municipios indigenas.

Respecto a la Descentralizacion y federalizacion de funciones refiere que debe aprovecharse la
experiencia de procesos, como el de |a federalizacion educativa, para dar atencién mas oportuna y eficaz a
las necesidades que la poblacién demanda.

En materia educativa, el PND sefiaia que la educacion es un factor decisivo de superacion personal y de
progreso social y por tanto se debe mantener como una prioridad del gobierno en sus programas y el
gasto; promoviendo la participacion de los gobiemnos Federal, Estatal y Municipal.

Un propésito central del PND es disefiar y aplicar programas Yy acciones para garantizar el acceso al nivel
preescolar, primaria y secundaria; elevar la eficiencia terminal y reducir disparidades en la cobertura y
calidad de la educacién pablica. Plantea reforzar programas que contribuyan a eliminar rezagos en
entidades y regiones donde las condiciones sociales y geogréficas dificultan el acceso a la educacion y
propician que los alumnos deserten y reprueben.

Asimismo, plantea mejorar los servicios de educacién indigena, respetando lenguas, costumbres y
tradiciones de los pueblos. Estas acciones van en paralelo a mejoras en los contenidos, métodos y
materiales educativos; ampliacion y modemizacién de la infraestructura y el equipo de los planteles,
incluyendo nuevas tecnologias de comunicacion e informatica.

Finalmente, presenta consolidar la federalizacion de la educacion mediante el fortalecimiento de las
atribuciones y responsabilidades que corresponden a cada uno de los tres ordenes de gobiemo y la
participacion de las comunidades en las tareas educativas.

PLAN NACIONAL DE DESARROLLO 2001-2006

En el Plan Nacional de Desarrollo 2001-2006 dentro del area Orden y respeto se parte de un diagnostico
que reconoce que el desequilibrio de las relaciones entre las instancias de autoridad del Estado mexicano
ha limitado el desarrollo de la democracia, distorsionado los mecanismos de representacion politica,

obstaculizado la interaccion de los poderes; asi como favorecido el abuso de autoridad en perjuicio de los

36




Esludio del Fondo de Aportaciones para la Educacion Basica y Normal del Ramo General 33, 1998-2003. Una evaluacion de los procesos de planeacin, ejecucidn, control y
fiscalizacién de los recursos del Fondo, en ef marco del federalismo mexicano.

derechos basicos de las personas y el adecuado desarrollo del pais. En el ambito federal esto se reflej6 en
la escasa autonomia politica de las instancias estatales y locales de gobierno, en sus capacidades de
gobierno y en el despliegue de las potencialidades de las sociedades regionales.

Asi también, se manifiesta que se desvirtu¢ la division de poderes y se exacerbé la centralizacion de la
vida politica, econdmica y social del pais; toda vez que el Gobiemno Federal desempeiia funciones que
podian ser asumidas por los gobiemos de entidades federativas y municipios. La promocion del interés
pablico muestra ineficiencias derivadas de que el pais no ha sabido aprovechar potencialidades de la
accion gubemamental, mismas que podrian capitalizarse mediante una redefinicion de competencias que
asignase mayores atribuciones y responsabilidades a entidades federativas y municipios. Ademas, las
autoridades gubernamentales de estos espacios geopoliticos han visto afectados los recursos de que
disponen para potenciar su desarrollo economico, social y politico.

La toma de decisiones sobre el destino y aplicacion de recursos esta acotada de manera desproporcionada
por los poderes federales. El esquema de equidad en el acceso de los mexicanos tanto a oportunidades
como a niveles de vida sigue siendo inequitativo y esta determinado por la entidad federativa en la que se
radica.

En el documento de referencia se concluye que los limitados avances en la descentralizacion de las
politicas de educacion, salud e infraestructura social, fue debido a que se traté de un proceso concebido y
ejecutado desde el centro, con escasa participacion de estados y municipios, y limitado a la transferencia
de recursos; sin tomar en cuenta aspectos de adaptacion e impacto regional.

La atencion de esta area plantea entre otros objetivos siguientes:

- Construir una relacién de colaboracion responsable, equilibrada y productiva entre los poderes de
la Unién y avanzar hacia un auténtico federalismo;

- Fortalecer a los gobiernos de las entidades federativas y de los municipios en sus capacidades de
gestion pablica;

- Impulsar relaciones intergubernamentales autenticamente federalistas;

- Impulsar el federalismo en materia econémica

- Impulsar el federalismo educativo, la gestion institucional y |a participacion social en la educacion.
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El primer objetivo, requiere la construccion de una interaccién entre los poderes de la Union para contribuir
a la satisfaccion del interés publico, asi como al fortalecimiento y complementacion de las facultades que la
Constitucion otorga a cada uno de ellos, a partir del respeto a sus ambitos de competencia en la toma de
decisiones, mediante un esquema de responsabilidad compartida.

Avanzar en materia de federalismo significa asegurar que se dé un proceso de cambio del centralismo a la
vision de un auténtico federalismo subsidiario, solidario y corresponsable, mediante una profunda
descentralizacion politica, el impulso de relaciones gubernamentales auténticamente federalistas, el
fortalecimiento de los gobiemos locales a partir de la profesionalizacion de la funcién publica, el
rendimiento de cuentas y la participacion ciudadana.

El logro del objetivo, requiere de una estrategia que impulse la transferencia de facultades, funciones,
responsabilidades y recursos de la Federacion a las entidades federativas y municipios.

Con arreglo a los principios de subsidiariedad, solidaridad, resarcitoriedad, desarrollo regional equilibrado,
unidad nacional y eficacia se transferiran del Gobiemo Federal a las entidades federativas facultades,
funciones, responsabilidades y recursos. Se ajustara el sistema de competencias para establecer con
claridad qué corresponde hacer a entidades federativas y municipios, para acercar el gobierno a los
ciudadanos, para democratizar la gestion publica, para mejorar los resultados y para ampliar la
corresponsabilidad de los gobiernos.

Del objetivo de fortalecimiento a los gobiernos de las entidades federativas y de los municipios en sus
capacidades de gestion publica, sefiala impulsar un esquema integral de profesionalizacion y capacitacion
para apoyar la descentralizacion, para potenciar la calidad de la gestion de gobierno, para fomentar una

mejor rendicion de cuentas y para abrir cauces a la participacion ciudadana.

Del impulso de las relaciones intergubernamentales auténticamente federalistas, se sefiala el
establecimiento de mecanismos de comunicacion intergubernamental, asi como convenios que contribuyan

a vigorizar la gobernabilidad democratica, la alianza federalista, la unidad nacional y la atencién del interés
publico.
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Respecto a impulsar el federalismo en materia economica, refiere detonar el desarrollo integral de las
regiones, mediante un proceso participativo con las entidades federativas y los municipios a través de la
descentralizacion politica de facultades, funciones, responsabilidades y recursos a partir de esquemas que
definan con claridad qué comesponde hacer a las entidades federativas y municipios para evitar
duplicidades u omisiones en la funcién pablica. Se incentivard una recaudacion local de impuestos
estatales y municipales con alto sentido de responsabilidad, asi como la aplicacién oportuna, honesta y
atingente de los recursos asignados por la Federacion.

Impulsar el federalismo educativo, la gestion institucional y la participacion social en la educacion, indica
transferir atribuciones y responsabilidades educativas del gobierno federal y compartir mayormente el
desahogo de la funcién educativa con los diversos érdenes de gobiemno y con los agentes involucrados en
el proceso de formacion de las personas y |a sociedad en general.

En materia educativa, se ubica el Objetivo rector: mejorar los niveles de educacion y bienestar de los
mexicanos; mejorar los niveles de educacion y bienestar implica erradicar las causas de la pobreza,
atender la satisfaccion de las necesidades bésicas, crear oportunidades de desarrolio humano vy
proporcionar la infraestructura necesaria para lograr que todos los mexicanos estén por encima de ciertos
umbrales minimos de educacion y bienestar.

Para lo que se plantea como estrategia, proporcionar una educacién de calidad, adecuada a las
necesidades de todos los mexicanos.

Lograr que la educacion responda a las necesidades de los individuos y a los requerimientos del desarrollo
regional y nacional. Tanto los contenidos como la gestién de la educacion deben adecuarse de manera
continua para satisfacer las exigencias de la vida diaria de las personas, en los ambitos social, cultural y
laboral. La politica educativa debe lograr que los mexicanos adquieran los conocimientos, competencias y
destrezas, asi como las actitudes y valores necesarios para su pleno desarrollo y para el mejoramiento de
la nacion. Se pondra énfasis no solo en la cobertura y la ampliacion de los servicios educativos, sino
también en la equidad y calidad de los mismos, a fin de corregir desigualdades entre grupos sociales y
regiones.

€
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Ello requerira la ampliacién de la atencién educativa, en aspectos formales y no formales, hacia grupos de
poblacion infantil, joven y adulta que han quedado excluidos de las actuales estrategias y cuya educacion
es condicion necesaria para mejorar la calidad y equidad en los aprendizajes a lo largo de la vida. El
sistema educativo debe ofrecer oportunidades de aprendizaje a los ciudadanos de cualquier edad,
cultivando la diversidad de capacidades, vocaciones, estilos y necesidades educativas especiales.

PROGRAMAS SECTORIALES
Programa para un Nuevo Federalismo 1995-2000%

Este programa se constituyo en respuesta a los objetivos del Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000, en el
que el federalismo se plante6 como la forma de organizacion politica mas adecuada para fortalecer la

democracia, consolidar la unidad nacional y propiciar un México mas equilibrado y justo.

El programa establece como marco politico para impulsar relaciones intergubernamentales, la cooperacion
y coordinacién interinstitucional; con el fin de revertir la concentracion de atribuciones y decisiones en el
centro, impulsar potencialidades locales mediante una descentralizacion basada en la autonomia politica
de los estados, la renovacion de la unidad nacional, 1a eficacia de la Administracion Publica, el combate a

las disparidades regionales y la revision de los marcos institucionales, como muestra el Cuadro No. 1.

Cuadro No. 1
Objetivos y lineas en materia de Federalismo
. Lineas de Generales
Objetivos fundamentales Lineas Estratégicas de Accién
= Fortalecer la unidad nacional a parlir de reivindicar la funcion compensatoria
del Pacto Federal, -Promover la unidad | -Impulsar el Desamolio
- Vigorizar la aulonomia politica de los estados con base en relaciones nacional Politico Institucional
intergubernamentales sustentadas en los principios de cooperacion y | -Fortalecer la | -Alcanzar  un  mayor
coordinacion y mediante una profunda redistribucion de facultades, | Repiblica y el Estado | Desarrolio Social
funciones, responsabilidades y recursos del Gobiemo Federal hacia los de Derecho -Contribuir al Crecimiento
gobiemnos eslatales y el municipio, -Promover la Justicia | Econdmico
- Construir una estrategia fundamental para generar un mayor desarrollo | Social -Forlalecer el Desarrollo
politico, econdmico, regional y administrativo, con nuevos espacios de | -Vigorizar el desarrollo | Regional
participacion social en todos los drdenes de gobiemo. nacional y regional -Promover un  mayor
Desarrollo Administrativo

Fuente: Elaboracion propia con base en el Programa para un Nuevo Federalismo 1995-2000.

5 Publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 6 de agosto de 1997.
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El Programa plantea como Subprogramas:
- Federalismo y Descentralizacién
- Federalismo Hacendario
- Renovacién Municipal

De éstos, el Subprograma Federalismo y Descentralizacion establece que la descentralizacion de la
Administracion Publica Federal hacia los gobiemnos estatales y municipales implica la transferencia de
atribuciones y recursos, bajo la responsabilidad de las dependencias federales, susceptibles de ser
ejercidas de manera mas eficaz y eficiente por los gobiemos locales y que permitan una participacion mas
directa de la poblacion en la toma de decisiones de la gestion plblica; el avance hacia la descentralizacion
se quiaria por objetivos y estrategias especificos.

Cuadro No. 2
Objetivos, Estrategias y Lineas de Accion en Educacion Publica

- Facilitar una redistribucion
de alribuciones y revalorizar
la accién plblica de los

Celebracion de Convenios de | -
Coordinacion entre las

Transferr al gobiemo del Distrito Federal los servicios de
educacion bésica

gobiemos  estatales y
municipales.

- Proponer espacios «spe-
cificos de participacion de la
sociedad en las politicas
gubernamentales sujetas a
descentralizacion.

Inducir el desarrollo técnico,
administrativoe y financiero
de los gobiemos locales.

dependencias responsables y | -

los gobiemos estatales, con la
participacion de las secretarias
de Hacienda y Crédito Publico
y de |a Contraloria y Desarrolio
Administrativo, asi como la
operacion de la Comision
Intersecretarial para el impulso
al Federalismo.

"

Transferir los programas de alfabetizacion para adultes, primania,
secundaria, educacion comunitaria y capacilacion no formal para
el frabajo.

Transferir la construccion, equipamiento y mantenimiento de las
escuelas de nivel basico, medio superior, superior, de posgrado y
de capacitacion.

Transferir |a prestacion de los servicios de Educacion Comunitaria
Rural.

Descentralizar la investigacion, promaocion, capacitacion y difusion
de las culturas étnicas y populares, rurales y urbanas.

Concluir la descentralizacion del subsistema de preparatoria
abierta.

Transferir los servicios de educacion lecnologica en los niveles
medio superior y superior.

Consolidar los sistemas reglonales de investigacion en ciencia y
tecnologia.

Concluir la transferencia de las atribuciones de registro de
Instituciones educativas y colegios de profesionistas, asi como las
funciones de vigilancia del servicio profesional.

Descenlralizar las unicades regionales de culluras populares.

Transferir la administracion de las villas deportivas y juveniles.

Fuente: Elaboracion propia con base en el Programa para un Nuevo Federalismo 1995-2000

Por ultimo, el Programa para un Nuevo Federalismo plantea un marco normativo para la Descentralizacion;
que incorpora elementos a observar en el proceso de descentralizacion:
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- Sin desarticular servicios ni disminuir la cobertura y eficiencia.

- Analizar con precision la factibilidad técnica, legal, administrativa y financiera de los

programas, determinando el impacto econdmico, social, organizacional, técnico y
normativo de cada funcién a descentralizar.

- Evaluar la capacidad de los gobiernos locales para recibir programas, funciones y

recursos de las dependencias y emprender programas de capacitacion administrativa de

caracter sectorial,

- Observar que la descentralizacion de funciones sea acompariada de los recursos que las

dependencias federales destinan para su gjecucion.

- Incluir en los recursos transferidos la parte proporcional de los gastos de administracion.

- Instrumentar, por parte de la Secretaria de Contraloria y Desarrollo Administrativo en

coordinacion con las contralorias estatales, programas secloriales de evaluacion y

seguimiento relativos al cumplimiento de los términos establecidos en los convenios de

descentralizacion.

Programa Especial para un Auténtico Federalismo 2002-2006

El Programa Especial para un Auténtico Federalismo 2002-2006 se estructura con base en los elementos

de la Planeacion Estratégica; astableciendo una Visidn —qué se quiere lograr a largo plazo—, Mision -razon

de ser del Programa-, y Estrategias —qué se va a hacer-; como se muestra en el Cuadro No. 3.

Cuadro No. 3
Vision, Mision y Lineas Estratégicas del Programa Especial para un Auténtico Federalismo
Visién ! Mision - 2 . Estrategias
Constituir municipios | Asequrar la transicion del cenfralismo a un auténtico | - Descentralizacion politica

auténomos, fuertes y bien
respaldados por estados y
federacion.

Estado mexicano de derecho,
social, democratico y federalista.

Gobiernos comprometidos con la
fransparencia, la rendicion de
cuentas y la pariicipacion
ciudadana.

federalismo subsidiario, solidario y corresponsable, mediante
una profunda descentralizacion politica, el impulso de
relaciones gubernamentales federalistas basadas en el
respeto reciproco y la cooperacion, el fortalecimiento de los
gobiernos locales a partir de la profesionalizacion de la funcitn
publica, la transparencia, la rendicion de cuentas y la
participacion ciudadana en los tres 6rdenes de gobierno.

Foralecimiento de los
gobiernos locales.

Relaciones
intergubernamentales
federalistas.

Participacion ciudadana y
rendicion de cuentas.

Fuente: Elaboracion propia con base en el Programa Especial para un Auténtico Federalismo 2002-2006
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El Programa sefiala que atiende a las cuatro transiciones sefialadas en el PND 2001-2006 —politica,
demografica, social y econémica— constitucional y la creacién de acuerdos fundamentales que permitan a
los tres drdenes de gobierno atender las demandas de la ciudadania; el Cuadro No. 4 muestra la estructura
del Programa.

Cuadro No. 4
Elementos de un auténtico federalismo,
en una coherente arquitectura de gobiernos

Prograrna Especial para un Federalismo Hacendarlo
Auténtico Federalismo Polfllcas y conrdlnaclon

- Eficaciay eﬁciencla
- Gradualidad y asimetria

Libertad e igualdad ;
Subsidiariedad

Equidad
- Resarcitoriedad
- Autonomia politlca___

- Participacion ciudadana

- Transparencia y rendicién de
o CUBNtas

Estrategias y proyectos i |
Politicas Pablicas Federalistas

Fuente: Programa Especial para un Auténtico Federalismo 2002-2006.

Un aspecto sobresaliente del Programa se relaciona con el establecimiento de mecanismos de evaluacion,
entre los que se encuentran indicadores estratégicos, que miden la eficiencia, cobertura e impacto de dicho
Programa; establecidos con el objeto de identificar los avances o desviaciones respecto de lo planeado,
permitiendo mantener el control de la operacion, detectar y/o prevenir desviaciones que pueden impedir el
logro de los objetivos, comparar resultados obtenidos con las metas intermedias y determinar el monto de

recursos necesarios para implementar los proyectos.
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Programa Nacional de Educacion 2001-2006

Este programa sefala las politicas para conformar un Sistema Educativo Nacional equitativo, de calidad y
vanguardia, mediante el fortalecimiento del federalismo y la adecuacién de la estructura de la SEP.

Finalmente este instrumento, plantea las siguientes lineas de accion para la descentralizacion educativa:

a) Impulsar el avance y la consolidacion del proceso de federalizacion educativa

- Reorganizar la estructura del Sistema Educativo Nacional para transferir la operacion de
todos los tipos, niveles y modalidades educativos integralmente a las entidades
federativas, a través de nuevas formas de responsabilidad compartida entre la instancia
federal y las estatales.

- Establecer mecanismos para la revision y renovacion de los procesos de
descentralizacion, tomando en cuenta los aspectos técnicos y construyendo los

consensos que faciliten la transferencia de los servicios educativos que aun no han sido
federalizados.

b) Fortalecer los sistemas educativos estatales
- Fortalecer a las instancias estatales, profesionalizando los equipos técnicos.

- Extender y consolidar la descentralizacion para que las estructuras del sistema educativo
que se encuentran entre el nivel estatal y el de cada escuela, se reformen y refuercen en
funcion de las necesidades de alumnos, maestros y de la calidad del servicio.

¢) Adecuar la estructura de la Secretaria de Educacion Pablica
- Identificar éreas que convenga fusionar, dividir o reubicar

Programa Nacional de Financiamiento del Desarrollo 2002-2006

Este programa delinea las acciones necesarias para obtener los recursos financieros que permitan llevar a
cabo los objetivos del PND, con el propésito de fortalecer la capacidad de crecimiento de la economia de
manera sostenida y mejorar la distribucion de la riqueza entre los distintos grupos de la poblacion y las
diversas regiones del pais.

En el capitulo 5 “Politica de financiamiento del desarrollo”, se ubica como una politica de ingreso, el
federalismo fiscal, en el que se expresa la necesidad de transitar hacia un nuevo federalismo en México;

enfocado al espacio fiscal, se reconocen las escasas facultades de los gobiernos locales en la recaudacion
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de ingresos, asi como el alto nivel de dependencia de las transferencias federales, aspectos que dificultan
la capacidad para resolver crecientes demandas de servicios y gasto social de la poblacion.

Se plantea que el incremento en la comespondencia entre las decisiones de ingreso y las decisiones de
gasto en el ambito local, aumenta las fuentes de ingreso a las cuales tienen acceso los gobiernos locales,
y por tanto se sefialan las acciones especificas siguientes:

a) Se reconocera el potencial de los gobiernos locales para resolver eficientemente las
demandas de sus ciudadanos;

b) Se apoyara eficazmente a las entidades federativas y municipios para fortalecer Ia
capacidad y eficiencia de su sistema hacendario,

¢) Se facilitara a los ciudadanos la evaluacién del desempefio de sus gobernantes al
eliminar los problemas de informacion que produce el sistema federal de transferencias;

d) Se proveera a los ciudadanos de herramientas fiscales para decidir si se llevan a cabo o
no nuevos proyectos de gasto.

23  LEY GENERAL DE EDUCACION

Esta Ley, en su capitulo Il “Del Federalismo Educativo”, establece las facultades para cada orden de
gobierno, éstas se aprecian en el siguiente esquema:

Cuadro No. 5
Obligaciones en materia educativa por nivel de gobierno
Nivel de
Actividad Gobierno Ambito de Accién

Responsable

Eiecuiivo Federsl Concurriran al financiamiento de |a educacion publica y de los servicios educativos.
ecutivo ral .

ychbiemo Local | Los recursos recibidos para este fin no seran transferidos debiendo aplicarse exclusivamente

FINANCIAMIENTO en la prestacion de servicios y demas aclividades educativas en la propia entidad.
EDLIJJE AL('; ON Prestara todas las facilidades y colaboracion para que el Ejecutivo Federal verifique la

Coblemo Liocal correcta aplicacion de dichos recursos.

Proveera lo conducente para que cada ayuntamiento reciba recursos para el cumplimiento
de las responsabilidades a cargo de la autoridad municipal.

EVALUACION | Ejecutivo Federal e : : . = b : ;
DEL SISTEMA por conducto de Evaluacion del sistema educativo nacional, sin perjuicio de que las autoridades educalivas

EDUCATIVO la SEP locales lo realicen en sus respectivas competencias.

Fuente: Elaboracion propia, con base en la Ley General de Educacion.
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Si observamos las atribuciones que debe llevar a cabo cada nivel de gobiemo (Cuadro No. 6),
encontramos que a nivel federal se ejecutan las etapas de planeacion, control, y evaluacién; mientras que
a nivel local corresponden Unicamente el proceso administrativo y la operacion de acuerdo a las pautas
determinadas a nivel federal.

Al respecto, Cabrero Mendoza® seriala que el gobiemo central tiene facultades para determinar, normar,
regular, evaluar y fijar lineamientos generales; y que los estados, en cambio, prestan servicios, ajustan y
operan el sistema. Por lo tanto, el gobiemo federal mantiene las tareas importantes, la esencia de la
educacion, las cuestiones profundas, el control; mientras que los estados, Unicamente los asuntos de
superficie, aunque no dejen de ser importantes; el modelo de la descentralizacién educativa en México,
centraliza el poder y descentraliza la administracion.

De esta forma, el andlisis del marco juridico-normativo sugiere que el avance en la federalizacion

educativa, requiere reformas para que se establezca un mayor &mbito de competencia a los niveles estatal
y municipal, en la toma de decisiones y la planeacion.

®  Cfr. Cabrero Mendoza, Enrique (compilador); 1998; Las Politicas Descentralizadoras en México (1983-1993).

Logros y desencantos; México; Centro de Investigacién y Docencia Economica; 352 pp.
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Cuadro No. 6 DISTRIBUCION DE COMPETENCIAS POR NIVEL DE GOBIERNO, DE ACUERDO CON LA LEY GENERAL DE EDUCACION

considerara 13 openion de las aulondades educalivas locales y de los diversas
seciones sociales

involucrados en la educacion, en ks términos del articulo 48;

IL.- Establecer el calendario escolar aplicable en loda fa Repiblica para cada
ciclo lectivo de la educacidn

primaria, la secundaria, la normal y demas para la formacidn de maestros de
educacibn basica

lll.- Elaborar y mantener actualizados los libros de lexio gratuitos, mediante
procedimientos que permitan la

conlenidos regionales que hayan de
incluirse en los planes y programas de
estudio para la educacion primaria, la
secundaria, |a normal y demas para la
formacién de maesiros de

educacitn basica;

Hli.- Ajustar, en su caso, el calendario
mmmaummdela

do educacid

participacidn de los diversos sectores sociales i enl primaria, la d
Nﬂmuﬂzadmdafmd!mhnwalammmrla lamrmatydemmlahrmmu
secundana; maestros de educacidn bésica, con
V.- Fijar lineamienios generales para el uso de malerial educativo para |a | respecto al calendario fijado por
educacion primaria y la Ia Secretaria;

secundania; IV.- Prestar los servicios de formacion,
l- Regular un sistema nacional de ap ¥

superacion profesional para superaciin profesional para los
maestros de educacion basica; maesiros de educacidn basica, de

WIL- Fijar los requisitos pedagogicos de los planes y prog
inicial y preescolar que, en su
caso, formulen los particulares;
Vill- Regular un sistema nacional de crédilos, de revalidacion y de
1 que faciliten & transito d

de un ipo o i 2 otro;
IX.- Llevar un registro nacional de instifuciones pertenecientes al sisiema
educativo naciona,
X.- Fijar los lineamienios generales de caracter nacional a lkos que deban
ajustarse la constitucion y el
funcionamiento de los consejos de participacion social a que se refiere el
capitulo VIl de esta Ley,

delemine;

V.- Revalidar y olorgar equivalencias de
estudios de |3 educacidn pamana, la
secundaria, la nomal y

estudio, distinlos de los previstos en la fraccien | del
articulo 12:

il Revalidar y olorgar equivalencias de estudios,
distintos de los mencionados en fa fraccitn V' del
articulo

AUTORIDADES EDUCATIVAS
5 NIVEL F_EDEIW. NIVEL ESTATAL FEDERAL Y LOCALES AYUNTAMIENTO DEL MUNICIPIO DISTRITO FEDERAL
ATRIBUCIONES EXCLUSIVAS ATRIBICIONES EXCLUSIVAS ATRIBUCIONES CONCURRENTES ATRIBUCIONES ATRIBUCIONES
articulo 1. {artizulo 13) {articulo 14) (articulo 13) (articulo 16)
I- D para foda 1a Rep los planes y proge de estudio para | |- Prestar los servicios de educacion | |- Promaover y prestar servicios educativos, distintos | El de cada pio | Las  atribuck relafivas a la
la educacitn pimaria, la inicial, basica -incluyendo la indigena-, | de los previstos en las facciones |y IV del articulo 13, | podrd,  sin  perjuicio  de  la inicial, basica -incluy
secundania, la normal y demas para la f ion de de ion | especial, asuoomlawmdr de acverdo con  fas ia de las laindigena- y especial
basica, a cuyo efecto se demas para la f de les y estatales; auloidades educativas federal y | que los articulos 11, 13, 14 y demés
ll- Proponer & la Secretaria hs 1I.-Demmarymuarplanesrmmde locales, promover y prestar senicios | sefialan  para  las  aulofidades

sus

enel

educalivos de cugiquier ipo o educativas  locales  en
modalidad. También podra reslizar mmiwas
de las

en
las fracciones V a Vil del articulo 14,
El gobiemo de cada enfidad

Distnto Federal, al gobiemo de dicho
Distrito y a las enfidades que, en

articuio 12;
V- Prestar servicos Dibliolecanos a Wravés de
mmapﬂuim.aﬁnmmmdsm

nau'und.ala' yalai i
cientifica, lecnologica y humanistics;
w Promaver permanentemente |a investigacidn que
baseala
- Impulsar e desamollo de la ensefianza
y de la ion cientifica y

demas para la de maestros
de educacidn basica, de acuerdo con
los lineamientos generales que

la Secretaria expida;

Wi- Otorgar, negar y revocar
aulorizacin @ los particulares para

de educacion fisica y deporte, y

Xlll- Las necesaias para garantizar el cardcler nacional de la educacitn
bésica, la normal y demas para la

formacidn de maestros de educacdn basica, asi coma las demas que con fal
caricter eslablezcan esta Ley

Iovasdlspomone_s_m

.- Realizar ia planeacidn y la programacion globales del sistema educativo | impartir la educacion pimaria, la
nacional, evaluar a éste y fjar secundaria, la nommal y demés para la
fos i da la que las des educativas in de tros de educack
locales deban realizar; basica, y
Xii.- Fomentar, en coordinacion con las demés aulondades competentes dal | VIl- Las deméas que con lal caricler
Ejecutivo Federal, las establezcan  esta ley y obas
relaciones de orden cultural con olbios paises, & intervenir en la disposici icabl
demmdewoparm

ionai en matenia , cientifica, bgica, artistica, cultural,

lecnolégica;

IX- Fomentar y difundic las actividades aristicas,
culturales y fisico-deporfivas en lodas sus
manifestaciones,

X- Vigilar el cumplimiento de esla Ley y de sus
disposiciones reglamentarias, y

Xl1.- Las demas que con lal cardcler establezcan esta
Ley y olras disposiciones aplicables.

El Ejecutivo Federal y el gobierno de cada entidad
federativa podran selebrar convemos para coordinar o
unificar las achvidades educativas a que se refiere
esta Ley, con excapeidn de aquélias que, con caracter
exclusivo, les confieren los articulos 12y 13,

13, de acuerdo con los ki i o dos que la lap U caso, En &l ejercicio
Secrelaria expida; directa del ayuntamiento para dar de estas abuciones no serd
V.- Otorgar, negar y refirar el de i y proveer de equipo | aphcable el articulo 18

validez oficial a estudios distinlos de los de primaria, | basico a las escuelas poblicas | Los servicios de educacidn normal y
secundaria, normal y demas para la formacidn de | estatsles y 3 demds para la formacion
maestros de educacidn basica que impartan los El goblemo de cada enbdad | maestros de educacidn bisica seran
particulares; fed y los tados, en el Distrito Federal, por
V.- Editar ibros y producit otros materiales didacticos, | podran  celebrar  convenios  para | la Secretaria.

distintos de los sefialados en la fraccidn il det coordinar o El goblerno del Distilo Federal

Y
cumplir de mejor manera las
responsabilidades a su cargo.

Distrito,
en érminos de los articulos 25y 27.

Fuente: Flaboracidn propia, con base en 1a Ley General de Educacion
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24  ACUERDO NACIONAL PARA LA MODERNIZACION DE LA EDUCACION BASICA, Y
ACUERDOS CON ENTIDADES FEDERATIVAS?

El Acuerdo fue suscrito en 1992, por el Gobierno Federal, las Entidades Federativas y el Sindicato Nacional
de Trabajadores de la Educacién (SNTE) y reconoce la necesidad de consolidar un sistema educativo
nacional con responsabilidades afines al federalismo y la promocién de la participacion social.

En este Acuerdo se manifiesta el propésito de impulsar la descentralizacion de funciones y recursos de la
federacion hacia los gobiemos estatales y municipales, enfatizando la importancia de la descentralizacion
administrativa al interior de la Administracion Pablica Federal.

Con el establecimiento de este Acuerdo, se logré un pacto entre la Federacion, los Estados y el SNTE,
para descentralizar la operacion de los servicios de educacion basica y normal; el cual se concretizé con la
firma de los Convenios, especificos con cada una de las Entidades Federativas.

De conformidad con las disposiciones del Acuerdo, la Secretaria de Educacion Piblica conservaria las
atribuciones en los aspectos normativos de la educacion, asi como la responsabilidad de coordinar,
integrar y evaluar el Sistema Educativo Nacional.

Cabrero Mendoza (1998, paginas 281 y 282) sefiala que mediante |a firma de este Acuerdo el gobiemo
federal transfirié a los de los Estados los activos escolares, la responsabilidad de operar el sistema, las
relaciones laborales con lus maestros y recursos financieros importantes.

CONVENIOS QUE DE CONFORMIDAD CON EL ACUERDO NACIONAL PARA LA MODERNIZACION
DE LA EDUCACION BASICA, CELEBRAN EL EJECUTIVO FEDERAL Y EL EJECUTIVO DE LAS
ENTIDADES FEDERATIVAS, CON LA COMPARECENCIA DEL ISSSTE

Estos Convenios fueron celebrados en 1992 por el Ejecutivo Federal con cada una de las 31 Entidades
Federativas; se derivan del ANMEBN, estableciéndose actividades concretas para cada nivel de gobiemo,
como se detallan en el Cuadro No. 7:

En los convenios se expresd que el gobierno estatal asumiria la direccién de los planteles piblicos
ubicados en su territorio, en los que prestaran los servicios de educacion basica, normal y de formacion de

maestros; asi como la especial (inicial, indigena, fisica y cultural) para lo cual se indicaba que el Ejecutivo

" Diario Oficial de Ia Federacién, 19 de mayo de 1992,
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Federal traspasaria los establecimientos con todos lo elementos de caracter técnico y administrativo,
derechos y obligaciones, bienes muebles e inmuebles.

Cuadro No. 7
Actividades conferidas a cada nivel de gobierno

%@W i s s e 3 Msm%@ggsﬂ
Vigilars en toda la Replblica el cumplimiento del

Ejecvtivo | articulo 3 de la Conslilucidn Politica, de la Ley | Goblerno | Se compromele a mejorar la calidad en la prestaciin de

Federal General de Educacibn y sus disposiciones Estatal los servicios educativos.
reglamentarias.
Asequrara el caracter nacional de la educacion. Elevar la coberiura y fortalecer el sistema educativo
eslatal a su cargo, en el ambito de su compelencia y
Formulara  los planes y programas para la conforme a la normatividad y criterios generales que en
educacion primaria, secundaria y normal, ejercicio de sus atribuciones expida el Ejecutivo Federal

Autorizara el uso de material educativo. ; ’
Promovera las medidas necesarias para que sez

Elaborara y mantendré actualizados los libros de responsabilidad  direcla de csda Municipio dar
lexto gratuitos para la educacion primaria mantenimiento y proveer de equipo basico a las
escuelas plblicas ubicadas en el lemiono de su
jurisdiccitn, con los recursos que al efecto le iransfiera
el propio Gobierno Federal,

Concurira a la promocion, organizacion
sostenimiento de los servicios de educacién basica
y normal.

Propiciara el desarrollo educativo arménico entre
las entidades federativas.

Concentrara con las Entidades Federativas, las
acciones necesarias para reducir y superar
disparidades.

Dara atencidn prioritaria a aquellas regiones con
importantes rezagos educativos.

Aplicara procedimientos de evaluacion del sistema
educative nacional.

FUENTE: Elaboracidn propia con base en ef Acuerdo para la Modemizacion de la Educacidn Basica

Destaca el hecho de que se promueve la participacion social, mediante el establecimiento de un consejo
escolar, en el que participarian maestros, directivos de escuela, padres de familia, un representante de!
SNTE y miembros de la comunidad interesados en el desarrollo de la escuela.

La supervision quedd expresa para el Gobierno Federal, sefialandose el compromiso de perfeccionar los
procedimientos de control, verificacion y seguimiento, que permitieran conocer con objetividad, precision y
regularidad el desarrollo del sistema educativo estatal, y para el gobierno estatal se indico prestaria todas
las facilidades y colaboracion a las funciones de evaluacion del sistema educativo estatal, que llevara a
cabo el Ejecutivo Federal para el adecuado ejercicio de sus atribuciones.
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El Ejecutivo Federal se comprometi6 a transferir recursos para que el Gobiemo Estatal se encontrara en
condiciones de encargarse de la direccion de los planteles que recibiera, cumplir compromisos adquiridos y
elevar la calidad y cobertura del servicio de educacion a su cargo.

El Gobierno Estatal destinaria todos los recursos recibidos por el convenio, a cubrir gastos por los servicios

en los planteles traspasados y una vez cubiertos, a los compromisos y programas a su cargo conforme al
convenio.

Finalmente, el Ejecutivo Federal, por conducto de la SEP, proporcionaria al Gobiemno Estatal la asesoria -
técnica, administrativa y de cualquier otra naturaleza- para el mejoramiento del sistema educativo estatal a

su cargo. El Gobiemno Estatal daria al Ejecutivo Federal, toda la informacion relativa a la ejecucion del
convenio.

Resulta importante destacar que de manera paralela a estos Convenios, también en 1992, se suscribieron
los relativos a fa Coordinacion para la Descentralizacion de los Servicios de Educacién para Adultos, por
parte de las Secretarias de Educacion Publica, de Hacienda y Crédito Pablico, de Contraloria y Desarrollo
Administrativo y el Instituto Nacional para la Educacién de los Adultos (INEA), con cada una de las
Entidades Federativas; con la participacion del Sindicato de Trabajadores al Servicio del Estado y el
Sindicato Unico de Trabajadores del Instituto Nacional para la Educacion de los Adultos.

Aunque estos no son objeto del presente estudio, resalta el hecho de que ademés de establecer las bases,
compromisos y responsabilidades para la descentralizacion, organizacion y operacion de los servicios de
educacion para adultos, a través de la transferencia al organismo publico de los recursos humanos,
materiales y financieros; se establece que para el seguimiento de los recursos transferidos al estado por el
gobierno federal, la Camara de Diputados del H. Congreso de la Union por conducto de su érgano técnico

de vigilancia, se coordinaria con la legislatura local, en los términos de la Ley Organica de la entonces
Contaduria Mayor de Hacienda.
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25  LEY DE COORDINACION FISCAL

La Ley de Coordinacién Fiscal (LCF) fue expedida en 1978 y entré en vigor un afio después, en ella se
cred el Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal®, con el que se pretendié ordenar el sistema tributario
nacional y fortalecer a las haciendas piblicas estatales y municipales, al armonizar lo referente al ingreso,
al gasto y a la deuda.

El objetivo de esta Ley, de acuerdo con lo dispuesto en el articulo 1° de la misma, es coordinar el sistema
fiscal de la Federacion con los de los Estados, Municipios y Distrito Federal, establecer la participacion que
coresponda 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.

En 1997 esta Ley fue reformada, incorporando el capitulo V *De los Fondos de Aportaciones Federales”, en
el que se encuentran disposiciones relativas a la operacion del Ramo General 33 Aportaciones Federales
para Entidades Federativas y Municipios; especificamente el articulo 25 sefiala que con independencia de
lo establecido respecto de la participacion de los Estados, Municipios y el Distrito Federal en la recaudacion
federal participable?, se establecen las aportaciones federales, como recursos que la Federacion transfiere
a las haciendas publicas de los Estados, Distrito Federal, y en su caso, de los Municipios, condicionando
su gasto a la consecucion y cumplimiento de los objetivos que para cada tipo de aportacion establece esta
Ley; los Fondos son los siguientes:

I.  Fondo de Aportaciones para la Educacion Basica y Normal;
IIl.  Fondo de Aportaciones para los Servicios de Salud;
ll.  Fondo de Aportaciones para la Infraestructura Social;

El Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal es la institucién mas reciente e importante del federalismo mexicano.
Su objetivo principal consiste en eliminar las situaciones de desequilibrio e inequidad que aiin existen en materia
de distribucion del ingreso fiscal entre el gobierno federal, los estados y los municipios. Sus organismos
principales son: Reunién Nacional de Funcionarios Fiscales; Comisién Permanente; Junta Nacional de
Coordinacion Fiscal; Instituto para el Desarrollo Técnico de las Haciendas Piblicas. (Ayala Espino, ob.cit.).

La Recaudacion Federal Participable se define, en los términos de la Ley que nos ocupa como la que obtenga la
Federacion por todos sus impuestos, asi como por los derechos sobre la extraccion de petréleo y de mineria.
disminuidos con el total de las devoluciones por los mismos conceptos.
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V.

V.
Vi

Vil

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

Fondo de Aportaciones Multiples;

Fondo de Aportaciones para la Educacion Tecnolégica y de Adultos, y

Fondo de Aportaciones para la Seguridad Pablica de los Estados y del Distrito Federal.

Por lo que se refiere al FAEB, la Ley dispone:

Con cargo a las aportaciones del FAEB, los Estados y el Distrito Federal recibiran los recursos
econdmicos complementarios que les apoyen para ejercer las atribuciones que de manera exclusiva se
les asignan, respectivamente, en los articulos 13 y 16 de la Ley General de Educacién.

El monto del Fondo de Aportaciones para la Educacion Basica y Normal se determinara cada afio en el
Presupuesto de Egresos de la Federacion correspondiente, a partir de los siguientes elementos:

[

.

a)

b)

¢)

El Registro Comun de Escuelas y de Plantilla de Personal, utilizado para los célculos de los
recursos presupuestarios transferidos a las entidades federativas con motivo de la suscripcién de
los Acuerdos respectivos, incluyendo las erogaciones que correspondan por conceptos de
impuestos federales y aportaciones de seguridad social; y

Por los recursos presupuestarios que con cargo al Fondo de Aportaciones para la Educacion
Basica y Normal se hayan transferido a las entidades federativas de acuerdo al Presupuesto de

Egresos de la Federacion durante el ejercicio inmediato anterior a aquél que se presupueste,
adicionandole:

Las ampliaciones presupuestarias que en el franscurso de ese mismo ejercicio se hubieren
autorizado con cargo a las Previsiones para el Fondo de Aportaciones para la Educacion Basica y
Normal, contenidas en el propio Presupuesto de Egresos de la Federacion;

El importe que, en su caso, resulte de aplicar en el ejercicio que se presupueste las medidas
autorizadas con cargo a las citadas Previsiones derivadas del ejercicio anterior; y

La actualizacion que se determine para el gjercicio que se presupueste de los gastos de operacion,
distintos de los servicios personales y de mantenimiento, correspondientes al Registro Comiin de
Escuelas.
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En adicion a estas disposiciones, se encuentran las siguientes que complementan la operacion de estos
Tecursos:

B Las auforidades federales y de las entidades federativas, tanto en materia educativa como las
responsables del ejercicio presupuestario, se reuniran con una periodicidad no mayor de un afio,
con el fin de analizar alternativas y propuestas que apoyen una mayor equidad e impulsen la mejor
utilizacion de los recursos transferidos a las entidades federativas para la educacién basica y, en
su caso, normal.

Para tal efecto, los gobiemos estatales y del Distrito Federal proporcionarén al Ejecutivo Federal a
través de la Secretaria de Educacion Publica, la informacion financiera y operativa que les sea
requerida para el mejor cumplimienfo de las atribuciones que en materia de planeacion,
programacion y evaluacion del Sistema Educativo Nacional, correspondan a la Federacion.

& Las aportaciones que reciban las Entidades Federativas y los Municipios no seran embargables, ni

los gobiernos correspondientes podran, bajo ninguna circunstancia, gravarlas, afectarlas en
garantia, ni destinarlas a fines distintos.

Dichas aportaciones seran administradas y ejercidas por los gobiemos de las Entidades
Federativas y, en su caso, de los Municipios que las reciban, conforme a sus propias leyes;
debiendo registrarlas, conforme a sus propias leyes.

Respecto al control y supervision del manejo de los resursos, la LCF sefala atribuciones especificas a
cada nivel de gobierno (Cuadro No. 8) dependiendo la etapa de ejecucion del gasto.

Cuadro No. 8
Funciones por nivel de gobierno
AUTORIDAD RESPONSABLE ETAPA EN MATERIA DE RESPONSABILIDADES
Desde el inicio del proceso de presupueslacion, hasta la
SECODAM s

entrega de los recursos a las Entidades Federativas.

; Recibidos los recursos de los fondos por las Enlidades | Cuando conozcan que los recursos no han
fizmdi:f:smad;e ‘l’:‘s“;‘:bi:mﬂ‘s"‘;: Federativas y los Municipios, hasta su erogacion total. | sido aplicados a los fines que sefiala la Ley,
las Entidades Federativas y a las | La supervision y vigilancia no podran implicar g%bgoé&h:aoedn del conocimiento. de la
autoridades de los Gobiemos | limitaciones, ni restricciones, de cualguier indole, en la

Municipales. administracion y ejercicio de dichos fondos.

Continda...
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Continuacién...

AUTORIDAD RESPONSABLE ETAPA . | EN MATERIA DE RESPONSABILIDADES
Fiscalizacion de las Cuentas Piblicas de las Enfidades | Cuando se detecte que los recursos no han
Federativas y los Municipios. sido aplicados a los fines que sefiala la Ley,

deberan hacerlo de! conocimiento de la CMH

Congreso Local, por conducto de | E| fin de eslas revisiones es verificar que las de la H, C4mara de Diputados,

su Contaduria Mayor de Hacienda. | dependencias del Ejecutivo Local y de los Municipios,
aplicaron los recursos de los fondos para los fines
previstos.

Fiscalizacion de la Cuenta Plblica Federal.

Contaduria Mayor de Hacienda de | Plantea como cbijetivo verificar que las dependencias
la H. Camara de Diputados. del Ejecutivo Federal cumplieron con las disposiciones
legales y administrativas federales.

FUENTE: Elaboracion propia con base en la Ley de Coordinacion Fiscal, articuio 46.

En la LCF se expresa que las responsabilidades administrativas, civiles y penales en que incurran los
servidores publicos federales o locales, por el manejo o aplicacion indebidos de los recursos, seran
determinadas y sancionadas por las autoridades federales o locales, de acuerdo también a la etapa en que
estas hayan sido detectadas (Cuadro No. 9). Si durante el ejercicio de los recursos las autoridades de
control y supervision intema de los gobiernos de las entidades federativas y de los gobiernos municipales
determinan alguna irregularidad, deben hacerla del conocimiento de la Secretaria de la Funcion Publica
(antes SECODAM); si son las Contadurias Mayores de Hacienda, como drganos de fiscalizacion ex post al
ejercicio de los recursos, deben dar aviso a la Entidad de Fiscalizacion Superior de la Federacion (anterior
Contaduria Mayor de Hacienda) de la H. Camara de Diputados.

Cuadro No. 9
Autoridades competentes en materia de responsabilidades
en el ejercicio de los recursos del Ramo General 33

[ RESPONSABILIDADES |

DESVIO DE RECURSOS " AUTORIDADES Y LEYES
. _ FEDERALES

:

Ui

ADMINISTRATIVAS )

AUTORIDADES LOCALES

: DEMAS CASOS

AUTORIDADES Y LEYES

Fuente: Elaboracion propia con base en la Ley de Coordinacion Fiscal, articulo 46.
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De acuerdo con el Doctor Ayala Espino (ob.cit; pagina 405), con la incorporacion del Capitulo V y la
creacion del Ramo General 33, se institucionalizaron los montos destinados a la educacion basica,
servicios de salud y a la infraestructura social municipal,

Asimismo, refiere que los recursos via participaciones que corresponden al Ramo General 28 del
Presupuesto de Egresos de la Federacion, son transferencias no condicionadas, fiscalizadas por las
Contralorias y los Congresos Locales; mientras que los recursos desconcentrados via Ramo General 33,
corresponden a transferencias condicionadas que por no ser de caracter tributario, son recursos que estan
inadecuadamente incluidos en la LCF.

Del andlisis de estas disposiciones se desprende que existen lagunas juridicas-normativas; la primera de
éstas relativa a la Constitucion, la cual dnicamente expresa las atribuciones y facultades del nivel de
gobierno municipal y no asi para el estatal.

En segundo término, por lo que se refiere a la federalizacion educativa, resulta inminente la firma de
nuevos Acuerdos, previa evaluacion del avance en materia de descentralizacion, con el consecuente

planteamiento de planes y programas acordes al panorama actual; asi como a las necesidades especificas
de cada una de las Entidades Federativas.

Se observé también que las funciones y facultades transferidas hacia las entidades federativas se resumen
en la prestacion de los servicios educativos; manteniéndose para el nivel de gobierno federal los aspectos
de planeacién, control, supervision y evaluacion.
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26  LEY DE FISCALIZACION SUPERIOR DE LA FEDERACION

La Ley de Fiscalizacion Superior de la Federacion tiene por objeto regular la revision de la Cuenta Pablica'®
y su Fiscalizacion Superior;!! con el fin de determinar si los programas y su ejecucion se ajustan a los
términos y montos aprobados; el desempefio, eficiencia, eficacia y economia en el cumplimiento de los
programas; verificar si las cantidades correspondientes a los ingresos o a los egresos, se ajustan a los
conceptos o partidas respectivas; si los recursos provenientes de financiamientos se obtuvieron en lo
términos autorizados; el resultado de la gestion financiera.

El articulo 2 de esta Ley define como Entidades Fiscalizadas, a los Poderes de la Union, los entes pablicos
federales, las Entidades Federativas y los Municipios que ejerzan recursos publicos federales, y en
general, cualquier entidad, persona fisica o moral, piblica o privada que haya recaudado, administrado,
manejado o ejercido recursos pablicos federales.

El Titulo Tercero, Capitulo Unico, establece las disposiciones relativas a la Fiscalizacion de Recursos
Federales Ejercidos por Entidades Federativas, Municipios y Particulares; al respecto se distinguen tres
aspeclos:

El primero relativo a la coordinacién para la fiscalizacion de recursos federales que se ejerzan por las
entidades federativas y por los municipios, incluyendo a sus administraciones publicas paraestatales; la
ASF propondra los procedimientos para que las legislaturas de los estados y la Asamblea Legislativa del
Distrito Federal colaboren en la verificacion de la aplicacién correcta de los recursos federales, recibidos
por dichos ordenes de gobiemo.

El segundo aspecto refiere que el Auditor Superior de la Federacion, con sujecién a los convenios
celebrados, acordara la forma y términos en que, en su caso, el personal a su cargo realizara la

fiscalizacion de los recursos de origen federal que ejerzan las entidades federativas y los municipios. Esto

' El informe que rinden los Poderes de la Unidn y los entes piblicos federales rinden de manera consolidada a

través del Ejecutivo Federal, a la Camara de Diputados sobre su gestion financiera a efecto de comprobar que la
recaudacion, administracion, manejo, custodia y aplicacion de los ingresos y egresos federales durante un
ejercicio fiscal se ejercieron en los términos de las disposiciones legales y administrativas aplicables, conforme a
los criterios y con bases en los programas aprobados.

Facultad ejercida por la Auditoria Superior de la Federacion, para la revision de la Cuenta Publica, incluyendo el
Informe de Avance de Gestion Financiera, a cargo de la Camara.
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P in, sjecucion, control y

es que con independencia de la fiscalizacion que se lleve a cabo de manera coordinada; la ASF tiene la
facultad de revisar el ejercicio de los recursos por ser de caracter federal.

Finalmente, sefiala que cuando se acrediten afectaciones al Estado en su Hacienda Pablica Federal,
atribuibles a las autoridades estatales, municipales o del Distrito Federal, la ASF procedera a fincar
directamente a los responsables las indemnizaciones y sanciones pecuniarias correspondientes, y
promovera ante los organos o autoridades competentes las responsabilidades administrativas, civiles,
politicas y penales a que hubiere lugar.

27  LEYES DE FISCALIZACION ESTATALES

Las Leyes de Fiscalizacién Estatales establecen como objeto reglamentar la funcion de fiscalizacion
superior, asi como establecer las bases de la organizacion y funcionamiento de los érganos de fiscalizacion
de los estados —organismos auténomos dotados de personalidad juridica y patrimonio propios, autonomia
técnica y de gestion que apoyan al Congreso del Estado en el desempefio de sus funciones—.

De manera similar a la Ley Federal, definen como entes fiscalizables a los Poderes del Estado,

Ayuntamientos, personas fisicas o morales, publicas o privadas que recauden, administren, manejen o
ejerzan recursos publicos.

Se define Rendicion de Cuentas Publicas como el proceso a traves del cual el Gobierno del Estado, los
Ayuntamientos y los organismos dan a conocer al Congreso, los resultados de su gestion financiera
durante el ejercicio fiscal, para comprobar si se ha dado cumplimiento a los objetivos contenidos en sus
planes y programas, de conformidad con los criterios del presupuesto.

Los drganos de fiscalizacion estatales, tienen competencia para fiscalizar en forma posterior a la
presentacion de las Cuentas Publicas, los ingresos y egresos, el manejo, custodia y aplicacion de los
fondos y recursos del Gobierno del Estado y los Ayuntamientos, asi como el cﬁmplimiento de los objetivos
contenidos en los planes y programas respectivos; asi también tienen que colaborar, para efectos de la
fiscalizacion de recursos federales que ejerzan los Entes Fiscalizables, con su similar de la Federacion, en

la investigacion y deteccion de desviaciones de dichos recursos.
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Celebrar convenios con autoridades federales y de otras entidades federativas, asi como con personas
fisicas o morales, con el propésito de dar cumplimiento al objeto de la Ley.

Lo que estas Leyes nos muestran, es una estructura similar a la Ley Federal, y en consecuencia a los
planteamientos del avance en la Rendicion de Cuentas; destacando en este sentido, la idea de verificar el
manejo y aplicacion adecuados de los recursos plblicos.

28  CONVENIOS DE COORDINACION Y COLABORACION PARA LA FISCALIZACION DE LOS
RECURSOS FEDERALES TRANSFERIDOS A ENTIDADES FEDERATIVAS Y MUNICIPIOS

Los Convenios de coordinacion y colaboracion para la fiscalizacién de los recursos federales reasignados a
entidades federativas y municipios, son celebrados por la Camara de Diputados del H. Congreso de la

Unién, por conducto de la ASF, y los H. Congresos de las Entidades Federativas; en éstos se establecen
tres objetivos:

- Coordinar las acciones para la fiscalizacion del ejercicio de los recursos federales reasignados al
Estade y los correspondientes a las aportaciones federales previstas en el Presupuesto de
Egresos de la Federacion;

- Establecer las bases para la fiscalizacion de los recursos, en los términos del articulo 46 de la LCF;

- Determinar los criterios de comprobacion del ejercicio de los recursos, en términos de las
disposiciones presupuestarias federales y demas ordenamientos aplicables.

La firma de un Convenio implica compromisos y actividades especificas tanto para los Organos Superiores
Estatales como para la ASF; cuyos términos y plazos se establecen en un Programa de Ejecucion que se
realiza de manera posterior a la firma de los Convenios.

De manera especifica, corresponde a los Organos Superiores Estatales:
- Seguimiento del ejercicio de los recursos transferidos y gasto reasignado; a través del analisis
financiero, de conformidad con los programas de trabajo de las instituciones involucradas;
- Analisis de los términos de asignacion a las Entidades Federativas y Municipios, por programa
especifico;
- Complementar los informes con el analisis y evaluacion de la ASF, que en su caso efectie en los
tramos de asignacion y ministracion de fondos en que participen dependencias federales;
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Apreciaciones programaticas sobre los proyectos que haya realizado con recursos;
Establecimiento de mecanismos de informacién para la integracién de los resultados en la revision
de la Cuenta Pdblica Estatal y Municipal; asf como la promocion de la rendicion de cuentas;
Promover las acciones legales que procedan derivadas de las irregularidades y observaciones
detectadas;

Formular recomendaciones, cuando se detecten deficiencias o aspectos a mejorarse;

Dar seguimiento a las acciones legales promovidas y recomendaciones hasta su conclusion
definitiva;

Informar a la Legislatura del Estado y a la ASF sobre los resultados de las auditorias;

Aclarar en tiempo y forma las observaciones efectuadas por la ASF.

A la Entidad de Fiscalizacidn Superior de la Federacién compete:

Vigilar que las Cuentas Publicas del Ejecutivo Federal reflejen con transparencia y oportunidad, los
movimiento presupuestarios;

Evaluar que correspondan a lo que se aprobé en el Presupuesto de Egresos de la Federacion, en
términos de las asignaciones, programas y proyectos consignados.

Informar a la Camara de Diputados de los resultados de las evaluaciones, seguimiento, acciones y
recomendaciones formuladas por los Organos Superiores Estatales;

Promover medidas de desarrollo y modemizacion administrativa que tengan repercusiones en el
ambito estatal.

Asimismo, se establecen acciones que habran de desarrollarse de manera conjunta:

Promover la rendicion de cuentas transparente y oportuna, mediante la realizacion de auditorias y
revisiones fisicas;

Determinacién de indicadores de desempefio sobre el ejercicio programatico;

Definir el alcance y metodologia de las revisiones;

Disefiar y realizar programas de asistencia técnica y capacitacion para la realizacion de las
actividades derivadas de los Convenios;

Disefar un sistema de informacion a fin de mantener una colaboracion y coordinacion;

Determinar el contenido y caracteristicas de los informes;

o
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- Evaluar el cumplimiento de los objetivos del convenio.

Cuadro No. 10
Atribuciones por nivel de gobierno en materia de fiscalizacion

CONGRESO DEL ESTADO AUDITORIA SUPERIOR DE LA FEDERACION ENTIDAD FEDERATIVA Y MUNICIFIOS

S

Fuente: Elaboracibn propia con base en la Ley de
Coordinacion Fiscal, articulo 46.

En el Cuadro No. 11 se muestran los convenios que la ASF ha celebrado con las Entidades Federativas,
para la fiscalizacion de los recursos del Ramo General 33 algunos de estos Convenios incluyen también la

revision de los Ramos 23 y 39, y los recursos reasignados a través de convenios de desconcentracion.
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Cuadro No. 11
Convenios de Coordinacién celebrados con las entidades federativas,
para la fiscalizacién de los recursos publicos federales reasignados

7. Estado de México -
8. Guanajuato

9. Jalisco

10. Michoacan

11. Morelos

27. Chihuahua
28, Hidalgo

29, Oaxaca

12. Nayarit

13. Nuevo Ledn
14. Puebla

15. Querétaro
16. San Luis Potosi

FUENTE: Elaboracion propia con base en los Diarios Oficiales de la Federacion, en los que
se publican los Convenios.
La firma de estos convenios de coordinacion y colaboracion responde a las controversias de las

disposiciones de la Constitucion, Ley de Coordinacion Fiscal, y la Ley de Fiscalizacion Superior de la
Federacion.

Por una parte, en el articulo 115 Constitucional y en el articulo 48 de la Ley de Coordinacion Fiscal se
establece que los recursos seran administrados y ejercidos por los gobiernos de las entidades federativas y
en su caso los municipios, por sus haciendas y conforme a sus propias leyes; y en otro ambito
encontramos que en la Carta Magna, en el articulo 79 y en la Ley de Fiscalizacion Superior de la
Federacion, se faculta a la Entidad de Fiscalizacion Superior de la Federacion para que fiscalice los
recursos publicos federales transferidos a las entidades federativas y municipios.
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La existencia de estas controversias legales actualmente esta siendo tratada, con el objeto de que se
establezca que con independencia de que los recursos sean manejados y administrados por las haciendas
locales, no se les exceptiie de su fiscalizacion por parte de las autoridades federales.

La falta de convenios con algunas de las entidades federativas limita la labor de fiscalizacién de la
Auditoria Superior de la Federacion; refleja ademas la falta de interés de los gobiemos locales por la
transparencia; se considera que la autonomia y la participacion de éstos no se veria disminuida si se
permite la fiscalizacion por parte de las autoridades federales.

Por lo tanto, las reformas a las disposiciones legales en cita serian acordes con el impulso de la rendicion
de cuentas en el gobierno, proceso que se considera debe ser parte inminente de la descentralizacion y el
fortalecimiento del federalismo para asegurar asi transparencia, y un uso eficiente en el ejercicio de los
recursos pablicos.

Por todo lo anterior y con base en el estudio del marco constitucional del federalismo mexicano, se puede
decir que éste se concibe como una forma de redistribucion de competencias, responsabilidades y
capacidad de decision de los tres drdenes de gobiemo; todo ello materializado en el Plan Nacional de
Desarrollo y sus programas sectoriales; los cuales tienen por objetivo limitar el centralismo y promover
mediante la participacién de los tres niveles de gobiemo, el desarrollo econémico y politico del pais.
Partiendo del reconocimiento a la autonomia, competencia y diversidad de condiciones a través de las
cuales se desenvuelven las distintas regiones del pais.

En la constitucién se definen claramente las facultades y atribuciones que tienen los municipios para la
recaudacion y prestacion de servicios plblicos, no asi para los Estados; por tal motivo, se considera
indefectible reformar la Constitucién Politica, a efecto de determinar expresamente los bienes y servicios
publicos que le corresponde proveer a los gobiernos estatales. No pasa por desapercibido el hecho de que
a nivel Constitucional no se refieran estas facultades y en el PND si se sefiale que la educacion debe ser
una prioridad del gobierno en la cual deben participar los estados y municipios.

Una de las caracteristicas mas destacables del PND es el planteamiento que realiza respecto de la
consolidacion de la federalizacion educativa a través del fortalecimiento de las atribuciones y

responsabilidades de los estados y municipios en esta materia. Lo anterior, toda vez que éstos deben
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asumir el compromiso de atender las demandas de la poblacion, ya que conocen fa problematica a la que
se enfrenta y pueden proveer de manera eficiente este servicio. De igual manera, propone eliminar el
centralismo que ha prevalecido en nuestro pals y avanzar hacia un auténtico federalismo subsidiario,
solidario y corresponsable.

Respecto de los programas sectoriales implementados en atencién a los objetivos definidos en el PND,
destacan las propuestas de mantener relaciones intergubemamentales sustentadas en principios de
cooperacion, corresponsabilidad y redistribucién de competencias. Fortalecimiento de los gobiemos locales
a partir de la profesionalizacion de la gestién piblica. promocion de una cultura de rendicion de cuentas y
participacion de la ciudadania en la evaluacion y seguimiento de las acciones de gobiemo.

Dentro de las atribuciones de los municipios se encuentra la de “administrar libremente su hacienda’. Es
aqui donde se genera reticencia por parte de las entidades federativas para ser auditados por la Entidad de
Fiscalizacion Superior de la Federacion; toda vez que alegan que estas revisiones a los recursos
transferidos via Ramo 33, vulneran su autonomia. Aunado a la anterior consideracion es importante
mencionar que en materia fiscal los estados, no disponen de los recursos suficientes para llevar a cabo la
provisién de los bienes y servicios que requieren, por tanto existe una gran dependencia respecto de los
recursos que reciben del gobierno federal, limitando asf su capacidad de accién para resolver y atender las
demandas de la poblacion.

Por ofro lado, se observa que desde la Ley General de Educacion se limitan las atribuciones de las
entidades federativas en materia educativa; ya que mientras que a la Federacion le corresponden llevar a
cabo la etapas de planeacion, control y evaluacion, a los estados y municipios les corresponde Gnicamente
la operacion administrativa, ajustando la toma de decisiones a las directrices que determine el gobierno
federal; por ello es imprescindible reformar dicho ordenamiento, toda vez que no es congruente con los
principios ylo objetivos planteados en los ordenamientos antes descritos, ya que no es posible hablar de
federalizacion educativa cuando la toma de decisiones se centraliza a nivel federal.

En el siguiente capitulo se analizara la forma en la cual opera el Fondo de Aportaciones para la Educacion
Basica y Normal, en concordancia con los ordenamientos legales y normativos antes descritos, con lo cual

se constara si se ha llevado a cabo una descentralizacion exitosa de los servicios educativos.
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De igual manera, se observara si los estados y municipios han asumido su papel de rectores de los
destinos de sus gobemados, y si la forma en la cual se estd operando el FAEB permite atender las
necesidades de la poblacién respecto de la provision de los servicios educativos.
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CAP[TULO 3

DIAGNOSTICO DE LA EVOLUCION DEL FONDO DE APORTACIONES
PARA LA EDUCACION BASICA Y NORMAL

Slempre les saré més fécll 8 los goblemos de los Estados invadir la esfera de lss
suioridades naclonales que af goblemo naclonal ef usurpar fa autoridad de los
Estados. La prueba de esta proposicidn esté en el mayor grado de influencia que
los goblemos de los Estados, s/ edminisiraran con rectifud y prudencia,
ejerceran sobre el pueblo; circunstancia que nos enseda el propio
tiempo la debilided infrinseca inherente a fodas las constituciones federales; y
que nunca nos preocuparemos demasiado, al organizaras, por darfes loda la
fuerza compatible con los principios de la libertad.

Hamilton

En el presente capitulo se estudia la operacién del FAEB, a través de la identificacion de los actores que
intervienen en cada una de las etapas de la administracion del gasto: planeacion, ejecucion, control y
evaluacion; este andlisis permite constatar que el Gobierno Federal regula el ejercicio de los recursos,
quedando para las entidades federativas, inicamente la operacion administrativa de los mismos.

La operacion del FAEB es analizada como una politica publica, lo cual permite vincular los problemas que
se pretendian resolver con su creacion, con la evaluacion de las soluciones y los resultados del ejercicio de
los recursos. El concepto de politica plblica refiere a todas aquellas medidas instrumentadas por el
gobierno; politica se refiere al proceso decisional, al disefio y a la evaluacion de las medidas
gubernamentales, y a sus eventuales soluciones.!

Carlos Tello sefiala que una politica plblica de excelencia? corresponde a aquellas acciones y flujos de
informacién relacionadas con un objetivo piiblico definido en forma democratica; las que se desarrollan por
el sector pablico y, frecuentemente, con la participacion de la comunidad y el sector privado. Una politica
publica de calidad incluira orientaciones o contenidos, instrumentos o mecanismos, definiciones o
modificaciones institucionales, y la prevision de sus resultados.

' Cfr. Ayala Espino José; 2000, ob.cit.; pag. 39.

? Tello Carlos, Los limites de las politicas nacionales, consiltese en la revista “Economia UNAM"; UNAM; 2004;
Pag. 34.

65




Estudio del Fondo de Aportaciones para la Educacidn Bdsica y Normal del Ramo General 33, 1998-2003. Una evaluaciin de Jos procesos de planeacidn, efecucion, controd ¥
fiscatizacitn de los recursos del Fondo, en el marco del federalismo mexicano.

El estudio retrospectivo de las politicas publicas permite conocer el entomo en el que se cred, y detectar
los problemas que se pretendian resolver con su implantacion. Por lo anterior, este apartado da inicio con
la revision de los términos en que, previo al establecimiento del Ramo 33, era ejercido el gasto destinado a
las Entidades Federativas.

Resulta importante sefialar que este andlisis de la asignacion de recursos, se basa en la revision del
Presupuesto de Egresos de la Federacion (PEF), de los ejercicios fiscales de 1988 a 2003. De acuerdo a la
definicion de la Secretaria de Hacienda y Crédito Puablico? (SHCP), este documento juridico y financiero,
establece las erogaciones que realiza el gobiemo federal durante un ejercicio fiscal y especifica el monto y
destino de los recursos econémicos que el gobiemo requiere, para obtener los resultados comprometidos y
demandados por los diversos sectores de la sociedad.

Asimismo, es conveniente precisar que el Ramo General 28.- Participaciones a Entidades Federativas y
Municipios* no presenta cambios durante el periodo de estudio, toda vez que el PEF (nicamente sefiala
que su operacion se realiza en los términos de la LCF, y que su administracion, control y ejercicio esta a

cargo de la SHCP; razén por la cual para este anélisis retrospectivo, no se sefiala su evolucion.

3 SHCP, Glosario de Términos ms usuales en la Administracién Piblica Federal.

* El Ramo 28.- Participaciones a Entidades Federativas y Municipios tiene como objetivo la transferencia de
recursos derivados de las participaciones en ingresos federales e incentivos economicos a entidades federativas y
municipios, conforme a las disposiciones de la LCF y los Convenios de Adhesion al Sistema de Coordinacion
Fiscal y de Colaboracion Administrativa en Materia Fiscal Federal. Las participaciones tienen la finalidad de
resarcir a las haciendas piblicas locales y municipales de los ingresos que dejaron de percibir a partir de 1980, al
adherirse al Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal, motivo por el que decidieron suspender o derogar sus
impuestos y derechos locales (Subsecretaria de Egresos, 2001, Estrategia Programatica del Ramo 28).
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31  ASIGNACION DE RECURSOS FEDERALES A ENTIDADES FEDERATIVAS Y MUNICIPIOS EN
EL PERIODO 1988-1997 :

Para los ejercicios 1988 y 1989 se ubican como recursos orientados a las entidades federativas, los

correspondientes a los Ramos 26 y 31, en los términos siguientes:

= Ramo 26 Desarrollo Regional, cuya administracién, control y ejercicio se encontraban a cargo de la
Secretaria de Programacion y Presupuesto (SPP).

Este Ramo aparece por primera vez en el PEF de 1982, con la denominacion “Promocion Regional®, la
administracion de los recursos correspondia a los municipios una vez asignados por estado; la
ciudadania participaba en su planeacion y ejecucién a través de tres instancias: Consejo de Desarrollo
Municipal (CDM), el Comité de Desarrolio Comunitario (CDC) y los Comités de Obra.$

Ramo 31 Reconstruccion y Descentralizacion, previsiones orientadas a los programas y proyectos
de reconstruccion y descentralizacion a cargo de las dependencias v entidades de la Administracion
Pablica Federal; se establecia que para la autorizacién de los programas, éstos deberian estar
suficientemente evaluados, integrados y especificados; y que el control presupuestal estaria a cargo
del Ejecutivo Federal, por conducto de la SPP, quien a su vez deberia informar trimestraimente de su
ejecucion a la Camara de Diputados.

No se detallan aspectos de su operacion; Unicamente se sefiala la responsabilidad de la SPP y la
SHCP, de ejecutar con oportunidad y eficiencia las acciones previstas en los programas, en
consecucion de las prioridades de politica econdmica establecidas en el Plan Nacional de Desarrollo y
los Programas Sectoriales a Mediano Plazo.

Para el ejercicio 1990, desaparece el Ramo 31.-Reconstruccion y Descentralizacion. En cuanto al Ramo
26, éste cambia de denominacién a Solidaridad y Desarrollo Regional; quedando su integracion y
administracién en los mismos términos. '

* Para conocer sobre la integracién y operacién del Ramo 26, consiltese a Arellano Gault David y Rivera Sanchez
Liliana; Dilemas de la participacién social. La experiencia de implementacion del fondo de desarrollo social
municipal del Ramo 26. (Lecciones para el fondo de infraestructura social municipal del ramo 33); Centro de
Investigacion y Docencia Econdmica; México, 1999.

67




Estudio del Fondo do Aportacionss pars la Educacibn Basica y Normal del Ramo General 33, 1996-2003 Una eveluaciin da los procesos de plangacidn, sjecucin, contral y
i de fos ol Fondo, an of dal fadl

A partir de este ejercicio se incorpora al PEF, la operacion del Programa Nacional de Solidaridad
(PRONASOL), destinado a la ejecucion de obras y proyectos en comunidades; bienestar social, apoyos
productivos y desarrollo regional. El Programa se integraba por recursos de distintos Ramos (Cuadro No.
1), y estaban orientados a obras y proyectos de inversion de vivienda, educacion, agua potable, salud,
electrificacién, infraestructura agropecuaria y preservacion de los recursos naturales, en comunidades
indigenas, campesinas y grupos populares urbanos; con la caracteristica de ser intransferibles.

Cuadro No.1
Ramos con recursos del Programa Nacional de Solidaridad

08 Agricultura y Recursos Hidraulicos
09 Comunicaciones y Transportes

10 Comercio y Fomento Industrial

1 Educacion Publica

12 Salud

16 Pesca

20 Desarrollo Urbano y Ecologia

26 Solidaridad y Desarrollo Regional

FUENTE:  Elaboracidn propia, con base en el PEF del ejercicic 1990,
Otro aspecto relevante de este ejercicio, se refiere a que la Secretaria de la Contraloria General de la
Federacion (SECOGEF), aparece como responsable de la verificacion periddica de los resultados de la
ejecucion de los programas y presupuestos de las dependencias.

A diferencia de los ejercicios anteriores, el presupuesto del afio 1991, especifica el destino de los recursos
del Ramo 26, en témminos similares a los del PRONASOL, esto es dirigidos a obras y proyectos de
inversion de vivienda, educacién, agua potable, salud, electrificacion, infraestructura agropecuaria,

preservacion de los recursos naturales, en comunidades indigenas, campesinas y grupos populares
urbanos.

Durante el ejercicio 1992, se agrega al destino de los recursos de este Ramo 26, la promocion de
proyectos productivos en el medio rural y urbano, y el resto de los ramos no presentan modificacién alguna.

® Se define como Traspasos de Recursos Presupuestarios, a los movimientos consistentes en trasladar el importe
total o parcial de la asignacién de una clave presupuestaria a otra, previa autorizacion del sector y de la SHCP, en
su caso. Glosario de términos mds usuales en la Administracion Piblica Federal, SHCP.
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En el ejercicio 1993, se incorpora al rubro de erogaciones para las Entidades Federativas y Municipios, el
Ramo 25 denominado “Aportaciones para Educacion Basica y en los Estados”, sin que se precise acerca

de su operacion, se sefialaba que eran recursos administrados por la Secretaria de Educacién Publica
(SEP) y la SHCP.

Respecto al Ramo 26.- Solidaridad y Desarrollo Regional, se adiciona el sefialamiento de que se deberia
informar a la SHCP, sobre el manejo de los fondos de solidaridad del Distrito Federal, estatales y
municipios, y especiales apoyados con recursos federales; asimismo, se establece que seria administrado
por la Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL), en coordinacion con la SHCP.

Para el ejercicio 1994, al Ramo 26 Solidaridad y Desarrollo Regional se agrega como destino de recursos a
programas especiales de bienestar general, sin definir que se entenderia por éstos.

Durante 1995, la operacion de los Ramos de recursos dirigidos a Entidades Federativas y Municipios no
tiene modificacion alguna; para este ejercicio resulta relevante sefialar la transformacién de la SECOGEF
en la Secretaria de Contraloria y Desarrollo Administrativo (SECODAM).

En el ejercicio fiscal 1996, la asignacion de los recursos tiene transformaciones importantes, el Ramo 25
cambia su denominacion a “Aportaciones para Educacién Bésica en los Estados y para los Servicios en el
Distrito Federal; quedando su administracion sin modificaciones, a cargo de la SHCP y la SEP.

En cuanto al Ramo 26, a partir de este afio se denominaria “Superacidn de la Pobreza®, y su distribucion se
realizaria a través de tres fondos:

1. Fondo de Desarrollo Social Municipal,
2. Fondo de Prioridades Estatales,
3. Fondo para la Promocion del Empleo y la Educacion.

En el Presupuesto tnicamente se precisaba la distribucion y operacion de uno de estos fondos: Desarrollo
Social Municipal; al respecto, se sefialaba que la SEDESOL convendria con los Estados, en el marco de
los Convenios de Desarrollo Social’, la distribucion de los recursos con base en indicadores de pobreza,

" Convenios de Desarrollo Social, plantean como objetivo la coordinacién regional, conducir el proceso privado, en
materia de desarrollo social, a través de la concertacion de acciones; a través de estos convenios se ejecutaron
Programas de Concertacion para atender necesidades especificas, con base en la organizacion y decision de los
grupos sociales (Martinez Almazan, Pag. 196).
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los recursos podrian utilizarse para inversiones en agua potable, alcantarillado, drenaje y letrinizacion,
electrificacion, urbanizacion, apoyos, construccién y conservacion de infraestructura educativa bésica,
construccion y conservacién de infraestructura de salud, crédito a la palabra y construccién de caminos e
infraestructura rural.

Queda expresa para los Estados y los Municipios, la responsabilidad de la correcta orientacion, destino y
aplicacion de los Recursos del Ramo 26, asi como de su manejo transparente.

En cuanto a la paﬁicipacién de la SEDESOL, se indica que ésta definiria el esquema de operacién de los
recursos, en congruencia con la politica social a nivel nacional, y el avance, a través de la transferencia de
recursos a las Entidades Federativas, en la promocion de la participacién de los gobiemos estatales y
municipales en el bienestar social.

Se ubica en este ejercicio fiscal, un impulso en la Rendicién de Cuentas, toda vez que se especifican
aspectos relativos al control de los recursos, sefialandose que la SECODAM convendria con los gobiernos
estatales o sus dependencias facultadas en la materia, las actividades o programas que permitieran
garantizar el cumplimiento de las disposiciones aplicables.

Es también en este periodo, cuando se definen acciones para el impulso a la descentralizacion, relativas a
la transferencia de responsabilidades y de gasto, a través de la celebracion de convenios; para tal efecto,
se designo a la SHCP y a la SECODAM, como encargadas de la reasignacion de programas, recursos,
metas y bienes patrimoniales, entre dependencias y entidades, como resultado del proceso de cambio
estructural de la Administracion Publica Federal.8

Estas acciones se precisan en el presupuesto del ejercicio 1997, en el que se establece como un rubro
especifico de erogaciones para las Entidades Federativas y Municipio, la Reasignacién del Gasto Publico

Los convenios de desarrollo social tienen como antecedente a los Convenios Unicos de Coordinacién (CUC), cuyo
origen data de 1976, y los Convenios Unicos de Desarrollo (CUD) creados en 1982; en los que se sefialaba la
facultad del Ejecutivo Federal para celebrar convenios con los Ejecutivos estatales, con el objeto de coordinar sus
acciones en materias de interés comun para ambos niveles de gobiemo con el propdsito de lograr el desarrollo de
los estados con base en la ejecucion de programas especificos. (Martinez Almazan, 1996, Pag. 229).

El Programa de Modernizacion Administrativa 1995-2000 (PROMAP) promovia un proceso de reforma al sistema
presupuestario con el objeto de implantar un sistema de planeacién, programacién y presupuesto, desde una
perspectiva estratégica e integral; la integracion de indicadores de desempefio para elevar la calidad del gasto
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Federal a través de convenios, los recursos se encontraban integrados en tres Ramos, de la forma
siguiente:

a) 1.72% del monto del Ramo 9.- Comunicaciones y Transportes.
b) 2.54% del monto del Ramo 11.- Educacién Publica.
c) 42.91% del monto del Ramo 12.- Salud.

Los convenios, serian autorizados por la SHCP, deberian especificar las acciones a realizar por los
Estados y la Federacion, la reasignacién de personal y los recursos financieros y materiales, asi como la
responsabilidad de las Secretarias de Finanzas Estatales. El control, vigilancia y evaluacion,
corresponderia al érgano de contraloria estatal, sin perjuicio de las intervenciones que, en atencion a sus
atribuciones, realizaran la SHCP y la SECODAM.

En estas transferencias de recursos hacia entidades federativas y municipios, ubicamos el impulso que a
partir de 1997 tuvo la descentralizacion en los Sectores de educacién y salud, a la cual nos referiremos
mas adelante,

Por otra parte, el Ramo 26.- Superacion de la Pobreza quedé constituido por dos Fondos:
1. Fondo de Desarrollo Social Municipal, y
2. Fondo para el Desarrollo Regional y el Empleo.

Se elimin el Fondo de Prioridades Estatales. Para el segundo fondo, se cambi6 el concepto de Promocién
de la Educacion, por el de Desarrollo Regional, esta modificacion resulta entendible, si de acuerdo a lo
analizado en el rubro de “Reasignacion del Gasto Publico Federal’, se observa que ahora los recursos del

Ramo 11.- Educacién Publica preveian la reasignacion de recursos hacia las entidades federativas, a
través de los convenios.

Con este andlisis se precisa que hasta el ejercicio 1897, afio previo al inicio de la operacion de los recursos
del Ramo General 33, los recursos federales se transferian hacia entidades federativas y municipios, a
través de los rubros siguientes:

1. Ramo 28.- Participaciones Federales para Enlidades Federativas y Municipios.
2. Ramo 25.- Aportaciones para Educacion Basica en los Estados y para los Servicios en el Distrito Federal.

publico; la desregulacion de la normatividad presupuestaria; la optimizacion de las operaciones de tesoreria v
concentracion de la informacion presupuestaria, financiera y contable en la Administracion Publica Federal.
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3. Reasignacioén del Gasto Pdblico Federal, a través de la celebracion de convenios, con recursos de los
Ramos “Comunicaciones y Transportes”, "Educacion Publica” y "Salud”.

4. Ramo 26 “Supsracion de la Pobreza®, orientado al desarrollo regional y al empleo.

32  ASIGNACION DE RECURSOS FEDERALES A ENTIDADES FEDERATIVAS Y MUNICIPIOS EN
EL PERIODO 1998-2003

El PEF para el ejercicio fiscal 1998 incorpora el Ramo 33.- Aportaciones Federales para Entidades
Federativas y Municipios; cuya operacién queda regulada en la LCF, que para tales efectos agregd
mediante una reforma, el Capitulo V. De los Fondos de Aportaciones Federales. El Ramo se constituy6
originalmente por cinco fondos:

1. Fondo de Aportaciones para la Educacion Basica y Normal

2. Fonde de Aportaciones para los Servicios de Salud

3. Fondo de Aportaciones para la Infraestructura Social

4. Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento de los Municipios y del Distrito Federal
5. Fondo de Aportaciones Multiples

El Ramo General 33 se integro con recurscs de programas asociados con los Ramos 9 “Comunicaciones y

Transportes”, 11 “Educacién Publica’, 12 “Salud”, 25 “Previsiones y Aportaciones para los Sistemas de
Educacién Basica y Normal” y el 26 “Desarrollo Social y Productivo en Programas de Pobreza”.

La administracion de los recursos de este Ramo quado a cargo de la SHCP, la cual deberia coordinarse

con las Secretarias en cuyo sector se distribuyeran las aportaciones federales, para llevar el seguimiento
de dichos recursos.

Se encarg6 a la SECODAM la inspeccion y vigilancia del ejercicio de los recursos, y a la Camara de
Diputados y Legislaturas Locales, a través de los érganos técnicos de vigilancia, la celebracion de
convenios para dar seguimiento y evaluacion del ejercicio de estos recursos; convenios que deberian
incluir indicadores de desempefio para elevar la calidad del gasto, asi como alcanzar un ejercicio eficiente
y eficaz a través del seguimiento transparente de estos recursos.

Por lo que respecta a la distribucion de recursos federales hacia entidades federativas y municipios, a
través de otros ramos, se ubican los sefialamientos siguientes:
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» Ramo 12.- Salud, incluye recursos equivalentes al 9.9% del total, para dar cumplimiento a lo dispuesto
en las fracciones Il y Il del articulo 30 de la LCF.?

= Ramo 25.- Previsiones y Aportaciones para los Sistemas de Educacién Béasica y Normal, para el
cual la transferencia de recursos hacia las entidades federativas y los municipios, se efectuaria a
través del Ramo 33 (ver Cuadro No. 2); y los recursos se emplearian para cubrir medidas salariales y
econdmicas, incrementos salariales y obligaciones laborales.

Cuadro No 2
Integracion del Ramo 25
Previsiones y Aportaciones para los Sistemas de Educacién Bésica y Normal

S GONCERTO RS
Previsiones para servicios
personales para el

*Fondo de Aportaciones ; ; .
para la Educacion Basica |Medidas salariales y  econdmicas:

Normal® incrementos  salariales, obligaciones
Y T laborales, de las prestaciones, de las
/3P0 _t . : aportaciones por seguridad social y de ios
Servicios de Educacion | i estos federales.

Basica en el Distito

Federal.

*Los recursos comespondientes a las
Entidades Federativas se distribuirian a
través del Ramo 33, y en el caso del D.F. a
fravés del Ramo 25.

= Administracién a cargo de la SEP.

FUENTE: Elaboracitn propia, con base en el Presupuesto de Egresos de la Federacidn para el ejercicio fiscal 1998

= Ramo 26.- Desarrollo Social y Productivo en Regiones de Pobreza, para este Ramo ademas del
cambio de denominacion, se sefiala que la orientacion hacia proyectos sociales para generacion de
empleos y el mejoramiento de las actividades productivas de las zonas y grupos de mayor pobreza, se
realizaria a través de distintos Programas Sociales: Empleo Temporal, Crédito a la Palabra, Empresas
Sociales y Cajas de Ahorro, Atencién a Zonas Aridas, Jomaleros Agricolas, Mujeres y Servicio Social.

El control, ejecucion y evaluacion de los programas se realizaria en el marco de los Convenios de
Desarrollo Social, celebrados por la SEDESOL con los gobiemos - estatales, en los que se
establecerian las asignaciones presupuestarias que ambos ordenes de gobiemo destinaran a la
ejecucion de cada uno de los programas.

? El articulo 30 de la LCF establece que el Fondo de Aportaciones para los Servicios de Salud, sera destinado a
cubrir el gasto en servicios personales, incluidas las ampliaciones presupuestarias autorizadas por concepto de
incrementos salariales, y prestaciones; asi como el gasto de operacion e inversion, excluyendo gastos eventuales de
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= Reasignacién del Gasto Pdblico Federal, como se ha mencionado, se trata de la reasignacién de
recursos a través de convenios que establecieran la transferencia de personal, recursos financieros y
materiales; los recursos se encontraban integrados a dos Ramos:

a) 3.57% del Ramo 9 Comunicaciones y Transportes,
b) 0.69% del Ramo 11 Educacion Publica.

Se observa dentro de este rubro, la eliminacién de los recursos del Ramo 12.- Salud, lo que resulta
razonable, si se considera que a partir de este ejercicio, el Ramo 33 preveia un Fondo especifico para
servicios de salud.

Previo a describir la asignacion de recursos en el ejercicio 1999, resulta imporiante mencionar que es a
partir de este Presupuesto, cuando se introducen los conceptos de ramos administrativos y ramos
generales. Como ramos administrativos se definen los rubros por medio de los cuales se asignan recursos
a las dependencias, la Presidencia de la Republica, la Procuraduria y los Tribunales Administrativos, y los
ramos generales son aquellos que no corresponden al gasto directo de las dependencias, aunque su
ejercicio esté a cargo de éstas.

Los Ramos objeto de estudio (25, 26 y 33), corresponden a Ramos Generales, el control presupuestario y
el ejercicio del Ramo 33 es responsabilidad de la SHCP, y los Ramos 25 y 26 corresponden ala SEP y ala
SEDESOL, respectivamente. El Cuadro No. 3, muestra los Ramos Generales que conformaban el
Presupuesto en ejercicio 1999,

Cuadro No. 3
Ramos Generales del Presupuesto de Egresos de la Federacion

25 Previsiones y Aportaciones para los Sistemas de Educacion Basica y Normal

26 Desarrollo Social y Productivo en Regiones de Pobreza

28 Participaciones a Entidades Federativas y Municipios

29 Erogaciones para las Operaciones y Programas de Saneamiento Financiero
30 Adeudos de Eijercicios Fiscales Anteriores

FUENTE: Elaboracion propia con base en el Presupuesto de Egresos de la Federacion para ef ejercicio fiscal 1999,

mversion en infraestructura y equipamiento que la Federacion y las entidades convengan como no susceptible de
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Por lo que respecta a la asignacidn de recursos a entidades federativas y municipios, se ubican las
disposiciones siguientes:

+ Ramo Administrativo 11.- Educacién Puablica, incluye recursos de servicios personales y previsiones
para sufragar las medidas salariales y econdmicas, que se entregaran a las entidades federativas a
través del Fondo de Aportaciones para la Educacién Tecnoldgica y de Adultos, el cual se incorpora a
partir de este afio, al Ramo 33.

+ Ramo General 25.- Previsiones y Aportaciones para los Sistemas de Educacién Bésica y
Normal, su operacién respecto al ejercicio anterior no tiene modificaciones; sin embargo, se incorporan
precisiones respecto al concepto previsiones, por las que deberia entenderse medidas salariales y
econdmicas'®correspondientes a incrementos a las percepciones.

= Ramo General 26 Desarrollo Social y Productivo en Regiones de Pobreza, el destino de estos
recursos mantiene las mismas caracteristicas del ejercicio anterior; modificandose Gnicamente los
Fondos que lo integran:

Fondo para el Desarrollo Productivo,

Fondo para Impulsar el Desarrollo Regional Sustentable,
Fondo para atender a Grupos Prionitarios,

Fondo de Coinversion Social y Desarrollo Comunitario.

W =

Es de destacar, que a partir de este ejercicio, se incorpora un Titulo especifico denominado Del
Federalismo, conformado por dos capitulos; el primero relativo a las Aportaciones Federales, que
incorporaria las disposiciones que atafien al Ramo General 33; y el sequndo De las Reasignaciones, que
regularia lo relativo a la transferencia de recursos a través de la celebracion de convenios con las
entidades federativas.

presupuestarse.

""" Las previsiones de medidas salariales y econémicas —de acuerdo al PEF de ese ejercicio- corresponden a
incrementos a las percepciones, conforme al analitico de puesto-plaza autorizado al 1° de enero en caso de las
dependencias, plantilla de personal autorizada al 1° de enero en el caso de las entidades, y registro comiin de
escuelas y de plantillas de personal, en el caso del Fondo de Aportaciones para la Educacién Bésica y Normal;
asi como la creacion de plazas, y otras medidas de caracter laboral y econdmicas.
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= Ramo General 33.- Aportaciones Federales para Entidades Federativas y Municipios, se

agregaron dos fondos: Aportaciones para la Educacién Tecnolégica y de Adultos, y Aportaciones para
la Seguridad Publica.

La estructura del Ramo, adoptada a partir de este ejercicio, es la que se mantiene actualmente, (ver
Cuadro No. 4). Por lo que respecta a la operacion de cada uno de los Fondos, el PEF remite a las
disposiciones de la LCF; este aspecto sera analizado detalladamente en el siguiente apartado, baste ahora
con indicar que la LCF establece los criterios conforme a los cuales se determinaré la cuantia de cada

fondo y los elementos que seran considerados para su distribucién entre las entidades federativas y los
municipios.

Cuadro No. 4
Estructura dei Ramo General 33 Aportaciones Federales para Entidades
Federativas y Munlcipios

LT Sr s L

Fondo de hpor!auones para Ias Sewk:os de Salud

AT [T I By - 8 " i &
Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento de los Municipios y de las Demarcaciones Termitoriales
del Distrito Federal

aest |rl. ‘Edi 2=

£ bpr et e et ..,...,_ o ¢ %

Fondo de Aportaciones para la Educaubn Tecnolbgnca y de Adultos
Educacion Tecnologica
Educadén de Multos

FUENTE:  Presupuestos de Egresos de la Federacibn para los ejercicios fiscales de 1999 a 2003,

- Reasignaciones, respecto a este rubro relativo a los traspasados de recursos a las entidades
federativas a través de convenios, destaca el sefialamiento de que la Camara de Diputados, por
conducto de su organo técnico de vigilancia, deberia coordinarse con las legislaturas locales para el
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seguimiento del ejercicio de estos recursos, en los términos de la Ley Orgéanica de la Contaduria Mayor
de Hacienda.!!

El PEF del ejercicio fiscal 2000 adiciona los conceptos de gasto programable y gasto no programable; el
gasto programable define erogaciones que se realizan en cumplimiento de funciones sustantivas, dentro de
éste se encuentra el Ramo 25.- Previsiones y Aportaciones para los Sistemas de Educacién Bésica y
Normal y el Ramo 33.- Aportaciones Federales para entidades federativas y municipios. El gasto no
programable corresponde a erogaciones que el gobierno federal realiza para dar cumplimienfo a
obligaciones, dentro de este rubro se ubica el Ramo 28.- Participaciones a Entidades Federativas y
Municipios.

Continuando con el andlisis de los recursos destinados hacia las entidades federativas y los municipios,
durante este ejercicio ubicamos recursos de los Ramos siguientes:

= Ramo 11.- Educacion Publica, incluye recursos de servicios personales de entidades federativas que
no hayan celebrado convenios de acuerdo al articulo 42 de la LCF,'2 y previsiones para sufragar
medidas salariales y economicas entregadas a las entidades federativas a través del Fondo de

Aportaciones para la Educacion Tecnolégica y de Adulfos (FAETA), de acuerdo a! articulo 43 de la
LCF.®

* Ramo 12.- Salud, incluye previsiones para sufragar medidas salariales y econoémicas entregadas a las
entidades federativas a través del Fondo de Aportaciones para los Servicios de Salud (FASS), de
acuerdo a lo sefialado en las fracciones Il y Il del articulo 30 de la LCF.™

La Ley Orgdnica de la Contaduria Mayor de Hacienda, esta Ley se emitié en diciembre de 1978; siendo

abrogada con la entrada en vigor de la Ley de Fiscalizacién Superior de la Federacién, en diciembre del afio
2000. (DOF, 29 de diciembre de 2000).

La LCF en su articulo 42 sefiala que con cargo al FAETA, los estados y el Distrito Federal, recibirin los
recursos econdmicos complementarios para prestar los servicios de educacion tecnolégica y de educacion para
adultos, cuya operacion asuman de conformidad con los convenios de coordinacion suscritos con el Ejecutivo,

para la transferencia de recursos humanos, materiales y financieros necesarios para la prestacion de dichos
servicios.

El articulo 43 de la LCF seiiala los elementos que serdn considerados para determinar el monto del FAETA.
tales como el registro de planteles, de instalaciones educativas y de plantillas de personal.

El articulo 30 de la LCF establece los elementos a partir de los cuales se determinara el FASS, inventario de
infraestructura médica y de plantillas de personal.
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Ramo 25.- Previsiones y Aportaciones para los Sistemas de Educacién Bésica y Normal,'* para
este ejercicio presupuestal, se precisa que el objeto de estos recursos es cubrir incrementos a las
percepciones distribuidas de la siguiente forma:

- Previsiones para servicios personales, recursos entregados a los estados a través del Ramo General
33y Ramo 25 en el caso del Distrito Federal.

- Servicios de educacion bésica en el D.F. y para el FAEB.
- Aportaciones para los servicios de educacion bésica en el D.F.

Ramo 20.- Desarrollo Social, este Ramo Administrativo corresponde a los recursos de la SEDESOL;
sin embargo, en este ejercicio fueron integrados los recursos del Ramo 26.- Desarrollo Social y
Productivo en Regiones de Pobreza, cuya operacion a parlir de este ejercicio desaparecio;
correspondiendo el 29% de este Ramo a cuatro fondos, como se muestra en el Cuadro No. 5.

Cuadro No. 5
Fondos del Ramo 20.- Desarrollo Social y Productive
Fondo™* e e o i e ] ek
Desarrollo Productivo 82.53
Desarrollo Regional Sustentable 2.83
Grupos Prioritarios 6.90
Coinversién Social y Desarrollo Comunitario 7.74
suma| 100

Fuente: Elaboracion propia con base en el PEF para el ejercicio 2000.

Los recursos de estos fondos, se definian como subsidios que se destinarian a la poblacion en pobreza,

para la promocion del desarrollo integral de las comunidades y las familias, la generacion de empleos y el

desarrollo regional.

De acuerdo al PEF del ejercicio 2000, amplia los criterios para determinar los incrementos, a partir de los

elementos siguientes:

a) Analitico de presupuesto-plaza autorizado al 1° de enero en el caso de las dependencias;

b) A laplantilla de personal autorizada al 1° de enero en el caso de las entidades;

c) Alregistro comiin de escuelas y de plantilla de personal en el caso del FAEB;

d) A la platilla de personal tratindose del FASS;

e) A las plantillas de personal tratindose del FAETA, en el caso de los servicios de educacion para adultos a
las férmulas que determinara la LCF.

11. En su caso la creacion de plazas y

III. Otras medidas de caracter laboral contingentes y econdémicas
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Al igual que el Ramo 26, corresponderia a la SEDESOL establecer las reglas de operacion de estos
fondos, efectuar la supervision, seguimiento y evaluacion de su ejercicio; estos fondos operarian en el
marco de los Convenios de Desarrollo Social y de otros programas de desarrollo comunitario.

= Por lo que respecta al Ramo 33, durante este ejercicio no se identifican modificaciones respecto a su
integracién y operacion,

Para el ejercicio fiscal 2001, los recursos del Ramo 20.- Desarrollo Social Gnicamente contemplaron el
gasto para la operacion de la SEDESOL, desapareciendo los fondos cuyos recursos estaban destinados a
la atencion de la poblacion en pobreza extrema.

Por otra parte, en el Ramo General 23.- Provisiones Salariales y Econémicas se ubican fres programas,
de los cuales uno se dirige a Entidades Federativas, como se muestra a continuacion:

Cuadro No. 6
Programas del Ramo 23.- Previsiones Salariales y Econémicas
SEPTOgTAMA SR T At res i ror e T gl | e gpe
Salarial 11.2
Fondo de Desastres Naturales 24.0
Apoyns para el Funa’neurruenlo de las Entidades Federafivas 64.8
T """‘*"“ -1— dw‘ -l ‘rig:-,' 2 2 Wl ‘uma T 100.0

Fuente: Elaboracitn propia con base en el PEF para el ejercicio 2001,

El Programa de Apoyos para el Fortalecimiento de las Entidades Federativas se destinaria a
saneamiento financiero, apoyos a los sistemas de pensiones, y a inversion en infraestructura; sefialandose
que dichos recursos no podrian destinarse a erogaciones de gasto corriente o de operacion.

Ramo General 33, se incorporan especificaciones para la operacion de dos Fondos:

a) Fondo de Aportaciones para la Educacion Tecnologica y de Adultos, los recursos para las
entidades federativas que no hubiesen celebrado los convenios en los términos del articulo 42 de
la LCF6, se incluyen en las erogaciones en el Ramo 11.- Educacién Publica.

' El articulo 42 de la LCF sefiala que corresponde a recursos del presupuesto regularizable de servicios personales, v
a las previsiones para sufragar las medidas salariales y econémicas que establecen.

ESTA TESIS NO SALE
DE LA BIBLIOTECA
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b) La distribucién de los recursos del Fondo de Aportaciones para la Seguridad Pablica de los
Estados y del Distrito Federal (FASP), se realizara con base en los criterios que determinara el
Consejo Nacional de Seguridad Publica, conforme a los articulos 44 y 45 de la LCFY7.

Asi también, se incorporan disposiciones relativas a la fiscalizacién de los recursos -tema que se
analiza en el Capitulo IV-, de las que destacan las siguientes:

- La Cémara de Diputados, por conducto de la Entidad de Fiscalizacién Superior de la Federacitn, y de
conformidad con las disposiciones aplicables, podré fiscalizar el Ramo General 33,

- El objeto de las revisiones sera determinar que el ejercicio del gasfo se realice con transparencia,
eficiencia, eficacia y de manera exclusiva a los fines previstos en la LCF,

- La Entidad de Fiscalizacion Superior de la Federacion podré celebrar convenios con los érganos de
vigilancia de las legislafuras de las enfidades federafivas, para coordinar las acciones para la
verificacion de la aplicacion correcta de los recursos federales.

= Reasignaciéon de Recursos Federales a las Entidades Federativas, se establecen
especificaciones del contenido de los convenios; entre otros, deberian sefialar las responsabilidades
a cargo del Gobierno Federal y las entidades federativas, monto de los recursos presupuestarios
reasignados; las metas y los indicadores aplicables.

Los recursos se registrarian conforme a la naturaleza econémica del gasto, capital o corriente, y
deberian ejercerse, a través de programas y proyectos, conteniendo objetivos, metas, y unidades
responsables de su ejecucion, que permitieran evaluar el cumplimiento y los resultados de los
Convenios. |

Para el control de estos recursos, la SECODAM convendria con las secretarias de contraloria o sus
equivalentes de las entidades federativas, los programas o las actividades que permitieran garantizar
el cumplimiento de las disposiciones aplicables.

El PEF del ejercicio 2002 no presenta cambios respecto a la estructura y operacion de los recursos
destinados a las Entidades Federativas y los Municipios.

De esta forma, llegamos al andlisis de la distribucion actual de los recursos destinados a las Entidades
Federativas y los Municipios. EI PEF para el ejercicio 2003, ya no contempla recursos dentro del Ramo

'" Los articulos 44 y 45 de la LCF especifican la forma en la que se determina el monto del FASP y los criterios para
su distribucion, los cuales se basan en los rubros del Sistema Nacional de Seguridad Publica.
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General 23, para las Entidades Federativas, quedando (nicamente como recursos para provisiones
salariales y econdmicas.

= En este ejercicio, se incorpora el Ramo 39.- Apoyos para el Fortalecimiento de las Entidades
Federativas, dentro del Capitulo “Del Federalismo®, plantea como objeto: forfalecer los presupuestos
de las entidades federativas y de las regiones, y su destino se orienta a tres fines especificos:

I.  Saneamiento financiero, preferentemente a través de la amortizacion de deuda publica, expresada como
reduccién del principal, y ofras acciones de saneamiento financiero, siempre y cuando se acreditara un
impacto favorable en la fortaleza de las finanzas publicas locales.

Il. Inversion en infraestructura, incluyendo la construccién, reconstruccion, ampliacion, mantenimiento y
conservacion de infraestructura; asi como la adquisicion de bienes para el equipamiento de las obras
generadas o adquiridas; infraestructura hidroagricola, y hasta un 3 por ciento del costo del programa o
proyecto para gastos indirectos por conceplo de realizacion de estudios, elaboracién y evaluacién de
proyectos, supervision y control de estas obras de infraestructura.

Hll. Erogaciones del Programa para la Fiscalizacién del Gasto Federalizado, que comesponde a recursos para
los érganos locales de fiscalizacion, encargados de la verificacion del comecto destino de los mismos.

= Del Ramo General 33.- Aportaciones Federales para Entidades Federativas y Municipios, se
adicionan las especificaciones, relativas al control del ejercicio de los recursos:

- Las entidades federativas y los municipios proporcionaran informes a la SEDESOL, apegandose a lo
establecido en el articulo 33 de la LCF;"¢ debiendo publicar esta informacion en los érganos oficiales locales
de difusion y estar disponible al publico en general a fravés de publicaciones especificas y medios
electronicos,

- Lainobservancia a las disposiciones relativas a las aportaciones federales en los términos de la LCF, seria

motivo de fincamiento de responsabilidades en los témminos de la Ley Federal de Responsabilidades
Administrativas de los Servidores Publicos.

En cuanto a los Ramos 28.- Participaciones Federales para Entidades Federativas y Municipios, y 25.-
Previsiones y Aportaciones para los Sistemas de Educacién Bésica y Normal; asi como los términos para
la Reasignacién de Recursos Federales a las Entidades Federativas, a través de convenios, no se

presentan cambios.

El examen precedente muestra que los términos para la distribucion de los recursos federales a las
Entidades Federativas no han tenido variaciones sustanciales; durante el periodo 1998-2003, se ubican
recursos orientados a la promocion del desarrollo social (Ramos 20, 26 y 33); las Participaciones,
correspondientes al Ramo 28; los convenios de desconcentracion administrativa de algunas dependencias

*® El articulo 33 de la LCF dispone el destino del FAIS, relacionado al financiamiento de obras, acciones sociales
basicas y a inversiones que beneficien directamente a sectores de la poblacion que se encuentren en situaciones de
rezago social y pobreza extrema.
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y entidades; y a partir de 2001, los recursos para el fortalecimiento de las Entidades Federativas, que
pueden considerarse también como “etiquetados”, por su destino especifico.

A través de estas transferencias de recursos, la SHCP determina el Indice de Federalismo en México; de
acuerdo con el calculo presentado en la Cuarta Reunién de la Mesa de Analisis y Propuestas “Ingresos™®,
este indice equivale al 53.1%, (Cuadro No. 7); considerando que los ingresos de los tres drdenes de
gobiemo es de 17.5% del PIB; los ingresos federales menos las transferencias son de 8.2%; y la suma de
ingresos totales de 9.3% del PIB.

Cuadro No. 7
Indice de Federalismo en México

1.1

Ingresos Estatales Muruupales y Federales 17.5 100
Ingresos Federales menos Transferencias 8.2 46.9
Ingresos Totales Estatales y Municipales 93 831
(Incluye Participaciones y Aportaciones)
| Ingresos Tributarios y No Tributarios (Estatales y Municipales) 14 7.7
Ingresos Tributarios y No Tributarios Estatales 0.9 54
Ingresos Tributarios y No tributarios Municipales 04 23
Transferencias Federales 7.9 45.1
A Eslados 6.5 371
| Particpaciones 2 i
aciones 33 18.
PAFEF Y 0.2 1.8
Convenios de Descentralizacion 05 26
A Municipios 14 8.3
Pz-licipaciones 0.8 4.7
| Aportaciones 06 36
¥ Comesponde al Programa de Apoyo para el Fortalecimiento de las Entidades Fed

Fuente: SHCP, Contindan los trabajos de la Convencion Nacional Hacendaria, ob.cit

Este indice no se presenta en comparacion con ningin parametro que permita interpretarlo; Gnicamente se
refiere que se ha avanzado mas en la descentralizacion del gasto que del ingreso.

% SHCP; Continiian los trabajos de la Convencion Nacional Hacendaria; Comunicado de Prensa; 23 de marzo de

2004; en www.shep.gob.mx/estruct/unicoms/boletin/2004
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33 EVOLUCION DEL RAMO GENERAL 33.- APORTACIONES FEDERALES PARA ENTIDADES
FEDERATIVAS Y MUNICIPIOS

El Ramo General 33.- Aportaciones Federales a Entidades Federativas y Municipios se constituyé como un
mecanismo para transferir recursos y responsabilidades a los niveles de gobiemo estatal y municipal,20 en
materia de educacion, salud, e infraestructura social basica; se planted que con su operacion se avanzaria
en el fortalecimiento del federalismo, al forfalecer la seguridad juridica de las entidades federativas y de los
municipios en la disposicion, ejecucion, vigilancia y rendicién de cuentas de los recursos descentralizados.

En este mismo sentido, en los Criterios Generales de Politica Econdmica para el ejercicio 1999 se sefiald
que el fortalecimiento del federalismo seria el més eficiente y eficaz para dar respuesta a las demandas
ciudadanas; expresando que el régimen democratico se beneficiaria al delimitar el ambito de competencia
que le corresponderia a cada nivel de Gobiemno, y alentaria la corresponsabilidad en la afencién de las
demandas ciudadanas, facilitando la coordinacion intergubernamental y fomentando la participacion activa
de la sociedad en el destino y uso del presupuesto piblico.

Desde la creacion del Ramo 33 el monto de los recursos no ha variado (Cuadro No. 8), para fines de
referencia, de 1998 a 2002, representa en promedio el 27% de la Recaudacién Federal Participable.2!

Cuadro No. 8
Referencia respecto a la Recaudacién Federal Participable
(millones de pesos)

T e L s

1998 114700.7 | 4434403 25.9

1999 152,0629 | 5587944 272

2000 181,609.0 | 7055206 257

2001 2094173 | 768632.3 272
2002 2261443 | 788,030.0 287

FUENTE: SHCP, Unidad de C:
Federativas, mmmwwusmmwm
Haciendas Publicas Estatales y Municipales; 2003; pég. 15,

SHCP, Criterios Generales de Politica Economica para 1998, en www.shep.gob.mx

' La LCF sefiala en su articulo 2 que la Recaudacion Federal Participable, seré la que obtenga la Federacién por

todos sus impuestos, asi como por los derechos sobre la extraccion de petréleo y mineria, disminuidos con el
total de las devoluciones por los mismos conceptos; sin incluir, entre otros conceptos, derechos adicionales o
extraordinarios sobre la extraccion de petroleo, incentivos que se establezcan en los convenios de colaboracion
administrativa, ni los impuestos sobre tenencia o uso de vehiculos y sobre automéviles nuevos, de entidades que
hubieran celebrado convenios.
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Ahora bien, la composicion del Ramo nos muestra que es el FAEB, el rubro que en su mayoria absorbe los
recursos; en el periodo de andlisis este Fondo concentra méas del 60% de los recursos (Cuadro No. 9); de
ahi que con la evaluacién de su operacién pueda valorarse si realmente es tendente a fortalecer el
federalismo y la coordinacién intergubemnamental, en respuesta a las demandas de la sociedad.
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Cuadro No. 9
Distribucién del Ramo General 33
Aportaciones Federales para Entidades Federativas y Municipios, 1998-2003
(millones de pesos corrientes)

1 [Fondo de Aportaciones para la Educacion Basicay Normall 67,512.65 86,480.58]105,652.54]121,511.65]105,652.54] 145,445,
2 [Fondo de Aportaciones para los Servicios de Salud 10,546.15 14,466.10 20,022.700 25,144.70] 20,022.70] 31,163.37
3 [Fondo de Aportaciones para la Infraestructura Social,
baiiiad e 80 B o 10403400 1393362 15,989.72 19,064.05 15989.74 22,33267
Fondo para la Infraestructura Social Estatal 1,261.100 168875 1.937.99 231056 1,937.99 2,706.72
Fondo para la Infraestructura Social Municipal 9,142.30] 12,244.87] 14,051.77] 16,753.49 14,051.77] 19,625.95
4 [Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento de los
Municipios y del Distito Federal 6,732.100 13,097.600 15,030.34 19,539.13 15,030.34 22._3_4_3921
5 [Fondo de Aportaciones Multiples 3655300 453676 5206.25 6,207.28 5206.28 7.271.52
Asistencia Social 206924 237454 283051 237454 331658
Infraestructura Educativa 2467520 283172 337675 283172 3.954.94
B AN PR R E Tecnoldgleay 188574 258087 188574 301604
Educacion Tecnologica 1311400 146054 1,311.40 1,733.74
Educacion de Adultos 57434 112034 57434 128234
7 [Fondo de Aportaciones para la Seguridad Publica 470000 517.00 5521600 5170000 2.500.00
Total 98.349.50[ 137,214.66{164,304.30/199,578.25168,957.30/ 234,618.81

FUENTE: Elaboracién propia con base en los Presupuestos de Egresos de la Federacion, ejercicios fiscales 1998 a 2003
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CuadroNo.9 A

Distribucion del Ramo General 33

Aportaciones Federales para Entidades Federativas y Municipios, 1998-2003

(millones de pesos constantes)

2002

2003

1 |Fondo de Aportaciones para la Educacion d . L A fi e
Basica y Normal 67,512.65 74,1240 96477.53  114,213.41 100.853.99 139,236.04
S odaeciald ot (I rastd  tezms| zeudd  19if2ed 29332&1'
3 |Fondo de Aportaciones para la Infraestructura] AR o
Social, cantidad que se distribuye en: 10,403.40) 11,942.76 14,601.15} 17,919.03] 15,26&191 21,3791
Fondo para la Infraestructura Social Estatal 1,261.10] 1,447 45 1,769.66) 2,471.79] 1,849.90) 2,591.15’
Mumgggf" perala Infraestructura Socia 9,142.30 10,495.30 1280149 1574724 1341330 1878801
4 [Fondo de Aportaciones para el Fortalecimientoj b T ah
de los Municipios y del Distrito Federal 67320 11,226.20 13-725-"5‘| 18,365.57 2SI
5 |Fondo de Aportaciones Miltiples 3,655.30) 3,888.54 £ 4,754.14| 5,834.44] 6,961.06)
Asistencia Social 2,168.33 2,660.50) 3,174.97|
Infraestructura Educativa 2,585.81 3,173.93 : 3,786.08
6 [Fondo de Aportaciones para la Educacion . Y
Tecnolégica y de Adullos 2,434.31 1,800.06{ - 2.§_87_'.31
Educacion Tecnologica 1,372.82 1,251.82 1,659.72]
Educacion de Adultos 1.061.50 548.25| 122759
7 |Fondo de Aportaciones para la Seguridad 472.40 5.189.96l 493509| 2393.26
Pablica - , 168, ,935. 1393,
Total 98,849.60| 113,580.75| 148,313.91 187,591.17 161,280.35[ 224,601.58
| | |

FUENTE: Elaboracién propia con base en los Presupuestos de Egresos de la Federacién, ejercicios fiscales 1998 a 2003.

Nota: Deflactores base 1994=100 (1999=1.1667, 2000=1.0951, 2001=10639, 2002=1.0476, 2003=1.0446), consditese: : hitp://www banxico.org.mxfinpc
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Cuadro No. 10
Crecimiento Real del Ramo General 33. Aportaciones Federales para Entidades Federativas
y Municipios, 1998-2003
ONDO
g99 000 00 00 00
1 |Fondo de Aportaciones para la Educacion Basica y Normal 9.79 1. 8.10 -17.22 3.
2 [Fondo de Aportaciones para los Servicios de Salud 17.57] 26.3ﬂ 18.04 -24.18 49.00
3 [Fondo de Aportaciones para la Infraestructura Social,
cantidad que ss distribuye en: 14.80) 4.79[ 12.07] -20.141 B3N
Fondo para la Infraestructura Social Estatal 14.78 4.79 12.07] -20.14 33.71
Fondo para la Infraestructura Social Municipal 14,80 4.79 12.07 -20.14 3N
4 [Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento de los
IMunicipios y del Distilo Federal 66,?'6' 4.7&1 2219 -26.76] . 457
5 [Fondo de Aportaciones Milltiples 6.28] 479 12,07 -20.14 3.1
Asistencia Social - 4.79 12.04) -20.13 33.71
Infraestructura Educativa 1 4.79 12.09 -20.16] 33.70
6 |Fondo de Aportaciones para la Educacitn Tecnolégica y
e Adultos E - 29.09 -30.67] 53.11
Educacidn Tecnolégica E E 468 -14.51 26.56
Educacitn de Adultos | ! 84.82 5158 11374
7 [Fondo de Aportaciones para la Seguridad Publica - -89. 903.86) -10.89 -53.71
Total 18.98] 9. 1447 -19.40 3293

FUENTE: Elaboracion propia con base en los Presup deEg de la Federacion, ejercicios fiscales 1998 a 2003,
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Grafica No. 1
Comportamiento del Ramo General 33 y el
Fondo de Aportaciones para la Educacién Basica y Normal
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Cuadro No. 11
Distribucién del FAEB 1998-2003
(millones de pesos corrientes)

uascalientes 1204 1, 2,081 2,441 267 275
ja Caifomnia 234d 3607 4579 5331 553 5,017]
aja Califomia Sur o8 125 1 1,789 1,859 1,962
Campeche 1318 179 21 2510 2697 2,806
Coahuila 2638 3,559 4,499 5,144 5,535 5791
Colima o4 1470 1,447 1701 1,896 1,961
Chiapas sa4d 7594 9407 11,033 12618 13289
Chihuahua 2007 4049 4901 5731 6,363 6,664
Distito Federal 180 17 2477 4209 4,408 4,431
Durango 2, 3,020 3,599 4,172 4603 4822
Guanajualo 3; 56371 7,008 8,117 9,005 9.
Guerero so 6922 85 10,08 11,001 11,738
Hidaigo 3134 4311 5,261 6,11 6788 7207
alisco 5200 7284 o041 10608 11470 12,069
hiéxico 21| 13429 1688 19,955 21,163 23041
ichoacan 4764 6541 8,047 9336 10,246 10,728]
Iorelos 1804 2455 2991 3519 3948 4,064
Nayari 1507 2008 2421 285 3163 3.270
Nuevo Letn 3,366 4,599 5,54/ B, 6,644 7,110
Daxaca ag7i] 6781 g48d 10,141 11,644 12,44
Puebla a5l 407 79 9411 10,410 11,070
Querétaro 1644 2265 2738 3243 361 3760
Quintana Roo 1261 169 2,080 2543 27 2.968]
San Luis Potosi 2064 4101 5,000 5,825 6,459 6,784
Sinaloa 2 3620 4,121 5,173 5,747 5,997
Sonora 2580 3509 4247 5,086 5,451 5,683
Tabasco 2,397} 3312 4,04 4,733 5,245 5,478
Tamaulipas 3364 4515 5731 6762 737 7,651
Taxcala 13600 1,804 2,168 2539 2781 2,807
Veracruz 7748 107 13184 15229 16,852 17,84
ucatén 201d 277 3,408 4,067] 4,308 4510)
7acatecas 2008 2719 3,229 3,809 4275 4513
otal 98847 137477 168,660  109576) 218664 230760

Fuente:: Elaboracion propia con base en los Acverdos publcados por la SHCP en los Diario Oficial de la Federacion, ejercicios fiscales 1998-2003.
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Cuadro No. 11 A
Distribucién del FAEB 1998-2003

(millones de pesos constantes)
ENTIDAD
Baja Califomia 2340] 3,m_z| 4,181 868 5284 5,760)
Baia Califoria Sur 928 1,077 1417 1,634 1.775) 1879]
Campeche 1,315 1,53| 1,969) 2292 2574 2,686|
Coahuila 263| 3,081 4,106 4,697 5284 5543
Colima 904 1,003 1321 1,553 1,810 1877
Chiapas 5,449 6,509 8,590 10,075| 12,045 12722
Chihuahua 2907] 3470, 4,475 5233 5,074 6,380
Distrilo Federal 1,826 1479] 1,988) 3837 4205 4,242|
Durango 2229 2588 3286 3810 4304 4616]
Guanaiuato 3994 4,832 6,399 7412 8,59 9,006}
Guerrero 5,026 5933 7813 9,206 10,587 11,236)
lidalgo 3434 3 4804 5,579 6,480) 6918
Jalisco 5220 s,zﬁ 8261 9,667 10949 11,553
México 8,821 11,508] 15,422 18,222 20,201 22,058
Michoacan 4763 5,606 7,348 8,525 9,780 10,270
Morelos 1,808 2,104 2,731 3213 3769 3,890
Nayarit 1,507] 1719 2211 2,607 3,019) 3131
Nuevo Leon 3,366 3942 5,067 5,829 6.342) 8,807
Omaca 4871 5812 7,752 9,260 11,115] 11,911
Puebla 4527 54921 7267 8,594 9,937 10597
lQuerétaro 1644 1,941 2497 2961 3454 3599
Quintana Roo 1,267 1454 1899 2322 2671 2,841
San Luis Potosi 2,964 3515 45661 5319 6,166, 6,494
Sinaloa 2,636 3,103 3763 4724 5486 5,741
Sonora 25801 3,081 3970 4,644 5203 5,440
Tabasco 2307 2,839 3695 4322 5,007 5,264
Tamaulipas 3,364 3,956| 5,233 6,175 7,040 7324
Tlaxcala 1,360 1,546| 1,978 2319 2,655 2773
Veracruz r,ugl 9.247| 12,044 13,903 16,086 17,087
Yucatén 2019 2379 3109 3714 4110 4318
Zacatecas 2,005 2,331 2,949 3478 4,081 4,320
Total 38,847 17577 154,013 182,245 208,729 220907

Fuente: Elaboracion propia con base en los Acuerdos publicados por la SHCP en los Diarios Oficiales de la Federacion.

Nota: Deflactores Base 1994=100 (1999=1.1667, 2000=1.0951, 2001=10639, 2002=1.0476, 2003=1.0446), consulese: hitp.iwww banxico.org.mafinpc
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i Bésica y Normal de! Ramo General 33, 1998-2003.

Cuadro No. 12

Distribucion del FAEB por Entidad Federativa 1998-2003

Entidades con recepcién de recursos por debajo de la media

VR Nl

i B
Colima 0.86
[Baja Califomia Sur 0.89
Aguascalientes 123
Campeche 126
Cintana Roo 127
riscai 129
Nayarit 144
Kuerétam 1.64
Distrito Federal 1.78
Morelos 1.78
[Facatecas 1.95
Yucatén 2.00
Durango 213
Tabasco .39
|Sonora 254
Coahuila 2.58
[sinaloa 259

Fuente: Elaboracibn propia con base en los Acuerdos Pubicados por la
SHCP en los Drario Oficial de la Federacitn, ejercicios fiscales

1998-2003.

Cuadro No. 13
Distribucién del FAEB por Entidad Federativa 1998-2003
Entidades con recepcion de recursos por arriba de la media

ri*"'t \M .H-. —-
fMéxico 9.80
Veorenz 175
[Chiapas 5.64
Ualisco 5.29
Daxaca 5.16

verer 507
Puebla 4.72
Michoacan 4n
Guanajuato 410
[Tamaul 337
puevo Ledn 3.19
Hidalgo 3.12
fSan Luis Polosi 2.95
b‘thual‘m 23

Fuente: Elaboracion propia con base en los Acuerdes Publicados por la
SHGPmSInsDia'hDﬁdaldu!aFmaﬁon.miw
1998-2003.

El valor medio corresponde a Baja California, con una percepcion del 2.60% de

los recursos del FAEB.
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34 LA OPERACION DEL FONDO DE APORTACIONES PARA LA EDUCACION BASICA Y
NORMAL, EN EL MARCO DEL FEDERALISMO

En este apartado se analiza el FAEB, en las etapas del proceso administrativo del gasto:22 planeacion,
ejecucion, control y evaluacién, con el objeto de identificar qué nivel de gobiemo participa en cada una de
éstas; asi como obtener un diagnéstico de la eficacia de la operacion del Fondo.

Los recursos del Ramo 33 se transfieren a los estados y municipios conforme al Acuerdo por el que se daa
conocer a los gobiemos de las entidades federativas, la distribucién y calendarizacion para la ministracion
de los recursos. El ejercicio del gasto del Ramo 33 se realiza bajo leyes locales y se incorpora a las
cuentas publicas estatales y municipales.

344 ETAPA DE PLANEACION

La planeacion se define como la etapa que forma parte del proceso administrativo mediante la cual se
establecen directrices, se definen estrategias y se seleccionan alterativas y cursos de accién, en funcion
de objetivos y metas generales economicas, sociales y politicas; tomando en consideracion la
disponibilidad de recursos reales y potenciales que permitan establecer un marco de referencia necesario
para concretar programas y acciones especificas en tiempo y espacio. 23

Por ofra parte, por eficacia en |a aplicacion de los recursos piblicos se entiende como el cumplimiento de
los objetivos, metas e indicadores en los términos de las disposiciones aplicables; es decir, se miden los
resultados de la gestién gubernamental 24

SHCP. Subsecretaria de Egresos; Lineamientos para la Concertacion de la Nueva Estructura Programdtica
1999.

SHCP; 2001; Glosario de Términos mds usuales en la Administracion Publica Federal; Pag. 270.

SHCP. Presupuesto de Egresos de la Federacion para el ejercicio 2004. Diario Oficial de la Federacion, 31 de
diciembre de 2003.
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ESTRUCTURA PROGRAMATICA

Para analizar |a asignacién del FAEB resulta necesario revisar la Estructura Programaticas, la cual de
acuerdo Glosario de Términos de la SHCF, se define como:

Conjunto de programas y subprogramas ordenados en forma coherente; define las acciones que
efectiian las dependencias y enlidades de la Administracion Publica Federal, para alcanzar sus objetivos
y metas de acuerdo con las politicas definidas por el Plan y los lineamientos que sobre aperturas
programaéticas establece la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.

La NEP se compone por categorias y elementos programaticos (Cuadro No. 14), desde su surgimiento en
el afio 1998 y hasta 2003, ha sido objeto de permanentes actualizaciones y adecuaciones, de ahi que
actualmente se hable de una Concertacion de Estructuras Programaticas (CEP), que intenta homogeneizar
las categorias y elementos programaticos, con el fin de que puedan ser comparables entre ejercicios

fiscales.

Cuadro No. 14
Estructura Programatica

Catagorias programéticas Elementos programaticos

Brograma Seciorial {PS] o id o o Indicadores
Programa Especial (PE) Metas de los Indicadores
Actividad Institucional (Al)

Las priandades Nacionales Alinear el quehacar de las
Programas. unidades responsables con las
Las actividades por efectuar para obligaciones y las prioridades
cumplir tanto obllgaclones como __Rendicién de cuentas

FUENTE: Chévez Presa. Para recobrar la confianza en el goblemo. Hacia la transparencia y mejores resultados con el presupuesto piblico. FCE,
pag. 169.

% La integracion del presupuesto a través de la Estructura Programatica se presenta por primera vez en el ejercicio
1998, coincidiendo con la operacion del Ramo General 33; Chavez Presa (2000) sefiala que la Estructura
Programatica se planteo con el objeto de relacionar los programas sectoriales con la misién y la operacion cotidiana
de las unidades responsables, el desempeiio de los ejecutores, el costo de los programas y proyectos
gubernamentales, y las funciones que el marco juridico le encomienda al sector publico federal.
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No obstante los cambios sefialados, la estructura programatica del Ramo General 33, y especificamente lo
correspondiente al FAEB se ha mantenido sobre las mismas bases.

El analisis programatico de los afios 1998 y 1999 indica que en cumplimiento a los objetivos del PND, el
Gobierno Federal determind como politica en materia de Federalismo, fortalecer la descentralizacion de las
funciones publicas en los ambitos administrativo y presupuestario, a través del Ramo 33; permitiendo
mejorar la capacidad de respuesta de las autoridades locales, estatales y municipales, elevando la
eficiencia y eficacia en la atencion de las demandas de educacion, salud, infraestructura basica,
fortalecimiento financiero y seguridad publica, programas alimenticios y de asistencia social e
infraestructura educativa.

Especificamente, en materia educativa se planted extender la cobertura de los servicios, mejorar la calidad,
atender las necesidades de los grupos sociales con mayores carencias y promover una mayor

correspondencia de las necesidades y expectativas de la sociedad con los resultados del quehacer
educativo.

Asimismo, se sefialaba que al quedar normada en la LCF, la asignacion de estos recursos y no a través de
convenios, se aseguraba a los estados y municipios ganar en términos de seguridad juridica y
transparencia, por el conocimiento anticipado de la disponibilidad de los mismos.

Las categorias programaticas para el Ramo General 33 se establecieron en los siguientes términos:

| ram o
o P~ i = av 40 et
Funcién
Subfuncion Educacitn Basica
Programa Sectorial Programa de Desarrollo Educativo
Actividad Institucional Proporcionar servicios de educacion, y Otorgar apoyos a la educacién
Proyecto Infraestructura educativa

Fuente: SHCP, PEF, Estructura Programética del Ramo General 33,
El ejercicio programatico del ejercicio 2000, ademas de contener estas categorias programaticas, incorpora
un indicador denominado Alumno atendido, cuya formula corresponde al nimero de alumnos atendidos por
unidad responsable sobre los alumnos que demandan el nivel (preescolar, primaria, secundaria o normal),
Para el afo 2001, se incorpora el Universo de Cobertura, correspondiente al concepto de alumnos que

demandan el nivel para el calculo del indicador, con base en este universo deberian establecerse las metas

anuales.
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Los elementos programéticos, atin son definidos en términos generales; por ejemplo la Mision establece:
Impartir los servicios de educacién basica y normal, en los términos del Articulo 3° Constitucional, la Ley
General de Educacion, el Acuerdo Nacional para la Modemizacion de la Educacion Basica y Normal y la
Ley de Coordinacion Fiscal, no se identifican Programas Sectoriales y el objetivo estratégico indica
extender la cobertura de los servicios educativos, mejorar la calidad d la educacion, atender con prioridad
las necesidades educativas de los grupos sociales con mayores carencias y promover una mayor
comespondencia de los resultados del quehacer educativo con las necesidades y expectativas de la

sociedad.

Finalmente, se ubican los siguientes objetivos y lineas de accion:

- En la educacién basica, proporcionar servicios de calidad, formar individuos responsables, creativos, capaces de
resolver situaciones y problemas de diversos tipos, y de trabajar colegiadamente en la busqueda de soluciones

novedosas.

- En la educacitn preescolar, que los nifios antes de ingresas a la primaria hayan cursado al menos un afio en ese

nivel de educacion.

- Ampliar los servicios destinados a grupos étnicos y elaborar materiales educativos en lenguas indigenas y en

esparol.

- Distribucion de libros de texto gratuitos, en forma oportuna y suficiente, levando a cabo la reparticion de libros a
estudiantes de secundaria, para beneficiar a gran parte de los alumnos de las escuelas publicas del pais, con el
concurso de los Gobiernos de los Estados.

La estructura programatica de 2002 muestra elementos con mayor precision:

Misién

Impulsar la mejora continua del sistema educativo nacional para propiciar el desarrollo humano
integrar y la formacion ciudadana de todas las personas, asl como acordad los mecanismos de
coordinacién para alentar el desarrollo del proyecto educativo nacional.

Prioridades Desarrollo Social Humano

Objetivos rectores Acrecentar la equidad y la igualdad de oportunidades

Estrategias Avanzar hacia la equidad en la educacion

Programa Sectorial Programa Nacional de Educacién 2001-2006

Objetivos y Lineas de
Accion

Erradicar las causas de la pobreza, atender las necesidades basicas, crear oportunidades para
el desarrollo humano y proporcionar la infraestructura necesaria para lograr que todos los
mexicanos estén por encima de ciertos umbrales minimos de educacion y bienestar.
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Por lo que respecta a las categorias programaticas, éstas se amplian a los conceptos siguientes:

‘_r':m_;h T

s Tiky | HD) 160
L P — |

Area Desarrollo

Objetivo Rector Acrecentar |a equidad y la igualdad de oportunidades.
Estrategias Avanzar hacia la equidad en la educacién.

Funcién Educacion

Subfuncién Educacién Bésica

Programa Sectorial Programa Nacional de Educacion 2001-2006
Programa Regional - Sin Programa -

Programa Especial - Sin Programa -

Actividad Institucional | Proporcionar servicios de educacion.

Unidad Responsables | Entidades Federativas

Proyecto Fondo de Aportaciones para la Educacion Basica y Normal

Asimismo, dentro de las Lineas de Accion se sefiala que el Gobiemo de la Republica considera a la
Educacion como la primera y més alta prioridad en el pais, por lo que la asignacién de recursos y acciones
deberan coadyuvar a la transformacion del sistema educativo; se plantea que con los recursos del FAEB
mejorara la calidad de la ensefianza y la ampliacion de la cobertura en la educacion basica, garantizando al
menos un afo de educacion preescolar a los nifios de hasta cinco afios.

Por lo que respecta al ejercicio 2003, se precisa el Objetivo Especifico, de la forma siguiente:

Brindar servicios con calidad uniforme a todos los educandos y asegurar que reciban la atencion que requieren
para lograr la igualdad de capacidades, sin distincion de condicién socioeconbmica, lugar de residencia, género,
etnia, cultura o capacidad fisica o intelectual.

En cuanto a las categorias programaticas, se incorporan como Procesos Generales:
- Administrar y operar los servicios de educacién bésica y normal en el Distrito Federal, y

- Prever los recursos necesarios para cubrir incrementos salariales y de prestaciones, asi como la creacion de plazas
para atender la demanda educativa.

Para concluir el anélisis de la estructura programatica, debemos revisar la composicion del gasto, para
estos fines se toma Unicamente como referencia, el Presupuesto de 2003; sin embargo, el comportamiento
es idéntico en todo el periodo de estudio.

De acuerdo a lo observado en el Cuadro No.15, el 99.54% de los recursos del FAEB corresponden a gasto
corriente, mientras que menos del 0.5% se destinan a gasto de inversion; si el gasto corriente se entiende
como aquel realiza el Estado para funcionar normalmente, cabe preguntarse como podria mejorar la
calidad educativa, avanzar hacia la equidad en la educacion, mejorar el rendimiento escolar de la

ensefanza primaria y secundaria, impulsar el federalismo educativo, la gestion institucional y la
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participacion social en la educacién, si los recursos de este Fondo se destinan exclusivamente al pago de
noémina.

No son acordes las disposiciones que se sefialan en la LCF respecto a que los recursos se destinaran a
apoyar el ejercicio de las facultades de los gobiemos locales en materia educativa de acuerdo a la LGE,
con los objetivos de la estructura programatica.

Cuadro No. 15

Resumen Econdémico del Gasto
(Distribucién porcentual de recursos por concepto de gasto, ejercicio 2003)

Gé

GASTO DIRECTO
GASTO CORRIENTE™ 83.57 99.54
SERVICIOS PERSONALES 7040 93.87
MATERIALES Y SUMINISTROS
SERVICIOS GENERALES
PENSIONES Y JUBILACIONES
OTRAS EROGACIONES 13.47 567
GASTO DE CAPITALT 16.43 0.46
INVERSION FISICA 16.43 0.46
INVERSION FINANCIERA
SUBSIDIOS Y TRANSFERENCIAS
SUBSIDIOS
CORRIENTES
DE CAPITAL
TRANSFERENCIAS
CORRIENTES
SERVICIOS PERSONALES
PENSIONES Y JUBILACIONES
OTRAS
DE CAPITAL
INVERSION FISICA
OTRAS

FUENTE: Elaboracion propia con base en el Presupuesto de Egresos de la Federacion para el
ejercicio fiscal 2003,

% Gasto Corriente. Es el gasto realizado para la compra de factores de la produccion que se consumiran en el ejercicio
presupuestal, cuya proyeccién econdmica no sobrepasa el periodo contable en el que se adquieran. También puede
definirse como el gasto que realiza el Estado para funcionar normalmente, y que por lo tanto no se destina a la inversion.
En este renglon se consideran los gastos bilaterales y unilaterales; los primeros comprenden la compra de bienes y
servicios y los segundos los intereses de la deuda piblica, los subsidios y las transferencias. (Ayala Espino; 2000; Pag. 69).

Gasto de Capital. Es el gasto que se realiza para cubrir las necesidades de inversion publica, es decir, aquellos gastos no
realizados por el sector privado, por corresponder a actividades de caracter social y comunitario, necesarias para el
desarrollo equilibrado de la nacion. (Ayala Espino; 2000; Pag. 69).
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El concepto de servicios personales corresponde al Capitulo?® 1000 del Clasificador por Objeto del Gasto,
agrupa las asignaciones destinadas al pago de remuneraciones al personal civil y militar que presta sus
servicios en las dependencias y entidades. Incluye prestaciones econémicas, repercusiones por concepto
de seguridad social y de seguros de vida, contribuciones y demas asignaciones derivadas de compromisos
laborales, asi como las previsiones para cubrir las medidas de incremento en percepciones, prestaciones
econdmicas, creacion de plazas, en su caso, y demas medidas salariales y econdmicas que se aprueban
en el Presupuesto de Egresos.

DETERMINACION DEL MONTO DEL FAEB

El articulo 27 de la LCF establece tres elementos a partir de los cuales se determina el monto de estos
recursos:
I.  Registro Comtin de Escuelas y de Plantilla de Personal.

Il. Recursos presupuestarios fransferidos a las entidades federativas en el Presupuesto de Egresos de la
Federacion durante el ejercicio inmediato anterior.

Para el caso del registro de escuelas y de plantilla de personal, se sefiala que se utilizaran los calculos de
los recursos presupuestarios transferidos a las entidades federativas con motivo de la suscripcion de los
Acuerdos,?® incluyendo las erogaciones que correspondan por concepto de impuestos federales y
aportaciones de seguridad <ocial.

Respecto a los recursos transferidos el ejercicio inmediato anterior se dispone que habran de adicionarse
las ampliaciones presupuestarias a las Previsiones que se autoricen el ejercicio anterior —recursos que
actuaimente corresponden al Ramo General 25 .- Previsiones y Aportaciones para los Sistemas de
Educacién Basica, Normal, Tecnolégica y de Adultos—, asi como los gastos de operacion, distintos de los
servicios personales y de mantenimiento, correspondientes al Registro Comin de Escuelas.

Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico; Acuerdo por el que se expide el clasificador por objeto del gasto para
la Administracidn Publica Federal, Diario Oficial de la Federacién, 13 de octubre de 2000.

¥ Los Acuerdos se refieren a los 32 instrumentos bilaterales, que después de la firma del Acuerdo Nacional para la

Modemizacién de la Educacion Bésica, se formalizaron entre el Gobierno Federal y los gobiernos de los
estados, con el objeto de concretar puntos del mismo Acuerdo.
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A diferencia del resto de los fondos que integran el Ramo General 33, (Cuadro No. 2), la LCF no sefiala en
manera expresa, los mecanismos para la asignacion de los recursos; de esta forma, se interpreta que los
componentes para su célculo, constituyen a su vez los criterios para su asignacion a las Entidades
Federativas; esto es que el FAEB se distribuye en proporcién directa al Registro Comun de Escuelas y a la

Plantilla de Personal.

Cuadro No. 16
Criterios para la determinacién del monto y distribucién de los recursos del

RIT L)
1) qL:

- Registro Comn de Escuelas y Plant ;
- Recursos presupuestarios fransferidos a las entidades
federativas, durante el ejercicio inmediato anterior.

Ramo General 33 Aportaciones Federales para Entidades Federativas y Municipios

se fnca

- Inventario de infraestructura médica y Plantilas de
personal.

- Recursos de las Previsiones para Servicios Personales, y
del gasto de operacion e inversion, transferidos a las
entidades federativas durante el ejercicio inmediato
anterior,

- Otros recursos que, en su caso, se destinen expresamente

en el PEF, para promover la equidad en los servicios de
salud.

Se uliliza una formula de asignacion de recursos,
considerando el déficit en entidades federativas con gasto
total inferior al minimo aceptado, determinado mediante
elemenlos como mortalidad, marginacidn, gasto tolal federal
que para poblacion abieta se ejerza en las entidades
federativas.

FAIS

- Se determina anualmente en el PEF, tomando como
referencia, el equivalente al 2.5% de la recaudacion federal
participable.

Se distribuye mediante una formula que utiliza Criterios de
pobreza extrema, en la que se involucran conceptos como
Brecha respecto a la norma de pobreza exirema, Ponderador
asociado a la necesidad bésica, Indice Global de Pobreza,
necesidades béasicas, (Ingreso per capita, Nivel educativo,
disponibilidad de espacio de la vivienda, de drenaje, de
electricidad-combustible para cocinar), y Masa Carencial del

FORTAMUN

Se determina anualmente en el PEF, tomando como
referencia el 2.35% de la recaudacion federal participable.

Se distribuye en proporcion directa al nimero de habitantes
con que cuente cada Entidad Federativa, de acuerdo con la
informacion esladistica més reciente que al efecto emita el
Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica.

FAM

Se delermina anualmente en e PEF, por un monto
equivalente, sblo para efectos de referencia, al 0.814% de la
recaudacion federal parficipable.

Las reglas de asignacion se establecen en el PEF.

FAETA

- Registro de planteles, instalaciones educativas y plantillas
de personal.

- Recursos transferidos a las Entidades Federativas durante
el ejercicio inmediato anterior.

Asignacidn mediante férmulas que consideran prioridades
especificas y estrategias compensalorias para el abatimiento
del rezago en materia de alfabetizacion, educacion basica y
formacidn para el trabajo.

FAESP

Se determina anualmente en el PEF, la Secretaria de
Gobemacion formula a la SHCP, una propuesta para la
integracion del Fondo.

El Consejo Macional de Seguridad Publica, determina los
crilerios, considerando el nimero de habitantes, el indice de
ocupacion penitenciaria, la tasa de crecimiento anual de
indiciados y sentenciados, equipamiento, modemizacion
tecnolbgica e infraestructura de Ias entidades federativas.

FUENTE: Elaboracion propia con base en [a Ley de Coordinacion Fiscal,
FAEB. Fondo de Aportaciones para la Educacién Bisica y Normal
FASS. Fondo de Aporfaciones para los Servicios de Salud
FAIS. Fondo de Aporaciones para la Infraestructura Social
FORTAMUN. Fondo de Aporaciones para el Forlalecimeento de los Municipios y de las Demarcaciones Terriloriales del Distrito Federal
FAM. Fondo de Aportaciones Miltiples
FAESP. Fondo de Aporiaciones para ta Seguridad Piblica de los Estados y del Distrlo Federal

FAETA. Fondo de Ap

parala E on Ti bgica y de Adultos

©
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342  ETAPADE EJECUCION

La ejecuci6n del gasto se define como la fase del proceso presupuestario que se inicia una vez aprobado el
presupuesto y que consiste en la aplicacion de los recursos humanos, materiales y financieros, y en la
utilizacién de una serie de técnicas y procedimientos administrativos, contables, de productividad, de
control y de manejo financiero para la obtencion de las metas y objetivos determinados para el sector
piblico en los planes y programas de mediano y corto plazo.®

El articulo 26 de la LCF dispone que los recursos econdmicos que los Estados y el Distrito Federal reciban,
apoyaran el ejercicio de sus atribuciones que de manera exclusiva se les asignan en los articulos 13 y 16
de la LGE, la cual establece las atribuciones exclusivas en materia educativa a nivel estatal y del Distrito
Federal.

Como se analizé en el Capitulo [l las atribuciones de las entidades federativas en materia educativa son:
prestar servicios de educacion inicial, basica, especial y normal para maestros; proponer los contenidos
regionales de los planes y programas de estudio; prestar los servicios de formacion, actualizacion,
capacitacion y superacién profesional para los maestros de educacion basica; revalidar y otorgar
equivalencias de estudios; autorizar a los particulares para impartir educacién. Por lo que respecta al
Distrito Federal, éste dnicamente tiene facultades para prestar servicios de educacion inicial, basica y
especial; mientras que la educacion normal y de formacion de maestros corresponde a la SEP.

La ejecucion del gasto se informa a través de instrumentos de rendicion de cuentas como los informes de
gobiemno, informes del PND, y la CHPF; para los fines de este estudio, se analiza la Cuenta Publica, de la
que se presentan los principales resultados en el Capitulo IV.

* SHCP: 2001: Glosario de Términos mds usuales en la Administracién Piblica Federal: Pag. 153,
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343 ETAPADE CONTROL

El control es un mecanismo preventivo y correctivo adoptado por la administracién de una dependencia o
entidad que permite la oportuna deteccion y correccién de desviaciones, ineficiencias o incongruencias en
el curso de la formulacién, instrumentacion, ejecucién y evaluacion de las acciones, con el propésito de
procurar el cumplimiento de la normatividad que las rige y las estrategias politicas, objetivos, metas y
asignacion de recursos.3!

Es un mecanismo preventivo y correctivo en los procesos de formulacion, instrumentacion, ejecucion y
evaluacion, que permite la oportuna deteccion y correccion de desviaciones, insuficiencias e
incongruencias;*? a través de actividades encaminadas a vigilar que la ejecucién de acciones corresponda
a la normatividad que las rige, y lo establecido en el PND y programas de mediano plazo.

De esta forma, la etapa de control se encuentra reglamentada en el articulo 46 de la LCF, en el que se
distingue el control del manejo de los recursos a cargo de distintas autoridades:
1. Desde el inicio del proceso de presupuestacion y hasta la entrega de los recursos a las entidades
federativas, corresponde a la SECODAM (actualmente Secretaria de la Funcion Piiblica).

2. Recibidos los recursos por las entidades federativas y municipios, hasta su erogacion total, corresponde a

las autoridades de confrol y de supervision intema de los gobiemos de las entidades federativas y
municipios.

3. Cuando las autoridades estatales o municipios que en el ejercicio de sus afribuciones de control y
supervision conozcan que los recursos de los fondos no han sido aplicados a los fines previstos, deberan
hacerfo del conocimiento de la SECODAM ; asimismo, cuando la CMH de ur Congreso Local detecte que

los recursos de los Fondos no se han destinado a los fines establecidos, deberan enterar a la CMH (hoy
Auditoria Superior de la Federacion) de la Camara de Diputados.

Asimismo, en la LCF se sefiala que las responsabilidades administrativas, civiles y penales que deriven de
afectaciones a la Hacienda Publica Federal, en que incurrieran las autoridades locales y municipios, por el

desvio de recursos, seran sancionados en los términos de la legislacion federal, por autoridades federales,

en tanto que los demas casos de responsabilidades seran sancionados y aplicados por autoridades
locales.

' SHCP; 2001; Glosario de Términos mds usuales en la Administracion Publica Federal; Pag. 107.

3 Auditoria Superior de la Federacion, ob.cit.
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Por su parte, en el PEF se establece que la inobservancia a las disposiciones relativas a las aportaciones

federales en los términos de la LCF, sera motivo de fincamiento de responsabilidades en los términos de la
LFRASP.

Existen dos tipos de control, el intemo y el extemo®. El primero de éstos es el que realiza la propia
administracién, a través de un drgano especializado encuadrado dentro de! Poder Ejecutivo, pero situado
jerarquicamente en una posicién superior o por lo menos no dependiente organica ni funcionaimente de
ninguna secretaria; este control es el que realiza la Secretaria de la Funcion Piblica.

Respecto al control externo se distinguen dos vertientes: la politica y la técnica o jurisdiccional; cuando el
control se lleva a cabo por el Poder Legislativo en ejercicio de facultades que constitucionalmente les estan
asignadas, se le conoce como control politico, se ejerce al aprobar el presupuesto o la cuenta plblica que
contindan siendo facultades exclusivas de la Camara de Diputados.

El control extemno jurisdiccional lo ejerce un érgano que fiscaliza la actividad financiera del Estado, ya sea
que ésta entidad se encuentre ubicada dentro del Poder Legislativo, conservando plena independencia en
el desarrollo de su funcién, se trate de un organismo auténomo que auxilie a los poderes en el ejercicio de
facultades.

En esta investigacion se analiza este (ltimo tipo de control, mediante las funciones que realiza la Entidad
de fiscalizacién superior de la Federacion en la revision de los recursos federales transferidos a Entidades
Federativas y Municipios. En el Capitulo IV, se estudian los resultados de las auditorias practicadas al
FAEB, contenidos en los Informes de Resultados de la Revision y Fiscalizacion Superior de las Cuentas
Publicas, que presenta la Auditoria Superior de la Federacion.

** Cfr. Mijangos Borja Maria de la Luz; 2003; Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos. Comentada

v Concordada; Instituto de Investigaciones Juridicas; UNAM; México; Editorial Pornia; Pag. 266.
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344 EVALUACION

La evaluacién se define como el proceso que tiene como finalidad determinar el grado de eficacia y
eficiencia, con que han sido empleados los recursos destinados a alcanzar los objetivos previstos,
posibilitando la determinacion de las desviaciones y la adopcién de medidas correctivas que garanticen el
cumplimiento adecuado de las metas presupuestadas. Se aplica ex ante (antes de), concomitante
(durante), y ex post (después de), de las actividades desarrolladas.

En la planeacion es el conjunto de actividades, que permiten valorar cuantitativa y cualitativamente los
resultados de la ejecucion del Plan Nacional de Desarrollo y los Programas de mediano plazo en un lapso
determinado; asi como el funcionamiento del propio Sistema Nacional de Planeacion.

Fase del proceso administrativo que hace posible medir en forma permanente el avance y los resultados de
los programas, para prevenir desviaciones y aplicar correctivos cuando sea necesario, con el objeto de
retroalimentar la formulacion e instrumentacion.3

De conformidad con las definiciones anteriores, la evaluacion es el conjunto de actividades que permiten
valorar cuantitativa y cualitativamente los resultados del Plan Nacional de Desarrollo y los programas en un
lapso determinado; tiene como fin, cotejar los objetivos y metas propuestos con los resultados obtenidos;
medir su efecto en otros programas, retroalimentar el siguiente ciclo de instrumentacion; revisar los
recursos asignados, las politicas aplicadas y la congruencia entre las acciones e instrumentos para
asegurar que los resultados sean los esperados.

Respecto a la etapa de evaluacion, encontramos que el articulo 28 de la LCF dispone que las autoridades
federales y de las entidades federativas, en materia educativa, como presupuestaria, se reuniran con una
periodicidad no mayor de un afio, con el fin de analizar alternativas y propuestas que apoyen una mayor
equidad e impulsen la mejor utilizacion de recursos. Para tales efectos, los gobiemos estatales y el Distrito
Federal proporcionaran al Ejecutivo Federal, a través de la Secretaria de Educacion Publica, la informacion
financiera y operativa que les sea requerida para el mejor cumplimiento de las atribuciones que en materia
de planeacion, programacion y evaluacion del Sistema Educativo Nacional, correspondan a la Federacion.

4

SHCP; 2001; Glosario de Términos mas usuales en la Administracion Publica Federal; Pag. 168.
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Al respecto, se sefiala que no se ubicaron documentos que evidencien la celebracién de estas reuniones,
situacion que se confima si se considera que no han existido adecuaciones a la LCF, alin y cuando ésta
ha sido superada y se ha visto que los criterios con los que se distribuyen los recursos no son adecuados.

Resulta preciso sefialar que a la par de la NEP, se implant6 el Sistema de Evaluacion del Desempefio
(SED), como un instrumento para evaluar de forma continua y permanentemente el desempefio y los
resultados en la gestion gubemamental. EI SED tiene varios elementos, uno de éstos son los indicadores 3
que se definen como parametros que miden el comportamiento de un proceso y el logro de los objetivos de
los programas gubemamentales; de acuerdo con Chavez Presa, el objetivo de los indicadores es medir el
costo, calidad, efecto social, desempefio y resultados, en este caso del Fondo, y se clasifican en cuatro
tipos:

= Estratégicos Miden el logro de los objetivos de los programas sectoriales y especiales y
algunas actividades institucionales. Constituyen una medida del
comportamiento institucional del gobiemo y son la base para la rendicién de
cuentas.

= De Proyectos Evallan el cumplimiento de los objetivos de los proyectos y dan informacion
de avance de los mismos.

= Indicadores de Gestion  Proporcionan informacion acerca de las actividades institucionales; miden el
cumplimiento de las funciones y los procesos intemos de las Unidades
Responsables; permite vigilar y controlar las operaciones, detectar y prevenir
desviaciones que pueden impedir el logro de los objetivos estratégicos.

= Indicadores de Servicios Miden la calidad de los servicios de acuerdo con los estandares previamente
definidos, segin sean las necesidades y expectativas de los clientes.

Asi también, existen criterios para medir el desempefio:

a) Eficiencia Mide el buen uso de recursos; un proceso eficiente logra la mayor cantidad de
productos o servicios al menor costo y tiempo posible.

b) Cobertura Determina el alcance espacial de los bienes o servicios, y acciones del gobiemo
en una region o poblacion objetivo.

c) Efecto Cuantifican valores de tipo politico y social.

d) Calidad Nivel de safisfaccion de las necesidades y expectativas de quieres reciben los
bienes y servicios.

e) Equidad Evaltian el efecto redistributivo del gasto en la sociedad.

f)  Alineacion de recursos  Evallan la congruencia entre recursos aprobados y suministrados.

¥ o i ; : g i
Se encuentran también los Convenios de Desempefio, Encuestas a beneficiarios, auditorias de resultados y el

Sistema de Informacion Ejecutivo (SIE), (Chivez Presa, 2002).
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Con base en estos elementos, se desprende que la razon Alumno Atendido, corresponde a un indicador de
cobertura. Es importante sefialar que hasta la fecha éste es el Gnico parametro de medicidn dentro del
analisis programatico del gasto del FAEB.

Si bien es un avance importante el establecimiento de este indicador, se observa que éste no es
congruente con los criterios para la asignacién de recursos; mientras que son distribuidos en proporcién
directa al registro de escuelas y la plantilla del personal, la variable del indicador es el nimero de alumnos.

3.5 INDICADORES DE LA EVOLUCION DE LA EDUCACION

No debemos olvidar que el fin dltimo de la federalizacion educativa, es la mejora del sistema educativo
nacional; el cual esta integrado por educandos y educadores; autoridades educativas; planes, programas,
métodos y materiales; instituciones educativas del estados y sus organismos descentralizados;
instituciones educativas particulares; e instituciones de educacion superior autbnomas.3

Entre los satisfactores basicos que persiguen las politicas sociales, la educacion tiene un papel
determinante al considerarsele como detonador del desarrollo. Tal como se analizé en el Capitulo Il de este
estudio, la educacion aparece como una prioridad dentro de las politicas publicas para el desarrollo
nacional.

Resulta importante sefialar que ninguna fuente oficial analiza los resultados y/o mejoras en materia
educativa, en relacion con la asignacion de recursos a Entidades Federativas y Municipios. Los
instrumentos de rendicion de cuentas, tales como las Cuentas Publicas y los Informes de Gobiemo sefialan
por una parte, progresos en el nivel de educacion; y por otra, refieren avances en el fortalecimiento del
federalismo, por la mayor participacion de los niveles de gobiemo estatal y municipal, en el ejercicio del
gasto. Este planteamiento sera analizado detalladamente en el Capitulo IV, en el que se revisa el contenido

de las Cuentas Publicas y los resultados de la fiscalizacion superior de las mismas.

Sin embargo, resulta necesario referimos a algunos datos respecto a la evolucion de la educacion basica
en México; de acuerdo a datos del Instituto Nacional para la Evaluacion de la Educacion (INEE), el sistema
educativo nacional constituye un conjunto de casi 31 millones de alumnos, atendidos por millén y medio de

maestros en mas de 225,000 escuelas.

105




Estudio del Fondo de Aporfaciones para la Educacion Basica y Normal del Ramo Ganeral 33, 1998-2003

La educacion basica agrupa los niveles de preescolar, primaria y secundaria; respecto a éstos el INEE
muestra (Cuadro No.17) segiin datos del afio 2003, que estos niveles de educacion concentran mas del 80
por ciento de los alumnos, representan alrededor del 70 por ciento de los maestros, y mas del 90 por
ciento, de las escuelas.

Las cifras reflejan la magnitud de la educacién basica en México, el nimero de personal que absorben y la
infraestructura justifican el impacto que en ésta tiene la asignacion de recursos.

Cuadro No. 17

el clo Gl 5
Preescolar | General, indigena, comunitaria 3,635,903 163,282 74,758

Primaria General, indigena, comunitaria 14,857,191 557,278 99,463
Secundaria | General, Técnica, Trabajadores, Telesecundaria 5,660,070 325,233 29,749

Subtotal | 24,153,164 | 1,045,793 | 203,970

% respecto al total ¥ 81.36 69.20 92.80

¥ Incluyendo Educacion Media Superior y Educacién Superior
FUENTE: Elaboracion propia con base en datos del INEE; ob.cit.

Continuando con el analisis de indicadores de la educacion, de acuerdo a las cifras del INEE (Cuadro
No.18) el analfabetismo ha disminuido gradualmente, y ha aumentado el nimero de afios cursados;
asimismo, la cobertura basicos de escolaridad y analfabetismo; por otra parte, y en lo que se refiere a la
cobertura, ésta se mantiene en un promedio de 93 por ciento.

Los datos del INEE se muestran por encima de los datos de la Secretaria de Educacion Pablica; que
refiere adelantos en el 4mbito educativo, sobre todo lo correspondiente a la cobertura —de 1994 a 1995 el
76.5% de las personas en edad escolar tuvieron acceso a la ensefianza basica, de 1996 a 1997 el
indicador subi6 a 78.2%; de 1999 a 2000 era de 79.7 %, en 2000 de 81.3% y en 2003 de 83%; al término
de 2004, se espera que 84.5% de la poblacion en edad escolar tenga acceso a la ensefianza basica—%".

*  Cfr. Instituto Nacional para la Evaluacion de la Educacion; 2004; La calidad de la Educacién Bdsica en México.
3" Saldaia Ivette; Década Perdida en México, pese a su ingreso a la OCDE; El Financiero; México, 7 de mayo de
2004: Pag. 20.
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Cuadro No. 18
Indicadores del Sistema Educativo Mexicano

—

Analfabetismo % 12.1 10.6 9.2 8.8
Escolaridad promedio, grados 6.5 7.0 76 7.8
Educacién Primaria

Cobertura % 93.5 93.2 92.9 93.1
Desercion % 4.6 34 1.9 1.5
Eficiencia terminal 70.1 80.0 86.3 88.0
Alumnos por maestro 30.5 28.3 246 26.7
Alumnos por escuela 175 154.2 149.4 149.4
Educacién Secundaria

Cobertura 67.1 727 81.6 85.6
Desercion 8.8 8.8 8.3 6.9
Eficiencia terminal 739 75.8 74.9 78.8
Alumnos por grupo 33.0 321 30.0 30.0
Alumnos por escuela 2179 200.0 188.7 190.3

FUENTE: Elaboracion propia con base en datos del INEE; ob.cil.

Si observamos una relacion entre el indice de analfabetismo en cada Entidad Federativa y el porcentaje de
distribucion del FAEB que corresponde a cada una de éstas (Cuadro No. 19); recordando que el FAEB es
asignado con base en la plantilla de personal, y que los recursos se destinan, de acuerdo a la Ley General
de Educacion, entre otros, a la prestacion de los servicios de educacion inicial, basica -incluyendo la
indigena, especial, y demas para la formacion de maestros; notamos que los criterios con base en los que

se distribuyen los recursos no coadyuvan a superar los rezagos educativos que es uno de los objetivos que
plantea el Fondo.

Para algunas Entidades como Chiapas, Guerrero, Oaxaca y Veracruz que presentan altos indices de
analfabetismo, corresponde también un porcentaje elevado de recursos del FAEB; sin embargo, esta
relacion no es uniforme, se encuentra por ejemplo Jalisco y el Estado de México con indice de

analfabetismo bajo y una recepcion de recursos de las mas altas a nivel nacional.
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Cuadro No. 19
Vinculo de la evolucién de la educacién con la distribucién de los recursos del FAEB

Porcentaje de
Indice de escuelas con Cobertura en Distribucion del

ENTIDAD Analfabetismo  aulas habilitadas Educacion Basica FAEB "

en primaria

Chiapas 5 98. 5.54
Guemero : 54 98.6 5.07]
oaxaca 7 [E | 99.3 51
Veracruz ; 43 994 779
fidaigo . 5] %1 319
Puebla i 5.!'.‘ 99 4.72
Michoacén : 4q 9.4 4m
ucatan ; 6.5 999 2.00
Campeche . 34 996 1.26
Guanajuato ’ 5.2 989 4 ‘t(']'J
San Luis Potosi 7 47 100.1 2.99
Tabasco ! 29 995 239
Querétaro 74 5.6 100.5 164
Morelos 7.0 43 994 174
— 57 7 %8 T4
Cuintana Roo 6.6 24 100.5 1.27
ksinaioa 6.3 12 9.3 259
b acatecas 56 K| 99.7] 1.95
Tlaxcala 54 0.7 %4 129
o oiima 53 18 101.0 0.86{
México 49 3 99,9 9.80
alisco 4.9 43 9.5 529
Durango 42 44 99. 213
Chihuahua 4.0 53 1006 291
Tamaulipas 33| 4.0 100.3 3.371
Aguascalientes 35 3.2 %98 123
Baja Caiifornia Sur 34 22 1003 089
Sonora 33 19 996 254
Coahuila 29 [ 949 258
Baja Califomia 28 39 100.5 260
fNuevo Ledn 23 3.7 100.2 319
istrito Federal 2.4 0. 100.2 17
Total 1.6 44 9.5 100.0
¥ D?glggu% promedio del peniodo 1998-2003, Ver Cuadros Mos. Disfribucion del FAEBN por Entidad Federativa

Fuente:  Elaboracion propia con base en datos del INEE (ob.cit.), y los Acuerdos Publicados por la SHCP
en los Diario Oficial de la Federacitn, ejercicios fiscales 1998-2003,
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La educacion est4 ubicada como uno de los factores primordiales en la planeacion nacional —Plan Nacional
de Desamollo y Programas Sectoriales—; asl también se han llevado acciones tendentes a mejorar los
niveles educativos en México; sin embargo, éstos no se relacionan con la mayor participacion de los
niveles subnacionales de gobiemo.

Los recursos del FAEB, destinados en su mayoria al pago de némina y las limitadas atribuciones con las
que cuentan las Entidades Federativas y los Municipios, que les permiten (nica y exclusivamente proveer
los servicios educativos con base en las lineas que la Federacion determina, no son acordes con los
principios del federalismo ni la descentralizacion.

No debemos olvidar que la descentralizacion es sélo un medio para lograr la eficiencia en la provision de
servicios educativos. En este sentido, existen muchos problemas que superar; de acuerdo con el INEE®, el
desarrollo del Sector Educativo se ve frenado por elementos como:

- Deficiencias en la capacitacion,

- Falta de arraigo de los maestros en la comunidad educativa,
- Carencia de material educativo,

- Falta de control y supervisién por parte de las autoridades,

- Necesidades economicas,

- Infraestructura y equipamiento insuficientes.

La Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmicos (OCDE)™ sefiala que México tiene relos
significativos dado el alto grado de estudiantes que no alcanzan los niveles de bachillerato, 59 por ciento
comparado con el promedio de 21 por ciento de otros paises; hay escuelas que no tienen computadoras, lo

que deja a los estudiantes sin acceso a la tecnologia; y hay un gran nimero de alumnos por maestro, en el
nivel bachillerato son 30 estudiantes por cada profesor.

En el mismo sentido, un estudio sobre Desarrollo Humano en México 1995-2000, senala que 10% de la
poblacion mayor de 14 afios es analfabeta; El D.F., Nuevo Ledn, Baja California, Coahuila, Baja California

Sur y Sonora presentan los mayores niveles de alfabetismo y los menores estan en Puebla, Veracruz,

*  INEE, ob.cit.

¥ Saldana Ivette; ob.cit.
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Hidalgo, Oaxaca, Guerrero y Chiapas. En alfabetizacién infantil, 13% de los nifios de 6 a 14 afios no saben
leer y escribir; también Oaxaca, Guerrero y Chiapas registran los mayores porcentajes de poblacion infantil
que no sabe leer y escribir.40

Con ello, se quiere destacar que México sigue siendo un pals con grandes rezagos en materia educativa,
con un desarrollo regional desigual, y con un gran vacio de politicas pablicas orientadas a la mejora en los
niveles y calidad de la educacién.

A los problemas referidos puede agregarse un elemento de gran peso, que nos recuerda que el ambito
econdmico se ve afectado directamente por factores politicos; nos referimos a la participacion del Sindicato
Nacional de Trabajadores de la Educacion (SNTE) en el proceso de federalizacién educativa.

Al respecto, Carlos Omelas#! menciona que un examen de la situacién previa al AMEBN refleja que no
hubo demandas sindicales o politicas para que se descentralizara el sistema educativo, tampoco
movimientos sociales a favor de la descentralizacion, ni que los gobiemnos de los estados desearan operar
la educacion publica; lo que hace pensar que el gobierno tenia otra expectativa importante que tiene que
ver con la administracion del conflicto y la alteracion del pacto corporativo entre el SNTE y el gobiemo
federal.

Asimismo, el autor*? sefiala que si bien la federalizacion de la educacion no transformé a fondo las
relaciones politicas entre el gobiemo federal y el SNTE, si las hizo mas complejas, modificé algunos
patrones y dio cabida a que surgieran nuevas expresiones sindicales o emergieran con més claridad
corrientes. EI SNTE sobrevive como un aparato sindical fuerte y centralizado que incluso ha ganado
presencia; lo que contrasta con lo que algunos esperaban: que con la descentralizacion se mermara el
poder del sindicato.

Zamudio S., Francisco J.; El Desarrollo humano en México, 1995-2000; El Financiero, 11 de mayo de 2004;
Pag. 11 A.

' En: Cabrero Mendoza, Enrique, Coordinador; 1998; Las Politicas Descentralizadoras en México (1983-1993)
Logros v Desencantos; CIDE; México, 355 pp.

Cabrero Mendoza, ob.cit., Pag. 328-329.
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Los intereses politicos del SNTE y de cada una de las secciones no corresponden a los afanes del
gobiemo; fusionar los dos subsistemas —estatal y municipal- significaria reducir el nimero de puestos
sindicales y la posibilidad de promocién politica, tanto en el interior del SNTE como en los partidos politicos
y en la administracién pablica.

El interés del Comité Ejecutivo Nacional (CEN) del SNTE en mantener negociaciones en el centro, evita
que el sindicato se fraccione. Al fusionar las dos secciones, sus dirigentes pudieran constituir un sindicato
estatal independiente del SNTE; poniendo en riesgo la fortaleza que la organizacion tiene al estar
centralizada, toda vez que son endebles las bases juridicas sobre las que se asienta su existencia
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36

TENDENCIA DEL FAEB EN EL EJERCICIO FISCAL 2004

Para el ejercicio 2004, la operacion del FAEB no muestra ning(in cambio respecto a los afios anteriores, asl

tampoco la conduccién de la economia y las politicas publicas; tal como lo muestra la informacién
siguiente:

l. Criterios Generales de Politica Econémica

El Presupuesto de 2004 tendra un caracter distributivo, a favor del desarrollo social, alentando y
facilitando la consecucion de los proyectos de inversion rentables, tanto en términos econémicos
como sociales. Se privilegiara la inversién en capital humano y en infraestructura, lo cual
coadyuvara a superar los retos que enfrenta la economia nacional se propone una serie de
acciones que tienden a transparentar el ejercicio de gasto, generar ahorros a través de la
austeridad y racionalidad presupuestaria y fortalecer el cumplimiento de los objetivos de los
programas y la rendicién de cuentas.

Se plantean como objetivos: otorgar prioridad a las erogaciones que benefician directamente a
la ciudadania; elevando el gasto en desarrollo social, particularmente el destino a educacion,
salud y seguridad social.

La inversidn impulsada por el sector plblico se ubicara en 3.7 por ciento del PIB; estos recursos
se canalizaran principalmente al desarrollo de la infraestructura necesaria para el abasto de
energia, agua, carreteras; asi como para brindar los servicios de educacion y salud.

El monto creciente de recursos destinados a la educacion, tendiente a alcanzar el objetivo de
gasto de 8 por ciento del PIB en este rubro para 2006, de acuerdo con lo establecido por el H.
Congreso de la Union.
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1. Presupuesto de Egresos de la Federacion

De este documento destacan las siguientes adiciones:
= LaSHCP, la SFP y la ASF vigilaran el cumplimiento de las disposiciones del Presupuesto.

El Programa para la Fiscalizacién del Gasto Federalizado (PROFIS), corresponde al uno al millar
del monto total para el Ramo General 33 aprobado en el Presupuesto del afio 2003; asi como
los criterios de distribucion considerando un factor de equidad de 3 millones de pesos para cada
una de ellas, y el resto en proporcién directa a los recursos aprobados para cada entidad
federativa en los Ramos Generales 33 y 39 Programa de Apoyos para el Fortalecimiento de las
Entidades Federativas.

- Expresa que las acciones para la fiscalizacion de los recursos piblicos se realizaran sin perjuicio
de que la ASF ejerza directamente las atribuciones que tiene conferidas en el articulo 79 de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, y las fracciones IX y Xl del articuio 16 de
la Ley de Fiscalizacion Superior de la Federacion.

Se trata de precisiones a los preceptos, de la actuacion de la ASF en la vigilancia y su intervencion en la
fiscalizacion de los recursos, y con base en lo que se analiza en el Capitulo |V, se considera que se
refrenda la actuacion de esa Entidad, en congruencia con la promocién de la rendicién de cuentas y la
transparencia. Por lo que respecta al PROFIS, se estan estableciendo los criterios para determinar tanto
su monto como su distribucion.
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. Acuerdos en la Convencién Nacional de Hacendaria

La Convencion Nacional Hacendaria inicié su operacién a partir del mes de febrero de 2004, a través de
siete mesas de trabajo, integradas por funcionarios de los gobiemos federal, estatales y municipales,
senadores de la Republica, diputados federales y locales y representantes del Instituto para el Desarrolio
Técnico de las Haciendas Publicas (INDETEC); los grupos analizaron temas de ingreso, gasto, deuda,
transparencia, rendicion de cuentas y fiscalizacién, colaboracion y coordinacion intergubemamentales, y
modernizacién y simplificacion administrativa, todos ellos en el marco del federalismo.

El trabajo de este grupo concluyo el 17 de agosto del afio en curso, con la presentacion del documento
‘Declaratoria a la Nacion y Acuerdos de los Trabajos de la Primera Convencién Nacional Hacendaria"; de
los principales resultados alcanzados en la CNH destacan los siguientes:

La etapa de trabajo concluyd con méas de 800 propuestas, de las cuales los temas relativos a ingresos
fueron los que mayor nimero de iniciativas recibieron; destacan tres propuestas: aumentar los ingresos
del gobiemo federal, que los recursos se destinen a estados y municipios, y la simplificacion,
legislacion y tramites para combatir Ia evasion y ampliar el nimero de contribuyentes.

Necesidad de sustituir la LCF, por lo que se planteé que de los trabajos de la Convencion habria de
derivarse la Ley de Coordinacion Hacendaria; esto es que consideren los aspectos de ingreso, gasto y
deuda, en el marco de un nuevo sistema federal que permita al pais progresar con reglas de
colaboracion entre los distintos niveles de gobierno.

Determinacion de que es un problema técnico el que los municipios carezcan de un érgano legislativo y

solo cuenten con un cabildo, lo cual impide que puedan aprobar impuestos en la ley.

Reconocimiento de la necesidad de examinar las condiciones mas adecuadas en las que se deben
incrementar y recaudar los impuestos, como lo es la confianza, asi como revisar los esfuerzos para
impulsar una cultura de pago de impuestos.

43

44

Gonzilez Lilia, Participa Niifiez Soto en Declaratoria a la Nacion vy Acuerdos en los Trabajos de la CNH, El
Economista, 18 de agosto de 2004, Pag. 38.

Hernandez Angelle, Roman Ortiz Martin, Con mas de 800 propuestas en la mesa, finalizo la primera etapa de
la CNH, El Financiero, 11 de junio de 2004, Pag. 6.
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- Seresalt6 la conveniencia de realizar foros regionales en los que los profesionistas, las organizaciones
de contribuyentes, académicos y en general los sectores de la sociedad puedan aportar sus ideas y
propuestas sobre estos temas.

- Se coincidio en la insuficiencia de recursos en las finanzas piblicas de los tres 6rdenes de gobiemo y
en la necesaria revision de responsabilidades, ademas de que no se debe fortalecer un orden a costa
del debilitamiento de las finanzas del otro. El fin es que se fortalezcan todos para cumplir mejor sus
obligaciones de gobiemo.45

- Propuesta de reducir la tasa del IVA del 15 a 12 por ciento, 2 por ciento lo cobrarian los estados, y los
municipios recaudarian el 1 por ciento restante. Este gravamen de 3 por ciento podria detonar el
desarrollo econdémico de algunos estados, ya que tendian la oportunidad de brindar incentivos fiscales
para el establecimiento de nuevas empresas y luego obtendrian ingresos fiscales por sus

operaciones.6

# Comunicado de prensa, Segunda Reunion de la mesa del tema de Ingresos de la Primera Convencién Nacional

Hacendaria; 20 de febrero de 2004.

% Gazcén Felipe, Gobernadores se oponen a cambios fiscales, El Financiero, 30 de julio de 2004, Pag. 4
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CAPITULO 4
LA RENDICION DE CUENTAS Y LA FISCALIZACION SUPERIOR

Bajo el sistema federativo los funcionarios pablicos no pueden disponer
de las rentas sin responsabilidad. No pueden gobemar a impulsos de
una voluntad caprichosa, sino con sujecién a las leyes. No pueden
improvisar fortunas ni entregarse al ocio y a la disipacidn, sino
consagrarse asiduamente al trabajo disponiéndose a vivir en la honrada
mediania que proporciona la retribucién que la ley les sefiala.

Benito Juérez
En el capitulo se trata el tema de la rendicion de cuentas, la importancia de este analisis radica en que este
proceso se ha convertido en un elemento inminente de todo sistema federal y demdcrata.

En este apartado, la operacion del FAEB es evaluada mediante el analisis de uno de los mecanismos
principales a través de los cuales el sector plblico mexicano rinde cuentas; éste es la Cuenta Plblica que
cada afio el Ejecutivo Federal presenta al H. Congreso de Ia Unién.

Por ofra parte, y a fin de concluir con el anélisis del proceso de rendicion de cuentas, se presentan los
resultados de las auditorias practicadas al FAEB, ya sea por la Entidad de Fiscalizacion Superior de la
Federacion, o por los Organos Técnicos de Fiscalizacion Locales; mismos que son incorporados a los
Informes de Resultados de la Revision y Fiscalizacion Superior de la Cuenta Publica.

Los hallazgos presentados en este apartado permiten observar la ineficacia con la que ha operado el FAEB
—incumplimiento de metas y objetivos—, asi como la ineficiencia —reflejada en inconsistencias en la
ejecucion e inadecuada utilizacion de los recursos—, los anteriores elementos apoyan la hipotesis
planteada, en lo relativo a que con las transferencias de recursos via Ramo General 33 no se ha avanzado
en la federalizacion educativa.

Adicionalmente, se analizan las controversias legales existentes entre la Constitucion Politica, la Ley de
Coordinacion Fiscal y la Ley de Fiscalizacion Superior de la Federacion, las cuales han obstruido la labor
de fiscalizacion de autoridades federales, de los recursos federales transferidos a las entidades federativas

y los municipios, factores contrarios a la transparencia y |a rendicion de cuentas.
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41  RENDICION DE CUENTAS
El concepto de rendicién de cuentas tiene su origen en el vocablo inglés accountability, se define como:!

*La obligacién permanente de los mandatarios o agentes para informar a sus mandantes o principales de los actos
que llevan a cabo como resultado de una delegacion de autoridad que se realiza mediante un contrato formal o
informal y que implica sanciones en caso de incumplimiento”.

En este sentido, la rendicién de cuentas consiste en la obligacién de responder por las acciones que se
efectlen en cumplimiento a un mandato conferido, en atencién a las exigencias de la sociedad de un
gobiemno honesto y transparente.

El principio de la rendicion de cuentas concilia el interés colectivo con el interés particular de los
gobernantes; en cualquier momento los gobemantes, funcionarios o representantes politicos, pueden ser
sujetos de responsabilidad por las decisiones que tomen y por su desempefio gubernamental.

Derivado de lo anterior, se esperaria que los gobemantes al estar sujetos a estos tipos de
responsabilidades —por su conveniencia— actuaran con diligencia en la toma de decisiones, evitando el
abuso del poder que les fue conferido; asi mismo, se prevé la responsabilidad politica, entendida como la
remocion o sustitucion del gobernante, en caso de un manejo ineficiente de los recursos plblicos, y la
responsabilidad legal, que se refiere al abuso de poder o trasgresion a la Ley.2

La rendicion de cuentas supone la capacidad de las Instituciones politicas para hacer responsables a los
gobernantes de sus actos y decisiones, en los diferentes niveles de gobiemof toda vez que tendran una
doble responsabilidad: la honestidad, que se encuentra asociada a la responsabilidad legal, y la eficiencia,
asociada a la responsabilidad politica.

' Ugalde Luis Carlos; La Rendicion de Cuentas en los Gobiernos Estatales y Municipales; Serie Cultura de la

Rendicion de cuentas, México, 2002, pag. 9.

?  Cfr, Ugalde Luis Carlos, ob.cit., pag. 10-15.
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Con base en lo anterior, se ubican como conceptos clave de la rendicion de cuentas: mandante, mandato y
mandatario:

a)

b)

c)

Mandante: el pueblo, quien a través de su representacion, el Poder Legislativo, sefiala sus demandas,
aspiraciones y necesidades.

Mandato: el conjunto de demandas, aspiraciones y necesidades del pueblo se convierten en mandato
a través del Presupuesto de Egresos de la Federacion que asigna la hacienda disponible para realizar
las acciones que comrespondan.

Mandatario: el encargado de ejecutar el mandato popular es el poder Ejecutivo Federal, Judicial y los

organos constitucionalmente auténomos, en el &mbito de sus competencias respectivas.

Asi también, la cultura de rendicion de cuentas supone la existencia de los siguientes elementos:3

Un sistema juridico que exige la rendicion de cuentas y su fiscalizacion.

Un sistema administrativo preparado para rendir cuentas segin periodos, demandas legislativas,
exigencia popular.

Un sistema de division de poderes en donde se evalGan las politicas publicas con criterios de
racionalidad, objetividad e imparcialidad.

Un sistema social preparado para comprender e interpretar los informes que se rinden y actuar,
después de la liberacion, en consecuencia. Imperaria el juicio sereno, la evidencia de los hechos y la
irefutabilidad de las pruebas.

Un sistema cultural y educativo donde los asuntos plblicos son de interés de todos; y en donde lo
publico se publica se trasparenta; lo publico se estudia en todos los niveles sociales y se aprende a
discernir sobre la formulacién de politicas puablicas, su ejecucion, evaluacion y fiscalizacion, para
conformar con todo ello el sentir popular.

Auditoria Superior de la Federacion; 2003; Marco Juridico de la ASF;, pag. 68 y 69.
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= Un sistema ético donde se sancione moralmente la deshonestidad y la incompetencia; donde los
asuntos plblicos atraigan a los mejores hombres de la sociedad.

= Un sistema de fiscalizacion integral que evite, en lo posible, las desviaciones, las deshonestidades y la
incompetencia y encienda las sirenas de alarma ante la presencia de cualquier acto de corrupcion y
que ademas revise el desempefio de la gestién puablica para que se realice con eficiencia, eficacia y
economia.

Finalmente, la rendicion de cuentas requiere de un sistema politico eficaz, que cumpla con tres
condiciones, (Crespo José Antonio; Fundamentos Politicos de la Rendicion de Cuentas; Serie Cultura de la
Rendicion de Cuentas; México 2001; paginas 9-10):

= Que los gobemantes (actores responsables) de todos los niveles, estén sujefos a la rendicion de
cuentas; en una democracia quien tiene mas poder tiene una mayor responsabilidad politica.

= Lla rendicion de cuentas debe discurrir de abajo hacia arriba, son las propias instituciones
representativas, los ciudadanos y los tribunales, los que deben llamar a cuentas a los gobemantes en
distintos niveles.

= En una democracia, las instituciones politicas tendran la capacidad de llamar a cuentas a los
gobemantes de manera pacifica. Esa es la ventaja de la democracia frente al autoritarismo, poder
remover a un mal gobernante por ineficiente, transgresor de la ley o abuso del poder.

Por lo tanto, la Rendicion de Cuentas se concibe como un elemento esencial de la democracia y un medio
para consolidar el buen funcionamiento de la misma. Uno de los principios destacables de la democracia,
es la division del poder, ya que de no existir, se originaria una concentracion total de poder, ya sea en una
sola persona o Institucion, originando con ello impunidad o corrupcion, y por consiguiente una ineficaz
rendicion de cuentas.
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Cuando el poder se distribuye de manera igual entre los miembros de una comunidad u organizacion el
poder simplemente no existe; dicha organizacion, se torna en un estado de parélisis y nadie puede tomar
decisiones que impliquen un esfuerzo y un rumbo comin, generando un ambiente de anarquia®.

Para que el poder sea ejercido de manera eficaz, debe generarse cierta concentracion del poder, es decir,
debe existir una distribucién desigual del mismo, sblo asi podra garantizarse que quien detente el poder
pueda tomar las decisiones que se apliquen eficazmente a los miembros de una comunidad u
organizacion, estando entonces en un ambiente de absolutismo®.

42  INSTRUMENTOS DE RENDICION DE CUENTAS

Los instrumentos de rendicion de cuentas son aquellos que permiten informar a la sociedad sobre el
manejo y aplicacion de los recursos piblicos, entre mecanismos de rendicion de cuentas a nivel federal,
ubicamos los siguientess:

a) Informe Presidencial.

b) Informe de Ejecucion del Plan Nacional de Desarrollo.

¢) Informes sobre la Situacion Econémica, Finanzas Publicas y la Deuda Publica.
d) Informe de Avance de Gestién Financiera.

e) Comparecencia de los miembros del Poder Ejecutivo.

f) Presentacion y aprobacion anual de la Ley de Ingresos y Presupuesto de Egresos de la

Federacion.

g) Cuenta de la Hacienda Publica Federal.

* Anarquia.- Régimen social en el que el individuo se hallaria emancipado de toda tutela gubernamental. Ausencia
de autoridad. (Pequeiio Larousse Ilustrado; 1995; pp. 66)

* Absolutismo.- Sistema politico en que el gobernante no tiene limitacién de facultades. (Pequefio Larousse
Ilustrado; 1995; pp. 7).

® Auditoria Superior de la Federacion; Marco Juridico de la ASF. Sintesis 2003; pag. 71.
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h) Juicio Politico y la Declaracién de Procedencia.

i)
i)

Relacion mando obediencia en el Sector Pablico.

Declaracion Patrimonial.

Ahora bien, por lo que respecta a los instrumentos de rendicién de cuentas a nivel local de gobiemo, y toda
vez que los estados tienen por mandato constitucional la obligacién de ajustar sus ordenamientos juridicos

al marco federal y a no dictar normas que vayan en contra de las leyes federales, éstos rinden cuentas
mediante herramientas similares a las del gobiemo federal:

Las Constituciones de los Estados obligan a los gobernantes a presentar anualmente un informe
escrito, sobre el estado que guardan los recursos que reciben y se gastan, sefialando proyectos,
actividades y grado de avance de éstos. Las comparecencias se realizan a través del llamado que
realizan los congresos locales a los funcionarios de los gobiemnos estatales, para aclarar o ahondar
algin tema relacionado con su area; o bien, para informar al pleno sobre los avances de su ambito
de accién.

Cada afio, los ejecutivos locales tienen la encomienda de elaborar las propuestas de ingreso y
gasto, las cuales son enviadas al Congreso local, a efecto de que sean discutidas y en su caso
aprobadas.

La presentacion de la Cuenta Pblica a los congresos locales por parte del ejecutivo estatal, como
el punto de partida de |a actividad fiscalizadora de |a hacienda piblica estatal.

El juicio politico’ y la declaracion de procedencia®, son procesos considerados los maximos

castigos a los cuales se puede someter a un servidor pablico cuando ha cometido un acto delictivo.

El juicio politico es el acto mediante el cual se busca desaforar a un funcionario piiblico por irregularidades

cometidas en su encargo publico. Las sanciones a las que se hacen acreedores quienes se encuentren culpables
son: la separacion de su encargo, la inhabilitacion para ocupar puestos publicos, sanciones econdmicas y
penales.

La declaracion de procedencia, es la figura legal mediante la cual se busca el castigo de funcionarios que

pueden o no disfrutar del fuero constitucional, busca la aplicacion de sanciones pecuniarias y penales.
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« La Relacién mando obediencia en el sector plblico; es decir, las relaciones jefe-subaltemno, forman
parte de la rendicion de cuentas vertical, en la cual el ciudadano es el jefe tltimo en la piramide de
responsabilidades. Los servidores publicos rinden cuentas a sus jefes, mediante los informes y
resultados de trabajos que les son asignados, siendo motivo de sancién el incumplimiento de los
mismos.

= Declaracion patrimonial, como parte de la rendicion de cuentas vertical, los servidores plblicos
tienen la obligacién de presentar la declaracion patrimonial al inicio de su encargo, mientras se
encuentren en éste y por ultimo, al concluirlo.

Con base en lo anterior, encontramos que los gobiemos a cualquier nivel, tienen la obligacién ética y moral
de rendir cuentas a la sociedad sobre el manejo de los recursos; nuestro pais requiere avanzar hacia una
nueva cultura de eficiencia y responsabilidad de todas y cada una de las Instituciones que conforman el
aparato del Estado mexicano; para alcanzar estos objetivos es imperativo contar con amplios y eficaces
mecanismos de comunicacion intergubernamentales y hacia los ciudadanos, a efecto de que se genere
dentro de los tres érdenes de gobierno una interaccion oportuna y veraz sobre la gestién publica, de forma
tal, que permita crear dentro de la ciudadania confianza en los gobiernos y sus instituciones.

Las principales trabas para la rendicion de cuentas en el ambito municipal (Ugalde; ob.cit; pag.36 a 41), se
deben a tres factores, un marco juridico ambiguo, capacidad administrativa limitada, y responsabilidad
politica limitada:

a) Marco Juridico

La mayoria de los municipios carece de una normativa de planeacion municipal; no obstante, los propios
municipios no pueden resolver estas carencias u obsolescencia de sus nomas, toda vez que los

congresos federales y estatales son los Unicos que pueden aprobar el marco normativo que habra de
regirlos.
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Asimismo, puede sefialarse que ha sido responsabilidad de los Congresos estatales, el que no se hayan
impulsado los mecanismos de transparencia y fiscalizacion en los ayuntamientos que promuevan la cultura
de rendicion de cuentas.

Segun Enrique Cabrero Mendoza®, el 55% de los ayuntamientos del pais no cuenta con un reglamento
intemo de la adjudicacion directa, y si existe, con frecuencia no esta actualizado; aunque la existencia de
un reglamento no es garantia de un orden administrativo intemo, su inexistencia propicia desorden en los
procedimientos y falta de precision en el manejo de los recursos y en los sistemas contables y de registro.

Por ofra parte, el 74% de los municipios del pais no cuenta con un reglamento de planeacion; es decir, tres
cuartas partes de los municipios carecen de un marco normativo que ordene las acciones en el tiempo y
que vincule la asignacion de recursos con objetivos y metas previamente establecidos.

b) Falta de capacidad administrativa

Existe una escasa capacidad administrativa en los municipios del pais, lo cual merma la posibilidad de los
ayuntamientos para rendir cuentas a la sociedad. La falta de una estructura administrativa responsable,
genera un vacio en la supervision, planeacion, ejercicio y control del gasto.

Aunado a lo anterior, los ayuntamientos se enfrentan a la falta de perfil de los funcionarios esta

corroborado la estrecha relacion que existe entre el nivel jerarquico y de responsabilidad con el nivel de
estudios formales.

c) Responsabilidad poco limitada

En las leyes y sus reglamentos se encuentran plasmadas las obligaciones a las que se sujetan los
gobernantes para rendir cuentas a los ciudadanos; empero, el origen principal de la responsabilidad politica
se crea en el intercambio de impuestos por seguridad y orden entre ciudadanos y gobemantes. Existe la
premisa de que en sociedades donde la carga fiscal es limitada o inexistente, el sentido de responsabilidad

? Cabrero Mendoza Enrique, 2000, Hacia la construccion de una agenda para la reforma administrativa municipal,
CIDE, México.
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politica de los gobemantes frente a sus ciudadanos es menor que en aquellas sociedades donde sus
impuestos financian la gestién del gobiemo, lo cual trae como consecuencia que la sociedad se sienta con
el derecho de exigir cuentas sobre el manejo que se hace de sus recursos.

En nuestro pais los ayuntamientos, por un lado, cuentan con pocas potestades tributarias y por el otro, no
ejercen las facultades recaudatorias que les pertenecen, ocasionando con ello una constante dependencia
fiscal de los ayuntamientos ante la Federacién, los Estados y consecuentemente ante los ciudadanos;
mermando la responsabilidad politica de los goberantes para rendir cuentas a la sociedad y por su parte,
una apatia o desinterés de los ciudadanos por conocer el estado que guardan los recursos financiados por
otros ciudadanos o regiones del pais.

De los mecanismos de rendicion de cuentas enunciados, y para los fines del presente estudio, se analizan
las Cuentas Publicas de 1998 a 2003; con el objeto de ubicar lo referente al ejercicio de los recursos del
FAEB.

43  INTEGRACION DE LA CUENTA DE LA HACIENDA PUBLICA FEDERAL

La Cuenta de la Hacienda Piblica Federal (CHPF) es el informe que rinden los Poderes de la Unién y los

Entes Piblicos Federales'™, sobre su gestion financiera, presupuestaria y programatica;!! durante un

En la Ley de Fiscalizacion Superior de la Federacién, articulo 2° fraccion V, se define como Entes Publicos
Federales: Organismos piiblicos constitucionalmente auténomos para el desempefio de sus funciones sustantivas,
y las demas personas de derecho piiblico de caracter federal autonomas por disposicion legal, asi como los
organos jurisdiccionales que determinen las leyes.

a) La informacién financiera se genera del registro contable de la totalidad de las operaciones financieras
realizadas, mediante la aplicacion de los principios, normas y técnicas del Sistema Integral de Contabilidad
Gubernamental. Con ella, se muestra la relacién entre los derechos y obligaciones del sector piblico, asi como la
composicion y variaciones de su patrimonio en una fecha determinada.

b La informacién Presupuestaria resulta del registro de las operaciones derivadas exclusivamente de la
ejecucion de la Ley de Ingresos y del ejercicio del Presupuesto de Egresos de la Federacion.

¢) La informacién Programitica muestra los gastos ejercidos, vinculando los objetivos con los programas,

actividades, proyectos y metas, y todo esto comparandolo con lo previsto en el Presupuesto aprobado por la
Camara de Diputados.
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ejercicio fiscal, comprendido del 1° de enero al 31 de diciembre de cada afio.'? Muestra informacion de los
Ramos Administrativos, Auténomos y Generales, y de las Entidades de Control Presupuestario Directo.

La CHPF es consolidada por la SHCP, a través de la Unidad de Contabilidad Gubemamental e Informes
sobre la Gestion Pablica, que depende de la Subsecretaria de Egresos —de conformidad con lo dispuesto
en el articulo 31 fraccion XVIII de la Ley Orgéanica de la Administracion Pablica Federal, asi como en el
articulo 43 de la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Piblico Federal-.

Corresponde al Ejecutivo Federal presentar la CHPF a la H. Camara de Diputados, la cual a su vez y en
cumplimiento a las atribuciones que le confiere el articulo 74 Constitucional, lleva a cabo la revision de esta
Cuenta Pablica —a través de la Entidad de Fiscalizacion Superior de la Federacion—, cor el objeto de
conocer si la recaudacion, administracion, manejo, custodia y aplicacion de los ingresos y egresos
federales durante un ejercicio fiscal, se llevaron a cabo en los términos de las disposiciones legales y
administrativas aplicables, conforme a los criterios establecidos y con base en los programas aprobados.

La CHPF se elabora para informar a la sociedad, de como y en qué se aplicaron los recursos publicos
obtenidos durante el ejercicio, se describen las politicas de las finanzas publicas, las acciones realizadas,
los logros obtenidos y la explicacion de las variaciones con respecto a las metas, el grado de cumplimiento

de los objetivos contenidos en los programas y estrategias definidas en el Plan Nacional de Desarollo, asi
como su impacto en el patrimonio de Ia Nacion.

La CHPF es el principal producto del Sistema Integral de Contabilidad Gubernamental; bajo el cual las
dependencias y entidades del Sector Publico Federal llevan a cabo el registro de las operaciones
redlizadas de manera homogénea. La CHPF se diferencia de otros informes por su enfoque contable y
financiero, y por ser el Gnico documento que presenta los resultados definitivos.

La CHPF constituye uno de los instrumentos mas importantes de la fase de evaluacion del Sistema

Nacional de Planeacion,'® al vincular los resultados de la gestion pablica anual con los objetivos y metas,

12

Cfr. SHCP; 2002; Cuenta de la Hacienda Publica Federal, pag. 3
13

Sistema Nacional de Planeacion Democratica: Constituye un conjunto articulado de relaciones funcionales que
establecen las dependencias y entidades del sector publico entre si, con las organizaciones de los diversos grupos
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con lo que se coadyuva a la toma de decisiones y retroalimenta la formulacién de los planes, programas y
presupuestos.

sociales y con las autoridades de las entidades federativas y municipales, a fin de efectuar acciones de comiin
acuerdo. Comprende ademis mecanismos permanentes de participacion, a través de los cuales los grupos
organizados de la sociedad y la poblacion en general hacen propuestas, plantean demandas, formalizan acuerdos
v toman parte activa en el proceso de planeacion. (SHCP; Glosario de términos de la SHCP).
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44 RESULTADOS DEL EJERCICIO DEL RAMO GENERAL 33 APORTACIONES FEDERALES PARA
ENTIDADES FEDERATIVAS Y MUNICIPIOS, PRESENTADOS EN LAS CUENTAS DE LA
HACIENDA PUBLICA FEDERAL

CUENTA DE LA HACIENDA PUBLICA FEDERAL, EJERCICIO 1998

En la Cuenta Puablica correspondiente al ejercicio 1998 se sefiala que bajo el marco del federalismo
hacendario y como parte de la Politica de Gasto del Ejecutivo Federal, se continu6 fortaleciendo la
autonomia financiera de las haciendas estatales y municipales; alentando la asignacién de mayores
responsabilidades, asegurando una atencién mas eficiente a las demandas de la poblacion.

Se sefiala la reforma de 1997 a la LCF, en la que se cred el Ramo 33, con cinco fondos de aportaciones
federales para transferir recursos etiquetados para que los gobiemos locales los ejercieran directamente en
las areas de educacion basica y nommal, servicios de salud, infraestructura social, y fortalecimiento
municipal; se menciona que con la operacién de este Ramo, se garantizaria la sequridad juridica de las
entidades federativas y de los municipios en la disposicién, ejecucion, vigilancia y rendicion de cuentas de
los recursos descentralizados.

En el ducumento se refiere que al fortalecer las arcas estatales y municipales, se incrementa la capacidad
de respuesta para cumplir con las demandas de sus gobemados y le posibilita cumplir con mayores
responsabilidades en la provision de bienes y servicios pablicos, en lo que se refiere a las areas de
educacion, salud, asistencia social y desarrollo de la infraestructura basica municipal; asi como que se les
otorga mayor autonomia financiera.

Se informan como acciones para avanzar en el federalismo, una auténtica redistribucion del poder piblico ,
tanto econdmico como politico, entre los tres ordenes de gobierno, sentando bases para avanzar hacia un
México méas democratico, justo y equilibrado.

En la Cuenta Pablica se establece que los Fondos se integran al presupuesto de los estados, municipios y
del Distrito Federal, por lo que corresponde a las legislaturas locales y a las contralorias respectivas
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supervisar la pertinencia, eficiencia y transparencia en el ejercicio del gastos; por otra parte, al no ser
transferidos por convenio sino por mandato de ley, se sefialan las ventajas siguientes:

= Otorga seguridad juridica a las entidades y municipios sobre la disponibilidad de recursos
publicos, fortaleciendo con ello sus actividades de planeacién y programacion.

« Precisa las responsabilidades de los tres drdenes de gobiermno en la ejecucion, vigilancia y
rendicion de cuentas de los recursos.

= Determina reglas clara que permiten asignar con transparencia los recursos hacia entidades
federativas y municipios.

= Garantiza que los recursos se apliquen a fines especificos.

= Las economias generadas permaneceran en las entidades federativas.

Por lo que respecta a la educacion, ésta se ubica dentro de la Funcién de Desarrollo Social, Cuadro No. 1,
se refieren avances apoyados en una politica de orientacion de esfuerzos en dos vertientes: las acciones
de amplia atencion, en las que ademas de la educacion, se ubica la salud y la seguridad social; y la
atencion de regiones y grupos sociales que por su dispersion geogréfica y condiciones de marginacion
requieren de un apoyo adicional para superar sus carencias y rezagos.

Asimismo, se reporta que se impulsé la operacion de los programas especiales y compensatorios,™ asi
como que la federalizacion se extendio a casi todos los &mbitos de atencion; asegurando mayor eficiencia
y el mejoramiento de |a calidad de la ensefianza.

Cuadro No. 1
La Educacién como Funcién de Desarrollo Social

- Superacion de los individuos
. ) - Acceso equitativo a las oportunidades

Objetivo: IElevar el bienestar de a poblacion, | . Incremento de las potencialidades productivas de la Nacion

en especial de la mas vulnerable. - Proporcionar una educacion de calidad adecuada a las necesidades de los mexicanos

FUNCION: DESARROLLO SOCIAL

FUENTE: Elaboracitn propia con base en la CHPF 1998.

" Programa para Abatir el Rezago en Educacién Basica (PAREB); Programa Integral para Abatir el Rezago

Educativo (PIARE); Programa para Abatir el Rezago en Educacién Inicial y Basica (PAREIB).
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Cuadro No. 2

Vertientes e Instrumentos de la Politica de Desarrollo Soclal

Cuadro No. 3
Lineas Estratégicas de la Educacion

LINEAS
ESTRATEGICAS

Fortalecer el federalismo educativo

Expandir la cobertura de la educacion basica, en los grupos y
comunidades con mayores rezagos, mediante programas
especiales y compensatorios.

Mejorar la calidad, pertinencia y operatividad de los servicios de
educacion para adultos

Ampliar la capacidad de los sistemas de educacién media
superior y de posgrado

Alentar el desarrollo cientifico y tecnologico

Preservar el patrimonio cultural

Impulsar la préactica del deporte y la recreacion

FUENTE: Elaboracién propia con base en ia CHPF de 1998.

En la CHPF se sefiala que durante el ejercicio 1998 el gasto corriente se incrementd debido, entre otros
factores, a los mayores recursos destinados a las entidades federativas y municipios. El Ramo 33 rebaso la
meta en 15 mil 851.1 millones de pesos; especificamente, el FAEB es el que absorbio en su mayoria este
incremento (12 mil 485.3 millones de pesos), y el Fondo de Aportaciones para los Servicios de Salud el

resto (3 mil 300.2 millones).

Lo que destaca de estas cifras, es el hecho de que los recursos del FAEB se destinaron a cubrir aumentos
salariales del personal académico y administrativo; reconocimiento por productividad; creacion de plazas;
cuotas de seguridad social al FOVISSSTE; y adquisicion de material didactico.

129




Estudio del Fondo de Aporfacionss pare la Educacitn Bisica y Normal del Ramo General 33, 1998-2003. Una evaluacin de los procesos de planeacion, sjecucidn, control y
fiscalizacion de los recursos del Fondo, en el marco del federalismo maxicano,

Por otra parte, se reportan tnas acciones relativas al avance en la federalizacion educativa:

1)

2)

3)

Desarrollo de la tercera etapa del Programa de Federalizacion de Construccion de Escuelas,
iniciado en 1996, incorporando los niveles profesional técnico, media superior, superior y posgrado,
y educacién extraescolar. Para 1999 se concluyé el proceso de descentralizacién del Comité
Administrador del Programa Federal de Construccién de Escuelas (CAPFCE), al asignar a los 31
estados, la construccion mantenimiento, rehabilitacién y equipamiento de escuelas en todos los
tipos y niveles educativos.

Se avanzé en el proceso de descentralizacion del Instituto Nacional para la Educacion de los
Adultos (INEA), suscribiendo 12 convenios con los estados de Baja California Sur, Campeche,
Coahuila, Colima, Chihuahua, Guanajuato, Morelos, Querétaro, Quintana Roo, San Luis Potosi,
Tabasco y Yucatan, a fin de transferirles los servicios educativos.

Se inici6 la federalizacion del Colegio Nacional de Educacion Profesional Técnica (CONALEP),
mediante la firma de convenios para trasladar recursos y funciones de los planteles a las entidades
federativas correspondientes.

CUENTA DE LA HACIENDA PUBLICA FEDERAL, EJERCICIO 1999

En La CHPF se refiere que el trabajo y esfuerzo de los tres érdenes de gobiemo, maestros y sociedad
permitieron continuar elevando la cobertura y calidad de la educacién en sus diversas modalidades y
niveles; abriendo mas y mejores oportunidades de superacion y bienestar.

Entre las lineas estratégicas de la funcion educativa, se encuentra el fortalecimiento del federalismo

educativo; al respecto se informa que la federalizacidn de los servicios educativos se reafirmé como un

proceso irreversible e incluyente de nuevos ambitos de accion. Se sefiala que con la reformas de la LCF y
la creacién del Fondo de Aportaciones para la Educacion Tecnologica y de Adultos, FAETA, se transfirio a

los estados la responsabilidad y los recursos de los servicios educativos del bachillerato tecnolégico que
brinda el CONALEP y el INEA.
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Asimismo, se hace mencién de que una accion al impulso al federalismo, fue la adicién de dos Fondos al

Ramo 33, éstos son el Fondo de Aportaciones para la Seguridad Plblica de los Estados y el Distrito
Federal, y el FAETA.

La federalizacion de los servicios educativos se reafirmé como un proceso irreversible e incluyente de
nuevos ambitos de accion:

- Se fransfirié a los estados la responsabilidad y los recursos de los servicios educativos del
bachillerato tecnolégico que brinda el CONALEP y el INEA.

- Se concluy6 el proceso de descentralizacion del Comité Administrador del Programa de escuelas,
al asignar a los 31 estados, la construccién, mantenimiento, rehabilitacion y equipamiento de
escuelas en todos los equipos y niveles educativos.

Se informa que la SEP traslado recursos facultades y responsabilidades a los gobiemos de los estados y
municipios, sin especificar a través de que acciones.

CUENTA DE LA HACIENDA PUBLICA FEDERAL, EJERCICIO 2000

En la CHPF del ejercicio 2000 destaca en materia de descentralizacion educativa, la creacion de una
estructura administrativa y de organizacion de los servicios, acorde con las caracteristicas locales y con la

concurrencia de esfuerzos de las autoridades federales, estatales y municipales; sefialando los siguientes
logros:

= Conclusion en 30 estados de la Republica del proceso de descentralizacion del CONALEP.

= Firma de 23 convenios con la entidades federativas, para la descentralizacion de los servicios
del INEA.

= Firma de los convenios para la transferencia de las operaciones de la preparatoria abierta a
los estados, iniciada en 1995.

= Consolidacion del proceso de federalizacion del CAPFCE, debido a que los estados
establecieron organismos especializados en la construccion, mantenimiento y equipamiento
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de espacios escolares; continuando la funcién normativa y de apoyo como responsabilidad del
CAPFCE.

Resulta importante mencionar que a partir de este ejercicio, las acciones para avanzar en el federalismo se
identifican con objetivos, estrategias y lineas de accién; como se muestra en el Cuadro No. 3.

Cuadro No. 4
Objetivos, Estﬂtegia y Lineas de Accl6n para avanzar en el federalismo

Fortalecer el Reonentarelpresup eslo piblico | For
federalismo para destinar mayores recursos a los | recursos y responsabilidad a los

programas de desarrolle social y | gobiernos estatales y municipales
rural, mejorar las condiciones de

seguridad plblica en el pais y

fortalecer el federalismo

FUENTE: Elaboracion propia con base en la CHPF de 2000.

CUENTA DE LA HACIENDA PUBLICA FEDERAL, EJERCICIO 2001

En la CHPF del ejercicio 2001 se sefiala que la orientacion del gasto fortalecio la corresponsabilidad entre
los tres 6rdenes de gobierno, ampliando los espacios de participacion social a favor de la calidad
educativa, y por ende, la modificacion de los esquemas tradicionales de gestion, con base en la articulacion
de esfuerzos, la aplicacion de mecanismos eficientes para la asignacion de recursos, la evaluacion de
resultados y la transparencia de los sistemas de informacion y rendicion de cuentas.

En el documento se afirma que la descentralizacién del gasto pablico federal constituye un instrumento
privilegiado para fortalecer el pacto federal y la vida democratica del pais, ya que aumenta la capacidad
financiera y operativa de los gobiernos de los estados y municipios, para responder a las demandas de sus
ciudadanos, contribuye a mejorar la coordinacion de acciones entre los tres ordenes de gobierno, y
traslada las decisiones a las autoridades locales y los grupos sociales.
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Se hace énfasis en la importancia en el aumento de la calidad, eficacia y eficiencia, en la aplicacion del
presupuesto pablico, en la persistencia en la afinacion de los mecanismos e instrumentos utilizados para
transferir a los estados y municipios, a través de:

- Participaciones a entidades federativas y municipios.
- Aportaciones federales a entidades federativas y municipios.
- Convenios de Descentralizacion.

- Programa de Apoyo para el Fortalecimiento de las Entidades Federativas.

Respecto a la funcién educacion, uno de sus objetivos plantea el impulso del federalismo educativo, la
gestion institucional y la participacion social en la educacion; por su importancia destacan también los
avances hacia la equidad en la educacion y la educacion de calidad.

Para |a consecucion de estos objetivos, se establecen entre otras estrategias:

1. Transferir recursos, atribuciones y responsabilidades del Gobiemo Federal, a fin de compartir, en
mayor medida, el desempefio de la funcion educativa entre los tres 6rdenes de gobierno, y

2. Abatir el rezago en la poblacién sin educacion basica completa y adecuar los programas
correspondientes a sus necesidades, intereses y expectativas.

Se refiere que la federalizacion educativa se erige en un objetivo clave de la estrategia que en la materia
sigue la Administracion, al fortalecer la corresponsabilidad entre los tres niveles de gobierno y ampliar los
espacios de participacion social a favor de la calidad educativa, y por ende, modificar los esquemas
tradicionales de gestion, con base en la articulacion de esfuerzos, la aplicacion de mecanismos eficientes

para la asignacion de recursos, la evaluacion de resultados, y la transparencia de los sistemas de
informacién y rendicion de cuentas.
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El avance en el federalismo educativo reporta:
- Creacion de institutos estatales del INEA, entregandose 21 a las autoridades locales.

- Federalizacion de los servicios que presta la Preparatoria abierta, restando por concretar el
convenio con Baja Califormia.

- EI CONALEP funciona en todos los estados bajo un esquema de division de competencias; su
operacion esta a cargo de los planteles y colegios estatales, mientras que la coordinacion de la
normatividad corresponde al CONALEP nacional; se regularizaron y transfirieron 88 inmuebles a
diferentes estados.

- Los Organismos Estatales de Construccion de Escuelas realizan descentralizadamente las obras
dirigidas a la ampliacion, mantenimiento y modemizacion de la infraestructura educativa.

Por ofra parte, se destaca la existencia de Programas Compensatorios y de Educacion Comunitaria, a
cargo del Consejo Nacional de Fomento Educativo (CONAFE), el proyecto de Educacion Intercultural
Bilinglie, los apoyos otorgados a través del Programa de Educacién, Salud y Alimentacion (PROGRESA), y
el Programa de Fortalecimiento del Desarrollo de las Personas con Discapacidad.

CUENTA DE LA HACIENDA PUBLICA FEDERAL, EJERCICIO 2002

En este informe se sefala que de conformidad con los objetivos rectores del PND 2001-2006, se avanzé
hacia un auténtico federalismo, sustentado en un nuevo pacto que permita a los gobieros federal, estatal y
municipal responder de manera inmediata y efectiva a las necesidades de la poblacién, asi como elevar el
impacto y la eficiencia del gasto piblico.

La tendencia es la misma que en ejercicios anteriores, se establece que se han compartido
responsabilidades sobre el presupuesto plblico, con base en un mejor equilibrio de potestades,
atribuciones y recursos entre los tres ordenes de gobiemo, bajo los principios de subsidiariedad,

solidaridad y resarcitoriedad; canalizando crecientes recursos federales a las entidades federativas a través
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de las vertientes de participaciones, aportaciones, convenios de descentralizacion y el Programa de
Apoyos para el Fortalecimiento de las Entidades Federativas.

En esta CHPF, la educacién se ubica en la funcién se denomina “Desarrolio Social y Humano®,
estableciendo como objetivo mejorar los niveles de educacion y bienestar de los mexicanos.

Resulta importante mencionar que se incorpora el concepto de “politicas publicas”, en la relativa a la
Educacion de Calidad, se establecen entre otros objetivos:

= Proporcionar una educacion de calidad e impulsar el federalismo educativo, la gestion institucional
y la participacion social en la educacién, y

= Avanzar hacia la equidad en la educacion.

Respecto a la federalizacion educativa se sefiala que ésta se concibe como la descentralizacion de la
operacion del servicio, reservando al ejecutivo federal las facultades normativas (CHPF 2002, pagina 123);
como principales acciones se reportan:

1. Publicacién del Acuerdo 308 por el que se establece que las representaciones de la SEP en las

entidades federativas asumen la funcién que actualmente realizan las coordinaciones y unidades
de enlace del subsistema de educacion tecnoldgica .

2. Compactacion de 31 Unidades de Control de la Contraloria Intena de la SEP, en 10 oficinas
regionales.

3. Continuidad del proceso de federalizacion del INEA, contando con 30 convenios de coordinacion
suscritos con los gobiernos estatales, quedando pendientes el Distrito Federal y Nuevo Leén.

En este ejercicio, no se reportan acciones en avance al federalismo, manteniéndose los mismos

mecanismos e instrumentos utilizados en la transferencia de recursos federales a entidades federativas y
municipios.

Las acciones durante este afio, se enmarcaron en el Plan Nacional de Desarrollo 2001-2006, de lo cual
destaca el sefialamiento de que el equilibrio de potestades, atribuciones y recursos, entre los tres ordenes
de gobierno se realizaria bajo los principios de subsidiaridad, solidaridad y resarcitoriedad.
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CUENTA DE LA HACIENDA PUBLICA FEDERAL, EJERCICIO 2003

Finalmente, en la CHPF 2003 se contintia con el sefialamiento de que en la construccién de un auténtico
federalismo continué siendo pieza clave la politica de gasto publico, al coadyuvar a vigorizar las haciendas
de los gobiemos locales y elevar su capacidad de gestién para atender con oportunidad y eficiencia las
demandas de los ciudadanos; se persistio en el disefio de instrumentos y mecanismos que posibiliten la
descentralizacion de facultades, funciones, responsabilidades y recursos hacia las entidades federativas y
municipios.

Entre las disposiciones presupuestarias adoptadas para fortalecer las haciendas piblicas locales, destacan
las siguientes:

- Se incorporé al Presupuesto de Egresos de la Federacion el Ramo 39 y se publicaron los lineamientos
para la aplicacién de los recursos con objeto de brindar certidumbre al ejercicio, control y fiscalizacion
del presupuesto asignado a este Ramo.

- Se constituyt el Fideicomiso para la Infraestructura en los Estados (FIES), mediante el cual una parte
de los ingresos excedentes que capte el Gobiemo Federal se destinan a impulsar el desarrollo de la
infraestructura local. Se firmaron con las entidades federativas compromisos para la asignacion de los
recursos, tomando como base la distribucién del Fondo General de Participaciones reportado en la
CHPF 2001.

- Se mantienen los mismos mecanismos e instrumentos utilizados en la transferencia de recursos
federales a entidades federativas y municipios.

Respecto a los avances en materia educativa se identifican con los objetivos rectores y politicas publicas,
siguientes:

OBJETIVOS RECTORES POLITICA PUBLICA

o :
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FUENTE: Elaboracitn propia con base en la CHPF de 2003.
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Se informd que con el objeto de impulsar el papel de la educacién en el desarrolio del pais, se disefiaron
nuevas lineas de accién y metas dirigidas a construir un sistema educativo equitativo, flexible, dinamico,
articulado y de calidad.

En cuanto a la equidad en la educacion se reporté que la SEP a través del Consejo Nacional de Fomento

Educativo (CONAFE) instrumenté diversos programas y proyectos especiales, los cuales se enlistan a
continuacion:

Cuadro No. 5
Programas y proyectos para lograr una equidad en la educacion.

o AT r - TR Ty
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Programa para Abatir el Rezago de| - Se proporcionaron 4.7 millones de paquetes de utiles escolares

Educacitn Inicial y Bislca (PAREIS) - Se ejecutaron 3,062 acciones de construccion de aulas y anexos, y se
Objetivo: Mejorar los niveles de eficiencia y rehabilitaron 4,481 espacios educativos, oficinas de supervision y centros
calidad en la educacion que reciben los de maestros.

alumnos que cursan la de tipo basico en las

s - Se beneficid a 12919 maestros, mediante el componente de
escuelas con mayores limitaciones del pals. R imiento al Desempefio Docente.

- Se entregaron apoyos a las asociaciones de padres de familia.

Primaria para Nifios Migrantes

En el ciclo que se reporta se presto el servicio de educacién primaria a 16
mil estudiantes, hijos de jornaleros agricolas migrantes, de 15 entidades
federativas.

Educacién Comunitaria

El modelo estd destinado a los nifios de las comunidades rurales
marginadas con menos de 500 habitantes.

Programa de Continuidad Educativa - Se oforgaron becas de traslado, hospedaje y alimentacion a nifios y
jovenes que requieren de este tipo de apoyo, a fin de compensar la
carencia de servicios educativos en las zonas rurales mas apartadas de!

pais.
Programa de Desarrollo Humano - En este periodo se otorgaron 5.2 millones de becas en los distintos tipos
Oportunidades de educacién, mismas que rebasaron en 4.8 por ciento las del ejercicio
precedente.

Objetivo: Respaldar mediante el otorgamiento
de becas educativas, la inscripcion,
permanencia y asistencia regular a la escuela,
de los estudiantes menores de 18 afios que
cursan el tercer grado de primaria y el Gltimo
semestre de educacion media superior.

continva...
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continuacién...

'PROGRAMA

Programa de Escuelas de Calidad (PEC)

Objetivo:  Incorporar  en  los  planteles
participantes de ensefianza bésica, un modelo
de autogestion sustentado en ocho principios
basicos: libertad en la toma de decisiones;
liderazgo compartido; trabajo en equipo;
practicas docentes acordes a la diversidad de
los  alumnos; planeacién  participativa;
evaluacion para la mejora  continua;
participacion social responsable  y
comprometida y rendicién de cuentas.

La cobertura del programa alcanzé 17.0 por ciento del total de alumnos en
escuelas publicas de educacion basica.

Los recursos presupuestarios canalizados al PEC ascendieron a un mil

838.0 millones de pesos.

Fuente: E'aboracion propia con base en la Cuenta de la Hacienda Piblica Federal de 2003.

Finalmente se incorpord en esta Cuenta Plblica, informacion sobre Indicadores de rendimiento escolar de
educacion basica, como son: cobertura, desercion, absorcién, reprobacion y eficiencia terminal; los cuales

en general muestran un desempefio favorable durante el ciclo escolar 2002-2003.

Derivado del anélisis de las CHPF, se determina que no existe una relacion entre los resultados de la

operacion del Ramo 33, en relacién con los logros y el avance en la federalizacion educativa toda vez que

la educacion se trata en tres esferas:

= Como parte de la Funcién de Desarrollo Social;

= Ejecucion del Ramo General 33, especificamente el FAEB; y

= La descentralizacion en materia educativa, que se refiere (inicamente a la operacion del INEA, CAPCE

y CONALEP.

Por lo anterior, las CHPF no operan como un mecanismo efectivo que muestre a la sociedad, ademas del

monto de los recursos, la eficiencia y el logro de metas y objetivos que se encuentran planteados en la
Estructura Programatica del Fondo, cuyo fin Gltimo es la mejora educativa, a través de la descentralizacion

de facultades, funciones y recursos.
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45 LA FISCALIZACION SUPERIOR DE LOS RECURSOS PUBLICOS FEDERALES
TRANSFERIDOS A ENTIDADES FEDERATIVAS Y MUNICIPIOS

Para efectos de llevar a cabo el proceso de fiscalizacién superior o revision de la CHPF, la Camara de

Diputados se apoya en la Entidad de Fiscalizacion Superior de la Federacién, Institucion que de

conformidad con el articulo 79 fraccion | de la Constitucién Politica, tiene a su cargo:

Fiscalizar en forma posterior los ingresos y egresos; el manejo, la custodia y la aplicacion de fondos y
recursos de los Poderes de la Unién y de los entes publicos federales, asi como el cumplimiento de los
objetivos contenidos en los programas federales, a fravés de los informes que se rendiran en los términos
que disponga la Ley.

La fiscalizacion legislativa es un proceso de revision, inspeccion y evaluacion exhaustiva, que permite
comprobar que se ha procedido conforme a la Ley y a las normas establecidas en materia de ejecucién de
la Ley de Ingresos y del ejercicio del Presupuesto de Egresos de la Federacion, tiene un caracter
correctivo, se realiza de manera posterior a la conclusion del ejercicio de referencia y es independiente a
cualquier forma de fiscalizacion interna de las instituciones publicas federales.

La fiscalizacion es un mecanismo de control, que permite comprobar y/o evaluar que las acciones
emprendidas por el gobierno se realizaron en apego a la ley y a las normas establecidas. En la LFSF,
articulo 2° fraccion X, se establece la fiscalizacion superior, es la facultad ejercida por la Auditoria Superior

de la Federacion (ASF), para la revision de la CHPF, incluyendo el Informe de Avance de Gestién
Financiera (IAGF).

La fiscalizacion superior plantea entre otros, los objetivos siguientes:

a) Impulsar la cultura de rendicion de cuentas, respecto de la recaudacién. administracién, ejecucion
y aplicacién de los recursos publicos federales por parte de las entidades fiscalizadas;

b) Promover el fortalecimiento del control interno de las entidades fiscalizadas, sobre la
administracion y aplicacion de los recursos publicos federales;
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c) Determinar las responsabilidades resarcitorias, en los casos de dafios o perjuicios al Estado en su
Hacienda Publica Federal o al patrimonio de los entes publicos federales;

d) Promover las responsabilidades administrativas sancionatorias a los servidores publicos, en los
casos de presuntas iregularidades en el desempefio de su empleo, cargo o comision, ante las
instancias correspondientes;

e) Promover la adopcion de las mejores practicas gubemamentales a través de la evaluacion del
cumplimiento de los objetivos y metas fijadas en los programas federales conforme a los
indicadores aprobados en el Presupuesto de Egresos de la Federacion, a efecto de valorar el
desempenio de las entidades fiscalizadas y la eficiencia, eficacia y economia en el uso de los
recursos.

Cuadro No. 6
Objetivos de las Entidades de Fiscalizacién Superior

'Fomentar una de rendicién de cuentas
en todos los niveles de la administracion

eficiente, eficaz y econémica en el manejo de los Combatir practicas de corrupcion.

FUENTE: Elaboracion propia, con base en documento El Papel Estratégico de las EFS en la Promocion del Buen Gobiemo, Auditoria
Superior de la Federacion, febrero de 2004.

Las Entidades de Fiscalizacion Superior deben promover un mejor gobiemo mediante la realizacion de
auditorias al desempefio, destacando la importancia de verificar que cumplan los objetivos y las metas
de los programas plblicos y el uso eficiente de los recursos gubemamentales. Ahora bien, el buen
gobiemno se observa en distintos ambitos: salud, empleo, vivienda, educacion, recaudacion tributaria,
costo anual de tramites, regulacion del mercado laboral, nimero de procedimientos, costo y duracion
de procesos legales, percepcion de la corrupcion.
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Cuadro No.7
Efectos de un Buen Goblerno y la Corrupcion
Promover la calidad Persistencia del
en todas las i subdesarrolio y la
Usar actividades Prestacién ki Y Reduoe 6l
honestamente |  gubernamentales discriminada de po Heneslar da s
los recursos — . los servicios blacion
PﬂuiGOﬁ . -4' Pﬁ\"“eglﬂf |a gubemamentales MAL GOBIERNO aﬁontentanda
¢{ transparencia ik
H en la funcién CORRUPCION dg;egl dciia
—— R Distorsion dela | Impedimento para la prﬁ'dl’éﬁim d
Py Realizar las tareas economia, inversion productiva, consumg
; Lﬁj:t;ﬁa ptblicas con eficacia, asignacion al no existir
Z?mt}nua eficiencia y economia incorrecta de condiciones estables
recursos piiblicos y predecibles

FUENTE: Elaboracién propia, con base en documento El Papel Estratégico de las EFS en la Promocion del Buen Gobiemo, Auditoria
Superior de la Federacion, febrero de 2004.

La ASF guia su actuacion en las siguientes Areas Estratégicas:!s

= Areas Generadoras de Corrupcion.

= Mejores Practicas Gubemamentales.

= Seguridad Laboral de los Servidores Plblicos.
= Indicadores de Gestion.

= Rendicion de Cuentas.

= Supervision y Control.

= Fiscalizacion de Alto Impacto.

= Oportunidades de Mejora.

La labor que desempefia la Entidad de Fiscalizacion Superior de la Federacion se efectia con un rigor
técnico y metodoldgico, Cuadros Nos. 5 y 6; cuenta con reglas y criterios especificos para la seleccion de
los Entes, Programas, Proyectos, entre otros conceptos, que seran fiscalizados.

De conformidad con los tiempos establecidos en la Constitucién Politica y en la LFSF, la CHPF es
presentada por el Ejecutivo Federal, dentro de los diez primeros dias del mes de junio del afio siguiente en

Vision Estratégica de la Auditoria Superior de la Federacion.
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que se ejerci¢ el presupuesto, y la ASF presenta los resultados de la revision y fiscalizacion, a mas tardar
el 31 de marzo del afio siguiente al que recibié la Cuenta Piblica.

Cuadro No. 8

Revisiones que practica la Auditoria Superior de la Federacién

TR0 TR
Regularidad - )
. mg,e:ﬂsysam a) Cumplimiento Financiero - Legalidad y  observancia
Pblico - Ingresos L L
- Especiales 3 ?35‘°§§‘;i?;|!e - Confiabilidad de registros
. - Inversion Publica
:ﬁ::s ffiﬂig&; :" . - Situacion financiera  y
) p b) Sistemas de Control presupuestal
= Resultados Operativos
a) Cumplimiento de Objetivos - Eficacia
Desempefio - Eficiencia
b) Mejores Practicas Gubernamentales - Economia
= Oportunidades de Mejora
= Legalidad y Observancia
a) Miitiple Normativa
Espaciales Incluye auditorias financieras, de sistemas, | = Eficacia y Eficiencia en el
pec legalidad y evaluacion de aspectos a| Cumplimiento de los Objetivos
proyectos especificos. : = Situacion Financiera y
Presupuestal

Fuente: Elaboracién Propia, con base en los Informes de Resullados de la Revision de las Cuentas de la Hacienda
Publica Federal 2000 y 2001.

Dentro de los criterios de seleccion, Cuadro No. 6, establecidos por la ASF interesan tres para
investigacion, toda vez que las auditorias efectuadas al FAEB se han sustentado en éstos:

esta

1. Interés Camaral, solicitudes y puntos de acuerdo formulados por la Comision de Vigilancia
de la ASF de la H. Camara de Diputados.

2. De la Asignacion de Recursos Federales Via Ramo General 33, correspondiente a las

revisiones a los entes responsables de la distribucion y asignacion de los recursos

federales a las entidades federativas y municipios,
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3 Del Ejercicio de los Recursos Federales por parte de las Entidades Federativas y
Municipios, revisiones que realizan los Organos Técnicos de Fiscalizacién Superior de los
Congresos Locales, por si mismas o en coordinacién con la ASF, con base en los

convenios de coordinacion.

Cuadro No. 9
Criterios de Seleccion de las revisiones que practica la Auditoria Superior de la Federacion

“De interés camaral

De la evaluacion financiera, programatica y presupuestal
De la importancia relativa de la accién institucional
De los antecedentes de las revisiones anteriores
La identificacion de areas de riasgo

Fuente: Elaboracion propia con base en el Informe de Resultados de la Revision y Fiscalizacion
Superior de la Cuenta Publica 2002.

El interés camaral.- Se refiere a las solicitudes de revision formuladas por los Diputados Federales a través
de la Comisién de Vigilancia de la Auditoria Superior de la Federacion.

La evaluacion financiera, programatica y presupuestal.- Corresponde a los resultados del estudio,
evaluacion y obtencion de indicios de auditoria, a partir de los estados analiticos de ingresos y del estado
presupuestario de egresos, del estado del ejercicio programatico del gasto y de los estados financieros
dictaminados de las entidades paraestatales que se presentan en la Cuenta Publica, En especial, se
detectan y examinan las diferencias significativas entre lo previsto y lo alcanzado, lo presupuestado y lo
ejercido, lo estimado y lo ejecutado, a través de un andlisis comparativo.

La importancia relativa de la accion institucional.- Es la resultante de jerarquizar cuantitativa y
cualitativamente la trascendencia de funciones, entes publicos, proyectos, areas y actividades
institucionales, previamente seleccionadas a través del proceso de planeacion genérica, otorgando un
peso relativo superior a aquellos que hayan ejercido mas gasto, que presenten las variaciones mas
significativas respecto a lo autorizado y que participen en mayor grado en las tareas definidas como
prioritarias,
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De los antecedentes de las revisiones anteriores.- Corresponde al analisis respecto de la cantidad y la
frecuencia de las auditorias que en el tiempo se hayan efectuado a los entes piblicos, las caracteristicas
de las mismas, las areas involucradas y los resultados obtenidos. De particular consideracion es la forma y
los términos en que los entes publicos atendieran y solventaron las observaciones-acciones promovidas
por la Entidad de Fiscalizacion Superior de la Federacion.

La identificacion de areas de riesgo.- Se refiere al reconocimiento de aquellas unidades administrativas,
procesos o actividades donde, por la propia naturaleza o volumen de las operaciones que llevan a cabo,
se observa una mayor incidencia de errores, comisiones e irregularidades. Asi mismo, se seleccionan las
areas en las cuales se ha detectado o se presume que los mecanismos de control interno acusan
debilidades.

Para el IAGF, también la LFSF establece el tiempo en que los Poderes de la Union y los entes publicos
federales debera rendirlo (a mas tardar el 31 de agosto del afio en que se ejerza el presupuesto), y el
termino en que la ASF debe notificar las observaciones que deriven de las revisiones practicadas (a mas
tardar el 31 de enero del afio siguiente al de su presentacion).

Por lo que se refiere a la fiscalizacion de los recursos federales transferidos a entidades federativas y
municipios; en la LFSF, articulo 2° fracci{)n VI, se define como entidades fiscalizadas a los Poderes de la
Union, los entes publicos federales, las entidades federativas y municipios que ejerzan recursos publicos
federales, y en general, cualquier entidad, persona fisica o moral, publica o privada que haya recaudado,
administrado, manejado o ejercido recursos publicos federales.

De esta forma, de conformidad con el marco legal y normativo de la ASF, esta Entidad de Fiscalizacion
Superior tiene facultades para fiscalizar los recursos federales que son transferidos a las entidades
federativas y municipios; aunque de acuerdo con lo analizado en el marco normativo, la practica de las
auditorias a los recursos del Ramo General 33, debe ser antecedida por la suscripcion de los respectivos
Convenios de Colaboracién y Coordinacion.

Cabe senalar que el IAGF no se incorpora a este estudio, toda vez que en éste no se incorporan resultados
del Ramo General 33.
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Esta es en términos generales la actuacion de la ASF en la fiscalizacion de los recursos publicos federales;
ahora bien, interesa analizar los resultados que la Entidad de Fiscalizacion Superior de la Federacion ha
obtenido en las revisiones practicadas al FAEB, y que se encuentran en los Informes de Resultados de la
Revisidn y Fiscalizacion Superior de las Cuentas Publicas.

El proposito de las auditorias es verificar y evaluar si los recursos publicos federales recibidos por las
entidades federativas y los municipios, ya sea mediante reasignaciones hechas por las dependencias y
entidades de la APF o a través del Ramo General 33, se ejercieron de conformidad con lo dispuesto por la
legislacion y normatividad aplicables.

Estas revisiones son practicadas ya sea directamente por la ASF o por los Organos Técnicos de
Fiscalizacion de la Legislaturas Locales, con base en los mecanismos de coordinacion y convenios
establecidos.

La revisiones se enfocan sobre aspectos financieros, programaticos, presupuestales, de obra publica y de
legalidad, entre ofros.
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46  RESULTADOS DE LAS AUDITORIAS PRACTICADAS AL FONDO DE APORTACIONES PARA
LA EDUCACION BASICA Y NORMAL

Informe de Resultados sobre la Revision de la CHPF 1998

Cuadro No. 10
Resumen de audltonas por grupo, realizadas sobre la CHPF 1998

GRUPO +i »2NUMERO DEAUDITORIAS:: Z
De Desempefo 60
De Regularidad 504
Ramo 33 127
Total 691

FUENTE: Informe de Resultados sobre la Revision de la Cuenta de la Hacienda
Piblica Federal de 1938; pagina 18.

Cuadro No. 10-A
Resumen de auditorias por su dmbito

: 2 NUMERO DE. ::NUMERO DE .
TIPO DE ENTE ~ “ENTES ~ |-~ AUDITORIAS ~ -

Poder Judicial 2 4
Dependencias 18 163
Entidades Paraestatales Coordinadas 55 249
Seclorialmente

Entidades Paraestatales no 3 54
Coordinadas Seclorialmente

Organos Autonomos 3 10

Organos Desconcentrados 15 75

Ramos Generales 2 130

Otros 2 6

Total 100 691

FUENTE: Informe de Resultados sobre la Revision de la Cuenta de la Hacienda Publica Federal de 1998;
pagina 18
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Cuadro No. 11
Auditorias practicadas por la Contaduria Mayor de Hacienda, en relacién con la
Cuenta de la Hacienda Publica Federal correspondiente al ejercicio 1998

q
Estado de Sonora 3 3
Gobiemo del Distrito Federal 1 1
Municipios de los estados de
|Baja Califomia 1 1
Chihuahua 1
Colima 13 13
Durango 4 4
Guanajuato 5 5
Guerers 8 8
Hidalgo 9 9
México 13 13
Michoacs 12 12
Nueva Ledn 1 1
Puebla 9 g
|Querétaro 2 2
Sonora 13 13
Tabasco 5 5
Tamaulipas i 4 4
Veracruz 10 10
|Zacatecas 5 5

TOTAL| 121 127

FUENTE: informe de Resultados sobre la Revision de la Cuenta de la Hacienda Piblica Federal de 1998, pagina 23

AD= AUDITORIAS DE DESEMPEND OP= OBRA PUBLICA

EP= EVALUACION DE PROGRAMAS L= LEGALIDAD

E= ESPECIAL 5= SISTEMAS

F= FINANCIERA
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Cuadro No. 12
Revisiones efectuadas al Ramo General 33

Cuenta Publica 1998
ENTIDADES
FONDO ol ) MUNICIPIOS
FEDERALES
|. FAEBN 4 -
Il. FASS 4 =
Ill. FAIS - =
FAISM = 79
FAISE 2 -
IV. FORTAMUN - 22
V. FAM 2
A la SHCP en los cinco fondos 1 -
Estado de Colima 3 10
suma| 16 11

FUENTE: Informe de Resultados sobre la Revision de la Cuenta de la Piblica

Federal de 1998 Tomo X, Pag.10.

Cuadro No. 13
Alcance de la Revisién de la Cuenta Pablica 1998
FONDO P soC | MONTOREVISADO | aLcANCE

miles de pesos *
|. FAEBN 79,997,900.0 6,933,400.0 8.7
Il. FASS 13,846,400.0 1,775,300.0 12.8

Ill. FAIS - - -
FAISM 9,142,300.0 1,227,041.0 13.4
FAISE 1,261,100.0 45,958.1 3.6

IV. FORTAMUN 6,732,100.0 277,158.0 4.1
V. FAM 3.720,900.0 42,800.0 25
suma| 114,700,700.0 10,301,657.1 8.9

FUENTE: Informe de Resullados sobre la Revision de la Cuenta Piblica Federal de

1998, Tomo X, pag.12,
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in da los

En el Informe de Resultados de la Revision y Fiscalizacion Superior de la Cuenta Publica 1998, se sefiala
que la revision del Ramo 33 se ejecutd en tres vertientes:

1.Las auditorias realizadas directamente por la entonces Contaduria Mayor de Hacienda (CMH) de la
Cémara de Diputados del H. Congreso de la Union.

2.Las auditorias que efectuaron las Contadurias Mayores de Hacienda de los Congresos Locales a
solicitud de parte; estas son requerimientos de la Entidad de Fiscalizacion Superior de la Federacion
para que se efectiie el seguimiento y evaluacion de los recursos de los fondos.” Las Contadurias
Mayores de Hacienda de los Congresos Locales proporcionan a la ASF los informes de resultados

correspondientes.

3.Las auditorias practicadas por las Contadurias Mayores de Hacienda de los Congresos Locales en
cumplimiento de los convenios de coordinacion que celebraron con la CMH de la Camara de

Diputados.

Se efectuaron cuatro auditorias al FAEBN de tipo financiero, una a la SEP y tres hacia los Estados de
Durango, Sinaloa y Sonora. La revision a la SEP tuvo como objetivo verificar la intervencion de esta

Dependencia en manejo de los recursos del FAEB, y de las entidades federativas, para verificar que el
destino de los mismos se apegara a las disposiciones que en la LCF se establecen.

Los Criterios de seleccion a partir de los cuales se determind la realizacion de las auditorias fueron e!
impacto social, por la magnitud de los recursos, y el interés de la Camara de Diputados.
Las revisiones se realizaron directamente a las siguientes instituciones:

(Organismos encargados de la
educacion basica y nommal del
Eslado)

E e E A SAVLBL S R A R ST T 2o
85 R U S| SN
- Direccibn  General de|- Secretaria de Finanzas y|.- - Servicios Educativos del Estado
Planeacion, Programacidn y| Administracion, de Sonora
Presupuesto - Secretaria de Educacion, Cultura y | _
Deporte (Organismo Publico
Descentralizado)

Fuente: Elaboracion propia con base en el Informe de resultados de la revision de la Cuenta de la Hacienda Piblica Federal 1998.
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De los resultados de las auditorfas practicadas destacan como hallazgos los registros de movimientos
presupuestales por incrementos salariales y prestaciones al personal de apoyo y asistencia a docentes de
educacion basica, media superior y superior, mandos medios y superiores; de camera magisterial, creacion
de plazas, reubicacion de empleados, y ajustes por impuestos sobre productos de trabajo.

En el Cuadro No. 7 se presentan resultados particulares, identificados con las recomendaciones que la
CMH determind.

Cuadro No. 14

Diferencia del 18.5%, de los Establecer los mecanismos de
PEF y los que se encuentran en la CHPF; constatandose que | adecuado de las operaciones.
comespondieron a ampliaciones presupuestarias por conceplo
de transferencias para la creacion de plazas e incrementos
salariales.

Los recursos de este fondo se asignaron al pago de sueldos,
salarios, aguinaldos, incrementos salariales y prestaciones,

aprobados por la SEP.

. Durango | Diferencia de recursos presupuestados y los reportados en la | Instruir la ministracion de recursos de manera oportuna.
CHPF. Establecer los mecanismos de coordinacién e intercambio
Cuentas no comprobadas. de documentacion con la SHCP.

Transferir oportunamente el importe de los intereses
generados por los recursos de este fondo.

Establecer mecanismos administrativos de control que
permitan claridad en el manejo de los recursos del Fondo y
SUS accesorios.

Sinaloa |No se respetaron los importes calendarizados de las | Establecer los mecanismos necesarios para mantener una
ministraciones de los recursos del FAEB, no se dieron a | coordinacién constante que se refleje en la planeacion y
conocer oportunamente los montos de los recursos ni los | presupuestacion oportuna del ejercicio de los recursos.
tiempos en que fueron radicados, asi como las modificaciones
presupuestarias, lo que origind falta de planeacion en el
ejercicio presupuestal.

Sonora Los estados de origen y aplicacion de recursos presentan | Ninguna
razonablemente, los origenes de fondos y las aplicaciones de
los mismos para el ejercicio 1998, de conformidad con los
principios de contabilidad gubemamental.

FUENTE: Elaboracion propia con base en el Informe de Resultados sobre la Revision de la Cuenta de la Hacienda Publica Federal de 1998.

Es importante sefalar que el total de las acciones derivadas de esta revision, se encuentran atendidas a la
fecha, lo cual se da una vez que la CMH determina que han quedado debidamente soportadas.
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Informe de Resultados sobre la Revision de la CHPF 1939

Cuadro No. 15
Resumen comparativo del nimero de entes piiblicos revisados y los reportados en la
Cuenta de la Haclenda Piblica Federal de 1939

IV REVISADO!

100

Poder Judicial 2 2 100
Dependencias 19 18 95
Entidades Paraestatales Coordinadas
Sectoriaimente 254 48 19
Enfidades Paraestatales No Coordinadas
Seclorialmente 6 2 kx}
Organos Desconcentrados 70 20 29
Organos Auténomas 3 2 &7

Total 356 94 2
Entidades Federativas y Gobiemo del Distrilo
Federal
Deuda Publica 1 1
Ramo 26 32 12 38
Ramo 33_ 32 31 97
Otros 1
FUENTE: Informe de Resultadas sobre la Revisin de la Cuenta de la Hacienda Publica Federal de 1393; Pagina 19,
*_J Corresponde a las revisk icipios, realizadas por los organos Wcnicos de los Congresos Locales, en la Audiloria Superior de la Federacion.

Cuadro No. 16

Resumen de auditorias realizadas por su tipo o accion
Cuenta de la Haclenda Pablica Federal 1399

| -
De Desempefio 2 4
De Reguiaridad:
® Financieras y de Cumplimiento 130 26
* Qbra plblica e inversiones fisicas 22 4
* Sislemas 4 1
= Recursos Federales a Entidades 30 6
FederativasY .
®= Recursos Federales a Municipios 264 52
Subtotal 450
Especiales 3 7
Total 509 100
FUENTE: Informe de Resuliados sobre la Revision de 1a Cuenta da 1a Hackenda Publica Federal de 1999

1 Incluye 13 auditorias al Ramo 26y 17 al Ramo 33,
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CUADRO No 17
AUDITORIAS PRACTICADAS A LOS FONDOS DEL RAMO 33 "APORTACIONES

FEDERALES PARA ENTIDADES FEDERATIVAS Y MUNICIPIOS CUENTA DE LA HACIENDA
PUBLICA FEDERAL 1999"

kil

Distrito Fedaral
Durango
Estado de México

Veracruz
Yucatan

1% de revisidn por fondo

FUENTE: Informe de Resultados sobre a Revisidn de la Cuenta Piblica de la Hacienda Pibica Federal de 1999, Pag. 25

WIS Ko significative

Totales

202
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ibn de los pr

Cuadro No. 18
Auditorias al Ramo General 33 en la Revisién de la Cuenta Piblica 1999
ENTIDADES
FONDO DEPENDENCIS |  MUNICIPIOS TOTAL
FEDERALES
|. FAEBN 5 - 5
[i. FASS . p 1
[, Fais 1 - 2
FAISM - 200 200
FAISE 2 - -
IV. FORTAMUN - - -
V. FAM 1 64 65
FAAS 3 - 3
FAIE 2 - 2
\VI. FAETA 1 - 1
VI, FASP 2 - 2
suma| 17 264 281

FAAS.- Forndo de Aportaciones Miltiples para la Asistencia Social
FAIE.- Fondo de Aportaciones Muttiples para la Infraestructura Educativa

FUENTE: Informe de Resultados sobre la Revision de la Cuenta de la Publica
Federal de 1989, Tomo X, Vol. 1, pag. 264.

Cuadro No. 19
Alcance de la Revisién de la Cuenta Pablica 1999
i PR hcoo | MONTO REVISADO ALcwce
miles de pesos

|. FAEBN 97,417,242.7 11,894,320.8 12.2
[ll. FASS 18,190,083.9 421,919.3 24
Ill. FAIS 13,933,617.5 1,511,361.0 10.8
IV. FORTAMUN 13,097,602.5 675,204.4 52
V. FAM 4,558,038.2 334,669.0 7.3
\VI. FASP 4,715,000.0 233,737.4 5
VIl FAETA 151,267.9 9,974.7 6.6

sumal 152,062,852.7 15,081,186.6 10.0

FUENTE: Informe de Resultados sobre ia Revision de la Cuenta de la Hacienda
Publica Federal de 1999, Tomo X, Vol. 1, p4g.266.
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La revision efectuada al FAEB, se sustentd en auditorias financieras y de cumplimiento realizadas a los
estados de Colima, Estado de México, Nuevo Lebn, Tlaxcala y Veracruz; cuyo objeto fue verificar que los
recursos destinados a este fondo se aplicaron a los propositos para los cuales fueron destinados, en
cumplimiento a lo dispuesto por los articulos 26 y 27 de la LCF, demas normativa aplicable.

Las vertientes a fravés de las cuales se ejecutaron las revisiones fueron:

- Las auditorias realizadas directamente por la entonces CMH de la Camara de Diputados del H. Congreso
de la Unién, en los estados de México y Veracruz; y

- Las auditorias practicadas por las Contadurias Mayores de Hacienda de los Congresos Locales en
cumplimiento de los convenios de coordinacion que celebraron con la CMH.

Los criterios de seleccion mediante los que se determinaron las revisiones fueron el impacto social de
aplicacién de los recursos; el interés de la Camara de Diputados del H. Congreso de la Unién en el
ejercicio transparente de los mismos; la importancia del monto autorizado a los Estados; el nimero de
habitantes; en el Estado de Tlaxcala,'® en cumplimiento a lo dispuesto en el convenio de coordinacién; y en
los casos de los estados de Nuevo Ledn y Veracruz, por no haber sido incluidos en la revision de la CHPF
de 1998.

Lafi scaltzamén de los recursos del FAEB se realizo en las ssgmentes Instituciones:

- Secretaria de Finanzas
y  Planeacion  del
Estado.

- Servicios  Educativos
Integrados del Estado.

(Organismo piiblico

descentralizado)

FUENTE: Elaboracion propia con base en el Informe de Resultados sobre la Revision de la Cuenta de la Hacienda Piblica Federal de 1999.

Educativos

{OT'JSH*'S‘TP piblico |  Cyltura del Estado.
descentralizado)

Educacion  Publica
del Estado.

* Para la revision, la Auditori ior de la Federacid 6 los servicios del despacho extemo de contadores publicos Portifia Mora y Asociados, S. C.
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Ofros resultados especificos se refieren en el cuadro siguiente:

Cuadro No. 20

Resultados de las auditorias al FAEB

Servicios Coordinados
de Educacién Piblica

% Ente fiscalizado 5

iR Resultad 7

- Recibi6 los recursos transferidos para el FAEB, que
ascendieron a 799,473.0 miles de pesos, cifra que no
coincide con la reportada como ejercida en el estado
de Colima en la Cuenta de la Hacienda Publica
Federal de 1999.

F

-Solicitar  aclaracion respecto de la diferencia
determinada de 31,047.1 miles de pesos, entre los
recursos Iransferidos para el FAEB (799,473.0 miles
de pesos) y el reportado como ejercido en la Cuenta
de la Hacienda Publica Federal de 1999 (830520.1
miles de pesos) e informar a la ASF de los resultados
de su gestion.

Deficiencias
contables.

administrativas en los  registros

- Gestionar lo conducente a efecto de que las
observaciones  administrativas  determinadas  a
Servicios Coordinados de Educacién Piblica del
Estado, sean solventadas en tiempo y forma.

Secretaria de Finanzas
y Planeacion

Falta de autorizacién de la SHCP y de la Legislatura
del estado de México en la transferencia de recursos
al Subsistema de Educacion Estatal.

- Solicitar a la SHCP |a autorizacion que permita cubdr
el gasto del Subsistema Educativo Estatal con cargo
en el FAEB

Radicacion de fondos e incumplimiento de la
calendarizacion aulorizada.

- Implementar los mecanismos de control para radicar
en forma inmediata los recursos del FAEB a los
Servicios Educativos Integrados al Estado de México
(SEIEM).

De la revision efecluada al SEIEM se constatd que
en los centros de trabajo no existe la nomaliva
refativa al control de asistencia de los empleados que
laboran en los distintos niveles escolares (jardin de
nifics, primaria y secundaria).

- Instruir @ la Coordinacion de Administracién y
Finanzas del Estado con el fin de que los empleados
se registren en las nominas del centro de trabajo en el
que laboran y se establezca la normativa refativa al
control de asistencia de los empleados en los distintos
niveles escolares.

- De una mueslra seleccionada de expedientes de
personal se determind que estan incompletos, ya que
no cuentan con la documentacidn necesaria para
identificar la siluacion y ubicacion actual del
trabajador.

- Instruir 2 la Coordinacion de Administracion y
Finanzas, con el fin de que los expeuentes del
personal se integren con la documentacion necesaria
para conocer la historia laboral del trabajador.

En el proceso para Ia distribucion de cheques entre
pagadurias para la ndmina, se delemmint que se
realizaron 781 inlercambios debido a las
transferencias del personal a otros centros de trabajo
por lo ue los directores de estos centros envian por lo
menos lres veces al afo la plantilla actualizada del
personal; sin embargo, no llega esta informacitn a la
Direccion de Personal del SEIEM, ocasionando que
no se actualice la base de datos correspondiente.

- Instruir @ la Coordinacibn de Administracion y
Finanzas con el fin de que mejore los mecanismos
existentes para la aulorizacion de los cambios de
adscripeion, y regularice todos los movimientos del
personal  transferido, realizando la  respectiva
modificacion en la base de dalos, para evitar el
intercambio de cheques entre pagadores.

Se constald que la ministracién inoporluna de
recursos al organismo pablico SEIEM, por parte de la
Secretaria de Planeacién y Finanzas, origind que no
se cubrieran con oportunidad los enteros a terceros
institucionales: ISPT, SAR, FOVISSSTE y cuolas del
ISSSTE.

- Intervencion del organo intemo de conlrol de los
SEIEM para que la Secrelaria de Planeacion y
Finanzas reintegre al organismo plblico SEIEM, los
recargos y actualizaciones debido a que no ministrd
oportunamente los recursos federales.

continda...
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Unidad de Servicios
Educativos

- Se observo que las compras realizadas por concepto
de material de oficina, didactico, vestuario, uniformes
y blancos fueron adquiridas directamente con
proveedores que ya tenlan asignados; sin aplicar el
procedimiento de invitacion restringida; asi como la
falta de documentacion comprobatoria por conceplo
de alimentacion de los nifios de los CENDI y
albergues rurales.

- Inslruaas correspondientes a e dar

seguimiento a la observacion determinada y solicite la
documentacion comprobatoria  por concepto de
alimentacién de los nifios de los CENDI y albergues
rurales.

-Se observd que un cheque no presenld la
documentacitn comprobaloria; se pagaron boletos
de avidn, sin existir comprobacitn de viaje; existieron
emores en la clasificacion y captura de los gastos al
afectar una cuenta distinta a la que por naluraleza
comesponde; asi como un gasto por conceplo de
reparacion de un automdvil nuevo,

La Direccion General de la Unidad de Servicios
Educativos de Tlaxcala debe instruir a las &reas
cormespondientes para dar seguimiento a las
observaciones determinadas, a fin de justificar el
gasto con la documentacion comprobatoria por
conceplo de adquisicién de refacciones, accesonios y
herramientas y el comprobante de viaje, se realice la
reclasificacion de las cuentas mal regisiradas,
asimismo, se aclarar el gasto erogado por conceplo
de reperacién de un aulomé\ril‘nue\ro,

Se comprobd que de los apoyos realizados al
Sindicato Nacional de Trabajadores de la Educacion
(SNTE} con recursos del FAEB, como fueron: pago
de renta de locales, pago de senvicio telefénico,
compra de obsequios para el dia del maestro, dia de
la madre, dia del nifio, comida de fin de afio,
desayuno del dia del maestro, asi como la compra de
lunch a los participantes del desfile del 10. de mayo,
sblo fue entregado un recibo membretado del SNTE
y la diferencia fue soportada en recibos simples, en
contravencion a lo dispuesto por el articulo 46 de la
LCF,

Justificar y recuperar los recursos por conceplo de
apoyos proporcionados durante el ejercicio da 1999 al
SNTE con recursos del FAEB.

- Se comprobd el pago de vialicos por jomadas
extraordinarias de trabajo correspondientes al primer
semestre del ejercicio en revision por parte del
Departamento de Recursos Financieros, sin
presentar la documentacion soporte comespondiente.

Instruir a las areas correspondientes con el fin de que
se incorpore a la comprobacion del gasto, la
documentacion soporte del pago de vialicos.

Secretaria de
Educacién y Cultura
del Estado.

- Las conciliaciones bancarias al 31 de diciembre de
1999 de las cuentas ulilizadas para el pago de
néminas, contienen partidas en conciliacion, las
cuales incluyen operaciones con mas de lres meses
de anligiiedad que a esa fecha se encontraban en
proceso de aclaracion por parte de las instituciones
bancarias.

La Secretaria de Educacion y Cultura del estado de
Veracruz debe recibir de fas instituciones bancarias,
las aclaraciones sobre las operaciones con mas de 3
meses de anligliedad para conocer el efeclo sobre el
rengldn de servicios personales.

La Secretaria de Educacion y Cultura del estado de
Veracruz continda con la practica de incluir como
egresos en el rengldn de servicios personales, las
remuneraciones cubiertas al personal comisionado
en diversas actividades como son las sindicales y de
eleccin popular, cuyo costo anual no ha sido
cuantificado.

La Secretaria de Educacion y Cultura del gobierno del
estado de Veracruz debe instrumentar mecanismos
que regulen las remuneraciones cubiertas al personal
comisionado y cuantificar su costo anual.

continia...
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.+ Ente fiscallzado #%

o0 s Resultados oue

-la oomplobambn del gasto federal se anexa a Ios
cheques emifidos del sistema contable federal y se
registra en el sislema estatal con base en una tabla
de equivalencias de partidas, esta conversion se
efectia hasta con tres meses de diferencia sin
elaborar papeles de trabajo que permitan identificar
de manera practica y oportuna los comprobantes de
dichas erogaciones en el sistema estatal, dificultando
su localizacion para cualquier aclaracion ¢ consulla
posterior.

- Es nmano que la Secretf{a de Edumcmn y
Cultura del gobiemo del estado de Veracruz
establezca un procedimiento practico para que la
conversion del sistema federal al estatal, se efectie
oportunamente e incluya la elaboracion de papeles de
{rabajo para registrar e identificar los comprobantes de
dichas erogaciones.

Al comparar las nominas del personal que cobra el
concepto de carrera magisterial, con la base de datos
de la Coordinacion de Camera Magisterial, no se
localizaron 957 plazas, en este total se incluyen 532
plazas de personal comisionado a quienes se les
identifica en la modalidad de "cuarla vertiente® la cual
de acuerdo con los lineamientos del programa no
existe,

La Secrefaria de Educacion y Cultura del gobierno del
estado de Veracruz debe analizar la situacion de los
beneficiarios de 957 plazas no localizadas, determinar
Ia legalidad de la existencia de la modalidad “cuarla
vertiente®, investigar al personal administrativo y de
confianza inscrito en la némina de camera magisterial
y proceder a confirmar la normatividad aplicable.

- De acuerdo con el presupuesto de egresos del
estado aprobado para 1999, se debe evitar el pago
continuo de compensaciones, apreciandose un
incremento tanto en ndmero como en el monto
global, posiblemente por la ampliacion de la
estructura administrativa autorizada.

Es necesario que la Secretaria de Educacion y
Cultura analice el pago continuo de compensaciones y
determine si ello se debe a la ampliacion de la
estructura  administrativa. La CMH del Estado
efectuard el seguimienlo de esta observacion e
informara del resultado obtenido a la ASF.

Fuente: Informe de resultados sobre la revision de la Cuenta de la Hacienda Piblica Federal 1999.

Finalmente es importante sefalar en el caso del Estado de Nuevo Ledn, la ASF solicitd al Presidente de la
Comision de Vigilancia del H. Congreso del Estado de Nuevo Leodn informara el avance de los trabajos

solicitados.
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Informe de Resultados sobre la Revision de la CHPF 2000

Cuadro No. 21
Resumen comparativo del nimero de entes piblicos revisados y los reportados en la
Cuenta de la Hacienda Piblica Federal de 2000

Poder Judicial 3 3 1000

Dependencias 19 16 842

Entidades Paraestatales Coordinadas

Sectorialmente 206 48 233

Entidades P les No Coordinad

Sectoriaimente 8 3 500

Organos Desconcentrados 76 24 316

Organos Autbnomos 5 2 400

Total 37 %6 303

Ramo General 33_% 32 30 938

Otros_*/ 3 N.C.
Gran Total 349 128 37.0

“FUENTE: lnkxmedaﬂmwxlnssmlalienwﬂ j la Cuenta delaHmMaWme Pagina 27.

" IC al federativas en las cuales se practicaron revisiones a log recursos federales canalizados via Ramo 33,

mrsclmnlewlaASFobten por\osagaﬂos kﬂlcosdalosﬁongresosl.ocdes
= | alal idad Autt del Estadc de Hidalgo y af Gobierno del Distrita Federal.

Cuadro No. 22
Resumen de auditorias realizadas por su tipo
Cuenta de la Haclenda Pisblica Federal 2000

® Financieras y de Cumplimiento 155 497
= Dbra piblica e inversiones fisicas 23 74
" Sistemas 2 06
* Recursos Federales a Entidades 2 93
Federativas"
= Recursos Federales a Municipios 48 154
Subtotal 257 824
Especiales el 949
Total 312 100.0

F!EN‘J’E: Informe de Resultados sobre la Revisidn de la Cuenta de la Hacsenda Piblica Federal 2000; pagina 28
1/ Este grupe de auditorias incluyen dos tipos de revision: Financiera y de Cumplimiento y de Obra Piblica e Inversiones Fisicas.
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Cuadro No. 23
Auditorias Practicadas a Entidades Federativas

Cuenta de la Hacienda Pablica Federal 2000
iy s | - 7

[Ramo 33 *Aportaciones Federales para
Entidades Federativas y Municipios® 1.2
X2 |Aguascalientes 2 1 3
X3, ja Califoria 1 1 2
X4 E:qa California Sur 2 1 3
X.5. (Campeche 1 1
X.6. Chiapas 1 1 2
[X7.  [Chihuahua 1 2 3
x8.  |coahuila 1 1
1X9.  |Colima 3 3 6
X.10.  |Disirito Federal 1 1
.11, |Durango 2 2
X.12.  |Estado de México 2 5 ¥
X.13,  |Guanajuato 1 2 3
[X.14. ﬁGuenero 2 2 4
X.15. [Hidalgo 1 1 2
X.16. Halisco 1 1
X147, [Michoacan 2 2
X.18.  |Morelos 2 2 4
X189,  [Nayarit 2 2
X.20.  |Nuevo Lebn 1 2 3
X.21, [Puebla 1 1
X.22. |Quintana Roo 1 1
X.23.  |San Luis Potosi 1 2 3
X.24.  |Sinaloa 2 1 3
X.25. onara 2 2
X.26. |[Tabasco 1 1 2
K27, [Tamaulipas 2 2 4
%28, [Tlaxcala 1 1
X.29. |Veracruz 1 2 3
X.30. |Yucatan 1 1 2
[X.31.  |[Zacatecas 1 2 3
TOTAL 29 48 14
FUENTE: Informe de Resultados sobre I Revision de la Cuenta de la Hacienda Piblica Federal 2000, Paginas 31y 32.
AD= Auditorias de Desempefo S= Sistemas
FC= Financieras y de Cumplimignto REF = Recursos Federales Ejercidos por Entidades Federativas
COP= Obra Piblica e Inversiones Fisicas REM= Recursos Federales Ejercidos por Municipios

AE= Auditonias Especiales

s
o
o
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Cuadro No. 24
Auditorias practicadas en la revisién y fiscalizacién superior de la Cuenta Piiblica 2000,
a los Fondos del Ramo General 33, por entidad federativa

1 JAguascalientes 1 2 3
2 |Baja California 1 1 2
3 |Baja California Sur 1 2 3
4 |Campeche 1 1
5  [Chiapas 1 1 2
6  |Chihuahua 1 1 | 3
7 |Coahuila 1 1
8 [Colima 1 2 1 2 6
9 |Distilo Federal 1 1
10 |Durango 1 1 2
11 |Estado de México 3 4 7
12 |Guanajuato 1 1 1 3
13 |Guerero 1 1 2 4
14 [Hidalgo i 1 2
15 Malisco 1 1
16 [Michoacan 1 1 2
17 [Morelos 2 2 4
18 [Mayarit 1 1 2
19 [Nuevo Ledn 1 1 1 3
20  |Puebla 1 1
21 |Quintana Roo 1 1
22 |San Luis Potosi 1 1 1 3
23 |Sinaloa 1 2 3
24 |Sonora 1 1 2
25 |Tabasco 1 1 2
26 |Tamaulipas 1 1 2 4
27 |Tlaxcala 1 1
28 |Veracruz 1 1 1 3
29 [Yucatan 1 1 2
30 |Zacatecas 1 1 1 3
Totales| 18 32 3 1 3 20 77
% de revision por fondol  23.4 41.5 3.8 1.3 38 260 100.0

FUENTE: Informe de Resultados sobre la Revision de la Cuenta de la Haclenda Pablica Federal 2000. Pag. 33.
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Cuadro No. 25

Auditorias Practicadas al Ramo General 33 en la Revision y
Fiscalizacién Superior de la Cuenta Publica 2000

FONDO ADMORAS | FEDERATNAS | MUNCIPOS
|. FAEBN 1 1 -
Il. FASS 3 3 -
Ill. FAIS 18 16 "

FAISM - - -
FAISE - - -
IV. FORTAMUN 32 27 165
V. FAM 3 3 -
\VI. FAETA - - -
Vil. FASP 20 13 -
suma 77

FUENTE: Informe de Resultados de la Revisién y Fiscalizacion Superior de la
Cuenta Piblica 2000, Tomo X, Vol. 1, pag. 13.

Cuadro No. 26

Montos Revisados del Ramo General 33, en la Revision y
Fiscalizacion Superior de la Cuenta Piiblica 2000

FONi0 EJERCIDO REVISADO &
miles de pesos
|. FAEBN 115,263,694.3 600,210.9 0.5
Il. FASS 22,832,366.2 506,630.9 22
Il. FAIS 15,989,722.5 1,756,773.1 11.0
FAISM - - -
FAISE - - -
IV. FORTAMUN 15,030,339.2 4,976,513.0 331
V. FAM 5,227,368.3 219,911.3 4.2
VI. FAETA - - -
VIl. FASP 5,213,900.0 1,121,365.2 215
suma 179,557,390.5 9,181,404.4 5.1

FUENTE: Informe de Resultados de la Revision y Fiscalizacion Superior de la

Cuenta Pablica 2002, Tomo X, Vol. 1, pag. 14.
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La revision efectuada al FAEB, se apoyd en auditorias financieras y de cumplimiento realizadas en el

estado de Chihuahua, con el objeto de verificar que los recursos se destinaron a los fines previstos en los
articulos 26 y 27 de la LCF.

Los criterios de seleccion utilizados en esta revision fueron, el impacto social que represento la aplicacion
de los recursos canalizados por medio de este fondo; el monto transferido al Estado; por no haberse

fiscalizado en afios anteriores y finalmente, por el interés de la Camara de Diputados del H. Congreso de la
Union.

La ASF envié comunicado al gobiermo del Estado, a efecto de notificarle la revision y fiscalizacion de los
recursos federales del FAEB; esta revision se realizo en la Secretaria de Finanzas y Administracién del

Gobierno del Estado de Chihuahua, y en el organismo publico descentralizado Servicios Educativos del
Estado de Chihuahua (SEECH).

Entre los resultados mas relevantes se encuentran los siguientes:

Cuadro No. 27

- No se acredit6 a los SEECH el importe de los |- La Tesoreria de la Secretaria de Finanzas y
| rendimientos financieros generados con los| Administracion del estado de Chihuahua debe
Finanzas  y| recursos del FAEB por lo que no fueron| establecer el control financiero de los recursos
Administracion | ejercidos por el organismo. del FAEB mediante la apertura de una cuenta
bancaria exclusiva.

Secretaria de

Servicios - Se constatd que los SEECH no poseen un|- Los SEECH deben implantar un sistema de

Educativos del | registro contable por lo que no generan| contabilidad que les permita registrar sus
Estado de estados financieros para registrar sus activos, | operaciones y pafrimonio para oblener
Chihuahua asi como sus pasivos. informacién veraz y oportuna.

- Se determiné una diferencia entre lo reportado | - Establecer los mecanismo de control
en las cuentas pulblicas federal y estatal | necesarios a efecto de no mezclar los recursos
debido principalmente a que se radicaron | federales del FAEB con los estatales y de otros
recursos federales con los estatales, asi como| programas de educacion, y asi facilitar su
los de ofros programas de educacion que no|  fiscalizacion.
correspondian al FAEB.

continua...
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- Se constatd una diferencia entre los recursos
transferidos a los SEECH para las néminas y el
pago de las aportaciones de seguridad social,
contra el importe reportado como ejercido para
estos conceptos.

- Se deben realizar los ajustes correspondientes
al cierre presupuestal, a efecto de que éste
refieje los recursos realmente  ejercidos,
ademéas de establecer los mecanismos de
control necesarios para evitar diferencias entre
los ingresos y los recursos ejercidos.

- Se verificd la comprobacién de la némina
correspondiente a la primera quincena del mes
de febrero, y se delectd |a falta de firma en
varios recibos, cuyo pago se realizd en forma
electronica; asimismo, falté documentacion que
comprobara el destino de algunos cheques.

- Los SEECH deben implementar los
mecanismos de control necesarios a efecto de
que se recaben cada quincena todos los
recibos de percepciones, con las firmas de los
beneficiarios.

- Se constatd que los SEECH no elaboraron su
Programa Anual de Adquisiciones, lo que
origind que se realizaran  compras
fraccionadas, no se obtuvieran precios
competitivos y, no hubiese transparencia en
las operaciones.

- Girar instrucciones a efecto de concentrar la
funcion de compras en el organismo, evitando
que varias areas, de forma independiente
realicen adquisiciones; lo anterior, a efecto de
asegurar las mejores condiciones de precio,
calidad, financiamiento y oportunidad.

Fuente:

Informe de Resultados sobre |a revision de la Cuenta de la Hacienda Piblica Federal de 2000.
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Informe del Resultado de la Revision y Fiscalizacion Superior de la Cuenta Piblica de 2001

Cuadro No. 28

Resumen comparativo del nimero de entes publicos revisados y los reportados
en la Cuenta de la Haclenda Publica Federal de 2001

Poder Legisiativo 2
Poder Judicial 3 2 B66.7
Dependencias 20 17 85.0
mﬁgsmh& Coordinadas 1% 5 %5
ggﬁﬁ?:a?".!:tr:estatam No Coordinadas § 3 45
Organos Desconcentrados 72 23 310
Organos Autbnomos 4 3 750
Total 303 ) 327
Ramo General 33 a2 31 969
Ofros 4 N.C.
Total General 335 134 40.0
FUENTE: Informe del Resultado de la Revisién y Fiscalizacion Superior de la Cuenta Piblica 2001; pag. 19.
1/ Corresponde al nimero de entidades federativas en las cuales se practicaron revisk alos feed

canalizados via Ramo 33, directamente por la ASF o bien wm@mt&mmdeh&%m Locales.
N.C. No Cuantificable.

Cuadro No. 29

Resumen de auditorias realizadas por su tipo
CHPF 2001

De Desempefio 6 24 30 85
De Regularidad
® Financieras y de 24 110 134 w7
Cumplimiento
® Obra piblica e 14 40 54 15.2
inversiones fisicas
® Sistemas 10 10 28
= Recursos Federales a 20 20 56
Entidades Federativas
*® Recursos Federales a 68 68 192
Municipios
Subtotal 38 248 286 80.5
Especiales 4 35 38 10
Total 48 307 355 100.0

FUENTE: Informe del Resultado de la Revision y Fiscalizacion Superior de la Cuenta
Piblica 2001 pagina 20.
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Cuadro No. 30

Auditorias Practicadas en la Revislén y Fiscalizacidn Superior de la Cuenta Pablica 2001, a los Fondos del Ramo
General 33

X2 Aquascahentes 1 2 3
X3, Baja Califomia 1 2 3
XA, Baja Califomnia Sur 2 2
X5, Campeche 1 1
X6, Chiapas 2 2 4
X7, (Chihuahua 1 2 3
X8. Coahuila 1 1
X9, Colima 1 1
X10.  |Durango 1 2 3
X1, Estado de México 1 5 &
%12, |Guanajuato 3 3
X143 Guerero 1 ] 6
X.14. Hidaigo 1 2 3
X.15. Jalisco 1 2 3
X16.  |[Michoacin 3 3
X7 Morelos 1 3 4
X.18. Nayarit 3 2 5
X.19, Nuevo Ledn 2 2
X.20. Oaxaca 1 1
Nk Puebla 1 2 3
X222 Querétaro 1 1 2
X.23. Quintana Roo 1 1
X.24, San Luis Polosi 2 2
.25, Sinaloa 1 1
X.26. Sonora 1 2 3
X271 Tabasco 1 2 3
X.28. Tamaulipas G| 1
Xx.29. Tlaxcala 2 2
X.30. Veracruz 1 1 2
X3 Yucatan 1 L 8
X32.  |Zacatecas 5 5
TOTAL 20 68 88

FUENTE: Informe del Resultado de la Revision y Fiscalizacién Superior de la Cuenta Piblica 2001, Paginas 23 y 24,

AD= Auditorias de Desempeno 5= Sistemas AE= Audiloeas Especiales

FC= Financieras y de Cumpliméanto REF = Recursos Federalas Ejercidos por Entidades Federativasd

OP= Obra Pubéca e Inversiones Fisicas REM= Recursos Federates Ejarcidas por Municipios

a3
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Esludio del Fondo de Apoaciones para la Educecitn Bdsica y Normal del Ramo General 33, 1998-2003 Una evaluaciin de Jos procesos de planeacitn, ejecucidn, control y
fiscalizacion de los recursos del Fondo, en el marco del federalismo mexicano.

Cuadro No, 31
FONDOS DE APORTACIONES FEDERALES PARA ENTIDADES FEDERATIVAS Y MUNICIPIOS

1 |Aguascalientes 1 1 1 3
2 |Baja Califomia 1 1 1 3
3 |Baja California Sur 1 1 2
4 |Campeche 1 1
5 |Chiapas 1 1 2 4
6 |Chiahuahua 1 1 1 3
7 [Coahuila 1 1
8 |Colima 1 1
9 |Durango 1 1 1 3
10 |Estado de Mexico 3 2 1 6
11 {Guanajuato Z 1 3
12 |Guemero 2 3 1 6
13 |Hidalgo 1 1 1 3
14 Jalisco 2 1 3
15 |Michoacan 2 1 3
16 |Morelos 1 2 1 4
17 |Nayarit 2 1 1 1 5
18 |Nuevo Ledn 1 1 2
18 |Oaxaca 1 1
20 |Puebla 1 1 1 3
21 |Querétaro 1 1 2
22 |Quintana Roo 1 1
23 {San Luis Potos] 1 1
24 |Sinaloa 1 1
25 |Sonora 1 1 1 3
26 |Tabasco 2 1 3
27 |Tamaulipas 1 1
28 |Tlaxcala 1 1 2
29 |Veracruz 1 1 2
30 {Yucatan 3 3 6
31 |Zacatecas 2 3 5
Totales|] 39 3z 1 10 6 88
% de revision por fondo]  44.3 364 1.1 114 6.8 100.0

FUENTE: Informe del Resultado de la Revision y Fiscalizacién Superior de la Cuenta Publica
2001. Pag. 25
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Cuadro No, 32
Auditorias al Ramo General 33 en la Revisién y
Fiscalizacién Superior de la Cuenta Pablica 2001

FONDO AlDTomas | Feseaaas | Mowcpios

I. FAEBN . . E
II. FASS 1 1 :
. Fais p . .

FAISM 36 28 173

FAISE 3 3 g
IV. FORTAMUN 32 24 146
V. FAM 10 10 -
VI. FAETA £ . .
VIl. FASP 6 5 g

suma| 88

FUENTE: Informe de Resullados de la Revision y Fiscalizacion Superior de la
Cuenta Publica 200, Tomo X, Vol. 1, Pag. 11

Cuadro No. 33
Montos Revisados del Ramo General 33 en la Revision y
Fiscalizacién Superior de la Cuenta Publica 2001

— ASIGNADOS REVISADOS %
miles de pesos

|. FAEBN - - -
Il. FASS 539,748.6 152,164.7 28.2

Ill. FAIS - - -
FAISM 2,348,520.8 1,376,599.5 58.6
FAISE 173,221.7 149,292.0 86.2
V. FORTAMUN 2,340,009.9 1,606,317.9 68.7
V. FAM 1,842,329.2 953,959.8 51.8

VI. FAETA - - -
VIl. FASP 1,101,756.2 453,404.7 41.2
suma| B8,345,592.4 4,691,738.6 56.2

FUENTE: Informe de Resultados de la Revision y Fiscalizacion Superior de la
Cuenta Piblica 2001, Tomo X, Vol. 1, pag.12
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Estudio del Fondo de Aporfaciones para ka Educacin Bdsica y Normal del Ramo General 33, 1998-2003. Una ion de los
fiscalizacin de los recursos del Fondo, en el marco del fedecalis ’

Se realizd una auditoria financiera y de cumplimiento’” al FAEB, a las Direcciones Generales de
Planeacion, Programacion y Presupuesto (DGPPP), y de Recursos Financieros de la SEP, encargadas de
la integracion del presupuesto de los recursos federales, de acuerdo a los siguientes elementos:

Criterios de seleccion: Se toméd en cuenta el impacto social de este fondo, por la magnitud de los recursos
asignados; el interés Camaral por la atencién a la peticién realizada por la Comision de Vigilancia de la
ASF.

Objetivo: Verificar que los recursos del FAEB se integraron, asignaron y distribuyeron a las entidades
federativas en cumplimiento a lo dispuesto en la LCF.

Alcance: Las entidades federativas fiscalizadas fueron Chiapas, Guanajuato, Estado de México, Querétaro,
Veracruz y Zacatecas.

Resultados:

= Se determin6 una diferencia con respecto al Presupuesto de Egresos de la Federacion de 300,983.7
miles de pesos, en el rubro Gasto de Operacion. Al respecto, la DGPPP informé que los recursos
adicionales fueron autorizados por la SHCP, como politica educativa, con el fin de abatir el rezago en la
infraestructura educativa.

= En el Estado de Veracruz se observé una diferencia de 66,058.6 miles de pesos de menos con respecto
a la asignacion publicada en el Presupuesto de Egresos de la Federacion. La DGPPP inform6 que la
SHCP hizo las adecuaciones que considerd pertinentes sin tener conocimiento de los criterios que los
justifican.

= Se verificd que la plantila de personal fue el elemento base para el calculo de los recursos
presupuestados de conformidad con lo que establece la LCF y que el registro comin de escuelas se
actualiza cada afo, al integrarse la estadistica basica del sistema educativo nacional. De esta auditoria
se sefiala que con la informacion proporcionada no fue posible constatar que los importes asignados en
los gastos de operacion e inversion de cada entidad federativa, se realizaron con base al Registro
Comun de Escuelas.

"7 Auditorias dinigidas a la revision de Ingresos, Gasto Comiente e Inversion Publica. ASF.
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= Existen diferencias en los elementos que integran las formulas entre las entidades federativas para el
célculo del aguinaldo y la prima vacacional. Sobre este hallazgo, la DGPPP informé que la variacion que
pudiera observarse en los criterios es responsabilidad de cada entidad, toda vez que de la revision a los
acuerdos de homologacién salarial suscritos entre las entidades federativas y el gobierno federal a fin de
coordinar la funcion educativa para dar cumplimiento al ANMEB, se determiné que no existen diferencias
en los elementos que integran las formulas.

Informe del Resultado sobre la Revision y Fiscalizacion Superior de la Cuenta Plblica de 2002

Cuadro No. 34

Resumen comparativo del nimero de entes pablicos revisados y los reportados en la
Cuenta de la Hacienda Piblica Federal de 2002

Poder Legisiativo 2 2 100.0
Poder Judicial 3 1 133
Bepseniésicus 2 0 762
Entidades Paraestatales
Coordinadas Sectoralmenta 196 53 270
Entidades Paraestatales No
Coordinadas Sectorialmente 7 2 288
Organos Desconcentrados -~ " 208
Organos Autonomos 5 2 400

Sulotat n 92 295
Entidades Federativas y Gobh
del Distrito Federal 32 32 1000

Total 343 124 © 362
Otros ¥
3
Total de entidades fiscalizadas 127

FUENTE: Informe del Resultado de la Revision y Fiscalizacion Superior de la Cuenta Piblica
2002; Pagina 21.
1/ Entdades federalivas en las cuales se practicaron revisiones directamente por la ASF o bien a sus municipsos, por parie de los
drganos 1écnicos de fiscalizacion de las Legisiaturas Locales,
Auditon icadas a ia Universidad Autd del Estado de Mexico, Universidad Autonoma de Querétaro y Universidad

U
de Guanajuato.




Estudio del Fondo de Aporfaciones para la Educaciin Bisica y Normal del Ramo General 33, 1998-2003. Una evaluacidn de los procesos de planeacion, efecucidn, control y
fiscalizacidn de los recursos del Fondo, en el marco del federalismo mexicano.

Cuadro No. 35

Resumen de auditorias realizadas por su tipo
CHPF 2002

De Desempefio 24 24 71
De Regularidad: 34 226 260 T4
® Financieras y de Cumplimiento 2 107 129 384
® QObra piblica e inversiones fisicas 12 43 60 179
= Sistemas 3 3 0.9
* Recursos Federales a Enfidades 21 2 6.2
Federativas
® Recursos Federales a Municipios 47 47 140
Especiales 10 42 52 155
Total 44 292 336 100.0

FUENTE: Informe del Resultado de la Revision y Fiscalizacion Superior de la Cuenta Piblica 2002. Pagina 22.
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Cuadro No, 36

‘Aportaciones pa
Entidades Federativas y Municipios v

X.2.  JAguascalientes 2 2
X3. |Baja Califomnia 1 1 2
X4, |Baja California Sur 2 2
X5, |Campeche 2 2
X6. Coahuila 1 1 2
AT (Colima 2 2
X.8. |Chiapas 2 1 3
X9.  [Chihuahua 1 |
X10. |Distrito Federal 1 1
X11.  |Durange 1 1
xXa2 tado de México 2 2
X3 uanajuato 1 2 3
X4, UBImen 2 2 4
X.15.  |Hidalgo 1 1 2
X.16.  Halisco 1 1 2
X7, |Michoacan { 2 3
X.18.  |Morelos 2 v
X.19.  |Nayari B 1 [
X.20.  |Nuevo Ledn 1 1
X21. |Oaxaca 1 2 3
X22. |Puebla 1 1
X23.  |Querétaro 2 2
X.24. |Quintana Roo 2 Z
X25.  |San Luis Potosi 2 2
X.26. |Sinaloa 1 1 2
X27.  |Sonora 1 1
X.28. |Tabasco 1 2 3
X.29. |Tamaulipas 1 -1 2
X.30. [Tlaxcala 1 2 3
A3 |Veracruz 1 L
X.32.  [Yucatan 1 1
X33, |Zacatecas 2 2

TOTAL 21 47 68

FUENTE: Informe del Resultado de la Revision y Fiscalizacion Superior de la Cuenta Poblica 2002, Pag. 25
1 EL numeral X.1 no se incluye-en cirud de que coesponde al apartado de Marco de referencia de los fondas revisados,
2/En Jos numerales de! X2 & X 32, se hacen ref alas ent i i L




Estudio del Fondo de Aporaciones para la Educacibn Basica y Normal dal Remo General 33, 1995-2003, Una evaluacion de los procesos de planescitn, ejecucidn, control y

fiscalizacion da los recursos del Fondo, en el marco dal federalismo mexicano,

Auditorias practicadas en la revision y fiscalizacién superior de la Cuenta Pablica 2002, al Ramo General 33

ENTIDAD FEDERATIVA,
TIDESCRPCION 11|

=

Aguascalientes
[Baja California
|Baja Califomia Sur
[Campeche
(Chiapas
IChihuahua
ICoahuita
iColima

Distrite Federal
Durango
Estado de México
{Guanajuato
Guerrero
Hidalgo

Lalisco
Michoacan
Morelos
INayarit

Nuevo Ledn
{Daxaca
Puebia
(Querétar
{Quintana Roo
San Luis Potosi
Sinaloa

Sonora
Tabasco
Tamaulipas
Tlaxcala
\Veracruz
[Yucatan

[Zacatecas

Totales|

% de revision por fondo)

kel

S Rt

T

28

412

24

35.3

Cuadro No. 37

15

39

7.3

44

44

- R R = W R R R R

W = O M W RN R OB W R e

- MM R R

L T

100.0

FUENTE: Informe del Resultado de 1a Revisién y Fiscalizacion Superior de Cuenta Piblica 2002, Pag. 26.
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Estudio dal Fondo de Aporfacionss para la Educacion Basica y Normal del Ramo General 33, 1998-2003. Una
fiscalizacibn de los recursos dal Fondo, an el marco del federalismo mexicano.

itn de los p

Cuadro No. 38
Auditorias al Ramo General 33 en la Revision y Fiscallzacién Superior de la Cuenta Pablica 2002
NOM. DE ENTIDADES
FONDO AuDMORIAS | reDERATIVAS | MUNICIPIOS

|. FAEBN 4 4 -

Il. FASS 1 1 -

lll. FAIS - - -
FAISM 23 23 162
FAISE 5 5 -

IV. FORTAMUN 24 24 173

V. FAM 5 § =

VI, FAETA 3 3 -

\Vil. FASP 3 3 -

sumaj 68

FUENTE: Informe de Resultados de la Revisidn y Fiscalizacion Superior de

la Cuenta Pablica 2002 Tomo X, Vol. 1, pag.13.

Cuadro No. 39
Monto de las Auditorias al Ramo General 33 en |a Revisién y Fiscalizacion Superior de la Cuenta Piblica 2002
AUDITORIAS PRACTICADAS RECURSOS
ENTIDADES ASIGNADOS REVISADOS %
FONDO NUMERO FEDERATIVAS MUNICIPIOS
miles de pesos
|. FAEBN 4 4 - 23,277,735.1 8,808,918.6| 37.8
Il. FASS 1 1 - 588,189.4 268,466.3| 45.6
IIl. FAIS - - . - E 5
FAISM 17 17 111 1,763,284.7 1,180,010.9| 66.
FAISE 4 4 126 605,227.1 284,340.20 47.
IV. FORTAMUN 19 19 - 5,073,818.8] 3,891,692.5 76.7]
V. FAM 5 5 - 1.493,062.4) 1,151,867.5] 77.1
VI. FAETA 3 3 - 214,234.9 136,154.8] 63.
VIl. FASP 3 3 - 194,747 5 135,551.6{ 69.6|
suma| 56 33,210,299, 15,857,002.4) 47.7|

FUENTE: Informe de Resultados de la Revision y Fiscalizacion Superior de la Cuenta Piblica 2002, Tomo X, Vol. 1, pag. 14.

173



Estudio del Fondo de Aportaciones para la Educacion Bésica y Normal del Ramo General 33, 1996-2003. Una evaluacibn de Jos p de planeacisn, sfecucida, contrl y
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En este afio |a revision efectuada al FAEB, abarcé los estados de Chiapas, Guerrero, Jalisco y Nayarit, y
tuvieron como objetivo verificar que los recursos transferidos a estos estados, se destinaron a los fines
previstos en el articulo 26 de la LCF.

Los criterios de seleccion para llevar a cabo estas auditorias fueron:
= Elimpacto social que representd la aplicacion de los recursos canalizados a través de este fondo.
= El monto transferido a dichas entidades federativas.

= Elinterés camaral de constatar el gjercicio transparente de los recursos.

La fiscalizacién se realizé especificamente a las siguientes Instituciones:

= Servicios Educativos para
Chiapas

= Servicios de Educacion
Publica del Estado

FUENTE: Elaboracion propia con base en el Informe del Resultado de la Revision y Fiscalizacion Superior de la Cuenta Publica; pag. 25.

a) En el estado de Chiapas los resultados generales de auditoria refieren lo siguiente:

a En las nominas ordinarias de las 24 quincenas de 2002, se detectaron cinco centros de trabajo no
autorizados, en los cuales se generaron pagos a 31 servidores publicos que ocuparon 41 plazas.

o Se detectaron 26 centros de trabajo dados de baja pero incorporados en las néminas en las que se
generaron pagos a 114 servidores piiblicos que ocuparon 202 plazas.

a Se identificaron 302 centros de trabajo en los que se emitieron pagos para 490 personas, en fecha
posterior a la clausura de éstos.

o Se determind la existencia de cinco centros de trabajo denominados “Personal por reubicar”, en los

que en el transcurso del afio se encontraron adscritas 30 personas que ocupaban 40 plazas.
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o Se comprobo la existencia de un centro de trabajo “Personal comisionado a otras Dependencias”, al
cual en el transcurso del afio se adscribieron nueve personas que ocupaban 11 plazas. Como
resultado de esta revision la ASF determind fincar el pliego de observaciones correspondiente,
derivado del presunto dafio yfo perjuicio cometido en contra de la hacienda publica.

o Se efectud la conciliacion de los registros de personal, con autorizacién de comisién sindical que
obran en poder de la Direccion de Administracion de Personal de los Servicios Educativos para
Chiapas, y se determin6 que 52 personas que ocupaban 75 plazas y que aparecian en las néminas
de centro de Trabajo “Personal Comisionado al Sindicato" no contaban con el oficio de autorizacion
de comision sindical correspondiente. Como resultado de esta revision la ASF determiné fincar el
pliego de observaciones correspondiente, derivado del presunto dafio ylo perjuicio cometido en
contra de la hacienda pablica.

o En las néminas del ejercicio de 2002, se identificaron 327 firmas diferentes en la comparacion entre
las ndminas y las plasmadas en las plantillas de personal, las cuales corresponden a 204 servidores
publicos que ocupan 273 plazas. La ASF recomendd que los Servicios Educativos para Chiapas
instruyan a los pagadores habilitados y responsables del pago de remuneraciones para que soliciten
durante el pago de némina de una identificacion oficial con fotografia y firma, y se compruebe que la
firma asentada corresponde a la del beneficiario. Como resultado de esta revision la ASF determind
fincar el pliego de observaciones correspondiente derivado del presunto dafio ylo perjuicio cometido
en contra de la hacienda piblica.

o Se otorgaron compensaciones a 48 servidores plblicos que ocupan 49 plazas docentes, con el fin de
homologar sus percepciones a la funcion administrativa que realizan en el nivel operativo de mando
medio. Como resultado de esta revision la ASF determiné fincar el pliego de observaciones
correspondiente derivado del presunto dafio y/o perjuicio cometido en contra de la hacienda publica.

o Se detectd que 85 personas que ocuparon 203 plazas efectuaron cobros, posteriores a la fecha de
su baja.

Como resultado de los hallazgos detectados en esta revision, se determinaron 15 observaciones que

generaron cinco recomendaciones, seis solicitudes de aclaracion y cinco pliegos de observaciones a los
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Servicios Educativos del Estado de Chiapas. En el ejercicio de los recursos del FAEB transferidos durante
el ejercicio fiscal de 2002, se presume un posible dafio o perjuicio a la Hacienda Pablica Federal por
48,264.2 miles de pesos, por concepto de pagos a personal comisionado a otras dependencias; pagos a
personal comisionado al sindicato con goce de sueldo; por concepto de firmas diferentes registradas en las
plantillas de personal y las asentadas en las néminas; pago de compensaciones a plazas docentes, con el
fin de homologar sus percepciones de nivel operativo a mando medio y por pagos de personal que causo
bajo por defuncién, renuncia, jubilacién y término de interinato posterior a la fecha de su baja.

La ASF concluyé que con el objeto de mejorar y/o transparentar el ejercicio de estos recursos se debe
asegurar que en los procesos de pago y comprobacién de remuneraciones se cumpla invariablemente con
los requisitos establecidos, evitando que se presenten irregularidades que impliquen un indebido ejercicio
de los recursos autorizados. Asi mismo, se deben fortalecer los controles internos y la supervision de los
mandos medios y superiores, a fin de asegurar la integridad de los procesos y disminuir los riesgos
importantes en el ejercicio de los recursos destinados a los servicios personales.

b) En el Estado de Guerrero los resultados generales de auditoria mas relevantes refieren, lo siguiente:
o Con los recursos del ejercicio de 2002 se realizaron pagos a terceros y a ndminas extraordinarias de

2001; sin embargo, no se pagaron los mismos conceptos de diversas quincenas de finales de 2002.

o Se realizaron pagos por recargos debido a la presentacién extemporanea de impuestos (ISPT, SAR y
FOVISSSTE).

a De los rendimientos financieros correspondientes al FAEB, se destinaron recursos al pago a la
SEDESOL para el pago de becas a hijos de periodistas y voceadores, que debieron financiarse con
inversion estatal directa. Asimismo, la Secretaria de Educacion de Guerrero destinG recursos para la
ceremonia de toma de protesta del rector de la Universidad Auténoma de Guerrero.

o Se destinaron recursos a centros de trabajo no autorizados y clausurados.

o Existieron pagos a personal que fue dado de baja, pero no se gestiond la recuperacion de esas
erogaciones.
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Se identificaron 3,332 casos, correspondientes a 1,137 personas, en que la firma del beneficiario del
cheque cambia de una quincena a ofra; en 101 casos no se localizé la firma del beneficiario que
acredite la recepcion del cheque; en 17 casos no se anexé a las néminas la carta poder que sustente
la entrega del cheque a persona diferente del beneficiario y en 172 casos se emitieron cheques en
ndémina distinta del centro de trabajo donde prestaba sus servicios el beneficiario.

Se pagaron recursos a 727 personas que se encontraron en centros de ftrabajo “por reubicar”. La

antigliedad de las personas que se encontraron en este tipo de centros de trabajo varié de un mes a 20
anos.

Se identificaron 711 casos de personas comisionadas con goce de sueldo, que no cuentan con el oficio
de comision al sindicato; adicionalmente existen 198 casos de personal comisionado a ofras
dependencias.

Existe diferencia al comparar las percepciones de sueldo base que se pagaron en la primera quincena
de enero contra los tabuladores autorizados.

Con la revision al personal contratado por honorarios, se detectaron pagos cuyos periodos laborales no
se soportaron en contratos de honorarios; pagos a personas que ocupan plaza presupuestal y tienen
contrato de honorarios, sin que exista la compatibilidad de empleo autorizada; asi como pagos
indebidos a personal contratado por honorarios, por cancepto de bonos cuatrimestrales.

Se otorgaron compensaciones a personal que ocupa una misma plaza de manera discrecional y sin
ajustarse a los tabuladores autorizados; adicionalmente, se otorgaron al personal operativo y docente
que no tiene derecho a ese tipo de remuneraciones.

Se identificaron 27 casos de personal con plaza administrativa y docente que generaron pagos y
compensaciones, los cuales son incompatibles.

Se detectaron pagos por concepto de compensaciones a personal que no tenia ninguna relacion
laboral con |a Secretaria de Educacion de Guerrero.

Derivado de la revision efectuada se presume un dafio y/o perjuicio a la hacienda publica federal por

171,658.3 miles de pesos, se constatd el desconocimiento de la normativa que regula el ejercicio de los
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recursos del FAEB; asimismo, se determinaron iregularidades en el ejercicio del gasto, tales como pagos
discrecionales; carencia de documentacién soporte que acredite el pago de remuneraciones; falta de
actualizacion de catélogos y registros del personal; contratacion de personal de honorarios para subsanar
carencia de plazas; falta de supervision en las actividades que desarollan los pagadores habilitados y
pagos indebidos a personal que causé baja temporal o definitiva de la secretaria.

c) En el Estado de Jalisco los resultados mas relevantes de auditoria refieren lo siguiente:

a Se comprobd que de los 273 Centros de Trabajo (CT), en 39 se efectuaron pagos de remuneraciones
posteriores a su clausura,

a Se observé en los expedientes de 65 empleados que el Formato Unico de Personal (FUP), en el cual
se consigna el nombramiento de cada una de las plazas autorizadas y se formaliza la relacién de
trabajo, no cuentan con la firma del interesado.

o Se cotejaron fisicamente 31,077 firmas registradas en los FUP con las asentadas en las néminas, y se
determind que 1,998 firmas no coinciden.

o Se observaron 94 casos, en los cuales las percepciones pagadas por concepto de sueldos
compactados no coinciden con el tabulador de sueldos autorizados.

o Se identificaron 43 empleados que laboran en un CT, que devengaron sueldcs y que no cuentan con
nombramiento ni contrato de honorarios.

o Se determind que 402 empleados solicitaron su pago a través del Subsistema de Ajuste y
Correcciones al Pago, y de ellos 391 casos no contaron con la documentacion soporte.

o Se detectaron 66 casos de personal sin nombramiento, ni contrato de honorarios; asimismo, existen
890 empleados administrativos que ostentan 2,132 plazas docentes y que equivalen a 9,763
horas/semana/mes que no son impartidas frente a su grupo de alumnos.

o Se constatd que siguié apareciendo en las néminas de 16 quincenas, personal que causd baja
temporal o definitiva.

o Se identificaron 11,324 cheques, de los que existen cheques cancelados en forma recurrente hasta por
mas de 40 veces a la misma persona durante el afo, por lo que en los pagos efectuados a terceros
institucionales se incluye personal que no tiene derecho a las prestaciones de Ley.

178




Estudio def Fondo de Aportaciones para k8 Educacibn Bésica y Normal del Ramo General 33, 1998-2003. Una evaluacidn de los
fiscalizacitn de los recursos del Fondo, en el marco def federalismo maxicano.

o Se detectaron 1,973 cheques que se encontraban cancelados y que fueron cobrados durante los
meses de mayo a octubre de 2002

d) En el Estado de Nayarit los resultados generales de auditoria son los siguientes:

o Se pagaron recursos a 207 personas que se encontraron en centros de trabajo “Personal por
Reubicar’, sin que se conozca si prestan algin tipo de servicio a los Servicios de Educacion Publica
del Estado.

o En la revision del personal contratado por Honorarios, se detectaron pagos a personas que ocupaban
una plaza presupuestal y ademas tenian contrato por honorarios.

o De acuerdo con la revision del procedimiento para el pago de las aportaciones patronales al ISSSTE,
se detectd que se generaron pagos en exceso por utilizar una base de calculo erronea.

Informe del Resultado sobre la Revision y Fiscalizacién Superior de la Cuenta Piblica de 2003

Por lo que respecta al Informe de Resultados sobre la Revision y Fiscalizacién Superior de la Cuenta
Publica 2003, éste sera entregado por la Auditoria Superior de la Federacion a la H. Camara de Diputados,
a mas tardar el 31 de marzo de 2005; de conformidad con las disposiciones de la Constitucion Politica
Mexicana, y la Ley de Fiscalizacion Superior de la Federacion.
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El andlisis de los instrumentos de rendicion de cuentas de los que actualmente dispone la federacién,
especificamente la Cuenta de la Hacienda Piblica Federal, reflejan insuficiencia de la informacién; por
ejemplo, los avances en la federalizacién educativa no se relacionan con el ejercicio de los recursos del
FAEB; la descentralizacién del sector educativo se refieren exclusivamente con el INEA, el Comité para la
Construccion de Escuelas y el CONALEP, que son procesos independientes a los objetivos del FAEB; por
lo tanto, a través de este instrumento no puede valorarse la eficiencia y eficacia del Fondo, en el avance de
la federalizacion educativa.

Asi también, el ejercicio del FAEB no se muestra por entidad federativa, Unicamente se encuentran datos
generales del Ramo General 33 (tasas de crecimiento, y su representacion respecto a la Recaudacion
Federal Participable). Resulta importante recordar que los instrumentos de rendicion de cuentas tiene como
objetivo informar cabalmente sobre el destino de los recursos que pertenecen a la sociedad; por lo
resultaria conveniente que el ejercicio de los recursos del FAEB se mostrara de manera detallada,
facilitando con ello las funciones de evaluacién y seguimiento.

Por lo que respecta a la fiscalizacién de los recursos del FAEB, las auditorias practicadas han sido
escasas, en comparacion de las efectuadas a otros Fondos como son el FAIS y el FORTAMUN. Al
respecto puede sefialarse un mayor interés por la evaluacion de recursos destinados a incrementar la
infraestructura social; sin embargo, y recordando que este Fondo absorbe méas del 60% del total del Ramo
General 33, seria adecuado se incrementaran las revisiones al FAEB.

Por lo que se refiere a los hallazgos detectados en las auditorias del FAEB, podemos ubicar dos
momentos:

1) Los resultados correspondientes a 1998, 1999 y 2000, se relacionan con la falta de controles e
inconsistencias en los registros contables; al respecto resulta preciso sefialar que las auditorias
se practicaron a las Institucion como la SHCP y la SEP, responsables de la ministracion de los
recursos del Fondo; y
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2) Los resultados de las revisiones a las Cuentas Publicas 2001 y 2002, los cuales ademas de la
falta de controles en la administracion y seguimiento del ejercicio de los recursos, reflejan un
desvio de los recursos, por la falta de comprobacion de su ejercicio; estas evaluaciones se

practicaron a las Instituciones locales responsables de la administracion y ejercicio de los
Fondos.

Lo resultados anteriores permiten sefialar que una mayor descentralizacion de facultades y funciones
resultaria ineficiente, si no se implantan los mecanismos de control y supervision que permitan un
seguimiento adecuado del ejercicio de los recursos; previniendo la mala utilizacién de los mismos.

Recordemos ademas que se requiere del fortalecimiento de la Rendicién de Cuentas en todos los niveles
de gobiemo, en el entendido de que la descentralizacién mostraria sus bondades en las practicas de buen
gobiemo. Resulta conveniente hablar de un federalismo integral, que no esté restringido Gnicamente a ia
coordinacion en materia de ingreso o gasto; sino que debe comprometer a los niveles de gobiemo estatal y
municipal a rendir cuentas sobre el ejercicio de los recursos publicos federales que estan recibiendo.

En este tenor de ideas, resultan inminentes las reformas a los ordenamientos legales que obstaculizan la
labor de la Entidad de Fiscalizacion Superior de la Federacion, en la revisidn de los recursos plblicos
federales transferidos a las entidades federativas y los municipios, especificamente —como se analizé en el
capitulo segundo de esta investigacion-, las reformas al articulo 115 Constitucional y al articulo 46 de la
LCF, en los que debera expresarse que aun y cuando los recursos se integren a las Haciendas Publicas de
los municipios y los estados, respectivamente, no pierden el caracter de recursos federales, por lo que
deben ser fiscalizados por autoridades federales.
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CONCLUSIONES Y PROPUESTAS DE POLITICA PUBLICA

El desarrollo de la investigacién llev a aprobar la hipétesis planteada; ya que se comprobd que a través
del FAEB no se ha dotado de mayores facultades a los niveles subnacionales de gobiemo, toda vez que el
gobiemo federal mantiene las funciones sustantivas en materia educativa, dejando para las entidades
federativas nicamente la operacién administrativa de los recursos.

Lo anterior se sustenta por los hallazgos siguientes:

El gobiemo federal, a través de la SEP, determina los planes y programas de estudio, establece el
calendario escolar, elabora los libros de texto, fija lineamientos generales para el uso de material
educativo, regula el sistema de formacion de maestros y tiene a su cargo la evaluacion del Sistema
Nacional de Educacion; mientras que los gobiemos estatales tienen como facultades: prestar los
servicios de educacion, formacion y actualizacion para los maestros; proponer a la SEP los
contenidos regionales de planes y programas de estudio; ajustar el calendario escolar; revalidar y
otorgar equivalencias de estudio; y autorizar a particulares la imparticién de la educacion; estas
actividades en los niveles de educacion basica y de formacion de maestros.

Con lo anterior se constata que los niveles subnacionales de gobiemo estan supeditados a la
politica educativa que el gobiemo federal establece, estas atribuciones son limitantes para que los
gobiemos locales participen en la planeacion, y conduccion de los servicios educativos que la
poblacion requiere.

De igual forma, la distribucion de competencias por nivel de gobiemo, imposibilita que las
directrices establecidas en el Plan Nacional de Desarrollo y en los Programas Sectoriales,
tendentes a lograr relaciones verdaderamente federalistas y avanzar en la descentralizacion
educativa no se materialicen en acciones concretas; las entidades federativas y municipios no
cuentan con mayores atribuciones y responsabilidades, si no que se encuentran al margen de la
toma de decisiones sobre el destino y aplicacion de recursos, y se carece de un esquema de
responsabilidad compartida.
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. Por ofra parte, el manejo de los recursos del FAEB ha sido ineficiente toda vez que, de acuerdo a
los resultados de su fiscalizacion, se han detectado imegularidades en la aplicacion de los mismos;
asl también, ha sido ineficaz porque no se han logrado los objetivos para los cuales fue creado,
tales como coadyuvar a la transformacién del sistema educativo, mejorar la calidad de la
ensefianza y ampliar la cobertura en la educacion basica.

La ineficiencia en la operacién del Fondo se ve reflejada en aspectos como:

- Las funciones de los niveles locales se limitan a la prestacién del servicio, y a aspectos
administrativos consistentes en el pago de ndminas.

- 99.54% de los recursos del FAEB se destinan a gasto corriente, en los rubros de servicios
personales y otras erogaciones, sin que exista inversion en infraestructura u otros rubros de gasto
de capital.

- Ladistribucion de los recursos del FAEB se efectiia con base en el registro comin de escuelas y la
plantilla de personal, lo cual implica una asignacion en funcion de la inversion pablica acumulada,
que no corresponde a la atencidn y cobertura de la poblacion objetivo.

Esta problemética se traduce en resultados ineficaces tales como:

- No se ha avanzado en la federalizacion educativa.

- No se ha generado inversion en infraestructura educativa que permita ampliar la cobertura del
servicio.

- No se han mejorado la calidad en la provision de los servicios.

. A nivel local se ubican también problemas estructurales que aunados a la problemética antes
referida descrita, impiden que a través del FAEB se avance en la federalizacion educativa, estos
aspectos son:

- Carencia de una estructura administrativa capacitada en la supervision, planeacion, ejercicio y
control de gasto.

- Falta de transparencia y escasa rendicion de cuentas de los estados y municipios, debido a la
ausencia de normativa en esta materia.

- Reticencia de las entidades federativas y municipios a ser fiscalizados por autoridades federales.
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Escasa participacion de la ciudadania en la planeacién, y en general en el proceso de rendicion de
cuentas.

De los anteriores planteamientos destaca el relativo a la rendicion de cuentas; la falta de
correspondencia entre la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, la Ley de
Fiscalizacion Superior de la Federacién, y el Presupuesto de Egresos de la Federacion, han
impedido una eficaz fiscalizacion de los recursos federales transferidos a entidades federativas y
municipios a través del Ramo General 33.

Mientras que en la Constitucion y en la Ley de Fiscalizacién Superior de la Federacién se
establecen facultades expresas para que la Entidad de Fiscalizacién Superior de la Federacin,
fiscalice los recursos transferidos, las entidades federativas son reticentes a la fiscalizacion,
fundamenténdose en la Ley de Coordinacion Fiscal, en |a cual se dispone que los recursos se
integraran a las Haciendas de los gobiernos locales, y que por tanto podran ser administrados
como recursos propios; respecto a los municipios, éstos impiden la labor de fiscalizacion de la
Auditoria Superior de la Federacion, manifestando que el articulo 115 Constitucional determina que
manejaran su patrimonio conforme a la ley, por lo que la intervencion de autoridades federales
vulnera su soberania.

Estas inconsistencias legales impiden una adecuada fiscalizacion del FAEB, a fravés de las
revisiones que se han realizado, mediante los convenios de coordinacion respectivos, no se han
evaluado los resultados de la aplicacién del gasto y el cumplimiento de los objetivos establecidos;
las auditorias se han enfocado a revisar aspectos relativos al cumplimiento de la normativa, asi

como a verificar los registros contables, la situacion financiera y presupuestal.

184




Estudio del Fondo de Aporfacionas para la Educacidn Basica y Normal del Ramo General 33, 1998-2003 Una on de los de pl On, epecucion, cortral y
fiscalizacion de los recursos del Fondo, en el marco del federalismo mexicano.

PROPUESTA DE POLITICA PUBLICA

El planteamiento de toda politica piblica debe partir de una evaluacion del contexto y el entendimiento de
la problemética que se va a atender con la implantacién de la misma. Carlos Tello! sefiala que una politica
piblica de calidad incluird orientaciones o contenidos, instrumentos o mecanismos, definiciones o
modificaciones institucionales, y la previsién de sus resultados; incluyen el aspecto politico como su origen,
objetivo, justificacion o explicacion publica; asimismo, refiere que se caracterizan por los siguientes
elementos:

- Fundamentacion amplia y no sélo especifica, cudl es la idea, hacia dénde vamos.

- Estimacion de costos y de altemativas de financiamiento.

- Factores para una evaluacién costo-beneficio social.

- Beneficio social marginal comparado con el de otras politicas, qué es prioritario.

- Consistencia intema y agregada, a qué se agrega, qué inicia.

- De apoyos y criticas probables, politicas, corporativas, académicas,

- Oportunidad politica,

- Lugaren la secuencia de medidas pertinentes, qué es primero, qué condiciona qué.
- Claridad de objetivos.

- Funcionalidad de los instrumentos.

- Indicadores, costo unitario, economia, eficacia, eficiencia.

De esta forma, el problema central, y por tanto fin dltimo de la politica publica que a continuacion se
propone, se retoma del Plan Nacional de Desarrollo 2001-2008; esto es, superar el rezago en materia
educativa en todas las regiones del pais, con la participacion de los tres niveles de gobierno.

La consecucion de este objetivo requiere avanzar en la descentralizacion de responsabilidades y recursos
hacia niveles subnacionales de gobiemo, en el entendido de que son estos por la cercania a la poblacién,
los que conocen sus necesidades y pueden atender de manera adecuada las expectativas de la poblacion.

! Carlos Tello, ob.cit., pag. 35.
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La propuesta de politica piblica se sustenta en la participacion de los actores, es decir, los gobiemos
estatal y municipal, asi como la ciudadania; su implantacion debe ser ajena a intereses politicos e
individualistas, toda vez que el avance hacia un auténtico federalismo a través de la descentralizacion
requiere el apego a los valores de honestidad, transparencia y eficacia.

Los elementos de la propuesta son los siguientes:

Partir de una evaluacion del contexto y el entendimiento de la problematica que se va a atender

con la implantacién de la misma; en tal tesitura, resulta necesario obtener un diagnéstico que
muestre:

El financiamiento de la educacioén dentro del marco del federalismo hacendario, considerando las
relaciones fiscales y hacendarias de los estados con la Federacion, y la aportacion de recursos a la
educacion por parte de los gobiemos locales;

El nivel de satisfaccion de las necesidades basicas como son: ingreso per capita, disponibilidad de
espacios de la vivienda, drenaje, electricidad, entre otros; lo cual permitira medir el grado de
desarrollo de las entidades.

Conocer el tamafio, ubicacion y caracteristicas de la poblacion objetivo, con el objeto de focalizar
adecuadamente las acciones de la politica piblica; y

Determinar el grado de desarrollo y calidad de los servicios educativos en cada entidad federativa,
a efecto de determinar acciones especificas de acuerdo con las caracteristicas y necesidades de la
poblacion.

Se requiere del planteamiento de planes y programas especificos a mediano y largo plazo, de
acuerdo con los distintos contextos estatales y locales; ademés del disefio de una férmula de
distribucion de los recursos del FAEB tendente a generar un desarrollo regional equitativo que
promueva la superacion de rezagos educativos, considerando como variable central a la poblacion
objetivo.

La distribucion de atribuciones, responsabilidades y recursos sera posible mediante una reforma a

los ordenamientos legales que establecen las atribuciones y competencia a cada nivel de gobierno:
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Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos;
Ley de Coordinaci6n Fiscal; y

Ley General de Educacion.

Estas reformas a las leyes primarias, y por consiguiente al marco legal supletorio o secundario, hacen
inminente la fima de nuevos Acuerdos (en sustitucion a los suscritos en 1992), que renueven las

pautas y compromisos de los gobiemos y autoridades federales y estatales, en pro de la federalizacion
educativa,

» La transferencia de atribuciones y recursos habré de ser paulatina, y acompafiada de controles que
permitan una evaluacion y un seguimiento eficiente del proceso.

No debe perderse de vista que la federalizacion educativa tiene como fin Gltimo aumentar la eficiencia

en la provision de los servicios; por lo que la medicion de su avance y eficiencia debera estar basado

en parametros de calidad educativa, y no Unicamente en la cuantia de los recursos federales
reasignados.

Por lo que respecta a las entidades federativas, les correspondera dentro de su esfera de
competencias:

La implementacién de acciones que establezcan un ambito adecuado para llevar a cabo de forma
eficiente y eficaz la funcién educativa, apoyadas en la promocion de la cultura de la rendicion de
cuentas y la participacion ciudadana;

La organizacién local, mediante adecuados sistemas de control en el manejo de los recursos,
capacitacion al personal administrativo, y aislamiento de intereses partidistas.

Es imprescindible que los responsables tengan la autoridad juridica, y los recursos financieros y
humanos para asegurar los resultados; asi como que estén efectivamente sujetos al control de los
electores, los usuarios y los contribuyentes, en caso contrario la descentralizacion conllevaria a
duplicar servicios en los ambitos local y nacional, sin que ninguno pudiese responder por su

cobertura y calidad.
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" Para aminorar los riesgos de la descentralizacion y aumentar sus potencialidades, se necesita
lograr un balance adecuado entre responsabilidad y autoridad a cada nivel de decision.

. El avance en la federalizacion educativa va implicito en un federalismo cooperativo, basado en
relaciones intergubemnamentales de apoyo mutuo, que permita:

- Flexibilidad para la actuacion;

- Prevencion del abuso del poder;

- Competencia de los actores;
Mayor capacidad de respuesta a las necesidades locales;
Mejor manejo de los conflictos locales; y

Establecer la descentralizacion como una politica macroecondmica, entendida como una estrategia
de desarrollo.

= Sera fundamental en este proceso de descentralizacion la participacion del sector social, los
estados deben descentralizar hacia los municipios y éstos a su vez hacia la ciudadania, haciéndola
participe del proceso de rendicion de cuentas.

= Es indispensable el desarrollo de un federalismo cooperativo basado en relaciones
intergubernamentales de apoyo mutuo entre los distintos niveles de gobierno; lo que permitiria
establecer un marco para resolver conflictos, reconociendo que las dificultades deben abordarse
de manera individual, en respuesta a las circunstancias particulares y que por tanto no pueden
resolverse con una sola politica disefiada a nivel federal.

L] El avance hacia la descentralizacion en materia educativa requiere de la devolucion de facultades y
funciones, asi como la dotacion de poder a los niveles estatal y municipal de gobiemo; lo cual
implica autonomia para los estados y los municipios en la toma de decisiones, a través de la
planeacion, control y ejecucion de los recursos, Esta propuesta debera acompaiarse del proceso
de rendicion de cuentas; toda vez que en la medida en que los niveles subnacionales de gobierno
muestren el eficaz y eficiente uso de los recursos, la Federacion por su parte tendria elementos

para dotarlos paulatinamente de mayores facultades, atribuciones y recursos.
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. Definir las responsabilidades de los niveles de gobiemo federal, estatal y municipal; identificando
quién es responsable de qué y como los niveles superiores podrian apoyar a los inferiores sin
afectar su soberania. Se requiere més objetividad y entendimiento a cerca de la capacidad
institucional de los niveles inferiores para gobemarse por si mismos; fortaleciendo las conexiones
de asistencia que los niveles superiores pueden ofrecer en areas como la reforma fiscal, la
capacitacion a empleados locales, la implantacién del servicio civil de carrera; asi como, la
estandarizacion de los sistemas contables.

] A fin de que se dé continuidad a las politicas piblicas locales, seria necesario ampliar el periodo
en que los presidentes municipales permanecen en su cargo; permitiéndoles la elaboracion de
planes estratégicos a mediano plazo.

. En relacidn con la distribucion de recursos, y a fin de que se modificara la actual forma de
distribucién de los mismos, en la que se considera Unicamente el registro comin de escuelas y
plantilla de personal, seria viable determinar la cuantia de los recursos transferidos a través de
mecanismos que consideraran los siguientes parametros: el volumen de la matricula, la demanda
social no atendida, la eficiencia con que opera el subsistema estatal y la eficiencia medida por el
aprendizaje de los alumnos.

Lo anterior permitiia la determinacion de formulas equitativas que conllevaran a una
homogeneizacion progresiva en el tiempo, tendentes a reducir la desigualdad en el desarrollo
educativo de los estados, asi como mejorar el desempefio de los sistemas educativos,
estableciendo para el seguimiento y evaluacion de la asignacion de los recursos, indicadores de

eficiencia que muestren la mejora en la calidad en la prestacién de los servicios.

. Las autoridades educativas estatales deberan identificar con precision las necesidades y
preferencias educativas de sus ciudadanos y ajustar la politica educativa con base en ellas;
adoptando un esquema de responsabilidad hacia los ciudadanos y hacia el gobiemo federal, el
cual aporta la mayor parte de los recursos. Asi tambien, deben tomar en cuenta la estructura de
preferencias entre los distintos objetos de gasto; la evolucién historica del gasto educativo; la
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estructura de las relaciones intergubemamentales y la rigidez burocratica y laboral de los
maestros.

» En el contexto de la transicién democratica que vive nuestro pais es necesario avanzar hacia una
cultura politica sustentada en la eficiencia y responsabilidad de las Instituciones y de los actores
politicos, a una cultura de prevencién y manejo claro y transparente de los recursos publicos y
finalmente hacia una mayor participacion de la ciudadania en los asuntos publicos. Para llevar a
cabo estos cometidos es imperante la creacion de mecanismos de comunicacion
intergubernamental hacia los ciudadanos, para que las autoridades de los tres niveles de gobierno
interactlen e informen oportuna, periddica y verazmente sobre la gestion piblica, de forma que se
genere en la ciudadania confianza en el gobiemo y sus instituciones.

* Por lo que respecta a la fiscalizacion de los recursos, se deben establecer mecanismos de
coordinacién necesarios para la adecuada revision de los mismos; el avance en la transparenciay
la rendicion de cuentas se reflejara en la medida en que las entidades federativas y los municipios
permitan que las autoridades federales fiscalicen el ejercicio de los recursos que les son
transferidos.

Por su parte, las revisiones que se lleven a cabo, deben evaluar el desemperio de los resultados
de |a descentralizacién de recursos a las entidades federativas, 2n términos de calidad, pertinencia
de los servicios, medicion de los efectos sociales de las acciones y cumplimiento de los objetivos
originalmente planteados.

= Es necesario sustentarse en su sistema nacional de indicadores que mida la efectividad, la
eficiencia y la eficacia de las politicas pablicas y del uso de los recursos fiscales transferidos hacia
las entidades federativas y municipios, orientando a los gobiemos estatales y locales hacia
resultados concretos y que otorguen a los ciudadanos un instrumento que facilite la transparencia y
la rendicion de cuentas de la actuacion de sus gobernantes.

= Es imperante la promocion de la rendicion de cuentas en los niveles municipales, a través de la
adopcién de sistemas de control eficaces que mejoren la calidad de la gestion piblica y erradiquen

la comisién de actos de corrupcion.
190




Estudio del Fondo de Aporiaciones pars ls Educacion Basica y Normal del Remo General 33, 1998-2003. Una dn de los de g yocuciin, control y
fiscalizacion de los recursos del Fondo, en el marco del federalismo mexicano.

= Fomentar una rendicién de cuentas clara y suficiente para identificar nuevos desafios, promover el
didlogo en materia de federalismo, reorientar las politicas o sus procesos, mejorar la toma de
decisiones y reanimar la credibilidad social en las instituciones.

La propuesta de politica piblica resultara factible en la medida en que el contexto macroecondmico resulte
favorable, considerando los siguientes elementos:

- Mejor distribucién del gasto publico nacional;

- Nuevo federalismo hacendario, que debera incluir ingreso, gasto y deuda,

- Madurez institucional y solidez administrativa que aseguren el adecuado manejo de los recursos;
- Continuidad en los planes y programas de mediano plazo;

- Concretar las reformas en materia de coordinacion fiscal, a fin de que se definan con precision las
facultades que en materia tributaria deben corresponder a cada uno de los tres 6rdenes de
gobiemo;

Superar la debilidad estructural de las finanzas piblicas del Estado Mexicano;
- Modemizacion y simplificacion de la administracién piblica.

Resulta importante mencionar que, de acuerdo con Ayala Espino,2 existen costos de pasar de un modelo
centralizado a uno mas descentralizado; en su primera etapa se pierde eficiencia en la coleccion de
impuestos, asi como la provision de bienes y servicios publicos, y se incurre en costos financieros
directamente atribuibles al proceso de descentralizacion.

Asi también, el autor destaca la importancia del ambiente institucional que se requiere para mejorar las
relaciones intergubemamentales mediante un nuevo pacto federal:

- Calidad del sistema juridico,

Ayala Espino José, 2003; Instituciones para mejorar el desarrollo. Un nuevo pacto social para el crecimiento y
el bienestar; México, Ed. Fondo de Cultura Econémica; pp. 205 a 239,
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- Cumplimiento de la ley,

- Eficiencia de los tribunales,

- Mecanismos para bajar los costos sociales e individuales de la salida de empresas del mercado, y

- La confianza y consistencia de la contabilidad gubemamental.

De esta forma, los mecanismos que pueden atenuar los problemas en los distintos ambitos de las

relaciones federales como son la falta de coordinacion, asimetria de la informacién y costos de transaccion,

son estructuras institucionales, juridicas y regulatorias, asi como agencias de coordinacion e informacién

completa.

Finalmente, el autor sefiala otros elementos de los que requiere la descentralizacion:?

Devolver potestades tributarias simultaneas de responsabilidad.

Descentralizar de acuerdo con las ventajas competitivas de los ordenes de gobiemo, de manera
que se eleve la calidad y eficiencia de los servicios publicos.

Determinar la responsabilidad especifica de cada orden de gobiemo para el combate a la pobreza.

Introducir la obligatoriedad de presentar informes y cuentas piblicas acerca del estado que
guardan los ingresos, los gastos y los resultados alcanzados con el ejercicio del presupuesto y los
montos de deuda publica estatal y municipal, asi como su vaioracion.

Definir reglas para obtener recursos federales destinados a programas y proyectos especiales en
estados y municipios.

Reconocer las diferencias entre los distintos estados y municipios para que las responsabilidades
se transfieran de acuerdo con las posibilidades actuales de ejecucion de cada uno.

* Ayala Espino José, 2003, ob.cit. pp. 235 y 236.
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= Los programas que se frasladen a las distintas entidades y municipios deben ser los que las
autoridades locales estan en mejor condicion de desempeiiar.

El disefio e implantacién de una propuesta de politica conlleva al analisis de las esferas economica, social
y politica, de ahi que los anteriores planteamientos sean sélo un acercamiento a los factores que el
establecimiento de la politica publica debe considerar. Finalmente, los consideraciones anteriores nos da la
pauta para continuar el desarrollo de ofros topicos de investigacion relativos a la federalizacion educativa.
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