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PROLOGO

El Fondo de Aportaciones Federales para los Estados y Municipios, Ramo 33,
surgi6é en 1998 para atender multiples demandas de desarrollo social por par-
te de los gobiernos locales. Desde entonces, los fondos que lo componen han
sido objeto de estudio tanto por parte de académicos, que utilizan en sus ana-
lisis diferentes enfoques teérico-metodologicos, como por parte de tomadores
de decisiones de diferentes 6rdenes de gobierno.

No obstante, la informacién disponible sobre la eficiencia y eficacia del
Ramo 33 atin es insuficiente. A casi 13 anos del inicio de su instrumentacién
persisten interrogantes de interés publico que atin no han podido ser respon-
didas a cabalidad. Por ejemplo, ¢cual es el impacto del ejercicio de estos recur-
sos en el bienestar de la poblacién?; ¢la distribucién actual de los recursos del
Ramo 33 contribuye a lograr el cumplimiento de sus objetivos?; ;qué mejoras
operativas podrian incorporarse a los fondos para hacer su gestion mas eficien-
te? Y, finalmente, una pregunta clave: ¢la gestion y resultados del Ramo 33 ve-
rifican la hipétesis de que los gobiernos locales conocen mejor las necesidades
de la poblacién en comparacion con los gobiernos centrales? Estas preguntas
son relevantes pues el monto asignado al Ramo 33 ha crecido 79%, pasando
de 230743.8 millones de pesos en 1998 a 412 466.5 millones de pesos en 2009.

Por tal motivo, el Consejo Nacional de Evaluaciéon de la Politica de Des-
arrollo Social (Coneval) decidié profundizar en el anilisis de los fondos que
integran el Ramo 33, mediante la emisién de una convocatoria conjunta con El
Colegio de México para presentar estudios e investigaciones relacionadas con
la descentralizacion del gasto en México a través del Ramo 33. Una pregunta
guia el desarrollo de esta investigacion: ;qué podemos decirles a los ciudada-
nos, duenos de los recursos que crecientemente van a este fondo, sobre los
resultados y la rendicion de cuentas del mismo?

Los articulos finalistas se recogen en el libro Estudios del Ramo 33, que apor-
ta elementos empiricos y analiticos novedosos tanto sobre el disenno como so-
bre la operacién del Ramo 33.

Los capitulos que a continuacion se presentan son resultado del trabajo de
investigadores con formaciones diversas. En conjunto, ofrecen una radiogra-
fia de la situacion actual del Ramo 33. La aproximacién analitica con la que

! Las cifras estan expresadas en pesos de 2009. Fuente: Cuenta de la Hacienda Publica Federal,
1980-2007, Presupuesto de Egresos de la Federacion 2008 y 2009, sHcp.
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12 ESTUDIOS DEL RAMO 33

los autores exploran los fondos es multidisciplinaria, lo cual enriquece sus
hallazgos. Los resultados encontrados, ademas, complementan los identifica-
dos y las recomendaciones de politica publica elaboradas por el Coneval en
la evaluacion estratégica denominada El Ramo 33: Evaluacion de ocho fondos de
politica publica.

Conforme el acervo de informacién sobre el Ramo 33 sea mayor, de ca-
lidad, verificable y transparente, también seran mayores los elementos para
tomar decisiones de politica publica bien informadas que permitan evaluar
mejor su operaciéon y que puedan redundar en cambios que se traduzcan en
un mayor bienestar de la poblacion. El beneficio, como siempre, debe ser para
la ciudadania.

GoNzALO HERNANDEZ LLIcONA



INTRODUCCION

CARLOS CHIAPA*
CESAR VELAZQUEZ**

En las tltimas décadas, tanto paises desarrollados como en vias de desarrollo
han implementado procesos de descentralizaciéon de la accién gubernamen-
tal. México no ha sido la excepciéon. Después de contar con un sistema poli-
tico y econémico altamente centralista, desde principios de los anos ochenta
México ha estado inmerso en un proceso de descentralizacion de la accion
publica.

En este contexto se creé en 1998 el Ramo 33 del Presupuesto de Egresos
de la Federacién con la finalidad de regular y transparentar diferentes recur-
sos que la federacion ya destinaba a los estados y municipios (posteriormente
se le fueron anadiendo mas fondos). Asi, a 13 afos de su creacién es por lo
tanto necesario hacer un proceso de evaluacion de las aportaciones federales
para poder detectar erroresy éxitos de la politica descentralizadora del Estado
mexicano en areas de vital importancia para el desarrollo econémico y social
del pais. Esta evaluacion, ademas de necesaria, se sustenta en el articulo 49 de
la Ley de Coordinacién Fiscal (LcF), que indica que se deberan evaluar los
resultados del ejercicio del Ramo 33.

El objetivo general de este libro es analizar los diferentes fondos que com-
ponen el Ramo 33 en relaciéon con la equidad, la transparencia y rendicion
de cuentas y los procesos administrativos. Y, con base en lo anterior, generar
recomendaciones de politica publica que permitan dar un mejor seguimien-
to y realizar una evaluacion sistematica de los recursos de forma que éstos
contribuyan a un mayor y mas equitativo desarrollo econémico y social de los
diferentes estados y municipios del pais.

Para escoger los articulos que aparecen en este libro se siguié un largo y
riguroso proceso de selecciéon. En primer lugar, se difundié una convocatoria

* El Colegio de México.

*# Universidad Iberoamericana.

SicLas. Fondos: Fasp, Fondo de Aportaciones para la Seguridad Publica; Fassa, Fondo de Apor-
taciones para la Seguridad Social y Asistencia; FisM, Fondo de Infraestructura Social Municipal.
Otras: Coneval, Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social; LcF, Ley de
Coordinacion Fiscal.
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14 ESTUDIOS DEL RAMO 33

de propuestas de investigacion a expertos en los temas de los fondos del Ramo
33 para su posible participacion en el libro y se hicieron invitaciones directas a
investigadores de reconocido prestigio nacional e internacional para que con-
tribuyeran con algin articulo sobre un tema de sus campos de especialidad.
De 12 propuestas de investigacion recibidas, se decidi6 seleccionar Gnicamen-
te ocho para que los autores las desarrollaran.

Posteriormente, se realizaron tres seminarios abiertos a toda la comunidad
en El Colegio de México para que los autores seleccionados presentaran los
avances que fueran teniendo en sus respectivas investigaciones. Durante las
presentaciones, cada autor recibié observaciones, comentarios y sugerencias
por parte de los investigadores académicos del Consejo Nacional de Evalua-
cion de la Politica de Desarrollo Social (Coneval), de funcionarios de las de-
pendencias a cargo de cada uno de los fondos del Ramo 33 tanto a nivel fede-
ral como a nivel estatal, de los demas autores y del publico asistente.

Finalmente, una vez que las investigaciones se nos entregaron a los coordi-
nadores, fueron enviadas a dictaminar a investigadores expertos en los temas
de cada estudio. Al final de todo este proceso, se opté por publicar siete es-
tudios e incluir en el libro la presente introduccién, un capitulo en el que se
resumen los hallazgos de la “Evaluacion Estratégica del Ramo 33” desarrollada
por El Colegio de México para el Coneval y un capitulo con comentarios fina-
les. Asi, el libro consta de nueve capitulos.

El primer capitulo presenta algunos de los hallazgos contenidos en el infor-
me de la Evaluacion Estratégica del Ramo 33. Este texto se realizé mediante
trabajo de gabinete y de campo y teniendo como base los indicadores defi-
nidos por las dependencias coordinadoras de cada uno de los fondos que
integran el Ramo 33.

En el capitulo n Horacio Sobarzo, Lucia Ruiz y Maria Guadalupe Garcia
abordan el contexto general del sistema de transferencias y analizan el llama-
do “efecto papel matamoscas” (flypaper effect). Si bien este capitulo no estudia
el Ramo 33 de manera especifica, resulta importante como marco tedrico,
dado que pone de relieve lo importante que es considerar todo el sistema del
federalismo en México para analizar las transferencias del Ramo 33.

En el capitulo m1 Bernardo Naranjo y Arturo Villalobos analizan el proce-
so de descentralizacién que se ha dado en México en el marco educativo.
En particular, exponen los antecedentes de la federalizacién educativa con
el Acuerdo Nacional para la Modernizacion de la Educacién Basica de 1992
y las acciones que le siguieron en esa década, para contrastar esa tendencia
con lo que empez6 a ocurrir a partir de 2001. Posteriormente, senalan las
acciones que han consolidado la tendencia recentralizadora en la presente
administracion, y finalizan discutiendo elementos que consideran deben in-
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cluirse en cualquier agenda educativa que intente imprimir un nuevo impulso
a la federalizacion.

Mas adelante, Nelly Aguilera y Mariana Barraza-Lloréns, en el capitulo 1v,
realizan un analisis sobre equidad y alternativas de asignacion del Fondo de
Aportaciones para la Seguridad Social y Asistencia (Fassa), con los tres ob-
jetivos siguientes. En primer lugar, buscan determinar qué tan equitativa es
la asignacién de recursos del rassa per sey en el contexto amplio del finan-
ciamiento federal para la prestaciéon de servicios de salud por parte de los
gobiernos estatales. Asimismo, buscan analizar el potencial del fondo para
lograr mayor equidad en la disponibilidad de insumos y en las condiciones
de salud de los mexicanos. Finalmente, buscan identificar recomendaciones
de politica publica para lograr un financiamiento mas equitativo en el sector
salud, con especial énfasis en el Fassa.

Los capitulos v y vi se ocupan del Fondo de Infraestructura Social Muni-
cipal (rism). En el capitulo v Carlos Moreno estudia la eficacia de la descen-
tralizacion en la provision de servicios municipales. Su trabajo persigue dos
objetivos. El primero consiste en analizar la 16gica de la distribucion del rism
desde su creacién en 1998, tanto entre los estados de la republica como entre
los municipios pertenecientes a seis estados. El segundo objetivo consiste en
evaluar la efectividad del gasto municipal en aumentar la cobertura de agua
potable y drenaje durante el periodo 2000-2005.

En el capitulo vi Enrique Cabrero y Dionisio Zabaleta estudian qué tanto
importa la participacion ciudadana para determinar el uso de los recursos del
FIsM. En particular, el capitulo busca ahondar en el estudio de los efectos que
pudiera tener la participacion ciudadana en la operacion y en el cumplimien-
to del objetivo basico de la politica descentralizada de infraestructura social
municipal.

Por su parte, los capitulos vi1 y vt estudian aspectos especificos del Fondo
de Aportaciones para la Seguridad Publica (rasp). En el capitulo vii Eduardo
Guerrero busca identificar los determinantes del subejercicio presupuestal
del rasp durante 2007 y 2008. Por otro lado, Guillermo Zepeda analiza, en el
capitulo v, la trayectoria, los criterios de asignacién y el destino de los re-
cursos de este fondo, y las dificultades para controlarlos, darles seguimiento,
evaluarlos y fiscalizarlos.

Por altimo, en el capitulo I1X se presentan comentarios finales sobre las re-
flexiones presentadas en los diferentes capitulos del libro.






I. EVALUACION DEL RAMO 33

CARLOS CHIAPA*
CESAR VELAZQUEZ**

INTRODUCCION

Este capitulo presenta un resumen de la “Evaluacion Estratégica 2008 del
Ramo 33” elaborado por El Colegio de México para el Consejo Nacional de
Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social (Coneval). El trabajo se realiz6
mediante trabajo de gabinete y de campo y teniendo como base los indicado-
res definidos por las dependencias coordinadoras de cada uno de los fondos
que integran el Ramo 33.

El capitulo consta de seis secciones, incluyendo esta introduccion. La se-
gunda seccion consiste en una revision del marco teérico del federalismo y de
las transferencias intergubernamentales. La tercera seccion analiza los princi-
pales resultados encontrados para cada fondo. De manera general, se estudia
el origen de los fondos, la transparencia con que se asignan los recursos a los
estados, la equidad y eficiencia de las distribuciones, el grado de autonomia
estatal para tomar decisiones de politica publica y decidir como gastar los re-

* El Colegio de México.

## Universidad Iberoamericana.

SiGLAs. Fondos: FaEB, Fondo de Aportaciones para la Educacion Basica; FAETA, Fondo de Aporta-
ciones para la Educacion Tecnologica y de Adultos; rarer, Fondo de Aportaciones para el Forta-
lecimiento de las Entidades Federativas; rarm, Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento
Municipal y de las Demarcaciones Territoriales del Distrito Federal; rais, Fondo de Aportaciones
para la Infraestructura Social; Fam, Fondo de Aportaciones Multiples; Fasp, Fondo de Aportacio-
nes para la Seguridad Publica; rassa, Fondo de Aportaciones para la Seguridad Social y Asistencia;
FisM, Fondo de Infraestructura Social Municipal. Otras: asF, Auditoria Superior de la Federacion;
Conapo, Consejo Nacional de Poblacion; Conalep, Colegio Nacional de Educaciéon Profesional
Técnica; Coneval, Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social; piF, Sistema
Nacional para el Desarrollo Integral de la Familia; INEA, Instituto Nacional para la Educacién de
los Adultos; va, Impuesto al Valor Agregado; LcF, Ley de Coordinacion Fiscal; LrprH, Ley Federal
de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria; pri, Partido Revolucionario Institucional; Prona-
sol, Programa Nacional de Solidaridad; Sedesol, Secretaria de Desarrollo Social; sep, Secretaria de
Educaciéon Puablica; sucp, Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico.
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18 ESTUDIOS DEL RAMO 33

cursos que se reciben y la claridad en la legislacion sobre como utilizar los recur-
sos de los fondos. La cuarta seccion analiza de manera breve, en el contexto de
la metodologia de marco logico, los indicadores estratégicos y de gestiéon que,
a partir de 2009, los estados y municipios tienen que reportar a la Secretaria
de Hacienda y Crédito Puablico (sHcp) a través del Sistema de Formato Unico.
La quinta seccién consiste en un analisis general sobre la transparencia y ren-
dicién de cuentas. Por tltimo, se presentan algunas conclusiones.!

MARCO TEORICO Y FEDERALISMO FISCAL EN MEXICO
Federalismo fiscal

La decision de politica publica de prestar un bien o servicio publico de ma-
nera descentralizada, ademas de cuestiones sociales y politicas, esta basada en
la idea de que un gobierno descentralizado presenta diversas ventajas sobre
uno central.? La primera y mas importante es que hay ganancias de eficiencia
econdmica, ya que cada gobierno local conoce mejor las necesidades y gustos
de la poblacioén, y puede adecuar los servicios y bienes publicos a estas prefe-
rencias. Por el contrario, un gobierno centralizado tiende a proveer el mismo
nivel de servicio publico en todo el pais, a pesar de que las preferencias de
cada localidad son distintas.

La segunda ventaja es que la descentralizacién ayuda a generar una mejor
rendicién de cuentas, al facilitar la evaluacion, por parte de los ciudadanos,
de los gobernantes y funcionarios publicos mediante la comparacion de los
distintos gobiernos que existen en un gobierno descentralizado. Esto es lo
que en la bibliografia de economia de la informacién se conoce como yard-
stick competition.* Aunado a lo anterior, la mayor proximidad de los gobernan-
tes con los ciudadanos facilita una mejor rendicién de cuentas, dado que los
costos de supervision y reclamo de los ciudadanos son menores que si los

! Como se menciona en el texto, la evaluacion también incluy6 trabajo de campo. El trabajo
de campo consisti6 en entrevistas semiestructuradas con funcionarios publicos encargados de
los distintos fondos tanto en el ambito estatal como municipal en seis estados del pais: Chiapas,
Guanajuato, Jalisco, Oaxaca, Puebla y Sonora. Las entrevistas permitieron conocer mas acerca
de los procesos administrativos y operativos de los diversos fondos. En este documento se hace
referencia a elementos encontrados en el trabajo de campo, si bien no hay una seccion especifica
sobre el mismo.

2 De hecho, son estas ventajas las que dan el soporte a los beneficios politicos de llevar a cabo
procesos de descentralizacion.

* Para una revision de la bibliografia de economia de la informacién aplicada a la accién gu-
bernamental véanse Dixit (1996) y Tirole (1994).
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servicios fueran provistos por un gobierno mas alejado de los habitantes de
una comunidad.*

La tercera ventaja de un gobierno descentralizado es la innovacion y expe-
rimentacion. La diversidad de gobiernos en un sistema descentralizado permi-
te que se puedan evaluar en la practica diversos programas de politica puiblica
a través de su instrumentacién en uno de los gobiernos locales.

Ademas de las razones de caracter técnico-econémico anteriormente des-
critas, los procesos descentralizadores también han sido consecuencia de ra-
zones de indole politica. En varios paises, entre los cuales se encuentra Méxi-
co, la descentralizacion efectuada fue parte de la respuesta de los gobiernos
centrales a presiones de grupos sociales que demandaban una mayor apertura
politica y el fin de sistemas autoritarios. En el caso de México, por ejemplo,
para el régimen priista la descentralizacién intent6 ser una valvula de escape
a las tensiones de tipo politico que enfrentaba, ante la poca legitimidad que
tenia. La descentralizaciéon fue una manera de compartir responsabilidades, y
por lo tanto criticas, con el resto de los gobiernos, muchos de los cuales, sobre
todo en el ambito municipal, empezaron a ser ya de partidos distintos al Parti-
do Revolucionario Institucional (prr).?

Sin embargo, la evidencia empirica ha mostrado que estas ventajas no siem-
pre se observan. Weingast (2006) senala que las anteriores ventajas provienen
de un analisis normativo pero que el contexto institucional es central para
que tenga éxito o no un sistema de gobierno descentralizado.® Por ejemplo,
es necesario considerar la capacidad de los recursos humanos a nivel regional,
los niveles de corrupcién o los incentivos de las transferencias interguberna-
mentales en el accionar de los gobiernos locales.”

Asimismo, es importante considerar la asignacién impositiva. Al igual que
para el gasto, existen elementos en términos de eficiencia que senalan que un
impuesto debe ser parte del gobierno central o de los gobiernos estatales o mu-
nicipales. De manera breve podemos indicar que la teoria senala que factores de
alta movilidad, como el capital o el trabajo, deben ser gravados por el gobierno
central, y que factores de baja movilidad deben ser gravados por los gobiernos

* Esta mayor rendiciéon de cuentas puede no ser cierta si a nivel local existen una mayor corrup-
cion que en el gobierno central o una menor cultura politica. Véanse mas adelante las posibles
desventajas de un gobierno descentralizado.

® Véanse Cabrero (1998) y De Remes (2006) para mas sobre las razones politicas de la descen-
tralizacion.

© La bibliografia sefiala como desventajas de cardcter técnico de un sistema descentralizado
la presencia de externalidades o economias de escala en la producciéon de servicios o bienes
publicos.

7 Véase Bardhan y Mookherjee (2000a; 2000b) para mis sobre este potencial problema de la
descentralizacion.
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locales. Es por esta razén que en casi todo el mundo el impuesto predial es
un impuesto local y que los impuestos al ingreso o al consumo son impuestos
centrales. También es necesario considerar la existencia de economias de escala
en la administracion del cobro de los impuestos. Debido a este punto es cierto
también que el Impuesto al Valor Agregado (va) es un impuesto central, pues
seria demasiado costoso que cada region o estado tuviera su propio 1va.?

En este sentido, es importante reconocer que, a pesar de que la teoria de-
fine claramente cuales deberian ser las responsabilidades de cada nivel de go-
bierno, no existe una tnica asignacion correcta de las mismas, ya que la distri-
bucién adecuada va a depender de las caracteristicas propias de cada paisy de
cada region. Asi, cierta asignaciéon de responsabilidades que funciona perfecta-
mente en determinado pais puede no funcionar del todo bien en otra nacioén,
o bien, por razones histéricas o politicas, podemos observar dos formas dis-
tintas de plantear soluciones a una situaciéon dada. Por ejemplo, los cantones
en Suiza son financieramente muy independientes, mientras que en Australia
los estados dependen en buena parte de transferencias intergubernamentales,
pero en ambos casos el arreglo parece funcionar. De igual forma, observamos
c6mo el impuesto al consumo en los Estados Unidos es estatal debido, entre
otras cosas, a su origen en 13 colonias relativamente independientes, mientras
que en Canada se tiene un va central (Velazquez, 2007).

TRANSFERENCIAS INTERGUBERNAMENTALES

Un elemento central en todo sistema federal son las transferencias interguber-
namentales. Las transferencias sirven para compensar los desequilibrios verti-
cales y horizontales que se generan por la division de responsabilidades entre
los diferentes niveles de gobierno. Un desequilibrio vertical se da cuando los
recursos propios y los gastos de un nivel de gobierno difieren entre si. Por
otro lado, si hubiera una total sincronia entre gasto e ingreso propio de los
gobiernos subnacionales, habria un desequilibrio horizontal si las capacidades
fiscales de diferentes gobiernos del mismo nivel difieren entre si.

Las transferencias se pueden dividir basicamente en “condicionadas”y “no
condicionadas.” Las transferencias condicionadas son aquellas en las que el
gobierno central especifica en qué deben usarse los recursos. Las transferen-
cias no condicionadas se otorgan sin especificar la forma en que deberan gas-
tarse los fondos; es decir, los gobiernos locales pueden utilizar estos recursos
para el fin que quieran.

8 Para mas sobre la asignacién impositiva véase Norregaard (1997).
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Generalmente las transferencias no condicionadas son consecuencia de
arreglos impositivos en los que se observa que es mejor —por costos y efi-
ciencia— que el nivel central cobre ciertos impuestos, pero se acepta que los
recursos pertenecen a los gobiernos subnacionales. Entonces, si los recursos
pertenecen a los gobiernos regionales o locales, ellos deben disponer de esos
recursos como mejor les parezca. Asi, este tipo de transferencias tienen el ob-
jetivo central de solucionar el desequilibrio vertical ocasionado por el hecho
ya mencionado de que suele existir una mayor centralizaciéon de la recauda-
cion de impuestos que del gasto, y no el de redistribuir los recursos entre los
diferentes gobiernos subnacionales.

Por el contrario, las transferencias condicionadas tienen el objetivo de in-
centivar el gasto de cierto bien o servicio publico local o regional, y asegurar
una minima provisién de ese bien. Este tipo de transferencias tienen como
fundamento central que si cada entidad o municipio se encarga directamente
de estos bienes y servicios hay ganancias en términos de eficiencia o rendi-
cioén de cuentas o innovacion, pero también suponen que los mismos presen-
tan externalidades y que, dada su importancia, es justo que todo ciudadano,
sin importar su localidad o region, reciba ciertos minimos de estos servicios.
Como consecuencia de lo anterior este tipo de transferencias suelen tener
un caracter redistributivo, pues si su funcioén es asegurar niveles minimos de
provision, necesariamente deben distribuir mayores recursos a las regiones y
localidades con menor capacidad fiscal.

Por lo tanto, de acuerdo con la experiencia internacional y la teoria sobre
federalismo fiscal, las transferencias que se otorgan a los estados y municipios
por medio del Ramo 33 deben tener un caracter eminentemente redistributivo.

EVOLUCION DEL FEDERALISMO FISCAL EN MEXICO

La historia de México desde la Independencia en relacién con el federalismo
no ha podido encontrar el justo balance entre la autonomia de los estados
y municipios y un gobierno central fuerte. Después de la Independencia la
recaudacién se encontraba principalmente en manos de los estados, en par-
ticular a través de la alcabala. Por su parte, el gobierno federal carecia de
instrumentos que le permitieran contar con fuentes estables de ingresos, situa-
cioén que se hizo notar mas por las constantes guerras en las que se enfrasco
este nivel de gobierno.

La Constitucion de 1857 y la victoria de los liberales permitieron estabilizar
los ingresos federales al eliminar la alcabala y establecer ingresos propios a tra-
vés de impuestos sobre el comercio, la mineria y las manufacturas. Como sena-
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la Diaz Cayeros, “el federalismo en México se manifesté desde su triunfo como
un proyecto un tanto paraddjico: para fortalecer al gobierno federal se debilito
alos estados” (1995: 30-31). En el porfiriato esta situacion se fue haciendo mas
evidente, dando lugar a un gobierno central fuerte y a estados débiles.’

La Revolucién, como es bien sabido, produjo una serie de caudillos y lideres
regionales que, con los preceptos liberales que se plasmaron en la misma Cons-
titucién de 1917, dieron lugar una vez mas a estados con fuertes atribuciones
impositivas y a un sistema fiscal a nivel nacional altamente confuso e ineficien-
te. Sin embargo, a lo largo del siglo xx, y en particular a partir de la fundacién
del Partido Nacional Revolucionario, poco a poco el régimen de la Revolucion
mexicana desarrollé un sistema politico y econémico altamente centralista.

La centralizacién fiscal comenz6 su consolidacion con la tercera Conven-
cién Nacional Fiscal que se llevo a cabo en 1947.'° Los principales resultados
de esta convencion fueron los siguientes: 1) los gobiernos locales dependerian
exclusivamente de los recursos provenientes de los impuestos a la propiedad
y de otros impuestos menores, eliminando sus impuestos al comercio y a la in-
dustria; 2) los estados recibirian parte de los ingresos federales obtenidos por
concepto de impuestos a los recursos naturales, a las bebidas alcohélicas, a los
juegos, entre otros, ademas de que tendrian garantizado 25% de cualquier be-
neficio adicional por la recaudacion de este tipo de impuestos; 3) se introduci-
ria un impuesto sobre las ventas a nivel nacional y lo recaudado seria dividido
entre el gobierno estatal y el federal, siendo administrado por este ultimo nivel
de gobierno; 4) el impuesto sobre la renta seria exclusivamente federal y los es-
tados s6lo podrian recaudar impuestos muy bajos a la agricultura y al ganado;
5) la contribucién federal seria reducida finalmente 5% en todos los estados,
de manera que desapareceria en forma paulatina en los siguientes anos.

La centralizacién fiscal, de acuerdo con Diaz Cayeros (2006), fue conse-
cuencia de un acuerdo entre el gobierno federal y los estatales, en el que los
politicos locales delegaron el poder fiscal al gobierno central a cambio de
fuentes de patrocinio politico a través de las burocracias federales, carreras
atractivas dentro del gobierno federal y un involucramiento activo del gobier-
no federal en el desarrollo del estado. Esta situaciéon se acentué con la crea-
cion del Sistema de Coordinacion Fiscal en 1980, en la que se instituy6 el va'y

¢ Para una lectura mas amplia de la evolucién del federalismo en México y en otros paises de
Ameérica Latina desde el siglo xix véase Carmagnani (1993).

! La centralizacion y el ordenamiento fiscal ya se habian intentado tanto en la primera (1925)
como en la segunda (1933) Convencién Nacional Fiscal, pero no se logré el objetivo. El trabajo
de Diaz Cayeros (2006) presenta un excelente analisis del porqué de los resultados de las primeras
dos convenciones. La explicacion es que el gobierno central ain no era lo suficientemente fuerte
para convencer a los estados de la utilidad de ceder parte de sus potestades fiscales.
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los estados cedieron una vez mas parte de sus potestades tributarias. Al mismo
tiempo que se dio la centralizacién impositiva, el gobierno federal también
empez6 a hacerse cargo de las principales funciones en materia de servicios
publicos y de desarrollo de obras publicas e infraestructura.

Sin embargo, y de manera paradojica, la centralizacién politicay de gasto pua-
blico comenzo a revertirse a pocos anos de la altima estocada a la independen-
cia fiscal."! La competencia democritica que empezé en el ambito municipal y
estatal, asi como la busqueda de una mayor legitimidad por parte los Gltimos
presidentes priistas, y la necesidad de éstos de compartir responsabilidades con
otros niveles de gobierno, fueron las causas principales de este proceso.

Los intentos descentralizadores comenzaron en la década de los setenta, si
bien fueron minimos y basicamente consistieron en esfuerzos de desconcen-
tracion administrativa, como lo menciona Cabrero (1998). No fue sino hasta
el gobierno de Miguel de la Madrid que este esfuerzo se volvi6 una politica
instrumental del Estado mexicano. La reforma descentralizadora de Miguel
de la Madrid const6 basicamente de tres ejes: fortalecer el federalismo, impul-
sar la vida municipal y fomentar el desarrollo regional. Dentro de la primera
linea de accién sobresale el inicio de la descentralizacion del sector salud. En
el contexto del segundo eje se reformoé el articulo 115 constitucional, que
delimité claramente las responsabilidades de los municipios y que hizo del
impuesto predial un impuesto municipal. Por lo que toca al ambito del des-
arrollo regional, se establecieron los Convenios Unicos de Desarrollo con el
objetivo de involucrar a las autoridades locales en las decisiones sobre inver-
sion publica federal.

En el sexenio de Carlos Salinas de Gortari destaca la descentralizacién edu-
cativa y el Programa Nacional de Solidaridad (Pronasol). El Pronasol fue un
programa creado para atenuar los impactos negativos del ajuste al modelo
econdémico en ciertos sectores de la poblaciéon. Una caracteristica importante
del programa era que los beneficiarios estaban fuertemente involucrados en
todo el proceso; participaban en la planeaciéon de los proyectos, supervisa-
ban el trabajo y en ocasiones participaban aportando recursos o trabajando
directamente en las obras. El Pronasol no contaba con una férmula precisa
de distribucion de recursos. Con estas caracteristicas, fue un programa cuyos
recursos se distribuyeron con base en criterios politicos, con la finalidad de
recuperar la legitimidad que el pri estaba perdiendo.’ Se puede decir que
este programa, al intentar establecer comunicacién directa con los comités,

! La descentralizacién observada en México se ha dado principalmente en la parte del gasto,
y no en la parte impositiva. La siguiente seccion analiza las consecuencias de esta disparidad entre
la descentralizacion asignativa e impositiva.

'2 Véanse por ejemplo Molinar y Weldon (1994) o Velazquez (2002).
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debilité atin mas los pocos avances descentralizadores que ya habian logrado
los gobiernos locales en el periodo anterior.

Durante el gobierno de Ernesto Zedillo se dio un impulso adicional al fede-
ralismo bajo lo que se llamé el nuevo federalismo, en el que se volvi6 a involucrar
directamente a los gobiernos estatales y municipales rebasados por Pronasol.
En este contexto, en 1998 se cre6é el Ramo 33, compuesto por transferencias
condicionadas y, desde su inicio, conformado por medio de fondos, cada uno
de los cuales tiene sus propias caracteristicas y reglas.

Como resumen de estos diferentes procesos, basta mencionar que el gasto
estatal per capita aumento en términos reales en aproximadamente 100% del
ano 1998 a la fecha. Sin embargo, queda claro que estos diferentes procesos de
descentralizacion no formaron parte de un proceso planeado y concebido
de manera integral, y que esta descentralizacién, como se vera adelante, s6lo
ocurri6 en la parte del gasto, pero no en la parte impositiva. Las diferentes
fases de descentralizacion respondieron en mayor medida a motivaciones po-
liticas que a una planeacion estratégica de como deberian organizarse la pres-
tacion de servicios publicos y las relaciones intergubernamentales.

El movimiento descentralizador en México no ha sido Gnico, como ya se
anot6 anteriormente. En los anos ochenta y noventa muchos paises empren-
dieron reformas en este sentido, impulsadas en muchas ocasiones, al igual
que en México, por procesos democraticos, como ocurrié en América Latina
y en Europa del este con la caida de los regimenes comunistas. En América
Latina se emprendieron cambios al menos en Colombia, Bolivia, Argentina
y Brasil. Esta ola descentralizadora también se observo en paises desarrolla-
dos, como Estados Unidos y Francia.'® El Banco Mundial, en su reporte de
desarrollo Entering the 21st Century, del ano 2000, defini6 la descentralizacion
junto con la globalizaciéon como las dos fuerzas que definen y bajo las que se
implementan la mayoria de las politicas de desarrollo.

SITUACION ACTUAL DEL FEDERALISMO FISCAL EN MEXICO

Uno de los aspectos centrales de la descentralizacion observada en México es
que ésta s6lo se ha dado en la parte del gasto, no asi en la impositiva. En la
actualidad, el gobierno federal recauda mis de 90% de los ingresos por con-
cepto de impuestos. El cuadro 1.1 muestra como esta situacion es radicalmente
distinta a la de muchos otros paises de caracter federal. Aun en Francia, pais

¥ Para un descripcién breve de diferentes procesos descentralizadores en el mundo véanse
Cabrero (1998), Faguet (2002) y Galiani et al. (2002).
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claramente centralista, los gobiernos locales recaudan mas de lo que hacen los
estados y municipios en México. Por el lado del gasto, México se encuentra en
niveles parecidos a los de otros paises federales; sin embargo, como veremos
a lo largo del trabajo, esta en duda la capacidad de decision de los gobiernos
subnacionales en relacién con los recursos recibidos.

Cuadro 1.1. Gasto e ingreso del gobierno central en 2006
(Porcentaje del total)

Pais Gasto Ingresos
Alemania 60.44 60.01
Argentina* 59.49 54.77
Australia 61.79 62.10
Brasil#* 59.96 57.79
Canada 40.20 40.07
Estados Unidos 60.06 56.59
Francia 81.67 79.98

* Dato de 2004.
*# Dato de 1998.
Fuente: Elaboracién propia con base en Fondo Monetario Internacional (rm1), (2005 y 2007).

Esta asimetria entre las responsabilidades de gasto e impositivas a nivel es-
tatal y municipal ha provocado enormes desequilibrios verticales. La grafica
1.1 muestra c6mo hoy en dia aproximadamente 85% de los ingresos estatales
provienen de transferencias intergubernamentales. El desequilibrio vertical
se subsana con las transferencias intergubernamentales que basicamente se
componen del Ramo 28 y del Ramo 33. Las transferencias del Ramo 28, co-
nocidas como participaciones, son no condicionadas y se distribuyen bajo una
féormula. E1 Ramo 33 consta de fondos cuyas transferencias son condicionadas
y que son el motivo de este estudio.

El desequilibrio vertical observado en México puede provocar diferentes
problemas que deben considerarse a la hora de establecer o de discutir el
sistema de transferencias. Un primer problema es lo que se conoce como la
“restriccion presupuestaria blanda”, la cual se refiere a que los estados y mu-
nicipios consideran que el gobierno federal siempre puede rescatarlos finan-
cieramente. Ante esta situacion, los gobiernos subnacionales no hacen un uso
eficiente del gasto publico, pudiendo causar, en ocasiones, graves problemas
macroeconémicos a nivel nacional debido, por ejemplo, a un sobreendeuda-
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Grafica 1.1. Composicion de los ingresos publicos estatales

(Porcentaje)
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Ramo 33 Ramo 28
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Fuente: Elaboracion propia con base en el Instituto Nacional de Estadistica y Geografia, INEGI.

miento. Cabe destacar que en la década de 1990 esta situacién se observo en
México y en otros paises como Brasil, Argentina y Rusia.'* El estudio de Sobar-
zo et al., en el siguiente capitulo, ataca este problema de una manera mas pro-
funda. La dependencia fiscal provoca que los gobiernos subnacionales no ten-
gan los incentivos adecuados para promover politicas publicas encaminadas al
crecimiento econémico, pues el crecer o no crecer a nivel regional y local no
repercute en los ingresos de los que disponen ni en su supervivencia politica.

Un segundo problema es que en México las diferentes leyes no delimitan
claramente la responsabilidad de cada nivel de gobierno, y asignan las princi-
pales decisiones al gobierno federal. Esta situaciéon no sélo inhibe la innova-
cioén, que como se anoto6 en la primera seccion es una de las ventajas del fede-
ralismo, sino que también reduce significativamente los incentivos para una
buena rendicion de cuentas, ya que los distintos gobiernos siempre se culpan
unos a otros de los errores. Esta confusion se traslada a los ciudadanos, pues
éstos no saben a qué nivel de gobierno deben exigirle resultados. Hernandez y
Torres (2006) sefialan, por ejemplo, que s6lo 4% de su poblaciéon encuestada
sabe que los programas de estudio de educacién basica se elaboran con la par-
ticipacién de los gobiernos federal y estatal y que Gnicamente el 29% sabe que
la construcciéon de las escuelas es responsabilidad del gobernador. Asimismo,
los autores también encuentran que el 24% de la poblacion no sabe que el
municipio es el responsable del alumbrado publico.

' Para mas sobre este tema véase Velazquez (2007) y citas ahi expuestas.
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Por altimo, es necesario determinar cual es el capital humano de los gobier-
nos locales y su desarrollo politico e institucional. Si bien es dificil contestar
esta pregunta de manera rigurosa, la evidencia senala que los gobiernos locales
no han contado con la capacidad institucional para maximizar los posibles
efectos positivos de los procesos descentralizadores. Si bien esto es consecuen-
cia del alto grado de centralismo que existié durante 70 anos, no deja de ser
un hecho. Por ejemplo, s6lo 45% de los presidentes municipales cuenta con
estudios de licenciatura y alrededor de 30% tiene estudios de secundaria o
menos. Porcentajes muy similares se presentan con los titulares de las areas
administrativas (Sedesol, 2004). Esta situacién es aiin mas impactante en muni-
cipios de muy alta marginacién. En este tipo de municipios alrededor de 50%
de los presidentes municipales cuenta con estudios de secundaria o menos.

Entonces, a la hora de revisar el Ramo 33, debe consiwwderarse la enorme
dependencia fiscal de los estados y municipios. También es necesario pensar
en la importancia que a las transferencias intergubernamentales corresponde
en el gasto federal. En la actualidad, el Ramo 33 representa alrededor de 14%
del gasto neto total del gobierno federal y 18% del gasto programable. Ade-
mas, si consideramos todo el gasto federal descentralizado, éste representa
alrededor de 32% y 40% del gasto neto total y del programable, respectiva-
mente. Los datos anteriores nos sugieren que el tamano de las transferencias
no puede cambiar, y que cualquier cambio tiene que venir por una redistribu-
cion de los recursos.

Asimismo, al ser tan importantes, las transferencias federales no pueden
tener el caracter redistributivo deseado para transferencias condicionadas tal
y como lo dice la teoria. De igual forma, el acuerdo fiscal genera rencillas
entre los diferentes estados de la republica. En las visitas a los estados se pudo
observar esta situaciéon, pues mientras que en Oaxaca y Chiapas claramente
pugnaban por mayores recursos, en Jalisco y Sonora pedian mayor autonomia
fiscal. Esta misma situacion se observa para el caso de los municipios en los
que la dependencia es mayor cuanto mas bajo sea el grado de desarrollo de
los mismos. La grafica 1.2 muestra este punto.

ANALISIS DE LOS FONDOS
Origen del Ramo 33
Antes de la creacion del Ramo 33, la mayoria de las transferencias federales

en los campos de accién del mismo eran reguladas por “convenios” entre los
estados y la federacion, en los cuales razones de indole politica y los recursos
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Grafica 1.2. Contribucion del rism a los ingresos municipales
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Fuente: Moreno (capitulo v de este volumen), grafica v.2. Para construir la categorizacién de
grado de desarrollo humano, los 2 402 municipios de los que se tienen datos fueron agrupados en
cuatro conjuntos de igual tamano, segiin los siguientes rangos del indice de desarrollo humano
del Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo: muy bajo (entre 0.38 y 0.65); bajo (entre
0.66y 0.71); medio (entre 0.72'y 0.76), y alto (mas de 0.76).

recibidos anteriormente determinaban cuanto recibia cada estado. En este
sentido, una de las razones de la creacién del Ramo 33 fue contar con reglas
claras y precisas bajo las cuales distribuir los recursos entre los diferentes esta-
dos y municipios del pais. Por lo tanto, los fines del surgimiento del Ramo 33
fueron dar certidumbre a los gobiernos subnacionales y facilitar que la distri-
bucién siguiera elementos de equidad y eficiencia que permitieran un mejor
desarrollo del pais, asi como dotar de transparencia al proceso distributivo.
El objetivo de las autoridades fue pasar de un sistema de transferencias basa-
do principalmente en las participaciones (Ramo 28), que tienen un criterio
basicamente resarcitorio, a uno en el que también existiera un componente
equitativo o compensatorio.

Sin embargo, es preciso anotar que la creacion del Ramo 33 consistié ba-
sicamente en ordenar los convenios mencionados. Aun mas, en sentido es-
tricto, los procesos descentralizadores ya se habian llevado a cabo con ante-
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rioridad. Esto es, de los cinco fondos con que quedé conformado el Ramo
33 en 1998 —el Fondo de Aportaciones para la Educaciéon Basica (raEs), el
Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento Municipal y de las Demarca-
ciones Territoriales del Distrito Federal (Farm), el Fondo de Aportaciones para
la Infraestructura Social (rais), el Fondo de Aportaciones Multiples (ram) y el
Fondo de Aportaciones para la Seguridad Social y Asistencia (rFassa)— quizas
Unicamente el FAFM sirvi6 para iniciar un nuevo proceso descentralizador.

El origen del raEB se remonta a la administraciéon del presidente Salinas,
cuando en 1992 el Ejecutivo federal, junto con los gobiernos estatales y el Sin-
dicato Nacional de Trabajadores de la Educacion, firmaron el Acuerdo Nacio-
nal para la Modernizacién de la Educacién Basica. Los antecedentes del Fais
también se remontan a la administracién del presidente Salinas con el inicio
del Pronasol, el cual estaba destinado a canalizar fondos a obras publicas, prin-
cipalmente en materia de salud, nutricién, educacion e infraestructura social
en beneficio de los sectores de menores ingresos de la poblacién. Por su parte,
los origenes del rFam los podemos encontrar en los recursos que anteriormente
dependian del Sistema Nacional para el Desarrollo Integral de la Familia (pir)
y del Programa Federal de Construccién de Escuelas. Por tltimo, entre el gran
namero de acciones emprendidas para descentralizar al sector salud, un an-
tecedente particularmente relevante del Fassa tuvo lugar durante los primeros
meses de la administracion del presidente Zedillo cuando, en enero de 1995,
se establecen por decreto presidencial la integracion y los objetivos del Conse-
jo Nacional de Salud como instancia de coordinacién para la programacion,
presupuestacion y evaluacion de la salud publica.

Desde su instauracion, al Ramo 33 se le han ido anadiendo fondos. En
particular, un ano después de su creacion, dos nuevos fondos se integraron a
los cinco ya existentes. Uno de ellos fue el Fondo de Aportaciones para la Edu-
cacién Tecnoloégicay de Adultos (FAETA) que se cre6 a partir de los Convenios
de Coordinacion para la Federalizacion entre el gobierno federal y los estados
que transfirieron a éstos los recursos humanos, materiales y financieros del
Colegio Nacional de Educacion Profesional Técnica (Conalep) y del Instituto
Nacional para la Educacién de los Adultos (INea) (Velazquez, 2007).' El otro
fue el Fondo de Aportaciones para la Seguridad Publica (rasp), que sirvi6é para
formalizar los Convenios de Coordinacion en materia de Seguridad Publica.
La dltima adicion se dio a finales de 2006, cuando se transformé el Programa
de Apoyo para el Fortalecimiento de las Entidades Federativas para conver-

15 Es poco claro si tanto el Conalep como el INEa fueron descentralizados en el Distrito Federal.
Adicionalmente, no es obvio por qué se decidi6 fusionar tanto al Conalep como al INEA en un solo
fondo en lugar de crear dos separados, sobre todo porque funcionan de forma independiente
en los estados.
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tirse en el Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento de las Entidades
Federativas (rarer). Por lo tanto, en la actualidad el Ramo 33 esta formado por
ocho fondos. El cuadro 1.2 presenta el nombre de éstos, el destino que deben

tener los recursos y cuales son sus respectivos antecedentes.

Cuadro 1.2. Los fondos del Ramo 33

Fondo

Destino de los recursos

Antecedente

Fondo de Aportaciones
para la Educacion Basica
(FAEB)

Educacion basica

Acuerdo Nacional para
la Modernizacion de la
Educacion Basica

Fondo de Aportaciones
para la Educacion
Tecnologica y de Adultos
(FAETA) *

Educacion tecnologica 'y
educacion para adultos

Convenios de
coordinaciéon Conalep
€ INEA

Fondo de Aportaciones
para el Fortalecimiento de
las Entidades Federativas
(FAFEF)

Infraestructura
y deuda publica

Ramo 23; pAFEF

Fondo de Aportaciones
para el Fortalecimiento
Municipal y de las
Demarcaciones
Territoriales del Distrito
Federal (rarm)

Obligaciones financieras
y desarrollo municipal

Ramo 26

Fondo de Aportaciones
para la Infraestructura
Social (Fals)

Infraestructura
social basica

Recursos del Ramo 26;
Programa Nacional de
Solidaridad

Fondo de Aportaciones
Multiples (Fam)

Desayunos escolares
y asistencia

pIr: Desayunos escolares
CAPCE: Infraestructura
educativa

Fondo de Aportaciones
para la Seguridad
Publica (rasp)**

Seguridad publica

Convenio de
Coordinacion en Materia
de Seguridad Publica

Fondo de Aportaciones
para la Seguridad Social
y Asistencia (FASSA)

Servicios de salud
ala poblacion abierta

Acuerdo Nacional para la
Descentralizacion de los
Servicios de Salud

* Creado a partir de 1999.
#* Creado a partir de 2007.
Fuente: Elaboracién propia.



EVALUACION DEL RAMO 33 31

TRANSPARENCIA EN LA DISTRIBUCION

Como se ha mencionado, uno de los principales motivos por los cuales se cre6
el Ramo 33 fue el de dar certidumbre a los gobiernos subnacionales respecto
a los recursos que reciben ano tras ano para cada uno de los rubros cubier-
tos por ewwl ramo. Asimismo, se esperaba que conforme pasara el tiempo la
distribucioén de los recursos asignados fuera obedeciendo criterios de equi-
dad y eficiencia, y se fueran dejando de lado razones de indole politica. Para
cumplir con este objetivo, se ide6 que el Ramo 33 contara con reglas claras
y precisas bajo las cuales distribuir los recursos entre los distintos estados y
municipios del pais. Sin embargo, a mas de 10 anos de la creacion del Ramo
33, no queda claro que se hayan logrado avances relevantes respecto al cum-
plimiento de estos objetivos.

No obstante, cada fondo ha evolucionado de manera diferente, y algunos se
encuentran mas cerca que otros de lograr los objetivos de asignacién mediante
la aplicacién de reglas claras y precisas, tomando en consideracion, principal-
mente, criterios de equidad. A continuacién describimos algunas historias exi-
tosas, senalamos areas de oportunidad y remarcamos las dificultades existentes
para delinear reglas claras y precisas respecto a como es que se deben distribuir
los recursos de cada uno de los fondos que componen el Ramo 33.

Los ocho fondos que actualmente componen el Ramo 33 cuentan con li-
neamientos que, considerando criterios de equidad, sugieren o indican c6mo
deben ser distribuidos sus recursos entre los estados. No obstante, en la ma-
yoria de los casos estos lineamientos no se traducen en reglas claras y precisas
de distribucion. La excepcion son los lineamientos del rais. De hecho, uno de
los aspectos mas mencionados del Fais es la manera en que se distribuyen sus
recursos entre los estados y municipios, ya que es uno de los pocos fondos que
establecen una fé6rmula precisa y clara de como se debe realizar tal asignacién
en ambos niveles federativos.

En el extremo opuesto del espectro nos encontramos con el FAETA y el
FAM (en su parte educativa), cuyos lineamientos de asignacion son sumamente
vagos y oscuros. En la parte media del espectro hay fondos que cuentan con
una regla establecida para determinar como distribuir sus recursos entre los
estados, pero ésta no es precisa ni clara (Fassa, FAEB antes de 2007), mientras
que hay otros que, si bien cuentan con féormulas matematicas que determi-
nan cémo han de asignarse sus recursos, tienen fuentes de informaciéon de
las variables contenidas en las féormulas que no son claras, y esto provoca que
no sea transparente el computo del resultado final de la férmula de distribu-
cion (Fasp, FaM, en su parte del pir). En muchos casos, ademas, las formulas y
reglas de distribucién mantienen como base el monto que se distribuia con
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anterioridad y que probablemente obedecia a cuestiones politicas (FAEB, FAFEF,
FASP, FASSA).

Como hemos resaltado, uno de los aspectos mas mencionados del Fals es la
manera en que se distribuyen sus recursos entre los estados y municipios. El
articulo 34 de la LcF establece la férmula para distribuir los recursos a los esta-
dos. Esta formula se basa en una medida agregada de carencias multidimen-
sionales a partir de brechas de necesidades basicas de los hogares. Es impor-
tante establecer que la misma LcF anota las fuentes de informacién y hace una
exposicion clara de como se obtienen los montos a distribuir. Asimismo, dada
la naturaleza del rars, la LcF establece que, dentro de cada estado, esta formula
tiene que replicarse para asignar los montos que debe recibir cada municipio.
En caso de que no se cuente con la informaciéon para aplicar la férmula en
cada estado, el articulo 35 de la Lcr establece una segunda formula que toma
en cuenta cuatro variables sumadas y ponderadas con igual peso cada una de
ellas para determinar como distribuir los recursos dentro de cada estado.'

En contraste con la precision y claridad de las formulas que delinean como
han de distribuirse los recursos del rais, no s6lo entre cada estado sino dentro
de ellos, nos encontramos con los lineamientos vagos y confusos del FAETA y FAM
en su parte educativa. Ninguno de estos dos fondos cuenta con una férmula
explicita que permita especificar como distribuir sus recursos entre los estados
y el Distrito Federal. La Lcr simplemente indica que el monto del FAETA sera
distribuido a partir de los registros de planteles, de instalaciones educativas y de
plantillas de personal, asi como por los recursos recibidos el anno anterior, y que
senala que los recursos del Fam seran distribuidos de acuerdo con las asignacio-
nes y reglas que se establezcan en el Presupuesto de Egresos de la Federacion.'”
En el caso del FaM en su parte del pir si existe una férmula de distribucion, pero
ésta no esta registrada en la Lcr ni es de facil acceso publico; ademas, carece
de transparencia en su aplicacién. Adicionalmente, en el caso del ram la falta de
transparencia se magnifica, pues en muchas ocasiones sélo se informa el monto
total que la federacion asigna a este fondo, y no se especifica cuanto correspon-
de a cada una de sus tres partes: asistencia social, construccion de infraestructu-
ra educativa bésica y construccion de infraestructura educativa superior.

'6 Las cuatro variables que deben considerarse en este caso son: 1) poblacién ocupada del mu-

nicipio que perciba menos de dos salarios minimos respecto de la poblacién del estado en similar
condicion; 2) poblacion municipal de 15 afios o mas que no sepa leer y escribir respecto de la po-
blacion del estado en igual situacion; 3) poblacion municipal que habite en viviendas particulares
sin disponibilidad de drenaje conectado a fosa séptica o a la calle, respecto de la poblacion estatal
sin el mismo tipo de servicio, y 4) poblacién municipal que habite en viviendas particulares sin
disponibilidad de electricidad, entre la poblacion del estado en igual condicion.

17 Articulos 43 y 41 de la LcF, respectivamente.
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Para la mayoria de los fondos la LcF establece reglas sobre como deben distri-
buirse los recursos que la federacion asigna a cada uno de ellos entre los esta-
dos." Pero a veces estas reglas no son precisas, ni es claro de dénde viene la
informacién que se debe utilizar para hacer el calculo de sus féormulas. Esto
dificulta que los estados o un tercero replique las formulas de asignacion, por lo
que el resultado final de la férmula de distribucién se torna opaco. Esto lleva a
dudar de la relevancia, la razén de ser y la utilidad de las formulas publicadas en
la LcF, o en otras instancias, para distribuir los recursos de los fondos del Ramo
33. En el capitulo vi de este libro Zepeda ahonda sobre este punto para el caso
particular del Fasp y presenta evidencia de que la aplicacion de la férmula de
distribucion para este fondo es la excepcion, en tanto que la estabilidad en la
proporcién de las aportaciones para cada entidad federativa es la regla.

Por otra parte, existen fondos, como el FAEB, el FAFEF y el Fassa, en los que, si
bien cuentan actualmente con una fé6rmula que busca cierta equidad u objeti-
vo preciso en la distribucién de sus recursos, esta férmula o regla de distribu-
cion simplemente formaliza el método de distribucién inercial que se utiliza-
ba con anterioridad. Esta forma de distribuir los recursos de los fondos es un
tanto preocupante por al menos dos razones. Por un lado, en la practica, las
aportaciones actuales quedan sujetas a asignaciones pasadas de las que no se
sabe qué criterios fueron utilizados o qué fines perseguian. Por el otro, dada
la inercialidad con la cual se distribuyen los recursos, resulta poco claro que
éstos estén siendo distribuidos en correspondencia con criterios de equidad.
Asi, resulta que nuevamente se esta fallando en alcanzar uno de los objetivos
principales del Ramo 33: distribuir los recursos obedeciendo criterios de equi-
dad (y eficiencia), dejando de lado razones de indole politica.

Por ejemplo, el raEB carecié de una férmula precisa que indicara como
distribuirlo entre los estados hasta el Presupuesto de Egresos de la Federaciéon
de 2007. Durante los anos en los cuales no existia una formula exacta, la LcF
establecia que los recursos asignados a cada estado dependerian de su registro
comun de escuelas y de plantilla de personal, asi como de los recursos que
hubiese recibido el anio anterior. Este modo de asignacion pareci6 funcionar
adecuadamente en un principio, pero pronto empezé a ser criticado por la
desigualdad de recursos federales que recibian las entidades federativas pues
se beneficiaba a aquellas entidades que, al momento de crearse el FAEB, conta-
ban con una mayor plantilla de personal y mas escuelas, asi como por su difi-
cultad para considerar los esfuerzos que cada estado realizaba para contribuir
al financiamiento de sus respectivos sistemas educativos.

8 Véase el Articulo 27 para el caso del rAEB, 31 para el Fassa, 34y 35 para el rais, 41 para el raM,
43 para el FAETA, 44 para el Fasp, 46 para el FaFer y 38 para el Faru.
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En Ia férmula actual se especifica que un porcentaje de lo que le corres-
ponde a cada estado estd determinado por la proporcién que su matricula
publica de educacién basica representa del total a nivel nacional; por la pro-
porcién que su matricula publica, ponderada por un indice de calidad edu-
cativa, representa del total nacional y por la proporcién que su propio gasto
en educacién basica, ponderado por las transferencias que el estado recibe a
través del FaEB, representa del total nacional. Sin embargo, todo lo anterior
s6lo se aplica para recursos extra en relacion con el anno anterior, pues la mis-
ma férmula senala que los estados recibiran lo mismo que el ano anterior, lo
cual hace que en realidad los factores mencionados tengan un peso minimo
en la férmula de distribucion. Las graficas 1.3 y 1.4 muestran como hubiera
cambiado la asignacion de recursos en 2006 y 2007, respectivamente, si para
esos anos se hubiera utilizado la actual férmula de distribucién. Como puede
observarse en las graficas, la formula simplemente formaliza los métodos de
asignacion que ya se utilizaban previamente. Los recursos que le hubieran
tocado a cada estado si la formula de 2008 se hubiera utilizado en 2006 y
2007 no difieren significativamente de los montos que realmente les fueron
asignados.

Grafica 1.3. Distribucién original del FaEs en 2006 vs. distribucion del FaEB
con férmula 2008
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Fuente: Elaboracion propia con datos de la sucp para 2007.
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Grafica 1.4. Distribucion original del raes en 2007 vs. distribucién del FaEs
con férmula 2008
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Fuente: Elaboracién propia con datos de la suce para 2007.

EQUIDAD Y EFICIENCIA

Ya que la LcrF utiliza criterios de equidad para distribuir los recursos de los dis-
tintos fondos del Ramo 33, y dada la heterogeneidad de en los lineamientos de
distribucion de los recursos de cada fondo, es relevante investigar si los recursos
del Ramo 33 les estan llegando a quienes mas los necesitan. Al hacer este ejerci-
cio, resulta un tanto alentador descubrir que los recursos del rars, el fondo con
una férmula de distribucion precisa y clara, para la cual las fuentes de informa-
cion son conocidas y accesibles, parecen estar bien focalizados. Pero la imagen
que se desprende del andlisis para el resto de los fondos es mixta y, en general,
pareceria que la focalizacion de los recursos es independiente de lo precisos y
claros que sean los lineamientos de distribucién de los recursos de cada fondo.

El analisis empirico de la distribucién de los recursos que la federacion
asigna al Fa1s permite observar que la aplicacién de la férmula si se traduce
en destinar mas recursos a los estados y municipios con mayores rezagos so-
ciales. A nivel estatal esto puede apreciarse en la grafica 1.5, mientras que a
nivel municipal se observa en la grafica1.6.' En particular, en la grafica 1.5 los

19 En las graficas se incluy6 al D.F., pero la capital del pais no recibe recursos del rais.
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estados estan ordenados con respecto al indice de marginacién del Consejo
Nacional de Poblacién (Conapo) y se puede observar, si bien con algunos
picos, que la distribucién de los recursos tiene una asociacioén positiva con los
recursos destinados a cada estado (el coeficiente de correlacion para 2007 a
nivel estatal es de 0.9). Un analisis similar para el inicio del Ramo 33 senala
que la correlacién entre marginaciéon y recursos es ahora mayor. Esto se debe
a que en sus inicios un porcentaje del fondo se repartia igualmente entre
todos los estados, lo cual dej6 de ocurrir en el ano 2000. Esta correlacion po-
sitiva entre recursos recibidos a nivel estatal y marginacioén u otra variable de
necesidad, como por ejemplo el indice de desarrollo humano del Programa
de las Naciones Unidas para el Desarrollo, ha sido encontrada por diversos
autores, como en el trabajo realizado por Moreno para este mismo proyecto
(capitulo v).

Grifica 1.5. Fa1S per cépita e indice de marginacién, 2007
(Pesos constantes de 2007)
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Fuente: Elaboracion propia con datos de la sucp 2007, wecr 2007 y Conapo 2005.



EVALUACION DEL RAMO 33 37

La grafica 1.6, por su parte, muestra la relacion existente entre el indice de
marginaciéon municipal y los recursos per capita que recibe cada municipio.
Como puede observarse, existe una clara relaciéon positiva entre marginacion
y montos recibidos. La informacién contenida en el cuadro 1.3 corrobora este
hallazgo. En este caso, se percibe que tanto por el indice de marginacién del
Conapo como por el indice de desarrollo humano del Programa de las Nacio-
nes Unidas para el Desarrollo, a menor desarrollo municipal mayores son los
recursos per capita que reciben los municipios.?

Grafica 1.6. Fals municipal per capita e indice de marginacién
(Pesos constantes de 2007)
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Nota: El dato del rais municipal corresponde a 2006 por ser el ano mas reciente para el cual
se pudo obtener informacién. El ano mas reciente con informacién del rFars municipal (Faism)
es 2007; sin embargo, carece de informacién para los municipios de varios estados. El dato del
indice de marginacion corresponde a 2005, por ser éste el ano mas reciente publicado por el
Conapo. Para guardar congruencia con el resto del documento los montos se presentan en pesos
constantes de 2007

Fuente: Elaboracién propia con datos del Instituto Nacional para el Federalismo y Desarrollo
Municipal 2007 y Conapo 2005 y 2007.

# Todo esto queda confirmado al llevar a cabo un anilisis estadistico. En una regresion simple
con los recursos per capita recibidos como variable dependiente y el indice de marginacién como
variable independiente se encontré que el coeficiente es positivo y estadisticamente significativo
a 1% anivel municipal, y que el indice de marginacién explica 60% de la variacion en los recursos
recibidos.



38 ESTUDIOS DEL RAMO 33

Sin embargo, y a pesar de los datos anteriores, este fondo no esta exento de
criticas. Por un lado, la relacién entre recursos y pobreza extrema no es tan
alta como con el indice de marginacion o la pobreza patrimonial, por lo que
se podria pensar en hacer a este fondo ain mas distributivo. De igual forma,
la utilizacién del articulo 35 para su distribucién reduce al parecer la efectivi-
dad de los recursos recibidos, y en general no se toma en cuenta la dispersion
poblacional.®

Para otros fondos, este tipo de analisis simplemente no tiene sentido. Por
ejemplo, puesto que el FAFEF y el FAFM carecen de un objetivo claro, y quiza
como consecuencia de esto, los estados y municipios hacen uso de los fondos
que reciben de maneras muy diversas, por lo que es practicamente imposible
identificar quiénes necesitan mas o menos recursos. Por lo tanto, no tiene
sentido hacer un andlisis de focalizacion.

Cuadro 1.3. F1sM per capita 2008
(Pesos de 2008)

Promedio Desviacion estandar
Total 817.73 1012.40

Por indice de marginacion 2005

Muy bajo 149.17 80.48

Bajo 323.18 127.39

Medio 578.42 224.23

Alto 1042.82 1038.74

Muy alto 1657.00 1623.88
Por ibn 2005

Alto 271.90 181.12

Medio 991.53 1104.07

Bajo 1428.44 182.15
Por poblacién en 2005

100000 habitantes y mas 219.91 217.08

15000 a 99999 habitantes 605.90 432.05

2500 a 14999 habitantes 1002.05 1420.33

Menos de 2500 habitantes 1061.57 577.20

Fuente: Elaboracién propia con datos de la suce 2008 y Conapo 2005.

21 Véase el capitulo v de Moreno para mas sobre la dispersién poblacional.
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Para el resto de los fondos, el analisis de focalizacién arroja resultados mix-
tos. E1 FAETA y el FaM parecen estar bien focalizados. Para el caso del FaMm, existe
una asociaciéon positiva entre los recursos recibidos per capita y el indice de
marginacion de cada estado. Con el FAEB, FASP y FASsA, sin embargo, no resulta
del todo claro que exista una adecuada focalizacion.

Considerando los lineamientos de distribucién para el FAEB, pareceria que
el fondo se encuentra adecuadamente focalizado. La grafica 1.7 presenta la
relacién entre la distribucién de los montos asignados a cada estado en 2007
y su matricula publica de educacion basica para el ciclo escolar 2005-2006.
Como era de esperar dados los lineamientos de distribucion, existe una re-
lacion estrecha entre la distribucion de los montos asignados a cada estado
y sus matriculas publicas de educacién basica. Sin embargo, si bien es cierto
que considerar las matriculas publicas permite asignar los recursos de manera
equitativa entre los estados, financieramente hablando, al hacer esto se esta
dejando de lado un criterio de equidad sumamente relevante, en especial en
el marco del Plan Nacional de Desarrollo 2007-2012, como lo es la equidad de
circunstancias y de capacidades.

Grafica 1.7. Distribucién 2007 del FaEB vs. matricula pablica
de educacion basica
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Fuente: Elaboracion propia con datos de sHcp para 2007 y de la Secretaria de Educaciéon Pa-
blica (sep) ciclo escolar 2005-2006.

Este hecho resulta evidente al ver la grafica 1.8. En ella se muestran la pro-
porcién de recursos asignados a cada estado del monto total del FAEB en 2007 y
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el porcentaje de analfabetas en cada entidad. A diferencia de la relacion grafi-
cada anteriormente, es claro el desfase que existe entre los recursos que recibe
la mayoria de los estados y sus deficiencias educativas en términos de alcance.

Grafica 1.8. Distribucién 2007 del raEB vs. porcentaje de analfabetismo
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Fuente: Elaboracién propia con datos de sHce para 2007 y sep, ciclo escolar 2005-2006.

Algo similar sucede con el Fassa. La grafica 1.9 muestra que, como se espe-
raria a raiz de los lineamientos de distribucion del fondo, existe una relacion
estrecha entre la manera en que se distribuyen los recursos del Fassa entre
los estados y el Distrito Federal y el inventario de infraestructura médica. El
Gnico pico que resalta es para el Distrito Federal, que es donde se localiza la
mayor cantidad de equipo médico de todo el pais. Esto sugiere que, al menos
en alguna dimension, la distribucién que se hace de los recursos de este fondo
si pareceria corresponder con la necesidad de salud de los estados.

No obstante, al analizar otras dimensiones del sector salud, se encuentran
desfases importantes entre los montos asignados a cada estado y sus deficien-
cias. Por un lado, es posible identificar imperfecciones en el método de dis-
tribucion, si lo que se busca es equidad en la calidad de los servicios médicos
que se desea ofrecer a los individuos, independientemente de dénde hayan
nacido. La grafica 1.10 muestra la relacién entre la proporcién de recursos
asignada a cada estado del monto total del Fassa en 2007 y la razén de camas
censables. Resulta evidente que la distribuciéon de recursos entre los estados
tiene poca relacion con la capacidad de atencion en cada entidad.



Grafica 1.9. Distribucién 2007 del rassa vs. total de equipo médico
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Fuente: Elaboracion propia con datos de la sucp para 2007 y el Sinais 2006.

Grafica 1.10. Distribucién 2007 del rassa vs. razon de camas censables
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Fuente: Elaboracién propia con datos de sucp para 2007 y Secretaria de Salud (ss), Situacion de
salud en México. Indicadores bdasicos.
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Por otra parte, si se considera el nivel de salud de los individuos, lo cual al
final del dia es el tema mas relevante, también se encuentran imperfecciones
en el método de distribucion. Las graficas1.11 y1.12 muestran la relacién entre
la distribucién de recursos por estado en 2007 y las tasas de mortalidad perina-
tal por cada 1 000 ninos nacidos vivos y la tasa observada de mortalidad infantil
por cada 1 000 ninos nacidos vivos, respectivamente. La baja correlacion entre
la distribucion de recursos y las dos tasas de mortalidad es clara.

Grafica 1.11. Distribucién 2007 del Fassa vs. tasa de mortalidad perinatal
por 1000 ninos nacidos vivos
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Fuente: Elaboracién propia con datos de sHcp para 2007 y ss, Situacion de salud en México. Indi-
cadores basicos.

Por ultimo, para el caso del rasp, Zepeda, en el capitulo v, realiza un ana-
lisis detallado. Sin embargo, vale la pena senalar que se considera como un
problema grave la forma en que se distribuyen de facto los recursos de este
fondo entre los estados. En particular, Zepeda presenta evidencia de que la
aplicacion de la formula de distribucion es la excepcion, no la regla, e indica
que las autoridades anteponen pactos politicos al acuerdo legal suscrito por
ellas mismas al decidir cuantos recursos asignar a cada estado. Por lo tanto, la
evidencia sugiere que en materia de seguridad publica, la aspiracién federa-
lista de compensar infortunios y estimular la paulatina homologacién de las
regiones ha fracasado.

Ahora bien, las deficiencias en cuanto a focalizacién senaladas para los
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Grafica 1.12. Distribucién 2007 del Fassa vs. tasa observada de
mortalidad infantil por 1000 nifos nacidos vivos

12.0 r 30.0
FASSA —#— Mortalidad infantil
10.0 F 25.0
8.0 F 20.0
2
]
£ 6.0 | - 15.0
Q
1<
o
o
4.0 4 r 10.0
2.0 r 5.0
oo —/—"r— "7+ rrr 77 00
X 5 T WO L © £ Q0 Y OoJdEcScCcOoOn Q90 L QL5829 >0 XTO
828 858320 E825568389383288882883¢
(&)
K]

Fuente: Elaboracién propia con datos de sHcp para 2007 y ss, Situacion de salud en México. Indi-
cadores basicos.

casos del FAEB y FassA ponen en evidencia posibles fallas en cuanto a los li-
neamientos de distribucién que actualmente rigen estos fondos. Como lo
hemos mencionado, la LcF toma en cuenta Ginicamente criterios de equidad
para distribuir los recursos que la federacion asigna a cada uno de los fondos
del Ramo 33. Por lo tanto, bajo criterios de equidad, pareceria deseable que
eventualmente se lograse que, por ejemplo, con el FaEB, las asignaciones por
alumno converjan a un mismo nivel en todos los estados de la reptiblica. Des-
afortunadamente, de concretarse esta homologacion se estaria pasando por
alto el hecho de que el costo que tiene para cada entidad la prestaciéon de
servicios educativos difiere. Esto es, la homologacion atenta contra aquellos
estados que deben atender a alumnos en comunidades apartadas, dispersas o
con mayores proporciones de alumnos indigenas. Homologar la aportaciéon
por estudiante llevaria a tratar igual a los desiguales, como lo mencionan Na-
ranjo y Villalobos en el capitulo 1. Un argumento similar podria desarrollarse
para el caso del Fassa.

Quizas, en estos casos, se deberia seguir el ejemplo del rals, mediante el cual
se asignan recursos dependiendo de las carencias de los estados y municipios,
y no de acuerdo con el costo de mantenimiento de la infraestructura con que
éstos cuentan actualmente. Es decir, posiblemente el FAEB y el Fassa deberian
distribuirse de acuerdo con las carencias educativas y sanitarias de los estados.
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De esta manera se lograria que los montos asignados a cada estado tuvieran
mayor relaciéon con indicadores educativos y sanitarios de cada entidad. Asi,
bajo los mismos criterios de equidad que son tomados en cuenta hoy en dia
en la LcF, se estaria promoviendo que en el largo plazo todas las entidades del
pais alcanzasen los mismos niveles educativos y sanitarios.

Por otro lado, si bien es cierto que al parecer es deseable la existencia de
féormulas precisas y claras como las del rats, da la impresion de que es recomen-
dable que éstas sean flexibles o, en su defecto, que puedan ser actualizadas
conforme vaya cambiando la realidad del pais. Por ejemplo, como lo demues-
tra Moreno en el capitulo v, los recursos del rais han permitido que los estados
y municipios del pais mejoren su infraestructura. Sin embargo, el avance ha
sido menor en los municipios con mayor dispersiéon poblacional. Esto sugiere
que los costos de proveer servicios publicos es menor cuando la poblacién
se encuentra concentrada. Por lo tanto, parece importante que la férmula
actual se modifique y empiece a tomar en cuenta la dispersion de la poblaciéon
dentro de cada municipio. De otra manera serd complicado que se dote de
infraestructura a las zonas mas remotas y menos pobladas del pais.

Por otra parte, es necesario resaltar lo importante que es pensar en los
incentivos que pueden generar las formulas de distribucion. Zepeda, en el
capitulo vii, hace al respecto un analisis detallado para el rasp. No obstante, a
grandes rasgos, la discusion es la siguiente. Supongamos que los lineamientos
de distribucion del raes se modifican y ahora los recursos del fondo se les asig-
nan a los estados dependiendo del nimero de ninos analfabetas que en ellos
viva. En la medida en que no exista un componente que premie la reduccion
de las tasas de analfabetismo, los estados tendran pocos incentivos para utili-
zar eficientemente los recursos que reciban (Wellenstein et al., 2005). Es decir,
puede llegar a darse el caso extremo de que los estados traten de aumentar
sus tasas de analfabetismo con tal de calificar para recibir mayores recursos.

Un dltimo punto que se ha mencionado brevemente arriba pero que me-
rece una mayor discusion es el hecho de que, fuera del rais y del rarm, que son
fondos municipales, para los demas fondos, al ser éstos dirigidos a los estadosy
utilizados por los gobiernos estatales, no se conoce mucho sobre la incidencia
del gasto tanto geograficamente como por niveles de ingreso. En este sentido
es importante llevar a cabo estudios que analicen en cada estado la incidencia
del gasto de los recursos de los fondos, pero en especial de educacién y salud.?

# Por ejemplo, con el FAEB parece no haber una focalizacion disefiada de manera clara y es-
pecifica y, como consecuencia, los recursos tienden a repartirse de acuerdo con su demanda. Es
decir, los recursos estatales son distribuidos entre los municipios de forma inercial. Esto resulta
l6gico, pues no es posible desatender escuelas o zonas de un estado dado que ya se encontraban
atendidas con anterioridad. Asi, inicamente con los pocos recursos sobrantes los estados pueden
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En el caso del ras, se sabe su distribucion a los municipios y se reconoce
que ésta obedece a criterios de equidad (vénase los parrafos anteriores), pero
también es necesario conocer el uso que los municipios dan a los recursos que
reciben y cémo los distribuyen dentro de los municipios. En este sentido, se
sabe que en general los municipios destinan mas recursos a la cabecera muni-
cipal, y se comenta que los recursos no son usados para cubrir las necesidades
mas apremiantes de los municipios. Los trabajos de Cabrero y Zabaleta y de
Moreno tocan este tema (capitulos vi y v, respectivamente), pero aqui resulta
importante discutir la capacidad institucional de los municipios.

De acuerdo con las Encuestas Nacionales a Presidentes Municipales rea-
lizadas por la Secretaria de Desarrollo Social (Sedesol), podemos observar
diversas variables que dan cuenta de una baja preparaciéon de los funciona-
rios publicos y de elementos que son sugerentes de una administracién poco
eficiente. Entre éstos podemos destacar la baja educacion de los presidentes
municipales y de los principales funcionarios, asi como la alta rotacién como
consecuencia del periodo de tres annos de las administraciones municipales.
Ademas, esta situacién es atin peor en el caso de municipios con menor grado
de desarrollo (en este tipo de municipios alrededor de 50% de los presidentes
municipales cuenta con estudios de secundaria o menos).

Si bien ésta es una realidad, es necesario tomar en cuenta que hasta hace
apenas unos anos los municipios no tenian grandes responsabilidades en tér-
minos de politica publica, ni tampoco tenian recursos. Entonces, es posible
pensar que poco a poco se estan desarrollando las capacidades institucionales.
Del Castillo (2006) senala por ejemplo que, en 1995, 945 presidentes munici-
pales contaban con educacién de nivel superior, y que este nimero ascendi6
a 1152 en 2002. De igual forma, el namero de presidentes municipales sin
educacion y s6lo con educacion primaria pasé de 207 y 579, respectivamente,
en 1995, a 15y 385 en 2002.

La capacitacion de los funcionarios municipales ha sido un esfuerzo de
distintos organismos, como el Instituto Nacional para el Federalismo y el

tener un poco de discrecionalidad. No obstante, estos recursos sobrantes tienden a destinarse a
cubrir las necesidades de nuevos asentamientos poblacionales. Vale la pena resaltar, sin embargo,
los casos de Chiapasy Puebla. Estos estados fueron visitados por los autores como parte del trabajo
de campo relacionado con este proyecto. En las visitas realizadas los funcionarios entrevistados en
cada estado resaltaron que en sus respectivos estados si privilegian a ciertos municipios. No obs-
tante, no pudimos tener acceso a informacién un poco mas especifica y clara de esta focalizaciéon
de los recursos. En el caso especifico de Chiapas, los funcionarios entrevistados senalaron que se
procura seguir la propuesta de intervencion para atender a los 28 municipios con menor indice
de desarrollo humano, pero ellos mismos aceptaron que la mayoria de los recursos del FAEB se
destinan para que contintie la operacién de diversos proyectos que ya llevan varios anos de vida, a
pesar de que, reconocen, algunos de ellos hayan perdido pertinencia o vigencia.
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Desarrollo Municipal y la misma Sedesol. En el trabajo de campo también
se encontr6 que todos los gobiernos estatales cuentan con apoyos directos
a los municipios en temas de capacitaciéon. En Puebla, por ejemplo, a cada
presidente municipal se le otorga una carpeta informativa con indicadores de
infraestructura basica del municipio y de las diferentes localidades del mismo.
En Oaxaca, el Comité de Planeacién para el Desarrollo del Estado, el cual es el
equivalente a una secretaria de planeacién, apoya también fuertemente a los
municipios. Este comité auxilia a los gobiernos municipales en la integracién
de sus consejos municipales, en su proceso de priorizaciéon de obras publi-
cas, en la implementacion de sus sistemas de contraloria social y en aspectos
normativos de diversa indole. En el estado de Chiapas acaba de empezar a
implementarse el Sistema Integral de Planeacién, que consiste basicamente
en otorgar matching grants a los municipios para proyectos especificos que pro-
pone el gobierno estatal. El objetivo es incentivar a los municipios a gastar sus
recursos en ese proyecto.

Si bien estos esfuerzos son deseables, es preciso anotar que la capacitacion
presenta restricciones institucionales en la medida en que los funcionarios
publicos tienen una alta rotacién como consecuencia de la falta de reeleccién
de los presidentes municipales y de su corto tiempo de mandato. Los estados
senalan que cada tres anos es un nuevo comienzo pues tienen que capacitar
otra vez a una gran cantidad de funcionarios.

Por otro lado, si bien es cierto que politicamente es poco viable, debe pen-
sarse en la posibilidad de contar con diferentes tipos de municipios. De acuer-
do con Giugale et al. (2000), no considerar la diferenciacién a nivel municipal
genera en la practica una diferenciaciéon desordenada. Para los autores es po-
sible pensar en una legislaciéon que asigne distintos niveles de responsabilidad
y que establezca reglas claras para ascender en la escala. Colombia presenta
un modelo de certificacion flexible para que los gobiernos regionales y locales
asuman las responsabilidades en materia de salud y educacion.

Autonomia estatal

La decisién de politica publica de descentralizar, como se mencioné al inicio
de este capitulo, es que hay ventajas con respecto a un sistema centralizado.
Sin embargo, para que se observen estas ventajas una premisa fundamental
es que los gobiernos descentralizados, en este caso los estados y municipios,
deben contar con autonomia.

Para que la poblacién de las distintas entidades de la republica pueda dis-
frutar de cualquiera de (o de todas) las ventajas que ofrece un sistema descen-
tralizado, es necesario que el proceso descentralizador haya sido completo y
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funcione. Esto es, el gobierno federal no s6lo debe transferir recursos a los
estados, sino que también les debe transferir las facultades y responsabilidades
de tomar las decisiones relevantes de politica publica. Poco cambia al pasar de
un sistema centralizado a uno descentralizado si tras la “descentralizacién” lo
Gnico que cambia es que ahora son los gobiernos subnacionales los encarga-
dos de pagar las facturas, pero todas las decisiones de politica publica relevan-
tes siguen estando a cargo de la federacion. Asimismo, no se puede considerar
que un sistema es descentralizado si los gobiernos subnacionales son libres de
tomar todas las decisiones de politica publica relevantes, pero la federaciéon
mantiene el control total sobre los recursos necesarios para financiarlas.

Laidea detras de la creaciéon del Ramo 33 era lograr la descentralizaciéon de
las politicas publicas relativas a cada uno de los fondos que lo componen. A
mas de 10 anos de la creacion del ramo, no es posible afirmar que el proceso
descentralizador en México se haya completado o funcione adecuadamente.
Si bien se ha logrado que la federacion transfiera de manera efectiva el control
de los recursos a los estados, la autonomia que tienen éstos para elaborar po-
liticas publicas o utilizarlos en las areas que ellos decidan continta siendo en
la mayoria de los casos muy limitada. En el capitulo m Naranjo y Villalobos dis-
cuten a fondo este tema para el caso del FAEB. Aqui nosotros presentamos una
vision general sobre el nivel de autonomia con que cuentan las entidades para
decidir como utilizar los recursos que la federacion les transfiere cada ano.

Un ejemplo de lo anterior es el FAETA, en su parte de educacion tecnologica.
En lo que se refiere a la parte del Conalep, parece que lo Gnico que ha cam-
biado a partir de la descentralizacion es la administracion del dinero, pues el
gobierno federal mantiene el control de todos los aspectos de la educacion
tecnolégica en el pais. La mayor parte de los recursos recibidos para la parte
del Conalep se utilizan para el pago de la né6minay, ademas, los estados tienen
nula capacidad para decidir salarios y prestaciones, pues todo esto se rige des-
de el centro. En el caso de Jalisco, por ejemplo, el porcentaje de los recursos
recibidos que se ocupan para el pago de némina es de 95%. Adicionalmente,
los recursos destinados para inversiéon no se distribuyen a los estados; es el
centro quien los maneja y decide como utilizarlos. Por otra parte, todas las
plazas de cada Conalep, asi como el nimero de horas de docencia por ano,
son autorizadas por el gobierno federal.*

Ante esta situacion, no es sorprendente que los estados tengan un escaso
interés en contribuir ellos mismos al financiamiento de la educaciéon tecnol6-
gicay que, como consecuencia, la aportacion estatal a los colegios en relacion

# Cualquier plaza adicional a la autorizada por el gobierno federal debe cubrirse con recursos
estatales.
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con los recursos recibidos por la federacion suela ser pequena, en el mejor de
los casos. Siguiendo con el caso de Jalisco, ésta es menor a 4%. En el caso
de Chiapas, durante 2008 no se aportaron recursos estatales al presupuesto de
educacion tecnoldgica, sino que éstos provinieron tinicamente del FAETA.?

Ante esta situacion, el sentimiento general de todos los entrevistados du-
rante el trabajo de campo es que la educacién tecnologica es, en la practica,
una politica pablica federal. Lo tinico que se ha logrado con la “descentraliza-
cion” es que haya mas trabajo administrativo a nivel estatal —pues los estados
deben administrar los recursos—y que se tenga que cumplir con dos tipos de
normatividad: la federal y la estatal. Curiosamente, los funcionarios entrevista-
dos en Chiapas defendieron un poco esta centralizacién, pues consideran que
el Conalep es una institucion a nivel nacional y que deben existir los mismos
requisitos y planes de estudio a nivel nacional. Si bien esto puede ser cierto,
esta total centralizacién inhibe la innovacion estatal o regional.

En cuanto a las decisiones de politica publica relacionadas con la otra parte
del FAETA, la parte vinculada con la educacién para adultos, parece ser que los
estados cuentan con mayor autonomia. De entrada, los estados utilizan “Gni-
camente” dos tercios de los recursos que reciben de este fondo para el pago
de némina, y en la practica se observa que los estados funcionan de manera
diferente y, por lo tanto, se encuentran distintas formas de organizacion de la
educacion para adultos entre los estados. Por lo tanto, en este caso parece que
el proceso de descentralizacion ha avanzado mucho mas. Como consecuencia,
es de esperar que las ventajas enlistadas arriba respecto a la descentralizacion
estén teniendo algin efecto sobre las politicas publicas relacionadas con Ila
educacion para adultos que se han implementado en México en los ultimos
anos.

De forma similar a lo que sucede con los recursos del FAETA destinados a
la educacion tecnolégica, practicamente todos los recursos que reciben los
estados provenientes del FAEB son utilizados para el pago de némina. El cuadro
1.4 muestra los datos precisos para Jalisco en 2009 y Guanajuato en 2008. En
ambos estados se observa que mas de 95% del fondo se ejerce en servicios per-
sonales. Si bien no tenemos datos exactos para otros estados, en las entrevistas
que llevamos a cabo durante el trabajo de campo nos fueron mencionados
porcentajes similares. En Puebla, los funcionarios entrevistados senalaron que
97% de los recursos provenientes del FAEB se destinan a cubrir gastos corrien-
tes, de operacion y servicios personales. En el estado de Oaxaca, segtun los fun-
cionarios entrevistados, 98% del FAEB se destina a cubrir el gasto en servicios

# Una excepcion en este sentido es Sonora, que aporté 31% del total de los recursos estatales
para la educacion tecnolégica en 2009.
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personales. En todos los casos, los funcionarios entrevistados coincidieron en
senalar que el hecho de que casi la totalidad de recursos se destine al pago de
némina es una seria limitante a la autonomia estatal.®

Cuadro 1.4. Presupuesto del FaEB por capitulo de gasto

Jalisco 2009 Guanajuato 2008

Capitulo d]e\/ZZst Porcentaje d]evzzj)s Porcentaje
Servicios personales 10865809 95.1 7965589 97.1
Materiales y suministros 73600 0.6 29417 0.4
Servicios generales 358481 3.1 120743 1.5
Subsidios y transferencias 94626 0.8 36044 0.4
Bienes muebles e inmuebles 32672 0.3 11082 0.1
Inversion financiera

y otras erogaciones — — 44638 0.5
Total 11425190 100.0 8207516 100.0

Fuente: Secretaria de Finanzas de Jalisco y Cuenta de la Hacienda Pubica Estatal de Guanajua-
to 2008.

Otra gran limitante en cuanto al uso de los recursos del FAEB es que los go-
biernos estatales no pueden aplicar dichos recursos en nuevas plazas, ya que
éstas tienen que estar previamente autorizadas por la Secretaria de Educacion
Puablica (sep) federal. Adicionalmente, las principales decisiones académicas
siguen estando en manos de la federacion. Asi, en Chiapas, por ejemplo, con-
sideran que las potestades asignadas al estado mediante el FAEB tienen un ca-
racter puramente operativo. Es decir, los entrevistados opinan que lo que ha
sucedido con el FaEB es que se han delegado funciones, no facultades. Por

25

En un tema relacionado, en lo que también coincidieron todos los estados es que las nego-
ciaciones salariales les provocan serios problemas politicos y financieros. El problema radica en
que después de la negociacion nacional —en la que los estados no participan pero cuyos acuerdos
deben cumplir— se permite que cada secciéon del Sindicato Nacional de Trabajadores de la Edu-
cacion negocie con los gobiernos estatales. Ademas, los recursos del FAEs pueden utilizarse Gnica-
mente para cubrir los compromisos salariales del personal educativo que fue transferido a cada
estado cuando se firmé el acuerdo de descentralizacion educativa, no para financiar a los maes-
tros estatales. Esta situacion provoca que, cuando la federacién negocia con el sindicato, no se
dimensionen correctamente las repercusiones de los aumentos salariales sobre los presupuestos
estatales, pues éstos tienen que cubrir los aumentos a los maestros estatales con recursos propios.
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ejemplo, senalaron que a Chiapas inicamente se le permite elegir dos espa-
cios curriculares, uno para primaria y el otro para secundaria. No obstante,
hicieron notar que en el estado, donde 30% de la poblacién es indigena, es
prioritario tener un plan de estudios que se adapte a cada una de sus comu-
nidades y en el que se imparta educacion bilingtie en todos los niveles que asi
lo requieran.

Con el Fassa las cosas son similares: mas de 80% de los recursos de este
fondo que reciben los estados se utilizan para el pago de servicios personales;
las entidades federativas no tienen la autonomia para fijar los salarios que
deben pagar, y los estados tienen problemas con la creacion de plazas, pues
el gobierno federal determin6 en 2002 que el Fassa no podria utilizarse para
homologar las plazas de nueva creacion. Asi, de acuerdo con los funcionarios
estatales entrevistados, la situacién de la educacion y la salud en los estados,
antes y después de la descentralizacion, es la misma. Por lo tanto, parece ser
que con la creacién del Ramo 33 s6lo se han producido cambios operativos en
materia de educacion basica y salud, y permanece como asignatura pendiente
dotar a las entidades federativas de verdaderas facultades para decidir sus res-
pectivas politicas publicas en estos rubros.

Como lo discuten Naranjo y Villalobos en el capitulo 11, para el caso especi-
fico del raEB, el hecho de que la federacion sea la que dicta las politicas publi-
casy los estados sean los responsables de aplicarlas, puede causar que ninguno
de los dos actores realice su maximo esfuerzo para llevar a cabo sus tareas.
Esto se debe a que se esta dejando abierta la posibilidad, en caso de que exista
cualquier problema o deficiencia, de echarle la culpa al otro. Las atribuciones
de las autoridades estatales no les permiten tomar decisiones fundamentales
para elevar la calidad, en tanto que la federaciéon establece normas pero debe
descansar en las entidades federativas para operar las escuelas. Asi, ni la fede-
racion ni los estados pueden ser identificados como los claros responsables de
cualquier buen o mal resultado.

Por lo tanto, la actual asignacion de atribuciones y responsabilidades en el
sistema educativo basico y en el sector salud esta resultando en una inadecua-
da operacion del sistema de rendicién de cuentas. La rendicién de cuentas
requiere que se pueda identificar a los responsables tanto de los errores como
de los aciertos de la acciéon gubernamental. Es por esto que parece indispen-
sable que se complete el proceso descentralizador en materia de educaciéon
basica y salud y se les otorgue a los estados la autonomia que requieren para
decidir e implementar sus propias politicas publicas. Es decir, es necesario
que los estados puedan tomar las decisiones que los hagan responsables de la
calidad educativa y sanitaria que sus instituciones ofrecen.

Otro caso en el que no es del todo claro que los estados gocen de mucha
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autonomia para decidir qué hacer con los recursos que reciben es el del Fasp.
Por un lado, el proceso de planeacion y presupuestacion es sumamente buro-
cratico, lo cual es visto por varios actores como una de las causas por las que el
subejercicio de los recursos de este fondo es tan alto.*® Por otro lado, cualquier
propuesta de gasto que haya sobrevivido todo el proceso burocratico dentro de
un estado tiene que ser validada, en ultima instancia, por el Sistema Nacional
de Seguridad Publica. Asimismo, en las entrevistas llevadas a cabo dentro del
trabajo de campo continuamente se senialaba en los distintos estados que hay
una concepcion equivocada de los problemas de seguridad publica a nivel local
por parte de la federacion. Asi, las politicas federales tienden a ser uniformes
para toda la republica, y rara vez se ajustan a la realidad y necesidades de cada
localidad.

Caso contrario a los anteriores sucede con los recursos que los estados re-
ciben para el componente pir del Fam. Los sistemas estatales DIF estan encar-
gados de operar los programas alimentarios del sistema DIF, lo cual incluye la
elaboracion de diagnosticos estatales en materia de salud y nutricién, disenar
planes anuales de trabajo y estrategias de operacion, entregar los apoyos ali-
mentarios a la poblaciéon beneficiaria, elaborar reglas de operacién a escala
estatal y municipal para los programas, elaborar padrones de beneficiarios y
mantener informado al sistema pIF sobre el desempeno de los programas. Sin
embargo, los estados pueden decidir libremente el monto de los recursos a
destinar a cada uno de los programas que en ellos opera.

Para el FaFEF y el FaFM también se observa una gran discrecionalidad; sin em-
bargo, como ya se menciono, estos fondos en realidad no deberian ser parte
de las transferencias condicionadas, pues en la practica se pueden usar para
cualquier cosa.

En resumen, un sistema de gobierno descentralizado puede ofrecer ga-
nancias de eficiencia econémica, generar una mejor rendicién de cuentas e
incentivar la innovacién y la experimentacién. Para que esto ocurra, los go-
biernos subnacionales deben tener las facultades de disenar e implementar
las politicas pablicas que sean necesarias en sus estados, y deben asumir la
responsabilidad de sus acciones y resultados. Como se ha visto, el proceso
descentralizador en México se encuentra inconcluso. Por lo tanto, a mas de 10
anos de su creacion, no es claro que el Ramo 33 haya ayudado a que la pobla-
cién mexicana capitalice alguna de las ventajas que puede ofrecer un sistema
de gobierno descentralizado.

% Guerrero analiza este tema en el capitulo vi de este libro.
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Claridad en la legislacion y criterios claros sobre como utilizar los fondos

Como acabamos de ver, en un sistema de gobierno descentralizado es impor-
tante que los estados tengan plena autonomia para dictar sus respectivas poli-
ticas publicas y que puedan utilizar los recursos que reciben de la federacion
para financiarlas. Sin embargo, es importante recordar que las transferencias
que los estados reciben del gobierno federal a través del Ramo 33 son trans-
ferencias condicionadas, por lo que deberian existir lineamientos claros que
expliquen en qué si y en qué no se pueden utilizar los recursos de cada uno
de los fondos. Las reglas generales de los fondos se encuentran en la LcF, en
la que de manera general quedan establecidos los usos de los recursos; sin
embargo, en el trabajo de campo se encontr6é que para ciertos casos la legis-
lacion es vaga, y esto ha ocasionado dificultades sobre todo ante la Auditoria
Superior de la Federacién (asF). El caso mas emblematico es el del Fais.

Como ya se menciond, los estados suelen brindar apoyo a los municipios
en cuanto a qué obras se pueden financiar con los fondos municipales, pero
comentan que la ASF no tiene criterios estables a lo largo del tiempo ni a lo
largo del pais. Es decir, lo que un ano esta bien puede ser que no sea asi para
el siguiente, y que algo que esta bien en un estado no lo esté en otro.

Si bien en muchos casos existe una legislaciéon secundaria que clarifica los
puntos ambiguos de la LcF, de acuerdo con el trabajo de campo realizado no
se soluciona el problema, debido a que la asF s6lo considera como valido lo
establecido en la LcF a la hora de realizar sus auditorias. De tal forma que si
la interpretacion de la asF de lo escrito en la LcF difiere de lo que se expresa
en las legislaciones secundarias o en acuerdos entre los estados y el gobierno
federal, los estados y municipios son castigados. Dos ejemplos claros de esta
situacién tienen que ver con la definicién de “asistencia social” para el caso
del FaM en su componente del pIF y de las zonas o regiones dentro de los mu-
nicipios en las que se pueden aplicar los recursos del rais. En este altimo caso
el problema surge debido a que la sHcp, Gnica entidad reconocida por la AsF
para emitir reglas, no establece una definicion precisa, por ejemplo, de “urba-
nizacién”, “equipamiento escolar” o “pobreza”, y las reglas o acuerdos con la
SEDESOL no son reconocidos por la asr. Otro problema en este mismo sentido
se da porque en ocasiones los criterios de las auditorias estatales son diferen-
tes a los de la asF, lo cual crea confusién entre los operadores de los fondos.

Un elemento relacionado con lo anterior es que los estados y municipios
utilizan una gran cantidad de recursos para atender a las instancias fiscali-
zadoras. Por ejemplo, en la ciudad de Hermosillo comentan que dedicaron
alrededor de 80 dias a atender las revisiones correspondientes.

Por otra parte, vale la pena mencionar el caso de los fondos en los que los
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estados gozan de mayor flexibilidad para utilizar los recursos que se les asignan:
FAFEF y FAFM. Ya que hay una larga lista de lo que se puede hacer con estos fondos,
tanto con las transferencias del FAFM como con las del FAFEF, parece que se puede
financiar casi cualquier cosa. Los objetivos de estos fondos son muy ambiguos,
y al ser varios queda la sensacién de que no se tiene una idea clara de qué se
busca con ellos. Estas ambigtiedades también abren un gran abanico de oportu-
nidades respecto al uso que se les puede dar a sus transferencias. Por ejemplo,
como ya se ha mencionado, los recursos de ambos fondos pueden ser utilizados
para el pago de deuda, pero, en sentido estricto, absolutamente cualquier pago
puede ser etiquetado como pago de deuda si se pospone el pago del bien o ser-
vicio correspondiente el suficiente tiempo para que pueda ser catalogado como
tal. Asi, los recursos recibidos a través del Farm y del FarEF pueden gastarse en ac-
ciones muy distintas y quiza no deseadas por la federacién o los contribuyentes.

Si se analiza con cuidado la L.cF, da asi la sensaciéon de que varios de los rubros
en los que se pueden utilizar los recursos recibidos a través del FAFEF no deberian
tener un caracter permanente. Es imposible, por ejemplo, que se modernice
el Registro Publico de la Propiedad de manera indefinida. De igual forma, no
es concebible que se tenga que sanear el sistema de pensiones todo el tiempo.

Dadas estas caracteristicas del FAFEF y del FAFM, parece que seria conveniente
discutir si estos fondos deberian ser parte del Ramo 33 o si deberian pasar
a formar parte del Ramo 28. Es decir, se deberia evaluar si en realidad los
recursos recibidos por los estados a través de estos fondos son transferencias
condicionadas. Ante la diversidad de objetivos que se busca alcanzar con cada
fondo y el hecho de permitir el pago de deudas con los recursos recibidos
de cada uno de ellos, estas transferencias “condicionadas” se asemejan mas a
transferencias “no condicionadas.”

ANALISIS DE LOS INDICADORES
Contexto institucional

El gobierno federal busca avanzar hacia un presupuesto basado en resultados
y hacia el sistema de evaluacién del desempeno.?” El presupuesto basado en
resultados consiste en que los 6rganos publicos establezcan de manera espe-
cifica los objetivos que se pretenden alcanzar con los recursos asignados a

27 Para mas sobre esta vision del gobierno federal véase por ejemplo el documento “Anexos
al oficio circular 307-A-1593”, sucp, en particular el Anexo 1, o bien consultese la siguiente liga:
http://www.inegi.gob.mx/rne/docs/Pdfs/Mesa4,/20/IgnacioHernandez.pdf.
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sus programas, incluyendo un componente que permita la verificacion del
cumplimiento de dichos objetivos, los cuales, ademas, deben estar vinculados
alos objetivos del Plan Nacional de Desarrollo 2007-2012. Por su parte, el siste-
ma de evaluacién del desempeno es el conjunto de elementos metodolégicos
que permite realizar una valoracién objetiva del desempeno de los programas,
bajo los principios de verificaciéon de grado de cumplimiento de metas y obje-
tivos con base en indicadores estratégicos y de gestion.

En este contexto, el articulo 49 de la LcF, fraccion v, indica que se deberan
evaluar los resultados del ejercicio de los fondos de las aportaciones federales
con base en indicadores y que dicho ejercicio debera ajustarse a la evaluacion
de desempeno en los términos del articulo 110 de la Ley Federal de Presu-
puesto y Responsabilidad Hacendaria (LrprH). De igual forma, de acuerdo con
las disposiciones oficiales, los indicadores deben fundamentarse en la metodo-
logia del marco légico y ser desarrollados por la dependencia coordinadora
en consenso con los estados. Ademas, se establece que los indicadores deben
ser clasificados en “estratégicos” o de “gestion”.

Asi, los indicadores correspondientes a los fondos del Ramo 33 fueron
desarrollados bajo las indicaciones mencionadas, y los estados y municipios
tienen que reportar el avance de los mismos de manera trimestral a la sHcp
a través de lo que se conoce como el Sistema de Formato Unico. El cuadro
1.5 muestra el namero de indicadores que se desarroll6 para cada fondo de
acuerdo con su tipo: estratégicos o de gestion. El reporte de los indicadores se
inici6 en enero de 2009. La evaluacion revis6 30 indicadores tal como se ob-
servaron en el Informe Trimestral de la Situacién Econémica y de las Finanzas
Publicas del primer trimestre de 2009, en su anexo XviI.

Cuadro 1.5. Nimero de indicadores por fondo

Indicadores
Fondo Estratégicos Gestion
FAEB 3 0
FAETA 3 0
FAFEF 3 1
FAFM 2 1
FAIS 1 7
FAM 3 0
FASP 2 1

Fuente: Elaboracion propia.
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Analisis

Los indicadores que se revisaron para este documento, si bien presentan areas
de oportunidad importantes, representan una mejoria sustancial con respecto
a las propuestas enviadas originalmente.?® Sin embargo, ninguna dependen-
cia establecié un conjunto integral y completo de indicadores que permitan
evaluar de manera general los resultados de los recursos del Ramo 33, pues
en general s6lo se presentan indicadores de propésito, pero no de fin, ni de
componentes ni de actividades (FaM, FAEB y FAETA). S6lo una dependencia (Se-
desol para el Fals) establecié un tnico indicador de fin. Es importante anotar
la falta de indicadores de fin, ya que indica una falta de conocimiento sobre
el objetivo u objetivos de cada fondo del ramo e imposibilita evaluar la l6gica
vertical de los indicadores de componente o actividad que se presentan.

También se encontré cierta falta de conexién entre los indicadores y las
reglas y objetivos de ciertos fondos. Este es el caso del FArM y FAFEF y su relacion
con la deuda y con los ingresos propios. Por un lado, los indicadores buscan
medir el comportamiento de los ingresos propios y la deuda publica pero, por
el otro, las mismas reglas de los fondos establecen que un uso central de los
recursos de los fondos es el pago de deuda publica. De igual forma, en algunos
casos la tendencia que debia seguir el indicador no es clara, lo cual es una se-
nal de que el indicador no esta definido correctamente. Véase por ejemplo el
caso del indicador del Fassa sobre egresos hospitalarios. Un mayor niimero de
egresos hospitalarios puede reflejar mayor cobertura, pero también un mayor
deterioro de la salud o bien un fracaso de la medicina preventiva.

A pesar de estos comentarios, es importante notar que muchos de los indi-
cadores propuestos presentan informacion valiosa, pero para que tengan un
sentido practico de evaluacion deben utilizarse en estudios mas precisos. Un
ejemplo claro son los indicadores del rais que muestran en qué rubros principa-
les se gastan los recursos. Estos indicadores deben usarse para efectuar estudios
que relacionen, por ejemplo, el gasto con las necesidades de los municipios.

Por otro lado, también se analiz6 la informacién reportada por las enti-
dades federativas al Sistema de Formato Unico. El estudio arroj6 que la gran
mayoria de los estados no reportaron la informaciéon en el primer trimestre de
2009. Si bien podria esperarse que los indicadores anuales o de periodicidad
mayor se presenten hasta el final del ano, no se llenaron los campos de la linea
base ni de las metas. Este Gltimo punto es importante, pues varios indicadores
utilizan en su férmula “metas” establecidas, pero si éstas se reportan al mismo
tiempo que el indicador, no hay certeza de los mismos.

% También se revisaron indicadores preliminares.
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Dados los bajos porcentajes de reportes entregados, deben investigarse las
razones de lo anterior. Si los estados no cumplen con la informacién presen-
tada, los indicadores pierden utilidad. En particular es conveniente saber si la
falta de informacién se debi6 a que era la primera vez que se tenia que hacer
esta entrega de informacion y a un desconocimiento del software, o bien a
causas relacionadas con la falta de comprension de los indicadores y de la
forma de estimarse, o a una falta de voluntad.

Diversos funcionarios estatales entrevistados con motivo del trabajo de cam-
po se quejaron de la falta de capacitacion en relaciéon con el software y de un
mal funcionamiento del mismo. Otros manifestaron sus dudas con respecto
a la utilidad de estos indicadores y sobre si alguien los revisaba. Al mismo
tiempo, quedo claro en las mismas entrevistas que en algunas ocasiones los
funcionarios no tenian una comprensiéon clara de qué es un indicador, su
diferentes tipos ni de la metodologia de marco légico. En relacién con este
altimo punto, se observa que las cifras reportadas (las pocas que se presentan)
en ocasiones muestran algunas inconsistencias que reflejan que no se estima-
ron correctamente los indicadores. Ejemplos son el caso de Coahuila, con el
indicador de “mejoramiento de la asistencia social alimentaria”, que report6
seguramente el total de desayunos y no el porcentaje preguntado en el indica-
dor. Otros ejemplos en este mismo sentido se pueden observar en el caso de
Morelos y los indicadores del Fassa.

No cabe duda del gran avance que representa contar con indicadores para
los fondos del Ramo 33, pero para que esta utilidad se materialice es necesario
que se revise su calidad y, atin mas importante, que se lleven a cabo investiga-
ciones y estudios con ellos y que éstos se hagan publicos.

TRANSPARENCIA Y RENDICION DE CUENTAS

El analisis general sobre la transparencia y rendicién de cuentas se basé en la
revision de la informacion publica existente (no se solicité informacién a nin-
gun gobierno a nombre del equipo consultor ni del Coneval). Se revisaron el
marco legal, la informacién publica accesible a cualquier ciudadano y la que
se entrega a la sHcp.

Marco legal
En relacién con las disposiciones federales, las mas importantes se encuentran

en la LrerH y en la Lcr. En la LrprH, en el capitulo 11 se establecen las disposi-
ciones a las que quedan sujetos los recursos federales transferidos a las enti-
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dades federativas, las cuales senalan la obligacion de los estados y el Distrito
Federal de enviar al Ejecutivo federal informacién sobre el ejercicio, destino y
resultados alcanzados de los recursos federales a través del sistema electrénico
establecido por la sHcp.

Por su parte, la sHcp tiene la obligacion de incluir los reportes de las enti-
dades federativas en los “Informes sobre la situacion econémica, las finanzas
publicas y la deuda publica” que tiene que presentar trimestralmente y poner
a disposiciéon del publico, en general en su portal de Internet. Del mismo
modo, las entidades federativas, los municipios y las demarcaciones territo-
riales del Distrito Federal tienen la obligacién de publicar los informes en sus
organos locales de difusion y hacerlos disponibles en sus portales de Internet
o en otros medios de difusion.

Con respecto a la LcF, el articulo 48 parece repetir las obligaciones de los
estados y municipios indicadas en la LFPRH, pues senala la obligacion de éstos y
del Distrito Federal de enviar al gobierno federal, a través de la sHcp, los infor-
mes correspondientes al ejercicio y destino de los recursos de los Fondos de
Aportaciones Federales. La Lcr senala que los municipios y las demarcaciones
territoriales del Distrito Federal deben informar a sus habitantes acerca de los
montos que reciban por parte del rais y del rarym, de las acciones que realizaran
con esos recursos, asi como de los resultados alcanzados con los mismos.

Asimismo, el articulo 35 de la misma LcF establece que los estados deben
publicar en sus 6rganos oficiales las variables y féormulas utilizadas para calcu-
lar los recursos correspondientes a cada municipio por concepto del Fars, asi
como el calendario de ministraciones.

Ademas de senalar lo referente a la entrega de informacion, el articulo 49
de la LcF, asi como el 85 de la LrprH, indican que los resultados de los ejerci-
cios de los fondos del Ramo 33 se deben evaluar con base en indicadores, y
que dicho ejercicio debera sujetarse a la evaluaciéon de desempeno con base
en el articulo 110 de la LFPRH, como se anotd en la seccion anterior. La forma
especifica en que se debe reportar la informacién al Ejecutivo federal esta es-
tablecida en los “Lineamientos para informar sobre el destino y resultados de
los recursos federales transferidos a las entidades federativas” emitidos por la
sucp.? La informacién tiene que ser entregada a la sHcp a través de medios
electronicos en lo que se conoce como el “sistema” o el Sistema de Formato
Unico. El reporte tiene que ser enviado trimestralmente a mas tardar 20 dias
después de concluido el periodo.

# Para el ano 2008 los lineamientos fueron publicados en el Diario Oficial de la Federacion el
dia 25 de febrero de 2008. Para 2007, los lineamientos fueron publicados el 27 de abril de 2007.
Otros lineamientos debian ser publicados para 2009 pero, de acuerdo con fuentes de la suce, no
se esperaban cambios sustanciales en los mismos.
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Sin embargo, en la legislacién en ninglin momento se encontraron castigos
o sanciones a los estados y municipios que no cumplan con las disposiciones
arriba mencionadas. Si bien se entiende que los recursos son fiscalizados por
las instancias correspondientes tanto federales como estatales y municipales
(es decir contadurias mayores de hacienda), no deja de ser notoria esta situa-
cién. De hecho, un gran problema desde el inicio del Ramo 33 ha sido definir
si estos recursos son de los gobiernos subnacionales o de la federacién. Desde
un punto de vista tedrico, las aportaciones deberian considerarse recursos fe-
derales, ya que provienen de la federaciéon o, en sentido estricto, de toda la
poblacion del pais, la cual quiere que los recursos se destinen a determinados
rubros, como educacion, salud o seguridad. Por eso los recursos del Ramo
33 son recursos etiquetados, caso contrario a las transferencias del Ramo 28,
que son no etiquetadas.®

A nivel estatal, la disposicion de referencia es la LcF local. Sin embargo,
al hacer una revisién general encontramos que en algunos estados éstas no
incluyen informacion referente a las aportaciones, o simplemente citan a la
LcF de ambito federal. De manera complementaria, se consultaron las leyes de
transparencia, pero en éstas s6lo se encontr6 que tanto los gobiernos estatales
como los ayuntamientos tienen la obligaciéon de reportar informacién sobre
el presupuesto y los informes de ejecucion, pero nada especifico sobre las
aportaciones.

Informacion publica

Para esta seccion se revisaron las paginas de Internet de las 32 entidades fede-
rativas. En cada una de ellas se consultaron las cuentas publicas, las leyes de
ingresos, los presupuestos de egresos e informacién estadistica para determi-
nar a cuanta informacién puede tener acceso cualquier ciudadano. También
se consultaron los informes trimestrales de la sucp.

Primero se revis6 la Ley de Ingresos. En este ejercicio encontramos que
todas las entidades federativas mostraban los ingresos que recibirian por cada
fondo para 2009, con excepcién del estado de Tamaulipas, para el cual s6lo
se encontro6 la Ley de Ingresos, y de Puebla, donde dicha ley no incluye infor-
maci6on sobre los fondos. En las cuentas publicas se encontré que éstas suelen

% Para mas sobre esta discusion véase el documento de la Evaluacion Estratégica 2008 del
Ramo 33 o bien Velazquez (2007).

* Es importante anotar que las paginas de Internet se modifican de manera regular por lo que
la informacion reportada aqui puede ser distinta a la que se desprenderia de una nueva revision.
Las paginas se revisaron en el segundo trimestre de 2009. Una revisién somera de las paginas en
2010 revela que las conclusiones a las que se lleg6 con la revision de 2009 no son muy diferentes.
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presentar informacién sobre los ingresos recibidos via aportaciones federales,
pero muy poca informacién sobre el destino de los recursos.

La informacién sobre el destino de los recursos se encuentra en la parte de
estadisticas fiscales, aunque de manera general solo viene el gasto del Faisy del
FAFEF, y no todas las entidades presentan esta informacién. En este punto vale
la pena comentar que lo anterior no significa que no haya informacién sobre
educacion, salud y otros rubros relacionados con el Ramo 33. Lo que se senala
es que en general no hay informacion especifica y precisa de la utilizacién de
los recursos recibidos a través del ramo.”

Por otra parte, aproximadamente la mitad de los estados presentan infor-
macion referente a las formulas de distribucion del rats y rarm y el calendario
de ministraciones. Los estados que no lo hacen, sin embargo, si cumplen con
la legislacion, pues se encontr6é que publican esta informacion en sus diarios
oficiales, como lo exige el marco legal.**

De acuerdo con el marco regulatorio, las entidades federativas tienen la
obligacion de reportar a la sucp el uso que hagan de los recursos federalizados,
incluyendo los Fondos de Aportaciones Federales (Ramo 33). Para evaluar
lo anterior revisamos los anexos de informes trimestrales de la sHcp para los
trimestres 1.2007, m.2007, 1.2008 y 1v.2008, y se concluy6 que las entidades
federativas han ido mejorando en el cumplimiento de dicha tarea.** A conti-
nuacion se presentan los hallazgos encontrados.

En el primer trimestre de 2007 la informacién reportada por las entidades
federativas es bastante incompleta, dado que no se incluyen todos los fon-
dos. Por ejemplo, en el caso del ram, en la version de infraestructura basica
y superior, s6lo Aguascalientes, Nuevo Leon, Sonora y Zacatecas reportaron
informacion en los dos casos. Cabe senalar que algunos estados como Jalisco,
Oaxaca y Puebla, ni siquiera aparecen dentro de la informacién que se pre-
senta.” Para el tercer semestre del mismo afio todas las entidades federativas
reportaron informacién de al menos cinco de los ocho fondos. En relacion
con el FaFM, el FAFEF y el Fals, todos reportaron informacién al respecto. Sin
embargo, sigue faltando informacion, y en el caso de Baja California Sur s6lo
se reportaron cinco fondos.

* Debe anotarse que el andlisis realizado no consistié en un estudio sobre transparencia y ren-
dicién de cuentas de los estados o del gasto estatal, sino simplemente de los recursos del Ramo 33.

% Es de suponer que los estados que en su portal de Internet publican las férmulas de distribu-
cion del Fars y FAFM y las ministraciones también lo hacen en su diario oficial.

# La informacién relacionada con los reportes que deben mandar los estados y publicarse en
los reportes trimestrales de la sHcp generalmente se encuentra en los anexos.

% La Evaluacién Estratégica 2008 del Ramo 33, en sus anexos, detalla qué estados reportaron
la informacién correspondiente.
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En 2008 la informacién reportada para el segundo trimestre es un poco
mas completa que en 2007, pero sigue estando lejos de ser exhaustiva. Por
ejemplo, en los casos de Baja California Sur, Durango, Tlaxcala y Yucatan falta
informacion de al menos cuatro fondos, y s6lo en los casos del rarer y del Fon-
do de Infraestructura Social Municipal (risM) todos llegaron a cumplir. En el
ultimo trimestre de 2008 todas las entidades reportaron de manera casi com-
pleta el destino de los fondos. Unicamente Yucatan no reporto informacion
en dos de los ocho fondos. Cabe senalar que Zacatecas, Sonora, Querétaro
y el Distrito Federal reportaron la informacién en su totalidad en los cuatro
periodos observados.

En relacion con la calidad de la informacion reportada, también podemos
observar que ha ido mejorando de 2007 a 2008. Aqui, al igual que en la sec-
cioén anterior, el problema radica en que la informacién presentada por los
estados y por cada fondo es muy heterogénea, y en ocasiones se presenta de
manera muy agregada.

Por ultimo, s6lo Campeche, Durango, Nuevo Leén, San Luis Potosi y el
Distrito Federal han puesto a disposicion del publico, a través de sus paginas
de Internet, los informes correspondientes que envian a la sHcp, tal como lo
senala la legislacion. Estos se encontraban disponibles del primer trimestre de
2007 al dltimo trimestre de 2008.

Requerimientos de informacion en los municipios

Si bien no se realiz6 un analisis de la informacioén de los municipios, debido al
namero de éstos y al tiempo que se hubiera requerido para este tipo de ana-
lisis, es conveniente anotar algunas reflexiones sobre los requerimientos de
informacién que por ley deben cumplir los municipios. La legislacién anota
que los municipios deben reportar a sus estados y a la federacion el uso, desti-
no y resultados de los recursos del Ramo 33. En este sentido, informacién para
anos anteriores muestra que s6lo 47% de los municipios reportaba la informa-
cion solicitada por la Sedesol, lo cual sin duda no beneficia a la transparencia
ni a la rendicion de cuentas. Sin embargo, dada la gran heterogeneidad en los
municipios mexicanos, y las diferentes capacidades institucionales y de capital
humano existentes, debe discutirse si todos los municipios tienen la posibili-
dad de cumplir este requisito, y los costos en que incurren para cumplirlo, a
pesar de que el marco legal indica que es responsabilidad de las entidades fe-
derativas acordar lo conducente con los municipios alejados o que enfrenten
problemas técnicos para que cumplan con lo senalado anteriormente.

Por ejemplo, al revisar la Encuesta Nacional a Gobiernos Municipales
2004 encontramos que s6lo 45% de los presidentes municipales cuenta con
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estudios de licenciatura, y alrededor de 30% tiene estudios de secundaria o
menos. Porcentajes muy similares se presentan con los titulares de las areas
administrativas. Esta situaciéon es ain mas impactante en municipios de muy
alta marginacion. Asimismo, en relacién con el rais, 11% de los presidentes
municipales encuestados no conocen un reglamento estatal especifico para la
operacion del FisM y FAFM, mientras que 88% se enterd de los montos asignados
al municipio provenientes del Ramo 33 a través de la Gaceta de Gobierno del Esta-
do (56%) o del oficio de alguna secretaria del gobierno estatal (31%);y cerca
de 54% se enter6 durante el mes de enero, lo que indica que no conocen la
férmula de distribucién. A su vez, alrededor de 10% ubica como problema
principal en la operacion del rism la normatividad especifica del Fars.

Por lo que se refiere a la infraestructura, se encontré que solo 66% tiene
servicio de Internet y 68% no cuenta con personal (analistas y programado-
res) para el desarrollo de sistemas de computo. Asimismo, alrededor de 10%
de los presidentes municipales considera el area de informatica entre las pri-
meras tres areas donde se tiene que mejorar la capacitacion del personal.

CONCLUSIONES

En este capitulo presentamos un resumen de la “Evaluacién Estratégica 2008
del Ramo 33” elaborado por El Colegio de México para el Coneval. El capi-
tulo se inicié describiendo el marco teérico del federalismo fiscal y como ha
evolucionado éste en México. Al respecto se destaca que un elemento central
en todo sistema federal son las transferencias intergubernamentales, ya que
mediante éstas se pueden compensar desequilibrios verticales —los cuales
ocurren cuando los recursos propios y los gastos de un nivel de gobierno
difieren entre si— y desequilibrios horizontales —los cuales ocurren cuan-
do hay desigualdades regionales—. Para compensar desequilibrios verticales
usualmente se utilizan las transferencias no condicionadas, mientras que para
mitigar los desequilibrios horizontales se emplean las transferencias condicio-
nadas. Asi, de acuerdo con la teoria sobre el federalismo fiscal, las transferen-
cias condicionadas que se otorgan a los estados y municipios por medio del
Ramo 33 deben tener un caracter eminentemente redistributivo.
Posteriormente se senala que a pesar de las ventajas de un sistema descen-
tralizado sobre uno centralizado, para que las mismas se materialicen debe
haber un diseno institucional adecuado, el cual no parece existir en México.
El actual disefio es consecuencia de un proceso centralizador que prevalecio6
durante la mayor parte del siglo xx y de un proceso descentralizador que se
inici6 a finales de ese mismo siglo, pero que ha conservado diversas caracteris-
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ticas del antiguo modelo centralista. La descentralizaciéon que se ha observado
en México no formé parte de un proceso planeado y concebido de manera
integral sobre como deberian organizarse la prestacion de bienes y servicios
publicos y las relaciones intergubernamentales. El texto describe los elemen-
tos que hacen que nuestro diseno federalista sea confuso y tenga los incentivos
incorrectos.

Asi, tras haber hecho un repaso del marco tedrico del federalismo fiscal y
su estado actual en México, se llevo a cabo un analisis tematico de los fondos
que componen el Ramo 33. Ahi se resalté que una de las razones por las cuales
se creo este ramo del Presupuesto de Egresos de la Federacion fue la idea de
contar con reglas claras y precisas bajo las cuales distribuir los recursos entre
los estados y municipios del pais. Esto es, con el surgimiento del Ramo 33
se buscaba dar certidumbre a los gobiernos subnacionales sobre los recursos
que recibirian al transparentar el proceso distributivo, y se intentaba que la
distribucion de recursos siguiera elementos de equidad y que permitieran un
mejor desarrollo del pais. A mas de 10 anos de la creacion del Ramo 33, no
es claro que se hayan logrado avances relevantes respecto al cumplimiento de
estos objetivos.

No obstante, en el capitulo se senal6é que cada uno de los ocho fondos que
componen el Ramo 33 ha evolucionado de manera distinta. Como consecuen-
cia, algunos fondos se encuentran mas cerca que otros de lograr los objetivos
de asignaciéon mediante la aplicacion de reglas claras y precisas, tomando en
consideracion, primordialmente, criterios de equidad, no de eficiencia. Si
bien con excepciones como la del rars, existe una ausencia de criterios redis-
tributivos en los fondos, y poca claridad entre las formulas de distribucion y los
recursos recibidos por las entidades y los municipios.

Por otra parte, se recalcoé que, para que se materialicen las ventajas de un
sistema de gobierno descentralizado, los gobiernos subnacionales deben te-
ner las facultades de disenar e implementar las politicas publicas que sean
necesarias en sus estados y deben asumir la responsabilidad de sus acciones y
resultados. Esto es, el gobierno federal no s6lo debe transferir recursos a los
estados, sino que también debe transferir las facultades y responsabilidades de
tomar decisiones de politica publica. Al dia de hoy, esto no es una realidad.

Después del analisis tematico de los fondos del Ramo 33, se llev6 a cabo un
analisis de sus indicadores de resultados —desarrollados por las dependencias
coordinadoras en consenso con los estados—. Estos indicadores tienen el obje-
tivo de evaluar los resultados del ejercicio de los fondos con base en la Lcr y la
LFPRH, con el fin de avanzar hacia un presupuesto basado en resultados. En el
capitulo se resalta que ninguna dependencia establecié un conjunto integral y
completo de indicadores que permitan evaluar de manera general los resulta-
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dos obtenidos con los recursos del Ramo 33 pues, en general, s6lo se desarro-
llaron indicadores de propésito. También se encontro cierta falta de conexion
entre los indicadores y las reglas y objetivos de ciertos fondos. No obstante, es
importante hacer notar que muchos de los indicadores propuestos presentan
informacion valiosa. Para explotar esta informacién, y con el fin de que la utili-
dad de los indicadores se materialice, es necesario que se lleven a cabo investi-
gaciones y estudios con estos indicadores y que los resultados se hagan puablicos.

Finalmente, el capitulo presenta un analisis general sobre la transparen-
cia y la rendiciéon de cuentas. Este analisis se basé6 en informacién publica
existente, accesible a cualquier ciudadano, e informacién que se reporta a la
sHCP. Se destaca que en general los estados y municipios reportan muy bien los
ingresos recibidos a través del Ramo 33 pero que la informacién referente al
destino de los recursos es poca. Asimismo, aproximadamente la mitad de los
estados presentaban informacién referente a las formulas de distribucién del
FAIS Y FAFM Y sus respectivos calendarios de ministraciones. Los estados que no
publicaban esta informacién en su pagina de Internet, sin embargo, si cum-
plian con la legislacion pues la publicaban en sus respectivos diarios oficiales,
como lo exige el marco legal.

En los siguientes capitulos, que analizan a profundidad temas especificos
del Ramo 33, sin duda se encuentra informacién valiosa que complementa lo
dicho en este capitulo.
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INTRODUCCION

El actual esquema de relaciones fiscales intergubernamentales en México ha
sido objeto de modificaciones importantes a lo largo de las tres ultimas déca-
das. En los ochenta, a raiz de la introduccion del Impuesto al Valor Agregado
(1va), los estados practicamente renunciaron a su capacidad recaudatoria, al
ceder al gobierno federal el grueso de los impuestos de base amplia. Esa déca-
da se caracteriz6 por una fuerte centralizacion de las actividades de recauda-
cioén y gasto en el gobierno federal. Pese a las crisis econémicas, los gobiernos
estatales incrementaron sus ingresos por concepto de transferencias, esencial-
mente del tipo de las no condicionadas (participaciones).

En cambio, la década de 1990 —en gran medida como resultado de los pro-
cesos de apertura politica— se caracterizé por una creciente descentralizacién
del gasto hacia las entidades federativas, en rubros tan importantes como el edu-
cativo y la salud, entre otros. En 1998 este proceso de descentralizacion de gasto
se formaliz6 en lo que hoy se conoce como el Ramo 33, que agrupa casi la mitad
del gasto de los estados en forma de transferencias condicionadas. A diferen-
cia de la década precedente, durante los noventa se establecieron reglas y for-
mulas de asignaciéon que casi cancelaron el alto grado de discrecionalidad con
que contaba el Poder Ejecutivo para asignar el gasto en el territorio nacional.

* El Colegio de México.
## Universidad Autébnoma Metropolitana Unidad Azcapotzalco.

Sicras. Conapo, Consejo Nacional de Poblacion; iNecl, Instituto Nacional de Estadistica y
Geografia; va, impuesto al valor agregado; Mc2E, modelo por minimos cuadrados bietdpico; ME,
modelo de efectos aleatorios; MEF, modelo de efectos fijos; MSE, modelo sin efectos; piB, producto
interno bruto; rv, razon de verosimilitud.
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Al proceso de descentralizacién de gasto iniciado en 1998 se anadi6 la fuer-
te participacion de los gobiernos estatales en el uso de los recursos prove-
nientes de los excedentes petroleros, surgidos a raiz de los altos precios de
los hidrocarburos en el mercado internacional. Pero este proceso se revirtié
a causa de la crisis econémica mundial, y sin duda en el ano 2010 habran de
observarse ajustes importantes en el gasto publico. Una evaluacion de las casi
tres décadas que siguieron a la introduccion del va en 1980 revela una parti-
cipacion creciente de las entidades federativas en materia de ingresos y gastos
publicos, vis a vis el gobierno federal. Por ejemplo, en el periodo 1980-2006
el Producto Interno Bruto (pIB) registré un crecimiento, en términos reales,
de 93.7%, mientras que las participaciones e incentivos a entidades federativas
se elevaron casi al doble (188.9%). A su vez, el gasto estatal crecié a una tasa
promedio anual de 7.1%, en términos reales, en el periodo 1993-2006.

En este contexto, el presente trabajo busca aportar evidencia a fin de carac-
terizar el proceso de descentralizacion en México en su conjunto, mediante la
estimacion del efecto flypaper.! Este efecto sugiere que, como resultado de un
esquema de transferencias intergubernamentales, en ocasiones se propicia
un sobrestimulo al gasto publico. En teoria, la respuesta del gasto publico local
a las transferencias deberia ser equivalente a un aumento similar en el ingreso
privado. Sin embargo, abundante bibliografia empirica ha documentado que
las transferencias no condicionadas pueden provocar un efecto de sobrestimulo
del gasto, a diferencia de lo que ocurriria si los recursos se distribuyeran directa-
mente a los residentes de la localidad (Gramlich, 1977; Fischer, 1981; Gamkhar
y Oates, 1996). En este articulo se formula un modelo con datos panel cuyas
estimaciones reflejan la presencia del efecto flypaper en el contexto mexicano.

En términos de politica publica, estos resultados sugieren la necesidad de
elaborar un diseno integral del esquema de relaciones fiscales interguberna-
mentales que involucre mas a los gobiernos subnacionales en el proceso de re-
caudacion. Un punto que requiere especial atencion es la falta de transparen-
cia en el uso de recursos por parte de estos gobiernos.

El contenido del documento es el siguiente: en la segunda seccién se analizan
los antecedentes principales y se describe la evolucién de los cambios operados
en las dos altimas décadas en materia de ingreso y gasto publicos por ambitos de
gobierno. La tercera seccién describe las caracteristicas del esquema actual
de relaciones fiscales intergubernamentales y hace referencia a las implicacio-
nes de la descentralizacion del gasto y en particular al efecto flypaper. La cuarta
seccion explica el modelo a estimar y analiza los principales resultados. Y, por
altimo, en la quinta secciéon se presentan conclusiones y recomendaciones.

! A menudo traducido como efecto papel matamoscas.
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EVOLUCION DE LAS RELACIONES FISCALES INTERGUBERNAMENTALES EN MEXICO
Evolucion de los ingresos puiblicos

Si bien la historia de las relaciones fiscales intergubernamentales en México se
remonta al surgimiento de las convenciones nacionales fiscales, en 1925, 1943
y 1947, no es hasta 1980, con la introduccién del va, cuando se crea lo que es
hoy el sistema nacional de coordinacion fiscal y se da forma al actual esquema
de relaciones fiscales intergubernamentales.

La modificaciéon mas trascendental fue que con la introduccion del va, a
cargo del gobierno federal, los estados practicamente cedieron al gobierno
central la funcién recaudatoria de su fuente principal de ingresos, que era su
participacién en el entonces impuesto sobre ingresos mercantiles. Aunque el
VA se introdujo como un impuesto federal, después de 1980 las entidades no
interrumpieron su funcién recaudatoria, es decir, continuaron participando
en la administraciéon del impuesto, en el entendido de que el gobierno federal
seria el que recaudaria los impuestos de base amplia y, a su vez, otorgaria a
las entidades al menos los ingresos suspendidos antes del cambio de 1980, en
forma de transferencias no condicionadas.

En un periodo de abundancia petrolera, esta modificacién no sé6lo fue po-
sible por el fuerte centralismo y control politico en la presidencia de la repu-
blica, sino porque la bonanza petrolera permitié que bajo el nuevo sistema
de participaciones ninguna entidad empeorara, en términos de los ingresos
recibidos. De hecho, todas experimentaron alguna mejoria.

En su origen, el sistema de participaciones tuvo un caracter fundamental-
mente resarcitorio, es decir, las participaciones a los estados se distribuian con
el criterio de compensarlos por los ingresos que obtenian en el sistema anterior.

Con el paso de los anos, los criterios de reparto del sistema de distribu-
cién de participaciones fueron modificados. Hasta 2007, el Fondo General
de Participaciones, el mas importante del total de participaciones a los es-
tados, se distribuy6 a partir de tres criterios: 45.17% con base en el niimero
de habitantes; 45.17% con base en los impuestos asignables territorialmen-
te, y el restante 9.66% en funcién inversa a los dos criterios anteriores.? A
partir de 2008 se puso en marcha una reforma fiscal que propicié que los
incrementos comenzaran a regirse, en anadidura, por el crecimiento del pis

2 El monto total a distribuir es un porcentaje de lo que se conoce como recaudacion federal
participable (rFp) y se integra por todos los impuestos federales y los derechos sobre extraccion
de petréleo, mineria, ademas de los recursos, ajustado por devoluciones, compensaciones, par-
ticipaciones especificas en IEps e incentivos autoliquidables, tenencia, 15AN, y colaboracion admi-
nistrativa.
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y la recaudacién de ingresos propios; sin embargo, debe subrayarse que la
introduccién de estos dos nuevos criterios tendra poco impacto, pues aun-
que se incorporan como criterios nuevos, adicionales a los ya existentes, se
ponderan por poblacién.

Las modificaciones a los criterios de reparto han obedecido a ajustes im-
pulsados en gran medida por las entidades federativas, pero mas alla de si
el esquema o los criterios del reparto son “justos”, lo cierto es que todos los
estados han visto un crecimiento importante de sus ingresos por concepto
de participaciones. Asi, en el periodo 1993-2006, el crecimiento estatal real
acumulado de las participaciones fue de 71.7%, muy superior al 43.9% de
crecimiento del piB, e incluso de la recaudacion federal participable, que en
el mismo periodo creci6é 39.8% en términos reales. Las participaciones per
capita pasaron de 372.1 pesos en 1993 a 607.7 en 2006, presentando una tasa
de crecimiento promedio anual de 5.3 por ciento.

Ahora bien, este incremento en las participaciones no ha sido homogéneo
entre entidades y no es sencillo establecer algiin patréon de comportamiento.
Por ejemplo, no ha estado muy relacionado con el crecimiento del piB estatal.
En la grafica 1.1 se muestra la relacién entre las participaciones federales y el
pIB estatal en términos de su tasa de crecimiento; se puede observar que los
estados que se encuentran en el cuadrante 1 pueden considerarse beneficiados:
aunque su actividad econémica es menor al promedio nacional, presentan
tasas superiores a la tasa promedio nacional de las participaciones, es decir, se
les asignan mayores recursos fiscales (participaciones). En cambio, los estados
del cuadrante 11 serian no beneficiados: sus tasas de crecimiento son menores
al promedio nacional en lo que respecta a la asignaciéon de recursos fiscales,
pese a que su actividad econémica sea superior a la del promedio nacional.
En suma, hay estados cuyo p1s decrecid, no obstante que sus participaciones se
elevaron por arriba de la media nacional, y viceversa. Por otro lado, los esta-
dos del cuadrante 11 (1v) pueden senalarse como indiferentes, ya que tanto la
tasa de crecimiento de su actividad econémica como la de sus participaciones
se localizan por arriba (debajo) del promedio nacional de ambas variables.

Si bien el p1B no es el Gnico indicador a tomar en cuenta para evaluar los
efectos de las participaciones, se puede reconocer que hace falta analizar a
fondo la relacion entre los objetivos de distribucion de participaciones y los
criterios con que éstas se asignan. Autores como Cabrero (1995) senialan que
la creciente dependencia de participaciones federales ha exacerbado las dis-
paridades regionales y no ha permitido la aparicién de iniciativas regionales
dirigidas a mejorar el desarrollo regional.

En resumen, en cuanto a los ingresos, la reforma de 1980 permiti6 simplifi-
car el sistema impositivo, pero condujo a que a partir de entonces el gobierno
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Grafica n1.1. Tasas de crecimiento promedio anual de
las participaciones federales y pis (1993-2006)
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ticipaciones y el pis.
Fuente: Elaboracién propia con datos del INEGI.

federal se encargara de recaudar los impuestos de base amplia,® lo que implico
que las entidades federativas le cedieran la funcién recaudatoria. Asi, por ejem-
plo, del total de ingresos de los estados, en promedio de 1993 a 2006, 92.8%
provino de transferencias federales, es decir, s6lo 7.2% fueron ingresos propios.

Evolucion del gasto priblico estatal

Quiza la caracteristica importante a destacar aqui es que, por el lado de los
ingresos, como ya se comento, existe una formula de distribucién de partici-
paciones; si bien ha sido modificada mas de una vez en los altimos 25 anos,
los criterios con que se asignan los recursos han sido siempre claros, mas alla
de si han sido “justos”. La evolucion de los gastos ha sido diferente. Se pueden
distinguir con claridad dos etapas o periodos.

* Impuesto sobre la renta (1sR), Impuesto al Valor Agregado (1vA) e impuesto especial a la
produccioén y servicios (IEPS).
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La primera comprende el periodo anterior a 1992, y se caracteriza por una
fuerte centralizacién de gastos en el ambito federal, pero, sobre todo, por el
alto grado de discrecionalidad en su asignacion entre entidades federativas.
Aunque en la década de 1980 la distribucion de recursos se regia por los pla-
nes de desarrollo, en la practica no existian criterios objetivos de reparto y, en
gran medida, la asignacion se definia por las decisiones del Ejecutivo y su re-
lacion con los gobernadores. De hecho, se ha documentado que el calendario
electoral era una determinante importante (Molinar y Weldon, 1994).

En la década de 1990, en gran medida debido a las trasformaciones poli-
ticas del pais, este escenario comienza a modificarse de manera muy impor-
tante, a partir del proceso de descentralizacion educativa iniciado en 1993, al
que siguieron algunas otras areas, como salud y gasto social, destacando mas
recientemente la conformaciéon del llamado Ramo 33y el Programa de Apor-
taciones para el Fortalecimiento de las Entidades Federativas.

Como resultado de este proceso, en la actualidad las entidades federativas
reciben transferencias condicionadas (Ramo 33) y participaciones (transferen-
cias no condicionadas), lo que hace que los estados y municipios ejerzan con-
juntamente mas de 60% del gasto gubernamental (véanse graficas 1.2 y 11.3).

La caracteristica mas importante de estos procesos es que, a diferencia de
las décadas anteriores a la de 1990, casi ha desaparecido la discrecionalidad
con que se asignaban los gastos en las entidades, ya que en todos los casos exis-
ten féormulas de reparto o, como sucede con el gasto educativo, su asignaciéon
obedece a la inercia proveniente del inicio del proceso. En este sentido puede
hablarse de un gran avance en relaciéon con los anos anteriores, pues hoy exis-
te mas certeza respecto al ejercicio del gasto estatal.

Dicho lo anterior, es importante subrayar que estos procesos de descentra-
lizacién no han estado exentos de problemas, ya que, en muchos casos, los
procesos de homologacion les generaron a ciertos estados costos, en algunos
casos muy importantes, debido a que la diversidad en la calidad y cantidad
de servicios estatales era muy amplia. Destacan los casos de educacion vy, en
menor medida, de salud, pues la existencia de servicios educativos estatales
previos a la descentralizacion terminé penalizando a aquellas entidades que
habian desarrollado sus propios sistemas educativos, ademas de que el Sindi-
cato Nacional de Trabajadores de la Educacién permanecié como un organis-
mo de caracter nacional.

Quiza también sea necesario dimensionar adecuadamente este importante
proceso de descentralizacion, pues si bien las entidades ejercen hoy mayores
recursos que la federacion, en cierto sentido el cambio operado fue de na-
turaleza puramente contable, toda vez que los recursos que antes gastaba la
federacion en los estados se les transfirieron a éstos para que continuaran ejer-
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Grafica 11.2. Gasto por nivel de gobierno, 1993-2006
(Porcentaje de participacion)
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Grifica 11.3. Ingresos totales de los estados, 1993-2006
(Miles de millones de pesos)
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Fuente: Elaboracién propia con datos del INEGI y la sHCP.
ciéndolos en las mismas areas y casi con los mismos criterios. Dada la naturale-

za condicionada de estas transferencias, el grado de libertad de las entidades
para ejercer recursos propios no se modific6 sustancialmente. Sin embargo,
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en el mediano y largo plazos es de esperarse que los servicios descentralizados
mejoren tanto en calidad como en cantidad.

Excedentes petroleros

Para concluir con esta seccién de gasto, es necesario senalar que en los tltimos
anos, particularmente a partir de 2000, se ha registrado un crecimiento impor-
tante en los excedentes petroleros, propiciado por una considerable alza de
los precios del petréleo en el mercado mundial. Como se observa en la grafica
1.4, luego de que en 1998 el precio promedio del barril de la mezcla mexicana
registrara su nivel mas bajo —por debajo de los 10 dolares—, éste se ha recu-
perado con un aumento permanente y significativo.* Las entidades federativas
han sido uno de los grandes beneficiarios: a partir de 2003, se les ha asignado
50% de dichos excedentes, a través del Fideicomiso para la Infraestructura en
los Estados; el 50% restante se ha destinado a gastos de inversiéon de Pemex.”

Este proceso puede considerarse positivo pues ha implicado la asignacion
de mayores recursos a las entidades federativas; el problema es que la trans-

Grafica 1.4. Ingresos de los estados, 1993-2006
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* Para el mes de agosto de 2008 el precio de la mezcla mexicana (barril) lleg6 a estar por
encima de los 100 dolares.

® Para el ano 1995 se definié6 como excedentes petroleros los recursos generados cuando el
precio de la mezcla mexicana del petréleo superase 27 délares por barril.



HACIA UNA CARACTERIZACION DE LAS DETERMINANTES DEL GASTO ESTATAL 73

parencia y la rendicién de cuentas en materia de gasto a nivel estatal no ha
avanzado, en promedio, con la misma rapidez que en el ambito federal y, de
hecho, entre las propias entidades federativas existe un escenario de una gran
heterogeneidad.

En suma, podria decirse que ha habido un avance significativo en México
en el ambito de las relaciones fiscales intergubernamentales. A diferencia de
los ochenta y décadas anteriores, la discrecionalidad en la asignacion del gasto
entre entidades practicamente ha desaparecido y, en consecuencia, hoy existe
mayor certidumbre en la planeacion del gasto estatal. Ahora bien, a pesar de
que actualmente las entidades y los municipios ejercen mas de 60% del gasto
publico, el grueso del gasto descentralizado es de tipo condicional, por lo que
la independencia en el gasto estatal no es tan alta como, en principio, parecen
sugerirlo los nameros.

CARACTERISTICAS DEL SISTEMA ACTUAL DE LAS
RELACIONES FISCALES INTERGUBERNAMENTALES

Problema general

El resultado del proceso descrito en la seccién anterior es un sistema fuerte-
mente centralizado en el gobierno federal en cuanto a la recaudacién, pero
con un alto grado de descentralizaciéon hacia los gobiernos subnacionales en
cuanto al gasto. Es decir, existe un desequilibrio vertical muy marcado entre
los ambitos de gobierno estatal y federal.

Desde el punto de vista de la eficiencia econémica, puede considerarse ade-
cuado un sistema en el que el gobierno federal concentre la recaudacién y la
acompane con un adecuado sistema de transferencias a los gobiernos subna-
cionales (Gordon, 1983). Sin embargo, obras mas recientes han puesto énfasis
en el hecho de que este procedimiento puede dar origen a lo que se conoce
como restricciones presupuestales laxas, es decir, en ciertas circunstancias el
esquema de recaudacion centralizada induce a los gobiernos subnacionales a
una expansion excesiva del gasto, que terminara por solventarse con recursos
adicionales provenientes del gobierno central. Por ejemplo, de acuerdo con
Rodden, Gunnar y Litvack (2003), cuando los gobiernos subnacionales dispo-
nen de pocas facultades recaudatorias y, por lo tanto, dependen fundamen-
talmente de las transferencias federales, tienen muy poca flexibilidad para
enfrentar choques adversos, por lo que en periodos de crisis fiscales la presiéon
recaera en el gobierno central. Como los gobiernos subnacionales conocen
esta situacion, tienen pocos incentivos para ser fiscalmente responsables, ya
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que existe la expectativa de que, en caso de presentarse dificultades financie-
ras, habran de ser “rescatados” por el gobierno federal.

Adicionalmente al desbalance vertical mencionado lineas arriba, otra cir-
cunstancia que puede dar origen a restricciones fiscales laxas se puede presen-
tar cuando los gobiernos subnacionales no atienden con suficiencia algunos
servicios que pueden trascender a la localidad, como es el caso de las pensio-
nes. En esos casos los gobiernos centrales se pueden ver obligados a atender la
demanda. En general, tanto la estructura fiscal como las instituciones politicas
pueden influir en la mayor o menor proclividad de parte de los gobiernos
centrales para fungir como garantes de Gltima instancia a comportamientos
fiscalmente irresponsables de los gobiernos subnacionales.

De hecho, en un esquema centralizado en que los gobiernos subnacionales
tengan poca autonomia, no necesariamente seran los actores politicos de estos
gobiernos quienes aparezcan como responsables frente a los ciudadanos. Si las
transferencias (o parte de ellas) estin muy influenciadas por consideraciones
politicas, entonces resulta dificil mantener la credibilidad de que no habra res-
cate del gobierno central. Wildasin (1997) argumenta que, en oposicién a lo
que se piensa, los problemas de disciplina fiscal se presentan no porque haya
mucha descentralizacion fiscal sino, por el contrario, porque hay muy poca.

En el contexto mexicano, hasta ahora ha sido dificil disenar un sistema
menos centralizado de recaudacién, porque no resulta claro quién —aparte
del contribuyente—, podria salir beneficiado. Los gobiernos estatales, como
ya se document6, han sido los principales beneficiarios y, al menos hasta hace
algunos anos, el gobierno federal se ha resistido a esta descentralizacion del
ingreso con argumentos de eficiencia, aunque también es muy probable que
haya resistencia a “perder control” de los estados, como tradicionalmente se
lo concebia en décadas anteriores.

Una hip6tesis central en este trabajo es que, a menos que se logre un cierto
grado de descentralizacion del ingreso, es decir, una mayor capacidad recau-
datoria por parte de los gobiernos estatales, el sistema actual tendera a mostrar
poca responsabilidad fiscal. Es importante subrayar que la Ginica forma en que
los gobiernos estatales podrian tener un papel mas importante en la recauda-
cion seria que participaran en la recaudacion de impuestos de base amplia,
como el IsR 0 algtin impuesto a las ventas finales, en el entendido de que deberia
llevarse a cabo de manera limitada y en coordinacion con el gobierno federal.

Implicaciones a futuro de la descentralizacion del gasto (efecto flypaper)

En el analisis del federalismo fiscal, la funcién desempenada por las transfe-
rencias intergubernamentales se ha convertido en un asunto de mucha im-
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portancia, en especial en paises en los que el proceso de descentralizacion es
relativamente reciente. En particular, en el caso de América Latina la descen-
tralizacion del gasto publico del gobierno federal a los gobiernos subnaciona-
les ha tenido importantes efectos macroeconémicos, toda vez que la creciente
transferencia del gasto de los gobiernos subnacionales es ya lo suficientemen-
te importante como para influir en las cuentas macroeconémicas de un pais.
Quizas el mejor ejemplo, aunque no el tnico, es el de Argentina (Jones, San-
guinetti y Tomais, 2000: 305-333).

Sobre este punto, en las tltimas décadas una abundante bibliografia, tanto
teérica como empirica, se ha enfocado en el impacto de las transferencias
intergubernamentales en las decisiones de los gobiernos que las reciben. Si-
guiendo a Gamkhar y Oates (1996), en el plano tedrico se ha establecido, por
ejemplo, que las transferencias lump-sum a una localidad, en un esquema de
informacion perfecta, deberian tener efectos asignativos y distributivos, no
distintos a los que habria si la transferencia se hiciera a los residentes de la lo-
calidad. Es decir, la respuesta del gasto local de dichas transferencias deberia
ser equivalente a un aumento del ingreso privado.

En esencia, la respuesta del gasto publico local a las transferencias deberia
ser, en teoria, equivalente a un aumento similar en el ingreso privado. Pues-
to de manera diferente, desde el punto de vista de la teoria de las finanzas
publicas se supone que las comunidades se comportan como si maximizaran
una funcién de utilidad del ciudadano tipico (votante mediano), que estaria
sujeto a una restriccion presupuestal. En estas condiciones, una transferencia
no condicionada tendria que estimular el gasto publico de acuerdo con la
elasticidad ingreso de la demanda. Esto deberia provocar un aumento en el
gasto en bienes publicos y privados, induciendo asi una reduccién de la carga
impositiva y, en consecuencia, una reduccioén en el gasto de los ciudadanos en
bienes privados. Es decir, la teoria tradicional sostiene que las transferencias
intergubernamentales deberian remplazar al ingreso local, dejando inaltera-
do el monto del gasto publico.

Sin embargo, abundante bibliografia empirica ha documentado que las
transferencias no condicionadas pueden provocar un efecto de sobrestimulo
del gasto, frente a lo que ocurriria si este monto de recursos se distribuyera
directamente a los residentes de la localidad (Gramlich, 1977; Fischer, 1981;
Gamkhar y Oates, 1996). En otras palabras, el sobrestimulo al gasto publico
se presentaria cuando las transferencias a los gobiernos locales se gastan, en
lugar de transferirseles a los ciudadanos por medio de una reduccion en los
impuestos, resultando asi un gasto publico mayor que el que demandaria el
votante mediano.

Las explicaciones sobre por qué puede estar ocurriendo este fenémeno
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son diversas. De acuerdo con Hines y Thaler (1995), una primera explicaciéon
es que la carga fiscal del votante mediano podria ser significativamente me-
nor que la carga fiscal promedio; en consecuencia, las transferencias intergu-
bernamentales podrian efectivamente estar enriqueciendo a estos individuos
(Fisher, 1979). Si un monto desproporcionado de la transferencia beneficia al
votante mediano, y si éste determina el resultado tributario o fiscal, entonces
la transferencia podria tener un efecto en el gasto gubernamental mayor al
esperado. En esta misma linea, un segundo argumento es que los gobiernos
subnacionales deben recurrir a impuestos distorsionantes para extraer dinero
de los individuos. Dado que el dinero proveniente de transferencias de otro
ambito de gobierno no crea pérdidas de eficiencia al gobierno receptor (dead-
weight loss), los recursos recibidos mediante transferencias tienen un valor ma-
yor que montos equivalentes de ingreso en manos privadas y, en consecuencia,
deberian tener un efecto de sobrestimulo en el gasto publico.

Siguiendo a Hines y Thaler (1995), una tercera explicacion, ofrecida por
Hamilton (1983), sugiere errores concernientes a la omision de variables im-
portantes, como serian las diferencias en niveles de ingreso entre las diver-
sas comunidades, donde las elasticidades de demanda de bienes publicos no
distinguirian caracteristicas no observables de la poblacién, pero que surgen
de las diferencias de ingresos. También, a menudo se habla de que los indi-
viduos pueden estar confundiendo los efectos precio promedio y marginal
de las transferencias, y esto explicaria en parte la aparicion del fenémeno.
Alternativamente, lo mismo podria suceder si los votantes confunden costos
promedio y marginal de bienes y servicios publicos (Oates, 1979). Finalmente,
Filimon, Romer y Rosenthal (1982) argumentan que intereses creados dentro
de las burocracias locales impiden a los votantes conocer en detalle las transfe-
rencias intergubernamentales, permitiendo asi a esas burocracias gastos exce-
sivos a costa de las transferencias de niveles mas altos de gobierno. En el caso
particular de paises en desarrollo, ademas de factores econémicos, se sugieren
aspectos politicos e institucionales (Tanzi, 1996; Prud’homme, 1995).

Mas alla de la pertinencia de las explicaciones en el plano tedrico, debe sena-
larse también la importancia de los contextos institucionales especificos donde
se presenta el fendmeno. Melo (2002) apunta este aspecto y, en particular, su-
braya que es necesario conocer el tipo de arreglos institucionales que definen
las reglas con que se otorgan las transferencias y la flexibilidad o falta de ella
de parte de los gobiernos subnacionales para hacer uso de impuestos propios.

Asi pues, la documentacién empirica muestra que las transferencias a go-
biernos subnacionales pueden estar provocando un sobrestimulo en el gas-
to local muy superior a incrementos equivalentes en el ingreso privado. El
resultado es que el tamano del gasto publico crece por el aumento mas que
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proporcional del gasto publico subnacional. Este fenémeno es conocido en
la bibliografia como el flypaper effect o efecto matamoscas, para indicar que el
dinero se queda donde cae: “money sticks where it hits” (Gramlich, 1977; Fisher,
1982; Gamkhar y Oates, 1996). Hines y Thaler, por ejemplo, elaboran una re-
vision de la bibliografia al respecto y documentan que, entre las estimaciones
que se revisan, los impactos de gasto en exceso van desde 25% en los niveles
bajos hasta cifras cercanas al 100 por ciento.

En el caso particular de México, la posibilidad de la existencia de este feno6-
meno adquiere especial relevancia por la presencia de excedentes petroleros;
como ya se menciono, en los tltimos anos una parte importante de los mismos
ha sido destinada a los gobiernos estatales, lo cual reforzaria la tendencia, ya
de por si creciente, a descentralizar el gasto, sin hacerlo necesariamente con
mayores potestades tributarias.

De manera mas general, la documentacién de este fenémeno en México es
particularmente relevante, ya que aportaria elementos adicionales a los ya es-
bozados en este documento para sugerir la necesidad de redefinir, de forma
integral, el esquema de relaciones fiscales intergubernamentales. De la revision
historica que se hizo en la seccién anterior se desprende claramente que los
dos grandes bloques de transferencias del gobierno federal a los estados han
evolucionado de manera independiente y sin mayor vinculacién. El sistema
de participaciones se originé en la década de 1980 y ha sido objeto de modi-
ficaciones diversas, en tanto que el Ramo 33 (transferencias condicionadas) se
conformo6 como resultado de negociaciones politicas entre el gobierno federal
y los de los estados. El resultado ha sido un esquema de relaciones fiscales in-
tergubernamentales que carece de objetivos claros y de racionalidad propia. A
continuacion se presenta el modelo que se estim6 para detectar la presencia del

efecto flypaper.

EL MODELO

Con el propésito de analizar el impacto de variables econémicas en el gasto
estatal y de estudiar la posible existencia del efecto flypaper y su asimetria,
se formula un modelo con datos panel para el periodo de 1993 a 2006, con
informacién anual en términos reales (1993 = 100), para los 31 estados de la
Republica mexicana.® El interés de incorporar datos panel en el modelo res-
ponde a dos motivos igualmente importantes. Uno es el de disponer de mas
datos: en lugar de tener s6lo un dato por ano para cada variable incorporada
en el modelo, se cuenta con 31 y, por lo tanto, con 434 observaciones para

% El Distrito Federal ha sido excluido.
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cada variable durante el periodo muestral. El otro motivo es incorporar la
heterogeneidad no observable de los estados, ya que éste es uno de los facto-
res que mas influyen en el monto de participaciones que el gobierno federal
transfiere a los estados (unidades de corte transversal).

En esta seccion se presenta un analisis descriptivo de la dinamica del gasto,
de las participaciones y del ingreso privado; se define cada una de esas varia-
bles y otras que son importantes en la determinacién del gasto, se plantean
diferentes modelos para datos panel y se explica el significado de cada uno;
se estiman, evaltian e interpretan los resultados de los modelos especificados,
indicando la existencia o no del efecto flypapery, finalmente, se selecciona el
modelo utilizando pruebas de hipétesis estadisticas.

Evolucion del gasto publico, del ingreso privado y de las participaciones

En las graficas 1.5 y 1.6 se puede observar que el gasto, las participaciones y
el ingreso privado presentan la misma dinamica durante el periodo mues-
tral 1993-2006. En términos generales, esas variables muestran una tendencia
creciente durante ese periodo, de manera que cuando el ingreso aumenta,
también lo hacen las participaciones y el gasto, aunque a diferentes tasas pro-
medio: 6.0% el ingreso privado, 5.3% las participacionesy 7.1% el gasto (véase
el cuadro n.1). Obsérvese que el crecimiento del gasto y el ingreso privado
es mayor que el correspondiente a las participaciones, situacién que no se
presenta cuando las tasas de crecimiento se calculan para el sexenio de 1994-
2000, pero si para el sexenio de 2000-2006. El cuadro 1.1 muestra que mien-
tras las participaciones y el gasto crecieron 6.2% y 5.8% en el primer sexenio,
los ingresos privados lo hicieron 3.3%. En el siguiente sexenio, el crecimiento
del gasto y de los ingresos propios es mayor que el del sexenio anterior, 6% y
9.8%, respectivamente; caso contrario al de las participaciones, ya que su cre-
cimiento en este segundo sexenio es menor (4.2 por ciento).

Por su parte, las graficas 11.7 y 1.8 muestran la relacién entre el gasto y las

Cuadro 11.1. Tasas de crecimiento promedio anual (%)

1993-2006 1994-2000 2000-2006
Gasto 7.1 5.8 6.0
Participaciones 5.3 6.2 4.2
Ingresos privados 6.0 3.3 9.8

Fuente: Elaboracién propia con datos del INEGI.



Grafica 11.5. Gasto e ingresos privados, 1993-2006
(Miles de millones de pesos)
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Grafica 11.6. Gasto y participaciones, 1993-2006
(Miles de millones de pesos)
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participaciones y el gasto y el ingreso privado, respectivamente. Como era de
esperar, debido a la dinamica ya descrita de esas variables, tanto el ingreso
como las participaciones tienen una relaciéon positiva con el gasto. El ingreso
explica alrededor de 89% de la variacién en el gasto, mientras que las partici-
paciones lo hacen en 97%. A continuacién se plantea un modelo para el efec-
to conjunto que sobre el gasto publico estatal tienen tanto las participaciones
como el ingreso y otras variables econ6micas.

Grifica 11.7. Gasto publico vs. ingresos privados, 1993-2006
(Miles de millones de pesos)
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Fuente: Elaboracién propia con datos del INEGL.

Variables del modelo

Como el objetivo del modelado es analizar la presencia del efecto flypaper, se
debe incorporar el gasto publico federal como variable dependiente, y como
independientes, en primera instancia, las participaciones federales (transfe-
rencias no condicionadas) y el ingreso. Adicionalmente, como variables expli-
cativas del gasto, se incorporan también la inversion y la deuda publica, una
variable que dé cuenta de la asimetria del efecto matamoscas y otra que in-
corpore el nivel de marginacion de los estados, todas ellas referidas al ambito
estatal. En el cuadro 1.2 se presenta una breve descripcion de cada una (véase
el anexo para mas detalle).

La variable de asimetria tiene sentido cuando se presenta el efecto flypaper
y se introduce con el propésito de estudiar si una reduccion en las participa-



Grafica 1.8. Gasto publico vs. participaciones, 1993-2006
(Miles de millones de pesos)
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Cuadro 11.2. Variables
Variables* Descripcion
G, Gasto publico estatal
P, Participaciones federales o transferencias no condicionadas (Ramo 28)
YP, Ingreso personal
IPF, Inversion publica federal ejercida en los estados

DP, Deuda piblica estatal

Asimetria del efecto flypaper, variable dicotémica, igual a uno cuando
A, las participaciones federales del estado disminuyen respecto al ano ante-
rior, y cero en otro caso

Indicador del nivel de marginacién, variable dicotémica igual a uno
para los estados marginados y cero para los demas

D, Ficticia para indicar la crisis de 1994

* Dado que la estructura de los datos es panel, el subindice i en cada variable indica el estado
y el ¢, el periodo.
Fuente: INEcl, sHcp, Conapo.
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ciones tiene el mismo efecto que un aumento, en cuyo caso el efecto seria
simétrico. De esta forma, un estimador del parametro de las participaciones sig-
nificativo y cercano a 0.5 daria indicios de la simetria del efecto flypaper; sin em-
bargo, y ante la presencia de este efecto, se recomienda introducir una variable
que dé cuenta exclusivamente de la asimetria. En este trabajo, y de acuerdo
con su definiciéon (cuadro 1.2), la variable de asimetria captura el impacto de
una disminucion en las participaciones.

Es importante senalar que la metodologia utilizada en el calculo de los
indices de marginacién ha sido diferente en los anos 1995, 2000 y 2005 (Con-
sejo Nacional de Poblacion, Conapo). Sin embargo, independientemente de la
manera en que se determinaron, y utilizada para determinar los indices de
marginacion, los estados que resultaron marginados en 1995 también lo fue-
ron en 2000, y en 2005 para ninguno se modific6 drasticamente su indice de
marginacion de forma que pasara a ser un estado no marginado. Este hecho
resulta relevante ya que permite suponer que la estructura de marginacion fue
la misma durante todo el periodo muestral y, por lo tanto, se puede cons-
truir sin problema una variable dicotomica que dé cuenta de la marginacion
de los estados. Ademas, desde el punto de vista del modelado econométrico
y de los objetivos del mismo, no interesa el grado de marginacién; sélo im-
porta si los estados son o no marginados.

Especificacion del modelo econométrico

Como ya se indico, el modelo, ademas de incorporar las participaciones y el
ingreso como variables independientes, introduce la inversién publica federal
ejercida en los estados, la deuda publica, una variable de asimetria y otra que
da cuenta de la marginacion estatal, todas ellas definidas en la seccién ante-
rior. El planteamiento inicial del modelo con datos panel es:’

Gw = ((x+ui)+BIPit +B2YPn +BSIPEt +B4DPn +BsAn +B6Mﬂ +B7Dit +e,, (1)

donde el subindice ¢ hace referencia a los estados (i = 1,..., 31), ¢ a los anos
(¢=1993,..., 2006) y u, y ¢, son términos estocasticos: el primero representa
los efectos excluidos del modelo que difieren entre los estados pero no en el
tiempo, y el segundo incorpora elementos no sistematicos que son distintos
tanto en el tiempo como entre los estados; las demas variables ya se definieron
en la seccién anterior.

7 Es importante senalar que esta especificacién da origen a diferentes modelos. Aqui sélo se
formulan tres, porque se consideraron los mas adecuados para lograr el objetivo del trabajo.
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Si a;+ u; es igual a cero, la especificacién en (1) ignora las diferencias en el
tiempo y entre cada unidad de corte transversal (estados), esto es, establece
que los parametros son los mismos para todos los estados y a través de todo el
periodo muestral, en cuyo caso se tiene un modelo sin efectos (MsE), que es
el clasico modelo de regresion lineal. Si a;+ u, es diferente de cero, la formu-
lacion en (1) captura la heterogeneidad no observable existente en los esta-
dos; en esta situacion se distinguen dos modelos: el de efectos fijos (MEF), que
se origina cuando los efectos individuales representados por las o, no estan
correlacionados con las variables explicativas del modelo (u;=0), y el de efec-
tos aleatorios (MEA), cuando si lo estan y, por lo tanto, existen componentes no
sistematicos diferentes en cada estado (u;! 0).8

Mas especificamente, el MEF incorpora la heterogeneidad de los estados
permitiendo que el término independiente en (1) pueda ser distinto para
cada estado, pero constante en el tiempo. Por su parte, el MEa introduce la he-
terogeneidad entre estados, igual que el MEF, pero, a diferencia de este altimo,
el cambio no es determinista, sino estocastico. De esa manera, ambos modelos
capturan la heterogeneidad no observable debida tinicamente a efectos indi-
viduales, dejando de lado la ocasionada por los efectos temporales, esto es,
los que afectan por igual a todos los estados y que son fijos en el tiempo, que
generalmente se asocian con situaciones macroeconémicas.’

Estimacion del modelo

A continuaciéon se presentan los resultados de estimacion de los modelos
mencionados previamente, s6lo que en aras de contar con una interpretacion
inmediata de los coeficientes para asi poder analizar el efecto flypaper directa-
mente de los parametros estimados, el modelo se transformé en uno log-log,
esto es,

Ing, = (o, +u,)+PB,InP, +B,InYP, +B,InIPF, +B,DP, +B. A, +B,M, +B.D, +e,.(2)

En este planteamiento, los parametros de las variables expresadas en loga-
ritmos (las B;’s,1=1, 2, 3) representan elasticidades, es decir, miden el cambio
porcentual en gdebido a un cambio porcentual en alguna de las variables que
tienen como coeficientes los parametros mencionados, ceteris paribus.

8 Desafortunadamente la terminologia usada en la bibliografia no es muy adecuada y suele
prestarse a confusiones. En Searle, Casella y McCullouch (1992) se muestra clara y detalladamen-
te la diferencia entre esos modelos.

? Wooldridge (2001) y Arellano (2003) son referencias obligadas en el modelado con datos
panel.



84 ESTUDIOS DEL RAMO 33

En particular, en (2) interesa estudiar la relacion que guarda la elasticidad
de las participaciones federales (3,) con la correspondiente a los ingresos (V;),
para determinar la existencia del efecto flypaper, en cuyo caso se tendra que
B,> .. Sila informacién empirica introducida en el modelo (la de México) da
evidencia a favor de este efecto, se analiza la asimetria del mismo, mediante la
significancia estadistica del pardmetro estimado [3;.

En el cuadro 1.3 se observa que los coeficientes de las variables tienen los
signos y las magnitudes esperadas. En el MEF y en el MEA todas las variables son
importantes en la determinacién del gasto (sus coeficientes son estadistica-
mente significativos a un nivel de significancia de 5%), mientras que en el MsE,
a excepcion de la variable que da cuenta de la marginacion de los estados, las
demas si lo son.

Todos los modelos proporcionan evidencia del efecto flypaper, ya que en
cada uno de ellos la elasticidad de las participaciones es mayor que la del
ingreso, y en todos ese efecto es asimétrico, significativo estadisticamente y,
ademads, como su signo es positivo, una disminucién de las participaciones
respecto al ano anterior implicara una reduccién del gasto, pero el impacto
sobre esta variable serd de diferente magnitud si las participaciones se incre-
mentan en la misma proporcion, por la asimetria del efecto flypaper.

Seleccion del modelo
La seleccién del modelo se lleva a cabo mediante dos pruebas.’” Una es de
razén de verosimilitudes (rRv ), que permite analizar si la especificacion de los
efectos fijos es redundante o no, es decir, si las o;"s son iguales o diferentes en
los estados, en cuyo caso se prueban las hipotesis:
H,: MSE US. H,: MFEF.

La otra es la prueba de Haussman, en la que la hipétesis nula es que el MEa
es el que mejor explica la relaciéon planteada en (2), contra la alternativa de
que el mejor es el MEF:

H,: MEA US. H,: MFEF.

En ambas pruebas se rechaza la hipétesis nula (cuadro 11.4), de ahi que el
modelo mas adecuado sea el MEF.

10 Un andlisis detallado de esta prueba puede consultarse en Greene (1999), y Johnston y
Dinardo (1997).



Cuadro 11.3. Estimacion de los modelos
Variable dependiente: Gasto estatal (In G)

Variables MSE MEF MEA
c 2.4761% 0.2811 1.1091*
(0.2638) (0.4525) (0.3620)
InP 0.5118% 0.9268+ 0.7687*
(0.0563) (0.0745) (0.0650)
0.1439% 0.1386% 0.1541*
InYP
(0.0248) (0.0325) (0.0291)
0.1313* 0.0786% 0.0819%
InfPF (0.0250) (0.0379) (0.03811)
InDP 0.0286* 0.0430% 0.0309%
(0.0109) (0.0146) (0.0129)
n 0.0911% 0.0958+* 0.0928%*
(0.0289) (0.0241) (0.0237)
M -0.0147 —0.4741 -0.0286*
(0.0227) (0.1269) (-0.0450)
D —0.2842* -0.1676%* -0.2125%
(0.0338) (0.0310) (=0.0296)
R? 0.6360 0.7833 0.6670
R?ajust. 0.6269 0.7625 0.6614

* Coeficientes significativos al 5%.
Nota: Errores estandar entre paréntesis.

Cuadro 1.4

Prueba Estadistico

Fs0380 = 8.7008
RV X %0 = 218.8680
pvalue = 0.0000

X2 = 31.8932
pvalue = 0.0000

Haussman

Fuente: Elaboracién propia.
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Es importante senalar que los estimadores del MEA son convenientes cuan-
do el efecto o efectos inobservables representados por o, ¢ = 1,..., 31, en el
modelo (2) no estan correlacionados con las variables explicativas; por el con-
trario, los del MEF son adecuados cuando si existe correlacion entre las o;’s y las
variables explicativas.!! Sin embargo, el método de estimacién utilizado en el
MEF elimina las variables temporalmente constantes y, por ende, la correlacion
indicada, pero no la que pueda existir entre las variables explicativas y el error
idiosincratico o de variacién temporal ¢,.'? Esta tGltima situacién implica que
las variables explicativas no son exégenas, con lo cual se viola uno de los su-
puestos del modelo de regresion y, en consecuencia, no se satisfacen algunas
de las propiedades deseables de los estimadores, en particular su consistencia.

La obtencién de estimadores consistentes en presencia de endogeneidad
conlleva la necesidad de utilizar otros métodos de estimacion, como el de va-
riables instrumentales o minimos cuadrados bietapicos (caso particular de los
anteriores), entre otros, cuando los modelos son estaticos, o bien formular
una especificacion dinamica del modelo, mediante la incorporacién de al me-
nos un rezago de la variable dependiente, en cuyo caso se usa el método gene-
ralizado de momentos para obtener los estimadores del mismo

El cuadro 1.5 muestra los resultados de estimar el modelo por minimos cua-
drados bietapicos (MC2E), y la prueba de Haussman (}?, = 60.2678, pvalue =
0.0000), nuevamente conduce a la seleccion del MEF. Sin embargo, los resulta-
dos de estimacion de ese modelo no son del todo apropiados, ya que en €], a
pesar de que se obtienen los signos adecuados, la elasticidad de las participa-
ciones federales es superior a la unidad, lo cual no tiene sentido.

Al comparar las estimaciones del MEA en los cuadros 1.3 y 1.5 se puede
concluir que ambas proporcionan evidencia del efecto flypaper (la elastici-
dad de las participaciones es mayor que la del ingreso), y en ambos ese efec-
to es asimétrico, significativo estadisticamente, pero, a diferencia del primer
modelo, ahora su signo es negativo, lo que significa que un aumento de las
participaciones respecto al ano anterior implicara una reducciéon del gasto,
pero el impacto sobre esta variable sera de diferente magnitud si las partici-
paciones se incrementan en la misma proporcion, por la asimetria del efecto
Jpaper

Finalmente, cabe mencionar que los estimadores de MC2E pueden no con-
ducir a la existencia del efecto flypaper, contradiciendo los resultados obteni-

' Esto significa que la correlacion se presenta entre variables que varian en el tiempo (las
explicativas) y variables omitidas constantes en el tiempo (las representadas en el término de
efectos inobservables, o).

2 Esta correlacion también puede presentarse en los MEA, y en ambos su origen puede ser la
omision de variables o errores de medida en las mismas.



HACIA UNA CARACTERIZACION DE LAS DETERMINANTES DEL GASTO ESTATAL

Cuadro 11.5. Estimacion de los modelos mediante MC2E
Variable dependiente: Gasto estatal (In G)

87

Variables MSE MEF MEA
c 2.3265%* —-1.3947 0.3531
(0.2631) (0.5060) (0.3812)
InP 0.5932%* 1.3032* 0.9781*
(0.0563) (0.0872) (0.0719)
InYP 0.1208%* 0.0263* 0.0944*
(0.0248) (0.0360) (0.0314)
InIPF 0.1044* 0.07007%* 0.0476%*
(0.0251) (0.0407) (0.0323)
InDP 0.0188%* 0.0516%* 0.0297%*
(0.0107) (0.0148) (0.0129)
A -0.0210 -0.1101%* -0.0721%*
(0.0304) (0.0201) (0.0264)
M -0.0092 —0.7071%* -0.0149
(0.0227) (0.1470) (0.0442)
D -0.0223%* —-0.0850* -0.1582%*
(0.0383) (0.0358) (0.0338)
R? 0.6156 0.7602 0.5799
R?3just. 0.6086 0.7350 0.5722

*Coeficientes significativos al 5%.

Nota: Errores estandar entre paréntesis.

dos cuando los regresores son exégenos. En tal situacién la endogeneidad de
las variables explicativas estaria explicando la presencia de tal efecto.

CONCLUSIONES

El trabajo presentado analiza el proceso de descentralizaciéon en México en
casi las iltimas dos décadas y trata de caracterizar los determinantes del gasto
estatal, el cual tiene su origen en dos grandes bloques de transferencias: las
participaciones y el Ramo 33. La hipotesis central es que estos dos grandes
bloques han evolucionado de manera independiente entre si y de forma in-
conexa. El resultado de estos procesos ha sido un esquema de relaciones
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fiscales intergubernamentales carentes de una racionalidad técnica. En par-
ticular, el Ramo 33 has sido producto de inercias histéricas y negociaciones
politicas.

La revision de la bibliografia teérica sugiere que un esquema como el ac-
tual, caracterizado por un marcado desequilibrio vertical en el que los gobier-
nos subnacionales practicamente no disponen de potestades tributarias para
generar ingresos propios, propicia problemas potenciales que se manifiestan,
entre otras cosas, en restricciones presupuestales laxas y sobrestimulo al gasto.

En un intento por cuantificar esta hipotesis, se planteé un modelo con da-
tos panel para analizar la presencia del efecto flypaper para las transferencias
no condicionadas del gobierno federal a los estatales. Los resultados confir-
man la existencia de ese efecto, en margenes por encima de 50%, y ademas
proporcionan evidencia de que es asimétrico, esto es, el impacto que tiene
una disminucién de las participaciones en el gasto estatal es diferente al que
tendria un aumento en la misma proporcion.

Es importante senalar que estos resultados deben ser vistos como prelimi-
nares, ya que requieren la inclusiéon de otras posibles variables y de un analisis
mas detallado de la heterogeneidad estatal en México. No obstante, los hallaz-
gos de esta primera aproximacioén sugieren la necesidad de llevar a cabo una
revision integral del esquema de relaciones fiscales intergubernamentales, pa-
sando no sélo por el sistema de transferencias, sino también por las atribucio-
nes y potestades tributarias de los tres ambitos de gobierno.

Las explicaciones de este fené6meno van desde la poca capacidad de gene-
raciéon de ingresos propios por parte de los estados, hasta la evolucion histo-
rica del esquema de transferencias y la presencia de factores politicos e ins-
titucionales. En términos de politica puablica, los hallazgos aqui presentados
sugieren la necesidad de revisar y, en su caso, rediseniar de manera integral el
esquema de relaciones fiscales intergubernamentales. Esto es particularmente
relevante en el momento actual en que, de nueva cuenta, se plantea la necesi-
dad de una reforma fiscal.

ANEXO
DESCRIPCION Y FUENTE DE LAS VARIABLES

Las variables cuantitativas estan expresadas en términos reales (1993 = 100) y
se introducen al modelo en términos pér capita.

Gasto publico estatal. Esta variable fue tomada como los egresos brutos repor-
tados en Finanzas publicas estatales y municipales de México, publicado por INEGL, y
se definen como los recursos que erogan los gobiernos para sufragar los gastos
que se originan en el cumplimiento de sus funciones y programas, segin los
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términos establecidos en su respectivo presupuesto de egresos y demas leyes
sobre la materia.

Participaciones federales. Esta variable fue tomada de Finanzas publicas esta-
tales y municipales de México, publicado por INEGL, y se define como aquellas
asignaciones de recursos fiscales que otorga el gobierno federal a los estados,
municipios y Distrito Federal, a través del Fondo General de Participaciones y
Fondo de Fomento Municipal, entre otros.

Ingresos privados. Esta variable fue tomada como los ingresos propios de las
Finanzas publicas estatales y municipales de México, publicado por INEGL y se define
como el total de percepciones de los gobiernos provenientes de las fuentes
propias de ingreso; no se consideran las transferencias de recursos federales ni
los ingresos que suponen movimientos virtuales o compensados (suma de im-
puestos, derechos, productos, aprovechamientosy contribuciones de mejoras).

Inversion piiblica federal. Esta variable fue tomada de El ingreso y gasto publico
en Meéxico, publicado por INEGL, y se define como aquellas erogaciones publicas
que afectan la cuenta de capital y se materializan en la formacién bruta de
capital (fijo y existencias) y en las transferencias de capital a otros sectores.

Deuda publica estatal. Esta variable fue tomada con datos de las obligaciones
financieras de los estados y municipios reportados en la Unidad de Coordi-
nacion con Entidades Federativas de la pagina de la Secretaria de Hacienday
Crédito Publico.

Poblacion. Esta variable fue tomada de los “Indicadores demograficos basi-
cos 1990-2030”, publicado por Conapo.

Marginacion. Es una variable dicotéomica construida con informacion de los
indices de marginacién reportados por Conapo. Los indices de marginacion
se definen como una medida-resumen que permite diferenciar entidades fe-
derativas y municipios segiin el impacto global de las carencias que padece la
poblacién como resultado de la falta de acceso a la educacion, la residencia
en viviendas inadecuadas, la percepciéon de ingresos monetarios insuficientes
y las relacionadas con la residencia en localidades pequenas.

Asimetria. Es una variable dicotémica construida con los datos de la variable
de participaciones, la cual es igual a 1 cuando las participaciones del estado
disminuyen respecto al afno anterior y 0 en otro caso.
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III. LA FEDERALIZAQION EDUCATIVA,
UNA FEDERALIZACION INTERRUMPIDA

BERNARDO NARANJO*
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INTRODUCCION

La federalizacion es un concepto que cobré gran relevancia en la agenda educa-
tiva de los anos noventa, pero en la tiltima década sus avances han sido limitados
e incluso se han revertido. Luego de un avance vigoroso en sus primeros anos,
pocas son las acciones recientes que contribuyen a cumplir la promesa formula-
da por el Acuerdo Nacional para la Modernizaciéon de la Educacién Basica (an-
MEB), en el sentido de redistribuir las atribuciones y responsabilidades del que-
hacer educativo entre la federacion y las entidades federativas para incrementar
la participacién de estas altimas. Mas que hablar de una federalizacion fallida
por no mostrar ain los resultados que de ella se esperaban, se puede hablar de
una federalizacion interrumpida por una politica educativa que en los hechos
estimula la alineacién de los recursos estatales a las prioridades federales.

El presente ensayo pretende mostrar que la federalizacién educativa se ha in-
terrumpido, y que el diseno institucional que ha resultado con esa interrupciéon
afecta los objetivos académicos del sistema educativo. No es nuestra intenciéon
abogar por la federalizacién planteada en 1992 o por un modelo centralizado,

* Proyecto Educativo, S. C.

SicLas. Fondos: FaEB, Fondo de Aportaciones para la Educacion Basica y Normal; FaETa, Fondo
de Aportaciones para la Educaciéon Tecnologica y de Adultos; Fam, Fondo de Aportaciones Mul-
tiples. Programas: PEc, Programa Escuelas de Calidad; PRONAE, Programa Nacional de Educacion
2001-2006. Varios: ANMEB, Acuerdo Nacional para la Modernizacion de la Educacion Basica; cApFCE,
Comité Administrador del Programa Federal de Construccion de Escuelas; Conaedu, Consejo Na-
cional de Autoridades Educativas; Conalep, Colegio Nacional de Educacién Profesional Técnica;
ENLACE, Evaluacion Nacional del Logro Académico en Centros Escolares; EXCALE, Examenes para
la Calidad y el Logo Educativos; INE4, Instituto Nacional para la Educacion de los Adultos; LcF, Ley
de Coordinacién Fiscal; ocpg, Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico; PEF,
Presupuesto de Egresos de la Federacion; pisa, Program for International Student Assessment;
Prosedu, Programa Sectorial de Educacion; skp, Secretaria de Educacion Publica; snTE, Sindicato
Nacional de Trabajadores de la Educacion.
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ya sea el que prevalecia antes de ese ano o algin otro. Al no tener evidencia
de cual esquema tiene mejores efectos en el aprendizaje de los alumnos,' con-
sideramos deseable que la federalizacion se consolide, porque creemos indis-
pensable contar con un sistema educativo que tenga mas certidumbre en las
atribuciones y responsabilidades de los actores que participan en él, pues la
organizaciéon actual deja a muchos de ellos sin una definicién precisa.?

Para que la federalizacién educativa se consolide, se requiere que cada enti-
dad cuente con los medios necesarios —personas, recursos financieros— para
disenar y operar una agenda propia que responda a sus necesidades espe-
cificas. En general, los estados cuentan hoy con personal mejor preparado
que el que podian reunir en 1992. Sin embargo, los recursos financieros que
deberian asignarse a una agenda local se utilizan en gran medida para con-
currir con programas federales, y para cumplir compromisos derivados de las
negociaciones salariales con el sindicato que los estados ya habian logrado
evitar. En el presente documento ofrecemos primeramente algunos breves an-
tecedentes de la federalizacién con el ANMEB de 1992, y de las acciones que le
siguieron en esa década, para que, en la segunda seccioén, podamos contrastar
esa tendencia con lo que empez6 a ocurrir desde 2001. Un tercer apartado
senala las acciones que han consolidado la tendencia recentralizadora en la
presente administraciéon, para terminar finalmente con algunos elementos
que consideramos necesarios en una agenda educativa que imprima un nuevo
impulso a la federalizacion.

LA FEDERALIZACION

A finales de la década de los ochenta la expansion de los servicios educativos y
la creciente complejidad para manejar todos ellos desde la ciudad de México
hacian evidente la necesidad de reorganizar el sistema educativo. EI cambio

! De hecho, la bibliografia educativa reciente suele asociar mejoras en sus resultados con mo-
delos descentralizados, pero con aquellos en donde las escuelas tienen capacidad para tomar
decisiones educativas y presupuestales. En el caso de la federalizacién planteada en México, sin
embargo, se trata simplemente de transferir ciertas funciones de la federaciéon hacia los gobier-
nos estatales, donde las escuelas mantienen en esencia las mismas atribuciones y responsabilida-
des que en el esquema anterior. Véase por ejemplo orcp, “p1sa 2006: Science Competencies for
Tomorrow’s World”, 2007, capitulo 5.

2 Un reflejo muy claro de este problema ha ocurrido cuando se anuncian malos resultados en
pruebas internacionales. Al conocerse los resultados de la evaluacion internacional pisa 2003, por
ejemplo, la sep senalo que los responsables de los bajos resultados eran los estados, pues ellos son
quienes operan las escuelas. Los gobiernos estatales, por su parte, reviraron argumentando que la
sep es responsable de la calidad educativa, pues el curriculo, la formacién docente y los libros de
texto, por citar algunos, estan a su cargo.
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de gobierno ocurrido en diciembre de 1988 renové en la agenda nacional el
proposito de descentralizar la educacién basica y normal que se habia frustra-
do en la administracién previa.® Era innegable que las dimensiones alcanza-
das representaban un obsticulo, no s6lo para impulsar la mejora de la calidad
de la educacion, sino incluso para la operacion misma de las escuelas. En el ci-
clo escolar 1990-1991 asistian a las escuelas del sistema educativo escolarizado
25 millones de ninos y jévenes, de los que 21.3 millones acudia a la educaciéon
basica (preescolar, primaria y secundaria). De estos altimos, 15.2 millones de
ninos, esto es, siete de cada 10% cursaba sus estudios en instituciones adminis-
tradas directamente por el gobierno federal.

La reforma educativa de 1992

El Programa para la Modernizaciéon Educativa 1988-1994 reconoci6 la necesi-
dad de realizar una transformacién de fondo que permitiera mejorar la calidad
de la educacidn, elevar la escolaridad de la poblacion y fortalecer la parti-
cipacion de la sociedad. Sin embargo, el rechazo inicial de la organizaciéon
gremial, y algunas deficiencias en la operacién de esos objetivos por parte de
la Secretaria de Educaciéon Publica (sep), retrasaron la puesta en marcha
de la reforma.* No fue sino hasta mayo de 1992 cuando el gobierno federal,
las autoridades de los estados de la republica y el Sindicato Nacional de Tra-
bajadores de la Educacién (sntE) firmaron el aNMEB. La mas destacada de las
modificaciones que el ANMEB trajo consigo en la reorganizaciéon del sistema
educativo fue el traspaso de la operacion de los servicios de educacion basica
y normal del Ejecutivo federal a los gobiernos de los estados.® Asimismo, el

* Durante su discurso de toma de posesion Miguel de la Madrid anuncié su intencién de trans-
ferir a los gobiernos locales los servicios de educacion preescolar, primaria, secundaria y normal
que la federacién impartia en todo el pais. Invocaba razones de orden pedagdégico, académico y
administrativo para volver “al esquema educativo original de la Constitucion de 1917, en el cual
la responsabilidad de la ensenanza basica correspondia a los gobiernos locales y municipales”.
Contrario a su prop6sito, el ofrecimiento del presidente contribuy6 a la unificaciéon de grupos
antagoénicos del sindicato que frenaron el avance de la propuesta. Entre las razones para que la
descentralizacién no avanzara en esta etapa estaban el temor de algunos gobernadores de recibir
nuevas responsabilidades sin los correspondientes recursos para hacerse cargo de ellas; la opo-
sicién de sindicatos de trabajadores de los estados y de los ayuntamientos, y el fallecimiento del
secretario Jests Reyes Heroles en 1985. Esto ultimo distendi6 la relacion entre la sep y el sNTE. “Al
término del sexenio 1982-1988 se estimaba que alrededor de 40% de las delegaciones se encon-
traba en manos de personal del sindicato” (Arnaut, 1994: 252).

* Esta situacion provocé que en enero de 1992 Ernesto Zedillo relevara a Manuel Bartlett en
la Secretaria de Educacion Puablica.

® Al igual que en 1921, aunque en sentido opuesto, el término que se utiliz6 para denominar
a este proceso fue federalizacion, porque se buscaba “transmitir la idea de un acuerdo politico de
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ANMEB estableci6 la reformulacion de los contenidos y materiales educativos, y
el inicio del programa de carrera magisterial para avanzar en la revaloraciéon
social del magisterio.

En el anmEB el gobierno federal preservé la facultad para vigilar en toda la
republica el cumplimiento del Articulo 3 de la Constitucién. Se afirmaba que
el caracter nacional de la educacién se aseguraria principalmente por medio
de una normatividad aplicable en todo el pais. De acuerdo con esta idea, la
sep debia ser la Gnica responsable de formular planes y programas de estudio, y
de autorizar o elaborar los libros de texto gratuitos para preescolar, primaria
y secundaria.® Del mismo modo, el gobierno federal conservé la direccién y
operacion de los servicios de educacién basica y normal en el Distrito Federal
en tanto hubiera condiciones para efectuar el traspaso de las mismas,” y for-
taleceria su funcién compensatoria para reducir desigualdades entre estados

gran alcance que encontrara sustento en el régimen federalista establecido en la Constitucion. E1
término descentralizacion se deseché porque se pensaba que podria confundirse con una acciéon
meramente administrativa, ajena al gran proyecto de reforma de la educacién basica que se estaba
gestando” (Mancera y Vega, 2000).

% E1 ANMEB establece que “La transferencia referida no implica de modo alguno la desatencién
de la educacién publica por parte del gobierno federal. El Ejecutivo federal vigilara en toda la
republica el cumplimiento del Articulo 3 de la Constitucion, asi como de la Ley Federal de Edu-
cacion y sus disposiciones reglamentarias; asegurara el caracter nacional de la educacién y, en
general, ejercera las demas atribuciones que le confieren los ordenamientos aplicables. Es impor-
tante destacar que el caracter nacional de la educacion se asegura principalmente a través de una
normatividad que sea observada y aplicada de manera efectiva en todo el territorio del pais. En
tal virtud, el Ejecutivo federal promovera y programara la extensioén y las modalidades del sistema
educativo nacional, formulara para toda la republica los planes y programas para la educacion
preescolar, primaria, secundaria y normal, autorizara el uso de material educativo para los niveles
de educacion citados, mantendra actualizados y elaborara los libros de texto gratuitos para la
educacion primaria, propiciara el desarrollo educativo armoénico entre las entidades federativas,
concertara con éstas las acciones necesarias para reducir y superar disparidades y dara atenciéon
prioritaria a aquellas regiones con importantes rezagos educativos, establecera procedimientos
de evaluacion del sistema educativo nacional, promovera los servicios educativos que faciliten a
los educadores su formacién y constante perfeccionamiento, y fomentara permanentemente la
investigacién que permita la innovaciéon educativa.”

" La educacién en el D.F. no fue transferida en buena medida por la cantidad de funciones
educativas relativas a esta entidad que se encontraban dispersas en la sep. Por ello se considero
necesario, primero, integrar todas esas funciones en una subsecretaria, que supuestamente se
podria transferir después y constituir la Secretaria de Educacion del D.F. Sin embargo, ello nunca
se concretd, en parte porque desde 1997 el Distrito Federal ha estado gobernado por un partido
distinto al del gobierno federal. Sin culpar solamente a uno o a otro, la falta de entendimiento
entre ambas instancias ha hecho que esta transferencia no se concrete. Eventualmente, la Sub-
secretaria de Servicios Educativos del D.F. se convirti6é en la Administracion Federal de Servicios
Educativos en el Distrito Federal, un érgano desconcentrado de la sep, que atin es la responsable
de la operacion de la educacion basica y normal en la capital del pais.
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y regiones. Se hablaba entonces de que la sep se orientaria a los aspectos nor-
mativos de la educacion, en tanto que los estados se ocuparian de los aspectos
operativos.

Otro aspecto de la reorganizacion del sistema educativo que se introdujo
en el acuerdo lo constituye el nuevo papel que desempenaria la participaciéon
social. Una nueva estructura organizativa, que rescataba la idea de los consejos
escolares propuestos por José Vasconcelos en el proyecto de creacion de la
sep de 1921, permitiria la participacién de maestros, padres de familia y au-
toridades en las decisiones relacionadas con el funcionamiento de la escuela,
aunque sin poder intervenir en los aspectos técnicos de la educacion.

Para adecuarse a las nuevas condiciones de organizacién del sistema educa-
tivo, poco después de la firma del anmeB el Congreso aprob6 modificaciones
al marco normativo. En marzo de 1993 se reformaron los articulos 3 y 31 de
la Constitucién, que establecieron la obligatoriedad del Estado de prestar los
servicios de educacién secundaria, y la de los padres de enviar a sus hijos a
escuelas de ese nivel educativo. En julio de ese mismo ano se publicé la Ley
General de Educacion que, a diferencia de la ley hasta entonces vigente, que
databa de 1973, delimité con claridad las facultades de la federacion y de los
gobiernos de los estados.®

Una federalizacion en expansion

A la administracién gubernamental que se inici6 en diciembre de 1994 le
correspondi6 avanzar en la federalizacién de la educacién que habia comen-
zado dos anos y medio antes. Si bien el Programa de Desarrollo Educativo
1995-2000 definio estrategias para continuar con la reorganizacién del sistema
educativo y las innovaciones puestas en marcha desde la firma del ANMEB, tam-
bién reconocié que éste debia ser concebido mas como un punto de partida
que como una fase definitiva. Desde luego, la continuidad de los esfuerzos
estaba segura en buena medida porque el presidente de la repablica entrante
habia sido el operador del ANMEB en su calidad de secretario de Educacién
Piblica del sexenio anterior.

La federalizacién, que al principio se centré sélo en la educacién basica,
inici6 en 1995 un proceso que comprenderia diferentes ambitos del queha-
cer educativo. Desde ese ano algunos secretarios de Educacion de los estados

8 El capitulo de la Ley General de Educacién relativo al federalismo educativo, como ya se
habia anticipado en el ANMEB, conservo para la sep la facultad de fijar para toda la republica los
planes y programas de estudio para la educacién basica y normal, aunque, dice la ley, se toma en
consideracion la opinion de las autoridades locales y de otros sectores sociales involucrados en la
educacion.
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pidieron hacerse cargo también de la atencién de las necesidades de cons-
trucciéon y equipamiento de infraestructura educativa en sus respectivas en-
tidades. Si ya tenian la responsabilidad de prestar los servicios de educaciéon
basica, era entendible que demandaran poder tomar decisiones relativas a
la construccion de escuelas. Empez6 asi la transferencia a los estados de los
recursos que hasta entonces habia administrado el Comité Administrador del
Programa Federal de Construccion de Escuelas (caprce). A esta medida siguie-
ron la federalizacion de los servicios de educacién basica para adultos a cargo
del Instituto Nacional para la Educacién de los Adultos (INEA), v los planteles
de educaciéon media superior del Colegio Nacional de Educaciéon Profesional
Técnica (Conalep), por citar casos relevantes.’

En agosto de 1999 se establecié el Consejo Nacional de Participacion So-
cial en la Educacién y, aunque tarde, con ello se cumplié lo acordado en el
ANMEB y establecido en la Ley General de Educacion, respecto a la constitucion
de una instancia nacional de consulta y colaboraciéon en materia de asuntos
pedagogicos, de planes de estudio y de politicas para mejorar la calidad de la
educacion donde quedaran representados los padres de familia, los maestros,
los sectores sociales interesados en la educacioén y las autoridades municipales,
estatales y federal.'

La reforma en el financiamiento educativo

Un cambio fundamental ocurri6 en la distribucion de los recursos necesarios
para el sostenimiento de los servicios educativos federalizados. Las modifica-
ciones hechas a la Ley de Coordinacién Fiscal (Lcr)'' en 1997 y 1998 permi-
tieron la creacion del Ramo 33 del Presupuesto de Egresos de la Federacion

 Desde 1995 algunos estados solicitaron la federalizacion de la educacion tecnolédgica, que
seguia siendo operada por el Ejecutivo federal; sin embargo, con la excepcion del Conalep, la
sep decidi6 postergar la decision porque, de acuerdo con Carlos Mancera y Luis Vega, “le parecia
prudente dejar que transcurriera el tiempo antes de emitir un pronunciamiento definitivo sobre
la transferencia del conjunto de la educacién tecnologica a los estados”. A la fecha permanecen
bajo el control directo del gobierno federal los Centros de Bachillerato Tecnolégico Industrial y
de Servicios (cBTIS), los Centros de Bachillerato Tecnol6gico Agropecuario (cBTA), los Centros de
Estudios Tecnologicos del Mar (Cetmar), los Centros de Capacitacion para el Trabajo Industrial y
de Servicios (Cecatis) y algunos institutos tecnologicos que imparten educacién superior.

0 El Consejo Nacional de Participaciéon Social en la Educacién atn no logra dejar ver un
impacto claro en la tarea educativa, en buena medida por la intermitencia de su funcionamien-
to. Actualmente se valora la posibilidad de reactivar su consejo técnico como primer paso para
redefinir y reactivar sus tareas.

"' Ley que coordina las relaciones fiscales entre la federacién, las entidades federativas y los
municipios, asi como las participaciones que cada uno de ellos recibe de los ingresos federales.
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(pEF), y ampliaron las facultades —y la responsabilidad— de los gobiernos
locales en el uso de los recursos de origen federal.'? Surgieron de esta forma
los fondos de aportaciones federales para entidades federativas y municipios,
entre los que se encuentran tres que tienen como propoésito financiar la edu-
cacioén en los estados:

* £l Fondo de Aportaciones para la Educacién Basica y Normal (FAEB), que
sostiene la operacién de los servicios de educacion basica y normal transfe-
ridos en 1992.

¢ £l Fondo de Aportaciones Multiples (Fam), que incluye un componente des-
tinado a financiar la construccién y el equipamiento de infraestructura de
educacion basica y superior.

¢ El Fondo de Aportaciones para la Educacion Tecnolégicay de Adultos (FAETA),
que desde 1999 incluye los recursos que se destinan a sostener la operacion
de los servicios federalizados del Conalep y del INEa."?

También se estableci6 en el Ramo 25, de “Previsiones Salariales y Econo6-
micas”, un fondo que hacia transparentes los montos asignados para cumplir
con los compromisos derivados de la negociacién salarial que la sep y el SNTE
realizan anualmente. De esta manera, a partir de 1998 los incrementos salaria-
les concedidos al magisterio se limitaban a los recursos establecidos en dicho
fondo. Las ventajas eran muy importantes:

® Las negociaciones entre las secretarias de Educacion estatales y las secciones
sindicales del sNTE se limitaban a acordar la distribucién de los montos para
prestaciones acordados nacionalmente, y ya no se contemplaban recursos
adicionales.

¢ La federacién disminuia sensiblemente el tiempo y los recursos asignados al
tema de la negociacién, pues los montos estaban ya definidos en el PEF.

® Se evitaba la asignacion de los recursos estatales para cumplir compromisos
laborales, por lo que éstos podian orientarse a los programas que el Estado
determinara.

¢ La negociaci6n salarial, un tema mucho mas politico que educativo, se lleva-
ba a cabo en una instancia politica: el Congreso de la Unién.

12 Hasta 1997 esos fondos eran transferidos mediante convenios celebrados entre la sep y las
entidades federativas por la via del Ramo 25, para la educacion basica y, en el caso de los otros
servicios educativos, del Ramo 11 del Presupuesto de Egresos de la Federacion.

'* Dos estados no reciben recursos de uno de los componentes del FaETA: Nuevo Leén para la
educacion de adultos porque no se federaliz6 el INEA y Oaxaca para educacion tecnologica porque
no se federaliz6 el Conalep.
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La creacion de los fondos en general permiti6 a los estados conocer con an-
ticipacion el monto de los recursos federales que les corresponden cada ano,
y eliminar los margenes de discrecionalidad que el esquema anterior daba a
la sepy ala Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (sHcp) tanto en la asigna-
ci6n presupuestal como en el manejo de los montos ejercidos.

En la educacién media superior y superior, desde 1992, el crecimiento de la
matricula comenz6 a orientarse hacia instituciones con financiamiento com-
partido entre estados y federaciéon. Bajo este esquema, las instituciones cons-
tituidas como organismos descentralizados de las administraciones estatales se
financiarian a partes iguales por los dos ambitos de gobierno.'* Dicho modelo,
que antes de 1995 oper6 de manera incipiente, se consolidé en ese ano con la
oferta que la federacion hizo a los estados para abrir bajo este esquema todos
los planteles que los estudios de viabilidad justificaran. De esta manera, un
esquema financiero que hasta 1995 abarcaba s6lo a los colegios de bachille-
res y a las siete universidades tecnolégicas existentes, en el ano 2000 se habia
extendido a los colegios de estudios cientificos y tecnolégicos, a los institutos
tecnologicos de nueva creacion y a los institutos de capacitacion para el trabajo.

Hacia el final de la década de los noventa la federalizacién que se habia ini-
ciado con la transferencia de los servicios de la educacién basica y normal se
habia profundizado y expandido por todo el sistema educativo: desde la cons-
truccién y equipamiento de escuelas, pasando por la educacién de adultos, la
media superior y la superior, hasta mecanismos mas claros para la asignacion
de los recursos federales.

LA RECONCENTRACION DE LA POLITICA EDUCATIVA

Contra toda expectativa, en la presente década las administraciones federales
han llevado a cabo un proceso de reconcentracion de la politica educativa,
que se manifiesta en una alineacién del gasto educativo estatal hacia las prio-
ridades federales, en detrimento de programas estatales que podrian aten-
der la problematica local con mayor especificidad. Al menos cuatro factores
apuntaron en esa direccién: la puesta en marcha por parte de la sep de pro-
gramas que ofrecian grandes incentivos a los estados que se integraran a ellos;
la reapertura de negociaciones salariales estatales después de la negociacion
salarial anual; la reformulacion del raEs, y la definicién de la politica educa-
tiva en instancias donde no necesariamente participan las autoridades estata-

!* Para los nuevos planteles, el estado proporciona el terreno y la federacién se encarga de
construir. En el gasto de operacion concurren ambas instancias a partes iguales.
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les. Los dos primeros factores se presentaron desde la administracion federal
2000-2006, en tanto que los otros dos ocurrieron en la presente.

Las intenciones iniciales: Hacia un mayor y mejor federalismo

El cambio de gobierno en el ano 2000 parecia favorecer el avance de la fede-
ralizacién. El Programa Nacional de Educacién 2001-2006 (PRONAE) reconocia
que, casi una década después de iniciada la federalizacién de la educacién
basica, faltaba camino por andar porque en la mayoria de los estados atiin no
se habia logrado unificar los sistemas educativos de origen estatal y los trans-
feridos de la federacion, y diagnosticaba que la descentralizacién del INEa, el
cAPFCE y el Conalep, aunque representaban un avance, se habian realizado
“siguiendo un esquema rigido que reprodujo la estructura central en cada
entidad federativa, en lugar de adecuarse a las circunstancias de cada una”
(sEp, 2001: 67). Por ello el PRONAE se proponia avanzar con “esquemas adecua-
dos a las condiciones locales y cuidando de no repetir los vicios y problemas
que debieron superarse en la primera etapa de la federalizacién” (sep, 2001:
67). Habia que procurar, ademas, que los centros educativos tuviesen mayores
margenes de autonomia y que contaran con la participacion de los docentes,
los estudiantes, las familias y la sociedad en general. También se destaco la
necesidad de avanzar en el proceso de federalizaciéon de los servicios de edu-
cacion basica en la capital del pais, que habia quedado pendiente. Incluso, la
entonces Subsecretaria de Servicios Educativos para el Distrito Federal ela-
bor6 un subprograma, que aparecié6 como anexo del PRONAE, para facilitar la
transferencia de servicios y asegurar su continuidad. “La culminacion de este
proceso permitira que el gobierno capitalino desarrolle un proyecto educativo
propio, de largo plazo, acorde con las necesidades de la poblacion del Distrito
Federal” (sep, 2001: 23).

El impulso que requeria el avance y la consolidacién del proceso de fe-
deralizacién educativa consistiria en “reorganizar la estructura del Sistema
Educativo Nacional para transferir la operaciéon de todos los tipos, niveles y
modalidades educativos integramente a las entidades, a través de nuevas for-
mas de responsabilidad compartida entre la instancia federal y las estatales
en lo normativo, lo curricular, lo compensatorio y la evaluaciéon” (sep , 2001:
91). También se proponia el establecimiento de “mecanismos para la revi-
sion y renovacién de los procesos de descentralizaciéon, tomando en cuenta
los aspectos técnicos y construyendo los consensos necesarios que faciliten la
transferencia de los servicios educativos que atn no han sido federalizados”
(sep, 2001: 91).

En 2002, cuando se cumplia una década de la firma del ANMEB, la SEP promo-
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vi6 un nuevo acuerdo que reconocia el fortalecimiento del federalismo educa-
tivo como via para responder a las diversas condiciones del pais. Esta convoca-
toria a constituir el Compromiso Social por la Calidad de la Educacién incluia,
ademas del sNTE y los gobiernos federal y de los estados, al Congreso de la
Uniodn, la Suprema Corte de Justicia, las representaciones de los padres de
familia y de los empresarios, los medios de comunicacion, las organizaciones
sociales y las agrupaciones religiosas. Entre las responsabilidades de esta orga-
nizaciéon se encontraban la de propiciar la construcciéon de una comunidad
educativa en torno a cada escuela —se decia que, si era necesario, se romperia
con la verticalidad y el exceso de normas en el sistema educativo—; estimular
la participaciéon amplia de las autoridades municipales y aumentar la inver-
sion en educacion hasta destinar cuando menos el 8% del pis. Por su parte, la
organizacion sindical asumié el compromiso de impulsar “una nueva cultura
laboral orientada hacia la mejora de la calidad, de las formas de organizacion
y gestion escolar, asi como de fomentar una actitud responsable y comprome-
tida entre los trabajadores de la educacién con su materia de trabajo y con
el derecho de los mexicanos a contar con una educacién de buena calidad y
equitativa” (sep, 2002: 8).

Todo lo anterior parecia impulsado y facilitado por un presidente de la
republica que provenia de un partido politico que pregonaba con fuerza el
federalismo, ademas de la designacién de un secretario de Educacién Publica
proveniente de Nuevo Leo6n, uno de los estados de la republica con mayor
animo federalista por estar lejos del centro del pais y haber conseguido des-
arrollarse gracias a la iniciativa privada local.

Los programas nacionales: Imposible dejar de participar

No obstante las intenciones expresadas, muchas de las acciones realizadas y
de los incentivos para los estados fueron contrarios a la postura federalista
inicialmente promovida por la sep. La puesta en marcha en todo el pais de
los dos programas educativos mas importantes de esa administracion, el Pro-
grama Escuelas de Calidad (pec) y Enciclomedia,'® fue posible gracias a los
generosos estimulos que ofrecian a quienes participaran en ellos, y represent6

!5 El pEC se inici6 en 2001 y ofrece recursos a las escuelas cuyo proyecto de gestion escolar es
aprobado para recibir ese apoyo, y el cual puede abarcar mejoras a la infraestructura, capacitacion
docente, compra de materiales, etc. Enciclomedia, por su parte, en 2005 comenzo6 a equipar es-
cuelas con una computadora, un proyector, una impresora, programas de computo educativos y
un pizarrén interactivo para facilitar y mejorar la docencia. En principio se equip6 a todas las aulas
de 5o.y 60. de primaria de las escuelas publicas que cumplian con los requisitos de infraestructura
(contar con aulas apropiadas y electricidad) y seguridad (ventanas, rejas, candados, etcétera).
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Cuadro m.1. Presupuesto federal 2001 a 2006 para infraestructura
de educacion basica en el Fam, PEC y Enciclomedia
Millones de pesos corrientes

Infraestructura Enciclomedia
. . . . PECY
. para educacion PEC Enciclomedia Enciclomedia Y PECVS.
Ao bésica del pAm ’ M bdsica
(A) (B) (c) D=B+cC (p/a)*100
2001 2514.4 350.0 350.0 13.9%
2002 2514.5 1200.0 1200.0 47.7%
2003 2595.7 1250.0 1250.0 48.2%
2004 2835.3 1258.6 1258.6 44.4%
2005 3851.5 12475 2105.0 3352.5 87.0%
2006 3361.6 1258.6 3754.5 5013.1 149.1%

*En el informe de labores de la sep correspondiente al cuarto ano de gobierno de esa ad-
ministraciéon se afirma que en el ano 2003 se transfirieron 40 millones de pesos a las entidades
federativas para equipar un total de mil planteles.

Fuente: Presupuesto de Egresos de la Federacion para los anos 2001 a 2006.

un importantisimo destino de los recursos que los estados invirtieron en edu-
cacion. Inicialmente la federacion aportaba tres pesos por cada peso invertido
por el estado en estos programas; cuadruplicar su presupuesto fue algo a lo
que ningun estado se resistié y todas las entidades federativas se sumaron a
estas iniciativas.'®

Por otra parte, mientras los recursos para los programas federales se incre-
mentaron notablemente, otros, destinados a ejercerse con criterios estatales
no vieron el mismo crecimiento. En el ano 2001, cuando s6lo operaba el pEc,
los recursos asignados a este programa representaban cerca de 14% del monto
disponible en el ram, que incluia los recursos federales para la construcciéon
de infraestructura de educacion basica en todo el pais; dos anos mas tarde esa
proporcién rondaba 50%, y en 2005, cuando Enciclomedia se incluy6 en el
PEF, estaba cerca de alcanzar 90%. En el Gltimo ano de la administracién, los
recursos que se destinaban a ambos programas eran 50% superiores a los que
el FAM consignaba para la educacién basica (véase cuadro m.1).

16 Posteriormente la aportacion federal pas6 de cuadruplicar la aportacion estatal a “solamen-
te” triplicarla.
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Aun cuando sus aportaciones a la calidad!'” y a la equidad'® educativas ain son
discutidas, pEC y Enciclomedia fueron muy atractivos para las administraciones
estatales porque, ademas de multiplicar su presupuesto, representaban el me-
joramiento de las escuelas en aspectos visibles que son muy bien aceptados
por politicos, ciudadanos y comunidades escolares por igual: las mejoras a
la infraestructura en el caso de PEc, y la dotaciéon de equipos multimedia en
el caso de Enciclomedia, no requieren mostrar su vinculacién con la calidad
educativa para ser populares en el corto plazo.

La reapertura de las negociaciones estatales

Un segundo elemento que impidié que los estados avanzaran en la consolida-
ci6n de una politica educativa local propia fue la reapertura de los procesos de
negociacion estatales luego de la negociaciéon nacional anual. Como parte
de las reformas a la L.cr, en 1997 se habia creado el Fondo de Previsiones Sa-
lariales para los servicios federalizados de educaciéon basica y normal dentro
del Ramo 25 del per. Dicho fondo contenia la totalidad de los recursos que
se habrian de destinar al incremento salarial magisterial derivado de la ne-
gociaciéon que cada ano se lleva a cabo entre la sep y el sNTE. Las ventajas de
tener certidumbre sobre el monto de estos recursos eran enormes, como ya
hemos citado, pues al saber cuanto dinero habia para esos efectos, desde la
publicacion del pEF, la negociacion SEP-SNTE se volvia un proceso mucho menos
complicado. Otra ventaja era que una negociaciéon de caracter politico, como
lo es la definicion salarial, se efectuaba en una instancia politica, como lo es
el Congreso de la Union. De esta manera, las autoridades educativas federal y
estatales podian dedicar mayor tiempo y esfuerzo a los temas académicos de
la agenda educativa.

El Fondo de Previsiones Salariales funcion6 de manera adecuada entre

'7 Diversas evaluaciones del PEc (como las realizadas por investigadores del cibE y de Harvard)
no pudieron establecer una vinculacién entre éste y algin avance en la calidad de las escuelas
participantes. En cuanto a Enciclomedia, algtin estudio a cargo del 1L.ck (el organismo publico
responsable de buena parte de su funcionamiento) revel6 que s6lo se habian notado progresos
en ciencias sociales entre los estudiantes de escuelas equipadas, mientras que el rendimiento en
espanol y matematicas era similar al observado en planteles que no participaban en el programa.

! Es probable que tanto el pEc como Enciclomedia hayan propiciado efectos negativos en la
equidad educativa entre escuelas publicas. Para participar en ellos, ambos solicitaban requisitos
que caracterizaban mas bien a buenas escuelas: un director con liderazgo, una comunidad par-
ticipativa y un programa concreto, en el caso del primero; una escuela con servicio eléctrico y
condiciones de seguridad para los equipos, en el caso del segundo. Por lo tanto, las escuelas cuyos
directores no tuvieron la iniciativa de participar, y las que tenian mayores carencias en infraestruc-
tura, quedaron en principio fuera de estos programas.
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1998 y 2000, tanto por la disciplina gubernamental para limitar los incremen-
tos salariales a los recursos del fondo, como por el apoyo que la Sep prest6 a
los gobiernos locales para que las negociaciones estatales se limitaran a de-
terminar la distribucién de los recursos para prestaciones laborales acorda-
dos nacionalmente, y no incluyeran demandas salariales adicionales. De esta
forma, las mejoras salariales al magisterio de todo el pais se determinaron y
financiaron centralmente, y los estados pudieron orientar sus recursos a ini-
ciativas locales.

Sin embargo, en 2001 la sep tom6 dos decisiones que redundaron en contra
de este proceso: por un lado, hizo entrever al sNTE que podia haber recursos
para la negociacion salarial adicionales a los contenidos en el Fondo de Pre-
visiones Salariales, con lo que el sindicato entendi6é que era posible solicitar
incrementos cuyo valor superara el monto de este fondo. Por otro, la sep dejo
de apoyar a los estados en las negociaciones locales posteriores a la negocia-
cioén nacional, y las demandas de incrementos salariales adicionales a lo ne-
gociado centralmente cobraron fuerza en todo el pais. Cabe senalar que todo
beneficio concedido al sindicato por el gobierno estatal debe ser financiado
localmente —Ia sep normalmente no aporta recursos para ello—, por lo que
los gobiernos estatales debieron hacer grandes inversiones para cumplir con
las mejoras salariales acordadas con las secciones estatales de un sindicato ha-
bil en la negociaciéon. Una porcién muy importante de los escasos recursos fi-
nancieros estatales se volvi6 a orientar a los compromisos laborales, y muchos
programas estatales que pudieron mejorar la calidad de los servicios debieron
ser relegados o suspendidos. Con ello se perdié una importante oportunidad
para que los gobiernos locales consolidaran una politica educativa estatal con
rasgos propios.

El saldo de la administracion

La administracién 2000-2006 ofrecié pocos avances en términos de la federa-
lizacion. Se formaliz6 el Consejo Nacional de Autoridades Educativas (Conae-
du), 6rgano que retine alos titulares de las secretarias e institutos de educaciéon
estatales, y que venia funcionado desde anos antes pero sin una estructura for-
mal. En cambio, la transferencia de los servicios educativos al Distrito Federal
no se realizo, y la intencién inicial que al respecto expresaba el PRONAE qued6
en una transformacién de la Subsecretaria de Servicios Educativos para el Dis-
trito Federal en Administracion Federal de Servicios Educativos en el Distrito
Federal como 6rgano desconcentrado de la sep. Por su parte, las secretarias
de Educacion estatales o equivalentes continuaron operando de forma muy
similar a como lo hacian en el ano 2000, al igual que los organismos estatales
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que recibieron las atribuciones del INEA, capFcE y Conalep. Del Compromiso
Social por la Calidad de la Educacién pocos se acuerdan.

En contraparte, el pic y Enciclomedia funcionaron como incentivos para
que los estados invirtieran sus fondos en programas federales. La nueva di-
mension de las negociaciones salariales locales, por su parte, propicié que los
escasos recursos estatales debieran asignarse a aspectos laborales escasamente
vinculados con la calidad educativa. Sin los recursos necesarios, las entidades
federativas no tienen la posibilidad de impulsar iniciativas locales que respon-
dan a sus necesidades especificas, con lo que la federalizacién perdié una
parte importante de su razén de ser.

LA TENDENCIA CENTRALIZADORA SE CONSOLIDA

Al igual que en la gestién previa, las propuestas iniciales de la administracion
2006-2012 llamaron a profundizar el federalismo educativo. El Programa Sec-
torial de Educacion (prRosepU) establecio que el federalismo se fortaleceria con
“una democratizacién plena del sistema educativo que abra espacios institu-
cionales de participacién a los padres de familia y a nuevos actores, como las
organizaciones de la sociedad civil, con el fin de fortalecer a las comunidades
de cada centro escolar” (sep, 2007: 12). En el programa se sefiala también la
necesidad de adecuar el marco legal que regula al Sistema Educativo Nacional
para consolidar el federalismo educativo, promover la corresponsabilidad en
los resultados educativos de los distintos actores del sector y contribuir al logro
de otros objetivos institucionales.

La Alianza como acuerdo rector de la educacion

Las principales orientaciones del sexenio de politica educativa para la educa-
ci6on basica se establecieron de manera posterior a la publicacién del PROSEDU.
La Alianza por la Calidad de la Educacion, suscrita entre el gobierno federal
y el Comité Ejecutivo Nacional del sNTE en mayo de 2008," redefine las prio-
ridades de la administraciéon. Aunque dicho acuerdo es concertado entre dos
instancias nacionales, éste define al federalismo educativo como el espacio en
el que todos los interesados habran de participar en la transformacién educa-
tiva y de asumir compromisos claros y precisos. Asimismo, convoca a los “go-

¥ El nombre completo es Alianza por la Calidad de la Educacion entre el Gobierno Federal
y los Maestros de México Representados por el Sindicato Nacional de Trabajadores de la Educa-
cion.
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biernos estatales y municipales, legisladores, autoridades educativas estatales,
padres de familia, estudiantes de todos los niveles, sociedad civil, empresarios
y academia, para avanzar en la construcciéon de una politica de Estado” (sk,
2008a: 3).

La Alianza prevé 10 lineas de accién agrupadas en cinco grandes estrate-
gias: modernizacion de los centros escolares; profesionalizacion de los maes-
tros y de las autoridades educativas; bienestar y desarrollo integral de los alum-
nos; formacion integral de los alumnos para la vida y el trabajo, y evaluacién.?
Ya firmada, la sep ha procurado atribuirle un tinte federalista a las acciones
derivadas de ella. Una forma de hacerlo ha sido la constitucién de grupos de
trabajo auxiliares del Conaedu en los que funcionarios de la sep y servidores
publicos estatales —particularmente de las areas financieras, de planeacion,
evaluacién, asuntos juridicos y recursos humanos— convienen la forma de
operar los acuerdos a los que previamente ha llegado el Conaedu. Entre los
grupos de trabajo que se han creado bajo este esquema estan:

® La Comision de Trabajo de Autoridades Educativas Responsables de la Pla-
neacion y la Evaluacién, que ademas de atender las resoluciones del Conaedu
funciona como foro para que la sep dé curso a tramites relacionados con el
presupuesto.

¢ El grupo de trabajo que se encarga de dar cumplimiento a las conclusiones
de las reuniones regionales de la Alianza por la Calidad de la Educacion,
donde se abordan los aspectos relacionados con el concurso de asignacion
de plazas.

¢ El grupo de especialistas juridicos para consolidar las acciones de la Alianza
por la Calidad de la Educacién, que busca encontrar soluciones de caracter
legal a algunos problemas derivados de los compromisos de la alianza, como
lo es, por ejemplo, encontrar la compatibilidad de la intencién de concursar
las plazas directivas con lo previsto en el reglamento de escalafon.

Al final, un acuerdo que no incorpora desde el inicio a los gobiernos estata-
les deja de abonar al avance del federalismo. Asimismo, al establecer politicas
y programas de alcance nacional, la Alianza deja de diversificar el trato a los
estados y asume que en todos existen fenémenos similares.

% Hasta el momento, el aspecto mas destacado de la Alianza ha sido el esquema de contrata-
cion de maestros por medio de un concurso de oposicién, aun cuando para los ciclos escolares
2008-2009 y 2009-2010 no participaron los estados de Oaxaca y Michoacan.
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Una nueva formula para distribuir el FAEB

Desde que se planteo6 la federalizacion, uno de los grandes temas a resolver
es la forma en que se pueden distribuir los recursos entre las entidades fe-
derativas, atendiendo a la eficiencia y la equidad por igual. En adicién a la
Alianza por la Calidad, hubo una segunda medida del Ejecutivo federal que
también contribuy6 a reconcentrar la politica educativa, ademas de reavivar
una antigua discusién. En diciembre de 2007 se modificé el Articulo 27 de la
LCF, y se incluy6 una nueva férmula de distribuciéon de los recursos del FAEB.
Sin embargo, en lugar de que esta modificacion resolviera el problema de las
inequidades en el esquema de distribucioén de los recursos para los servicios
federalizados de educacioén basica y normal, produjo una distorsién mayor
que perjudica a los estados con mayores deficiencias en la cobertura y calidad
de sus servicios educativos.

Hasta el ano 2007 la Lcr operd con la logica de distribucién de recursos
que operaba desde el ANMEB.?' Si bien dicha l6gica funcioné razonablemente
bien durante sus primeros anos de operacion, pronto mostr6 sus limitacio-
nes reflejadas en la desigualdad de los recursos federales que recibian las
entidades federativas, asi como en su dificultad para considerar los esfuerzos
que cada una de ellas realiza para aportar recursos propios al financiamiento
de sus respectivos sistemas educativos. Un ejemplo del primer aspecto es la
disparidad actual en la asignaciéon por alumno de educacion basica publica,
que varia desde los 17 541 pesos que recibié en promedio cada uno de los
alumnos de Baja California Sur, hasta los 7 318 pesos que recibieron los del
Estado de México (véase grafica ur.1).

La variaciéon también es enorme en las contribuciones de las entidades fe-
derativas a la educacion basica: van desde participaciones marginales hasta
sobrepasar la mitad del total de los gastos que se destinan a ese rubro, como
ocurre con el Estado de México (véase grafica m1.2).

La reforma introducida en 2007 determiné que la asignacién a cada enti-
dad federativa ocurriria de acuerdo con una ponderacion que otorga 50% de
la diferencia en las asignaciones de dos afios a su nimero de alumnos; 20% al
esfuerzo de los estados para financiar sus sistemas educativos; 20% para dismi-
nuir la brecha existente en el FAEB promedio por alumno, y 10% de acuerdo

2! Los acuerdos de 1992 entre la sep y cada gobierno estatal establecieron que los recursos
serian distribuidos de acuerdo con la plantilla de personal existente en el momento de la federa-
lizaci6n, asi como el registro comiin de escuelas, de manera que la federacion transfiriera los fon-
dos necesarios para cubrir esos gastos. Si bien después hubo actualizaciones a esa plantilla, por la
creacion de nuevas plazas docentes y de apoyo, la distribucién inicial favorecié de manera impor-
tante a los estados que contaban con mayores niveles de cobertura federal en la educacion basica.
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Grafica m.2. Porcentaje del presupuesto educativo estatal en educacion basica
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con un indice de calidad que debera proponer la sep. La intencién es que “En
el largo plazo, cerca de 15 anos, cada entidad recibira una proporcion del FAEB
igual a la fraccion de su matricula pablica en relacién a la nacional con lo cual
el gasto federal por alumno convergera a un mismo nivel y los esfuerzos loca-
les en educacién se veran reflejados de manera equitativa” (Poder Ejecutivo
Federal, 2007). %

Aunque la nueva férmula pretendi6 resolver el diferendo entre los esta-
dos, pronto mostroé sus insuficiencias: en 2008 se asignaron recursos a nueve
estados que eran indispensables para que los restantes 22 pudieran sufragar
compromisos salariales derivados de la negociacion salarial nacional y de Ia
creacion de nuevas plazas docentes autorizadas por la sep. Para resarcir el dé-
ficit en los estados perjudicados, hubo necesidad de crear un fondo especial.
Al final se lleg6 a una situacion similar a la que se pretendia poner fin, aunque
mas onerosa para el erario federal.

La nueva férmula también muestra limitaciones en el largo plazo. Si bien la
intenciéon de homologar en todo el pais la aportacién por alumno parece en
principio lo mas equitativo, dicha homologacién no considera el costo que tie-
ne en cada entidad la prestacién del servicio educativo: es mas caro atender a
alumnos en comunidades apartadas que a los que se concentran en las grandes
ciudades, pues en aquéllas normalmente se requiere un maestro para menos
alumnos, y un director para menos grupos. Asimismo, resulta mas onerosa la
atencion en escuelas indigenas que en las que no lo son. De lograr el objetivo
de igualar las asignaciones por estado, las entidades mas pobres —que normal-
mente tienen poblacion mas dispersa y mayor proporcion de estudiantes en es-
cuelas indigenas— tendran una clara desventaja respecto a los demas estados.

En suma, una f6rmula que trata de homologar la aportacién federal por es-
tudiante conduce a tratar de igual manera a los desiguales. Parece mucho mas
federalista y equitativo reconocer que cada entidad requiere montos distintos
de dinero por alumno porque enfrenta costos diferentes al ofrecer el servicio,
y porque las condiciones socioecon6émicas de sus estudiantes —que tan im-
portante influencia tienen en el desempeno académico— muestran grandes
variaciones. Tenemos que pensar entonces en una manera mas inteligente de
diferenciar la asignaciéon de recursos para asignar mas dinero a quien mas lo
necesita por los costos asociados con el servicio que presta, por las caracteris-
ticas de sus estudiantes o por las deficiencias que muestren en sus resultados,
entre otros aspectos.

2 Parece haber una contradiccién en esta argumentacion: si la asignacién basada en la férmu-
la propuesta depende de elementos como el esfuerzo estatal y un indice de calidad, no se entien-
de como al paso de los anos se tiene certeza de que vaya a converger a un mismo nivel por alumno.
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¢Qué férmula utilizar entonces? Esta pregunta ha sido planteada por mu-
chos desde la federalizacion. La sep, el Congreso y hasta grupos civiles han pro-
puesto distintas opciones luego de extensos analisis. Una propuesta que nos
parece interesante es la de distribuir el FAEB mediante un esquema que apunte
hacia una distribucién por persona en edad de cursar la educacion basica en
cada entidad federativa. De ese modo, los estados con mayores rezagos —con
una proporciéon menor de estudiantes de entre 5y 14 anos en la educacion
basica— recibirian mas recursos por alumno, lo cual les permitiria estar en
posicion de atender a quienes estan fuera de la escuela. En cualquier caso,
una nueva férmula:

1) Debe ser equitativa para reorientar recursos hacia los estados mas pobres y
con menor cobertura, pero también debe ser eficiente para estimular a las
entidades que invierten partes importantes de sus recursos estatales.

2) Puede beneficiar mas a algunos estados, pero sin perjudicar a los otros (o
bien tener la posibilidad de compensar esa afectaciéon). Si consideramos
que la vasta mayoria del presupuesto educativo esta destinada a cubrir una
némina que es irreductible, disminuir su monto dejaria al estado sin posi-
bilidad de efectuar programas educativos.

3) Por lo anterior, una reforma requiere cuantiosos recursos, pues debe distri-
buir a todos los estados montos iguales o superiores a los del ano anterior.

Ahora bien, hay al menos una razén por la que las formulas utilizadas hasta
ahora no han generado protestas de dimensiones mayores a pesar de sus insu-
ficiencias. Se trata de la capacidad que tiene la sEp para compensar cualquier
disparidad real o aparente en la distribucién del raes. Cuando las autoridades
de algtin estado buscan compensar una distribuciéon desfavorable de ese fon-
do, simplemente procuran que la sep les haga asignaciones en rubros distintos:
una mayor participacién en los programas federales vigentes y la aprobacion
para construir nuevos planteles de educacién media superior y superior son
ejemplos de ello. El tamano y la complejidad del presupuesto educativo ofre-
cen ese tipo de posibilidades para buscar preservar el equilibrio en la relaciéon
de la secretaria con cada una de las entidades federativas.

HACIA UN MEJOR EQUILIBRIO ENTRE ATRIBUCIONES Y RESPONSABILIDADES
Para que se muestren los beneficios de la federalizacién que se previeron en

el momento de establecer el ANMEB —cercania de las escuelas respecto a las
instancias de decisién, ajuste de la operaciéon educativa a las necesidades lo-
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cales, supervision mas cercana a las aulas, entre otros—, el sistema educativo
mexicano requiere repensar y reanudar el proceso de federalizacién que ha
sido interrumpido. Un nuevo impulso al federalismo educativo debe orientar-
se a alcanzar una nueva y mas clara distribucion de atribuciones y responsabi-
lidades entre la sep y los estados, para elevar la cobertura, mejorar la calidad e
incrementar la rendiciéon de cuentas en el sistema.

Los estados deben poder tomar las decisiones que los hagan responsables de la calidad
educativa que sus escuelas ofrecen. Eso implica superar el paradigma actual de que
la federacion debe ser la instancia normativa, en tanto que los estados operan
las escuelas. Un nuevo arreglo institucional podria derivarse de un proceso
gradual que deje en manos federales el establecimiento de estandares de des-
empeno académico; el acompanamiento de la gestion en los estados que lo
soliciten; la formulacién de planes, programasy libros de texto para los que no
los pudieran desarrollar localmente, y la elaboracion y aplicacion de las evalua-
ciones estandarizadas necesarias para medir el cumplimiento de los estanda-
res. De esta manera, la federacion podria reforzar su papel compensatorio en
las acciones educativas orientadas hacia los estados mas rezagados y los grupos
mas vulnerables. Los estados, por su parte, serian plenamente responsables de
sus sistemas educativos —normativa y operativamente— con la guia, apoyo y
acompanamiento de una federacién que ya puede medir continuamente los
avances y retrocesos de cada una con pruebas estandarizadas como ENLACE,
EXCALE y PISA, las cuales seran esenciales para identificar las oportunidades
de mejora. La calidad educativa seria responsabilidad prioritaria de los esta-
dos con el monitoreo y apoyo de la federacion, en tanto que la equidad seria
preocupacion central de la federacion con el apoyo de los gobiernos estatales.

Finalmente, en una etapa posterior nuestro sistema educativo podra apun-
tar hacia una creciente participacion de la escuela en la toma de decisiones.
Cabe reiterar que cuando la bibliografia hace referencia a los beneficios de un
modelo descentralizado, normalmente se refiere a que las decisiones se tomen
en la escuela, y no en una instancia superior, como son los gobiernos estatales.
Bajo estos estandares, la federalizacién concebida en 1992 resultaria insufi-
ciente aun si se concretara, pero ese paso sin duda nos dejaria con un sistema
mas organizado y con mejores condiciones para rendir cuentas a la sociedad.
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IV. FASSA: ANALISIS SOBRE EQUIDAD
Y ALTERNATIVAS DE ASIGNACION*
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INTRODUCCION

El Fondo de Aportaciones para los Servicios de Salud (rassa) del Ramo 33,
“Aportaciones Federales para Entidades Federativas y Municipios”, representa
12.5% del Ramo 33 y 43% del gasto puablico federal en salud, excluyendo el
gasto de la seguridad social.! A través del Fassa se canalizan recursos para la
prestacion de servicios de salud en las entidades federativas a cargo de los Ser-
vicios Estatales de Salud (sesa).? Este fondo se cre6 en 1998 para hacer efectiva
la descentralizacion de estos servicios, previamente operados por la Secretaria
de Salud (ss).

Aunque el rassa fue constituido como el mecanismo principal para la cana-
lizacion de recursos federales a las entidades federativas, existen otras fuentes
de recursos federales que también apoyan la operacién de los sesa, y por lo
tanto benefician a la misma poblacion. Por ello, ademas del analisis de la evo-

* Agradecemos los comentarios de los participantes de las mesas de discusion de los avances
del analisis del Ramo 33 llevadas a cabo en El Colegio de México, de César Velazquez, Carlos
Chiapa y de un dictaminador anénimo, y a Carlos Gracia Nava.

t Centro Interamericano de Estudios de Seguridad Social.

1 Consultor independiente.

SicLas. Ensanut, Encuesta Nacional de Salud y Nutricién 2006; rassa, Fondo de Aportaciones
para los Servicios de Salud; ic, indice de concentracion; iss, Instituto Mexicano del Seguro So-
cial; 1sssTE, Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado; LcF, Ley de
Coordinacion Fiscal; Lcs, Ley General de Salud; PEF, Presupuesto de Egresos de la Federacion; pis,
Producto Interno Bruto; sesa, Servicios Estatales de Salud; Sinais, Sistema Nacional de Informa-
cion en Salud; sHcp, Secretaria de Hacienda y Crédito Puablico; spss, Sistema de Proteccion Social
en Salud (Seguro Popular de Salud); ss, Secretaria de Salud.

! Participacién promedio en el Ramo 33 para el periodo 2000-2007 y participacién en el gasto
publico federal en salud para 2007 calculadas con base en Cuenta de la Hacienda Publica Federal
¢ informacion del Sistema Nacional de Informacién en Salud de la ss.

? Alo largo de este documento por entidades federativas se refiere a los 31 estados y el Distrito
Federal.
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lucion del rassa y de su distribucion en términos de equidad en la asignacion y
en los resultados en salud, es importante contextualizar su papel en el marco
mas amplio del financiamiento federal.

Los criterios para definir el monto y la asignacion de los recursos del Fassa
estan senalados en la Ley de Coordinacién Fiscal (Lcr). El monto de recursos
autorizados por el Congreso cubre, en primer lugar, el costo de la némina y
los servicios de personal, y en segundo lugar el gasto de operacién e inver-
sion. La LcF prevé la posibilidad de que, de ser autorizados, puedan asignarse
recursos para promover la equidad en los servicios de salud, de acuerdo con
una férmula de asignacion per capita ajustada por necesidades de salud (LcF,
1998; articulos 29-31). Aunque la LcF incorpora este Gltimo componente de
asignacién con base en criterios de equidad, en la practica esta férmula no es
utilizada y los recursos se distribuyen conforme al presupuesto histérico.

En la medida en que el Fassa se asigna bajo criterios histoéricos de financia-
miento de una oferta que qued6 determinada en gran parte como resultado
de la negociacion del proceso de descentralizacion, no queda claro que bajo
las reglas actuales de asignacion existan condiciones de partida para promover
una disponibilidad de recursos mas equitativa entre las entidades federativas.

Se vuelve muy importante revalorar la forma de distribucion del rassa para
lograr una mayor equidad en el financiamiento publico para la salud si se
reconoce que la equidad en la asignacion de recursos es un objetivo deseable
de politica publica; si se considera una condicién necesaria (aunque no sufi-
ciente) para promover mayor equidad en las condiciones de salud; si se toma
en cuenta que las desigualdades —las llamadas brechas—, de salud en México
son todavia muy amplias,’ y que el alcance de otras fuentes de financiamiento
publico con mayor vocacién hacia la equidad esta limitado, al representar s6lo
poco mas de la mitad del financiamiento publico. Aun asi, no existen estudios
que hayan analizado el Fassa y su impacto en las desigualdades financieras y
de las condiciones de salud. El analisis sobre equidad en el financiamiento
publico en salud se ha enfocado de manera reciente a la comparaciéon de la
disponibilidad de recursos para la poblacién con y sin seguridad social, y a me-
dir la incidencia del gasto de bolsillo por nivel de ingreso. Los estudios sobre
la desigualdad en salud se han enfocado a analizar las brechas existentes en
indicadores de salud entre zonas geograficas y por nivel de ingreso.

Los objetivos de este trabajo son: 1) analizar qué tan equitativa es la asig-
nacién de recursos del Fassa per sey en el contexto amplio del financiamiento
federal para la prestacién de servicios de salud por parte de los gobiernos esta-

* Veanse Aguilera et al., 2006; Arzoz y Knaul, 2003; Barraza-Lloréns et al., 2002; Parker y Gon-
zalez Pier, 2001; Zurita et al., 2003, entre otros.
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tales, 2) analizar su potencial para lograr mayor equidad en la disponibilidad
financiera (insumos) y en las condiciones de salud (resultados), y 3) identifi-
car recomendaciones de politica publica para lograr un financiamiento mas
equitativo, con especial énfasis en el Fassa del Ramo 33.

Alo largo del documento, para medir la desigualdad en la distribucién de
recursos se utiliza el coeficiente de Gini,* mientras que la desigualdad en sa-
lud se mide usando el indice de concentracién (ic) (Wagstaff' y van Doorslaer,
1991).° El 1c y las curvas asociadas son una medida estandar en este tipo de
analisis (Colman y van Doorslaer, 2003). Con informacién obtenida de la En-
cuesta Nacional de Salud y Nutriciéon 2006 (Ensanut) sobre el estado de salud
de la poblacién no derechohabiente, calculamos que el 1c tiene un valor de
0.0080, lo cual indica que la distribucién del estado de salud autorreportado
esta a favor de las personas en mayor ventaja, es decir con mayores ingresos.
Ademas de la Ensanut, que es usada para calcular las condiciones de salud y

* El coeficiente de Gini se utiliza para medir la desigualdad en la distribucién de recursos. Se
calcul6 utilizando la siguiente formula:

T (P-Y)

i=A i
TP

donde las entidades federativas se ordenaron conforme a los recursos per capita asignados, P, es
la frecuencia acumulada de la poblacion y Y; es la frecuencia acuamulada de los recursos totales
asignados por entidad. El coeficiente puede tomar valores entre 0y 1. Un coeficiente igual a cero
significa igualdad perfecta en la distribucion pues todos tienen los mismos recursos, mientras que
un coeficiente igual a uno indica completa desigualdad. Conforme aumenta el valor del coeficien-
te aumenta la desigualdad.

® La curva de concentracién grafica la proporcién acumulada de la poblacion, ordenada por
el nivel socioecon6mico o por el nivel de ingreso, empezando con la poblaciéon mas pobre y ter-
minando con la mas rica, y la proporcién acumulada de la variable de interés. Si la variable de
interés mide algo “negativo”, como enfermedad o mortalidad, y la curva L(s) esta por arriba de la
diagonal, las desigualdades en la variable de interés favorecen a las comunidades mas aventajadas.
Si por el contrario la curva L(s) esta por debajo de la diagonal, las desigualdades en la variable
de interés favorecen a los menos aventajados (o mas pobres). Si la variable de interés mide algo
“positivo”, como acceso a servicios de salud, las relaciones son opuestas. El 1c se define como dos
veces el area entre la curva L(s) y la diagonal:

16=1-201(s)ds

Este indice toma valores entre —1 a 1. El valor de cero es un indicador de que no existe des-
igualdad o de perfecta igualdad, mientras que los valores cercanos a 1 o a -1 indican un alto grado
de desigualdad. El signo del 1c indica hacia déonde recae la mayor concentracion de la variable
que se mide. Si la variable de interés es algo “negativo” y el signo del 1c es negativo, se indica una
desigualdad a favor de los mas aventajados. Si la variable de interés es algo “positivo”y el signo del
IC es negativo, se indica una desigualdad a favor de los menos aventajados (o mas pobres).
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el gasto privado de la poblacion sin seguridad social, utilizamos informacién de
gasto en salud reportada por la ss.

El andlisis tiene su foco en el gasto publico en salud. En este articulo no
se consideran las transferencias federales a las entidades federativas dentro
de un marco general de federalismo fiscal en el cual se analicen las politicas
impositivas y los gastos simultaneamente (véase por ejemplo Musgrave, 1961).
Es decir, este trabajo se limita a calcular cudl es el efecto en la desigualdad de
distintas formas de distribucion del rassa, sin hacer consideraciones sobre las
capacidades fiscales y los incentivos a recaudar y gastar en las entidades fede-
rativas, sobre la posibilidad de que existan otros objetivos de las transferencias,
como por ejemplo igualar las capacidades fiscales de las distintas entidades
federativas, o sobre el efecto en la equidad vertical. Consideramos que esta
decision se justifica porque, dado que las entidades federativas practicamente
no cobran impuestos propios, y el gasto en salud de las entidades federativas
estd determinado por la nueva regulacion del Sistema de Proteccién Social en
Salud (spss), el analisis integral se complicaria sin modificar las conclusiones.

Ademas, queda fuera del alcance de este trabajo el estudio detallado de la
eficiencia en el uso de los recursos, y sus subtemas, por ejemplo, las condicio-
nes operativas especificas de los sesa, asi como el analisis de la forma en que se
contratan los recursos humanos y se efectiian las adquisiciones y decisiones de
inversion en infraestructura en cada entidad federativa.

El capitulo esta organizado como sigue. En la segunda seccién se describe
brevemente el proceso de descentralizacion y la introduccion del spss. En la
tercera seccién se analiza el Fassa y sus implicaciones en términos de equidad
en el contexto mas amplio del financiamiento publico de los servicios de sa-
lud para la poblacion sin seguridad social. En la seccién cuarta se abordan las
posibles alternativas de distribucion del rassa siguiendo un modelo econémico
y las implicaciones en las desigualdades financieras y de salud. Finalmente, se
presentan las conclusiones y algunas recomendaciones de politica para mejo-
rar la asignacion de recursos federales a las entidades federativas.

ANTECEDENTES: DE LA DESCENTRALIZACION DE LOS SERVICIOS DE SALUD
Y LA IMPLEMENTACION DEL SISTEMA DE PROTECCION SOCIAL EN SALUD

En México se han registrado en los altimos anos tres reformas que alteran el
financiamiento de los servicios publicos de salud en las entidades federativas.®

® Por servicios de salud en las entidades federativas se entienden los servicios dirigidos a la
poblacién sin seguridad social.
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Las dos primeras fueron las reformas de descentralizacién. La altima es la im-
plementacién del spss. El primer esfuerzo descentralizador ocurrié durante
los anos 1982-1988, sin mucho éxito, si se mide por las atribuciones que se
trasladaron a las entidades federativas, por la falla en la implementacion en el
modelo disenado y por su alcance. Basicamente, en esta etapa se buscaba que
la federacion tuviera como responsabilidades principales la supervision y el
manejo de los hospitales de alta especialidad y que las entidades federativas se
responsabilizaran de la atencion de primer y segundo nivel, incluyendo ade-
mas el programa vss-Coplamar, ahora mvss-Oportunidades.” En la realidad
las decisiones permanecieron centralizadas, sobre todo aquellas que tienen
que ver con el financiamiento y el gasto (el capitulo 1000 del presupuesto
dedicado a los recursos humanos seguia siendo manejado por la ss)® y no se
transfirieron facultades sustantivas en relacion con la formulacién de politi-
cas o la normatividad en salud. Finalmente hay que senalar que la reforma
fue parcial, pues inicamente 14 estados fueron descentralizados. No es una
exageracion decir que basicamente el aspecto mas destacable de la descen-
tralizacion de 1982-1988 fue que el programa vss-Coplamar se integré con
los servicios de la ss en 14 entidades federativas (Homedes y Ugalde, 2006;
Merino, 2003).

Durante el sexenio de 1994 a 2000 se llev6 a cabo la segunda etapa de la
descentralizacion. El objetivo de este proceso fue que la federacion se hiciera
responsable tnicamente de la planeacion, la supervision y la operacién de los
hospitales de alta especialidad, y que las entidades organizaran y manejaran
la atencion de primer y segundo nivel. Como se observa, los fines ultimos de
esta fase de descentralizacién son muy similares a los de la primera etapa, pero
la forma en que se llevé a cabo permitié que en esta ocasion se transfirieran
mayores responsabilidades a las entidades federativas, y que fuera un proceso
amplio, pues las incluy6 a todas. En términos muy resumidos, a partir de esta
etapa las entidades federativas asumian la responsabilidad de manejar los SEsa,
incluyendo personal e infraestructura, y para ello recibirian recursos de la
federacién, que podrian manejar libremente siempre y cuando se destinaran
a salud. Asimismo, las entidades federativas podian continuar asignando re-

7 La atencion médica se clasifica en niveles segtin su complejidad. El primer nivel corresponde
a la atencion ambulatoria o primaria y usualmente es ofrecida por médicos generales y personal
de apoyo en clinicas y consultorios de atencién ambulatoria. El segundo nivel comprende la
atencion en hospitales generales (incluyendo los servicios de hospitalizacion y consulta externa)
y el tercer nivel se refiere a la atencion en hospitales de alta especialidad (incluyendo también la
consulta externa en estos hospitales).

% El nombre de la Secretaria de Salud en aquel entonces era Secretaria de Salubridad y Asis-
tencia. Por facilidad se utiliza a lo largo del documento el nombre actual.
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cursos propios a la salud. Sin embargo, histéricamente estos recursos han sido
muy bajos.

Los recursos que la federacion transfiere a las entidades federativas fluyen
desde entonces a través del rassa del Ramo 33, regulado en la Lrc. Esta ley esta-
blece en su Articulo 30 que el rassa se determinara cada ano en el Presupuesto
de Egresos de la Federacion (pEF) correspondiente tomando en cuenta los
siguientes elementos: 1) los inventarios de la infraestructura médica y las plan-
tillas médicas transferidos a las entidades federativas durante la descentraliza-
cion; 2) los gastos en servicios personales efectuados en el ano inmediato an-
terior incluyendo ampliaciones presupuestarias para incrementos salariales;
3) los recursos que la federacion haya transferido a las entidades federativas el
ano inmediato anterior para cubrir el gasto de operacion e inversion, exclu-
yendo aquellos gastos acordados como no susceptibles de presupuestarse en el
ano inmediato posterior, y finalmente 4) los recursos destinados expresamen-
te para promover la equidad en los servicios de salud con base en una férmula
que se establece en el Articulo 31. Este ultimo componente es a todas luces
residual, y algunas fuentes han estimado que representa alrededor de 1% del
total del Fassa (Merino, 2003, citando a Diaz, 1999).

Merino (2003) indica que en los anos posteriores a la descentralizacion,
pero antes de la implementacion del spss, no existia una correlaciéon entre las
entidades federativas mas pobres (y con mayor proporciéon de personas no
cubiertas por la seguridad social y peores estados de salud) y los recursos per
capita que recibia cada entidad federativa para atender a esta poblacion: enti-
dades con altos niveles de marginacioén, como Chiapas y Oaxaca, recibian mu-
chos menos recursos que entidades con bajos niveles de marginacién, como
Baja California Sur o Colima.

En este contexto, en 2004 entr6 en vigor una reforma, impulsada por el
gobierno federal, al modelo de financiamiento de los servicios de salud, para
aumentar el gasto publico en salud —y disminuir el gasto de bolsillo—, incen-
tivar una mayor aportacion estatal a los servicios de salud y lograr una mayor
equidad en la asignacion de los recursos (Secretaria de Salud, 2006; Knaul y
Frenk, 2005). Asimismo, la reforma buscaba recentralizar parte del financia-
miento, en particular el enfocado a financiar las enfermedades asociadas con
gastos catastroficos (Martinez et al., 2009).

En términos financieros, el spss, conocido mas cominmente como Seguro
Popular, tiene como base de disefio el que se transitara de un modelo de
financiamiento a la oferta a un modelo de financiamiento a la demanda a
través del aseguramiento. En términos de asignacion, este modelo define que
la asignacion de recursos a las entidades debe hacerse en funcion de las fa-
milias afiliadas, y que la financiacion provendria de tres fuentes, con mon-
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tos muy claros establecidos a nivel de ley.” En primer lugar se instituyé una
cuota federal por familia (“cuota social”) a cargo del gobierno federal, que
se homologa con la cuota que se asigna también al 1Mss —y al 1sssTE desde su
reciente reforma—, y que sienta una base de financiamiento federal uniforme
para todos los ciudadanos.'® Estos son recursos adicionales en su totalidad y se
transfieren a las entidades a través del Ramo 12 del peF, que es el que define el
presupuesto de la ss.

El segundo componente de financiamiento es una aportacion solidaria en
la que participan de manera concurrente el gobierno federal y el gobierno
estatal. La ley establece que la aportacién solidaria estatal por familia debe
ser como minimo la mitad de la cuota social, permitiendo que las entidades
aporten mayores recursos, si asi lo desean. La aportacion solidaria federal
por familia debe ser equivalente, en promedio, a una y media veces el mon-
to por familia de la cuota social (Lcs, 2003: Articulo 77 bis 13). El monto de
la aportacién solidaria federal para cada entidad se determina mediante una
formula que toma en cuenta los siguientes componentes de asignacion: 1)
namero de familias beneficiarias; 2) necesidades de salud aproximadas me-
diante dos variables: la probabilidad de muerte infantil y la probabilidad de
muerte en adultos; 3) aportaciones adicionales que realicen las entidades, es
decir, ademas de lo senalado en la ley, y 4) el desempeno de los servicios de
salud. Para cada uno de estos componentes se define anualmente un porcen-
taje o ponderador que determina su grado de influencia en el calculo. Por
reglamento, el componente de familias beneficiarias no puede tener un peso
menor a 80%. No obstante que a nivel nacional la aportacién solidaria federal
es equivalente a una y media veces la cuota social, no necesariamente se ob-
serva esta misma relacion para cada entidad federativa, ya que el objetivo de la

9 El financiamiento estd vinculado con un conjunto de intervenciones que hacen explicitos los
beneficios a los que tienen derecho las familias.

! La cuota social se estima al inicio de cada afio fiscal como el valor actualizado por inflacién
de 15% del salario minimo general diario para el Distrito Federal vigente al 1 de enero de 2004.
Para 2009, este monto equivale a 3 096 pesos por familia al ano. A partir de la entrada en vigor de
la reforma se actualiza trimestralmente de acuerdo con la variacion en el indice nacional de precios
al consumidor, tal y como ocurre en el caso de la aportaciéon que realiza el gobierno federal al vss
y al 1sssTE (LGs, 2003: Articulo 77 bis 12). Recientemente se reformo la 1.6s para modificar la estruc-
tura de financiamiento de forma que la cuota social, y por ende las aportaciones solidarias federal
y estatal, se definan por persona, en vez de por familia. La reforma responde a las diferencias
observadas en el tamano promedio de las familias entre entidades federativas y a los incentivos
que se habian creado para afiliar a los diferentes integrantes de una misma familia como familias
unipersonales. Con el cambio se busca mayor transparencia en la asignacion y evitar la desigual-
dad que resulta de asignar los recursos por familia sin tomar en cuenta el nimero de integrantes
de cada familia (Secretaria de Salud, 2009).
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formula es beneficiar a las familias con mayores necesidades de salud, lo cual
esta directamente asociado con los niveles de desarrollo econémico y pobreza
que prevalecen en las distintas entidades de nuestro pais, por lo que son éstas
las que registran una aportacion solidaria federal cuyo valor es ligeramente
superior a una y media veces la cuota social (Secretaria de Salud, 2006).

El pago anticipado de las familias es el tercer componente. De este pago
quedan excluidas las familias que pertenezcan a los dos deciles de ingreso mas
bajo, de acuerdo con un instrumento disenado especificamente para conocer
su perfil socioeconémico. Alrededor de 90% del financiamiento del spss pro-
viene de la cuota social y de las aportaciones solidarias federal y estatal.

La reforma no incluy6 cambios a la Lcr y por lo tanto a los montos que por
medio del rassa se transfieren a las entidades federativas, pero incluy6 algunas
disposiciones que permiten alinear el Fassa y otros recursos federales con la es-
tructura financiera del spss (Lcs, 2003: Articulo 12 transitorio; Secretaria de Sa-
lud, 2004: Articulo 14 transitorio). Esta alineacion consiste en contabilizar una
parte importante de los recursos del Fassa, asi como los recursos del programa
Oportunidades y de algunos otros programas federales financiados a través del
Ramo 12, como parte de la aportacion solidaria federal. Cuando la suma de es-
tos recursos es menor al monto de aportacion solidaria federal que correspon-
de a la entidad segun la ley, entonces la misma recibe recursos adicionales que
también son transferidos a través del Ramo 12. Cuando los recursos existentes
exceden el monto establecido por ley, no se asignan recursos adicionales.

Como podemos anticipar, a pesar de la inclusion de las disposiciones men-
cionadas, el hecho de que no se incluyeran cambios a la LcF, en un contexto
en que los recursos que se asignan a las entidades federativas a través del Fassa
no toman en cuenta las condiciones de salud, limita el alcance del rassa per se
para lograr la equidad en el financiamiento y los resultados de salud entre las
entidades. En las siguientes secciones cuantificaremos este efecto. No obstan-
te, antes de hacer las estimaciones consideramos pertinente hacer un analisis
descriptivo del Fassa y de su distribuciéon en un contexto mas amplio del finan-
ciamiento publico para poder entender sus implicaciones.

SOBRE COMO EL FASSA CONTRIBUYE A LA DESIGUALDAD FINANGIERA
Y DE LOS RESULTADOS DE SALUD EN MEXICO
Evolucion y caracteristicas del FAssa

El rassa representa 12.5% del Ramo 33 (per, 2009) y esta participacion se ha
mantenido relativamente constante en el tiempo. Durante el periodo 1998-2008
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el Fassa ha aumentado 96% en términos reales, lo que implic6 un crecimiento
real en la disponibilidad de recursos per capita de 63% (véase grafica 1v.1).

Grafica 1v.1. Evolucion del rassa, 1998-2008
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Fuente: Boletin de Informacion Estadistica 2007. Series histéricas 2000-2007; base de datos de
cuentas en salud a nivel federal y estatal, 1990-2007 para la informacién del 2007; Cuenta de la
Hacienda Publica Federal, 2008.

Los recursos del Fassa se utilizan para financiar principalmente el gasto
corriente, en particular recursos humanos. Como se muestra en la graficav.2,
en 2008, 86% de los recursos ejercidos se destiné a partidas del gasto asocia-
das con el pago de servicios personales, incluyendo salarios y prestaciones. A
partir de 2003 la estructura programatica del rassa se modific6 para distinguir
su uso de acuerdo con cuatro subfunciones: servicios de salud a la persona,
servicios de salud a la comunidad, rectoria y generacién de recursos. El objeti-
vo de esta distincién obedeci6 a la necesidad de identificar la porcién del Fassa
que es utilizada para el financiamiento de bienes y servicios que benefician a
la poblacién en su conjunto, como la regulacion sanitaria y la vigilancia epi-
demiologica, de aquella que se utiliza para la prestacion de servicios médicos
a la poblacién que no tiene acceso a la seguridad social. De acuerdo con el
PEF 2009, la prestacion de servicios de salud a la persona representa 65% del
FASSA, mientras que la prestacion de servicios de salud a la comunidad, las
actividades de rectoria y de generacién de recursos representan 27, 5y 4%,
respectivamente.
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Grafica 1v.2. Composicion del rassa por rubro de gasto, 2008
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Fuente: sHcp, Cuenta de la Hacienda Puablica Federal 2008.

Elrassa en el contexto amplio del financiamiento de los sEsa

En 1998 el rassa representaba poco mas de 50% del total de recursos publicos
federales para salud (excluyendo el gasto de la seguridad social), y constituy6
por varios anos la fuente principal de financiamiento para la prestaciéon de
servicios en las entidades federativas. Es por esta razon que el analisis de sus
implicaciones en términos de equidad y eficiencia no puede hacerse de mane-
ra aislada con respecto a otros recursos publicos que también se utilizan para
la prestacion de servicios, y en particular para atender a la misma poblacion.

A grandes rasgos, las entidades federativas utilizan, para la prestacion de
servicios de salud, dos tipos de recursos, segiin su origen: recursos federales
y estatales. Los primeros representan actualmente 82% del gasto publico en
salud de las entidades federativas, e incluyen los recursos del rassa del Ramo
33, los del presupuesto asignado a la ss bajo el Ramo 12 y los del programa
mss-Oportunidades. Los recursos asignados a través del Ramo 12 se pueden
clasificar en tres rubros: 1) asignaciones de recursos frescos correspondientes
al spss; 2) asignaciones correspondientes a programas especiales, programas
nacionales e infraestructura que son transferidos a las entidades mediante ins-
trumentos especificos (reglas de operacion y acuerdos o convenios de coordi-
nacion principalmente),! y 3) asignaciones correspondientes al componente
de salud del programa Oportunidades.

De manera adicional, 18 entidades federativas reciben actualmente recursos

" Los programas de cancer cérvico-uterino y caravanas de la salud son ejemplos de programas
especiales financiados a través del Ramo 12.
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federales para la operacion del programa mvss-Oportunidades. Estos recursos
estan etiquetados para la operacion de las unidades médicas de este programa,
las cuales son operadas por el mvss. Hasta antes de 2004 estos recursos se cana-
lizaban a través del Ramo 12. Desde 2004 se canalizan directamente a través
del presupuesto federal asignado de manera directa al iMss (Ramo 19 del pErF).

Los recursos estatales corresponden a los presupuestos autorizados por los
congresos locales, y provienen de la recaudacién local y de los recursos que
recibe cada entidad por concepto de participaciones, de acuerdo con lo es-
tablecido en la LcF (estos recursos son canalizados a través del Ramo 28). El
Ramo 12y el rassa, naturalmente, constituyen las principales fuentes de finan-
ciamiento, como se observa en la grafica v.3.

Grafica 1v.3. Composicion del gasto puablico en salud para poblacién no
asegurada segin fuente de financiamiento, 2007+

M Ramo 12
IMSS-Oportunidades
FASSA
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* Si se considera Ginicamente la informacion reportada por la ss como “gasto distribuible” a las
entidades federativas, las participaciones cambian un poco: rassa tiene 41%, el Ramo 12 33%, el
gasto estatal 21% e miss-Oportunidades el 5 por ciento.

Fuente: Base de datos de cuentas en salud a nivel federal y estatal, 1990-2007. Sistema Nacional
de Informacion en Salud (Sinais), Secretaria de Salud.

Al considerar el universo completo de fuentes de financiamiento se obser-
van cosas interesantes. En primer lugar, en el periodo 2000-2007 el monto
total de gasto federal para poblaciéon no asegurada (excluyendo el rassa) au-
ment6 162% en términos reales, mientras que el Fassa solamente se incremen-
t6 43%. Como se observa en el cuadro 1v.1, la mayor parte del crecimiento
en el gasto pablico durante este lapso se dio durante los Gltimos cuatro anos,
periodo que coincide con la introduccion del spss.

Cabe mencionar que una parte del crecimiento observado para el Ramo 12
no necesariamente se tradujo en recursos transferidos a las entidades federa-
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tivas.'”? No obstante, si se considera inicamente el componente del Ramo 12
distribuible entre las entidades, el crecimiento real de este ramo alcanza 86%
entre 2004 y 2007, cifra de todas maneras mayor que el crecimiento observado
en el Fassa para el mismo periodo.

Cuadro v.1. Crecimiento real del gasto, 2000-2007

(Porcentaje)
Periodo
Rubro
2000-2003  2004-2007  2000-2007

Gasto publico total no asegurados 20.6 47.0 99.3
Gasto publico federal no asegurados

® COon FASSA 19.4 44.4 93.1

® sin FASSA 17.6 80.3 162.9
Ramo 12 19.5 95.9 205.2
FASSA 20.8 14.6 43.3
mss-Oportunidades 11.0 5.4 17.4
Gasto estatal 27.2 60.4 133.8

Fuente: Boletin de Informacion Estadistica 2007. Series histéricas 2000-2007 y Base de datos de
cuentas en salud a nivel federal y estatal, 1990-2007, Sistema Nacional de Informacién en Salud
(Sinais), Secretaria de Salud para la informacién del 2007.

Esto implic6 que la participaciéon del rassa en el gasto publico total haya
disminuido de 50% en 2000 a 36% en 2007. Con respecto al componente
federal del gasto, esta participacién se redujo en el mismo periodo 15 puntos
porcentuales, como se observa en el cuadro 1v.2.

De lo anterior queda claro que en términos agregados, aunque el Fassa es
una fuente de financiamiento importante, su importancia relativa ha dismi-
nuido. Ademas, la participacion del rassa en el total de recursos federales que
reciben las entidades federativas es muy variada. Solamente en cuatro entida-
des rebasa 70% y en nueve es menor al 50% (véase graficaiv.4).

Por otra parte, la distribucién porcentual del rassa entre entidades no ha
cambiado significativamente, como se observa en el cuadro 1v.3 y en la grafica
1v.5. Salvo por algunos casos muy especificos, como Veracruz o el Estado de
México, en la mayoria de las entidades la participacién porcentual entre 1998
y 2008 se ha mantenido casi igual.

' En promedio, en el periodo 2004-2007, 72% del Ramo 12 esta desglosado por la ss como
gasto distribuible entre las entidades federativas.



Cuadro 1v.2. Participacion del rassa en el gasto publico en salud
(Excluyendo la seguridad social)

(Porcentaje)*
Tipo de participacion 2000 2007
En el gasto publico total 49.5 35.6
En el gasto publico federal 58.4 43.4

* Si se considera el presupuesto distribuible, la participaciéon del Fassa con respecto al gasto
publico total pasé en este periodo de 67 a 41%. Con respecto al gasto federal, la participacién se
redujo de 85 a 52%. No obstante, la cifra de 2000 no es muy robusta, ya que para ese afio el gasto
distribuible reportado por la ss representa solamente 3% del Ramo 12. Esto pudiera ser atribuible
a cuestiones de medicion y clasificacion del gasto relacionadas con los primeros esfuerzos institu-
cionales por establecer un sistema de cuentas en salud.

Fuente: Boletin de Informacion Estadistica 2007. Series historicas 2000-2007 y base de datos de
cuentas en salud a nivel federal y estatal, 1990-2007, Sistema Nacional de Informacién en Salud
(Sinais), Secretaria de Salud para la informacién del 2007.

Grafica v.4. Fuentes de financiamiento federal por entidad federativa, 2007
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Fuente: Boletin de Informacion Estadistica 2007. Series histéricas 2000-2007 y base de datos de
cuentas en salud a nivel federal y estatal, 1990-2007, Sistema Nacional de Informacién en Salud
(Sinais), Secretaria de Salud para la informacién del 2007.
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Cuadro 1v.3. Distribucién porcentual del rassa, 1998, 2003 y 2008

Entidad federativa 1998 2003 2008

Aguascalientes 1.49 1.49 1.44
Baja California 2.35 2.14 2.14
Baja California Sur 1.55 1.04 1.01
Campeche 1.53 1.52 1.62
Coahuila 2.08 1.90 1.95
Colima 1.37 1.14 1.29
Chiapas 5.03 4.76 4.79
Chihuahua 2.62 2.80 2.70
Distrito Federal 6.50 5.72 5.35
Durango 2.17 2.17 2.24
Guanajuato 3.72 3.47 3.54
Guerrero 5.23 5.20 5.28
Hidalgo 2.78 2.98 3.24
Jalisco 6.03 6.70 5.76
México 11.09 11.44 10.69
Michoacan 3.61 3.60 3.55
Morelos 1.95 1.79 1.76
Nayarit 1.51 1.44 1.51
Nuevo Leon 3.28 2.92 2.93
Oaxaca 3.86 4.01 4.45
Puebla 3.35 3.64 3.97
Querétaro 1.75 1.94 1.99
Quintana Roo 1.52 1.60 1.58
San Luis Potosi 2.03 2.12 2.29
Sinaloa 2.49 2.35 2.87
Sonora 3.12 2.97 2.72
Tabasco 2.72 2.51 2.59
Tamaulipas 3.62 3.51 3.41
Tlaxcala 1.29 1.39 1.45
Veracruz 4.70 6.10 5.91
Yucatan 2.19 2.17 2.19
Zacatecas 1.47 1.47 1.81
TOTAL 100.00 100.00 100.00

Fuente: Boletin de Informacion Estadistica 2007. Series historicas 2000-2007; base de datos de cuen-
tas en salud a nivel federal y estatal, 1990-2007, Sistema Nacional de Informacién en Salud (Sinais),
Secretaria de Salud para la informacion del 2007, y Cuenta de la Hacienda Publica Federal 2008.
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Grafica 1v.5. Distribucion del rassa, 1998 y 2008
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Fuente: Boletin de Informacion Estadistica 2007. Series historicas 2000-2007; base de datos de
cuentas en salud a nivel federal y estatal, 1990-2007, Sistema Nacional de Informacién en Salud
(Sinais), Secretaria de Salud para la informacion del 2007, y Cuenta de la Hacienda Publica Fe-
deral 2008.

Para analizar la concentracién del gasto entre entidades se calcul6 el coefi-
ciente de Gini para las 32 entidades federativas durante el periodo 2000-2007.
Como se observa en el cuadro 1v.4, el Fassa pareceria estar menos concentrado
que otras fuentes de financiamiento, aunque este resultado podria estar in-
fluenciado por posibles problemas de medicién del gasto del Ramo 12."*

Los resultados del cuadro anterior también podrian ser reflejo de otro tipo
de inercias presupuestarias, presentes asimismo en algunos componentes del
Ramo 12. Si pensamos que uno de los objetivos del spss es precisamente pro-
mover mayor equidad en la asignacién de recursos, entonces quiza tiene mas
sentido comparar estos resultados con respecto a la forma en que se distri-
buyen los recursos del spss. Para ello se calcul6 el coeficiente de Gini para la

¥ Por ejemplo, los resultados para el ano 2000 no se consideran muy robustos puesto que en
ese ano el gasto distribuible reportado para el Ramo 12 es tan s6lo de 3%, en comparacién con el
porcentaje de gasto distribuible reportado en 2001 (54%) y en anos subsecuentes. Este fenémeno
podria deberse a cuestiones de medicion del gasto.
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Cuadro 1v.4. Coeficiente de Gini segin fuente de financiamiento, 2007

Ao Gas.tof ederal FASSA Gasto estatal Gasto piiblico
SiM FASSA total
2000 0.47 0.14 0.69 0.18
2001 0.39 0.13 0.69 0.19
2002 0.40 0.14 0.63 0.19
2003 0.33 0.13 0.63 0.19
2004 0.37 0.13 0.57 0.19
2005 0.23 0.14 0.51 0.17
2006 0.21 0.14 0.50 0.17
2007 0.18 0.12 0.56 0.15

Fuente: Estimaciones propias con base en Boletin de Informacion Estadistica 2007. Series histo-
ricas 2000-2007 y base de datos de cuentas en salud a nivel federal y estatal, 1990-2007, Sistema
Nacional de Informacién en Salud (Sinais), Secretaria de Salud para la informacion del 2007.

Cuadro 1v.5. Coeficiente de Gini: Comparacion entre FAssa
y asignaciones del spss

Ao sp: Aportaciones spss: Recursos s
federales por ley* adicionales*

2007 0.07 0.19 0.12

2008 0.04 0.14 0.13

2009 0.03 0.14 0.13

* Calculado con base en gasto por familia y nimero de familias.
*#* Calculado con base en gasto per capita y poblacion (personas).
Fuente: Comision Nacional de Proteccion Social en Salud; Sistema Nacional de Informacion
en Salud, Secretaria de Salud para la informacion del 2007; Cuenta de la Hacienda Publica Fede-
ral 2008; Presupuesto de Egresos de la Federacion 2009.

asignacion de recursos del spss tal y como se define en la Lcs, y la asignacion de
los recursos adicionales del spss. Como se observa en el cuadro 1v.5, las asigna-
ciones definidas por ley para el spss son las que presentan una mayor igualdad
entre entidades. La distribucién de recursos adicionales bajo el spss muestra
una concentracion similar a la del Fassa.

Finalmente, el FassA no necesariamente se asigna en correspondencia con
las necesidades de salud. Un rapido vistazo a la relacién entre el Fassa asigna-
do y el indice de desarrollo humano por entidad federativa muestra que las
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entidades con menor grado de desarrollo son aquellas que reciben una menor
asignacion per capita del rassa' (véase la grafica 1v.6).

Grafica 1v.6. Relacion entre la asignacion del rassa

y el indice de desarrollo humano, 2005
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Fuente: Boletin de Informacion Estadistica 2007. Series histéricas 2000-2007, y pNuD, 2009.

Del analisis anterior es posible concluir que las reglas vigentes que gobier-
nan al Fassa limitan su potencial redistributivo entre entidades federativas, ya
que el mismo se asigna en funcién de la oferta de servicios (85% se destina al
pago de servicios de personal, y este porcentaje se ha mantenido constante a
lo largo del tiempo). No obstante que los resultados del coeficiente de Gini
indican que la concentraciéon del rassa es menor que otras fuentes de financia-
miento, la comparacién con respecto al spss permite anticipar que el potencial
del Fassa para mejorar la equidad en la asignacion de recursos entre entidades
federativas ha sido limitado y seguira siéndolo siempre y cuando no se realicen
cambios a su forma de asignacion.

!4 Existen diferentes indicadores que se pueden utilizar como proxy de las necesidades de sa-
lud, entre ellos la esperanza de vida, la tasa de mortalidad o la razén de mortalidad estandarizada,
por citar algunos ejemplos. Sin embargo, estos indicadores presentan ciertos problemas, par-
ticularmente relacionados con el subregistro de muertes. Por ello se opt6 por utilizar el indice de
desarrollo humano del Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo. Aunque esta variable
incluye de manera indirecta la mortalidad, pues toma en cuenta la esperanza de vida en su calcu-
lo, incluye otras variables, como el nivel de educacion y de ingreso, que también son consideradas
como factores que determinan los resultados de salud.
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ALTERNATIVAS DE ASIGNACION DEL FASSA

Si el rassa tal y como se encuentra definido en la actualidad no contribuye a
lograr la equidad en el financiamiento, las preguntas l6gicas que siguen son
¢como debe asignarse el Fassa para lograr una mayor equidad?, y ;qué pode-
mos esperar de esta nueva asignacion? Esta seccién analiza las posibilidades
que existen y sus implicaciones para dar elementos que ayuden a la toma de
decisiones de politica puiblica. Para llevar a cabo este analisis nos basamos en
el modelo de Hall y Jones (2007).

Marco conceptual

En Hall y Jones (2007) los autores establecieron un modelo en el cual el gasto
en salud y el estado de salud no son variables independientes sino que estan
correlacionadas: las sociedades deciden cuanto de su ingreso disponible gas-
tar en consumo de otros bienes y cuanto gastar en salud; al hacerlo, mejoran
su estado de salud. Esta seleccion dependera de las preferencias de la pobla-
cién y de los objetivos de quienes toman decisiones, en términos econémicos
conocido como el planeador social.

El primer componente del modelo es la funcién de utilidad en cada pe-
riodo de cada una de las entidades federativas, denotadas por a: u,,(c,,,x,,) .
La utilidad depende ademas del consumo, ¢, del estado de salud, x. En este
modelo se supone que la funcién de utilidad consiste en un valor base b4y
en una funcién que cambia con el consumo y el estado de salud U(CqpXg ),
Se asume que este ultimo argumento de la funcién de utilidad es separable
de forma aditiva entre estado de salud y consumo, que el consumo sigue la
especificacion de elasticidad constante en el consumo, y que la calidad de
vida es una funcién con elasticidad constante del estado de salud (y, § y 6son
positivos).

-y I-o

c,, at
u,, (C(,y,,xa,,): bu,/ + liy+81;0' (1)

Para estimar el modelo tienen que determinarse valores para los parame-
tros. No es facil obtener estimaciones de los parametros, y los ajustamos a Hall
y Jones (2007). El modelo por cierto puede ser usado para hacer andlisis de
sensibilidad de los parametros. En nuestra aplicacion, los valores iniciales se
producen con una y de 2, una 6 de 0.5 y un parametro fijo d igual a 1.

El estado de salud de las personas se produce a través de una funcién de
produccion de la forma x, , = f, (z,hn . ) ,en la cual A, es el gasto en salud y z es
un parametro de productividad, que en realidad mide el avance tecnolégico
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en el tiempo y es igual para todas las entidades. Es importante mencionar que
h,,incluye todo el gasto en salud de la poblacién sin seguridad social: gasto
federal, estatal y gasto privado, pues el dinero que se gasta en cada familia es
fungible para determinar la salud de las personas. Como en el articulo origi-
nal, se supone que f, sigue la forma funcional:

x,, =A, (zthﬂy[ )e" - (2)

Esta forma funcional implica rendimientos decrecientes si el parametro 0 es
menor a 1, y crecientes si es mayor a 1. El parametro 0 es fundamental en este
modelo, pues mide la efectividad del gasto en salud en cada entidad. Debido
a la falta de una serie de tiempo larga de las condiciones de salud de la pobla-
cion sin seguridad social, los parametros se tomaron de Martinez (2008): las 0
son los coeficientes que surgen de hacer regresiones lineales simples para una
transformacién logaritmica de la ecuacién (2) para cada entidad federativa.
Las regresiones se hacen con informacién anual de las entidades desde 2000
hasta 2007, lapso para el cual se tiene informacion del estado de salud (en
este caso aproximado por la tasa de mortalidad infantil) y del gasto total. El
parametro de la innovacion tecnoldgica se aproxima como %, = ¢z . Como
se establece en Hall y Jones (2007), 1a evidencia del valor de g, es muy escasa en
la bibliografia, asi que en Martinez (2008) se establece en 0.005, la mitad del
valor fijado por Hall y Jones para Estados Unidos. Esto significa que el avance
tecnologico se aproxima al avance tecnolégico del resto de la economia.

El supuesto basico es que el parametro es igual cuando se incluyen en la
estimacion el gasto total estatal y las condiciones de salud de toda la poblacién
de la entidad, en contraste con el caso en el que se consideran Gnicamen-
te el gasto para la poblacion sin seguridad social y su estado de salud. Esta
situacion, aunque debe ser corroborada conforme haya mayor informacién
disponible, parece sensata, pues existe evidencia de que las disparidades entre
las entidades federativas son similares cuando se analiza la poblacion total y la
poblacion sin seguridad social. Lo relevante para el estudio es senalar que hay
una variabilidad importante en la efectividad del gasto en cada entidad y que
de esta forma no es de esperar que el efecto agregado en el estado de salud
sea suma cero cuando se transfieren recursos de una entidad federativa de la
republica a otra. La grafica 1v.7 muestra estos coeficientes.

Como se puede observar en la grafica, en la mayoria de las entidades el
coeficiente varia entre 0.40 y 0.60. En Tabasco se ubica en 0.34, mientras que
en Quintana Roo esta en 1.02. Estas dos entidades son casos especiales. Tabas-
co, histéricamente, ha recibido montos altos de recursos federales, y Quintana
Roo es una entidad con altos niveles de inmigracion de personas jévenes y sa-
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Grafica v.7. Coeficiente de efectividad en poblacién sin seguridad social
por entidad federativa
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Fuente: Martinez (2008).

nas. En las demas entidades la variacién, aunque acotada entre los dos rangos
que se senalan, no deja de ser importante y de tener implicaciones significati-
vas para las simulaciones.

En este modelo 0 captura todas las variables que intervienen en la relaciéon
entre el gasto disponible para invertir en salud y los resultados de salud. A
nivel agregado podemos agruparlos en el contexto sociodemografico y epide-
miologico y la eficiencia en el uso de los recursos. De esta forma, 0, aunque
muy util para el modelo, no debe ser usada como un parametro que evalaa los
sistemas de salud sin ser acompanada por un analisis mas amplio que incor-
pore otros indicadores de los determinantes de los resultados de salud. Jaya-
suriya y Wodon (2007), al analizar la eficiencia de las diferentes entidades en
producir resultados de salud, han encontrado que efectivamente el Producto
Interno Bruto (piB) per capita y otras variables sociodemogréficas, como el
indice de analfabetismo, tienen una significancia importante para determinar
los resultados de salud; no obstante, también observaron que algunas entida-
des hacen un uso ineficiente de los recursos, y que Guerrero, Oaxaca y Chia-
pas destacan en ese sentido.

Ahora bien, para establecer las diferentes alternativas, imaginemos un pla-
neador social que tiene la siguiente funcién de bienestar social, FBs:
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FBS, = [, (€%, )oeorthy, (640,05, ) |- (3)

La rBs puede tener diferentes formas funcionales, dependiendo de los obje-
tivos del planeador social. Las diferentes formas funcionales arrojaran diferen-
tes arreglos de asignacion de recursos, pero en todo caso el planeador social
tiene que cumplir con las siguientes restricciones

FASSA __ #FASSA FASSA
ya,l +h =¢ * +h +ha,/ (4)

a,t a a,t

a,l a,t

__ 7, FASSA #FASSA
h,, =B+ h )

32

hIMAAA — 2 k:rj.s.m (6)
a=1

Es decir, en este modelo el rFassa se modela como una transferencia a la en-
tidad que puede ser gastada Gnicamente en salud. El gasto en salud del rassa,
mas el gasto diferente al Fassa, es el gasto total en salud del que disponen las
entidades. El monto agregado del rassa esta determinado por el presupuesto
y s6lo se puede cambiar su distribucién. En principio el rassa y otro gasto en
salud podrian sustituirse, pero en los ejercicios que siguen se supone que el
gasto en salud diferente al Fassa se mantiene constante.

Bajo este marco conceptual podemos analizar diferentes formas de asigna-
cion del kassa. Dos que son las mas 16gicas de ilustrar, si lo que se busca es dis-
minuir las desigualdades/inequidades, son aquellas que buscan la igualdad en
los insumos, es decir en el gasto, y la que busca la igualdad en los resultados,
es decir en la utilidad de cada una de las entidades federativas, en términos de
economia de la salud, la que busca la equidad.

Escenario 1: Asignacion per capita del FAssa

En este caso el planeador social busca distribuir el rassa en funcién de namero
de personas sin seguridad social, es decir, a cada entidad se le daria un monto
per capita multiplicado por la poblacién sin seguridad social. El planeador
social no tiene facultades para asignar el gasto en salud diferente al rassa. La
grafica 1v.8 muestra la diferencia porcentual —respecto al Fassa actual— en
los presupuestos totales del rassa por entidad ordenados por la condicion
de salud. Dos datos son interesantes. Primero, evidentemente existiria una
redistribuciéon de recursos; de hecho el coeficiente de Gini pasaria de 0.12
actualmente a cero, en un escenario de distribucion capitada. Segundo, la dis-
tribucion se realizaria de las entidades que tienen mejores resultados de salud
a entidades que tienen peores resultados de salud, con algunas excepciones
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como Tlaxcala y el Distrito Federal, aunque debemos recordar que el Distrito
Federal es especial pues via el Ramo 12 se asignan importantes recursos hacia
los hospitales de especialidades administrados por la ss.

Grafica 1v.8. Diferencia porcentual entre el Fassa actual vs. Fassa capitado
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Ahora bien, ¢cudl seria el impacto en los resultados de salud teniendo en
cuenta la efectividad del gasto en salud? Esta respuesta es fundamental si el
objetivo de una nueva politica de asignacién es cerrar brechas en los resulta-
dos de salud. La grafica iv.9 muestra los cambios en los resultados de salud
actuales y simulados ordenados como en la grafica anterior.

Los cambios en los resultados de salud son menores, en general, que en
el caso del gasto, pues el Fassa es s6lo un componente del gasto por fami-
lia en salud: a menor participacion del Fassa en la suma de todas las fuentes
de financiamiento, menor el impacto, y viceversa. No obstante lo anterior, la
transferencia de recursos del rassa si podria mejorar los resultados de salud
de la poblaciéon que actualmente registra los indicadores mas bajos de salud.
De hecho, este tipo de transferencia generaria, aunque en bajo grado, una
desigualdad a favor de las entidades con un piB per capita menor, pues el 1c pa-
saria de 0.0080 a —0.002. A nivel agregado, la sociedad registraria una mejora,
pues el bienestar social es mayor bajo este escenario que en la situacién actual.

Lo que este resultado nos indica es que con los mismos recursos se puede eli-
minar la desigualdad en la asignacion del Fassa e inclusive se revertiria la inequi-
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Grafica 1v.9. Estado de salud actual vs. estado de salud simulado por capitacién
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dad en los resultados de salud y en la utilidad que ésta proporciona a los indi-
viduos, pues todos tienen las mismas preferencias. La sociedad, ademas, estaria
mejor en términos de bienestar social, pues las ganancias en utilidad de los que
reciben recursos mas que compensan las pérdidas de los que pierden recursos.

Escenario 2: Criterio maximin de la FBS

El término filos6fico maximin, empleado originalmente por John Rawls, des-
cribe una forma de asignaciéon de bienes que busca solucionar las inequida-
des. Bajo este concepto, el planeador social busca una forma de asignacién
que le proporcione el mayor beneficio a la persona que se encuentra en la
posicion mas desventajosa. Bajo nuestro marco conceptual el problema del
planeador social seria:

FBS, = max| minu, , (c,,.x,,)] (7)

sujeto a las restricciones (4) a (6).

Como la funcién de utilidad es separable entre consumo y estado de sa-
lud, y el planeador social no puede afectar ni el consumo ni otros gastos en
salud, el problema se limita a tratar de redistribuir el Fassa buscando el maximin
de la utilidad que proporciona el estado de salud. No obstante, como en este
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modelo sencillo todas las entidades federativas tienen las mismas preferencias,
esto es igual a buscar el maximin del estado de salud. Es decir, se distribuyen los
recursos de modo que se asignan recursos del Fassa a la entidad mas pobre, hasta
que se iguala el estado de salud de esta entidad con los resultados de salud de
la segunda entidad con peores resultados de salud. Luego se asignan recursos a
las dos entidades con peores resultados de salud, hasta que éstos se igualan con
los resultados de salud de la tercera entidad con peores resultados de salud. Este
proceso continta sucesivamente hasta que se agotan los recursos del rassa. Los
resultados de esta distribucion se muestran en las graficas v.10 y v.11.

Grafica 1v.10. Diferencia porcentual entre el rassa actual vs. Fassa de maximin
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Como se puede observar, en este caso se beneficia de la transferencia de
recursos un mayor nimero de entidades, y se trata de las que tienen actual-
mente los peores resultados de salud. Bajo esta alternativa se logra la equidad
en salud, al igualar el estado de salud en todas las entidades, y ademas también
se observa una mejora en el bienestar social.

CONCLUSIONES

Los analisis presentados en este capitulo muestran que dos décadas después
de que se llevo a cabo la descentralizaciéon de los servicios de salud todavia
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Grafica 1v.11. Diferencia porcentual entre el estado de salud actual
vs. estado de salud simulado por maximin
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queda pendiente cerrar las brechas en las condiciones de salud de los diferen-
tes grupos de poblacién. En el mundo ideal que nos imaginamos, las brechas
en las condiciones de salud que se observen entre los diferentes grupos po-
blacionales deberian reflejar inicamente las preferencias de la poblacién por
diferentes niveles de estado de salud. Hoy, sin embargo, observamos que las
diferentes condiciones de salud son el reflejo —ademas de muy dispares con-
textos socioeconémicos—, de una falta de cobertura universal de los esque-
mas publicos de aseguramiento médico, de capacidades muy heterogéneas en
las entidades para utilizar de manera efectiva los recursos de los que disponen
los gobiernos locales y, foco de este analisis, de una forma de asignacién de
recursos federales que no ha priorizado la reduccién de las brechas en las
condiciones de salud.

Si bien se reconoce que las reformas financieras recientes al componen-
te publico del sistema de salud en México van en la direccién correcta para
corregir la amplitud de las brechas en las condiciones de salud, falta un largo
camino por recorrer. No obstante, los resultados de este analisis son positivos,
pues indican que una reconfiguraciéon del rassa ayudaria significativamente e
incluso podria hacer desaparecer las brechas en salud, por lo menos entre la
poblacion sin seguridad social de las diferentes entidades federativas.

El analisis de la desigualdad en la distribucién de los recursos se enfoc6
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Unicamente en el Fassa, pero es claro que un analisis de esta naturaleza debe
hacerse en un contexto mas amplio de la estructura de financiamiento para
la atencion de la poblacion sin seguridad social. Aunque la desigualdad en Ia
asignacion del Fassa parece ser menor que la de otras fuentes de financiamien-
to, la existencia de varias fuentes de financiamiento, cuyos efectos en términos
de desigualdad varian y se compensan entre si, no tiene mucho sentido. Lo
6ptimo seria contar con una sola fuente de financiamiento establecida bajo
criterios de equidad. En ese sentido, el spss seguramente servira para alinear
la multiplicidad de recursos bajo criterios mas equitativos, pero su potencial
para redistribuir los recursos entre entidades federativas se limita solamente
a los recursos adicionales que se canalizan al sistema. Con el spss se espera, a
priori, menor desigualdad en la asignacion de recursos a las entidades federa-
tivas, pero no necesariamente lograr una perfecta equidad en la asignacion ni
mayor equidad en las condiciones de salud. El andamiaje legal y operativo del
spss, sin embargo, es una base que puede ser usada para realizar una reforma
mas amplia que unifique y distribuya, bajo reglas homogéneas, todos los recur-
sos que se asignan a las entidades federativas.

Estamos conscientes de que los resultados de este analisis, aunque muy Gti-
les para justificar una reforma a la LcF, no plantean sencillamente una receta
a seguir. Creemos que en la toma de decisiones tienen que considerarse si-
tuaciones que no se incorporaron al modelo. En primer lugar, este modelo
tom6 como dada la efectividad del gasto en salud en las diferentes entidades.
Esta fue una decision consciente, pues creemos que una mayor efectividad o
eficiencia en la forma de utilizar los recursos debe ser atacada con otros ins-
trumentos que han probado su utilidad en otros paises. La asignacion de los
recursos federales determina la disponibilidad de los recursos como punto de
partida para la prestacion de los servicios, y es deseable que en ella predomi-
ne un criterio de equidad. La eficiencia es un tema que se puede promover,
por ejemplo, con la forma en que se financia y organiza la prestacion de los
servicios a nivel local, destacando, por supuesto, la forma de pago a los pro-
veedores de servicios, la mezcla de proveedores publico-privados y el aprove-
chamiento de las tecnologias de informacion, sé6lo por mencionar algunos
ejemplos. Esto, sin embargo, implica que el mecanismo que se disefie para la
asignacion del rassa debe ser lo suficientemente flexible como para que peri6-
dicamente los recursos que se asignen a cada una de las entidades reflejen las
mejoras en el uso de los recursos y las condiciones de salud de la poblacién, es
decir, que se permita un coeficiente de efectividad que varie y se consideren
las condiciones de salud de la poblacion.

Segundo, en este modelo no se plantearon cambios a la forma de distribu-
cion de las otras fuentes de financiamiento que van a la poblacion sin seguri-
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dad social. En este sentido aunque el spss representa un avance, pues asigna
un monto capitado a cada familia, los resultados presentados en la seccion
anterior muestran que se pueden lograr otros resultados, que no deben ser
descartados, silos recursos se asignan por las condiciones de salud de la pobla-
cion. En este sentido, sugerimos que se revise el esquema de financiamiento
del spss para que se le dé mayor peso a las condiciones de salud, posiblemente
a través de la formula de asignacion de la aportacioén solidaria federal ya pre-
vista como parte del spss.

Finalmente, no queremos dejar pasar la oportunidad de aclarar que el al-
cance de las mejoras analizadas en este capitulo seguira siendo parcial mien-
tras no se realice una reforma general al sistema de salud en México, en el que
se incluya al 1vss, y se busque integrar el gasto publico con el gasto privado,
que hoy equivale a 50% del gasto total en salud. El alcance de la cobertura
universal con la implementacion del spss debe ser visto so6lo como el primer
paso. La transicion de un sistema compuesto por diferentes subsistemas aisla-
dos, silos, a un sistema integrado, debe ser la meta en los proximos anos. Las
reformas que se hagan al Fassa deben contextualizarse en ese escenario ideal.
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V. EFICACIA DE LA DESCENTRALIZACION
EN LA PROVISION DE SERVICIOS MUNICIPALES

CARLOS MORENO JAIMES*

INTRODUCCION

La descentralizacion del gasto publico a escala municipal en México ha busca-
do dotar a los gobiernos locales de mayores capacidades fiscales para atender
las necesidades basicas de los ciudadanos, asi como promover que las decisio-
nes de politica publica sean mas permeables a las preferencias de los votantes.
Este proceso se inici6 formalmente con la reforma al articulo 115 constitucio-
nal de 1983, la cual establecié un conjunto de servicios publicos cuya provision
quedo bajo la responsabilidad de los gobiernos municipales, incluyendo agua
potable, drenaje y alcantarillado, entre otros. Sin embargo, el proceso de des-
centralizacién dio un giro importante cuando el gobierno federal comenzé
a transferir una cantidad muy importante de recursos a estados y municipios
a partir de la creacion del Ramo 33, en 1998, recursos que anteriormente se
ejercian desde las dependencias de la administraciéon publica federal. Desde
su creacién, el Ramo 33 establecié dos fondos para ser ejercidos por los go-
biernos municipales de todo el pais: el Fondo de Infraestructura Social Muni-
cipal (r1sM), el cual esta etiquetado para destinarse a 10 rubros especificos de
obra publica y acciones sociales,' y el Fondo de Aportaciones para el Fortale-
cimiento de los Municipios y de las Demarcaciones Territoriales del Distrito
Federal, cuyas etiquetas son menos rigidas, aunque prioriza el cumplimiento
de las obligaciones financieras municipales y el gasto en seguridad publica.

* Instituto Tecnol6gico de Estudios Superiores de Occidente (1Teso). El autor agradece la
colaboracion de Francisco Parra en el procesamiento de los cuadros y graficas que aparecen en
este documento, asi como las observaciones y recomendaciones de un dictaminador an6nimo.

SicLas. FisM, Fondo de Infraestructura Social Municipal; 1pH, indice de desarrollo humano;
INEGI, Instituto Nacional de Estadistica y Geografia; Lrc, Ley de Coordinacion Fiscal.

! Los rubros especificos del Fiswm, tal y como se define n en el articulo 33 de la Ley de Coordi-
nacion Fiscal, son agua potable, alcantarillado, drenaje y letrinas, urbanizacién municipal, electri-
ficacién rural y de colonias pobres, infraestructura basica de salud, infraestructura basica educati-
va, mejoramiento de vivienda, caminos rurales, e infraestructura productiva rural.
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El presente trabajo pretende hacer una contribucién empirica a la biblio-
grafia sobre gobiernos municipales en México. En sus inicios, la misma comen-
z6 a advertir sobre la importancia que fueron adquiriendo los ayuntamientos
en la esfera politico-administrativa como consecuencia de la democratizaciéon
electoral que el pais experiment6é desde finales de la década de los ochen-
ta.? Mas tarde, varios estudios analizaron las diversas innovaciones llevadas a
cabo por gobiernos municipales en temas sumamente diversos, tales como la
modernizaciéon administrativa, la promociéon de la participacién ciudadana,
el manejo de las finanzas publicas, las estrategias de provision de servicios
publicos, entre muchos otros.” Sin embargo, pocos estudios han evaluado de
manera sistematica si todos esos cambios impulsados desde la esfera local de
gobierno han tenido algtn efecto significativo sobre la calidad de vida de los
ciudadanos.* Este capitulo intenta aportar evidencia empirica sobre las conse-
cuencias del gasto municipal en la provision de dos servicios basicos que estan
bajo la responsabilidad de los gobiernos locales: el agua potable y el drenaje.

Especificamente, este trabajo persigue dos objetivos. El primero consiste
en analizar la logica de la distribucién del rism desde su creacién, en 1998,
hasta 2005, tanto entre los estados de la repuiblica como entre los municipios
pertenecientes a seis estados. Especificamente, investigo en qué medida la dis-
tribucion territorial de los recursos de dicho fondo esta asociada con las con-
diciones de desarrollo humano prevalecientes en los estados y municipios del
pais. Este analisis no se lleva a cabo mediante un modelo formal, sino a través
de estadisticas descriptivas y graficas.” El segundo objetivo consiste en evaluar
la efectividad del gasto municipal en aumentar la cobertura de agua potable y
drenaje durante el periodo 2000-2005. El analisis aprovecha que los datos del
Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGl) sobre finanzas publicas
municipales permiten identificar el monto de recursos que cada municipio
destina a la provision de agua potable. El analisis de la efectividad del gasto se
realiza a través de un modelo econométrico estimado a partir de datos a nivel
municipal para todo el pais.

Los resultados del primer andlisis sugieren que la distribucién territorial

? El trabajo de Rodriguez y Ward (1995) fue uno de los pioneros en ese tema.

* Algunos trabajo ilustrativos sobre las innovaciones en los gobiernos locales de México son
los de Cabrero (1996); Merino (1994); Ziccardi (1997); Rodriguez (1997), y mas recientemente
el de Grindle (2007).

* Una notable excepcién es el estudio de Diaz Cayeros y Silva Castaneda (2004).

®> Un analisis mas formal de la distribucion del rism puede encontrarse en el trabajo de Hernan-
dez y Jarillo (2007), aunque la informacién que lo sustenta proviene de una encuesta nacional a
presidentes municipales, mientras que los que presento en este capitulo provienen de la base de
datos de finanzas municipales del INEGI.
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del risM entre los estados se ha ido alineando, cada vez mas, a una légica com-
pensatoria, en la cual los estados con menores grados de desarrollo reciben
proporcionalmente mas recursos. Sin embargo, la distribucién del rism entre
municipios no parece seguir la misma logica en todos los estados analizados.
Por otra parte, el andlisis de la efectividad del gasto municipal revela que éste
si ha tenido un impacto sobre el crecimiento de la cobertura de agua potable
y drenaje, aunque su efecto depende, predominantemente, de los niveles de
cobertura existentes al inicio del periodo analizado. Pero el hallazgo mas re-
levante para el disefio de politica publica es que la dispersion territorial de
la poblacién es el factor que obstaculiza en mayor medida el acceso de los
hogares mexicanos a esos dos servicios, al elevar considerablemente el costo
de su provision.

LA ASIGNACION TERRITORIAL DEL FISM EN MEXICO

Desde que el risM entré en operacion, a partir de 1998, sus recursos han creci-
do continuamente en términos reales, hasta alcanzar en 2002 su nivel maximo
y posteriormente estabilizarse alrededor de 17 000 millones de pesos (a pesos
constantes de 2002), tal como se muestra en la grafica v.1. El peso del rism
dentro de las finanzas municipales también fue creciendo: comenzé represen-
tando alrededor de 17% de los ingresos totales de los ayuntamientos en 1998,
pero tres anos después su peso relativo subié a 25% y posteriormente disminu-
yo hasta alcanzar, en 2005, un valor promedio cercano a 20% de los ingresos
municipales totales. Sin embargo, el peso del Fism en las finanzas municipales
es menor conforme aumenta el grado de desarrollo humano de los munici-
pios, como se observa en la grafica v.2, lo cual se explica porque el Fism se asig-
na en mayor proporcién a los municipios con mayores grados de marginacion
socioecondmica, y ademas porque éstos suelen tener menos posibilidades de
recaudar ingresos propios, dado lo endeble de su base tributaria.

¢Cual ha sido la légica de la distribucion del rism entre los estados y los mu-
nicipios de México? Para responder esta interrogante es necesario mencionar
que, formalmente, la distribucion territorial del Fism opera en dos etapas: en la
primera el gobierno federal distribuye los recursos a las 31 entidades federati-
vas del pais siguiendo la férmula definida en el articulo 34 de la Ley de Coor-
dinacion Fiscal (LcF), la cual incluye indicadores monetarios y no monetarios
de pobreza.® La segunda etapa consiste en la distribucién hacia los municipios

% La creacién de férmulas para la distribucién territorial de recursos para el combate a la
pobreza en México fue una de las innovaciones del Ramo 33, pues se buscaba reducir la discrecio-
nalidad politica en las decisiones de distribucion entre estados y municipios. Un analisis de este
asunto puede consultarse en el trabajo de Scott (2004).
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Grafica v.1. Evolucién de las aportaciones del Fism en México, 1998-2005
Millones de pesos constantes (2002 = 100)
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Fuente: Elaboracién propia con base en INEGI (2009¢).

por parte de los gobiernos estatales, los cuales también estan obligados a elegir
entre dos mecanismos alternativos: el mismo que utiliza el gobierno federal
para llevar a cabo la distribucion del Fism entre los estados (es decir la formula
establecida en el articulo 33 de la ley citada), o bien, cuando los estados no
cuentan con la informacién necesaria para aplicar dicha fé6rmula, el articulo
34 establece cuatro variables que los estados deben sumar y ponderar con igual
peso para distribuir los recursos del Fism entre sus municipios: 1) la poblacion
ocupada del municipio que perciba menos de dos salarios minimos respecto
de la poblacion del estado en similar condicién; 2) la poblacién municipal de
15 anos o mas que no sepa leery escribir respecto de la poblacion del estado en
igual situacion; 3) la poblaciéon municipal que habite en viviendas particulares
sin disponibilidad de drenaje conectado a fosa séptica o a la calle, respecto de
la poblacién estatal sin el mismo tipo de servicio, y 4) la poblacién municipal
que habite en viviendas particulares sin disponibilidad de electricidad, entre la
poblacién del estado en igual condicién. Aparentemente la gran mayoria de
los estados del pais han optado por seguir el segundo método de distribucion
del FIsM a sus municipios, aunque ello ha generado que el tamano poblacional
acabe siendo la variable con mas peso para la distribucién.
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Grafica v.2. Contribucion del Fism a los ingresos municipales en 2004, por
grado de desarrollo humano municipal
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Nota: Para construir la categorizaciéon de grado de desarrollo humano, los 2402 municipios
de los que se tienen datos fueron agrupados en cuatro conjuntos de igual tamano seguin los si-
guientes rangos de IDH: muy bajo (entre 0.38 y 0.65); bajo (entre 0.66 y 0.71); medio (entre 0.72
y 0.76), y alto (mas de 0.76).

Fuente: Elaboracién propia con base en INEcI (2009¢); pNUD (2009).

A continuacién se analiza como ha cambiado la distribucién del rism entre
los estados de la republica, y posteriormente la distribucién de algunos esta-
dos hacia los municipios. El cuadro v.1 presenta la distribucién porcentual
de los recursos del FisMm entre los estados de la republica, durante cada ano del
periodo 2000-2005, segiin datos de las finanzas publicas municipales del INEGI.
En primer lugar, al observar la evolucién en la asignacién porcentual del rism
a lo largo del tiempo (primera columna de cada ano) se aprecia que en ge-
neral no ha habido cambios demasiado abruptos en la proporciéon que cada
estado recibe de dicho fondo entre un ano y otro. Es decir, la distribucién del
FisM entre las entidades federativas ha sido relativamente estable a lo largo del
tiempo. Esta estabilidad, sin embargo, no ha sido la misma durante el perio-
do, ya que, sobre todo entre 2000 y 2001, varios estados cambiaron significa-
tivamente su posicion relativa en la distribucién de los recursos del rism. Por
ejemplo, en 2000 Chiapas recibia mucho menos de 1% del total de recursos
del Fism a nivel nacional, pero dos anos después su porcentaje de asignaciéon
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proveniente de ese fondo creci6é a 11% y se mantuvo alrededor de esa cifra
en los anos siguientes. Algo similar ocurrié en entidades como el Estado de
México, Oaxaca y Veracruz, que experimentaron cambios importantes en su
posicion relativa dentro de la distribucién nacional del rism (el coeficiente
de correlacién entre la distribuciéon porcentual de dicho fondo en esos dos
anos fue de 0.6). Sin embargo, a partir de 2002, la distribucién porcentual del
fondo parece haber adquirido mayor estabilidad, lo cual puede apreciarse al
constatar que la correlacion entre la distribucion del FisM entre anos consecu-
tivos se ubica en alrededor de 0.9.

Otro resultado importante que revela el cuadro v.1 se refiere a la logica
socioecondémica de asignaciéon de recursos entre los estados de la republica.
En principio, el risM busca redistribuir los recursos hacia las regiones con ma-
yores grados de marginacion socioeconémica, lo cual implica que debe haber
una relacion inversa entre el grado de desarrollo humano de un estado y su
asignacion de dicho fondo.” Para evaluar el grado de redistribucion territorial
del FisM, el cuadro v.1 incluye una columna con el porcentaje “focalizado” de
dicho fondo, el cual se construye a partir de una metodologia desarrollada
por De la Torre (2004), la cual define el porcentaje de recursos que deberian
destinarse a cada estado del pais en funcién inversa a su grado de desarrollo
humano. Una asignacién equitativa de recursos deberia tomar en cuenta el
grado de atraso socioeconomico de cada estado (es decir el inverso del indice
de desarrollo humano [1pH] estimado por el Programa de Naciones Unidas
para el Desarrollo). Esto permite comparar la diferencia en el porcentaje del
FIsM realmente asignado con el porcentaje que resultaria de aplicar el criterio
de focalizacion segtun el ipH. El cuadro muestra que, en 2000, estados como
Chiapas, Oaxaca, Puebla y Veracruz recibieron menos recursos de los que de-
berian haber recibido, mientras que otros, como Guanajuato, Michoacan, San
Luis Potosi y Zacatecas, recibieron mas de lo que su grado de desarrollo hu-
mano justificaba. Sin embargo, en anos posteriores a 2000 la asignacion del
FIsM mejor6 su focalizacion, especialmente en 2002, cuando el coeficiente de
correlacién entre el FisMm asignado y el focalizado fue de 0.9. La correlacion
entre esas dos variables volvi6 a disminuir en afos posteriores, aunque es pro-
bable que ello explique por qué la asignacion de recursos favorecié mas que

" Todos los andlisis reportados en el cuadro v.1 y en las graficas v.3 a v.8 se llevan a cabo
utilizando el indice de desarrollo humano (IpH) a escala municipal como indicador del atraso
socioeconémico. Si bien el IbH no es la variable que se utiliza para la distribucion territorial del
fism, éste esta altamente correlacionado con el indice de marginacién municipal elaborado por el
Consejo Nacional de Poblacion (el coeficiente de correlacion de Pearson entre esas dos variables
es de —0.96), por lo que los resultados no cambiarian de manera drastica al sustituir el IpH por el
indice de marginacion.
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proporcionalmente a estados con rezagos histoéricos como Chiapas, Guerrero
y Veracruz. Evidentemente, es necesario enfatizar que la distribucién del rism
entre estados y municipios no se realiza con base en el IpH, sino en una férmu-
la que incorpora otras variables de marginacién socioeconémica que el IDH
no incluye, por lo que no es posible esperar una correlacion perfecta entre
este ultimo y la distribucién territorial de los recursos del risM. Una de esas
variables es el tamano de la poblacion, lo cual explica que el Estado de México
(la entidad mas poblada de todo el pais) siempre haya concentrado la mayor
parte de los recursos del fondo.

Cuadro v.1. Distribucién porcentual del FisMm en los estados de la republica
y asignacion focalizada en funcién del ibn (parte 1/3)

Ano 2000 2001

Coeficiente de correlacion de Pearson

- ) . . 2000-2001: 0.63
entre anos conseculivos de asignacion del Fism

Coeficiente de
correlacion de
Pearson entre 0.71 0.78
FISM asignado y
FISM focalizado
Asignado  Focalizado  Diferencia  Asignado  Focalizado — Diferencia

Aguascalientes 0.10% 0.88% -0.78% 0.40% 0.88% -0.48%
Baja California 0.76% 1.93% -1.17% 0.65% 2.02% -1.37%
Baja California

Sur 0.17% 0.38% -0.21% 0.16% 0.39% -0.23%
Campeche 1.711% 0.66% 1.05% 1.38% 0.65% 0.72%
Coahuila de

Zaragoza 1.81% 2.05% -0.24% 1.29% 2.07% -0.78%
Colima 0.11% 0.51% -0.40% 0.28% 0.52% -0.24%
Chiapas 0.10% 5.82% -5.72% 1.55% 5.83% -4.28%
Chihuahua 2.91% 2.63% 0.29% 2.54% 2.68% -0.14%
Durango 2.84% 1.55% 1.28% 1.97% 1.53% 0.44%
Guanajuato 10.04% 5.63% 4.41% 7.35% 5.60% 1.75%
Guerrero 6.26% 4.27% 1.98% 8.69% 4.22% 4.47%
Hidalgo 4.80% 2.83% 1.97% 4.30% 2.83% 1.48%
Jalisco 5.24% 6.43% -1.19% 4.72% 6.45% -1.73%

México 14.56% 14.01% 0.55% 10.04% 14.13% -4.09%




Cuadro v.1. Distribucion porcentual del Fism en los estados de la republica
y asignacion focalizada en funcion del ibn (parte 1/3) (continuacién)

Ano

2000

2001

Coeficiente de correlacion de Pearson

entre aros consecutivos de asignacion del Fism

2000-2001: 0.63

Coeficiente de
correlacion de

Pearson entre 0.71 0.78
FISM asignado 'y
FISM focalizado
Asignado  Focalizado  Diferencia  Asignado  Focalizado — Diferencia

Michoacan

de Ocampo 8.83% 5.14% 3.69% 6.93% 5.08% 1.84%
Morelos 1.38% 1.64% -0.26% 1.10% 1.62% -0.52%
Nayarit 1.58% 1.08% 0.50% 1.03% 1.07% -0.04%
Nuevo Leén 2.79% 3.08% -0.29% 1.99% 3.11% -1.12%
Oaxaca 2.63% 4.98% -2.35% 8.20% 4.88% 3.31%
Puebla 2.49% 6.10% -3.61% 2.54% 6.10% -3.56%
Querétaro

de Arteaga 2.38% 1.43% 0.94% 1.85% 1.45% 0.40%
Quintana Roo 1.23% 0.79% 0.44% 0.83% 0.82% 0.00%
San Luis Potosi 5.55% 2.71% 2.84% 4.18% 2.69% 1.48%
Sinaloa 2.61% 2.78% -0.17% 1.75% 2.74% -1.00%
Sonora 1.69% 2.03% -0.34% 1.19% 2.04% -0.85%
Tabasco 4.25% 2.20% 2.05% 2.71% 2.19% 0.51%
Tamaulipas 3.25% 2.65% 0.60% 1.54% 2.70% -1.15%
Tlaxcala 0.62% 1.16% -0.54% 1.07% 1.16% -0.09%
Veracruz

de Ignacio

de la Llave 2.28% 9.00% -6.72% 14.84% 8.93% 5.91%
Yucatan 1.06% 1.92% -0.86% 0.76% 1.92% -1.16%
Zacatecas 3.98% 1.72% 2.26% 2.18% 1.68% 0.50%
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Cuadro v.1. Distribucién porcentual del FisMm en los estados de la republica
y asignacion focalizada en funcién del ibn (parte 2/3)

Ano

2002

2003

Coeficiente de
correlacion de
Pearson entre
anos consecu-
tivos de asig-
nacion del FISM

2001-2002: 0.8

2002-2003: 0.9

Coeficiente de
correlacion de

Pearson entre 0.90 0.76
FISM asignado y
FISM focalizado
Asignado  Focalizado Diferencia  Asignado  Focalizado — Diferencia

Aguascalientes 0.38% 0.89% -0.50% 0.44% 0.90% -0.46%
Baja California 0.75% 2.12% -1.37% 1.13% 2.18% -1.05%
Baja California

Sur 0.16% 0.40% -0.24% 0.18% 0.40% -0.23%
Campeche 0.98% 0.65% 0.33% 1.10% 0.65% 0.45%
Coahuila de
Zaragoza 0.75% 2.05% -1.30% 0.89% 2.05% -1.17%
Colima 0.24% 0.52% -0.28% 0.27% 0.53% -0.27%
Chiapas 11.08% 5.82% 5.26% 12.68% 5.88% 6.80%
Chihuahua 2.47% 2.69% -0.23% 2.62% 2.68% -0.06%
Durango 1.52% 1.52% 0.00% 1.85% 1.49% 0.36%
Guanajuato 5.94% 5.51% 0.43% 6.03% 5.46% 0.56%
Guerrero 5.46% 4.18% 1.28% 0.31% 4.12% -3.81%
Hidalgo 2.92% 2.81% 0.11% 2.41% 2.79% -0.38%
Jalisco 3.32% 6.47% -3.15% 3.72% 6.53% -2.81%
México 12.84% 14.35% -1.50% 8.19% 14.57% -6.38%
Michoacan de

Ocampo 5.27% 5.00% 0.27% 5.91% 4.91% 1.00%
Morelos 1.24% 1.61% -0.837% 1.15% 1.59% -0.44%
Nayarit 0.86% 1.07% -0.21% 0.98% 1.08% -0.10%
Nuevo Leon 0.98% 3.10% -2.12% 1.15% 3.12% -1.97%
Oaxaca 7.87% 4.82% 3.04% 6.92% 4.75% 2.17%
Puebla 6.37% 6.14% 0.23% 8.50% 6.14% 2.36%
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Cuadro v.1. Distribucioén porcentual del Fism en los estados de la republica
y asignacion focalizada en funcion del ipn (parte 2/3) (continuacién)

Ano 2002 2003

Coeficiente de

correlacion de

Pearson enire 2001-2002: 0.8 2002-2003: 0.9
anos consecu-

tivos de asig-

nacion del FisM

Coeficiente de

correlacion de

Pearson entre 0.90 0.76
FISM asignado y

FISM focalizado

Asignado  Focalizado Diferencia  Asignado  Focalizado — Diferencia

Querétaro de

Arteaga 1.37% 1.47% -0.10% 1.54% 1.49% 0.04%
Quintana Roo 0.65% 0.87% -0.21% 0.81% 0.89% -0.08%
San Luis Potosi 3.85% 2.68% 1.17% 5.61% 2.64% 2.97%
Sinaloa 1.71% 2.74% -1.03% 1.91% 2.72% -0.81%
Sonora 0.98% 2.09% -1.11% 1.12% 2.09% -0.97%
Tabasco 2.77% 2.20% 0.57% 3.11% 2.19% 0.91%
Tamaulipas 1.38% 2.69% -1.32% 1.90% 2.68% -0.78%
Tlaxcala 0.74% 1.18% -0.44% 0.74% 1.18% -0.44%
Veracruz de

Ignacio de

la Llave 11.35% 8.83% 2.52% 12.44% 8.75% 3.69%
Yucatan 2.09% 1.93% 0.16% 2.25% 1.95% 0.30%
Zacatecas 1.73% 1.62% 0.10% 2.17% 1.59% 0.58%
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Cuadro v.1. Distribucién porcentual del FisMm en los estados de la republica
y asignacion focalizada en funcién del ibn (parte 3/3)

Ano

2004

2004

Coeficiente de
correlacion de
Pearson entre
anos consecu-
tivos de asig-
nacion del FISM

2003-2004: 0.88

2004-2005: 0.97

Coeficiente de
correlacion de

Pearson entre 0.76 0.79
FISM asignado y
FIsM focalizado
Asignado  Focalizado Diferencia  Asignado  Focalizado  Diferencia

Aguascalientes 0.42% 0.91% —0.49% 0.43% 0.92% —0.48%
Baja California 0.82% 2.21% -1.40% 0.84% 2.28% -1.44%
Baja California 0.17%  041%  -024%  018%  043%  —-0.25%
Campeche 1.08% 0.65% 0.43% 1.10% 0.65% 0.45%
Coahuila de

Zaragoza 0.85% 2.04% -1.19% 1.04% 2.04% -1.00%
Colima 0.27% 0.54% -0.26% 0.28% 0.54% -0.26%
Chiapas 11.06% 5.96% 5.10% 10.48% 6.02% 4.46%
Chihuahua 3.40% 2.67% 0.73% 2.36% 2.68% -0.32%
Durango 1.83% 1.48% 0.35% 1.87% 1.47% 0.40%
Guanajuato 5.40% 5.43% -0.03% 5.46% 5.41% 0.05%
Guerrero 8.59% 4.10% 4.49% 8.98% 4.05% 4.93%
Hidalgo 1.60% 2.77% -1.17% 2.20% 2.75% -0.55%
Jalisco 3.61% 6.54% -2.93% 3.63% 6.54% -2.91%
Meéxico 7.47% 14.75% -7.27% 9.42% 14.85% -5.43%
Michoacan de

Ocampo 5.74% 4.86% 0.88% 5.97% 4.79% 1.18%
Morelos 1.24% 1.60% -0.36% 1.33% 1.60% -0.27%
Nayarit 0.92% 1.07% -0.15% 0.98% 1.06% -0.08%
Nuevo Leén 1.08% 3.10% -2.02% 1.10% 3.11% -2.01%
Oaxaca 5.33% 4.70% 0.63% 1.61% 4.65% -3.04%
Puebla 7.47% 6.22% 1.25% 7.86% 6.24% 1.63%
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Cuadro v.1. Distribucioén porcentual del Fism en los estados de la republica
y asignacion focalizada en funcion del ipn (parte 3/3) (continuacién)

Ano 2004 2004

Coeficiente de
correlacion de
Pearson entre 2003-2004: 0.88 2004-2005: 0.97
anos consecu-
tivos de asig-

nacion del FISM

Coeficiente de

correlacion de

Pearson entre 0.76 0.79
FISM asignado y

FIsM focalizado

Asignado  Focalizado Diferencia  Asignado  Focalizado  Diferencia

Querétaro de

Arteaga 1.51% 1.50% 0.00% 1.54% 1.52% 0.02%
Quintana Roo 0.79% 0.93% -0.13% 0.81% 0.96% -0.15%
San Luis Potosi 3.96% 2.59% 1.36% 4.32% 2.58% 1.78%
Sinaloa 1.87% 2.67% -0.80% 1.91% 2.656% -0.74%
Sonora 1.07% 2.08% -1.01% 1.10% 2.08% -0.98%
Tabasco 3.01% 2.19% 0.82% 3.12% 2.18% 0.94%
Tamaulipas 2.05% 2.63% -0.57% 1.86% 2.64% -0.78%
Tlaxcala 0.50% 1.19% -0.69% 0.93% 1.20% -0.27%

Veracruz de
Ignacio de la

Llave 12.36% 8.67% 3.68% 12.66% 8.60% 4.06%
Yucatan 2.25% 1.96% 0.29% 2.40% 1.97% 0.44%
Zacatecas 2.28% 1.57% 0.71% 2.20% 1.55% 0.65%

Nota: El rism “focalizado” en funcion del mn fue calculado aplicando la metodologia de De
la Torre (2004), donde el porcentaje de recursos que le corresponderia recibir a cada entidad
federativa de manera focalizada es igual a la contribucion relativa de dicha entidad a un indice de
carencias nacional (el cual es, simplemente, el inverso del indice de desarrollo humano, o 1-pH),
ponderado por el porcentaje de la poblacién de la entidad dentro del total nacional. Puesto que
so6lo se dispone de los datos de la poblacion estatal para los anos 2000 y 2005, la poblacion de los
anos intermedios se estim6 utilizando una tasa anual de crecimiento geométrico.

Fuente: Elaboracién propia con base en INEGI (2009d); INEGI (2009€); PNUD (2009).
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La conclusioén del analisis anterior es que la distribucion del rism entre los
estados de la republica parece estar cada vez mas apegada a una logica redis-
tributiva, segin la cual los estados con menores grados de desarrollo huma-
no reciben mayor prioridad. Sin embargo, falta analizar todavia una segunda
etapa, es decir la logica de la distribucion del rism entre los municipios de la
republica por parte de los gobiernos estatales. Como ya se menciond, esta
segunda etapa de la distribucién del rism también debe apegarse a cualquiera
de las dos formulas que la propia ley define. Sin embargo, es posible que los
gobiernos estatales tengan cierto margen de discrecionalidad en la aplicacion
de dicha férmula, lo cual abriria espacios a decisiones arbitrarias. ¢Cual ha
sido la distribuci6n territorial del Fism a nivel municipal? Para responder esta
pregunta, a continuacion se presentan graficas de dispersion que muestran el
grado de asociacion entre el inverso del IpH municipal y el promedio anual de
recursos (a precios constantes de 2002) del rism por habitante asignado a cada
municipio entre 2000 y 2004 en seis estados de la republica que han sido obje-
to de analisis de campo en la Evaluacién Estratégica del Ramo 33 del Consejo
Nacional de Evaluacién de la Politica de Desarrollo Social.?

Como puede observarse, si bien hay una relaciéon directa entre el inverso
del indice de desarrollo humano municipal y la asignacién de recursos per
capita del risM en los seis estados analizados, existen diferencias importantes
en la magnitud de dicha relacién. Las graficas v.3 a v.6 muestran que en Ja-
lisco, Guanajuato, Sonora y Chiapas el inverso del IpH explica mas de 60% de
la asignacion del FisM en sus municipios, lo cual implica que las decisiones
de distribucién de recursos en dichas entidades federativas han respondido
razonablemente al principio de compensar a los municipios menos favoreci-
dos en términos de desarrollo. Mientras que, como se aprecia en las graficas
v.7 y v.8, en los estados de Puebla y Oaxaca la relacién entre dichas variables
es mucho mas endeble, ya que el inverso del 1pH explica no mas de 43% de
la distribucion de los recursos del Fism hacia los municipios.® Sin embargo, es
importante notar que el nimero de municipios en Puebla y Oaxaca es mucho
mayor que en los otros cuatro estados (Puebla tiene 217 y Oaxaca 589), y que
el grado de dispersiéon poblacional en Oaxaca es el mas alto de todo el pais
(61% de su poblacion reside en localidades de menos de mil habitantes), lo
cual implica que es dificil llevar a cabo una focalizacién estrictamente basada

% Los estados incluidos en dicha evaluacién son Jalisco, Guanajuato, Chiapas, Oaxaca, Puebla
y Sonora.

? Este hallazgo coincide con los resultados obtenidos en el trabajo de Hernandez y Jarillo
(2007), quienes concluyen que la distribucién del rism de los estados a sus municipios no esti
dictada fuertemente por un criterio redistributivo, lo cual sugiere que sigue existiendo un margen
importante de discrecionalidad en la asignacion territorial de ese fondo.
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en el grado de desarrollo humano de cada uno de los municipios; hasta po-
dria decirse que no seria lo mas eficiente, pues los recursos del Fism acabarian
pulverizandose entre tantas jurisdicciones, sin poder emplearse en obras de
infraestructura social de gran relevancia.

Grafica v.3. Asignacion municipal del risMm e indice de desarrollo humano
en Jalisco
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Fuentes: Elaboracion propia con base en INEGI (2009¢); pNUD (2009).

EL GASTO MUNICIPAL EN AGUA POTABLE

Por su diseno federal, el Fism estd etiquetado para ejercerse en obras de in-
fraestructura social municipal, dos de cuyos rubros de gasto autorizados por
la LFc son el agua potable y el drenaje. Los datos de finanzas publicas del INEGI
permiten conocer cuanto gastan los gobiernos municipales en el rubro de
agua potable, pero no en el de drenaje. Las diferencias entre municipios son
abismales, como se muestra en el cuadro v.2. Entre 2000 y 2005 los gobiernos
municipales han gastado, en promedio, entre 36 y 59 pesos anuales por habi-
tante en obras publicas relacionadas con la provision de agua potable, pero
hay variaciones muy importantes entre los municipios, ya que hay quienes des-
tinan menos de un centavo por habitante a dicho rubro, mientras que otros
han llegado a invertir cantidades superiores a los mil pesos per capita. Las



Grafica v.4. Asignacion municipal del risMm e indice de desarrollo humano
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Grafica v.5. Asignacion municipal del risMm e indice de desarrollo humano
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Grafica v.6 Asignaciéon municipal del rism e indice de desarrollo humano

en Chiapas
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Fuente: Elaboracién propia con base en INEc1 (2009¢); pNUD (2009).
Grafica v.7. Asignacién municipal del rism e indice de desarrollo humano
en Puebla
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Fuente: Elaboracién propia con base en INEc1 (2009¢); pNUD (2009).
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Grafica v.8. Asignaciéon municipal del rism e indice de desarrollo humano
en Oaxaca
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Fuente: Elaboracién propia con base en INEcI (2009¢); pNUD (2009).

mismas diferencias pueden observarse al considerar el peso relativo que repre-
senta el gasto en agua potable dentro del total del gasto municipal en obras
publicas, pues, si bien el promedio por municipio se ha ubicado alrededor de
9%, hay municipios cuyo gasto en agua es practicamente nulo, mientras que
hay otros cuyo gasto en obras publicas se destina en su totalidad al rubro del
agua potable. La siguiente seccion analiza si estas diferencias en el gasto tie-
nen alguna influencia sobre la cobertura del servicio provisto.

Cuadro v.2. Gasto municipal en agua potable 2000-2004 (estadisticas

descriptivas)

Gasto municipal en agua potable por Gasto municipal en agua potable como

habitante (pesos constantes de 2002)  porcentaje del gasto total en obras publicas
Ao /’T‘;’;’;dm D‘esv. Min. Max. pm]ﬁi’dm D/esv. Min. Max.

municipio estandar municipio estandar

2000 36.33 57.83 0.01 616.86 14% 17% 0% 100%
2001 36.33 66.89 0.01 1220.85 7% 11% 0% 100%
2002 53.19 87.48 0.01 999.67 9% 12% 0% 94%
2003 46.96 90.98 0.01 1197.82 8% 12% 0% 100%
2004 58.74 104.36 0.01 1145.13 9% 12% 0% 99%

Fuente: Elaboracién propia con base en INEGI (2009¢).



162 ESTUDIOS DEL RAMO 33

EVOLUCION DE LA COBERTURA DEL AGUA Y EL DRENAJE Y SUS MODALIDADES DE ACCESO

Para evaluar la eficacia del gasto municipal sobre la cobertura de agua y dre-
naje, es importante tener en cuenta que las fuentes de informacién hacen al-
gunas diferenciaciones sobre la forma en que las viviendas particulares tienen
acceso a cada uno de esos dos servicios. Los censos de poblacion y vivienda
que realizo INEGI en 1990 y 2000, asi como los conteos de poblacion y vivien-
da llevados a cabo en 1995y 2005, presentan los datos de cobertura agrupados
en las categorias mostradas en el cuadro v.3, cada una de las cuales podria
decirse que refleja un grado diferente de calidad en el acceso al servicio. En
el caso del agua, la mejor calidad de cobertura esta representada por la dispo-
nibilidad del servicio a la red publica, ya sea dentro de la vivienda o fuera de
ésta, pero dentro del terreno de la misma. Todas las demas formas de acceso al
agua (abastecimiento de agua de pozo, rio, arroyo, lago u otro) representan,
desde mi perspectiva, una calidad inferior de cobertura. En el caso del drena-
je, las coberturas de calidad alta estan representadas por la disponibilidad que
tienen las viviendas a la red puablica de drenaje y a fosas sépticas, pues ambas
implican un acceso sano al drenaje, mientras que el resto de las formas de
disponibilidad a dicho servicio (drenajes conectados a barranca, grieta, rio,
lago o mar) no lo son. Por lo tanto, el analisis de la eficacia del gasto municipal
para aumentar las tasas de cobertura de agua y drenaje se concentrara en las
formas de cobertura de calidad alta inicamente.

El cuadro v.4 revela que la cobertura de agua potable se inici6é con un nivel
promedio de 65% por municipio a principios de la década de los noventa, has-
ta ubicarse en 78% en 2005. Sin embargo, la tasa de cobertura de ese servicio
experimento su mayor crecimiento a lo largo de la década de los noventa (un
incremento de 12% entre 1990 y 2000), mientras que en la primera mitad de
la década actual su crecimiento promedio fue mucho mas modesto (2% en
promedio).

En el caso de la cobertura de drenaje, el cuadro v.3 muestra un comporta-
miento diferente al del agua potable, ya que su tasa de crecimiento fue exac-
tamente la misma entre los dos periodos analizados (17%) para todo el pais
Lo anterior implica que los gobiernos municipales siguen teniendo la opor-
tunidad de lograr mejorias notables en la provision de drenaje para los ciuda-
danos, debido a que este servicio contintia mostrando un importante rezago.
En qué medida el gasto municipal ha contribuido a impulsar esa mejoria es el
tema de la siguiente seccion.

Como puede apreciarse en el cuadro v.4, el acceso de los ciudadanos al
agua ha ido creciendo desde 1990 hasta 2005, aunque con diferencias claras
en la modalidad de la cobertura. Al inicio de la década de 1990 el promedio
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Cuadro v.3. Tipos de disponibilidad de agua y drenaje en viviendas particulares
habitadas en los censos y conteos de poblacién y vivienda 1990-2005

Cobertura de agua

Cobertura de drenaje

1. Viviendas que disponen de agua de la
red publica
1.1. Disponen de agua dentro de la
vivienda
1.2. Disponen de agua fuera de la
vivienda pero dentro del terreno
2. Viviendas que no disponen de agua de
la red publica
2.1. Se abastecen de agua de pozo
2.2. Se abastecen de agua de rio,
arroyo, lago u otro
2.3. Tienen otra forma de

1. Viviendas que disponen de drenaje
1.1. Disponen de drenaje conectado

ala red publica

Disponen de drenaje conectado

a fosa séptica

Disponen de drenaje conectado

a barranca o grieta

Disponen de drenaje conectado

ario, lago o mar

2. Viviendas que no disponen de drenaje

3. Viviendas que no especifican si
disponen de drenaje

1.2.

1.3.

1.4.

abastecimiento de agua
3. Viviendas que no especifican
disponibilidad de agua

Fuente: INEcI (2009a); INEGI (2009b); INEGI (2009¢); INEGI (2009d).

de viviendas por municipio con disponibilidad de agua entubada dentro de
la vivienda era apenas de 26%, es decir muy por debajo del porcentaje de vi-
viendas sin acceso al servicio (34% en 1990). Esta cifra se mantuvo sin cambio
entre 1990 y 1995. Sin embargo, cinco anos después dicho porcentaje aumentéd
cinco puntos porcentuales, hasta que en el anno 2005 el porcentaje de viviendas
con acceso al agua dentro de la vivienda se ubicé en un promedio de 39% por
municipio, esta vez superando considerablemente el porcentaje de viviendas sin
acceso al agua entubada (21%). La segunda modalidad de la cobertura de agua
(representada por los hogares que tienen acceso al agua fuera de la vivienda
pero dentro del terreno donde ésta se asienta) ha sido la mas importante a lo
largo de los altimos 15 anos, aunque hay que notar que, a partir de 2000, co-
menz6 a disminuir hasta ubicarse, en 2005, en el mismo nivel que la primera
modalidad de cobertura (39% en promedio por municipio). Es decir, la pri-
mera modalidad de cobertura de agua parece estar sustituyendo a la segunda,
aunque dicha sustitucién constituye una decision privada de los hogares: una
vez que tienen acceso a la red publica de agua, es decisiéon de los hogares intro-
ducir el servicio en la vivienda.

Una forma alternativa de analizar la evolucién de la cobertura de agua po-
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Cuadro v.4. Evolucién de la cobertura de agua potable y drenaje, 1990-2005

1990 1995 2000 2005

Disponen de agua entubada dentro de la 26% 26% 31% 39%
vivienda

Disponen de agua entubada fuera de la 33% 46% 42% 39%
vivienda pero dentro del terreno de la vivienda

Disponen de agua entubada de la llave publica 6% 3% 5% n.d.
o hidrante

No disponen de agua entubada 34% 25% 26% 21%
No especifican disponibilidad de agua 1% 0% 1% 1%
Disponen de drenaje 32% 45% 50% 66%
Conectado a la red publica 20% 27% 30% 38%
Conectado a fosa séptica 9% 14% 15% 26%
Con desagiie a barranca o grieta 4% 3% 3% 2%
Con desagiie a rio, lago o mar n.d. 1% 2% 1%
No disponen de drenaje 65% 55% 49% 32%
No especifican si disponen de drenaje 3% 0% 1% 2%

Fuentes: Elaboracion propia con base en INEc1 (2009a); INEcr (2009b); INEct (2009c¢); INEGI
(2009d).

table es visualizar graficamente el cambio en el porcentaje de viviendas por
municipio que transitaron a distintas formas de cobertura de agua entre 1990
y 2005, tal como se ilustra en la grafica v.9. En ella puede apreciarse que 43%
de los municipios del pais (grupo A) lograron que los hogares que inicialmen-
te tenian acceso al agua s6lo dentro del terreno de su vivienda pudieran dispo-
ner del servicio, 15 annos después, dentro de la misma. Otro grupo importante
esta constituido por 38% de los municipios que lograron un cambio parcial
(grupo B); éstos dieron acceso al agua a algunos de sus habitantes dentro de
sus viviendas y a otros por lo menos dentro del terreno. Es importante obser-
var que los grupos A y B (es decir 81% de los municipios) constituyen casos
en los cuales las viviendas acabaron teniendo acceso a la red publica de agua.
Desafortunadamente, en 17% de los municipios del pais (grupo C), los ho-
gares que tenian inicialmente disponibilidad de agua dentro de las viviendas
acabaron teniendo acceso a ese servicio inicamente dentro de sus terrenos.
Finalmente, los datos revelan que 2% de los municipios mexicanos experi-
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mentaron el peor escenario posible (grupo D), el cual consistié en que los
hogares acabaron perdiendo su acceso al agua potable."

El caso del drenaje es mas preocupante que el del agua, pues, pese a que la
cobertura ha ido creciendo progresivamente a lo largo del periodo 1990-2005,
sigue habiendo un porcentaje muy elevado de viviendas que no tienen acceso
a ese servicio en ninguna de sus modalidades de acceso (en 2005 el promedio
de viviendas por municipio que carecen de acceso al drenaje fue de 32%). La
modalidad predominante de cobertura al drenaje es el acceso ala red publica,
la cual comenzé con un nivel de 20% en 1990 hasta llegar a 38% en 2005. La
otra modalidad de cobertura al drenaje que también ha ido creciendo en im-
portancia es el drenaje conectado a fosa séptica, la cual pasé de un promedio
de 9% de viviendas por municipio en 1990 a 26% 15 afios mas tarde. El uso de
desagiies a rios, barrancas, grietas, lagos o mares se ha mantenido en niveles
relativamente bajos. Una vez mas, la visualizacion grafica ayuda a analizar el
cambio en el porcentaje de viviendas por municipio que modificaron su for-
ma de acceso al drenaje, tal como se muestra en la grafica v.10. A diferencia
de lo que ocurri6 en el caso del agua potable, las viviendas no parecen haber
sustituido su acceso al drenaje de la modalidad de fosas sépticas a la de red
publica, ya que la gran mayoria de los municipios (63%) representan casos
donde el cambio en la cobertura al drenaje entre 1990 y 2005 ocurrié bajo las
dos modalidades.

EFICACIA DEL GASTO MUNICIPAL EN LA COBERTURA DE AGUA Y DRENAJE

Como se mostré en la seccion anterior, la cobertura de agua y drenaje ha ido
creciendo de manera progresiva durante el periodo 1990-2000, aunque con
diferencias importantes en cada una de las modalidades en que las viviendas
tienen acceso a estos servicios. Esta seccion analiza en qué medida el creci-
miento de la cobertura se debe al gasto ejercido por los gobiernos municipa-
les. Los datos de finanzas municipales del INEcI ofrecen la posibilidad de desa-
gregar la informacién de ingresos y gastos municipales en rubros especificos,
incluyendo el gasto de los gobiernos municipales destinado al agua potable.
Esta desagregacion permite evaluar con mayor especificidad la contribucién
del gasto en agua potable a mejorar la cobertura de ese servicio. Desafortuna-
damente, ese nivel de desagregacion no ocurre en el caso del gasto municipal

1 Esto no quiere decir que s6lo 2% de los municipios carece de cobertura de agua potable,
sino que éstos son los municipios donde sus viviendas empeoraron la calidad de su acceso al ser-
vicio a lo largo del periodo analizado.
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Grafica v.10. Cambios en el acceso al drenaje segin modalidad de cobertura
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en drenaje, por lo que el analisis de la cobertura de este altimo servicio se
llevara a cabo tinicamente a partir de la informacién sobre el gasto municipal
en obra publica en general.

El anilisis se realiza mediante un modelo econométrico cuyas variables de-
pendientes son las siguientes. Para el caso del agua, la cobertura se mide como
el porcentaje de viviendas en cada municipio con acceso a la red publica de
agua potable, es decir tanto las que disponen de agua entubada dentro de
la vivienda como aquellas cuyo acceso al servicio ocurre solamente dentro
del terreno. En el caso del drenaje, la cobertura se mide como el porcentaje
de viviendas que tienen acceso a la red publica de drenaje o por lo menos
cuentan con fosa séptica, pues, como senalamos en secciones anteriores, estas
dos modalidades representan un acceso de buena calidad sanitaria al drenaje.
Por lo tanto, la variable dependiente para cada servicio se mide a través de las
tasas de cobertura de agua y drenaje, respectivamente, en el ano 2005, pero
controlando por el nivel de cobertura inicial (es decir en 2000). Para presen-
tar con mayor realismo el comportamiento de la cobertura de servicios en
el quinquenio 2000-2005, suponemos que la relacion entre esta y las demas
variables explicativas es curvilinea (es decir no lineal), de forma tal que con-
forme un municipio se acerca a su limite maximo posible de cobertura (o sea
100%), la capacidad de que ésta se incremente todavia mas tiende a disminuir.
Para establecer esta relacién funcional, la variable dependiente se transforma
aplicando el logaritmo natural a la “razén de posibilidades” (odds-ratio) de la
cobertura. Esto se expresa matematicamente como el logaritmo natural de
p/ (100-p), donde p representa la proporcion de viviendas que reciben cober-
tura de cada servicio."!

La principal variable de interés es el gasto municipal ejercido en cada uno
de los dos servicios analizados, aunque, como ya se discutié anteriormente,
ello s6lo es factible en el caso del agua potable. Esta variable se mide como
el promedio anual de gasto municipal en agua por habitante durante el pe-
riodo 2001-2004. Puesto que es posible que otros rubros del gasto municipal
afecten la provision de agua potable, el modelo también incluye el gasto per
capita en la némina del ayuntamiento (lo que el INEGI denomina “gasto en
servicios personales”), asi como el gasto por habitante en el rubro general de
obras publicas.’? En ambos casos, las cifras se miden en términos del promedio
anual del periodo ya senialado. Todos los datos de gasto se expresan a precios

! Esta técnica ha sido aplicada por Cleary (2004) y Moreno (2008) en otros analisis sobre
cobertura de servicios basicos.

12 Puesto que el gasto municipal en agua potable es uno de los componentes del gasto en obra
publica, la inclusion de este Gltimo en el modelo de cobertura de agua se hace después de haber
sustraido el gasto municipal en agua potable.
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constantes de 2002. En el analisis de la cobertura de drenaje, las Gnicas dos
variables de gasto que se incluyen son el gasto por habitante en obra publica
y en la némina municipal.

Ademas de la posible influencia del gasto municipal, la cobertura de servi-
cios también se ve influida por las caracteristicas sociodemograficas de los mu-
nicipios. Una muy importante es la tasa de crecimiento poblacional durante
el periodo 2000-2005 en cada municipio. Conforme aumenta el tamano de la
poblacion, es razonable esperar que la demanda por agua y drenaje aumente
también, lo cual implica que la cobertura de esos dos servicios deberia incre-
mentarse al mismo ritmo. Otra variable relevante es la tasa de concentraciéon
poblacional, Ia cual se mide como la proporcién de personas que residen en
localidades mayores a mil habitantes. Podemos suponer que conforme la po-
blacion tiende a concentrarse en un nuamero reducido de localidades, el costo
para el gobierno de proveer a sus habitantes de agua potable y drenaje se
reduce, debido a la existencia de economias de escala. Dicho en sentido con-
trario, conforme la dispersion poblacional aumenta, seria razonable esperar
que la cobertura de servicios disminuya, debido al alto costo de su provision
en localidades aisladas.

El analisis de la cobertura de ambos servicios se realizé para todo el con-
junto de municipios del pais que cuentan con informacién para todas las
variables incluidas en el modelo. Este incluyé 30 variables dicotémicas para
controlar el efecto no observable de cada uno de los estados de la Republica
mexicana (tomando a Aguascalientes como el caso comparativo). La estima-
cion se llevé a cabo mediante la técnica de minimos cuadrados ponderados
de acuerdo con el tamano poblacional de cada municipio, utilizando el pro-
grama estadistico stata. Los resultados del analisis de la cobertura para cada
uno de los dos servicios se reportan en los cuadros v.5 y v.6, respectivamente.
Con el proposito de simplificar la exposicion, se discuten los resultados como
el efecto de cada variable sobre la proporcion de viviendas cubiertas por cada
servicio, manteniendo el resto de las variables en su valor mediano (a menos
que se indique de otra forma).

El nivel inicial de la cobertura de agua resulta ser una variable determi-
nante, aunque ello era totalmente previsible debido al caracter inercial de la
cobertura. Por otra parte, el gasto municipal en agua potable es estadistica-
mente significativo; sin embargo, como se muestra en la grafica v.11, su efecto
sobre el crecimiento de la cobertura depende del nivel de cobertura de agua
que los municipios tenian al inicio del periodo. En el caso de los municipios
cuya cobertura inicial era de 83% (es decir, el nivel mediano de la cobertura
de agua en 2000), el gasto tiene un efecto practicamente nulo. Sin embargo,
su efectividad aumenta bastante al evaluarse en municipios muy rezagados
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Cuadro v.5. Andlisis del cambio en la cobertura de agua potable en los municipios de
México

(Variable dependiente: Logaritmo natural de la “razon de posibilidades”
[log-odds ratio] de la cobertura de agua potable en 2005)

Constante ?3'17888)***
Cobertura de agua en 2000 (?)613(())(())(()):%*
Gasto municipal en agua por habitante (?)gg%g?**
Gasto en la némina del ayuntamiento (por habitante) _(?)(())?)(())? |
Gasto municipal en obras publicas (por habitante) (?)?)(())?)17:
Tasa de crecimiento de la poblaciéon (2000-2005) _((()) 12?’;?))
Indice de concentracién poblacional (?)(7)33?)’;**
R? ajustada 0.8300
Nuamero de observaciones 1986

Nota: Entre paréntesis se reportan los errores estindar tipo Huber-White. Se incluyeron 30
variables dicotomicas para cada estado de la republica (tomando como categoria base a Aguasca-
lientes), pero sus coeficientes no se reportan por razones de espacio. La técnica de estimacion fue
la de minimos cuadrados ordinarios ponderados por el tamano poblacional de cada municipio.

#rxph <001 ##p < .01 #p < .05

en cobertura (por ejemplo en aquellos cuya cobertura de agua potable en
el ano 2000 era tan s6lo de 10%): el modelo predice que un municipio cuyo
gasto publico en agua es casi igual a cero obtiene una cobertura promedio de
30% de las viviendas. Si ese municipio elevara su gasto por habitante al valor
maximo dentro de la muestra de municipios analizados ($1220 per capita),
conseguiria elevar la cobertura a 80%. Es decir, el rango del efecto del gas-
to para municipios muy rezagados en cobertura de agua se estima en 50%,
aproximadamente, un efecto nada despreciable.

El gasto municipal en obra publica resulta también una variable significa-
tiva para la cobertura de agua, lo que sugiere que la inversién de los ayunta-
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Grafica v.11. Gasto municipal y cobertura de agua potable en México
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mientos en rubros diferentes al agua potable también incide sobre la cobertu-
ra de ese servicio. El crecimiento de la poblacién entre 2000 y 2005 tampoco
parece importar para el crecimiento de la cobertura de agua potable, lo que
podria indicar que ésta no ha respondido mucho a la presién demografica.
En cambio, la concentracion territorial de la poblacion resulta de gran relevan-
cia para explicar el comportamiento de la cobertura en México.

El cuadro v.6 presenta los resultados del analisis para el caso del drenaje.
Como en el caso del agua potable, la cobertura inicial de drenaje es deter-
minante en explicar el nivel que ésta alcanzé cinco anos después. La tasa de
cobertura inicial de drenaje también influye sobre el efecto que el gasto en
obra publica tuvo sobre la cobertura de ese servicio en 2005, tal como se des-
cribe en la grafica v.12. Entre los municipios del pais cuya cobertura inicial se
ubicaba en el valor mediano (51%) el gasto en obra publica tuvo un efecto
mucho mas reducido (12.5% en términos netos) en comparacién con otros
municipios mucho mas rezagados en cobertura inicial (digamos 10%, como
lo simula la grafica v.12) donde el efecto neto del gasto fue de 33 por ciento.

Como en el caso del agua, el crecimiento demografico no tuvo consecuen-
cia alguna sobre la cobertura de drenaje. Pero la concentracién poblacional
nuevamente resulta ser una variable muy relevante para explicar el comporta-
miento de la cobertura de ese servicio. La grafica v.13 ilustra este punto con
claridad, pues muestra que el efecto neto del gasto en obra publica sobre la
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Cuadro v.6. Analisis del cambio en la cobertura de drenaje
en los municipios de México

(Variable dependiente: Logaritmo natural de la “razon de posibilidades”
[log-odds ratio] de la cobertura de drenaje en 2005)

Constante —1.7007
(0.100)
. c 5.290s#
Cobertura de drenaje en 2000 (0.140)
P . . —-0.001*
Gasto en la némina del ayuntamiento (por habitante)
(0.001)
Gasto municipal en obras pablicas (por habitante) 0.001
P P P (0.000)
. . -0.162
Tasa de crecimiento de la poblaciéon (2000-2005)
(0.281)
: . . . 0.3475%%
Indice de concentraciéon poblacional (0.118)
R ajustada 0.900
Nuamero de observaciones 2413

Nota: Entre paréntesis se reportan los errores estandar tipo Huber-White. Se incluyeron 30
variables dicotomicas para cada estado de la republica (tomando como categoria base a Aguasca-
lientes), pero sus coeficientes no se reportan por razones de espacio. La técnica de estimacion fue
la de minimos cuadrados ordinarios ponderados por el tamano poblacional de cada municipio.

s <001 ##p < .01 *p < .05.

cobertura de drenaje es mayor cuando dicho gasto aumenta en sintonia con la
concentracion territorial de la poblacién del pais. Es decir, si s6lo simulamos
el efecto del gasto en obra publica, manteniendo todo el resto de las variables
explicativas en su valor mediano (salvo el de la cobertura inicial, la cual se
fija en 10%), podemos observar que la cobertura de drenaje oscila entre 37%
(cuando el gasto es nulo) y 70% (cuando el gasto se ubica en el percentil mis
alto). Es decir, el efecto neto del gasto en obra publica sobre la cobertura de
drenaje es de 33%, aproximadamente, entre municipios con muy baja cober-
tura inicial. Si, por el contrario, hacemos la simulacién permitiendo que tanto
el gasto en obra publica como el indice de concentracién poblacional varien
conjuntamente, podemos ver que ambas variables consiguen aumentar la co-
bertura de drenaje en 43%, es decir 10 puntos porcentuales por encima del
efecto aislado del gasto municipal. En sintesis, la concentracién poblacional
es una variable muy relevante para mejorar la provision de los dos servicios
publicos analizados en este trabajo.
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CONCLUSIONES E IMPLICACIONES

En este trabajo se ha mostrado que la distribucion interestatal del rism ha ido
mejorado su logica compensatoria, ya que los estados con menor grado de
desarrollo humano reciben proporcionalmente mas recursos del FisM en com-
paracién con otros de mayor desarrollo. Sin embargo, la distribucién intraesta-
taldel F1sM (es decir, la que cada estado hace a cada uno de sus municipios) no
necesariamente refleja una loégica compensatoria, pues no en todos los casos
existe una relacién muy clara entre el grado de desarrollo humano munici-
pal y la asignacion de los recursos provenientes de dicho fondo. La relacion
entre esas dos variables es particularmente endeble en estados como Puebla
y Oaxaca, donde el grado de desarrollo humano explica no mas de 43% de la
distribucion del rism hacia los municipios.

Pese a la creciente importancia que los recursos financieros de origen fe-
deral tienen sobre las finanzas de los gobiernos municipales, y a que, por lo
menos en algunos estados, su distribucion territorial estd mejor alineada con
la situaciéon de marginacién socioeconémica de los municipios, la incidencia
del gasto local sobre el acceso de los ciudadanos a servicios publicos basicos
enfrenta el gran obstaculo de la dispersiéon poblacional en los municipios del
pais. El impacto del gasto municipal sobre el crecimiento de la cobertura de
agua potable y drenaje ha sido significativo en los municipios que mas rezagos
tenian en sus niveles de cobertura de ambos servicios en 2000, pero la efecti-
vidad del gasto se ve drasticamente reducida en municipios que ya contaban
con niveles intermedios y altos de cobertura al inicio del periodo analizado."
Por otra parte, el analisis revela que la dispersion poblacional ha sido uno de
los principales obstaculos para el crecimiento de la cobertura de agua potable
y drenaje, lo cual probablemente obedece al elevado costo de proveer servicios
basicos en localidades aisladas. Lo anterior implica que el gasto municipal, por
si mismo, no es un requisito suficiente para resolver el rezago histérico de la
cobertura entre los municipios del pais, ya que es necesario definir estrategias
mas sofisticadas que mitiguen el efecto negativo de la dispersiéon poblacional.

Una de las implicaciones del analisis anterior es que la dispersiéon poblacio-
nal puede ser uno de los factores a considerar en el disenno de las politicas de
descentralizaciéon del gasto publico, incluyendo, evidentemente, el Ramo 33.
Sin embargo, un dilema muy dificil de resolver es si la dispersién poblacional

13 Este resultado es diferente de lo encontrado por Diaz Cayeros y Silva Castaiieda, quienes
arguyen que los recursos del Fism en el ano 2000 no contribuyeron a que aumentara la probabili-
dad de que los hogares del pais tuvieran acceso al agua potable y al drenaje (Diaz Cayeros y Silva,
2004).
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debe usarse como un criterio positivo o negativo para la priorizacién territorial
de los recursos. A primera vista podria considerarse que aquellos municipios
con mayores niveles de dispersién poblacional deben ser compensados con
mayores recursos del FIsM, ya que son los que enfrentan mayores costos para
proveer a sus ciudadanos de servicios basicos. Sin embargo, tal disenno puede
ser problematico por dos razones. En primer lugar, un aumento de recursos
a zonas con poblacion geograficamente dispersa dificilmente sera suficiente
para reducir los costos de la provision de servicios y mejorar la cobertura y
calidad de éstos. En segundo lugar, dicha estrategia puede generar un claro
desincentivo a que las poblaciones geograficamente aisladas decidan ubicarse
en zonas mas densamente pobladas, donde el costo de la provision de servicios
publicos es menor gracias a la existencia de economias de escala. Entonces, si
el objetivo de politica publica es promover la densificacién poblacional (sobre
todo en los municipios rurales) para optimizar los resultados de la inversion en
infraestructura basica, la asignacion de los recursos, por el contrario, tendria
que favorecer a las localidades con mayores grados de concentracién poblacio-
nal. Esta alternativa tendria que ir acompanada de una estrategia integral que
promueva el desarrollo de niicleos comunitarios con potencial para detonar
procesos de desarrollo local, mejorar las vias de acceso a los centros urbanos
(por ejemplo mediante la creaciéon y renovacion de los caminos rurales) y otras
acciones encaminadas a potenciar los resultados del gasto publico.
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VI. LA PARTICIPACION CIUDADANA EN EL FONDO DE
APORTACIONES PARA INFRAESTRUCTURA SOCIAL
MUNICIPAL (FISM): ;REALMENTE IMPORTA?

ENrRIQUE CABRERO MENDOZA*
DIONISIO ZABALETA SOLIs*

INTRODUCCION

El proceso de descentralizacién que se ha impulsado en México durante las
altimas tres décadas ha transformado, sin duda alguna, la relacién politica
entre niveles de gobierno, ademas de que ha dotado a las autoridades estata-
les y municipales de recursos fiscales y de capacidades institucionales propias
sin precedentes, que los han colocado como actores clave para el desarrollo
econdémico y social del pais. Sin embargo, lo l6gica descentralizadora no se
ha construido sobre la base de una estrategia clara y coherente que consolide
esquemas de competencias consistentes y dinamicas de coordinacién intergu-
bernamental fluidas. Lo que ha ocurrido, mas bien, es el encadenamiento de
iniciativas centralmente disennadas que buscan descentralizar (o desconcen-
trar) politicas y recursos en funcioén de las posibilidades que abre la coyuntura
politica o dependiendo de las prioridades de politica pablica que, en un mo-
mento dado, busca preservar el gobierno federal (Cabrero et al., 1997).
Como consecuencia de lo anterior, es posible reconocer cémo tres de las
principales estrategias descentralizadoras de la politica social emprendidas en
los annos noventa del siglo pasado (educacion, salud e infraestructura social)
tuvieron trayectorias claramente diferenciadas, que terminaron por consoli-
dar esquemas intergubernamentales diversos que van desde la desconcentra-
cion de la gestion de politicas centralmente disenadas a modelos de descen-
tralizacion “radical”, donde se abren amplios espacios de autonomia para la
actividad estatal y municipal, sin ningin mecanismo claro de seguimiento,

* Centro de Investigacion y Docencia Econémicas (CIDE).

Sicras. cpM, Consejos de Desarrollo Municipal; Coplademun, Consejos de Planeacién Munici-
pal; Enaprem, Encuestas Nacionales a Presidentes Municipales; Fais, Fondo de Aportaciones para
Infraestructura Social; FisM, Fondo de Aportaciones para Infraestructura Social Municipal; LcF,
Ley de Coordinacion Fiscal.
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control y evaluacién de la politica (como fue el caso de la infraestructura so-
cial estatal y municipal) (Cabrero y Zabaleta, 2009).!

De todas las politicas descentralizadas —o desconcentradas— en la Gltima
década del siglo XX, y que encontraron su referente normativo en el capitulo
quinto de la Ley de Coordinacién Fiscal (LcF), y de gasto en la integracion del
Ramo 33, llama particularmente la atencion el caso de la politica de infraes-
tructura social local, ya que su disefio institucional supone un esquema de
descentralizacion agresiva que dota a estados y municipios de capacidades bas-
tante amplias para el despliegue de estrategias de abatimiento de los rezagos
de infraestructura basica en sus localidades.? Asimismo, la naturaleza descen-
tralizada de la politica, y del fondo que lo sostiene presupuestalmente (Fondo
de Aportaciones para Infraestructura Social, rais), hace que sea de las pocas
politicas que logra una integraciéon de los niveles estatales y municipales en el
disenio y la implementacion de la politica dependiendo de sus competencias
institucionales y de su alcance territorial.”®

Sin embargo, posiblemente el rasgo mas peculiar del Fails —en particular
de su vertiente municipal (Fondo de Aportaciones para Infraestructura Social
Municipal, FisM)— con respecto de los demas fondos del Ramo 33, es que in-
corpora un componente de participaciéon ciudadana como eje de la operacion
del fondo. Tal como se indica en el articulo 33 numeral 11 de la LcF, los muni-
cipios “deberan promover [en el ejercicio del rism] la participacion de los be-
neficiarios en el destino, programacion, ejecucion, seguimiento y evaluaciéon”
de las obras construidas con los recursos provenientes de dicho fondo. Con
esto, si bien la l6gica subyacente en la operacion de este fondo se centra en un
objetivo primario de abatimiento de los niveles de rezago en la cobertura de
servicios publicos basicos en la escala municipal, se establece un mandato le-
gal muy claro segtn el cual todo el proceso de construccion de infraestructura
local financiada con el Fism debe pasar por un tamiz participativo que permita
una definicion mucho mas precisa de necesidades.

Mas alla de una argumentacion sobre las virtudes democraticas que pudiera
fomentar la incorporacién de la participacion dentro del proceso de politicas

! Para el caso de la desconcentracion de la politica educativa véanse Pardo (1999) y Santizo
(2002); para el caso de salud, Cardozo (1998).

2 Dentro de la Ley de Coordinacién Fiscal se estipula que el Fondo de Aportaciones para In-
fraestructura Social Municipal (Fism) se destinara al incremento de la cobertura de agua potable,
alcantarillado, drenaje y letrinas, urbanizacion municipal, electrificacion rural y de colonias po-
bres, infraestructura basica de salud y educacion, mejoramiento de la vivienda, caminos rurales e
infraestructura productiva rural. Asimismo, la Ley contempla que los municipios podran utilizar
hasta 2% del Fism para el desarrollo de programas de fortalecimiento institucional.

* Esto se observa con claridad en la division que se hace dentro del rais entre el Fondo para
Infraestructura Social Estatal, que tiene por objeto el desarrollo de obras de alcance regional o
intermunicipal, y el Fism, que contempla obras dentro del territorio de un municipio en particular.
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locales, o de las conjeturas tradicionales sobre el clientelismo politico deriva-
do de la participacién social en el proceso de politicas locales, resulta sensato
preguntarse si el establecimiento de esquemas participativos amplios que in-
volucren a la ciudadania en las diferentes fases de operaciéon del rism genera
algain beneficio concreto en la consecucién del objetivo basico del fondo, o
si, por el contrario, la participaciéon se ha convertido, simplemente, en un
accesorio incomodo que es empleado por las autoridades locales con la Ginica
intencién de cumplir con el mandato legal. Este asunto no resulta trivial si se
considera que el FisM es el cuarto fondo en importancia del Ramo 33, repre-
sentando alrededor de 9% del total de esta partida en 2008, y que significo casi
30% de los recursos disponibles totales de los municipios en 2003 y sostuvo
poco mas de la mitad del gasto de todos los municipios en obra publica en ese
mismo ano (Cabrero, 2008; Diaz Cayeros y Silva, 2004).

El presente capitulo busca ahondar en el estudio, ain preliminar, de los
efectos —positivos, negativos o nulos— que pudiera tener la participacion ciu-
dadana en la operacién y en el cuamplimiento del objetivo basico de la politica
descentralizada de infraestructura social municipal y de su fondo correspon-
diente (risM). Para esto, en un primer apartado se profundizara la discusiéon
sobre la participacion ciudadana en el ambito municipal y se propondra una
metodologia que permita aproximarse a algunas mediciones sobre los tipos
de esquemas participativos que se observan en los municipios mexicanos. A
continuacion se presentara una breve radiografia sobre la situacién de la par-
ticipacion ciudadana en el FisM, buscando retratar los diferentes niveles de
complejidad y profundidad con los que incide el involucramiento ciudadano
en el diseno, operacién y seguimiento del fondo.

En la tercera secciéon del documento se buscara corroborar estadisticamen-
te si existe algin efecto significativo entre mayores niveles de participaciéon
ciudadanay la consecucion del objetivo basico del risM, medido a través de las
variaciones en los niveles de cobertura de un grupo selecto de servicios basi-
cos municipales o si, en su defecto, incide en otros aspectos especificos de la
operacion del fondo, tales como la distribucién territorial o funcional de los
recursos del FisM, o en la eficiencia distributiva de los recursos. Finalmente, y
a la luz de los resultados observados en la seccion anterior, en las conclusio-
nes se ofreceran algunas recomendaciones que permitan ajustar la operacion
local del fondo, asi como algunas alternativas que, dada la restricciéon actual
de informacion, permitan evaluar y dar seguimiento oportuno al efecto de la
participacién ciudadana en los objetivos del Fism en el mediano plazo.
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LA PARTICIPACION CIUDADANA EN LOS MUNICIPIOS MEXICANOS:
UNA PROPUESTA DE TIPOLOGIA

Buena parte de la bibliografia sobre el cambio politico en nuestro pais reco-
noce que, si bien las reformas electorales de las tres Gltimas décadas del siglo
xx y el paulatino desgaste de la legitimidad politica del sistema autoritario ex-
plican la alternancia democratica, en los gobiernos subnacionales (estatales y
municipales) se encontraron los semilleros fundamentales de participacion y
competencia electoral que, a la postre, incidieron decisivamente en el cambio
democratico y en la formacién de cuadros politicos de oposiciéon capaces de
asumir tareas de gobierno (Merino, 2003; Aranda, 2004; Rodriguez, 1997, Diaz
Aldret, 2009). El proceso de descentralizacion iniciado a principios de los afios
ochenta también desempend un papel fundamental en la dinamizacién poli-
tica de estos niveles de gobierno, que no fueron vistos ya como simples “cajas
de resonancia” de mandatos federales sino que, por el contrario, se concebian
como espacios mucho mas claros de ejercicio de la autoridad, con facultades
y competencias propias, asi como con ciertos margenes de gasto, aunque li-
mitados, para emprender acciones y programas de gobierno (Cabrero, 1998).

Independientemente de los avances que en materia de participacién y com-
petencia electoral se han observado en la escala local en las altimas décadas
—vy que en opinién de algunos autores han tendido a estancarse (Diaz Aldret,
2009)— la gestion municipal de los Gltimos anos se ha caracterizado también
por la construccién cada vez mas frecuente de espacios y arenas de participa-
ci6n ciudadana por medio de los cuales se logre una vinculaciéon mucho mas
coherente ente las necesidades particulares de la poblacion y las actividades y
recursos disponibles del gobierno (Ziccardi, 2002; Cabrero, 2005). Este forta-
lecimiento de una visiéon participativa o deliberativa de la democracia atiende
esencialmente a la 16gica de “proximidad” que define la relacién entre autori-
dades municipales y ciudadanos (Blanco y Goma, 2002; Fung, 2006).

Esta vision participativa considera que la gestion local de “proximidad” no
puede abstraerse de las dinamicas e interacciones sociales que ocurren en su
territorio sino que, por el contrario, deben incorporarse al proceso de debate
y deliberacién sobre las mejores alternativas de politica (Bogason, 2000). Asi, y
a diferencia de las esferas nacionales o regionales, donde el vinculo gobierno-
ciudadania tiende a ser bastante difuso, la cercania del gobierno municipal
con el dia a dia de los ciudadanos tiende a concebirse como un activo basico
que permita construir programas de gobierno sélidos y que, cosa mas impor-
tante adn, logre subsanar las limitadas capacidades técnicas que usualmente
estos gobierno deben sortear, a través de un reconocimiento directo de las
necesidades y problemas publicos mas apremiantes.
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En el caso mexicano se ha observado este fendmeno aunque de forma dife-
renciada, ya que mientras algunos municipios han tendido a estructurar una
agenda encuadrada bajo principios de transparencia, rendicion de cuentasy
participacién de la llamada nueva gobernanza democrdtica (sistemas de participa-
ci6on, contralorias sociales, consejos ciudadanos, planeacion y presupuestos
participativos, etc.), otros mas han concentrado sus esfuerzos de reforma en
la introduccién de esquemas de modernizacion administrativa basados en las
premisas de la nueva gerencia piiblica (privatizaciéon, subcontratacién, descen-
tralizacion funcional, etc.) (Cabrero y Pena, 2009). Este analisis puede com-
plicarse atiin mas si se considera que independientemente de la agenda de
reforma propuesta en los municipios, atn persiste una gran cantidad de éstos
que no han formulado ninguna iniciativa de reforma, y se guian por premisas
tradicionales de una accién gubernamental heredada del periodo autoritario.
En este sentido, salta a la vista la importancia de comprender y estudiar el fe-
noémeno de la participacién en un ambito que se encuentra obligado por ley,
y que permitiria reconocer si efectivamente se esta fortaleciendo una agenda
participativa y de nueva gobernanza democratica, o si solamente se promueve
la simulacién de las autoridades municipales para cumplir con un requisito
legal.

Para los fines de este estudio, y con el fin de contar con un conjunto amplio
de dimensiones analiticas que permita realizar una evaluacion robusta, la in-
cidencia de la participacion ciudadana dentro del proceso de politicas puede
medirse y evaluarse a partir de tres criterios fundamentales: la complejidad, que
de suyo produce un incremento en el nimero de actores involucrados en la
politica publica (que, en este caso, seria el conteo de espacios de participacion
abiertos); los alcances o profundidad de la participacion social en cada una de
las fases del proceso de politicas (definicién, diseno, implementacion y eva-
luacién) y, finalmente, los modos especificos de interaccion Estado-sociedad que se
construyen en torno a un determinado tema de politicas.

El primer nivel de analisis —la complejidad de la arena de politicas— se
vincula directamente con la propensién de las autoridades gubernamentales
para abrir la discusion publica sobre un problema particular a actores diversos
con intereses y valores diferenciados. En este sentido, una buena parte de
la bibliografia especializada sobre el tema de la participacion social enfatiza
la gran variedad de disenos institucionales existentes (Fung, 2006), asi como
los métodos que pueden utilizarse (invitacién restringida, aleatoria, abierta,
entre muchas otras), que permiten la construccién de espacios de participa-
cion ordenados y sistematicos (Font, 2004). Como se senalara un poco mas
adelante, y como consecuencia de las restricciones de informacion, esta di-
mension solamente podra ser medida a partir de un conteo de actores que



182 ESTUDIOS DEL RAMO 33

se involucran de alguna manera en la operacién del rism en cada uno de los
municipios del pais.

La profundidad de la participacion social en el proceso de politicas se re-
fiere, fundamentalmente, al alcance y a la forma en la que los actores parti-
cipantes en la arena de politica interactian dentro de una discusion publica
especifica. Esta dimensién es un complemento necesario del estudio de la
complejidad de la arena de politicas, ya que no es posible reconocer la posible
incidencia de la participacién en una politica concreta s6lo a partir del conteo
del nimero de actores involucrados, sino también a través del alcance y de
las posibilidades de interacciéon que los disenios participativos abren o cierran
(Forester, 1999). Asi, por ejemplo, Fung (2006) propone un modelo de co-
municacioén y decision en la participacion social basado en seis dimensiones
basicas: participantes como espectadores, expresion de preferencias, desarro-
llo de preferencias, agregacion y negociacion, deliberacion, y desarrollo de la
capacidad individual. Si bien la informacién disponible para estudiar la par-
ticipacion en el FisM no permite de entrada la construccién de una tipologia
tan acabada como la antes presentada, si sera posible identificar, al menos, las
fases del proceso de operacion del fondo en las que hay una mayor propen-
si6n a la participacién ciudadana.

Si bien las dos primeras dimensiones analiticas permiten capturar el marco
general de relaciones que construye la participacion ciudadana alrededor de
una politica puablica concreta, resulta necesario identificar también los mo-
dos en los que se construye la interaccion gobierno-sociedad en un contexto
determinado. Esto Gltimo se debe a que no es posible asegurar ex ante que las
relaciones entre actores se presentan de la misma forma en un contexto de
espacios de participacién altamente regulados por la autoridad wvis-a-vis esce-
narios en los cuales hay un entremezclamiento mas diverso de organizaciones
sociales autobnomas, dependencias de gobierno y espacios institucionales de
participacién. Asi pues, aqui se hace uso de una categorizacion propuesta por
Ziccardi (2002), 1a cual se adapt6 para capturar de mejor forma las interaccio-
nes gobierno-sociedad en el rism dada la informaciéon disponible.

Los cuatro modelos aqui propuestos, como puede observarse en el cuadro
vi.1, parten de una definicién basada en la inclusiéon de ciertas instancias de
participacion (ya sean reguladas por el gobierno o no) dentro de la are-
na de politicas publicas. Con esto, el primer modelo de interacciéon [mode-
lo 1: gubernamental] identificaria a todos aquellos municipios en los cuales
no existe ninguna instancia mediante la cual la ciudadania pueda expresarse
sobre la politica publica; este modelo remite a una visiéon autarquica del go-
bierno y a un proceso de politicas cerrado y estrictamente gubernamental.
Por su parte, el segundo modelo de participaciéon [modelo 2: institucional o
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Cuadro vi.1. Modelos de participacién ciudadana en los municipios mexicanos

Instancias de participacion autonomas

NO st
o Modelo 1: Modelo 3:
Instancias de Gubernamental Participacién Autonoma
participacion Modelo 2: Modelo 4:
reguladas s Participaci6n institucional Participacion diversa o de
o de “regulacién dura” “regulacion blanda”

Fuente: Elaboracién propia, adaptado de Ziccardi (2002).

de “regulacién dura”] si concibe la existencia de espacios de participacion e
interaccion gobierno-sociedad, pero limitados exclusivamente a aquellas ins-
tancias creadas y reguladas institucionalmente por el gobierno (consejos de
planeacién, comités consultivos, etc.). Asi, si bien este segundo modelo de
interaccion ya reconoce instancias de participacion, éstas tienden a ser acota-
das, ya que su vinculacion institucional con el gobierno normalmente reduce
la complejidad y la amplitud de la participacién (Ziccardi, 2002).

El tercer modelo propuesto concibe un escenario de participacién ciuda-
dana “pura” o autébnoma, en el cual no hay una participaciéon directa de las
dependencias de gobierno o de sus instancias de participacion regulada en
el proceso de la politica publica. Dicha posicion alude en buena medida a la
vision de autogobierno o de autogestion. Mas alla de las virtudes y defectos
identificados en este tipo de modelos de participacién, en la practica de la ope-
racion del risM puede esperarse que sea una categoria residual, ya que la partici-
pacion de las instancias de gobierno es una premisa basica en la operacion del
fondo. En tltima instancia, este tipo de practicas podria limitarse en algunos
casos de municipios con una alta proporcion de poblacién indigena, donde
la participaciéon mediante arreglos tradicionales (como el tequio y la faena)
dirige en buena medida las tareas de gobierno. Lo mismo puede suceder en
el caso de municipios con una fuerte vocacién asociativa de tipo ejidal, donde
sus asambleas desempenen un papel central en el gobierno.

El Gltimo modelo propuesto, el de participacién diversa o de “regulacion
blanda”, se concibe como la conjugacion de todos los esquemas anteriores, ya
que en €l deben participar, de forma simultanea, al menos una dependencia
de gobierno (o su instancia regulada de participacion) y al menos una organi-
zacién ciudadana auténoma. En principio, este modelo se considera como el
mas sofisticado de los cuatro, ya que en un solo contexto se logra ubicar una
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gran diversidad de actores publicos y sociales, aunque cabe aclarar que, al s6lo
medir la participacion o no de un solo actor, no garantiza de manera automa-
tica una mayor complejidad de la arena de politicas ni un mayor alcance de la
participaciéon dentro del proceso de operacion del FisMm. Para esto se requiere
un analisis conjunto de las otras dos variables propuestas en esta seccion, y que
se analizaran con mayor detalle en la siguiente seccion.

RADIOGRAFIA DE LA PARTICIPACION SOCIAL EN EL FISM:
COMPLE]IDAD DE LA ARENA DE POLITICAS, PROFUNDIDAD
DE LA PARTICIPACION Y MODOS DE INTERACCION GOBIERNO-SOCIEDAD

Con base en la delimitacién conceptual propuesta en el apartado anterior,
esta seccion tiene por objeto presentar un mapeo descriptivo de las condi-
ciones de participacion social observadas en los municipios mexicanos en la
operaciéon del Fondo de Aportaciones para Infraestructura Social Municipal
(r1sMm). Cabe senalar que para la recopilacion de datos estadisticos se emplea-
ron las Encuestas Nacionales a Presidentes Municipales (Enaprem) de los
anos 2000, 2002 y 2004. Si bien es cierto que diferentes analistas han destaca-
do los posibles sesgos que pueden tener dichas encuestas dados los tiempos y
las formas en la que se levantan, debe reconocerse que estos documentos son
de los pocos que permiten un analisis integral de los municipios mexicanos,
en particular en temas de participacion ciudadana y funcionamiento de los
ramos descentralizados a los niveles municipales de gobierno. Por otra parte,
varios de los estudiosos de los temas municipales emplean estas encuestas que,
de manera general, reflejan tendencias sobre aspectos clave de la politica y la
administracién puablica municipal, que posteriormente pueden irse afinando
con otro tipo de estudios. Asimismo, debe destacarse que en el proceso de
levantamiento de dichas encuestas no solamente participa el presidente mu-
nicipal a partir de percepciones poco sustentadas, sino que en general la in-
formacion recopilada proviene de registros administrativos que son utilizados
como fundamento para la respuesta de los municipios.

Una vez aclarado este punto, la primera variable que se analiza es la de
la complejidad de la arena de politicas en la operacion del rism, que se defi-
ne como el nimero de actores gubernamentales y no gubernamentales que
participaron en un ano determinado en cualquiera de las fases (priorizacion,
definicién, decisién/ejecucioén, seguimiento y evaluacion) del fondo dentro de
un municipio. Para esto se recuperaron algunas preguntas de las Enaprem en
las que se pide a la autoridad municipal que se especifique qué actores parti-
ciparon en dicho proceso.
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En relacién con las instancias gubernamentales participantes, no sorpren-
de que, de manera consistente, aunque decreciente, el cabildo sea el principal
involucrado en el Fism, al participar en 2004 en al menos dos terceras partes
de los municipios del pais (véase el cuadro v1.2). En segundo lugar se ubican
los 6rganos de planeacién y participaciéon regulada municipal por excelen-
cia: los consejos de planeacion municipal (Coplademun) y los consejos de
desarrollo municipal (cpm) con 59.3 'y 41.68%, respectivamente, en 2004. Por
otra parte, en 2000 —y en menor medida en 2004— se reconoce una partici-
pacion importante de otro tipo de consejos regulados por la autoridad local
(consultivos, ciudadanos, etc.), en los que intervienen también funcionarios
municipales. Finalmente, los datos observados en 2000, 2002 y 2004 revelan el
peso limitado —aunque creciente— que tienen las dependencias estatales y
federales en el proceso de operacién del rism en los municipios del pais.

Cuadro v1.2. Actores gubernamentales que participan en la operacion del Fism

Actor/Aro 2000 2002 2004

Cabildo 76.88% 70.02% 66.00%
Coplademun 48.03% 59.63%
cmf 53.97% 83.67% 41.68%
Otros consejos 47.95% n.d. 19.70%
Estatales/Federales 2.69% 7.13% 9.10%

N para 2000 = 2340; N para 2002 =2412; N para 2004 = 2056. Cabe senalar que en la Enaprem
2002 los Coplademun y los cpc se reportan en la misma pregunta.
Fuente: Elaboracién propia con base en las Enaprem 2000, 2002 y 2004.

Si se observa, por otra parte, la forma en la que se distribuyen los espacios
en los que participa la ciudadania en las distintas fases del Fism, se reconocen
con claridad los patrones de participacion identificados tradicionalmente en
la escala municipal: los mecanismos institucionales y gubernamentalmente
regulados de participacién —esto es, el Coplademun, los cpM y los consejos
consultivos y ciudadanos— concentran buena parte de la interlocucién entre
gobierno y sociedad, mientras que los mecanismos de participaciéon que pro-
vienen de iniciativas propias de los ciudadanos (comités vecinales, organiza-
ciones no gubernamentales, asociaciones ejidales y tradicionales) ocupan un
papel secundario en el proceso de operacion del Fism. Asi, para 2004, y como
se observa en el cuadro v1.3, el Coplademun fue la instancia de participaciéon
por excelencia en 53.97% de los municipios, seguida por los cp™, con 46.61%
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de los gobiernos locales, los consejos consultivos y ciudadanos en cerca de
30% de los municipios; las demas instancias se involucraron en poco menos
de 10% de los gobiernos locales, con excepcion de los comités vecinales, que
participaron en poco mas de 20% de los municipios el pais, esto es, en algo
menos de 500.*

Cuadro v1.3. Instancias de participaciéon ciudadana en la operacion del Fism

Instancia/Arno 2002 2004
Coplademun 53.97%
65.36%

CDM 46.61%
Consejos consultivos 8.00% 0.00%
Consejos vecinales 36.31% 20.88%
Consejos ejidales 45.00% 0.00%
Otros consejos 61.93% 29.56%
Instancias tradicionales 0.00% 8.21%
osc 7.19% 6.00%

N para 2002 = 2338; N para 2004 = 1901. Cabe senalar que en la Enaprem 2002 los Coplade-
mun y los cb¢ se reportan en la misma pregunta.
Fuente: Elaboracién propia con base en las Enaprem 2000, 2002 y 2004

Al combinar ambos elementos es posible determinar un indicador bastante
simple del nimero de instancias (gubernamentales y sociales) que participan
en las distintas fases del FisM en cada uno de los municipios y, con esto, preci-
sar la complejidad de la arena de politicas. Para esto se realizé simplemente
una suma aritmética de variables dicotémicas (participa/no participa) de las
organizaciones involucradas en el Fism y se dividi6 —con fines de compara-
cibn— con el nimero maximo de instituciones que podrian participar que se
contemplan en las Enaprem 2002 y 2004. Cabe senalar que para el caso de los
Coplademun, los cpm y los consejos se realizé una doble cuenta, que permitia

* Cabe hacer una aclaracién importante en este punto. Si bien en el cuadro vi.2 se indica
que el Coplademun intervino en la operacién del rism en 59.63% de los municipios, no en todos
los casos los presidentes municipales reportaron participacion ciudadana en dichos 6rganos de
planeacion. Por tal motivo, cuando se observa la participacion efectiva de la ciudadania en dichas
instancias, su participacion tiende a disminuir. Algo similar ocurre con el caso de los cpM, ya que
la pregunta sobre la que se construye el cuadro v1.3 alude a instancias de participaciéon ciudadana
y no al involucramiento del érgano en el rais, tal y como se hace en el cuadro vi.2.
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realizar la estructura de preguntas de las encuestas, ya que dichas instancias
pueden ser de participacién gubernamental y social conjunta o de involucra-
miento estrictamente gubernamental. Los resultados que se observan para los
anos 2002 y 2004 se resumen en el cuadro vi.4.

Cuadro vi1.4. Complejidad de la arena de politicas municipales en el FisMm

Gubernamental Social Total
2002 1.59 2.15 3.74
2004 1.65 1.29 2.94

N para 2002 = 2412; N para 2004 = 2056.
Fuente: Elaboracién propia con base en las Enaprem 2002 y 2004.

Las cifras arrojadas para los anos 2002 y 2004 revelan, en primer lugar, que
en este breve lapso la complejidad de la arena de politicas, si ya de por si era
baja, ha tendido a disminuir, al pasar de 3.74 organizaciones en promedio por
municipio a solamente 2.94 en 2004. En segundo lugar, se observa con alarma
que todo el peso de la disminucion de la complejidad recayé en el ambito de
la participacién social, ya que en tan s6lo dos anos se pas6é de 2.15 organiza-
ciones sociales involucradas en 2002 a apenas 1.29 instancias de participaciéon
para 2004. Por su parte, el dato sobre las instancias gubernamentales que tie-
nen alguna injerencia en el Fism se mantuvo relativamente estable e incluso
aumento6 un poco, al pasar de 1.59 a 1.65 dependencias entre 2002 y 2004.

A la luz de la descripcion presentada en los cuadros y graficas anteriores,
podria intuirse que el sistema formal de relaciones que se articula alrededor
del FisM a escala municipal esta compuesto, esencialmente, por el cabildo y los
Coplademun o los cpM participativos (esto es, que mantienen un componen-
te ciudadano y un componente gubernamental). Con esto, la participaciéon
auténoma de la ciudadania ha tendido a sacrificarse y diluirse, a cambio de
esquemas mucho mas compactos e institucionales de interaccién gobierno y
sociedad.

Esta afirmacién puede robustecerse si se observa el cambio radical que se
presenta en la distribucion de los cuatro modelos de participaciéon descritos
en la seccién anterior. Al comparar el comportamiento de estos modelos entre
2002y 2004 se reconoce como, en un periodo tan corto de tiempo, el modelo
de participacion diversa —aquél que suponia una interaccion entre gobierno,
instancias de participacién institucionales y organizaciones ciudadanas aut6-
nomas— pasé de ser predominante en 2002 a significar sélo 21.73% de las
observaciones en 2004. Por su parte, el modelo de participacién institucional
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(esto es, de relaciones gobierno y ciudadania mediante espacios de participa-
cién regulados) varié de un modesto 25% en 2002 a un 68.34% en 2004 (véase
la grafica vi.1).

Grafica vi.1. Modelos de participacién ciudadana en el rism 2002-2004

80%

70% 68.34%

60%

(2]
kel
a
e
c 50%
=1
£
o
;Y 40%
g
]
g 8% 24.969
a 1.73%
20% —
9.46%
10% 5.89% I
2.31%
0 - T T 1
Gubernamental Institucional Auténoma Diversa

B 2002 O 2004

N para 2002 = 2412; N para 2004 = 2056.
Fuente: Elaboracion propia con base en la Enaprem 2002 y 2004.

Si bien cabria argumentar que un cambio tan radical en la composiciéon
de los modelos de participacion podria sustentarse en un cierto sesgo de las
encuestas utilizadas en el presente estudio,” queda claro que la disminucién
promedio de una organizacion social dentro de la arena de politicas del Fism
entre 2002 y 2004 —aunada a la rigidez del supuesto que sustenta los mode-
los de participacion diversa e institucional—, hace que la salida de una sola
instancia auténoma de participacién social de las fases del Fism (y que gene-
ralmente era la Gnica de este tipo) provoque su catalogacion dentro de los
modelos institucionales de participacion. Asi pues, la evidencia provista por
estas dos variables podria sustentar por si misma el movimiento predominan-
te hacia modelos de participacién regulados y coordinados desde el gobierno,

® El problema del posible sesgo en las encuestas —particularmente para el caso de 2004— se
analizara con mayor detalle en las conclusiones del estudio.
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en contraste con esquemas mucho mas diversos y complejos de interaccion
gobierno-sociedad.

Una tultima variable de interés que permite describir el comportamiento de
la participacion social municipal en el rsm es la profundidad que alcanza en
cada una de las fases que componen la operacion del fondo. La intuicién inicial
con respecto a esta variable es que un mayor involucramiento y una mayor pro-
fundidad de la participacion social (ya sea institucional o auténoma) en las fases
del fondo daria pie a pensar en procesos e interacciones gobierno-sociedad mu-
cho mas consolidados, y en los que se reconoce a la participacién como insumo
estratégico para un mejor desempeno del Fism. Por su parte, una participaciéon
limitada (centrada solamente en la presentaciéon de propuestas, por ejemplo)
podria significar una mayor simulacién por parte de las autoridades municipa-
les que s6lo buscan cumplir con el mandato legal derivado de la LcF.

Con base en lo observado en los resultados de las Enaprem 2002 y 2004 para el
caso de la profundidad de la participacién, parece que lo que predomina en los
espacios municipales son esquemas mas cercanos al segundo argumento; esto
es, una logica de participaciéon de baja intensidad (centrada basicamente en la
presentacion de propuestas de la ciudadania) que legitima decisiones tomadas
antes por las instancias gubernamentales. Esto se sustenta al observar que, de
manera consistente, tanto en 2002 como en 2004 buena parte de la incidencia
de la participacién ciudadana en el rism (alrededor de 80% del total) se centrd
en las primeras fases de operacién del fondo (presentacion de propuestasy de-
finicién genérica de las prioridades de obra), mientras que etapas sustantivas de
toma de decisiones y de participacién en la ejecucion, seguimiento y evaluaciéon
del fondo mantuvieron un nivel discreto de participacion ciudadana. A pesar
de lo anterior, resulta interesante observar como para 2004 hay un avance en el
alcance de la participacién ciudadana, que duplica o triplica su presencia en las
fases de decision, ejecucion y evaluacion del rism (véase la grafica vi.2).

La breve radiografia hasta aqui ofrecida no discrepa mucho de las tenden-
cias generales de participacion observadas en otros estudios (Ziccardi, 2002;
Diaz Aldret, 2009). Como ha insistido la bibliografia sobre descentralizacion,
gobiernos locales y participacion ciudadana en el ambito municipal, esta Gl-
tima tiende a ser bastante limitada y, cuando llega a existir de manera consis-
tente, tiende a centrarse en mecanismos institucionales o “regulados” desde el
gobierno (Coplademun y cpc). En altima instancia, los datos aqui presentados
indican una tendencia creciente hacia la centralizacion de la toma de decisio-
nes en este fondo, asi como un proceso de disminucién de la complejidad de
la arena de politicas con el fin —posiblemente— de asegurar una operacion
mas gobernable de un fondo descentralizado que cada vez adquiere mas im-
portancia dentro de la estructura de ingresos locales.
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Grafica v1.2. Profundidad de la participacion ciudadana en el rism, 2002-
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* Cabe aclarar que en el analisis de efectos presentado un poco mas adelante, decision y deci-
sion/ejecucion resultara indistinto.

N para 2002 = 2436; N para 2004 = 1965. Cabe senalar que para 2004 la suma de los porcenta-
jes no da 100% debido a que en la encuesta de dicho ano se permitia la introduccién de mas de
una opcién para cada una de las fases de operacion del Fism.

A pesar de lo anterior, debe enfatizarse también la tendencia hacia la insti-
tucionalizacién de practicas participativas en algunos municipios del pais en
los que si existe una cierta complejidad de la arena de politicas, y en donde
incluso los espacios de participacion regulada tienden a una mayor apertura
hacia la ciudadania.® Esta variabilidad —aunque sea pequena— en las confi-
guraciones y arreglos participativos municipales permitira explorar, tal como
se hace en el siguiente apartado, si una mayor participacion ciudadana (en-
tendida ésta como mayor complejidad de la arena, con un alcance amplio y
con una interaccién constante entre instancias gubernamentales y ciudadanas
auténomas) tiene algin efecto significativo en la consecucién del objetivo ba-
sico del FisM, asi como en algunos criterios basicos de operacion y eficiencia.

% Prueba de esto son las diversas experiencias en temas de participaciéon y en la construccion
de una agenda de nueva gobernanza democratica que ha recibido en la tltima década el premio
Gobierno y Gestion Local (véase por ejemplo Cabrero y Pena, 2009).
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BREVE EXPLORACION DE LOS EFECTOS DE LA PARTICIPACION SOCIAL
EN LOS OBJETIVOS Y DINAMICAS DEL FISM

De la radiografia presentada en el apartado anterior puede concluirse que,
aunque de forma limitada y con un fuerte sesgo hacia modelos institucionales
y regulados por el gobierno local, la ciudadania en los municipios mexicanos
tiende a participar en mayor o menor grado en la operacién del rism. Este per-
fil de participacion ciudadana se corresponde, en mucho, con la forma que
tanto institucional como politicamente ha configurado al municipio mexica-
no en décadas recientes, asi como a las practicas locales que se han consolida-
do como consecuencia de las nuevas atribuciones locales (Cabrero, 2008b).
A pesar de esto, y sin un analisis de los determinantes de dicha participacion,
que no es motivo de este estudio, resulta importante analizar si este involucra-
miento social tiene o no algtn efecto especifico en las dinamicas y objetivos
del rism. Esto ultimo resulta de especial interés para los motivos amplios de
esta obra, ya que una evaluacion sistematica de las dinamicas de participaciéon
y su efecto en la consecucion de ciertos objetivos (deseados o no deseados)
de los fondos que integran el Ramo 33 podria ser de utilidad para proponer
ajustes futuros a la operacién de los mismos.

Si bien es deseable la valoracién de los efectos potenciales que este tipo de
espacios pueden tener en los resultados de politica publica, la informacién
disponible en la materia atn resulta incompleta para emprender un esfuer-
zo de evaluacion robusto y comprehensivo. Por tal motivo, las mediciones y
aproximaciones que en este apartado se propondran para examinar el Fism
deben ser vistas como un primer esfuerzo —atn incompleto— de analisis sis-
tematico, que puede arrojar luz para el disefio de evaluaciones mucho mas
amplias en el futuro cercano, ademas de que pueden delinear algunos aspec-
tos genéricos de mejora del fondo. Por otra parte, a pesar de que el objetivo
altimo del Fism es la universalizaciéon de la cobertura en ciertos servicios ba-
sicos, aqui se proponen algunos indicadores adicionales sobre la dindmica
(procesos y eficiencia) del fondo, que podrian dar indicios complementarios
sobre la alineacion de los incentivos de los actores involucrados para alcanzar
el objetivo arriba senalado.

Para evaluar los efectos de la participaciéon ciudadana en las dinamicas y
objetivos del risM, y dadas las restricciones de informacion, se opt6 por un
acercamiento metodolégico bastante simple en el que se utilizara el analisis
grafico y algunas mediciones estadisticas (en particular la diferencia entre me-
dias) para determinar la existencia de variaciones significativas entre grupos.
Asimismo, en el cruce de todas las variables se empleard, en la medida de lo
posible, el grado de marginacién como variable de control, ya que se conside-
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ra que puede haber efectos diferenciados dependiendo de los niveles de margi-
nacién de los municipios. Las tres variables de participacion ciudadana en el
FisM descritas en el apartado anterior (complejidad,” profundidad y modelos
de participacion) son las variables independientes del analisis, y se usaran tam-
bién cuatro indicadores de desempeno que se presentan en el cuadro vi1.5.%

Detras de cada uno de los indicadores propuestos se encuentra una hipote-
sis implicita sobre posibles efectos positivos que podria tener la participaciéon
ciudadana en la operacién y consecucion de los objetivos del Fism. A continua-
cion se presenta una breve resena.

1) Dispersion funcional del gasto rism (2002 y 2004). La hipoétesis que subyace a
esta variable es que una mayor dispersion del gasto podria implicar un mayor
debate y consenso entre grupos (esto es, una mayor complejidad en la parti-
cipacion) en la operaciéon del fondo, mientras que una mayor concentracion
del gasto podria estar asociada con una centralizacion de la toma de decisio-
nes en pocos actores (principalmente gubernamentales) y un destino de gas-
to centrado en prioridades politicas de los gobernantes. El comportamiento
observado de este indicador para 2002 y 2004 resulta revelador, ya que al ver
los cambios en las pendientes en la grafica vi.3 se reconoce una cierta ten-
dencia hacia una mayor concentraciéon de los recursos FisM en menos destinos
posibles.?

2) Dispersion territorial del gasto rism (2002 y 2004). La hipotesis que subyace a este
indicador es que en la medida que existe una mayor participacion ciudadana
ordenada y sistematizada, el gasto destinado a servicios publicos proveniente
del F1sM tendera a ser mucho mas homogéneo, e incluso mucho mas descentra-
lizado, entre la cabecera municipal y las localidades que se encuentran fuera

7 Cabe aclarar aqui que, con el fin de aislar el efecto de la participacién en la operacion del
FIsM, se opt6 por utilizar solamente la complejidad de la participacion ciudadana —y no la com-
plejidad agregada de la arena de politicas— en esta fase de analisis.

% En este punto debe aclararse que, si bien la evidencia provista con los anilisis gréfico y de
diferencia de medias no ofrece resultados contundentes sobre las afirmaciones presentadas, si
puede indicar intuiciones y tendencias generales que, con una mejor informacion, podrian vali-
darse con modelos mas sofisticados.

¢ Cabe senalar que, en efecto, la dispersién funcional del gasto no es un indicador univoco
que perfile una mayor participacion social en los gobiernos locales. En algunas ocasiones se ha
observado como, en casos excepcionales, como desastres naturales o contingencias particulares,
la participacién ciudadana promueve una concentraciéon de recursos en unos pocos destinos de
gasto. Sin embargo, aqui si se afirma que en condiciones mas o menos normales una mayor par-
ticipacion y deliberacién publica tenderia a promover una mayor dispersion funcional del gasto,
como consecuencia de equilibrar las preferencias de los diferentes grupos involucrados.
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Cuadro v1.5. Indicadores utilizados para el analisis de efectos

Nombre Tipo Descripcion Meétodo de calculo
Adaptacion de indice
de fragmentacion de
partidos politicos de Rae DFG=1- ((DG)*+ (DGy)*+
Dispersion Se busca medi.r lz? forma (DGy)? ... + (DGY)?)
. en la que se distribuye
funcional del gasto Proceso el gasto del msw entre Donde DG es el .
FisM 2002'y 2004 los diferentes destinos e oot poten e
de gasto destinado a un
de gasto posibles (agua, servicio en particular
drenaje, alcantarillado,
urbanizacion, etc.)?
Dispersion Andlisis de la forma en
Lo la que se distribuye el Gasto rism destinado fuera
territorial del gasto Proceso gasto en el interior del de la cabecera municipal
Fism 2002 y 2004 municipio
Medici6on preliminar
de eficiencia que
Correspondencia busca observar la
entre prioridad correspondencia entre 1si .
. o si hay correspondencia;
de gasto y de Eficiencia el servicio publico de 0 si no Ia hay
rezago en Servicios atencién con mayor
2002y 2004 rezago y el destino de
gasto Fism preferido
en el municipio
Variacién promedio
porcentual en la
Variacion en la cobertura de cuatro
cobertura de cuatro servicios de alto impacto VE= (Chy s~ CRy) / Chyy
servicios publicos Efectividad  en los municipios (agua,

de alto impacto
2002-2004

drenaje/alcantarillado, Donde CPes cobertura

electrificacion y
pavimentacion de
caminos)

promedio en el ano indicado

*El rango de este indicador va de 0 a 1, donde 0 es maxima concentracién de recursos en un
solo rubro del Fism, mientras que 1 es una distribucion perfectamente homogénea entre todos los

destinos posibles.
Fuente: Elaboracién propia.

de ella. Esta premisa podria ser mucho mas robusta conforme los municipios
sean mas marginados, gracias a que estos ultimos normalmente cuentan con
una poblacion rural mucho mas dispersa en localidades fuera de las cabeceras
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Grafica v1.3. Dispersion funcional del gasto rism 2002 y 2004
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Fuente: Elaboracién propia con base en las Enaprem 2002 y 2004.

municipales.'” De forma indirecta, este indicador también podria medir el des-
empeno del FIsM ya que, como se observa en la grafica vi.4, tanto en 2002 como
en 2004 las localidades fuera de las cabeceras municipales mantuvieron niveles
de rezago mas altos en servicios publicos que las mismas cabeceras.

3) Correspondencia entre prioridad de gasto y de rezago en servicios. Al igual que en
el caso de la dispersion funcional del gasto, el argumento que subyace a este
indicador es que —al menos en la primera prioridad— la participacion ciu-
dadana puede tener un efecto positivo para destinar el mayor porcentaje de
recursos del FisM al servicio publico con mayor rezago, distribuyendo con una
mayor dispersion el resto de los recursos en los demas destinos de gasto que,
si bien no son percibidos como prioritarios, son igualmente urgentes para
la poblacién. Entre 2002 y 2004 esta variable tuvo una caida importante, tal
como se observa en la grafica vi.5.

'0°Si bien este argumento es cierto, también debe considerarse que —aunque con niveles
menores—se podrian esperar asimismo tendencias positivas similares en municipios con baja
marginacion.
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Grafica vi.4. Cobertura promedio de servicios publicos dentro y fuera de la
cabecera municipal, 2002 y 2004
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N para 2002= 1 926; N para 2004 = 1 843.
Fuente: Elaboracién propia con base en las Enaprem 2002 y 2004.

4) Variacion en la cobertura en cuatro servicios bdsicos. Finalmente, la hipotesis que
se busca sostener con este indicador es que, efectivamente, existe una relaciéon
significativa entre una mayor participaciéon ciudadana y una variacién positi-
va en los niveles de cobertura de servicios publicos vis-a-vis casos en los que
predomina un enfoque centrado en el gobierno. La corroboraciéon de esta
hipotesis permitiria consolidar, aunque fuese en un periodo muy acotado de
tiempo, un argumento a favor de la importancia de la participacion en la ope-
raciéon y desempeno del rism. Tal como puede corroborarse en la grafica vi.6,
este indicador mantuvo un desempeno normal, concentrando buena parte de
los casos cerca de la media, que fue de 3.5% de variacién.

El efecto de la participacion ciudadana en la dispersion funcional del gasto Fism

En primer lugar se estudi6 el posible efecto que pudieran tener las diferentes
dimensiones de participacion ciudadana en la dispersion funcional del gasto.
Con respecto a la complejidad de la participacion, en la grafica vi.7 puede
observarse con cierta claridad como, conforme hay una mayor cantidad de or-



Grafica vi.5. Correspondencia entre prioridad de gasto y de rezago en servicios,
2002y 2004
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Grafica v1.6. Variaciéon porcentual en la cobertura de cuatro servicios publicos
municipales, 2002-2004
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ganizaciones ciudadanas (o espacios regulados de participacion) involucradas
en la operacion del rsym, los recursos de este fondo tienden a dispersarse de
forma mas homogénea entre las distintas opciones de gasto que permite la LcF.

Grafica vi.7. Complejidad de la participacion 2002 y dispersion funcional
del gasto por grado de marginacion
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Fuente: Elaboracién propia con base en la Enapred 2002.

Esto tltimo es especialmente relevante para 2002 cuando, tal como se ob-
serva en el analisis de diferencia de medias en el cuadro vi.6, el incremento
de una organizaciéon o espacio de participacion tiene un efecto positivo y sig-
nificativo en la dispersion funcional del gasto. Asimismo, esta relacion cobra
un matiz interesante si se hace el corte por grado de marginacioén, ya que
también pareceria haber una diferencia positiva entre mayor marginacién y
una mayor tendencia a la dispersion de recursos conforme se hace mas com-
pleja la participacién ciudadana en el rism. La relaciéon aqui presentada, sin
embargo, pierde un poco de fuerza para 2004, cuando se observan, mas bien,
fluctuaciones un tanto erraticas entre complejidad y dispersién funcional del
gasto, asi como diferencias de medias con niveles muy bajos de significancia
estadistica. En este tenor, los resultados para 2004 no seran considerados en
el analisis final.
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Cuadro v1.6. Analisis de diferencias de medias:

Dispersion funcional/Complejidad de la participacion

2002
0 1 2 3 4 5 6
0 -0.0024 —-0.0018 0.0314* 0.0535%* 0.0898## 0.0523*
1 0.0006 0.0339##x  (0.0559*#+  (.0923%:* 0.0548:
2 0.03327%#*  (0.0553*#**  (.0916%%* 0.0541%*
3 0.0220% 0.0583 0.0208
4 0.0363*+  -0.0011
5 -0.0375
6
2004
0 1 2 3 4 5 6
0 -0.0271*  0.0021 -0.0125 0.0066 -0.0484 0.1295
1 0.0292s#s* 0.0146 0.0338 —-0.0213 0.1567
2 —-0.0146 0.0045 —0.0505 0.1274
3 0.0191 —0.0358 0.1420
4 —0.0551 0.1228
5 0.1780
6

* Significativo al 0.1; ** significativo al 0.05; *** significativo al 0.01 o mas.

N para 2002 = 2418; N para 2004 = 1965.

Fuente: Elaboracién propia con base en las Enaprem 2002 y 2004.

En relacion con el efecto de la dimensién “profundidad de la participacién”,
tanto el analisis grafico como el de diferencia de medias parece ofrecer conclu-
siones muy parecidas a las del caso anterior: conforme la participaciéon ciuda-
dana tiende a involucrarse en fases mas avanzadas de la operacién del rFisM, se
observa una tendencia hacia una mayor dispersiéon funcional del gasto, particu-
larmente en municipios con marginaciéon muy alta, alta y media. Tanto el anali-
sis grafico como el de diferencia de medias presentado en las graficas vi.8 y vi.9
y en el cuadro v1.7 sefialan que en 2002 hay una relacién positiva y significativa
entre estas variables, y que el efecto de la participacion tiende a incrementarse
de forma importante en municipios con mayores niveles de marginacion.
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Grafica v1.8. Profundidad de la participacion y dispersion funcional del gasto
2002 por grado de marginacion
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Fuente: Elaboracién propia con base en la Enaprem 2002.

Si bien para 2004 la relacién entre profundidad de la participacion y disper-
sion funcional del gasto pareciera diluirse (lo que se ejemplifica con la pérdida
de significancia estadistica de algunas diferencias de medias), una revision de-
tallada de la grafica de ese ano sefala, una vez mas, que la marginacion sigue
desempenando un papel medular en la definicion del sentido de la relacion.
Mientras que en municipios con marginacién media, baja y muy baja pareceria
haber una relacién negativa o decreciente entre estas dos variables, las loca-
lidades de muy alta y alta marginacion mantienen de forma consistente una
relacién positiva entre una mayor profundidad de la participacién y una mayor
dispersion del gasto. A pesar de esto, el movimiento erratico del analisis estadis-
tico nos obliga a tomar con reservas los resultados de 2004.

Por ultimo, se estudiaron las diferencias entre los distintos modelos de par-
ticipacion y su posible relacion con la dispersiéon funcional del gasto FisM. A
diferencia de lo observado en las dos dimensiones de participacion presenta-
das anteriormente, en 2002 no se observa una relacién positiva y significativa
entre la construccién de espacios de participacién (institucionales o diversos)
y una mayor dispersion del gasto. De hecho, los analisis graficos y de diferen-
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Grafica v1.9. Dispersion funcional del gasto y profundidad de la participacion
2004 por grado de marginacion
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Fuente: Elaboracién propia con base en la Enaprem 2004.

cia de medias muestran, mas bien, que los modelos gubernamentales tienden
a dispersar mas el gasto, aunque dicha relacién no es estadisticamente signifi-
cativa (véanse la grafica vi.10 y el cuadro v1.8).

En contraste, para 2004 si se observa una pequena diferencia positiva —y
estadisticamente significativa— entre la existencia de arenas de participacion
de cualquier tipo y una mayor dispersiéon funcional del gasto FisM, en compara-
ciéon con el modelo gubernamental. Asimismo, cabe senalar que si bien en
la grafica para este ano —que matiza el analisis por grado de marginacion—
se observa que los arreglos de participaciéon autébnoma parecerian tener los
mayores niveles de dispersiéon del gasto en municipios de marginacion alta y
media, el analisis de diferencia de medias agregado desecha esta hipotesis e in-
cluso ubica este tipo de instrumentos por debajo de los arreglos estrictamente
gubernamentales (véanse la grafica vi.11 y el cuadro v1.8).

Visto desde esta dimension analitica, puede corroborarse con cierta robus-
tez estadistica que la participacion ciudadana tiene un efecto importante en
la dispersion de los recursos del FisM en una mayor cantidad de destinos de
gasto. Con esto podria sustentarse la argumentacion arriba propuesta de que
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Cuadro v1.7. Analisis de diferencia de medias:
Profundidad de la participacién/Dispersion funcional del gasto

2002
No participa  Propuestas ~ Prioridades Decision Seguimiento
No participa 0.0248***  0.0628***  0.0799%#* 0.0737
Propuestas 0.0379%* 0.0550%* 0.0448
Prioridades 0.0171 0.0109
Decision -0.0062
Seguimiento
2004
No participa  Propuestas Prioridades Decision Seguimiento
No participa 0.0313%* 0.0228 0.0069 0.1449%*
Propuestas —-0.0084 -0.0243 0.1136%*
Prioridades -0.0159 0.1220%*
Decision 0.1379%*
Seguimiento

*Significativo al 0.1; **significativo al 0.05; ***significativo al 0.01 o mas.
N para 2002 = 2418; N para 2004 = 1965.

ante la existencia de una arena de politicas mas compleja y en la que los acto-
res sociales se involucran en buena parte de las fases de operacion del fondo,
la posibilidad de los gobernantes de centralizar los recursos en unas pocas
prioridades politicas (generalmente agua o urbanizacion) tiende a diluirse,
como producto del esquema de “regulacién blanda y vigilancia cruzada” que
promueven los procesos deliberativos. Una postura en este sentido abonaria
a la importancia de la participacién social como contrapeso informal del go-
bierno, al ampliar el marco de posibilidades de gasto dentro de los parametros
definidos en la legislacion.

Del analisis arriba presentado se deriva también que el efecto de la partici-
pacion ciudadana suele tener un impacto mas claro y significativo conforme
se incrementa la marginaciéon de los municipios, lo cual encontraria explica-
cion en las caracteristicas propias de dichas localidades, en donde una menor
poblacién y un mayor reconocimiento mutuo entre autoridades y ciudadanos
favorece que el esquema de contrapesos producido por la participacién re-



Grafica v1.10. Dispersion funcional del gasto y modelos de participacién 2002
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Fuente: Elaboracién propia con base en la Enaprem 2002.

Grafica vi.11. Dispersion funcional del gasto y modelos de participacion 2004
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Cuadro v1.8. Analisis de diferencia de medias:
Dispersion funcional/Modelos de participacion

Modelos de participacion

2002
1 2 3 4
1 -0.0195 —0.0589%%* -0.0140
2 —0.0494** 0.0054
3 0.0549%%*%*
4
2004
1 2 3 4
1 0.03627%* -0.0336 0.0453%%*
2 —-0.0669 —-0.0090
3 0.0789
4

*Significativo al 0.1; **significativo al 0.05; ***significativo al 0.01 o mas.

N para 2002 = 2 418; N para 2004 = 1965. 1: Modelo gubernamental; 2: modelo institucional;
3: modelo auténomo; 4: modelo diverso.

Fuente: Elaboracion propia con base en la Enaprem 2002 y 2004.

dunde en compromisos mucho mas robustos, vis-a-vis los gobiernos de menor
marginaciéon donde dichos efectos pueden diluirse, dada la magnitud de di-
chos municipios.

El efecto de la participacion ciudadana en la dispersion territorial del gasto Fism

Un segundo parametro que se considera basico para analizar si la participa-
cion ciudadana tiene una incidencia positiva en la consecucién de los obje-
tivos del FisM es la dispersion territorial del gasto del fondo. Como se senala
un poco mas arriba, en términos generales las localidades ubicadas fuera de
la cabecera municipal suelen tener mayores rezagos en la provisiéon de servi-
cios publicos, por lo que cualquier variable (en este caso, participacién) que
pudiera tener un efecto significativo en la redistribucion territorial del gasto
abonaria —aunque fuera indirectamente— a una mejor orientacién a resulta-
dos de los recursos descentralizados via Fism.
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Grafica v1.12. Complejidad de la participaciéon 2002 y dispersion territorial
del gasto Fism
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Fuente: Elaboracién propia con base en la Enaprem 2002.

Para 2002, los resultados derivados de la Enaprem muestran con claridad
c6mo en los municipios con mayor grado de marginacién (muy alta, alta y
media) existe una tendencia positiva y creciente entre una mayor complejidad
de la participacion ciudadana y una mayor distribucion territorial del gasto
(véase la grafica vi.12). Evidentemente, para el caso de los municipios de mar-
ginacion bajay muy baja no se esperarian niveles de distribucion territorial del
gasto parecidos a los de los municipios con mayor marginacioén (ya que suelen
contar con un menor porcentaje de poblaciéon en localidades fuera de la cabe-
cera), aunque si cabria esperar una tendencia creciente, lo cual, sin embargo,
no sucede. De hecho, el analisis grafico muestra c6mo, en los municipios me-
nos marginados, a mayor complejidad de la participacién, tiende a disminuir
la distribucion de recursos hacia localidades fuera de la cabecera. Esto puede
tener un par de explicaciones posibles. La primera seria que en estos munici-
pios la participacién social tiende a concentrarse en espacios delimitados en
la cabecera municipal, por lo que la expresiéon de necesidades fuera de ésta
tiende a diluirse. La segunda consistiria en que en los municipios de margi-
nacion baja y muy baja los niveles mas complejos de participacién tienden a
concentrarse en gobiernos locales donde hay muy pocas localidades fuera de
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la cabecera (municipios urbanos y densamente poblados), por lo que el efec-
to de la participacién puede llegar a ser marginal. En términos agregados, el
analisis de diferencia de medias para 2002 concluye que conforme aumenta
la complejidad de la participacion, la dispersion territorial del gasto tiende a
incrementarse de forma significativa (véase el cuadro v1.9).

Grafica vi.13. Complejidad de la participaciéon 2004 y dispersion territorial
del gasto FIsM
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Fuente: Elaboracién propia con base en la Enaprem 2004.

Esta relacion positiva, sin embargo, se pierde —e incluso cambia de senti-
do— si se analizan los datos de 2004. Como puede constatarse en la grafica
V1.13, en casi todos los municipios del pais —a excepcion de los de muy alta
marginaciéon— se reconoce una tendencia casi inversa en donde a mayor com-
plejidad los recursos tienden a concentrarse en mayor medida en las cabece-
ras municipales. Este sorpresivo cambio en la tendencia, que se apoya también
en los resultados arrojados por el analisis de diferencia de medias para ese
ano (véase el cuadro v1.9), torna complejo el analisis, ya que resulta incierto
determinar cudl de los dos anos explica mejor la relaciéon entre complejidad
y dispersion territorial del gasto. Una vez mas, y ante la poca robustez de los
resultados para 2004, éstos son desechados para el analisis final.



206 ESTUDIOS DEL RAMO 33

Cuadro v1.9. Diferencia de medias: Complejidad de la participacién/

Dispersion territorial del gasto Fism

2002
0 1 2 3 4 5 6
0 6.8900+* 8.0800+**  10.8300*+* 14.1000%** 9.1500%*  4.3700
1 1.1800 3.9400%  7.2000%= 2.2500  —2.5200
2 2.7500%* 6.0200+++ 1.0700  -3.7000
3 3.2600* -1.6800  —6.4600%*
4 -4.9500  -9.7200%**
5 —-4.7700
6
2004
0 1 2 3 4 5 6
0 —2.6400 -3.9200+*  -7.0700*+ —6.5100+ 1.3800  —0.8909
1 -1.6500 —4.8000%*  —4.2400 3.6400 1.3700
2 =3.1500*+  -2.1500 5.3000 3.0300
3 0.5607 8.4500 6.1800
4 7.8900 5.6200
5 -2.2700
6

* Significativo al 0.1; ** significativo al 0.05; *** significativo al 0.01 o mas.

N para 2002 = 2 418; N para 2004 = 1965.

Fuente: Elaboracién propia con base en las Enaprem 2002 y 2004.

Con respecto a la profundidad de la participacion en 2002 y 2004, se obser-
va una relaciéon un poco mas estable ya que, como se indica en las graficas vi.14
y v1.15, en buena parte de los municipios del pais (salvos aquellos con muy
baja marginacion, y unas pocas excepciones mas) se constata una relacion
positiva entre un mayor alcance de la participacién ciudadana y una mayor
dispersion territorial del gasto. Estos resultados abonarian en favor de un ar-
gumento en el que un involucramiento amplio y sistematico de la ciudadania
en las politicas locales pudiera tener un efecto positivo en la identificacion de
prioridades y necesidades basicas, con lo cual se estimularia una distribuciéon

mas descentralizada del gasto.



Grafica vi.14. Profundidad de la participacion 2002 y dispersion territorial
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Grafica v1.15. Profundidad de la participacion 2004 y dispersion territorial
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Si bien el andlisis grafico apoya la relacién positiva entre el alcance de la
participacién y una distribucién de recursos fuera de la cabecera municipal,
tanto para 2002 como para 2004, el estudio de diferencia de medias solamente
permite sostener dicha hipoétesis con la suficiente significancia estadistica para
2004 (véase el cuadro v1.10). De hecho, los resultados que muestra este analisis
para 2002 son bastante inciertos, ya que ofrece resultados erraticos conforme
se incrementa la complejidad, ademas de que las diferencias no alcanzan nive-
les minimos de significancia estadistica.

Cuadro v1.10. Diferencia de medias: Profundidad de la participacion/
Dispersion territorial del gasto Fism

2002
No participa  Propuestas Prioridades Decision Seguimiento
No participa 3.1400%#= -0.2743  -2.5400 4.5700
Propuestas -3.4100% -5.6800% 1.4300
Prioridades -2.2600 4.8500
Decision 7.1100
Seguimiento
2004
No participa Propuestas Prioridades Decision Seguimiento
No participa 6.2500%#* 4.6700% 4.7200 13.4500%#*
Propuestas -1.5700 -1.5200 7.1900%
Prioridades 0.0490 8.7700%
Decision 8.7200%
Seguimiento

* Significativo al 0.1; ** significativo al 0.05; *** significativo al 0.01 o mas.
N para 2002 = 2418; N para 2004 = 1965.
Fuente: Elaboracién propia con base en las Enaprem 2002 y 2004.

Por ultimo, el cruce entre la dispersion territorial del gasto y la dimension
de modelos de participacién muestra que, para 2002, cualquier esquema par-
ticipativo (institucional o diverso) tiende a distribuir mayores recursos a loca-
lidades fuera de la cabecera municipal, con excepcion de los municipios con
muy baja marginaciéon, donde el esquema gubernamental tiende a distribuir
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mayores recursos a esas localidades (véase la grafica vi.16). En términos agre-
gados, el anilisis de diferencia de medias para ese ano concluye que, tanto en
municipios con modelos de participacion institucional como en los de partici-
pacion diversa, los gobiernos locales tienden a distribuir mayores recursos que
los gobiernos locales que actian bajo una logica estrictamente gubernamental
(véase el cuadro vi.11).

Gréfica vi.16. Modelos de participacion 2002 y dispersion territorial del gasto
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Fuente: Elaboracién propia con base en la Enaprem 2002.

Esta relacion identificada en 2002 tiende a diluirse, sin embargo, si se ob-
servan los resultados de 2004, e incluso el analisis de diferencia de medias
muestra como el modelo gubernamental tiende a distribuir mayores recursos
fuera de la cabecera vis-a-vis los municipios con una estructura diversa de par-
ticipacion (véanse la grafica vi.17 y el cuadro vi.11).

En sintesis, si bien los resultados para 2002 parecerian indicar que si existe
una relacion positiva y significativa entre una mayor participaciéon ciudadana
(en cualquiera de sus dimensiones) y una mayor distribuciéon de recursos a
localidades fuera de la cabecera municipal, la contrastacién con las dinamicas
que se presentan en 2004 daria la impresion de refutar este argumento. Inde-
pendientemente de este cambio entre 2002 y 2004 —que tratara de explicarse
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Grafica vi.17. Modelos de participacion 2004 y dispersién territorial del gasto
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Fuente: Elaboracion propia con base en la Enaprem 2004.

en las conclusiones de este estudio— en ambos casos queda claro que las ten-
dencias mas robustas siguen manteniéndose en los municipios con muy alta y
alta marginacion.

Con lo anterior podria fortalecerse aiin mas la hipotesis de que en escalas
municipales pequenas, poblacionalmente hablando, y en donde el reconoci-
miento mutuo entre autoridades y ciudadanos tiende a ser mas cercano, la
participacién social puede tener un efecto importante al robustecer un es-
quema de contrapesos y regulacién cruzada que genera compromisos mucho
mas s6lidos y duraderos y, mas importante ain, vinculados a las necesidades
especificas de la poblaciéon. Los municipios de baja y muy baja marginacion
requeririan un analisis mas detallado (que va mas alla de los objetivos de esta
investigaciéon) con el fin de identificar si la participacion ciudadana tiene un
efecto contraintuitivo en estos espacios, debido a la concentracion de aquélla
en las cabeceras de los municipios o si, por el contrario, se debe a que los mu-
nicipios mas poblados (y con menores necesidades de gasto fuera de la cabe-
cera) son los que tienden a promover esquemas participativos mas complejos
y de mayor alcance.
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Cuadro v1.11. Diferencias de medias: Modelos de participacion/
Dispersion territorial del gasto Fism

2002
1 2 3 4
1 8.56%* -6.17 7.96%*
2 —14.73%%* —-0.60
3 14.13%%*
4
2004
1 2 3 4
1 -1.18 —31.35%** -3.61%*
2 —30. 17k —2.43%*
3 27.74%%*
4

*Significativo al 0.1; **significativo al 0.05; ***significativo al 0.01 o mas.

N para 2002 = 2418; N para 2004 = 1 965. 1: Modelo gubernamental; 2: modelo institucional;
3: modelo autonomo; 4: modelo diverso.

Fuente: Elaboracion propia con base en las Enaprem 2002 y 2004.

El efecto de la participacion en la eficiencia distributiva del gasto Fism

El tercer indicador de desempeno que se analiz6 a la luz de las dimensiones de
participacion es el de correspondencia entre la primera prioridad de gasto en
el FisM y el servicio publico con mayor rezago, de acuerdo con los reportes de
la Enapred. Como se sefial6 un poco mas arriba, esta medicién se considera un
proxy de eficiencia distributiva, ya que una operacién adecuada del rism deberia
privilegiar las necesidades mas apremiantes y, por lo tanto, deberian destinarse
mayores recursos a ese servicio, sin importar de cudl se tratase."" Cabe sena-
lar que, debido a las pocas observaciones disponibles para realizar este analisis
(esto es, municipios en los que si existe esta correspondencia), el analisis tuvo
que limitarse a 2002, ademas de que no fue posible realizar un analisis grafico
con un corte por marginacion.

! Cabe aclarar que este supuesto, y por consiguiente este indicador, podrian afinarse al hacer
endogeno el costo promedio de la construccion de un determinado servicio publico. Sin embar-
go, dicha informacién no se encuentra disponible, por lo que se tendra que avanzar en el analisis
con este indicador preliminar de eficiencia.
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Una vez senalado esto, los resultados del cruce de este indicador con las
dimensiones de participaciéon ciudadana para 2002 muestran, de forma muy
genérica, que si pareceria existir una relacién entre mayores niveles de parti-
cipacion y un mejor match entre necesidades y gasto del rism. Por ejemplo, si se
estudia la complejidad de la participacion, se reconoce como conforme se in-
crementa el namero de actores en la arena de politicas publica, la posibilidad
de que el servicio puablico con mayor rezago reciba una mayor proporcion del
gasto FIsM se incrementa también. Este argumento se sostiene asimismo a partir
del analisis de diferencia de medias, aunque cabe senalar que solamente el ni-
vel mas alto de complejidad de la participacién (hasta seis organizaciones) fue
el que tuvo un nivel aceptable de significancia estadistica. Si bien una conclu-
sion mas sélida requeriria un mayor nimero de observaciones y mayor sofisti-
cacion en el analisis, este estudio preliminar muestra, pues, una cierta tenden-
cia positiva entre estas dos variables (véanse la grafica vi.18 y el cuadro v1.12).

Una situacién muy parecida se reconoce en el momento en que se estudia
la relacion entre profundidad de la participacion y el indicador de eficiencia
distributiva aqui propuesto (véanse la grafica vi.19 y el cuadro v1.13). Con ex-
cepcion de la fase de presentacion de propuestas, todas las demas muestran

Grafica v1.18. Complejidad de la participaciéon 2002 y eficiencia distributiva
del gasto
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Cuadro v1.12. Diferencia de medias: Complejidad
de la participaciéon/Eficiencia distributiva

0 1 2 3 4 5 6
0.0032 0.0540 0.0504 0.0444 0.0972  0.2250**
0.0507 0.0472*  0.0411  0.0940%* 0.2218%*
-0.0035  -0.0095 0.0432  0.1710%*
—-0.0060 0.0468  0.1746%*
0.0528  0.1806%*
0.1278

S Ot xR0 N = O

*Significativo al 0.1; **significativo al 0.05; ***significativo al 0.01 o mas.
N =1926.
Fuente: Elaboracién propia con base en la Enaprem 2002.

una mayor posibilidad de vinculacion entre gasto y necesidades, si se comparan
con un escenario en el cual no participa la poblacién. Sin embargo, y al igual
que en el caso del cruce anterior, si bien en el analisis de diferencia de medias
se corrobora la tendencia positiva entre un mayor alcance de la participaciéon
y una mejor eficiencia distributiva, ésta no alcanza niveles minimos de signifi-
cancia estadistica como para considerarla una relacién robusta. La razén por la
cual se observan estos bajos niveles de significancia es el bajo niimero de obser-
vaciones, que incrementa el error estandar que sirve de parametro para calcu-
lar la significancia de la diferencia entre medias. Una vez mas, sin embargo, la
tendencia mostrada tanto por la grafica como por el estudio de diferencia de
medias podria senalar una pauta general en los municipios del pais, aunque,
efectivamente, requeriria un estudio mas detallado en el futuro.

Por dltimo, el cruce entre el indicador de eficiencia distributiva y los mo-
delos de participaciéon senala una vez mas el posible efecto positivo que po-
dria tener un mayor involucramiento ciudadano en una delimitacién clara
de necesidades y una correspondencia presupuestal prioritaria. Como senala
la grafica v1.20, resulta practicamente irrelevante el modelo de participacion,
aunque si queda claro que cualquier esquema de participacién tiene mejor
desempeno que la configuracion estrictamente gubernamental. Con un poco
mas de detalle, aunque con las mismas dificultades de significancia estadistica
arriba senaladas, el estudio de diferencia de medias muestra que, en términos
generales, la introduccién de cualquier esquema participativo incrementaria
entre 6 y 8% la posibilidad de que en un municipio vincule una mayor pro-



Grafica v1.19. Profundidad de la participacion y eficiencia distributiva 2002
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Cuadro v1.13. Diferencia de medias: Profundidad
de la participacion/Eficiencia distributiva

No participa  Propuestas Prioridades Decision Seguimiento
No participa -0.0540* 0.0104 0.0385 0.0866
Propuestas 0.0644%** 0.0925%* 0.1407**
Prioridades 0.0281 0.0762
Decision 0.0481

Seguimiento

*Significativo al 0.1; **significativo al 0.05; ***significativo al 0.01 o mas.
N =1926.
Fuente: Elaboracion propia con base en la Enaprem 2002.

214



LA PARTICIPACION CIUDADANA EN EL FISM: ;REALMENTE IMPORTA? 215

porcién del gasto FisM al servicio pablico con mayores rezagos (véase el cuadro
vi.14).

Si bien incrementos de 6 u 8% podrian parecer demasiado modestos, el
analisis de modelos de participacion tendria que acompanarse también con
los resultados provistos por las dimensiones de complejidad y profundidad
de la participaciéon. En un esquema de participacion diversa (modelo 4), con
altos niveles de complejidad y con un alcance participativo importante, las
posibilidades de encontrar una mejor vinculacion de gasto y de necesidades
es mucho mas alta que en un gobierno local en el que la ciudadania no parti-
cipa. Claramente, ésta es una conclusién importante derivada de este analisis,
aunque también se considera que dicha hipétesis tendra que ser robustecida
en el futuro con una exploracién de un mayor namero de anos.

El efecto de la participacion en el incremento de la cobertura de servicios piiblicos

Un ultimo indicador de desempeno con el que se contrastaron las tres dimen-
siones de participacion es el de variacion en la cobertura de cuatro servicios
de alto impacto (agua, drenaje y alcantarillado, alumbrado y urbanizacion)
Grafica v1.20. Eficiencia distributiva del gasto risM y modelos de participacion,
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Cuadro v1.14. Diferencia de medias: Eficiencia distributiva
y modelos de participacién 2002

1 2 3 4
1 0.0740 0.6440 0.0816
2 —-0.0095 0.0076
0.0172

N =1926. 1: Modelo gubernamental; 2: modelo institucional; 3: modelo auténomo; 4: modelo
diverso.
Fuente: Elaboracion propia con base en la Enaprem 2002.

entre 2002 y 2004. Si bien el modo de construccién de este indicador puede
medir los resultados concretos del fondo y el efecto que tiene la participacion
ciudadana en el logro de los objetivos del Fism, las cifras aqui mostradas deben
ser tomadas atin con un poco de mesura, ya que solamente se esta realizando
una valoraciéon en un periodo de tiempo muy corto. Una evaluacion sistema-
tica del F1sM (que requeriria una mayor cantidad de cortes temporales que los
existentes hoy en dia) podria dar un mejor seguimiento al desempeno del
fondo, y reconocer con bastante claridad el impacto de la participacién en
el mismo. A pesar de lo anterior, se considera relevante presentar los resulta-
dos como un primer insumo para estudios posteriores.'?

Al relacionar la complejidad de la participacién con la variaciéon en la co-
bertura de los servicios basicos no se observa una tendencia clara, ni de forma
agregada ni por cortes de marginaciéon (véase el cuadro v1.15). El Gnico caso
en el cual podria reconocerse una leve relacién positiva entre estas dos varia-
bles es en los municipios de muy alta marginacién. En todos los demas casos
no pareceria observarse una relacion positiva o negativa ni significativa entre
estas dos dimensiones."

'2 Cabe senalar aqui que, dada la forma en la que esta construido el indicador de desempeno
de esta seccion, solamente se pudo realizar el analisis entre las dimensiones de participacion del
ano 2002 con la variacion en los servicios publicos entre 2002 y 2004, como se propondria en un
analisis rezagado.

13 Salta a la vista en el analisis grafico la fuerte disminucién (e incremento, en un caso) que se
observa en casi todos los municipios cuando se alcanza un nivel de complejidad de cinco organiza-
ciones. Este cambio repentino podria ser provocado por las pocas observaciones disponibles para
esa categoria, con lo cual podria existir un leve problema de representatividad de casos.



LA PARTICIPACION CIUDADANA EN EL FISM: (REALMENTE IMPORTA? 217

Cuadro v1.15. Diferencia de medias: Complejidad
de la participacién/Variaciéon en la cobertura 2002-2004

0 1 2 3 4 5 6
1.3200 2.1300 2.1300 1.9900 -3.4700 -2.5000
0.8025 0.8069 0.6691 —4.8000 -3.8300

0.0044 -0.1334  -5.6000%*  —4.6000*
-0.1378  -5.6000+  —4.6000%*

-5.4000* —4.5000

0.9639

S O s 0 N —=H O

* Significativo al 0.1; ** significativo al 0.05; *** significativo al 0.01 o mas.
N =1843.
Fuente: Elaboracién propia con base en las Enaprem 2002 y 2004.

Algo parecido ocurre cuando se propone la relacion entre profundidad de
la participacién y el indicador de variaciéon de la cobertura. Con excepciéon
de los municipios de muy alta y alta marginacién, donde se observa una cierta
estabilidad en el desempeno gubernamental, sin importar el alcance de la
participacion, en el resto de los gobiernos locales del pais se reconocen mo-
vimientos bastante bruscos que podrian explicarse, una vez mas, por la falta
de casos en cada una de las categorias de alcance de la participacion (véase la
grafica v1.21).

Cuando se observan los resultados del analisis de medias en el cuadro vi .16,
se identifica una pequena tendencia negativa entre estas dos variables, la cual,
sin embargo, no alcanza niveles suficientes de significancia estadistica, con ex-
cepcion de la comparacién entre el nivel mas alto de alcance de participaciéon
(4) y los niveles minimos. Estos resultados podrian contradecir, en primera
instancia, un argumento a favor de la participacién —ya que implicitamen-
te ésta afectaria el desempeno del fondo—, aunque se requeriria un analisis
mucho mas amplio de este factor para identificar con la suficiente claridad si
estos movimientos son consecuencia de la participacion en el fondo o de otros
factores exégenos que también inciden en el incremento de la cobertura en
los servicios municipales.

Finalmente, el cruce entre el indicador de desempeno y los modelos de
participacién tampoco ofrece una conclusiéon contundente, y de hecho se re-
conocen una vez mas variaciones importantes en los resultados. Por el lado
de la participacion, los resultados presentados en la grafica vi.22 parecerian



Grafica v1.21. Profundidad de la participaciéon 2002 y variacion
en la cobertura de cuatro servicios basicos (2002-2004)
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Fuente: Elaboracién propia con base en las Enaprem 2002 y 2004.

Cuadro v1.16. Diferencia de medias: Profundidad de la participacion/

Cobertura de servicios publicos

No participa Propuestas Prioridades Decision
No participa -0.0902 -1.1200 -3.9700%*
Propuestas -1.0300 —4.5600%
Prioridades —2.8400
Decision

*Significativo al 0.1; ** significativo al 0.05; *** significativo al 0.01 o mas.

N =1843.

Fuente: Elaboracion propia con base en las Enaprem 2002 y 2004.
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senalar que en los municipios con muy alta, alta y baja marginaciéon dicha par-
ticipacion tiene un efecto positivo para incrementar la cobertura en servicios
publicos mas acelerado que los modelos gubernamentales de operacion del
FIsM. Sin embargo, en los municipios de marginaciéon media y muy baja la re-
lacion es completamente opuesta, y se observa un mucho mejor desempeno
de los modelos gubernamentales autarquicos vis-a-vis cualquier modelo de
participacién.

Grafica v1.22. Modelos de participacién 2002 y variacion
en la cobertura de cuatro servicios basicos (2002-2004)

12.00 -
10.00 o

8.00 o

6.00
4.00
2.00 -
0.00 -
-2.00 A
Bajo

Muy alto Alto Medio Muy bajo
-4.00 A

-6.00

Variacion porcentual en cuatro servicios publicos

-8.00 A

-10.00 -
Grado de marginacion

E1 O2 O3 4

N =1843. 1: Modelo gubernamental; 2: modelo institucional; 3: modelo auténomo; 4: modelo
diverso.
Fuente: Elaboracién propia con base en las Enaprem 2002y 2004.

Por su parte, el analisis de diferencia de medias en el cuadro vi .17 parece-
ria senalar que la articulacién de espacios de participacion si tiene un efecto
positivo (aunque pequeno) en el incremento de la cobertura de ciertos ser-
vicios basicos. Sin embargo, ninguna de las diferencias calculadas alcanz6 un
umbral minimo de significancia estadistica, por lo que no puede refutarse la
idea de que el desempeno en los cuatro modelos de participaciéon pudiera
llegar a ser muy cercano, o incluso el mismo. En este sentido, no es posible
proponer una conclusion definitiva con respecto al efecto de la participaciéon
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en este indicador del desempeno, y en buena medida se cree que se requiere
establecer un horizonte temporal mas amplio y definir mayores variables de
control que permitan ofrecer una valoracién mas robusta y consistente.

Cuadro v1.17. Diferencia de medias modelos de participaciéon
y cobertura en servicios publicos 2002-2004

1 2 3 4
1 3.5700 2.8700 4.1600
2 -0.7015 0.5855
3 1.2900

4

N =1843. 1: Modelo gubernamental; 2: modelo institucional; 3: modelo auténomo; 4: modelo
diverso.
Fuente: Elaboracién propia con base en las Enaprem 2002y 2004.

CONCLUSIONES

La descripcion y el analisis presentados a lo largo de este estudio parecen
arrojar evidencias en el sentido de que la participaciéon ciudadana si importa
e incide de forma significativa en la operacién y en la consecucion de los
objetivos basico s del rism. La valoracion aqui realizada pareceria robustecer
un argumento genérico de que la construccion de espacios de participacion
ciudadana complejos y de gran alcance (ya sean institucionales o diversos),
modifica la l6gica politicay el esquema de toma de decisiones en el interior de
los municipios, de tal forma que se afectan agendas gubernamentales autar-
quicas, y privilegian escenarios de vigilancia cruzada entre autoridades y ciu-
dadania. Este primer hallazgo resulta importante, ya que justificaria, mas alla
de lo estipulado en la LcF, la necesidad de promover una mayor complejidad y
profundidad de este tipo de esquemas para la operacion Fism.

Si bien el argumento previo puede ser valido en términos muy generales, el
analisis presentado a lo largo de este capitulo ofrece una serie de conclusiones
especificas que pueden enriquecer la argumentacién mas amplia. Un primer
elemento que resulta de especial importancia —y que fue consistente para
casi todos los indicadores de desempeno propuestos— es que, conforme mas
compleja es la participacion ciudadana (medida como el nimero de instan-
cias de participacion involucradas en el Fism), se observa un efecto positivo en
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la dispersion funcional y territorial del gasto, asi como en la eficiencia distribu-
tiva del fondo dentro de los municipios. Esta conclusion resulta de gran valor
ya que —visto desde una perspectiva de modelos de participacién— pareceria
sostenerse el argumento de que, conforme se avanza en la construccién de es-
pacios diversos de participacion dentro de los gobiernos municipales, se esta-
blece una serie de incentivos virtuosos en la operacion del rism, que favorecen
una mejor distribucién de recursos en comparacién con logicas estrictamente
gubernamentales o con esquemas de participacién institucionales.

A pesar de los efectos positivos que podria ofrecer la construccion de es-
pacios diversos de participaciéon en la escala municipal, no debe desecharse
por completo la importancia que también tienen los esquemas institucionales
o “regulados” de participacion que, como se observa de forma mas o menos
consistente en el analisis, también generan algunos de los incentivos positivos
que un modelo diverso de participacién promueve en los municipios. Algo que
si queda claro en el estudio es que, en general, los esquemas gubernamentales
tienden a ser los que menos promueven una distribucién adecuada de los
recursos. El argumento detrds de esta intuicion es bastante claro: una vision
autarquica en la operaciéon del Fism no favorece esquemas de vigilancia cru-
zada, por lo que se abren espacios para la imposicion de agendas politicas,
generalmente concentradas en unos pocos servicios publicos y con una clara
localizacion territorial.

Aunado a lo anterior, deben reconocerse también los efectos y tendencias
diferenciadas que se observan si se hace el corte analitico por grado de mar-
ginacion. Como se ha logrado mostrar de forma consistente a lo largo de este
estudio, en los municipios de muy alta y alta marginaciéon pareceria promo-
verse un efecto positivo mucho mayor en las dindmicas de operacién del Fism
ante un incremento cuantitativo y cualitativo de los esquemas de participaciéon
ciudadana, en comparacién con municipios con baja o muy baja margina-
cion. En nuestra opinién este fenémeno se asocia claramente con la escala
de los gobiernos municipales, asi como con la forma en la que se construye
un esquema de identificacion y vinculacién mas cercana entre autoridades y
ciudadania en gobiernos locales con una escala poblacional mucho menor,
que generalmente son los mas marginados. Esta aseveracion, sin embargo,
requeriria un analisis posterior de los determinantes de la participacion social
en el FIsM para construir conclusiones mucho mas robustas.

Mas alla de estos elementos positivos que se desprenden del anélisis presen-
tado en la seccién anterior, quedan aun algunos temas que no pudieron ser
resueltos y que requeririan una exploracion mucho mas amplia en el futuro.
La primera, y mas importante tal vez, es que no se ha logrado identificar con
la suficiente claridad el efecto que podria tener la participaciéon ciudadana en
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la disminucién del rezago en la cobertura de servicios municipales basicos, ob-
jetivo del Fism. El corto lapso de tiempo para el que se cuenta con informacién
municipal comprehensiva, ademas de la poca atencion que se presto a facto-
res exo6genos al FisM, ha vuelto imposible una evaluacion robusta de esta di-
mension. Esta limitacién —si bien en parte responde a la acotacion del objeto
de estudio del presente capitulo— también se debi6 a la falta de informacion
mucho mas consistente y disponible a lo largo del tiempo que permitiera una
exploracion detallada de dicha relacién. Investigaciones futuras que vayan re-
cuperando informacién con mayores cortes temporales podrian avanzar en el
analisis de este tema.

Por otra parte, salta a la vista que, en buena parte de los argumentos presen-
tados en la seccion anterior, los resultados que se observan en 2004 tienden
a romper con las trayectorias y tendencias identificadas en 2002. Una posible
explicacion al respecto es el posible “sesgo” en las respuestas de los presiden-
tes municipales, que introdujo, en su momento, la eleccion federal de 2003 o,
incluso, una alta rotacién en las alcaldias, producto de elecciones locales con-
currentes con la votacién federal. Estos dos argumentos se mantienen como
posibles hipotesis de trabajo que podrian ser comprobadas en el momento
de realizar un andlisis mas detallado de los determinantes de la participacion.

Por altimo, no fue posible encontrar relaciones consistentes y robustas en
la dimension de profundidad de la participacién. En algunos casos se obser-
vaban tendencias positivas y en otros se reconocian movimientos erraticos y
que no ofrecian una argumentacién contundente. Por tal motivo, y dada la
evidencia generada en este estudio, no se considera, por ahora, un factor que
incida sobre la operacién del FisMm. Intuitivamente, esta debilidad podria expli-
carse como consecuencia del bajo nivel de institucionalizacién que ain per-
siste en las précticas participativas locales, por lo que, en un momento dado,
un mayor alcance de las mismas puede tener un efecto bastante limitado en la
modificacién de dinamicas y comportamientos dentro del rism. A pesar de lo
anterior, se considera que tanto la complejidad de la arena de politicas como
los modelos de participacion tienen un efecto mas o menos significativo —y
diferenciado por grado de marginacion— en la operacion del fondo.

Mas alla del refinamiento posterior que pudiera tener un estudio de este
tipo (al contar con mayor y mejor informacién), la evidencia aqui generada
permite reforzar algunas intuiciones basicas sobre la importancia que tiene,
por una parte, la participacion ciudadana en la generacion de ciertos incenti-
vos positivos en la operacion del Fism, y, por otra, el seguimiento acucioso del
fondo con el fin de identificar patronesy tendencias de comportamiento mu-
cho mas claros, y que trascienden la simple asignacién de los recursos entre
municipios. Al respecto, una recomendacién basica de politica publica que
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podria seguirse en este contexto es una especificacién mucho mas precisa en
la LcF de los modos, herramientas y practicas de participacion (que como se
ha tratado de sostener aqui deberia ser mas compleja y diversa), de tal suerte
que trate de aminorarse la simulacion dentro de los gobiernos municipales,
ademas de que se propicien ejercicios interesantes de democracia participa-
tiva dentro de los municipios. En la practica, consideramos que los cuatro
indicadores de seguimiento del rFisMm aqui propuestos pueden ser de gran uti-
lidad para acompanar y evaluar en el futuro los cambios y los ajustes en las
estrategias desplegadas por los gobiernos municipales en el ejercicio de este
fondo del Ramo 33.

ANEXO METODOLOGICO:
SOBRE LA CONSTRUCCION DE LOS MODELOS DE PARTICIPACION CIUDADANA

Con el fin de analizar de forma comprehensiva los alcances de la participaciéon
ciudadana en el ambito municipal, en este capitulo se elaboraron tres medicio-
nes diferentes que estudian la intensidad de la participacion (esto es, la diver-
sidad de espacios de interrelaciéon gobierno-ciudadania para la formulacién
de las politicas); la profundidad de la participacion (a saber, hasta qué fase del
proceso de operacion del FisM se involucr6 la participacion ciudadana) y, final-
mente, los cuatro modelos de participacion (gubernamental cuando no hubo
participacién ciudadana de por medio, institucional cuando solamente se em-
plearon espacios regulados de participacion, tales como los Coplademun, los
cpM y los diversos consejos regulados por la reglamentacién municipal; auténo-
ma cuando en el proceso de operacion del Fism s6lo se involucraron instancias
de participacién sin injerencia gubernamental [particularmente en munici-
pios en donde predominan instancias tradicionales de participacién, como
el tequio y la faenal], y, finalmente, el modelo de participacion diverso, en el cual
convergen instancias gubernamentales, espacios de participaciéon regulados e
instancias participativas no reguladas por el gobierno). Para las tres medicio-
nes se utilizaron las Encuestas a Presidentes Municipales 2002 y 2004. A con-
tinuacion se describe la forma en la que se construy6 cada variable y modelo

1) Intensidad de la participacion. En este caso, se retomaron las preguntas 60y 36
de las encuestas 2002 y 2004, respectivamente, en donde se pregunta la forma
en la que se involucra la ciudadania en la definicién de acciones del rism. En
el caso de 2002 se dan hasta siete opciones de respuesta y en 2004 hasta ocho
opciones. Asi, para medir la intensidad de la participacién simplemente se
sumo el nimero neto de instancias de participacién que el mismo municipio
reconocia como involucradas en la operacion del Fism.
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2. Profundidad de la participacion. Para esta variable se retomaron las preguntas
59 y 74 de las encuestas 2002 y 2004, respectivamente, en donde se pregunta
hasta qué fase de operacion del Fism participa la ciudadania.

3. Modelos de participacion. Para la elaboracion de los modelos de participacion
se utilizaron nuevamente las preguntas 60 y 36 de las encuestas 2002 y 2004,
ademas de que se incluyeron las preguntas 31 y 35 de las encuestas 2002 y
2004, donde se pregunta sobre las instancias gubernamentales que participa-
ron en el FisM (cabildo, instancias estatales, federales, Coplademun, etc.). De
la interaccion de estas preguntas se derivan conceptualmente los modelos de la
siguiente forma:

a) Modelo gubernamental. Es aquel en el que se reconoce participaciéon de
actores gubernamentales (preguntas 31 y 35), pero nula participacion
ciudadana (preguntas 60 y 36).

b) Modelo institucional. Es aquel donde se reconoce participacion de ac-
tores gubernamentales (preguntas 31 y 35), y participaciéon ciudadana
exclusivamente en Coplademun o consejos regulados por el municipio
(preguntas 60y 36).

¢) Modelo auténomo. Es aquel en el que no hay participacion de actores
gubernamentales (preguntas 31 y 35), y hay participacién ciudadana a
través de cualquier instancia.

d) Modelo diverso. Es aquel en el que hay participacién de actores guber-
namentales (preguntas 31y 35), y participaciéon ciudadana en instancias
reguladas (Coplademun y consejos), asi como en instancias no regula-
das, como consejos vecinales, de obra, consejos ejidales, etcétera.

Si bien se puede reconocer que, dada la fuente de informacion (encuestas
a presidentes municipales), puede haber algin margen de sesgo en las res-
puestas, debe recordarse que en el levantamiento de este tipo de encuestas el
presidente municipal usualmente esta acompanado por su equipo directivo
de gestion, que brinda la informacién mas precisa para la respuesta de cada
una de las preguntas. Asi pues, si bien puede haber algiin margen de desvia-
cion por la percepcion de los actores, en general se reconoce la validez de la
informacion para la construccion de estas variables.
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VII. DETERMINANTES DEL SUBEJERCICIO PRESUPUESTAL
EN EL FONDO DE APORTACIONES PARA LA SEGURIDAD
PUBLICA (FASP) DEL RAMO 33

EpuarDO GUERRERO GUTIERREZ*

INTRODUCCION

Este articulo tiene como proposito central identificar las determinantes del
subejercicio presupuestal del Fondo de Aportaciones para la Seguridad Pablica
de los Estados y del Distrito Federal (rasp) durante 2007 y 2008. Durante este
periodo, en las 31 entidades federativas y el Distrito Federal se registraron
altos niveles de subejercicio presupuestal, el cual promedié 33.7% en 2007
y 51.7% en 2008 (véase el cuadro vi.1).! Este tema cobra relevancia pues el
subejercicio de recursos disponibles resta eficacia a las politicas publicas. En
el caso del rasp, el no ejercicio de los recursos que la federacién pone a disposi-
cion de los estados entorpece la consecucion de metas sustantivas para el pais
en el ambito de la seguridad publica, tales como la profesionalizacion policial,
el establecimiento de sistemas de estimulos a los cuerpos de seguridad, la eva-
luacioén y el equipamiento de los cuerpos policiales, entre otras.

El articulo describe el marco regulatorio y procedimental al que estan suje-
tos los recursos del Fasp para su ejercicio; exhibe algunos factores que contribu-
yen a los altos niveles de subejercicio que se desprenden de informacién pabli-
ca (sobre todo de los informes trimestrales que por ley los gobiernos estatales
estan obligados a enviar a la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, sHce), y
después verifica, con diversos datos de caracter politico, econémico, adminis-
trativo y delictivo, algunas hipétesis sobre los determinantes del subejercicio.

* Socio, Lantia Consultores, S. C. Agradezco el valioso apoyo que me brindaron Eunises Rosi-
llo y Roberto Arnaud para escribir este articulo.

Sicras. Fondos: ¥asp, Fondo de Aportaciones para la Seguridad Publica de los Estados y del
Distrito Federal; Fortamun, Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento de los Municipios;
Foseg, Fondos Estatales de Seguridad Publica. Otras: poF, Diario Oficial de la Federacion; 1pH,
indice de desarrollo humano; rLcF, Ley de Coordinacion Fiscal Federal; LrerH, Ley Federal de
Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria; suce, Secretaria de Hacienda y Crédito Puablico; ssp,
Secretaria de Seguridad Publica.

! Para 2008 sélo se conté con datos que llegan hasta el 22 de agosto.
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LA DISTINCION ENTRE “SUBEJERCICIO” Y “ECONOMIA”

Segtn el Articulo 2, fracciones X y L1 de la Ley Federal de Presupuesto y Respon-
sabilidad Hacendaria (LrpRH), “subejercicio de gasto” se refiere a “las disponibi-
lidades presupuestarias que resultan, con base en el calendario de presupuesto,
sin cumplir las metas contenidas en los programas o sin contar con el compro-
miso formal de su ejecuciéon”. En cambio, cuando hablamos de “economias”,
nos referimos a “los remanentes de recursos no devengados del presupuesto
modificado”. Hay, entonces, dos diferencias basicas entre ambos conceptos, que
conviene apuntar. La primera tiene que ver con el cumplimiento de las metas y
el logro de los objetivos: en el caso de las “economias” las metas y los objetivos
se cumplen con menos del gasto previsto; en cambio, con los “subejercicios” no
hay cumplimiento de metas u objetivos. La segunda diferencia se refiere a la
reduccion efectiva del gasto de operaciéon que propician las “economias” como
resultado de una mayor eficiencia o mejor administracion; en cambio, los “sube-
jercicios” implican la incapacidad o imposibilidad de devengar la totalidad del
gasto autorizado y programado en el plazo establecido para ello.

La referencia para determinar si se ha registrado un subejercicio es el “ca-
lendario del gasto programado”, pues de acuerdo con el Articulo 23 de la LrprH
las agencias del gobierno federal “deberan sujetarse estrictamente a sus calen-
darios de presupuesto autorizados, con el propoésito de evitar acumulacion de
saldos o subejercicios presupuestarios”. En esta misma disposicion, se establece
que la sHcP reportara trimestralmente a la Camara de Diputados el avance del
ejercicio del presupuesto conforme a tales calendarios. El cuadro vi1.5 resume
informacion relevante que contienen tales informes para explorar las causas
de los altos niveles de subejercicio presupuestal en las entidades federativas.?

El cuadro vi.1 presenta los datos de subejercicio para cada entidad federati-
vay los compara con los niveles respectivos de incidencia delictiva. Cabe desta-
car que en algunas entidades federativas, como Aguascalientes (en 2007), Baja
California (en 2008), Jalisco (en 2007y 2008) y Nuevo Leén (en 2008), los altos
niveles de incidencia delictiva conviven con los altos niveles de subejercicio del
FASP (un programa dirigido precisamente a combatir la incidencia delictiva).

? La informacion utilizada para ese cuadro fue tomada del anexo titulado “Recursos federales
aplicados por las entidades federativas y municipios (formato tinico)” de cada uno de los informes
trimestrales presentado por la sHcp. La informacién contenida en este anexo es la siguiente: 1) enti-
dad federativa; 2) fondo o programa; 3) municipio; 4) monto de recursos presupuestarios (total
anual, acumulado del trimestre de lo ministrado, de lo programado, de lo ejercido, porcentaje de
avance); e) rendimientos financieros acumulados al trimestre, tanto generados como ejercidos;
5) meta, por unidad de medida, programada anual, acumulada al trimestre y porcentaje de avan-
ce; 6) informacion complementaria y explicacion de variaciones.



Cuadro vii.1. Subejercicio del rasp vis-a-vis incidencia delictiva*

Subejercicio del ~ Incidencia Subejercicio del ~ Incidencia
Estado estado 2007 delictiva 2005  estado 2008 delictiva 2007
%  Lugar %  Lugar %  Lugar %  Lugar

Aguascalientes 44.9 9 3.8 10 71.5 4 2.6 16
Baja California 17.6 27 6.4 1 50.1 10 5.3 4
Baja California Sur 32.0 15 3.4 13 52.3 9 2.6 17
Campeche 8.1 32 2.9 18 37.1 20 2.9 13
Chiapas 28.2 20 0.6 32 20.9 27 1.2 31
Chihuahua 439 10 3.3 16 48.3 11 4.8 5
Coahuila 29.3 18 4.4 9 18.2 29 1.9 23
Colima 56.3 4 2.0 22 19.3 28 1.6 28
Distrito Federal 22.4 25 6.1 2 41.0 16 9.9 1
Durango 28.6 19 3.3 15 10.2 31 1.8 24
Estado de México 27.3 22 5.0 4 40.6 18 5.8 2
Guanajuato 66.4 1 2.4 21 41.0 17 4.4
Guerrero 23.7 24 2.5 19 59.9 6 2.3 20
Hidalgo 32.3 14 1.8 26 89.6 1 1.2 30
Jalisco 47.7 7 4.5 7 75.3 3 4.1 10
Michoacan 66.0 2 2.9 17 44.9 13 2.5 19
Morelos 24.6 23 3.5 12 38.8 19 3.1 12
Nayarit 31.6 17 1.7 27 36.0 22 2.2 21
Nuevo Leon 59.9 3 2.5 20 55.7 8 4.8 6
Oaxaca 47.8 6 1.9 24 64.5 1.5 29
Puebla 27.4 21 3.7 11 35.7 23 4.2 9
Querétaro 55.6 5 1.6 28 46.7 12 1.7 25
Quintana Roo 9.2 30 5.1 3 34.3 24 4.6 7
San Luis Potosi 31.9 16 1.4 29 43.4 14 2.6 18
Sinaloa 45.0 8 4.6 5 42.0 15 1.7 26
Sonora 22.4 26 4.5 8 16.5 30 3.8 11
Tabasco 41.2 11 1.9 23 75.6 2 2.6 15
Tamaulipas 34.9 12 3.3 14 27.7 25 5.3 3
Tlaxcala 15.9 28 1.8 25 59.4 7 2.1 22
Veracruz 33.8 13 1.3 31 5.2 32 2.6 14
Yucatan 8.7 31 4.6 6 24.5 26 1.7 27
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Cuadro vii.1. Subejercicio del rasp vis-a-vis incidencia delictiva* (continuacion)

Subejercicio del Incidencia Subejercicio del Incidencia
Estado estado 2007 delictiva 2005 estado 2008 delictiva 2007
%  Lugar %  Lugar %  Lugar %  Lugar
Zacatecas 14.3 29 1.3 30 36.3 21 0.8 32
Promedio 33.7 3.1 51.7 3.1

* Los datos sobre los niveles de subejercicio provienen de la Secretaria de Seguridad Publica
(2008). El Centro de Investigaciéon para el Desarrollo disené el indice de incidencia delictiva y
violencia, el cual integra una serie de indicadores sobre crimen y violencia provenientes de fuentes
diversas. Los indicadores utilizados para la elaboracion del indice son: “homicidios intencionales”,

» o«

“ejecuciones”, “violaciéon”, “robo de vehiculos” y “resto de delitos”. Las fuentes para su integracion
son las siguientes: “homicidio intencional”, “violaciéon”y “robo de vehiculos” por cada 100 000 habi-
tantes, elaborados con base en informacién del Sistema Nacional de Seguridad Publica para 2007;
“ejecuciones” por cada 100 000 habitantes en el periodo de enero a junio de 2008, con informacion
difundida por el peri6édico Reforma, 5 de julio de 2008; “resto de delitos” por cada 100 000 habitantes
se obtuvo de restar a la incidencia total de delitos (denunciados y no denunciados) registrada en
la Tercera Encuesta Nacional sobre Inseguridad del icEs1, los delitos reportados en las tres variables
ya consideradas en otros componentes del indice (“homicidio intencional”, “violaciéon”y “robo de
vehiculos”). (Véase http://www.icesi.org.mx/publicaciones/PDF/Indice_violencia.pdf.)

EL SUBEJERCICIO PRESUPUESTAL COMO OBJETO DE ESTUDIO

Carecer de recursos publicos para atender demandas sociales apremiantes es un
problema estructural de paises en vias de desarrollo como México. Pero contar
con tales recursos en este contexto de necesidades urgentes y no ejercerlos con
oportunidad es un fenémeno que sorprende y confunde al observador. En el
caso de los recursos transferidos a las entidades federativas a través de los fon-
dos del Ramo 33 no basta con entregar los recursos a las autoridades estatales
para que éstas los ejerzan con prontitud y eficacia. Para ello es necesario que se
disenie un marco regulatorio apropiado, y que las agencias de gobierno tanto
federales como estatales tengan los incentivos apropiados para realizar oportu-
namente las tareas que tienen asignadas.

Aunque el fené6meno del subejercicio presupuestal no es nuevo en Méxi-
co, su discusién publica si lo es. En 2009 tanto los medios de comunicaciéon
como los legisladores federales criticaron abiertamente los altos niveles de
subejercicio que registran varios rubros del presupuesto federal.® Las quejas y

* Véase, por ejemplo, la nota “Estados, con un subejercicio de 50% en seguridad publica”, en
el diario Milenio, 11 de abril de 2009.
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los reclamos tuvieron tal resonancia mediatica que el Acuerdo Nacional por
la Seguridad, la Justicia y la Legalidad, firmado por las mas altas autoridades
federales el 21 de agosto de 2008, establecié en su compromiso xxv que “el
gobierno federal revisard las Reglas de Operacion del rasp con el fin de garan-
tizar un ejercicio oportuno y transparente de los recursos”. En el ambito aca-
démico, sin embargo, el fenémeno del subejercicio no parece haber atraido
hasta ahora la atencién de los analistas de las finanzas pablicas.*

RASGOS CENTRALES DEL FASP Y DE LOS FOSEG

La Ley de Coordinacion Fiscal (LcF) regula la distribucion de las aportaciones
federales a las entidades federativas y los municipios. De acuerdo con el arti-
culo 25 de esta ley, las aportaciones federales son “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 consecucién y cumpli-
miento de los objetivos” de cada tipo de aportacién para varios fondos, entre
los que se encuentra el Fasp. Este fondo esta regulado por los articulos 44 y
45 de la Lcr.

De acuerdo con el articulo 45 de la LcF, los recursos del Fasp se destinaran a
los siguientes seis rubros:

1) reclutamiento, formacion, seleccion, evaluacion y depuracién de los recur-
sos humanos vinculados con tareas de seguridad publica;

2) otorgamiento de percepciones extraordinarias para los agentes del minis-
terio publico, los peritos, los policias judiciales o sus equivalentes de las
procuradurias de justicia de los estados y del Distrito Federal, los policias
preventivos o de custodia de los centros penitenciarios y de menores infrac-
tores;

3) equipamiento de las policias judiciales o de sus equivalentes, de los peritos,
de los ministerios pablicos y de los policias preventivos o de custodia de los
centros penitenciarios y de menores infractores;

4) establecimiento y operacién de la red nacional de telecomunicaciones e

* En afos recientes se han publicado varias colecciones notables de articulos sobre presu-
puesto y gasto publico, como las de Martinez y Diaz Cayeros (2003), Guerrero (2004), y Tamayo
y Hernandez (2004), o estudios comprensivos, como los de Chéavez Presa (2000), Amieva-Huerta
(2002) y Nolasco (2006). Pero ninguno de ellos aborda el problema del subejercicio presupuestal.
Lo mismo sucede con la bibliografia internacional sobre el presupuesto y gasto publico. Por ejem-
plo, en Tanzi y Schuknecht (2000), Mussell (2009), Schick (2000), y Garrett, Graddy y Jackson
(2009), no se toca en ningiin momento el tema del subejercicio presupuestal.
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informatica para la seguridad publica y el servicio telefénico nacional de
emergencia;

5) construccién, mejoramiento o ampliacion de las instalaciones para la pro-
curacion e imparticion de justicia, de los centros de readaptacion social
y de menores infractores, asi como de las instalaciones de los cuerpos de
seguridad publica y sus centros de capacitacion;

6) seguimiento y evaluacion de los programas senalados.

Como lo muestra el cuadro vi1.2, los recursos totales asignados al Fasp en 2007
(5 000 millones de pesos) representaron 1.5% del total de recursos asignados
al Ramo 33. En 2008 los recursos del rasp pasaron a representar 1.68%, pues
registraron un aumento de mil millones de pesos (para alcanzar la suma total
de 6 000 millones de pesos), lo que significé un incremento de 20 por ciento.

En 2007 y 2008 las entidades federativas no ejercieron directamente los re-
cursos del Fasp, pues éstos se canalizaron a unos fideicomisos estatales denomi-
nados Fondos Estatales de Seguridad Pablica (Foseg),” donde confluyen con
otros recursos provenientes de aportaciones estatales, las cuales también estan
previstas. Los Foseg son fideicomisos empleados para canalizar los recursos fe-
deralesy estatales destinados a la operacion de los programas de seguridad pa-
blica. La finalidad de los Foseg es programar, distribuir y aprobar los recursos
que se requieren para el cumplimiento de las metas previamente establecidas
en los distintos programas de seguridad publica, como los siguientes: profe-
sionalizacion de los policias, equipamiento de las corporaciones policiales,
red estatal de telecomunicaciones, sistema nacional de informacion, obras de
infraestructura penitenciaria y obras de infraestructura de seguridad publica.

Alo largo de la tltima década (1999-2008), el rasp represento en promedio
88% de los recursos de los Foseg, y las aportaciones estatales fueron tan sélo
12% del total. En 2008 las aportaciones totales a los Foseg ascendieron a 7 900
millones de pesos: 6 000 millones del rasp y 1900 millones de las aportaciones
estatales. La sHcp entreg6 los recursos del Fasp a cada una de las secretarias
de Finanzas estatales y éstas, a su vez, los depositaron en los Foseg. Durante
este lapso generalmente Nacional Financiera fungié como fiduciaria.® Los Fo-

> Un “fideicomiso” publico es una entidad de la administracion puablica paraestatal creada
para un fin licito y determinado, a efecto de fomentar el desarrollo econémico y social a través
del manejo de ciertos recursos que son aportados por el gobierno federal y administrados por
una institucion financiera. La estructura del fideicomiso piblico esta formada por tres elementos:
los fideicomisarios o beneficiarios; el fideicomitente, atribucién que corresponde Ginicamente a
la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, y la fiduciaria, que puede ser cualquier institucion o
sociedad nacional de crédito.

® “Fiduciaria” es la institucién de crédito expresamente autorizada por la ley que tiene la ti-
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seg fueron constituidos por cada una de las entidades federativas a finales de
1998. Sin embargo, como lo muestra el Anexo 1, no fue sino hasta 2007 cuan-
do todas las entidades federativas recibieron recursos del rasp.” Hasta ahora
las entidades federativas y el Distrito Federal no han estado obligados a erogar la
totalidad de los recursos disponibles en el Foseg. Lo anterior se puede verificar al
observar que hay entidades que no han erogado recursos y que los tienen en
calidad de “disponibles” desde hace varios anos (véase el Anexo 2).

Segun el articulo 44 de la LcF en el Presupuesto de Egresos de la Fede-
racién, en cada ejercicio fiscal se distribuiran los recursos federales que in-
tegran el Fasp entre los rubros de gasto del Sistema Nacional de Seguridad
Publica aprobados por el Consejo Nacional de Seguridad Puablica. Asimismo,
dicho consejo hara la distribucién atendiendo la propuesta de la Secretaria
de Seguridad Publica, la cual se apega a criterios que incorporan el name-
ro de habitantes, el indice de ocupacién penitenciaria, la implementacion
de programas de prevencion del delito, los recursos destinados a apoyar las
acciones que en materia de seguridad publica desarrollen los municipios y
el avance en la aplicacion del Programa Nacional de Seguridad Publica en
materia de profesionalizacién, equipamiento, modernizacioén tecnoldgica e
infraestructura.

De acuerdo con este mismo articulo, la entrega de los recursos del Fasp se
hara de “manera agil y directa sin mas limitaciones ni restricciones, incluyen-
do aquellas de caracter administrativo, salvo que no se cumpla lo dispuesto”.
La federaciéon impone algunas condiciones para la entrega de los recursos,
que se desprenden del contenido de los informes trimestrales entregados por
los estados a la Secretaria de Seguridad Publica federal sobre el ejercicio de los
recursos otorgados y el cumplimiento de las metas y objetivos prestablecidos
en el area de seguridad publica. Otra condiciéon que pone la federaciéon es
que los recursos del rasp deben ser destinados exclusivamente al reclutamien-
to, formacién, seleccién, evaluacién y depuraciéon de los recursos humanos
vinculados con tareas de seguridad publica; al otorgamiento de percepciones
extraordinarias para los agentes del ministerio publico, los peritos, los policias
judiciales o sus equivalentes de las procuradurias de justicia de los estados y del
Distrito Federal, los policias preventivos o de custodia de los centros peniten-
ciarios y de menores infractores; al equipamiento de las policias judiciales o

tularidad de los bienes o derechos fideicomitidos. Se encarga de la administracion de los bienes
del fideicomiso mediante el ejercicio obligatorio de los derechos recibidos del fideicomitente,
disponiendo lo necesario para la conservaciéon del patrimonio constituido y el cumplimiento de
los objetivos o instrucciones del fideicomitente.

" Fue por esta razén que este trabajo solo considera en su analisis los afios 2007 y 2008 (afios
en que todos los estados recibieron recursos).
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de sus equivalentes, de los peritos, de los ministerios publicos y de los policias
preventivos o de custodia de los centros penitenciarios y de menores infracto-
res; al establecimiento y operacion de la red nacional de telecomunicaciones
e informatica para la seguridad publica y el servicio telefénico nacional de
emergencia; a la construcciéon, mejoramiento o ampliacion de las instalacio-
nes para la procuracion e imparticion de justicia, de los centros de readap-
tacion social y de menores infractores, asi como de las instalaciones de los
cuerpos de seguridad publica y sus centros de capacitacion.

En el cuadro vi1.3 aparecen los criterios de asignacion (y sus ponderaciones
respectivas) para la distribucion del rasp en los estados. Como puede observar-
se, en 2008 se anadieron dos nuevos criterios relativos a la “aplicaciéon de pro-
gramas de prevencion”y “recursos invertidos por los municipios en programas
o acciones de seguridad publica”, con ponderaciones respectivas de 4y 1%.
También puede observarse que, contrario a lo esperado, el criterio de distri-
buciéon “indice delictivo” es uno de los que menor peso tiene para determinar
la distribucién de los recursos del rasp: en 2007 contaba con una ponderacién
de 15% y para 2008 disminuy6 a 10%. El restante 5% fue asignado a los dos
nuevos Criterios.

Cuadro vit.3. Criterios de ponderaciones de asignaciéon
para distribuir el rasp a las entidades federativas

Ponderaciones %

Criterios
2007 2008
Numero de habitantes de los estados y del Distrito Federal 35 35
Indice delictivo 15 10
Indice de ocupacién penitenciaria 20 20
Avance en la aplicacién del Programa Nacional
de Seguridad Publica 10 10
Proyectos nacionales convenidos en proceso 20 20
Aplicacion de programas de prevencion 4
Recursos invertidos por los municipios en
programas o acciones de seguridad publica 1
100 100

Fuente: Diario Oficial de la Federacion, 25 de enero de 2007 y 11 de enero de 2008.
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Los montos presupuestales correspondientes a cada uno de los criterios se
obtienen de la siguiente manera:

1) Para el criterio de numero de habitantes de los estados y el Distrito Federal, la
variable arroja un monto presupuestal que resulta de multiplicar por 0.35
el resultado que se obtiene de dividir la poblacién total de la entidad fede-
rativa que corresponda entre la poblacién nacional prevaleciente al ano
2005: 103 263 388 habitantes.

2) Para el criterio de indice delictivo, la variable arroja un monto presupuestal
que resulta de multiplicar por 0.10 tres indicadores: la incidencia de delitos
de alto impacto social ocurridos, la incidencia delictiva relativa por cada
mil habitantes y la incidencia de delitos del crimen organizado, conside-
rando para todos ellos noviembre 2006 como ano de referencia y con la
ponderacién siguiente para cada uno de los indicadores dentro del valor
total de esta variable: 40% para el primero, 40% para el segundo y 20%
para el tercero. El indicador correspondiente a la incidencia de delitos de
alto impacto social ocurridos considera Gnicamente los robos, lesiones y
homicidios denunciados, y refleja la proporcion de éstos que acontece en
la entidad federativa con respecto al total nacional. El indicador corres-
pondiente a la incidencia delictiva relativa considera los delitos del fuero
comun denunciados por cada mil habitantes, y refleja la proporcién de
éstos que acontece en la entidad federativa con respecto al total nacional.
El indicador correspondiente a crimen organizado considera inicamente
secuestros y asaltos bancarios; refleja la proporcién de éstos que acontece
en la entidad federativa con respecto al total nacional.

3) Para el criterio de indice de ocupacion penitenciaria, 1a variable arroja un mon-
to presupuestal que resulta de multiplicar por 0.20 la relaciéon que guarda
la poblacién penitenciaria existente en la entidad federativa correspon-
diente en noviembre de 2006, con respecto a la capacidad instalada en la
totalidad de los centros de readaptacion social del pais a esa misma fecha.

4) Para el criterio de avance en la aplicacion del Programa Nacional de Seguridad
Publica, 1a variable arroja un monto presupuestal que resulta de multiplicar
por 0.10 el indice de desarrollo de acciones comprometidas en el Progra-
ma Nacional de Seguridad Publica, resultante de dos factores: el indice de
deposito conforme a calendario en el Foseg de las aportaciones que la en-
tidad federativa se comprometi6 a realizar en los ejercicios de 2001 a 2006,
y el indice del ejercicio de los recursos del financiamiento conjunto que
fue canalizado al Foseg en el mismo periodo. Estos indicadores tienen un
peso diferente en esta variable en cada uno de los ejercicios fiscales: 10%
para los ejercicios 2001 y 2002, 15% para el ejercicio 2003 y 5% para los
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ejercicios 2004, 2005 y 2006. El resultado de esta variable por cada entidad
federativa se obtiene dividiendo las aportaciones estatales efectuadas entre
las aportaciones estatales convenidas de los ejercicios 2001 a 2006, mas el
resultado de la proporcién de los recursos ejercidos con las aportaciones
totales convenidas en cada entidad federativa en el mismo periodo.

5) Para el criterio de proyectos nacionales convenidos en proceso, la variable arroja
un monto presupuestal que resulta de multiplicar por 0.20 la proyeccion
para 2006 de la asignaciéon de recursos para el equipamiento, para la mo-
dernizacién tecnologica y para el Sistema Nacional de Informacién sobre
Seguridad Publica. De igual manera que con los demas indices, se conside-
ra la suma de todas las variables en las 32 entidades federativas, y se divide
entre la sumatoria nacional.

6) Para el criterio de aplicacion de programas de prevencion, la variable arroja un
monto presupuestal que resulta de multiplicar por 0.04 la relacion entre los
recursos del Foseg estatales y federales destinados a programas o acciones
de prevencion, y el presupuesto del Foseg total convenido por cada entidad
federativa para el ano 2007.

7) Para el criterio de recursos invertidos por los municipios en programas o acciones
de seguridad publica, 1a variable arroja un monto presupuestal que resulta
de multiplicar por 0.01 Ia relacién entre los recursos del Fondo de Aporta-
ciones para el Fortalecimiento de los Municipios (Fortamun) invertidos en
programas o acciones de seguridad publica hasta el segundo trimestre del
ano 2007, y los recursos Fortamun totales asignados a cada entidad federa-
tiva para ese mismo periodo.

Para los ejercicios presupuestales de 2007 y 2008 el Diario Oficial de la Fede-
racion publicé un par de acuerdos (el 19 de enero de 2007 y el 7 de enero de
2008) mediante los cuales se dio a conocer a los gobiernos de las entidades
federativas la calendarizacién de las ministraciones de recursos correspon-
dientes al Ramo 33 de Aportaciones Federales para Entidades Federativas y
Municipios (ambos calendarios aparecen en el Anexo 3).

El gobierno y la administracion de los Foseg estan a cargo de un comité
técnico. Por lo general estos comités se integran por un presidente (desig-
nado por el gobernador del estado), el secretario de Seguridad Publica, el
procurador general de Justicia, el secretario de Finanzas y Administracion, el
secretario ejecutivo del Consejo Estatal de Seguridad Publica, un represen-
tante del Secretariado Ejecutivo del Sistema Nacional de Seguridad Publica, y
un representante de la fiduciaria. Todos los integrantes tienen voz y voto, con
excepcion del representante de la fiduciaria. El presidente cuenta con el voto
de calidad en caso de empate en una votacién. Al parecer el presidente del
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comité técnico no cuenta con otras facultades exclusivas.® Es importante sena-
lar que los nombramientos son de caracter honorario, es decir, los integrantes
del comité no reciben compensaciéon monetaria alguna por desempenar ese
papel.

Por altimo, en el cuadro vir4 y la grafica vi.1 aparecen las fechas y plazos
para el cumplimiento de los requisitos necesarios para utilizar los recursos
del rasp. En primer lugar, la suce publica los montos asignados al Fasp. Poste-
riormente, hay una plazo maximo de 30 dias para que la Comisiéon Nacional
de Seguridad Publica dé a conocer a través del Diario Oficial de la Federacion
los criterios de asignacion y el resultado de su aplicacion para cada entidad
federativa. En segundo lugar, hay un plazo de 60 dias para que cada estado
firme el convenio de coordinacién con la Secretaria de Seguridad Publica. En
estos convenios se incluyen los “anexos técnicos”. No obstante, en los conve-
nios frecuentemente se establecen plazos adicionales; por ejemplo, en el caso
de Guanajuato se contemplan otros 30 dias para presentar las propuestas de
inversién y, con ello, programar el gasto y estar en capacidad de ejercerlo. De
esta manera, una vez que se vencen todos estos plazos, serd hasta el 25 de abril
cuando se estara en posibilidad de ejecutar el rasp. Sin embargo, la normativi-
dad establece el 20 de abril como el Gltimo dia para que los estados presenten
sus avances del primer trimestre.

De esta forma, los recursos son transferidos de manera paulatina, de acuer-
do con los resultados expuestos en los informes trimestrales. Esta estaciona-
lidad en el flujo de recursos genera problemas, pues en ocasiones el estado
debe cumplir obligaciones financieras con terceros en plazos diferentes a los
de las transferencias del rasp, lo que provoca incumplimiento en los pagos a
entes privados. Esta falta de sincronia en los plazos de las transferencias puede
entorpecer, por ejemplo, el desarrollo de obras de infraestructura, u ocasionar
incumplimiento en las obligaciones de las secretarias de Seguridad Publica
(ssp) estatales con los ministerios publicos o con los cuerpos policiales en ma-
teria de percepciones extraordinarias.

% Se realiz6 una buisqueda exhaustiva de las facultades del cargo de presidente de los Foseg en
los convenios de coordinacion celebrados entre la Secretaria de Seguridad Publica y los gobiernos
de los estados, en la Ley General que Establece las Bases de Coordinacién del Sistema Nacional
de Seguridad Publica, y en los portales electronicos de las secretarias de Seguridad Publica de los
estados.
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Cuadro vi.4. Plazo de los procesos para el ejercicio del Fasp

Disposicion Partes
Proceso » . Plazo 2007 2008
legal imvolucradas
A mas tardar a los 30
dias naturales
siguientes a la
ublicacion en el
Publicacién p
Loaciony LCF por del Presupuesto 25 de 11 de
distribucion CNSP
Art. 44 de Egresos de enero enero
del Fasp .
la Federacion del
ejercicio fiscal de
que se trate por
parte de la sucp
60 dias naturales
Firma de después de la
convenios LeF SSEY ublic};ci()n de los 26 de 11 de
. Y. Art. 44 Estado P .. marzo marzo
anexos técnicos criterios y
distribuciones
Propuesta de Convenio de 30 dias naturales
inversion por Coordinacion siguientes a la
ejes, pro famas de SNSF Y su%cri cion del 25 de 10 de
Jes, prog ’ . Estado pex abril abril
proyectos Guanajuato convenio de
y acciones 2007 coordinacion
20 dias naturales
.. . 20 de 20 de
Presentacion posteriores a la . .
. SHCP 'y s abril abril
de informes LCF Art. 48 terminacion de . .
. Estado . primer  primer
trimestrales cada trimestre

L informe informe
del ejercicio fiscal

EL SUBEJERCICIO DEL FASP: LAs cLAVES QUE APARECEN EN LOS INFORMES TRIMESTRALES

Con el proposito de que los gobiernos estatales y municipales rindan cuentas,
el articulo 48 de la Lcr establece que “los estados y el Distrito Federal reporta-
ran tanto la informacion relativa a la entidad federativa como aquella de sus
respectivos municipios o demarcaciones territoriales para el caso del Distrito
Federal, en los fondos que correspondan, asi como los resultados obtenidos;
asimismo, remitiran la informacion consolidada a mas tardar a los 20 dias
naturales posteriores a la terminacion de cada trimestre del ejercicio fiscal”.
La suce incluye estos reportes en los informes trimestrales que se entregan al
Congreso de la Unién en los términos del Articulo 107, fraccién 1, de la LFPrH.
Esta informacién puede consultarse en Internet.
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Grafica vi.1. Plazos y acciones para ejercicio del rasp

Publicacién en el DOF de los montos asignados al FASP (SHCP)

30 dias

NS

Publicacién y distribucion del FASP (CNSP)

60 dias

NS

Firma de convenios y anexos técnicos (SSP y Estado)

140 dias

30 dias

7

Propuesta de inversion por ejes, programas, proyectos y acciones (SNSP y Estado)

Presentacion del primer informe (SHCP y Estado)

Para indagar sobre las razones por las cuales no fueron ejercidos oportu-
namente los recursos es util consultar los informes trimestrales. Aunque fre-
cuentemente los gobiernos estatales omiten las razones sobre el subejercicio
de recursos del Fasp (pues a veces ni siquiera se refieren a este fondo en sus
reportes), fue posible armar el cuadro viL.5, con algunas de las justificaciones
de subejercicio que aparecen en los informes de 2007 y 2008.

De acuerdo con la informacién que arrojan los informes trimestrales, hay
cinco razones basicas por las cuales los recursos no se ejercen oportunamente:

1) Retrasos tanto en la presentacion (por parte del comité técnico de los Foseg) como en
la aprobacion (por parte de la Secretaria de Seguridad Publica y del secretario ejecutivo
del Sistema Nacional de Seguridad Publica) de los anexos técnicos de los convenios de
coordinacion. Una de las consecuencias mas graves de tales retrasos es que el
presupuesto queda liberado para su ejercicio apenas a principios de mayo.
Lo anterior se debe a que la firma de los convenios de coordinacién entre la
Secretaria de Seguridad Publica y el gobierno de cada estado, prevista para
realizarse en un plazo maximo de 60 dias después de la publicacion de las
distribuciones del rasp, de conformidad con el articulo 44 de la LcF, se realiza
de manera morosa. Ademas, a la firma de dichos convenios se anade la apro-
bacion de sus anexos técnicos. Dichos anexos incluyen los objetivos, lineas de



Cuadro vi.5. Resumen de justificaciones del subejercicio o no ejercicio de
recursos contenidas en los informes trimestrales (2007-2008)

Entidad Justificacion para el subejercicio Informe en el que
Sederativa 0 no ejercicio de recursos aparece la justificacion

. 1. No hubo ministracion d 1 .
Aguascalientes © O MULSIracion ¢¢ TeCUIsos para € 1. Segundo trimestre de 2008

segundo trimestre de 2008

Baja California

. Durante 2007 el presupuesto empezd a

ejercerse en mayo

. Durante 2008 los anexos técnicos se apro-

baron hasta el 8 de abril

N =

. Segundo trimestre de 2007
. Segundo trimestre de 2008

. “Es importante senalar que debido a que

no contamos con los anexos técnicos no
es posible realizar la distribuciéon”

Baja California « . 1. Primer trimestre de 2008
2. “Debido a que no contamos con la presen- .
Sur . . . P 2. Segundo trimestre de 2008
tacion y liberacion de los anexos técnicos,
no es posible la distribucién del monto en
los programas”
1. “No esta autorizado el anexo técnico
Coli correspondiente” 1. Primer trimestre de 2007
olima . . . .
2. Pendiente de autorizar el desglose de los 2. Primer trimestre de 2008
anexos técnicos correspondientes
1. “El comité técnico del Foseg determinara
el destino de los rendimientos de los re- .
. " 1. Tercer trimestre de 2007
Chiapas cursos federales . .
B .. . 2. Primer trimestre de 2008
2. No hubo ministraciéon de recursos duran-
te el primer trimestre de 2008
1. “No se habian ejercido los recursos por-
ue hasta ahora se autorizaron y libera- . .
. q PR ¥ 1. Primer trimestre de 2007
Chihuahua ron los anexos técnicos . .
« L. 2. Primer trimestre de 2007
2. “No se han ejercido los recursos porque
no se han liberado los anexos técnicos”
. 1. “La mayoria de los expedientes aprobados .
Guanajuato Y P probac ,  1.Segundo trimestre de 2008
ya se encuentran en proceso de licitacion
1. “Los anexos técnicos correspondientes al
convenio de coordinacion [...] son emi-
. tidos el 23 de marzo y liberados para su . .
Hidalgo Y P 1. Primer trimestre de 2007

ejercicio el 19 de abril, lo que imposibilita
el ejercicio de recursos antes de su libe-
racion”
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Cuadro vi.5. Resumen de justificaciones del subejercicio o no ejercicio de
recursos contenidas en los informes trimestrales (2007-2008) (continuacion)

Entidad

federativa

Justificacion para el subejercicio

0 no ejercicio de recursos

Informe en el que
aparece la justificacion

México

. “La asignacién de los recursos federales

por cada proyecto [...] se definira cuando
se suscriban los anexos correspondientes
al convenio de coordinacion [...] los cua-
les se tiene proyectado firmar a fines de
abril”

. “No se presenta la aplicacion de los recur-

sos ministrados [...] pues actualmente se
esta culminando el proceso de liberacién
de los anexos técnicos del presente ejerci-
cio, indispensable para ejercer los recur-
sos de acuerdo a la normativa vigente”

1. Primer trimestre de 2007
2. Primero, segundo y tercer
trimestre de 2008

Nayarit

. “En este eje no se presenta recurso ejer-

cido debido a que las dos obras que se
programaron para este ejercicio se en-
cuentran en el proceso de creacion de sus
expedientes técnicos”

. “Este recurso no se ha ejercido [...] yaque

gran parte de su equipamiento se encuen-
tra en licitacion y otra parte del recurso
es por pago de pdlizas de mantenimiento
que se van ejerciendo en base a fechas de-
terminadas, asi como el proceso de crea-
cién de expedientes técnicos”

1. Segundo y tercer trimestre
de 2007
2. Cuatro trimestre de 2007

Nuevo Leon

. “Los anexos técnicos fueron aprobados el

26 de abril para su ejercicio”

. No hubo ministracién de recursos para el

primer trimestre de 2008

. “Los anexos técnicos fueron aprobados el

3 de abril de 2008~

1. Segundo trimestre de 2007
2. Primer trimestre de 2008
3. Segundo trimestre de 2008

Oaxaca

. En este eje se esta cargando toda la minis-

tracion federal al 31 de marzo de 2008, ya
que a la fecha no se cuenta con la firma
de los anexos técnicos correspondientes
para cada eje

1. Primer trimestre de 2008

Puebla

. Reporta un ejercicio del 100% (en la

columna de “ejercido” pero en “observa-
ciones” anota que la cifra ejercido fue de
“cero” pesos. Se menciona que el dinero
lo recibieron en el tercer trimestre

1. Segundo trimestre de 2008
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Cuadro viL.5. Resumen de justificaciones del subejercicio o no ejercicio de
recursos contenidas en los informes trimestrales (2007-2008) (continuacién)

Entidad Justificacion para el subejercicio Informe en el que
federativa 0 mo ejercicio de recursos aparece la justificacion

1. “Alafecha no se cuenta con la aprobacion
del comité”

2. “Estamos a la espera de que las obras be- 1. Primer trimestre de 2007
neficiarias nos envien sus proyectos [sic] . Segundo trimestre de 2008
para enviarlos al Sistema Nacional de Se-

Quintana Roo

N

guridad Publica para su aprobacion”

1. “Los recursos atn no se han ejercido de-
bido a que los anexos técnicos no se han
firmado”

2. “Se tiene comprometido 46.1%, sdlo se es-
pera que se envien las solicitudes respecti-
vas para su liberacion”

3. “Las aportaciones recibidas no se pueden

. Primer trimestre de 2007
. Cuarto trimestre de 2007
. Primer trimestre de 2008

San Luis Potosi

WO N =

distribuir en este semestre debido a que
se encuentra en proceso de firma de va-
lidacion de anexos técnicos ante el snsp”

1. “Todavia se estan elaborando los estudios
correspondientes para delimitar cudl sera
el ejercicio por eje y especificar las metas
fisicas”

Sinaloa 1. Primer trimestre de 2008

1. “Cabe senalar que el recurso no ha sido
depositado en la cuenta de la fiduciaria,
por lo que de momento no puede ser
ejercido en una accion u obra particular”

2. No hubo ministracién para el primer tri-
mestre de 2008

Sonora 1. Segundo trimestre de 2008

1. “No se ha ejercido porque estan en tramite

Lo . 1. Primer trimestre de 2007
de firma los anexos técnicos del convenio

Tabasco

1. “El saldo del recurso disponible corres-
Tlaxcala ponde a economias derivadas de las ad- 1. Cuarto trimestre de 2007
quisiciones del equipo correspondiente”

1. Los recursos seran destinados a los pro-
Veracruz gramas autorizados por el snsp una vez 1. Primer trimestre de 2007
acordados por el comité técnico del Foseg

1. En proceso de licitacion. No hubo minis-

L. . . 1. Primer trimestre de 2008
tracién para el primer trimestre

Yucatan

Fuente: Anexos “formato Gnico” de cada uno de los informes trimestrales que la sucp publica
en su portal electronico. Los anexos utilizados para realizar el cuadro aparecen en la bibliografia.
http://www.shcp.gob.mx/FINANZASPUBLICAS /Paginas/InformeTrimestral_2.aspx.
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accion, metas, montos de inversion, mecanica operativa e indicadores de se-
guimiento y evaluacion de los programas que se derivan de cada uno de los 10
“ejes” o “rubros” de gasto del Sistema Nacional de Seguridad Puablica (forma-
ci6én y profesionalizacion; equipamiento para la seguridad publica; Plataforma
México; registro publico vehicular; infraestructura para la seguridad publica;
instancias de coordinacién; combate al narcomenudeo; operativos conjuntos;
participacién de la comunidad, y seguimiento y evaluacion).

La presentacion de los anexos técnicos es una tarea compleja en términos
técnicos y juridicos que implica, ademas, riesgos de caracter politico y mediati-
co, pues el gobierno federal solicita una gran cantidad de informacion detallada
sobre las areas de seguridad publica estatal (incluidos datos personales sobre los
mandos medios y superiores de las agencias policiales, e informaciéon sensible,
como los registros de armamento y equipo, registro de huellas dactilares y regis-
tro publico vehicular, entre otros). En los anexos técnicos quedan establecidos
ademas los compromisos que los gobiernos estatales adquieren al recibir los
recursos. Dadas las caracteristicas de tales anexos, es previsible que estén sujetos
aun largo proceso de negociacion entre la federacién y los estados, que termina
por retrasar, y en algunos casos impedir, el ejercicio oportuno de recursos.

2) El comuté técnico del Foseg no emite los lineamientos necesarios para ejercer los recur-
sos. Chiapas, Quintana Roo y Veracruz hacen referencia a las dilaciones del
comité del Foseg para establecer o aprobar los lineamientos para ejercer los
recursos obtenidos por concepto de rendimientos del fondo, o las metas y
programas a realizar con los recursos del fideicomiso.

3) La sHcP no ministré oportunamente los recursos a la Secretaria de Finanzas de la en-
tidad federativa. Esto es reportado en entidades como Aguascalientes, Chiapas,
Nuevo Leoén, Sonora y Yucatan.

4) Procesos prolongados de licitacion. La normatividad federal y estatal relativa a
obra publica y adquisiciones, arrendamientos y servicios, establece una serie de
reglas para el control y la supervision del gasto, que terminan por retrasar las
obras o adquisiciones. Tipicamente, para iniciar el proceso licitatorio debe exis-
tir una asignacion presupuestal, la cual experimenta un retraso de tres a cuatro
meses a principios de ano por la presentacién y validacién de los anexos técni-
cos. Ademas, las licitaciones llegan a durar hasta cuatro meses (o mas en caso de
que los proveedores interpongan recursos de impugnacion), lo que reduce con-
siderablemente el lapso para concretar el proceso de adquisicion o asignacion.’

¢ Agradezco la orientacién que en este tema me brindé Carlos F. Matute Gonzalez.
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5) Procesos prolongados para estudiar y analizar cudles programas seran implementa-
dos y qué metas se les fijaran. Aqui convendria subrayar la alta calificacion pro-
fesional necesaria para realizar tales estudios y analisis, lo dificil que resulta
para algunos estados contar con el personal y la informacién necesaria para
realizarlos, y la necesidad de que la propuesta de los funcionarios responsa-
bles cuente con la anuencia del comité técnico del Foseg.

Después de analizar el marco regulatorio del raspy el Foseg, y los informes tri-
mestrales de los estados enviados a la sHcp, ha sido posible inferir que los cinco
factores mencionados interfieren en el ejercicio oportuno de los recursos del
Fasp. Tales inferencias coinciden o se relacionan estrechamente con los facto-
res que, de modo general, han sido mencionados por algunos legisladores y
funcionarios federales. Por ejemplo, en la reunion de la Comisién de Presu-
puesto y Cuenta Publica de la Camara de Diputados en la que participaron
funcionarios de las secretarias de Hacienda y Crédito Pablico y de Seguridad
Piblica, celebrada el 21 de octubre del 2008, se esgrimieron las siguientes tres
razones para explicar el subejercicio del Fasp:

1) Mal disenio de las leyes/normas/reglas de operacién que regulan el ejerci-
cio del fondo, lo que impide la liberacién oportuna de los recursos. (Dip.
Manuel Cardenas, Dip. Gerardo Vargas, Dionisio Pérez Jacome de la sucey
Sergio Montano de la ssp.)

2) Altos grado de discrecionalidad para manejar los recursos. (Dip. Francisco
Rivera Bedolla.)

3) Los procedimientos para obtener los recursos resultan largos y complejos.
(Sergio Montano de la ssp y Dionisio Pérez Jacome de la sHcp.)

Ademas de estos factores, otros dos funcionarios de la sHCP mencionaron en
entrevistas personales tres factores adicionales: *°

4) Poco conocimiento de la legislacion aplicable y baja capacidad técnica de
los funcionarios estatales encargados de aplicar la regulacion presupuestal
y liberar los recursos.

5) Intervencién de maultiples funcionarios estatales (con preferencias e inte-
reses politicos y burocraticos diversos) en la autorizacién y asignaciéon de
recursos, lo que propicia prolongadas (y en ocasiones infructuosas) nego-
ciaciones.

!0 Entrevistas realizadas el 24 de septiembre de 2009. Ambos funcionarios solicitaron al autor
que su identidad no fuera revelada.
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6) Las reprogramaciones de recursos que solicitan los estados son aprobadas
por los consejos estatales de Seguridad Publica, lo que propicia retrasos en
el ejercicio de los recursos.

Ahora bien, aun cuando la informacién contenida en algunos informes
trimestrales y las opiniones de ciertos legisladores y funcionarios federales nos
ofrecen algunas claves valiosas para entender por qué se registran, ano tras
ano, altas proporciones de subejercicio presupuestal en el Fasp, conviene ex-
plorar sistematicamente si determinadas variables de caracter politico, econ6-
mico, delictivo o administrativo son significativas para explicar las variaciones
relativas al subejercicio del rasp en las entidades federativas. En la siguiente
seccion se presentan los resultados de este analisis.

DETERMINANTES DEL SUBEJERCICIO: UNA PRIMERA APROXIMACION

Dado que en la bibliografia académica sobre finanzas publicas no se registran
analisis sobre el subejercicio presupuestal, este articulo deline6 sus hipotesis de
trabajo a partir de algunos estudios sobre el comportamiento del presupuesto
publico y sobre el comportamiento de las agencias de seguridad publica."

Hipotesis

Las hipétesis se agrupan en cuatro esferas: politica, econémica, delictiva y ad-
ministrativa.

Hipotesis en la esfera politica

1) El subejercicio presupuestal aumenta cuando se registra una coincidencia partidista
entre el gobernador vy el presidente municipal. Los municipios de partidos distin-
tos al del gobernador seran mas aguerridos para conseguir y ejercer los re-
cursos que los municipios que mantienen una coincidencia partidista con
el gobernador.

2) Dado el lugar central de la politica de seguridad en la agenda federal, los
gobiernos estatales que coincidan con el partido de quien encabeza el Ejecutivo federal
registraran menores proporciones de subejercicio del Fasp que aquellos donde no
exista tal coincidencia.

'Sobre el comportamiento del presupuesto publico, véanse ocpe (2009); Fesler y Kettl (1991);
Wildavsky (1974) y Musell (2009). Sobre el comportamiento de las agencias de seguridad piblica,
véanse Donnelly y Shirk (2010) y Reiner (2000).



DETERMINANTES DEL SUBEJERCICIO PRESUPUESTAL EN EL FASP DEL RAMO 33 247

3) El subejercicio presupuestal disminuye durante los anos electorales. Los gobernan-
tes aumentaran sus niveles de gasto durante los anos electorales para favo-
recer electoralmente al partido en el poder.

Hipotesis en la esfera economica

1) Cuanto mas alto sea el nivel de desarrollo (medido de acuerdo con indicadores so-
cioeconomicos) de una entidad federativa, menos propensa serd esta entidad a sube-
jercer los recursos que le sean transferidos. Por lo general, el indice de desarrollo
humano (ipbH) de una entidad federativa esta altamente correlacionado con
las capacidades de tales entidades para lograr una gestion publica satisfac-
toria.

2) Cuantos mas ingresos tenga el estado, mds proclive serd a subejercer los recursos pre-
supuestales del Fasp, pues no considera que tales recursos sean indispensables
para cumplir con sus metas en materia de seguridad. Si, como ya vimos, el
proceso para obtener o ejercer los recursos del Fasp es complejo, y el estado
tiene relativamente suficientes recursos, entonces los incentivos del esta-
do para acceder a estos recursos seran bajos.

Hipotesis en la esfera delictiva

1) En tanto mds grande sea el problema de la delincuencia en una entidad federativa,
mayores seran los incentivos para ejercer plenamente los recursos disponibles en mate-
ria de seguridad 1y, por lo tanto, se registraran menores niveles de subejercicio.

2) Delincuentes condenados. Mismo razonamiento que en el inciso anterior.

3) Cuanto mas alto sea el nivel de violencia vinculado con las actividades del crimen
organizado, mayores incentivos habra para utilizar los recursos disponibles en mate-
ria de seguridad.

Hipotesis en la esfera administrativa
1) Cuantas menos capacidades administrativas, institucionales y de gestion tenga el
estado, mayor sera el subejercicio del FASP.

Variables dependientes

El monto subejercido de los recursos de los Foseg durante el periodo enero
2000-agosto 2008 ascendid a 7 556.2 millones de pesos. Para el andlisis de da-
tos, la variable dependiente se midi6 de las siguientes tres maneras:

1) Subejercicio respecto al total: porcentaje de recursos subejercidos por cada en-
tidad federativa respecto al total del presupuesto del rasp subejercido en el
ano a nivel nacional.
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2) Subejercicio del estado: porcentaje de recursos subejercidos en una entidad
federativa respecto al monto total asignado en el afno a esa misma entidad
federativa.

3) Eficiencia en el ejercicio de los recursos: porcentaje de recursos ejercidos hasta
agosto de 2008 respecto al total de los recursos disponibles hasta agosto de
2008.

Variables independientes

Dimension politico-electoral

1) Una variable porcentual de coincidencia partidista entre el gobernadory el
presidente municipal. Por ejemplo, en Aguascalientes 90% de los munici-
pios coincidian en 2006 con el partido del gobernador (10 de 11), mientras
que para 2007 esta coincidencia se redujo a 37% (cuatro de 11).

2) Dos variables dicotomicas, una sobre la ocurrencia o no ocurrencia de pro-
cesos electorales en la entidad federativa y, otra que indica la coincidencia
partidista entre el presidente de la republica y el gobernador.

Dimension economica

1) o de 2004 generado por el pNup. El indice consta de un indice de salud,
un indice de educacion y otro de ingreso. Arroja una calificacién por esta-
doquevadelOal.

2) Porcentaje de ingresos del estado en relaciéon con el total de los ingre-
sos de los estados en 2006 y 2007. Se suman tanto los ingresos generados
por el propio estado como aquellos que recibe de la federacion, sin incluir
los ingresos del rasp con el objetivo de evitar algtin tipo de endogeneidad.
(Fuente: INEGI).

Dimension delictiva

1) Porcentaje de incidencia delictiva ofrecido por el Instituto Ciudadano de
Estudios sobre la Inseguridad, A. C. (1ces1) y el cIpac con base en encuestas
nacionales sobre inseguridad en las entidades federativas (2005 y 2007).
Estas encuestas fueron realizadas por las empresas Berumen y Asociados,
BIMsA-1PsOs, Consulta Mitofsky y caussc.

2) Porcentaje estatal de los delincuentes que en 2006 y 2007 recibieron una
sentencia condenatoria (INEGI).

3) Porcentaje de ejecutados por entidad respecto al total de ejecutados en
2007 (diario Reforma).
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Dimension administrativa

1) Indice nacional de corrupcién y buen gobierno (INcec) de 2005 y 2007.
El INncBG lo genera Transparencia Mexicana. Se trata de una encuesta que
mide las experiencias de corrupcién en servicios publicos; también in-
cluye factores como el tiempo que tardan las dependencias en liberar un
tramite.

Como lo muestra el analisis de correlacion entre las variables explicativas
presentado en el Anexo 4, la utilizacion de estas variables en un mismo mode-
lo no generara problemas de multicolinealidad.

Resultados

Para identificar las variables independientes relevantes que permiten explicar
el subejercicio del rasp durante los afios 2007 y 2008, se realizaron modelos
de regresion de minimos cuadrados. A continuacién se enumeran las ocho
variables explicativas sobre el subejercicio presupuestal. Varias de ellas resul-
taron ser significativas en alguno de los modelos construidos; sin embargo, la
relacién obtenida fue contraria a la esperada.

A continuacién se describen los modelos de regresion con mayor capaci-
dad explicativa encontrados para cada uno de los periodos bajo estudio.

El modelo de regresion para el subejercicio Fasp en 2007. Se utilizaron las tres va-
riables dependientes descritas previamente. En primer lugar, se observan los
resultados donde la variable dependiente mide el porcentaje de recursos sub-
ejercidos por cada estado respecto al total de rasp subejercido en ese ano a
nivel nacional. Esta variable dependiente muestra la magnitud de los recursos
subejercidos del Fasp en cada estado, por lo que la entidad federativa con la
proporciéon mas alta es aquella que tuvo mayores recursos disponibles (no
ejercidos). Existe una relacién positiva y significativa a 99% de confianza entre
la variable que expresa el porcentaje de ingresos obtenidos por el estado con
respecto al total nacional del 2006 y el subejercicio del fondo. Es decir, por el
aumento de un punto porcentual en el nivel de ingresos del estado, el sube-
jercicio crece 3.048 puntos porcentuales. Se observa el mismo tipo de relacién
con la variable explicativa que mide la dimensioén politica: a un aumento de
un punto porcentual en la proporcién de municipios cuyo partido politico
coincide con el partido del gobierno estatal corresponde un aumento de 0.026
puntos en el subejercicio del rasp (lo cual es significativo a 95% de confianza).
La Gnica relacion negativa y significativa (a 95% de confianza) se registra en la
variable de incidencia delictiva de 2005. En otras palabras, conforme sube un
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Cuadro vi1.6. Variables y relaciones

Relacion esperada

A Relacion obtenida
con subejercicio

Variable independiente

1. Coincidencia partidista

S Positiva Positiva (2007)
entre municipio y estado
2. Coincidencia partidista
entre estado y Negativa Positiva (2008)

federacion

No significativa proximo
ano (2007) /Positiva
mismo ano (2008)

Positiva proximo ano/

3. Proceso electoral . . -
Negativa mismo ano

4. Indice de desarrollo

humano Negativa No significativa

5. Ingresos Positiva Positiva (2007)

. . .. . Negativa (2007)

6. Incidencia delictiva Negativa Positiva (2008)
7. Delincuentes . -

condenados Negativa Positiva (2007)

8. Narcoejecuciones Negativa No significativa

9. Indice de corrupcién Positiva No significativa

punto porcentual el indice delictivo del estado, el subejercicio disminuye 0.55
puntos porcentuales. Se observan dos relaciones no significativas.

En la segunda regresion la variable dependiente mide el nivel de subejerci-
cio de cada entidad federativa con respecto a los recursos que le transfiri6 el
gobierno federal. En este caso, el estado con una mayor proporcion de sube-
jercicio no necesariamente coincide con la entidad con mas recursos subejer-
cidos en 2007; se trata mas bien de la entidad que menos utiliz6 los recursos
asignados a su propio fondo. Asi pues, por un lado se puede observar que las
variables que muestran el porcentaje de sentenciados en 2007 y la ocurrencia
de un proceso electoral en 2008 en la entidad no son significativas. Ademas,
la que mide el porcentaje de ingresos del estado en 2007 pierde su significa-
cion. Por el otro lado, resalta el hecho de que las variables independientes
que muestran el porcentaje de municipios cuyo partido coincide con el del
gobierno estatal y el nivel de la incidencia delictiva aumentaron en su nivel
de confianza (de 90 a 95%) y en las magnitudes de los cambios asociados. En
otras palabras, conforme aumenta en un punto porcentual la coincidencia
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Cuadro vi1.7. Regresion subejercicio rasp-2007

% subejercicio .
4 % subejercicio

Variable dependiente del .total del estado Eficiencia
nacional
. . 0.137 1.017 -1.776%*
% sentencia condenatoria 2007 [0.089] [0.920] [0.952]
. . .. —0.550%:* —6.379%* 6.675%**
% incidencia delictiva 2005 [0.293] (2.319] [2.395]
. . 3.048%:* 8.173 -10.901
% total ingresos nacional 2006 [0.599] (6.231] (6.453]
% coincidencia partidista 0.028%* 0.429%*%* —0.475%%%
entre municipio y estado 2006 [0.013] [0.136] [0.141]
-0.008 -0.097 0.070
Proceso electoral en 2008 [0.007] [0.070] [0.073]
Constante 0.013 0.237::% 0.744%**
[0.009] [0.091] [0.095]
Observaciones 31 31 31
R? 0.640 0.410 0.440

Errores estandar entre corchetes.
Coeficientes significativos al ¥10%, **5%, **¥1%.

partidista entre municipio y estado, la entidad subejerce 0.429 puntos por-
centuales mas. En cuanto a la incidencia delictiva, conforme aumente ésta un
punto porcentual en el estado, se registra una disminucién en el subejercicio
de su fondo de 6.379 puntos porcentuales.

En la tercera regresion se presenta el nivel de eficiencia en el ejercicio del
Fasp. Esta variable dependiente es en cierta medida inversa a las dos previas,
pues mide la capacidad para ejercer los recursos del rasp disponibles hasta
2007. Por ello, se observa que el sentido de la relaciéon entre las variables ex-
plicativas y la dependiente es contrario al que aparecia en las dos regresiones
previas. No obstante, como ya se senalo, los niveles de subejercicio, tanto del
segundo modelo como de éste, hacen referencia al subejercicio o a la eficien-
cia de cada entidad con respecto a sus propios recursos. Entre los aspectos
que deben mencionarse de este modelo es que aumentan los niveles de signi-
ficaci6én de las variables que muestran el porcentaje de sentenciados en 2007
(de no tener significacion a tener una de 90%) y el porcentaje de incidencia
delictiva de 2005 (de 90 a 95%). Las variables relativas a la ocurrencia de un
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proceso electoral en 2008 y al porcentaje de ingresos obtenidos por la entidad
en 2007 no adquieren relevancia.

El modelo de regresion para el subejercicio del rasp en 2008. Para el subejercicio
del rasp en el 2008 se utilizaron las mismas variables dependientes. En la pri-
mera regresion se observa que las relaciones entre las variables dependientes
y las siguientes variables explicativas no son significativas: ipun de 2004, indice
de corrupcién y buen gobierno de 2007, porcentaje de ejecutados en 2007,
porcentaje de coincidencia partidista entre estado y federacion, y la que mues-
tra si el estado tendra un proceso electoral en el mismo afio. Unicamente la
variable explicativa que mide el porcentaje de incidencia delictiva de 2007 es
significativa, con 99% de confianza. Dicha relacién es positiva: al aumentar
la incidencia delictiva un punto porcentual, el nivel de subejercicio del rasp
aumentara 0.557 puntos porcentuales.

Cuadro vi.8. Regresion subejercicio rFasp-2008

% subejercicio N
7 % subejercicio

Variable dependiente del ffotal del estado Eficiencia
nacional
-0.160 0.720 0.261
004
i0i 2 [0.015] [1.151] [0.969]
.. . .. —0.557%* -1.953 -0.248
% incidencia delictiva 2007 [0.244] [2.680] [1.620]
. p 0.133 0.174 —-0.449
% cjecutados 2007 [0.081] [0.888] [0.537]
P 0.002 0.009 -0.006
indi ..
ndice de corrupcién 2007 [0.001] [0.014] [0.008]
Coincidencia partidista 0.011 0.167%+ —0.136%*
entre estado y federacion 2008 [0.007] [0.076] [0.046]
0.008 0.175* —0.134%**
Proceso electoral en 2008 [0.008] [0.091] [0.055]
Constante 0.119 -0.140 0.253
! [0.083] [0.908] [0.549]
Observaciones 31 31 31
R? 0.470 0.230 0.330

Errores estandar entre corchetes.
Coeficientes significativos al *10%, **5%, *++1%.
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En la segunda regresion las anicas variables que resultaron significativas
fueron las de caracter politico, es decir, s6lo la que indica si existe coinciden-
cia partidista entre el estado y el gobierno federal en el 2008, y la que indica si
la entidad federativa tendra un proceso electoral en ese mismo ano (con 95y
90% de nivel de confianza, respectivamente). La relacién de ambas variables
independientes con la variable dependiente es positiva: el subejercicio del rasp
en aquellos estados gobernados por el pan (es decir, hay una coincidencia
entre el partido del gobernador y el partido del presidente de la republica)
aumentara 16.7 puntos porcentuales en comparacion con aquellos estados
donde no exista tal coincidencia. De igual manera, en las entidades con pro-
ceso electoral en 2008 el subejercicio aument6 17.5% respecto a las entidades
que no experimentan un proceso electoral.

En la tercera regresion la variable dependiente mide precisamente la efi-
ciencia en el ejercicio del rasp, es decir, el nivel de ejercicio de los recursos
acumulados en ese fondo hasta agosto de 2008. Como se observa, al igual que
en el segundo modelo de 2008, s6lo las variables explicativas de corte politico
resultan significativas a 99y 95% de confianza. Aquellos estados con un gober-
nador cuya filiacién partidista coincida con la del presidente de la republica
tienden a disminuir su nivel de eficiencia en 13.6 puntos porcentuales. De
igual forma, si el estado experiment6é un proceso electoral en 2008, su nivel
de eficiencia en el ejercicio del rasp disminuye 13.4 puntos porcentuales. Esto
altimo resalta ain mas cuando observamos que en los tres modelos de regre-
sién para 2007 la ocurrencia de un proceso electoral al afio siguiente (2008)
carece de relevancia en términos de la eficiencia en el ejercicio del rasp. Asi
pues, las variables independientes de corte politico-electoral fueron las Ginicas
significativas para los dos ultimos modelos de 2008.

CONCLUSIONES

La primera parte de este trabajo expone un grupo de cinco factores que, de
acuerdo con los informes trimestrales que remiten las entidades federativas a
la sHcp, explican la alta proporcién de recursos presupuestales del Fasp sube-
jercidos por las entidades federativas. Estos factores son, en resumen, los si-
guientes:

1) Retrasos tanto en la presentacion (por parte del comité técnico de los Fo-
seg) como en la aprobacién (por parte de la Secretaria de Seguridad Pabli-
cay del secretario ejecutivo del Sistema Nacional de Seguridad Publica) de
los anexos técnicos de los convenios de coordinacion.
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2) El comité técnico del Foseg no emite los lineamientos necesarios para ejer-
cer los recursos.

3) La sHcp no ministré oportunamente los recursos a la Secretaria de Finanzas
de la entidad federativa.

4) Procesos prolongados de licitacion.

5) Procesos prolongados para estudiar y analizar cuales programas seran im-
plementados y qué metas se les fijaran.

Ademas, la segunda parte de este trabajo ofrece una serie de resultados de
un analisis estadistico que nos permite observar que las variables de tipo de-
lictivo (incidencia delictiva y porcentaje de detenidos que han recibido una
sentencia condenatoria) y econémico (ingresos) son relevantes para explicar
las variaciones en el subejercicio de los recursos del rasp. En el caso de la inci-
dencia delictiva, la relacion de esta variable con el subejercicio es conforme a
lo esperado en ambos anos: cuando crece la incidencia delictiva el subejerci-
cio del rasp disminuye. Por lo que se refiere a la variable relativa al porcentaje
estatal de delincuentes con sentencia condenatoria en 2006 y 2007, la relacion
significativa que muestra con la eficiencia en el ejercicio de los recursos es
contraintuitiva. En el caso de los ingresos, la relaciéon es conforme a lo espe-
rado. Cuando el proceso para ejercer las aportaciones federales es complejo,
como en el caso del rasp, y el estado tiene suficientes recursos, entonces los
incentivos del estado para lograr acceso a los recursos del fondo seran bajos.
Por ello, cuantos mas ingresos tenga el estado, mas proclive sera a registrar al-
tos montos de subejercicio del rasp (pues no considera que tales recursos sean
indispensables para cumplir con sus metas en materia de seguridad).

Un hallazgo sorprendente es que las variables de corte politico-electoral
resultaron significativas, dos de ellas en sentido contrario al esperado. En
2007 la coincidencia partidista entre gobernadores y presidentes municipa-
les favorece el subejercicio del rasp. Este resultado revela que los presidentes
municipales adscritos a un partido distinto al del gobernador de su estado
dan una batalla efectiva a favor de que se ejerzan los recursos. En cambio, los
presidentes municipales del mismo partido que el gobernador tienden a “dis-
ciplinarse” frente a las decisiones del gobernador y sus funcionarios. En 2008,
ano electoral en la mayoria de los estados, resulta relevante la coincidencia
partidista entre el gobernador y el presidente de la republica para explicar el
aumento del subejercicio —a pesar del llamado presidencial a robustecer los
programas de seguridad y combatir el crimen—. Al contrario de lo que pen-
sabamos originalmente, quizas el vinculo partidista entre el presidente de la
republica y los gobernadores tiene un efecto “relajador” en estos altimos, que
se sienten cobijados o protegidos por la autoridad presidencial. Finalmente,
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aquellas entidades en donde tiene lugar un proceso electoral tienden a sube-
jercer mas recursos ese ano que las entidades donde no tiene lugar una con-
tienda electoral. Esto contradice las teorias segiin las cuales los politicos ten-
deran a aumentar el gasto durante procesos electorales.'? Quiza la explicacion
resida en que el ejercicio del gasto en el rubro exclusivo de seguridad puede
resultar un tanto riesgoso en nuestro contexto, al intensificar el combate a la
delincuencia organizada, lo que a su vez puede enrarecer la atmosfera politica
durante el ano electoral. De aqui que el gobernador decida ejercer menos el
gasto en seguridad durante los anos con elecciones.

ANEXO 1

Recursos disponibles por ejercicio de 2000 a 2008 (millones de pesos)
Corte: 22 de agosto 2008

Entidad

federativa 2000 2004 2005 2006 2007 2008  Total
Aguascalientes 104 30.7 839 125.1
Baja California 1.1 1.8 772 278 181.7 294.7
Bzgircalifomia 1.0 171 237 1058 147.6
Campeche 0 0.5 46  60.1 65.6
Coahuila 39.3 764 115.6
Colima 0.3 1.1 6.6 145 362 482 1114
Chiapas 0.04 41 480 181.3 2334
Chihuahua 0.01 412 671 169.6 278.0
Distrito Federal 2.8 12.4 08 159 56.4 401.1 490.5
Durango 06 263 28.0 927 148.6
Guanajuato 1.2 56,5 1022 2344 394.2
Guerrero 33.0 1582 191.1
Hidalgo 2.8 43 100 40.1 1725  230.1
Jalisco 5.9 244 216 872 2741 413.3
México 1529 161.7 1035 399.0 817.2
Michoacan 54 178 79.0 211.1 313.3

12 Rogoff (1990).



Recursos disponibles por ejercicio de 2000 a 2008 (millones de pesos)
Corte: 22 de agosto 2008 (continuacion)

Entidad
federativa 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 Total
Morelos 1.6 8.4 4.7 23.5  101.0 139.1
Nayarit 1.6 0.8 3. 8.2 18.6 38.4 29.6 91.0 192.1
Nuevo Leon 24.3 102.5 198.0 324.7
Oaxaca 2.1 0.2 2.4 0.8 4.1 10.0 73.5 165.5 258.8
Puebla 0.8 31.1 43.9 164.5 240.3
Querétaro 0.7 16.0 22.4 51.4 94.4 185.0
Quintana Roo 21.9 0.1 0.1 0.8 6.7 6.4 73.5 109.6
S’“‘;ﬁf{i‘: 08 192 77 365 1365  200.1
Sinaloa 0 1.9 20.8 45.2  152.2 220.0
Sonora 1.3 59 23.5 0 46.2 3.1 20.7 139.0 239.7
Tabasco 0.1 1.9 33.8 145.3 181.1
Tamaulipas 5.7 35 442 609 1575  271.7
Tlaxcala 0.3 1.6 10.3 10.5 90.3 113.0
Veracruz 0 5.3 544 654 229.6 354.6
Yucatan 0 3.8 8.0 63.7 75.5
Zacatecas 0 0.7 109  69.0 80.7
Total 4.3 13.5 50.3 17.2 34.3 325.5 759.0 1430.3 4921.8 7556.2
ANEXO 2

Eficiencia en el ejercicio de los recursos de los Foseg

Entidad Z\izlng(s;;zgo 1:;1]);701)? Prfzzﬁflslo Total ejercido  Disponibilidad bpf;zjg(z}a
federativa (@ ) 08,08 (¢) en 2008 (d)  al 08/08 (¢-d) recursos (d,c)
Yucatan 136.8 43.6 180.5 104.9 75.5 58.1%
Coahuila 150.7 84.8 235.4 119.8 115.6 50.9%
Sonora 278.2 199.7 477.9 238.2 239.7 49.8%
Veracruz 329.7 339.6 669.3 314.7 354.6 47.0%
Campeche 89.7 31.0 120.7 55.2 65.6 45.7%
Chiapas 247.5 181.4 428.9 195.5 233.4 45.6%
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Eficiencia en el ejercicio de los recursos de los Foseg (continuacion)

Entida-d Aizlnoz;l;ggo Ijll;i(;;z);e Pr?;?flflsw Total ejercido  Disponibilidad EZ;ZZZCI
federativa (@ ) 08/08 (¢) en 2008 (d)  al 08/08 (¢-d) recursos (d/c)
Durango 132.9 134.0 266.9 118.4 148.6 44.3%
Puebla 260.4 158.7 419.2 178.9 240.3 42.7%
Zacatecas 94.1 45.1 139.2 58.5 80.7 42.0%
Tamaulipas 254.0 210.2 464.2 192.6 271.7 41.5%
Quintana Roo 115.0 67.8 182.8 73.2 109.6 40.0%
Morelos 134.5 89.4 223.9 84.8 139.1 37.9%
Colima 85.0 93.8 178.8 67.4 111.4 37.7%
Sinaloa 195.1 148.3 343.4 123.3 220.0 35.9%
San Luis Potosi 184.3 125.5 309.7 109.2 200.6 35.2%
Guanajuato 289.2 304.9 594.1 199.9 394.2 33.6%
Distrito Federal 401.1 336.5 737.5 247.0 490.5 33.5%
Chihuahua 236.6 177.9 414.5 136.6 278.0 32.9%
Baja California 253.7 172.5 426.1 131.4 294.7 30.8%
Guerrero 190.8 83.9 274.7 83.5 191.1 30.4%
Michoacan 230.7 216.5 447.1 133.8 313.3 29.9%
Nuevo Leon 262.8 196.5 459.3 134.6 324.7 29.3%
Nayarit 106.3 150.3 256.7 64.5 192.1 25.1%
szircahfomia 112.3 84.3 196.6 49.0 147.6 24.9%
Tlaxcala 102.0 47.2 149.1 36.1 113.0 24.2%
México 438.9 623.5 1062.4 245.3 817.2 23.1%
Tabasco 159.3 75.9 235.2 54.2 181.1 23.0%
Oaxaca 196.4 136.9 333.3 74.5 258.8 22.3%
Querétaro 100.8 131.3 232.1 47.1 185.0 20.3%
Jalisco 295.6 209.9 505.5 92.2 413.3 18.2%
Hidalgo 172.5 94.8 267.3 37.2 230.1 13.9%
Aguascalientes 84.7 58.5 143.3 18.2 125.1 12.7%
Total 6321.6 5054.2 11376.7 3819.5 7556.2 33.6%
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ANEXO 3

Calendario de fechas de pago para el Ramo 33 (2007)

Mes FAEB FASSA Fals  Fortamundf — Fam FASP FAETA FAFEF
Enero 10y 26 9y 24 31 31 31 31 10y 25 31
Febrero 9y 23 9y23 28 28 28 27 9y 23 28
Marzo 9y 26 9y 23 30 30 30 29 9y 26 30
Abril 11y25 10y24 30 30 30 26 11y25 30
Mayo 10y25 10y 25 31 31 31 24 10y 25 31
Junio 11y25  11y26 29 29 29 28 11y25 29
Julio 3y27 10y 25 31 31 31 26 3y27 31
Agosto 10y24 10y24 31 31 31 24 10y 24 31
Septiembre  10y24 11y25 28 28 28 27 10y 24 28
Octubre 10y25 10y25 31 31 31 26 10y 25 31
Noviembre 9y 23 9y 23 30 30 9y 23 30
Diciembre 4y10 7 14 14 4y10 14

Fuente: Diario Oficial de la Federacion, 19 de enero de 2007.

Calendario de fechas de pago para el Ramo 33 (2008)

Mes FAEB FASSA Fals  Fortamundf — Fam FASP FAETA FAFEF
Enero 10y 25 9y 24 31 31 31 31 10y 25 31
Febrero 11y26 11y25 29 29 29 27 11y26 29
Marzo 10y25 11y25 31 31 31 28 10y 25 31
Abril 10y25  9y24 30 30 30 25 10y 25 30
Mayo 9y 26 8y26 30 30 30 26 9y 26 30
Junio 10y25  9y24 30 30 30 27 10y 25 30
Julio 4y 25 9y 25 31 31 31 28 4y25 31
Agosto 11y25  8y25 29 29 29 26 11y25 29
Septiembre 9y 25 9y 24 30 30 30 26 9y 25 30
Octubre 10y27 9y24 31 31 31 27 10y 27 31
Noviembre  10y24 10y24 28 28 10y 24 28
Diciembre 5yl1l 8 15 15 5y11 15

Fuente: Diario Oficial de la Federacion, 7 de enero de 2008.
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ANEXO 4

Correlacion entre variables explicativas utilizadas para las regresiones de 2007

%
% sentencia meZf;n;w % incidencia % fotal Proceso
condenatoria P a:nl"l; “ delictiva ;Z’f:j;(;sl electoral en
2007 municipio y 2005 2006 2008
estado 2006
% sentencia
condenatoria 2007 1.0000
% coincidencia
partidista entre 0.0505 1.0000
municipio y estado
2006
;%E)(‘)‘;C‘dema delictiva ) 5909 0.1929 1.0000
% total ingresos
. 0.4079 -0.1303 0.2319 1.0000
nacional 2006
Proceso clectoral -0.2141 0.1497 ~0.0407 ~0.237 1.0000

en 2008

Correlacion entre variables explicativas utilizadas para las regresiones de 2008

Coincidencia
. .% . % Indice de partidista Proceso
incidencia . . entreestado y
mH 2004 delictiva ejecutados  corrupcion gobierno electoral en
2007 2007 2007 Ejecutivo 2008
federal
IDH 2004 1.0000
% incidencia oo
delictiva 2007 0.6282 1.0000
% ejecutados 2007 0.0883 0.2282 1.0000
Indice de 0.0670 04656  0.0822 1.0000
corrupcién 2007
Coincidencia
partidista entre 0.4088 04195 02942  -0.237 1.0000
estado y gobierno
Ejecutivo federal
Proceso
electoral -0.1005 -0.1430 -0.0426 -0.2319 0.0929 1.0000
en 2008
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VIII. TRAYECTORIA, CRITERIOS DE ASIGNACION Y
DESTINO DEL FONDO DE APORTACIONES PARA LA
SEGURIDAD PUBLICA, Y DIFICULTADES PARA EL
CONTROL, SEGUIMIENTO, EVALUACION Y
FISCALIZACION DE SUS RECURSOS

GUILLERMO ZEPEDA LLECUONA*

INTRODUCCION

En este texto se presenta la trayectoria del Fondo de Aportaciones para la
Seguridad Publica (rasp) y los criterios formales de su distribucion a las enti-
dades federativas. El analisis de los montos transferidos aporta evidencia en el
sentido de que las féormulas legales de distribucion, publicadas regularmente
en el Diario Oficial de la Federacion, no estan siendo cumplidas. El ensayo refiere
la dificultad reiterada del Sistema Nacional de Seguridad Publica (snxsp) para
fiscalizar el uso que las entidades federativas hacen del rasp, mostrando que
una de las dificultades para que los dictamenes técnicos de desempeno se tra-
duzcan en consecuencias y responsabilidades para los funcionarios locales es
el hecho de que las entidades federativas tengan un peso predominante (31
de 38 integrantes) en el Consejo Nacional de Seguridad Publica (cNsp), ins-
tancia superior de coordinacion y definicién de politicas publicas del snsp. Se
concluye planteando una agenda minima de transformaciones para mejorar
el sistema de fiscalizacién de estos recursos.

Lo que no se mide no se puede mejorar. Por ello es tan importante desarro-
llar indicadores adecuados para fundar los diagnésticos, concretar compromi-

* Profesor investigador del Instituto Tecnologico y de Estudios Superiores de Occidente
(1reso), donde coordina el proyecto “Seguridad Ciudadana, Justicia Penal y Derechos Humanos
en Jalisco”, y consejero en el Consejo Ciudadano de Seguridad Puablica del Estado de Jalisco;
memozepeda@iteso.mx. Se agradece el auxilio en este trabajo de investigacion de la licenciada
Lizeth Adriana Gutiérrez Garcia.

SicLas. cxsp, Consejo Nacional de Seguridad Publica; Fasp, Fondo de Aportaciones para la Se-
guridad Publica; Foseg, Fondo de Seguridad Publica; LcF, Ley de Coordinacion Fiscal; Lesnsp, Ley
General del Sistema Nacional de Seguridad Publica; sk, secretario ejecutivo; snsp, Sistema Nacio-
nal de Seguridad Publica.
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sos, dar seguimiento a los programas instrumentados y evaluar los resultados
de las politicas. En el ambito de la seguridad ciudadana, sin duda uno de los
asuntos mas importantes para la sociedad mexicana, el desarrollo de indica-
dores y la discusion en torno a la metodologia con que son construidos éstos
resultan de fundamental relevancia. En la estrategia de prevencioén de la inci-
dencia delictiva y la violencia, asi como del combate a la criminalidad, el am-
bito de las politicas publicas locales es fundamental en virtud de que es a esta
competencia a la que corresponde el registro, atencién, investigacion y proce-
samiento de 95% de los delitos reportados. En los altimos tres lustros, entre
las principales politicas que se han emprendido por la autoridad en materia
de seguridad estan el incremento sistematico de las penas, la creacion de ins-
tancias y programas en materia de seguridad, el incremento del gasto publico
en materia de seguridad' y su descentralizaciéon.? Sin embargo, el incremento
del gasto no ha ido acompanado de buenos resultados.? La mayoria de los
indicadores no resisten la menor prueba de efectividad. De hecho, en algunos
sectores el uso de los recursos es totalmente irracional (Zepeda, 2009a). En
el ambito local prevalecen la opacidad, el subejercicio,* la desarticulacién de
esfuerzos y la escasa efectividad de las politicas.

TRAYECTORIA DEL GASTO NACIONAL Y DESCENTRALIZADO
EN MATERIA DE SEGURIDAD CIUDADANA Y JUSTICIA PENAL

El presupuesto se incrementa sin que la incidencia delictiva descienda signi-
ficativamente (véase la grafica vin.1), a pesar de que s6lo 15% de los delitos
(1cEs1, 2009: 34) es reportado por la ciudadania a las autoridades competentes.

! Para 2009 el presupuesto federal en materia de seguridad ha rebasado los 54 000 millones de
pesos (incluyendo los casi 7 000 millones del Fasp) y los estatales ascienden a casi 68 000 millones
de pesos. No contamos con informacién suficiente y confiable para aproximar el monto del gasto
que realizan los municipios en seguridad publica, pero es evidente que la cantidad de recursos es
enorme y sigue en ascenso.

2E1 12 de noviembre de 2008 el Congreso de la Unién autoriz6, como resultado del Acuerdo
Nacional en Materia de Seguridad, un incremento de 30% en el presupuesto de seguridad, pero
lo condicion6 a que dicho aumento fuese ejercido por instancias subnacionales.

* Lamentablemente, esta tendencia no so6lo se da en el tema de la seguridad. Un estudio muy
sugerente y cuyo enfoque me gustaria tener presente en este estudio es Diaz y Silva, 2003.

* La Reunion de la Conferencia Nacional de Seguridad Pablica Municipal realizada el 19 de
mayo de 2009 exhort6 a los gobiernos estatales a no retrasar las asignaciones de los fondos apro-
bados por el Congreso para los municipios, pues muchos proyectos estaban paralizados porque,
en pleno mayo, no se habian liberado los recursos por parte de las instancias estatales, que toma-
ron el control de los recursos etiquetados a instancias de la Conago.
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Grafica viL. 1. Presupuesto autorizado por el Congreso federal para areas de
seguridad ciudadana y justicia penal y miles de delitos reportados
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Fuente: Informacion sobre incidencia delictiva del Sistema Nacional de Seguridad Publica
(snsp) e Instituto Nacional de Geografia y Estadistica (INEGI). Presupuestos del Diario Oficial de la
Federacion y de los informes de gobierno del Poder Ejecutivo federal.

Por lo que se refiere al rFasp, sus montos tampoco parecen tener una inci-
dencia definitiva en el fenémeno delictivo denunciado (véase la grafica vin.2).

Tampoco, desagregando la informacién presupuestal en el ambito subre-
gional, se percibe alguna relacién entre recursos destinados a la seguridad y
mejores niveles de seguridad ciudadana (véase la grafica vin.3). En particular,
no es claro que mas recursos per capita destinados a seguridad se corresponda
con mejores indicadores de incidencia delictiva y violencia (aunque hay una
ligera relacion negativa).

Desde hace tres lustros la seguridad ciudadana y la justicia penal han sido
de los temas de mayor interés ciudadano y sensibilidad politica. Como he-
mos mostrado, los recursos destinados a este ambito del gasto publico se han
incrementado casi 800% en la dltima década. Alrededor de dos de cada tres
pesos del gasto nacional en seguridad ciudadana y justicia penal son ejercidos
directamente por los gobiernos estatales y municipales; sin embargo, resulta
inquietante que no se hayan desarrollado indicadores objetivos de evaluacion
del gasto realizado.
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Fuente: Informacion sobre incidencia delictiva del Sistema Nacional de Seguridad Publica
(snsp) e Instituto Nacional de Geografia y Estadistica (INEGI). Presupuestos del Diario Oficial de la
Federacion'y de los informes de gobierno del Poder Ejecutivo federal.

Grafica viL.3. rFasp per capita de las entidades respecto de su indice

de incidencia delictiva y violencia desarrollado por el cipac
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Fuente: Elaborado a partir de los montos estatales publicados en el Diario Oficial de la Federa-
cion, la poblacion estatal reportada por INEGLy el indice de incidencia delictiva y violencia del cipac
(Zepeda, 2009: 5).
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EL FONDO DE APORTACION PARA LA SEGURIDAD PUBLICA
Y LOS CRITERIOS EMPLEADOS PARA SU ASIGNACION

En 1995 se planteo6 la coordinacién y articulacién de esfuerzos de los tres ni-
veles de gobierno en materia de seguridad ciudadana y procuracién de justi-
cia penal, a través del snsp como una instancia que desarrollara los instrumen-
tos técnicos que soportaran la acciéon coordinada en las politicas de Estado
en materia de seguridad. Se cre6 el cNsp como un érgano de representacion
de los tres niveles de gobierno, que plantearia los acuerdos politicos funda-
mentales que respaldarian la politica criminal del Estado federal mexicano
ante el fené6meno delictivo. La instrumentacién de las decisiones del consejo,
asi como la administraciéon del sNsp y, en su caso, el disefio y propuesta de
iniciativas, politicas y programas en la materia, corresponderian al secretario
ejecutivo (SE).

Uno de los instrumentos para impulsar las politicas avaladas por el snsp y
por el consejo fue el Fasp, que se constituy6 a partir del presupuesto federal de
1998. La férmula de asignacién de los recursos permitiria establecer el con-
junto de incentivos para que los estados desarrollaran acciones de politica que
fueran en el mismo sentido. Estas politicas de Estado estarian avaladas por el
régimen federal en virtud de que eran los propios gobernantes de las entidades
y representantes de los 6rganos involucrados en la seguridad de los tres niveles
de gobierno los que avalaban las iniciativas.

Un estudio consultado senala que la trayectoria del Ramo 33 y sus fondos
federales ilustran el paso de “un sistema fiscal intergubernamental basado ex-
clusivamente en participaciones cuyo objetivo es esencialmente resarcitorio,
a otro que incluye una cantidad equivalente de recursos federales delegados
a los gobiernos subnacionales con un espiritu compensatorio, cuyo principal
objetivo es fomentar la equidad entre los estados integrantes de la federaciéon”
(Barceinas y Monroy : 3).

La Ley de Coordinacién Fiscal (LcF), en su Articulo 44, parrafo tercero, da
algunos lineamientos sobre los criterios con base en los cuales se asignaran los
recursos de este fondo:

El Ejecutivo federal, a través de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, en-
tregara a las entidades el rasp de los estados y del Distrito Federal con base en los
criterios que el cNsp determine, a propuesta de la Secretaria de Seguridad Publica,
utilizando para la distribucién de los recursos, criterios que incorporen el nimero
de habitantes de los estados y del Distrito Federal; el indice de ocupaciéon peni-
tenciaria; la implementacion de programas de prevencion del delito; los recursos
destinados a apoyar las acciones que en materia de seguridad puablica desarrollen
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los municipios, y el avance en la aplicacion del Programa Nacional de Seguridad

Puiblica en materia de profesionalizaciéon, equipamiento, modernizaciéon tecnolo-

gica e infraestructura.

Los criterios que se han establecido para guiar la distribucién de estos re-
cursos han tenido variacion a lo largo del tiempo. Asi, como puede apreciarse
en el cuadro viL1, en 1999, en el esquema inicial del Fasp, las actividades rela-
cionadas con el snsp determinaban 55% de los recursos, en tanto que ya para
2003 estas acciones de coordinacion y actuacion concertada en torno al snsp
descendian a 30% en su incidencia en la asignacién del fondo. A partir de
2008 la incidencia delictiva reduce de 15% a 10% su ponderacién en la férmu-
la de asignacion de recursos, aumentando en nimero y ponderacion las accio-
nes relacionadas con los programas derivados de los ejes de actuacion del sNsp.

Cuadro vi1. Criterios de asignacién para la distribucién
del rasp entre las entidades federativas

Criterio

1999%

2003%*

2008%**

Poblacional

Politica
criminal

Coordinaciéon
y participacion
en el sNsp

1. Nimero de habitantes
de la entidad (35%)

2. Indice delictivo
ponderado (10%)

3. Avance en la
aplicacion del Programa
Nacional de Seguridad
Publica (15%)

4. Proyectos
convenidos (40%)

1. Ntimero de habitantes
de la entidad (35%)

2. Indice delictivo
ponderado (15%)
3. Ocupacion
penitenciaria (20%)

4. Avance en la
aplicacién del Programa
Nacional de Seguridad
Publica (10%)

5. Proyectos nacionales
convenidos, en proceso

(20%).

1. Numero de habitantes
de la entidad (35%)

2. Indice delictivo
ponderado (10%)
3. Ocupacion
penitenciaria (20%)

4. Avance en la
aplicacién del Programa
Nacional de Seguridad
Pablica (10%)

5. Proyectos nacionales
convenidos en proceso
(20%)

6. Aplicacion de
programas de
prevencion (4%)

7. Recursos invertidos
por los municipios

en programas o acciones
de seguridad publica
(1%)

* Diario Oficial de la Federacion, 29 de enero de 1999.
** Diario Oficial de la Federacion, 31 de marzo de 2003.
w3k Diario Oficial de la Federacion, 11 de enero de 2008.
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Los criterios vigentes y su ponderacion para la asignaciéon de este fondo
entre las entidades federativas son los siguientes:

1) nimero de habitantes de los estados y del Distrito Federal (35%);

2) indice delictivo (10%);

3) indice de ocupacidén penitenciaria (20%);

4) avance en la aplicacién del Programa Nacional de Seguridad Pablica (10%);

5) proyectos nacionales convenidos en proceso (20%);

6) aplicacién de recursos del Fondo de Seguridad Publica (Foseg) en progra-
mas o acciones de prevencion (4%);

7) recursos invertidos por los municipios en programas y/o acciones de segu-
ridad pablica (1%).

La estructura general parece equilibrada: una tercera parte asignada por
poblacion, lo que establece un minimo de recursos per capita para la seguri-
dad; otro tercio a situaciones emergentes y problematicas que deben atender-
se (incidencia y hacinamiento carcelario), y otro tercio al fortalecimientos de
las acciones concertadas e impulsadas por el propio sxsp (criterios del 4 al 7).

El criterio poblacional obedece a un criterio de igualdad que considera que
35% del fondo debe distribuirse por igual entre la poblacién del pais, estable-
ciendo un minimo de recursos por habitante para recibir servicios de seguri-
dad y procuracion de justicia penal.

Criterios “emergentes” o de politica criminal (30 % del Fasp)

Por lo que se refiere a la incidencia delictiva, se establece la siguiente formula
para distribuir el 10% de los recursos del fondo:

b = (X1%*0.40+X2%0.40+X3*%0.20) *PDIS
donde:

b= Monto que corresponde a la entidad federativa conforme al criterio
de indice delictivo.
X1 = Indice de delitos de alto impacto social.
X2 = Tasa delictiva respecto a indicadores demograficos.
X3 = Indice de crimen organizado.
PDIS=10% del Fasp.

® Publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 31 de diciembre de 2008, primera seccién,
pp- 7-14.
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Cabe destacar que este indicador no considera anicamente la incidencia
en general (namero total de delitos denunciados),® sino que de la formula
se desprende que a las modalidades delictivas particularmente graves (delitos
de alto impacto y crimen organizado) se las pondera con 60% del indicador.
Seria deseable que en el propio acuerdo se especificaran las variables que inte-
gran los indices de delitos de alto impacto’ y de crimen organizado.®

Como medida de politica criminal es muy importante esta distinciéon entre
delitos de alto impacto y relacionados con el crimen organizado, respecto a
otros delitos no violentos, no intencionales (denominados también impruden-
ciales), asi como incipientes conflictos (véase la grafica vir.4). La distincion es
importante porque implica que cada tipo de conflicto social considerado por
la ley como delito requiere una politica criminal especifica y los mecanismos
empleados por el Estado para el control de estos ilicitos deben ser proporcio-
nales a la afectacion causada a las victimas y a la sociedad. Una politica crimi-
nal estratégica tendra que dedicar recursos significativos a la atencion de los
delitos mas graves.

Del indice de ocupacion penitenciaria de las entidades se desprende la asig-
nacién de 20% del rasp. La ocupacién penitenciaria es el cociente de dividir
el nimero de reclusos de una prisién entre la capacidad del inmueble; asi un
100% de ocupacion querra decir que una prision esta a su maxima capacidad.

® Marcelo Bergman senala las dificultades metodolégicas que se presentan con las fuentes,
ademas del sesgo de que sean las propias autoridades del sistema de justicia penal local las en-
cargadas de generar y procesar la informacioén, prescindiendo de mediciones externas como las
encuestas de victimizacion o de percepcion o el grado de satisfaccion con la accién policial (2007:
60).

7 La nocion de delitos de alto impacto se refiere a delitos que causan una afectacién muy
grave a las victimas en su integridad fisica y en su patrimonio; ademas, estos delitos alarman a la
sociedad y se reflejan en un incremento de la percepcion ciudadana de inseguridad y de vulnerabi-
lidad frente al crimen (se comenz6 a manejar este criterio en el snsp y en la Conferencia Nacional
de Procuradores en el dltimo lustro). En nuestro contexto social y legal estos delitos serian, en
competencia estatal: homicidio intencional, secuestro, violacion, lesiones intencionales, robo de
vehiculo, asi como los robos violentos a casa habitacion, negocio, a transportes de carga pesada,
bancos y a personas.

8 Aqui no se encontré un criterio explicito entre las autoridades del snsp; generalmente se
consideran de crimen organizado los relacionados con narcéticos (aunque deberia excluirse al
87% que corresponde a la modalidad de posesién, el dltimo eslabon); también deberian entrar
aqui los delitos derivados de la legislacion en materia de delincuencia organizada. Aunque la
Procuraduria General de la Repuablica emitié 14 criterios de los que podria desprenderse que
un homicidio puede considerarse ejecucion relacionada con el crimen organizado, oficial y le-
galmente no existe esa categoria en la clasificacion de los delitos de las autoridades federales.
También el lavado de dinero podria estar en este rubro. Sin embargo, no localizamos el criterio
empleado por el sNsp para integrar este indicador. Lo hemos solicitado a través de los mecanismos
de la legislacién de acceso a la informacion publica.
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Grafica vir.4. Denuncias presentadas ante las procuradurias de justicia penal
en México durante 2008
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Fuente: Clasificacion y elaboracién propia con base en cifras preliminares del snsp.

Nota: El nimero de reportes difiere de los senalados en las graficas vi.1 y vi.2 en virtud de
que la informacion definitiva del snxsp sobre la incidencia delictiva de 2008 no esta disponible
todavia con el grado de desagregacion necesaria para la clasificacion realizada en esta grafica, por
lo que atin nos basamos en la informacion preliminar.

Este indicador es muy importante al determinar las condiciones en las que se
da la reclusién en una sociedad determinada.’

La relevancia de este indicador se debe a que la cantidad de reclusos en los
espacios penitenciarios condiciona la efectividad de los programas de readap-

¢ Desde luego, para la adecuada reinserciéon de los reclusos influyen otros importantes ele-
mentos, como la naturaleza de los programas educativos, ocupacionales, deportivos, actividades
de reinsercién (seguimiento pospenitenciario, reintegracion a la familia, apoyo para reactivacion
laboral), condiciones de la infraestructura y el equipamiento de los reclusorios, reclusos respecto
del personal (funcionarios administrativos, custodios y personal de actividades de reinsercién),
entre otros. Uno de los indicadores que permiten una mayor aproximacion a la efectiva readapta-
cion es la tasa de reincidencia en el sistema. Respecto del personal de custodia, se ha senalado que
si en una prision, por cada elemento de custodia hay mas de cuatro reclusos, se puede afirmar que
existen las condiciones para el “autogobierno”, es decir que los que establezcan y hagan cumplir
las normas de convivencia entre los internos sean los grupos de reclusos dominantes en dicha pri-
sion (Carranza, 2001). En México hay en promedio 12 reclusos por cada custodio penitenciario.
(Con informacién del snsp y la Secretaria de Seguridad Publica federal para diciembre de 2008.)
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tacion y de otras politicas de reinsercion. Elias Carranza ha senalado: “La so-
brepoblacién, o hacinamiento, es el problema que, mientras no se resuelva,
hard intutiles o por lo menos limitara muy seriamente los esfuerzos que en
otros ambitos penitenciarios se realicen” (2001: 20). La bibliografia en mate-
ria penitenciaria considera que existe una situacién critica de hacinamiento
cuando se excede el 120% de ocupacién penitenciaria. Este tipo de hacina-
miento es contrario a las reglas minimas para el tratamiento de los reclusos de
Naciones Unidas (articulos 9y 10), por lo que cabe considerar que la prision
sufrida en estas condiciones puede ser considerada como una pena cruel de
acuerdo con los instrumentos internacionales en materia de derechos huma-
nos (Carranza, 2001: 22).

En México, después de haber llegado a un inquietante 152% de ocupacion
carcelaria en 1990, el pais habia logrado reducir el problema en el primer lus-
tro de la decada de 1990, e incluso lleg6 a tener en 1994 una ocupacién carce-
laria de 98%. Algunos esfuerzos de la politica penitenciaria mexicana, como el
reclusorio federal de alta seguridad de Almoloya, Estado de México, recibian

Grafica vuL.b. Capacidad del sistema carcelario, poblaciéon y
porcentaje de ocupacioén penitenciaria en México
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elogios de los especialistas internacionales; sin embargo, el crecimiento de la
poblacién penitenciaria volvio a llevar al sistema a una situaciéon de sobrepo-
blacién a partir de 1998 (véase la grafica vir.5). México, en 2007, presenta un
indicador de 134% de ocupacion carcelaria; es decir, se trata de una situacion
de sobrepoblacion critica promedio en el sistema.

En s6lo ocho anos la poblacién penitenciaria de México se duplico, y en la
actualidad asciende a 229 000 reclusos. Esto se debe a la politica criminal ver-
tida en leyes mas severas que establecen que 95% de los delitos sean castigados
con prision. A su vez, el catdlogo de delitos graves genera que el namero de
personas en prision preventiva (en la carcel en tanto se resuelve su proceso
penal, en el que constitucionalmente se presumen inocentes) se haya incre-
mentado notablemente (43% de la poblacién penitenciaria, mas de 95000
personas). La manutencién de reclusos y la operacion del sistema penitencia-
rio se han convertido en rubros muy significativos del gasto de los estados en
materia de seguridad y justicia penal.'

Por ello parece muy encomiable que el snsp y el cNsp hayan decidido orientar
recursos a este problema. Asi, plantearon que 20% del rasp se distribuyera en
atencion al problema de la ocupacién penitenciaria, conforme a la formula:

c= lO—pPIOP
10m

donde:

¢ = monto presupuestal que corresponde a la entidad federativa confor-

me al criterio indice de ocupacién penitenciaria.

10p = indice de ocupacién penitenciaria de las entidades federativas y el
Distrito Federal que resulta de dividir la ocupaciéon penitenciaria en la
entidad federativa correspondiente entre la capacidad instalada en
la misma.

10n = indice de ocupacién penitenciaria nacional que refleja la proporcion
de este indice de cada una de las entidades federativas.

PIOP =20% del Fasp.

Por lo que se refiere al indicador utilizado por la féormula, se seniala que la
ocupacion penitenciaria promedio de la mayoria de las entidades federativas
no ilustra de manera cabal la situaciéon de hacinamiento de los reclusos en esa
entidad. En algunos estados existen prisiones regionales que estan por debajo

10 Zepeda (2006: 20) lo ha estimado en 32.9%.
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Grafica vuL.6. Ocupacion penitenciaria en las entidades federativas
(agosto, 2009)
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Fuente: Secretaria de Seguridad Publica Federal.

de 50% de ocupacidn, en tanto que los reclusorios preventivos de las ciudades
estan desbordados en su capacidad."" Por ejemplo, el de por si inquietante
dato de la ocupacién penitenciaria de 171% en Jalisco (véase la grafica vii.6)
no alcanza a reflejar que el complejo carcelario —reclusorio preventivo varo-
nil, reclusorio para sentenciados, reclusorio federal y reclusorio femenil— de
Puente Grande, Jalisco, cerca de Guadalajara (que concentra a 83% de los
reclusos de Jalisco) estd entre 222% y 262% de ocupacién (véase el cuadro
viL2); caso similar es el del Estado de México, donde la ocupaciéon promedio
de 180% no alerta suficientemente sobre el 348% de ocupacion del penal de
Chalco o el 259% en el reclusorio de Ecatepec. Por ello, se propone como un
indicador mas ilustrativo el de presos por cada 100 000 habitantes en condicio-
nes de hacinamiento critico (mas de 120% de ocupacion).'?

' En la actualidad uno de los motivos mas frecuentes por los que los reclusos interponen jui-
cios de amparo (35% en Jalisco, lo que no implica que pueda extrapolarse al resto del pais) es su
traslado a otros reclusorios (Zepeda, 2009: 263).

2. Como se vera en el siguiente apartado, la formula de este indicador deberia utilizar, de
acuerdo con lo publicado en el Diario Oficial, los datos de ocupacion penitenciaria de noviembre
de 2006. Aqui se da informacién mas actualizada, para mostrar un diagndstico mas cercano.
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Cuadro vi.2. Ocupacién carcelaria en los reclusorios del pais (2007)

qu];%iz;a Reclusorio Capacidad ~ Ocupacion ?Zfﬁ ij;
1 Chiapa de Corzo, Chiapas 8 79 987.5%
10 Chalco, Edomex 548 1911 348.7%
14 Tijuana 2712 7813 288.1%
28 Centro de R. Social niim. 1, Guadalajara 2087 5473 262.2%
29 Hermosillo 1553 4027 259.3%
36 Mexicali 1900 4638 244.1%
46 Reclusorio Preventivo de Guadalajara 3000 6675 222.5%
58 Ensenada 1113 2 266 203.6%
70 Preventivo Varonil Norte, D.F. 5631 10 433 185.3%
76 Nezahualcoyot]l Bordo de Xochicaca 1834 3325 181.3%
92 Preventivo Varonil Sur D. F. 3500 6018 171.0%
97 Reynosa 1400 2000 142.9%
111 Cereso Xochitepec 2127 2711 127.5%
133 Cereso de Leon 1237 1 466 118.5%
152 Mazatlan 1674 1815 108.4%
195 Cereso Aguascalientes 600 603 100.5%
226 Tuxpan 1240 1155 93.1%
250 Lic. Eduardo Ruiz, Uruapan 2300 2001 87.0%
284 Cereso Apodaca 1522 1192 78.3%
310 Juarez Estatal 1 000 749
346 Monclova 1124 712 63.3%
383 Centro Reg. Costa Norte Pto. Vallarta 1322 683 51.7%
414 Juchitlan de Zaragoza 185 57 30.8%
435 Ixtlan del Rio, Nayarit 13 1 7.0%
439 Jamauve, Tamaulipas 100 0 0

Fuente: Informacion obtenida de los anuarios estadisticos de las entidades federativas del
INEGI, 2008.

En cuanto a la formula (1), queda claro el numerador de la division, /10p =
indice de ocupacion penitenciaria, que se obtiene de dividir la ocupacion pe-
nitenciaria en la entidad federativa correspondiente entre la capacidad insta-
lada en la misma. Por ejemplo, en la entidad con la mayor ocupaciéon (véase
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la grafica vir.6), Nayarit, ese indice seria 184.1. Sin embargo, el denominador,
10n = indice de ocupacion penitenciaria nacional: “la proporcion de este indi-
ce de cada una de las entidades federativas”, no queda claro. Para que este in-
dicador sea congruente y ttil para la distribucién de 20% del fondo asignado
a este criterio (PIOP), el denominador deberia ser la ocupacién penitenciaria
nacional. Los cocientes asi obtenidos deberian sumarse, para posteriormente
estandarizar, con base en esa sumatoria, la aportaciéon de cada entidad a Ia
conformacién de dicho indicador. Este valor seria la proporcion que deberia
multiplicarse por 20% del fondo disponible para el indicador. Desde luego,
esta posibilidad de dar congruencia al indicador no se deriva de la férmula
expresada en el acuerdo del cxsp publicado en el Diario Oficial de la Federacion.

Asi, por ejemplo, siguiendo con el caso de Nayarit, este criterio podria atri-
buirse de la siguiente forma: 184.1/134 = 1.37; que estandarizado a base 29.5
(la sumatoria de los 32 cocientes) le daria a Nayarit 0.046, esto es 4.6% de los re-
cursos disponibles para dicho indicador. De ahi hacia abajo se irfan asignando
las proporciones del fondo hasta llegar a la entidad con menor participacion
(por tener la menor ocupacién penitenciaria), Tlaxcala, con 0.016 (1.6%) de
los recursos asignados a este criterio. Obviamente, la suma de las proporciones
estandarizadas de 1 (100% de los recursos), como las otras férmulas en que se
expresan los demas criterios de asignacion del fondo. Este es sélo un ejemplo
con datos de 2009. Como se explicara en el proximo apartado, la evidencia em-
pirica que tendria que utilizar la férmula que se comenta para asignar el fondo
durante 2009 deberia ser la correspondiente a noviembre de 2006.

La principal conclusion en lo referente a estos criterios de politica criminal
o “emergentes”, como ya se podra haber anticipado de esta descripcion, es
que no son criterios “emergentes” decididos para hacer frente a un problema
apremiante de las politicas de seguridad y justicia, como lo serian la violencia
y la incidencia delictiva, asi como el hacinamiento penitenciario. Al perdurar
como criterios de asignacion de recursos por mas de seis anos, dejan de ser
un apoyo emergente para volverse un incentivo perverso. Asi, los estados que
reduzcan su incidencia delictiva de alto impacto, mejoren las condiciones de
reclusiéon o impulsen programas de sanciones alternativas, veran mermados
los recursos que reciben del rasp.

Ademas, ni siquiera una pequena parte de estos fondos estd orientada di-
rectamente a enfrentar los desafios especificos de los delitos de alto impacto y
del hacinamiento carcelario. Los recursos del Fasp y los recursos propios, de los
estados derivados de convenios realizados con el snxsp (en 2006 estos recursos
locales fueron equivalentes en promedio a un peso propio respecto de cada tres
del rasp; snsp, 2006: 102) estan etiquetados en los ejes estratégicos acordados
por el snsp, como el combate al narcomenudeo (el mas significativo, 20% de los
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recursos), el equipamiento o la profesionalizacion. Es decir, no se corresponden
los criterios de asignacion con los de orientacién del gasto en estos temas de
urgente atencion.

FORTALECIMIENTOS DE LAS ACCIONES
CONCERTADAS E IMPULSADAS POR EL SNSP (35% DEL FASP)

Mais de uno de cada tres pesos del fondo deben asignarse de acuerdo con el
cumplimiento de metas acordadas en los programas y ejes estratégicos impul-
sados por los fortalecimientos de las acciones concertadas e impulsadas por el
propio SNsp:

4) avance en la aplicacién del Programa Nacional de Seguridad Pablica (10%);

5) proyectos nacionales convenidos en proceso (20%);

6) aplicacion de recursos Foseg en programas o acciones de prevencion (4%);

7) recursos invertidos por los municipios en programas o acciones de seguri-
dad publica (1%).

De igual manera, se plantean férmulas complejas, particularmente en el
indicador relativo a los avances en la aplicacién del Programa Nacional de Se-
guridad Puablica, pues contempla la sumatoria de indicadores de cumplimien-
to para cada ano. De los recursos del fondo, 20% se asigna de acuerdo con la
inversién que se realice en proyectos nacionales establecidos por convenios
entre el snsp y las entidades federativas. En menor proporcion, los recursos se
asignan de acuerdo con los recursos dedicados por las entidades a programas
de prevencion (4%). Un 1% del fondo (casi 70 millones durante 2009 para las
32 entidades federativas) se asigna de acuerdo con los recursos que los muni-
cipios hayan dedicado a seguridad publica.

Hemos realizado una consulta con base en la normatividad en materia de
acceso a la informacién a la unidad de enlace de la ssp sobre la forma en
que se asignaron los recursos por cada uno de esos criterios durante 2009, asi
como el desempeno de las entidades federativas en acciones concertadas con
el sNsp en anos anteriores, que determinaron la distribucién del fondo por
estos conceptos. En la grifica vii.7 se presenta la proporcién que representan
las aportaciones federales del Fasp respecto de los recursos del gobierno esta-
tal dedicados a la seguridad ciudadana, la procuracion de justicia y el sistema
carcelario. Esta proporciéon puede senalar qué tan decisivos son estos recursos
para los programas y politicas de seguridad de los estados. Este seria un indica-
dor indirecto de la disposicion de cada entidad a cumplir con los lineamientos
y criterios establecidos por el snsp.
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Grafica vi.7. Transferencias federales del Fasp como proporcion
del presupuesto estatal de seguridad (2009)
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Fuente: Para rasp, Diario Oficial de la Federacion, 31 de diciembre de 2009 y presupuestos estata-
les de periodicos oficiales y poderes legislativos de los estados. Se consideraron como recursos del
gobierno estatal dedicados a la seguridad el presupuesto de las secretarias de Seguridad Publica,
procuradurias generales de Justicia, asi como institutos de seguridad u 6rganos desconcentrados
encargados del sistema penitenciario.

DE LAS FORMULAS DE DISTRIBUCION A LA TRANSACCION POLITICA:
LA IRRELEVANCIA PRACTICA DE LOS CRITERIOS PARA ASIGNAR EL FASP

Los criterios de asignacion del rasp son determinados por el Consejo Nacional
de Seguridad Publica. El seguimiento de la ministracién de los recursos esta
a cargo de un comité técnico (el st del snsp y secretarios de Finanzas de los
estados). Corresponde a la Direccion General de Planeacién del snsp “la ac-
tualizacién de la base de datos que se utiliza para la aplicaciéon de la formula
de distribucion de los recursos del rasp” (snsp, 2006: 237). En 2006 el sk del
snsp, con acuerdo del cNsp, realizé ajustes a los acuerdos publicados en el Dia-
rio Oficial de la Federacion para “corregir imprecisiones de notacioén cientifica,
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remediar inconsistencias conceptuales, y transparentar los criterios, pondera-
ciones y variables conforme a los cuales se distribuyeron los recursos del rasp”
(snsp, 2006: 227).

Los indicadores que son considerados al aplicar la féormula de asignacion
corresponden a periodos con un afo de rezago," es decir, para la asignacion de
2006 se consideran los indicadores de 2004 (y no los de 2005), por lo que el
desempeno actual de las organizaciones de seguridad y justicia penal se refle-
jara en la distribucién de recursos hasta 12 o 16 meses después.

En 2003 los criterios del rasp (publicados en marzo de ese ano) conside-
raron las cifras a diciembre de 2002; fue el inico ano en el que la formula
se nutri6 de indicadores recientes. En el caso de la férmula para 2009, los
indicadores correspondieron a noviembre de 2006, es decir, un rezago de dos
anos, el mayor registrado en los acuerdos en esta materia. A pesar de que se
pretende hacer del rasp un instrumento de coordinacion, sus asignaciones
se mantuvieron estaticas no obstante que el Acuerdo Nacional en Materia de
Seguridad demandaba reaccién inmediata y cambio de incentivos en todas las
organizaciones del sistema penal, en los tres niveles de gobierno.

Sin embargo, existe evidencia de que la aplicacién de la féormula de distri-
bucién es la excepcion, en tanto que la estabilidad en la proporcion de las
aportaciones para cada entidad federativa es la regla. En el caso del rasp en
2009' la irrelevancia de la férmula es expresa, pues al ratificarse los criterios
de asignacién y mantenerse idénticos los datos'® que habrian de nutrir el cal-
culo, queda claro que la proporcién de la asignacion fue la misma. Las 32 en-
tidades federativas recibieron, en automatico, 15.28% mas que el aiio anterior,
es decir el aumento que tuvo el FAsp para ese ano.

Ya Marcelo Bergman (2007: 61) habia sefialado que la proporcion de la
participacién de las entidades habia sido idéntica entre 2003 y 2004, asi como
entre 2005 y 2006. Sin embargo en la publicacion del acuerdo del cNsp con
la férmula de asignacion si se indicaba que se considerarian indicadores mas
actualizados (la recoleccion de la informacién y actualizacién de la base de
datos corresponderia a la Direcciéon General de Planeacion del snxsp). Desde
luego, el desempeno de las organizaciones de seguridad y justicia de las en-
tidades y sus indicadores deberian haber sido idénticos a los afos anteriores

¥ En lo que se refiere al indicador de poblacién, de 1999 a 2000 se considerd la proyeccion del
Consejo Nacional de Poblacién de dos anos anteriores al ano de asignacion; de 2001 a 2006 se
consideré la poblacién nacional del censo de 2000 (97 millones de habitantes); a partir de 2007
se utilizan los resultados del conteo de poblacién de 2005 (103 millones de habitantes).

1 Diario Oficial de la Federacion, 31 de diciembre de 2008.

!5 La poblacién del conteo 2005 del INEcr; indicadores de incidencia y penitenciarios de no-
viembre de 2006, y los programas del snsp comprendidos entre 2001 y 2006.
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para no alterar la proporcién en la que las entidades federativas recibieron los
recursos del fondo, lo que resulta poco plausible (Bergman, 2007: 61). Se trata
de evidencia incontrastable sobre la simulacion de las autoridades y la ruptura
del principio de legalidad, anteponiendo un pacto politico al acuerdo legal
suscrito por los mismos actores y publicado en el Diario Oficial de la Federacion."®

Como puede apreciarse en el cuadro viL3, la proporcién de la participa-
cion de las entidades en la asignacion de recursos se ha mantenido muy esta-
ble durante todo el periodo analizado, acaso con sobresaltos en 2002 y, en me-
nor medida, particularmente para el Distrito Federal, en 2001. De esta forma,
en materia de seguridad publica, la aspiracion federalista de compensar infor-
tunios y estimular la paulatina homologacion de las regiones ha fracasado. En
un tema tan sensible, por lo que se refiere a este instrumento de coordinacion
e impulso de politicas nacionales, se puede hablar de una década perdida.

EL DESTINO DE LOS RECURSOS Y EVALUACION DE DESEMPENO

Los criterios de asignacién de los recursos del rasp, en particular la poblacion,
incidencia delictiva y ocupacién penitenciaria, no se traducen en rubros hacia
los que se destinen estas aportaciones.

La Lcr, en su Articulo 45, primer parrafo, indica:

Las aportaciones federales que con cargo al rasp de los estados y del Distrito Federal
reciban dichas entidades se destinaran exclusivamente al reclutamiento, formacion,
seleccion, evaluacion y depuracién de los recursos humanos vinculados con tareas de
seguridad publica; al otorgamiento de percepciones extraordinarias para los agentes
del ministerio publico, los peritos, los policias judiciales o sus equivalentes de las pro-
curadurias de Justicia de los estados y del Distrito Federal, los policias preventivos o de
custodia de los centros penitenciarios y de menores infractores; al equipamiento
de las policias judiciales o de sus equivalentes, de los peritos, de los ministerios pu-
blicos y de los policias preventivos o de custodia de los centros penitenciarios y de
menores infractores; al establecimiento y operacién de la red nacional de telecomu-
nicaciones e informatica para la seguridad publicay el servicio telefénico nacional de
emergencia; a la construcciéon, mejoramiento o ampliaciéon de las instalaciones para
la procuracion e imparticion de justicia, de los centros de readaptacion social y de me-
nores infractores, asi como de las instalaciones de los cuerpos de seguridad publica y
sus centros de capacitacion; al seguimiento y evaluacion de los programas senalados.

16 Marcelo Bergman sefiala que este acuerdo implicé que la federacién transigiera en mante-
ner la proporcién en la asignacion de recursos a las entidades a cambio de que los gobiernos esta-
tales aceptaran como nuevo eje de destino de esos recursos (establecido en 20% de lo recibido),
el combate al narcomenudeo.
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De acuerdo con estas pautas, el cNsp del snsp, en el que participan los go-
biernos locales, establece ejes de inversion conjunta, y los estados se compro-
meten a dedicar recursos propios a dichas actividades. Generalmente el pro-
medio de las aportaciones locales es de un tercio del Fasp. En el cuadro vir.4 se
presentan los ejes de inversion de 2006.

Cuadro viir.4. Ejes de inversion del rasp en 2006

Aportaciones
FASP de recursos Total Participacion
propios
Profesionalizacion 420053.50  211044.30 631097.80 9.5%
Equipamiento para 563148.00  195404.70 758552.70 11.5%
la seguridad publica
Red Nacional de
Telecomunicaciones, Sistema 124297.10 1041690.60
Nacional de Atencion de Llamadas 917393.50 15.7%
de Emergencia 066 y Sistema
Nacional de Denuncia An6nima
Sistema Nacional de Informacion 200067.70 31273.40 231341.10 3.5%
Registro Publico Vehicular 45005.60 7039.70 52045.30 0.8%
Infraestructura para la Seguridad 614198.50 92335.30 706533.80 10.7%

Publica
Instancias de coordinacion
(procuradurias generales de 869244.70  289265.20 1158509.90 17.5%

Justicia y apoyos a tribunales
superiores de Justicia

Combate al narcomenudeo 911546.10  275548.10 1187094.20 17.9%
Operativos conjuntos 0.00 121716.90 121716.90 1.8%
Participacion de la comunidad 0.00 102051.40 102051.40 1.5%
en la seguridad publica

Seguimiento y evaluacion 90580.50 49477.80 140058.30 2.1%
Subtotal 4631238.00 1499453.90 6130691.90 92.6%
Pendiente de distribuir 368762.00  122129.70 490891.70 7.4%
Total 5000000.00 1621583.60 6621583.60 100%

Fuente: Tomado de snsp, 2006: 230.



TRAYECTORIA, CRITERIOS DE ASIGNACION Y DESTINO DEL FASP 283

A partir de 2006 se decide dedicar mas recursos al combate al narcomenu-
deo. El acuerdo 2/XX/2006 del cNsp establecié que, para fortalecer las uni-
dades mixtas de atencién al narcomenudeo, se aprobara el eje estratégico de
combate al narcomenudeo y que se destinaria para ese fin, con caracter de
intransferible, 20% de los recursos del rasp. A partir de las reformas publicadas
en el Diario Oficial en febrero de 2009, la competencia sobre la mayor parte
de los asuntos de narcomenudeo se ha transferido a las entidades federativas,
por lo que sera un tema muy importante en las finanzas publicas locales en
materia de seguridad.

Un fenémeno importante en el ambito del rasp es el subejercicio de los re-
cursos.'” Por ejemplo, en 2006 el cNsp acord6 exhortar “respetuosamente a los
gobiernos de los estados y del Distrito Federal a ejercer a la brevedad posible
los recursos depositados en el Foseg, a fin de que puedan cerrarse los ejerci-
cios de gasto hasta 2005 inclusive” (snxsp, 2006: 227). Este mismo documento
de analisis e informe sobre la gestion 2000-2006 senala entre sus recomenda-
ciones revisar los convenios de coordinacion para establecer responsabilida-
des especificas por subejercicios (p. 244).

Por lo que refiere a la evaluacion de los programas articulados en los ejes
rectores del sNsp, asi como a la fiscalizacion del uso de los recursos proceden-
tes del Fasp, la LcF, en su Articulo 44, parrafo sexto, indica que:

Los estados y el Distrito Federal reportaran trimestralmente a la Secretaria de Se-
guridad Publica Federal el ejercicio de los recursos del fondo y el avance en el
cumplimiento de las metas, asi como las modificaciones realizadas a los convenios
de colaboracion y sus anexos técnicos en la materia; en este Gltimo caso deberan in-
cluirse los acuerdos del respectivo Consejo Estatal de Seguridad Publica o el acuer-
do correspondiente del Consejo Nacional de Seguridad Publica, asi como la justifi-
cacion sobre las adecuaciones a las asignaciones previamente establecidas.

Sin embargo, el proceso de evaluacién del desempeno, a pesar de conside-
rar “la verificacion del grado de cumplimiento de objetivos y metas, con base
en indicadores estratégicos y de gestion que permitan conocer los resultados
de la aplicacion de los recursos publicos federales”,'® no ha dado los resulta-
dos esperados. La mayoria de los analisis refieren la dificultad para obtener la
informacion, asi como la impunidad cuando se registran posibles anomalias.

Una de las dificultades que han impedido un adecuado sistema de fisca-

lizacion es que el control, la evaluacién y la fiscalizacion del manejo de las

" De hecho el Coneval ha estado impulsando el analisis y estudio de este fenémeno en el rFasp
y el capitulo vir de este libro lo aborda.

¥ Articulo 110 de la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria, al que remite
a su vez el articulo 49 de la Lcr.
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participaciones federales, regulado en el articulo 49 de la LcF, le corresponde
a autoridades de diversos niveles de gobierno a lo largo de las diversas etapas
del proceso de asignacion, distribucion, ejercicio y evaluacion del uso de los
recursos. Por ejemplo, entre la presupuestacion y entrega de los recursos a las
entidades federativas, la fiscalizacion corresponde a la Secretaria de la Fun-
cion Puablica. De la recepcion de los recursos por parte de los estados, hasta su
erogacion total, el control y seguimiento corresponderan a las instancias de
supervision interna de los gobiernos locales. La fiscalizacion del ejercicio de los
recursos correspondera a los 6rganos legislativos estatales a través de la cuenta
publica. Por su parte, la Auditoria Superior de la Federaciéon de la Camara de
Diputados verificara que las dependencias del Ejecutivo federal hayan cum-
plido con las disposiciones legales y administrativas federales durante todo el
proceso.

De la misma forma, la Direccion General de Planeacion del snsp tiene la
atribucién de reunir la informacién que permita dar seguimiento a los pro-
gramas y evaluar el ejercicio de los recursos de las participaciones federales.
Dicha area del snsp es la encargada de elaborar el apartado sobre el Fasp del
informe de la cuenta de la hacienda publica federal.

Ademas de la complejidad del procedimiento y las diversas entidades que
intervienen en la fiscalizacién, una de las piezas fundamentales, el snsp esta
limitado en la capacidad real de actuar en los procesos de seguimiento y fis-
calizacion del uso de los recursos en materia de seguridad, particularmente el
FASP, asi como en la evaluacion de las politicas de seguridad publicay el desem-
peno de los titulares de las instancias de seguridad publica.

Si bien, como se ha senalado, el st y las direcciones generales del sxsp tie-
nen significativas facultades de seguimiento y evaluacion, las determinaciones
y dictamenes sobre el resultado de la fiscalizacién y la eventual sancién por
el mal uso de recursos publicos deben plantearse a la consideracién y apro-
bacion del cNsp, que es la “instancia superior de coordinacion y definicién de
politicas publicas” del sNsp; sin embargo, el peso de las entidades federativas
en las decisiones del cNsp es definitivo, pues los gobernadores de los estados
y el jefe de gobierno del Distrito Federal representan 32 de 39 espacios de la
maxima instancia de toma de decisiones del sNsp.

En muchos casos las entidades federativas utilizan los recursos en los ejes
acordados e invierten las participaciones en la tecnologia de registro y comu-
nicacion del sNsp; sin embargo, no desarrollan ni aprovechan todo su poten-
cial (Bergman 2007: 58).

El documento del snsp al que se ha venido haciendo referencia menciona
las dificultades de la fiscalizacién y recomienda impulsar modificaciones a la
LCF para definir claramente los destinos validos e invalidos de los recursos del



TRAYECTORIA, CRITERIOS DE ASIGNACION Y DESTINO DEL FASP 285

FAsp, a fin de dotar al st del snsp “de mayor posibilidad de incidir sobre las deci-
siones de inversion; alterar el esquema de incentivos que enfrentan las autori-
dades de las entidades federativas; recalcar que los recursos Fasp jamas pierden
su naturaleza de recursos federalizados aunque se ejerzan conforme a las leyes
locales”, explicitar que la firma del convenio es ineludible para poder ejercer
los recursos, y que el mismo debe ser producto de un proceso concertado con
la federacion por conducto del sE (snsp, 2006: 243-244).

De acuerdo con la evidencia empirica, los resultados de una década de
actuaciéon del snsp no corresponden a las expectativas y objetivos trazados.
Compartimos la conclusion de que el sxsp “esta capturado por una estructura
federalizada que lo utiliza como fuente de recursos y modernizacion, sin tener
que rendir cuentas en términos de desempeno” (Bergman, 2007: 61).

AGENDA PARA LA TRANSPARENCIA, RENDICION DE CUENTAS
Y EVALUACION DEL USO DE RECURSOS DEL RAMO 33 EN MATERIA DE SEGURIDAD

La nueva Ley General del Sistema Nacional de Seguridad Publica (LGsNsp),
publicada en enero de 2009, ha tratado de dotar al sNsp de mas instrumentos y
atribuciones en materia de evaluacion y fiscalizacién de recursos federales des-
tinados a la seguridad publica. Esta por verse si mayor niimero de atribuciones
permite un mejor desempeno en la coordinacién efectiva y en la articulaciéon
de esfuerzos en materia de seguridad entre los tres niveles de gobierno.

La nueva legislacion establece sanciones incluso penales (“Delitos contra
el funcionamiento del Sistema Nacional de Seguridad Pablica”) para quienes
hagan mal uso de los registros y bases de datos del sistema, asi como para los
funcionarios que no brinden al sE la informaciéon que estén obligados a entre-
gar; el sE del sNsp puede requerir informes a autoridades locales, realizar visitas
de verificacion y revisiones (LGSNsP, art. 143). Asimismo, el cNsp puede acordar
la suspension o cancelacion de las ministraciones de las participaciones del
FAsP a las entidades federativas (LGSNsp, arts. 144 y ss.).

Sin embargo, se mantiene la abrumadora mayoria conformada por los ti-
tulares del ejecutivo local de las 32 entidades federativas respecto de los siete
funcionarios federales que integran el cNsp, por lo que las nuevas atribuciones
pueden quedar atrapadas en el mismo entrampe que ha caracterizado la efica-
cia de la fiscalizacion de las ministraciones federales en materia de seguridad
publica. A pesar de los nuevos instrumentos legales, la estructura de los 6rga-
nos de decisiéon y sancién permanece altamente politizada y da preminencia
en las votaciones y decisiones a los actores a los que el snsp pretende coordi-
nar y aplicar instrumentos de coacciéon. De igual forma, en lo que se refiere
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a las sanciones penales, debido al poder de los estados en el seno del cnsp y
su presion sobre el snsp, quiza s6lo pueda acusarse, eventualmente, a algin
funcionario menor.

En su articulo 137 la Losnsp senala que “la Auditoria Superior de la Fede-
racion fiscalizard los recursos federales que ejerzan la Federacion, el Distrito
Federal, los estados y los municipios en materia de seguridad publica”; sin
embargo, el sistema previsto en la LcF (con diversas autoridades fiscalizadoras
para cada tramo del proceso de presupuestacién, ejercicio y evaluacién) se
mantiene vigente. No obstante, mientras la legislacién en materia de coordi-
nacioén fiscal se refiere a todas las participaciones federales, las disposiciones
de la LGsNsp se refieren especificamente a las participaciones en materia de
seguridad, por lo que podria aplicarse el principio de que la legislacion espe-
cifica tiene preminencia sobre las disposiciones genéricas.

Para contar con mejores instrumentos de control, seguimiento, evaluacion
y fiscalizacion de las aportaciones federales para la seguridad publica, es fun-
damental que los miembros del cnsp realicen un pacto politico por el que se
deje ala coyunturay a la transaccion politica cada decisién en lo que referente
a la asignacion vy fiscalizacién de los recursos.

Un paso en este sentido seria blindar la autonomia de los 6rganos fisca-
lizadores y de evaluacion del snsp, ya fuese por su disenio organico o por la
designacion de su titular, o bien crear un organismo independiente, como
podria ser un observatorio ciudadano o un comité ciudadano que se apoyara
en especialistas, quienes desarrollarian e instrumentarian:

1) la calidad de los indicadores utilizados para control, seguimiento, evalua-
cion y fiscalizacion de las aportaciones federales para la seguridad publica;

2) protocolos de recoleccion de informacion, de evaluaciéon y de dictamen
sobre asignacion, distribucion, destino y fiscalizaciéon de recursos;

3) que estos protocolos se sigan con rigor técnico, autonomia e imparcialidad.

El cnsp deberia comprometerse, una vez aprobados los indicadores y los
protocolos, a acatar los resultados de los procesos de evaluacion y fiscalizacion.

Sobre los indicadores, las variables cuantitativas como personal utilizado
en operativos; horas/hombre, horas de cursos de capacitacién, tienen que
utilizarse indicadores mas complejos que cubran los diversos ambitos del des-
empeno de las organizaciones. El objetivo es determinar si las organizaciones
del sistema de seguridad ciudadana y justicia penal estan cumpliendo los fines
sociales hacia los que estan orientadas sus atribuciones legales. En cada rubro
se desarrollan indices de desempeno que consideran los diversos papeles en-
comendados y desarrollados por las organizaciones del sistema penal, adop-
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tando tanto indicadores cuantitativos como cualitativos. Asimismo, se cubren
los diversos aspectos de las organizaciones," a saber:

1) Estructura (recursos, capacidad instalada);

2) Resultados (no productos), ponderando la complejidad especifica de las
diversas categorias de actuaciones comprendidas en el amplio espectro de
las relaciones sociales abordadas por el sistema penal;

3) la calidad y eficiencia de los procedimientos con los que se llega a dichos
resultados.

Entre los indicadores utilizados no s6lo tiene que considerarse la informa-
cion oficial, generada muchas veces por las propias organizaciones encargadas
de realizar las politicas y ejercer los recursos que se estan evaluando; pueden
tomarse variables generadas en otros ambitos del sistema, asi como encuestas
de victimizacion y percepcion, y también indices que consideren diversos as-
pectos de las organizaciones de seguridad y justicia. Por ejemplo, una intere-
sante bateria de indices e indicadores en la materia, que puede tomarse como
punto de partida, es el estudio realizado por México Evalaa (2009), que cubre
los diversos ambitos de la incidencia delictiva, asi como del sistema penal.
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INTRODUCCION

Como parte del proceso de elaboracion de la Evaluacion Estratégica del Ramo
33, el Coneval decidi6 profundizar en el analisis de particularidades de los
fondos que integran dicho ramo, a partir de una convocatoria conjunta con
El Colegio de México para la presentacion de estudios e investigaciones re-
lacionadas con la descentralizacion del gasto en México a través del Ramo
33 y en torno a las siguientes tematicas: educacion, salud, seguridad publica,
infraestructura social y rendiciéon de cuentas.

Como resultado de la convocatoria, en este libro se presentan los articulos
en los que se examinan fondos del ramo presupuestario 33 de acuerdo con
pautas analiticas relacionadas con su gestion, tales como 1) los criterios para
la distribucién de sus recursos entre entidades federativas y —en algunos ca-
sos— municipios; 2) la equidad y eficiencia tanto en la distribucién como en
el uso de los recursos; 3) su transparencia y rendicion de cuentas, asi como 4) la
capacidad institucional de los estados y municipios para operarlos.

La importancia de los analisis ofrecidos por el libro es doble: por una parte
contribuye con analisis cuantitativos y cualitativos novedosos al conocimiento
sobre el proceso de descentralizacion en México y, por otro lado, identifica
la existencia de un conjunto de factores institucionales que han favorecido o
entorpecido dicho proceso de acuerdo con criterios clave, como incremen-
tar la eficiencia, mejorar la rendicién de cuentas e incentivar la innovacién
y experimentacién local. Los capitulos presentados en este libro aportan ele-

* Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social.

SicLas. FAEB, Fondo de Aportaciones para la Educacion Basica; Fassa, Fondo de Aportaciones
para la Seguridad Social y Asistencia; Fism, Fondo de Infraestructura Social Municipal; Fasp, Fondo
de Aportaciones para la Seguridad Publica; LcF, Ley de Coordinacién Fiscal.
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mentos empiricos y analiticos que contribuyen a la comprension profunda del
proceso de descentralizaciéon en nuestro pais, pero sobre todo contribuyen a
la discusion de politica publica sobre el Ramo 33 identificando areas de opor-
tunidad y ofreciendo diferentes propuestas para aprovecharlas.

RESULTADOS PRINCIPALES ALCANZADOS POR LOS FONDOS QUE CONFORMAN EL RAMO 33

Una de las ideas principales sostenida por los autores de los capitulos que con-
forman este libro es que es necesario refinar el esfuerzo descentralizador ini-
ciado en México en la década de 1990. Al hacerlo, seria conveniente enfatizar
algunos aspectos que contribuirian sustantivamente a mejorar la operacion
del Ramo 33, entre los que pueden mencionarse: 1) distribuir los recursos del
Ramo 33 entre unidades territoriales de acuerdo con criterios que enfaticen
mas la equidad y menos la igualdad; 2) promover una mayor transferencia de
facultades y responsabilidades a las entidades federativas; 3) pero garantizando
en todo momento que el ejercicio de los recursos se efectiie de acuerdo con
criterios de eficiencia, y 4) asegurando una permanente rendiciéon de cuentas.
Ademas, 5) el marco institucional (la Ley de Coordinacion Fiscal, LcF, en primer
lugar) debe adecuarse a un esquema de relaciones fiscales intergubernamenta-
les orientado a lograr resultados que motiven incentivos para que los gobiernos
locales logren mejores resultados e impacten en el bienestar de la poblacion.

Entre los hallazgos de relevancia de los capitulos que analizan los fondos
que conforman el Ramo 33 pueden mencionarse los siguientes:

1) Sobre el proceso de descentralizacion
a) Existe un proceso de “federalizacion interrumpida” en los ambitos educati-
vo (Fondo de Aportaciones para la Educacién Basica, raB) y de salud (Fondo
de Aportaciones para la Seguridad Social y Asistencia, Fassa) (Naranjo et al.;
Aguilera et al.).

b) Los objetivos y las metas estatales en el uso de fondos como el FAEB y Fassa
estan circunscritos a las prioridades federales (Naranjo et al.; Aguilera et al.).

2) Sobre los criterios para la distribucion de los recursos entre entidades federativas
c) Las transferencias de recursos del rassa y del Fondo de Infraestructura
Social Municipal (F1sm) a las entidades sigue una légica compensatoria, pues
los estados que registran menores niveles en el indice de desarrollo humano
son los que reciben proporcionalmente mas recursos (Aguilera et al.; More-
no).

d) Los recursos de algunos fondos (FaEB, Fassa, Fondo de Aportaciones
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para la Seguridad Publica, rasp) no siempre se asignan en funcién de la “po-
blacién en riesgo” (las personas en edad de asistir a la escuela o con condi-
cion deteriorada de salud, por ejemplo), de las carencias en las unidades
territoriales o de criterios técnicos, sino de la oferta existente de servicios, el
costo de mantenimiento de la infraestructura, inercias histéricas o negocia-
ciones, lo cual limita su potencial redistributivo (Naranjo et al.; Aguilera et al.;
Sobarzo et al.).

e) La asignacion de los recursos de algunos fondos (FAEB, FASSA, FAsP) se lleva
a cabo de una manera que no premia a los gobiernos que logran sus metas;
por el contrario, las entidades en las que mejoran los indicadores pueden ver
reducida la transferencia de fondos (Zepeda).

3) Sobre el uso de los recursos y factores que lo afectan

f) Las transferencias del Ramo 33 provocan un sobrestimulo en el gasto pu-
blico local. Es decir, el tamano del gasto publico total crece por el aumento
del gasto publico de las administraciones estatales debido al desequilibrio en
la capacidad recaudatoria de los diferentes 6rdenes de gobierno y a las trans-
ferencias federales a las administraciones locales (Ramo 33, pero también las
participaciones del Ramo 28), que propician con frecuencia que estos Gltimos
ejerzan su presupuesto con poca responsabilidad fiscal (Sobarzo et al.).

g) En relaciéon con el FisMm, la dispersion territorial de la poblacion es el
factor principal que obstaculiza el acceso de los hogares a servicios publicos
basicos, pues eleva considerablemente el costo de su provision (Moreno).

h) Uno de los factores que pueden contribuir a mejorar la eficiencia en el
uso del gasto del Fism es la participacion ciudadana (Cabrero et al.).

i) No obstante, el tipo de participacién ciudadana mas frecuente en el uso
de los recursos del FisMm se centra en la presentaciéon de propuestas, pero no
en su implementacién, seguimiento, vigilancia o evaluacion (Cabrero et al.).

j) Aunque el presupuesto federal en seguridad ha aumentado de manera
sostenida en los ultimos anos, incluido el destinado al Fasp, la incidencia de-
lictiva y la violencia no han descendido significativamente en el pais (Zepeda,
Guerrero).

k) En lo que corresponde al rasp, esto puede deberse a que la distribucion de
sus recursos entre entidades no siempre se realiza apegandose completamente
a la formula correspondiente. Esto sucede —por una parte— porque algunos
de los indicadores con los que deben calcularse las asignaciones a las entidades
federativas no pueden actualizarse con la frecuencia que seria deseable. Una
de las consecuencias de esto es que la proporcioén de las aportaciones para cada
entidad se mantenga sin cambios durante anos, variando proporcionalmente
s6lo conforme se modifica el presupuesto anual total del rasp (Zepeda).
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1) Por otra parte, también puede deberse a la complicada operacion del sis-
tema de fiscalizacion de los recursos del rasp, en la que intervienen numerosas
autoridades de los gobiernos estatales y federal (Zepeda).

m) Ademas, no hay coincidencia entre los criterios con los que se distribu-
yen los recursos del Fasp y los rubros en los que pueden utilizarse (Zepeda).

n) Una consecuencia de los puntos anteriores es que el Fasp registra un
subejercicio en el uso de sus recursos (Zepeda, Guerrero).

4) Sobre la transparencia y rendicion de cuentas

o) La transparencia y la rendicién de cuentas en materia del uso de los recur-
sos del Ramo 33 ha avanzado mas lentamente en los estados que en el gobier-
no federal y, entre los primeros, existe gran diversidad (Sobarzo et al.).

p) Un aspecto que entorpece los ejercicios de rendicién de cuentas por
parte de los gobiernos estatales es la dificultad para identificar los recursos
estatales que concurren con los recursos de algunos fondos del Ramo 33 (rFaEB
y FASSA, por ejemplo).

5) Sobre la capacidad institucional de los gobiernos locales para operar los fondos del
Ramo 33

q) La capacidad técnica de los servidores publicos de los gobiernos de las
entidades federativas, pero sobre todo la de los servidores publicos y funciona-
rios de los gobiernos municipales, es insuficiente para aplicar las féormulas de
distribucién e implementar los proyectos de los fondos.

En conclusion, el Ramo 33 y el proceso de descentralizaciéon administrativa
en México enfrentan ain numerosos retos para lograr la meta de mejorar la
eficiencia econdémica y la rendicién de cuentas, tanto en la distribucién como
en el ejercicio de los recursos gubernamentales destinados al desarrollo social.
Tal vez la idea mas clara para dirigirse a este objetivo, que puede recogerse del
conjunto de los capitulos, es que debe encontrarse un mecanismo a través
del cual los gobiernos locales dispongan de mayores atribuciones para decidir,
disenar e implementar politicas publicas de desarrollo social en sus entidades
federativas, siempre y cuando garanticen la eficiencia, la transparencia, la eva-
luaciéon y la rendicion de cuentas en el uso de los recursos.

Algunas propuestas especificas presentadas en los capitulos del libro para
lograr esta meta son las siguientes:

1) Que, en el caso del raEs, las entidades federativas sean responsables de la
calidad en la imparticion de la educacion basica, mientras que el gobierno
federal lo sea de garantizar la equidad (Naranjo et al.).

2) Que los recursos del Fassa se asignen por condicion de salud de la poblacion
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y de manera flexible, permitiendo ajustar los montos periédicamente, a fin
de reflejar las mejoras en la salud de la poblacién (Aguilera et al.).

3) Que la formula para asignar recursos del Fism entre unidades territoria-
les considere otras variables clave, como la dispersion poblacional, de tal
manera que se procure librar los obstaculos que impiden que un mayor
namero de personas tengan acceso a servicios publicos basicos (Moreno).

4) Que la LcF especifique de manera mas precisa los mecanismos y herramien-
tas de participacion ciudadana en el Fism, a fin de incrementar su interven-
cion efectiva en los gobiernos municipales (Cabrera et al.).

5) Que se integre un marco regulatorio (incluyendo nuevos indices para dis-
tribuir recursos e indicadores de seguimiento) para los fondos, que incen-
tive a los gobiernos locales a realizar eficientemente sus tareas asignadas.

6) Que se capacite, de manera permanente, a funcionarios estatales y munici-
pales sobre la distribucién y posibles usos de los fondos.

AGENDA DE TRABAJO

Los hallazgos ofrecidos por los autores de cada uno de los capitulos que con-
forman este libro contribuyen, por un lado, a llenar con evidencia empirica
parte del vacio de conocimiento sobre aspectos clave de los fondos del Ramo
33y el proceso de descentralizacién administrativa en México. Pero también
dan pie a reflexionar en torno a lineas de investigaciéon futura sobre el tema.
Una agenda de trabajo minima sobre la descentralizacion en México y el
Ramo 33 deberia considerar al menos dos aspectos.

Primero, los resultados de la estrategia de descentralizaciéon en los objeti-
vos nacionales. Al respecto cabe hacerse preguntas sobre 1) los resultadosy el
impacto de cada uno de los fondos del Ramo 33, en particular sobre sus efectos
redistributivos, eficiencia econémica y rendicién de cuentas; asi como 2) la
comparacion contrafactual de sus resultados con un esquema centralizado y
con uno mixto. Para avanzar en este sentido seria de utilidad 3) identificar los
factores que sistematicamente promueven o detienen el buen funcionamiento
de los fondos y el logro de mejores resultados, y con estos factores 4) proyectar
los “escenarios” que pueden ser mas y menos propicios para lograr mejores re-
sultados. El conocimiento de estos cuatro elementos permitiria postular pro-
puestas para implementar ajustes bien informados y sustentados en evidencia
empirica a las politicas pablicas descentralizadoras.

El segundo gran tema versa sobre los cambios institucionales en la rela-
cion entre 6rdenes de gobierno que es deseable llevar a cabo, pero —sobre
todo— respecto a aquellos que es posible implementar. Si es verdad que no
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es suficiente con s6lo transferir recursos a las entidades para lograr la eficien-
cia, mayor rendicion de cuentas y efectos redistributivos, sino que también es
necesario transferir facultades y responsabilidades, cabe preguntarse por el
contexto politico que propiciaria estos cambios, asi como por el conjunto de
mecanismos y condiciones necesarias que deben establecerse (como sistemas
eficientes de monitoreo y evaluacién en las entidades federativas) o la formula
mas eficiente para instrumentar estos cambios.
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