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n México no existen mecanismos claros para informar a la ciudadania acerca de la

asignacion y aplicacion de los recursos publicos, favoreciendo con ello que éstos

sean utilizados en ocasiones, de manera discrecional y con objetivos distintos para
los que fueron destinados.

En 1994, Alianza Civica establecio € programa “Adopte un Funcionario” el cua se
desarroll6 en dos vertientes:

a) La recuperacion de informacion sobre la forma como se mangjaban los presupuestos
publicos y,

b) La utilizacion de medios juridicos para obligar a los funcionarios a que entregaran
informacién sobre la forma como se gastaban |os recursos, o |0s ingresos que obtenian.

Acciones de este tipo promovieron la incorporacion en la Agenda Nacional la idea de que
es necesario que los funcionarios rindan cuentas de sus actos y que la ciudadania tiene la
responsabilidad y un papel activo que desempefiar en este sentido. También se demostré
gue €l sistema juridico puede funcionar para que ciudadanos sin partido exijan a sus
gobernantes informacion sobre la gestion publica.

Durante este afio Alianza Civica, en colaboracion con FUNDAR, impulsd e proyecto
“Andisis y Seguimiento de Presupuestos Publicos y Generacion de Propuestas
Ciudadanas’ en Y ucatan, Nuevo Ledn y anivel Federal, enfocado al Ramo 33 y de manera
especial a Fondo de Aportaciones para la Infraestructura Social (FAIS) y a Fondo de
Aportaciones para € Fortalecimiento de los Municipios (FORTAMUN), con la intencion
de conocer cOmo se estan aplicando los recursos 'y elaborar propuestas ciudadanas para su
optimizacion.

L os resultados obtenidos evidencian un vacio normativo en la estructura del FAIS, lo que
da un amplio espacio para e uso discreciona de los recursos de este fondo vy, por
consiguiente, una falta de transparencia en su mangjo. Otro aspecto importante es que aun
cuando en la Ley de Coordinacion Fiscal se establece la participacion ciudadana como uno
de los elementos de operacion de este fondo, no existen mecanismos claros para que esta
participacion se concrete.
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PROPUESTAS
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PARA EVITAR LA DESVIACION DE RECURSOS Y OPTIMIZARLOS HACIA LA INFRAESTRUCTURA
SOCIAL BASICA:

1. Problema: aplicacién inadecuada de losrecursos del FISM

Propuesta:

En algunos municipios monitoreados, parte de los recursos del Fondo de
Infraestructura Social Municipal se esta gerciendo parafines distintos a los que
marca la Ley de Coordinacion Fiscal. Es decir, no todos los recursos se estan
destinando a obras de infraestructura social basica y, por consiguiente, no
necesariamente benefician ala poblacién en pobreza extrema.

Algunas de las erogaciones que se han encontrado consisten en conceptos como
la construccién de capillas, la pintura de bardas de iglesia, € remozamiento de
oficinas publicas, la rehabilitacion de locales de usos multiples 'y, el caso més
frecuente, becas y despensas. Si bien estos Ultimos dos conceptos estaban
contemplados por el articulo sexto transitorio de la Ley de Coordinacién Fiscal,
ya no deberian aplicarse en 1999 y, menos aun, en el afio 2000, donde abririan
ventanas importantes para el uso electoral de recursos publicos.

Para mayores detalles véase “Andlisis de la aplicacion de los recursos del FAIS
y FORTAMUN".

Derogar explicitamente el Articulo Sexto Transitorio de laLey de Coordinacion
Fiscal, e cua permite que recursos del FAIS se destinen a apoyos a la
educacion basica.

2. Problema: subgjercicio de recursos destinados al combate a la pobreza extrema

La mayoria de los municipios investigados en Nuevo Ledn y Y ucatan registran
un subgjercicio de los recursos del Fondo para la Infraestructura Social
Municipal. Hay municipios en los cuales €l porcentgje de recursos no gercidos
llega hasta d 75% en 1998, hecho que llama la atencién s consideramos que
los recursos del FISM constituyen una de las tres vertientes del combate a la
pobreza extrema.

En otros casos, |os municipios ni siquiera reportan la totalidad de los recursos y,
por lo tanto, tampoco egresos correspondientes.

El ahorro, asi como e reporte incompleto de los montos recibidos, son dos
tendencias registradas a lo largo de la investigacion. Ambas abren amplios
margenes de discrecionadidad, ventanas clientdistas y, potenciamente,
aplicacion del gasto socia con fines electorales.

Para mayores detalles véase “Andlisis de la aplicacion de los recursos del FAIS
y FORTAMUN".
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Propuesta:

Integrar un inciso en laLey de Coordinacion Fiscal, Capitulo 5 articulo 46, que
especifique los lineamientos para un potencial ahorro de los recursos del FAIS.
a) Establecer topes en cuanto arecursosy tiempos de ahorro, para evitar
tendencias al ahorro constante.
b) Obligar a que estados y municipios informen ala ciudadania de sus ahorros por
concepto del FAILS, asi como de lajustificacion y objetivo de los mismos.

ANTE LA FALTA DE TRANSPARENCIA
3. Problema: registro inadecuado de los recursos recibidos por aportaciones federales.

En & estado de Yucatdn no aparecen explicitamente los recur sos del ramo 33,
ni en € presupuesto de ingresos ni en e presupuesto de egresos. Esta situacion
dificulta dar seguimiento a estos recursos, y por ende, saber S se estan
destinando alos fines establecidos en la Ley de Coordinacion Fiscal.

De manera similar, en e presupuesto de egresos de Nuevo Ledn tampoco hay
informacion precisa sobre |os recursos que la entidad recibe via las aportaciones
federales. Por gjemplo, s bien dentro del presupuesto de egresos del estado
existe una funcion denominada “Desarrollo Social” en la cual se menciona un
rubro “Aportacion Federal paralos Servicios de Salud”, no se profundizaen €l
destino de dichos recursos, ni se sefidla la manera en que serén utilizados.

Para mayor detalle, véase “L 0s presupuestos de egresos estatales’.

Propuesta:

Integrar en la Ley de Coordinacion Fiscal, Capitulo V, articulo 46, segundo
parrafo, que los estados y municipios deben registrar en sus presupuestos de

ingresos y egresos los recursos que reciban a través del Ramo 33, debiendo
reportarlos fondo por fondo.

4. Problema: vacio normativo en la aplicacion delosrecursos del FAIS

Dado € nuevo federalismo, los estados y municipios tienen el derecho a definir
los criterios de operacion de los recursos del FAIS. A partir de nuestra
investigacion se encontré que € estado de Nuevo Ledn tiene un manual
[lamado “Manual de Control, Supervisién y Evauacion: Ramo 33, Fondo para
la Infraestructura Social Municipal”. A diferencia de esto, en e estado de
Yucatan no existe un manua operativo para e Ramo33; aungque a nivel
municipal, Méridatiene su propio manual de operacién del FISM.
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Propuesta:

La falta de mecanismos institucionalizados implica una dificultad para los
ciudadanos de acceder y conocer la informacién, asi como su dmbito de
competencia.

Para mayor informacion, véase “Andlisis de la aplicacion de los recursos del
FAISy FORTAMUN?” y “Participacion Ciudadana’.

Integrar alaLey de Coordinacion Fiscal, capitulo V, articulo 33, que estados y
municipios deberan elaborar un manual de reglas de operacion para el Fondo de
Aportaciones para la Infraestructura Social, a publicarse a més tardar e dia
ultimo del mes de enero, en @ cua se especifiquen claramente los mecanismos
de participacion ciudadanay contraloria social.

5. Problema: falta de transparencia en los criterios de asignacion del FAIS

Propuesta:

La Secretaria de Desarrollo Social ha puesto en su pagina de internet la formula
y la explicacion de la metodologia seguin la cua se distribuyen los recursos del

FAIS. S bien con esto se busca avanzar en cuanto a criterios transparentesy
publicos de asignacion para este fondo, la investigacion realizada en trono ala
normatividad federal encontré dos limitaciones a la transparencia:

La Secretaria de Desarrollo Socia no pone a disposicion del pablico € valor
numerico de los ponderadores de la formula, sin los cuales es imposible tratar
de replicar € gercicio de asignacion realizados por esta entidad. Esto tampoco
se especificaen la Ley de Coordinacion Fiscal.

La Secretariade Desarrollo Social tampoco pone a disposicion de la ciudadania
los resultados obtenidos de la aplicacion de la formula: se sabe cudes son las
asignaciones para cada estado, pero no qué tan intensa o grave es la pobreza de
sus poblaciones. Es decir, no € sabe la intensidad de las “masas carenciaes’
calculadas con la formula

Véase “El Fondo de Aportaciones parala Infraestructura Social”.

Poner a disposicion de la ciudadania, en la pagina de Internet de SEDESOL y
en €l Diario Oficial de la Federacion, los ponderadores de la formula federal de
asignacion de los recursos del FAIS, asi como |os resultados de la aplicacion de
esta formula, en términos de las masas carenciales de cada uno de los estados.
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6. Problema: Modificaciones al presupuesto durante €l afio

Propuesta:

Uno de los problemas con que nos enfrentamos a nivel federal, son los cambios
gue se le hacen a presupuesto a lo largo del gercicio fiscal correspondiente.
Segun el Diario Oficid de la Federacidén del 31 de diciembre de 1998, €
presupuesto aprobado para €l FAIS para 1999 correspondia a 13,933,617,503
pesos. Sin embargo, en la Exposicion de Motivos e Iniciativa de Decreto de la
Propuesta para €l Presupuesto de Egresos de la Federacion para € afio fiscal
2000, la cifra que aparece para el FAIS durante 1999 es de 15,380 millones de
pesos.

Suponemos que hubo un gjuste después de la aprobacién del presupuesto; sin
embargo nos queda claro que este gjuste no se transmitié a la ciudadania, lo
cua es importante en € caso de recursos cuyos montos se transmiten por ley a
la ciudadaniay en cuyo gjercicio ésta debe estar activamente involucrada.

Integrar ala Ley de Coordinacion Fiscal, Capitulo V, que se debera publicar en
el Diario Oficial de la Federacion cualquier gjuste o modificacion alos recursos
correspondientes a  Ramo 33, una vez aprobado el Presupuesto de Egresos de
la Federacion.

PARA GARANTIZAR LA PARTICIPACION CIUDADANA EN EL CONTROL Y SEGUIMIENTO DE LOS
RECURSOS DEL RAMO 33:

7. Problema: falta de informacién oportunay detallada

Propuesta:

En Yucatan no existe informacion oportuna, completa y detallada de las obras
aprobadas y de los recursos a gercer con cargo al FISM. Los canales de
informacion de los ayuntamientos fallan en lograr que € ciudadano comudn
conozca €l trabajo realizado en infraestructura socia bésicay se involucra en
Su operacion, control y seguimiento.

También en Nuevo Ledn € acceso a la informacion es dificil y complicado; las
publicaciones no incluyen un desglose adecuado del uso de los recursos y los
medios de difusion son discrecionales en su contenido, frecuencia y
disponibilidad. (véase “ Participacion Ciudadana’)

Integrar en la Ley de Coordinacion Fiscal, Capitulo V, articulo 33, parrafo 3,
inciso 1, mecanismos de informacion mensual, cuya difusion debera ser en
lugares publicos - la informacién indicara obras o acciones programadas, en
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proceso, presupuesto aprobado, ubicacion, beneficiarios y fechas probables de
terminacién. Proporcionar informacion a los ciudadanos que al respecto la
soliciten.

8. Problema: falta de mecanismos de participacién ciudadana

Propuesta:

Los mecanismos que definen el mangjo del FISM caen bajo la responsabilidad
de diferentes organismos. En algunos municipios, € FISM es mangjado por los
COPLADES y COPLADEMUNS y en otros queda bajo la responsabilidad de
los Consgos de Desarrollo Municipal. A partir de la estructura de estos 6rganos
se puede concluir que la representacion que tiene la ciudadania es limitada.

Por lo general, la capacidad de toma de decisiones de los ciudadanos, d
interior de los Consgjos de Desarrollo Municipal, esta limitada a legitimar €l
uso de recursos aprobado con anterioridad por e cabildo, €l acalde u otros
funcionarios.

Integrar ala Ley de Coordinacion Fiscal en el Capitulo V, articulo 33, parrafo
3, inciso 2, la conformacion de érganos ciudadanos plurales y representativos,
donde los representantes ciudadanos tengan voz y voto ante los érganos de
planeacion y programacion de los recursos del FAIS.
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1. EL PRESUPUESTO FEDERAL:
VALORES Y PRIORIDADES
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D esde hace varios afios hemos oido hablar de la austeridad pr

esulpuestal. El Gobierno
Federal, a través de su Secretario de Hacienda principalmente™, ha recurrido una'y
otra vez a complicadas explicaciones que apuntan al hecho de que el nivel de gasto
gue México tiene corresponde estrictamente a nivel de gasto que puede tener. Dejando
atrés antiguas précticas, se han impuesto criterios de austeridad con €l objetivo de tener
finanzas publicas sanas.

Al hablar de recursos publicos "insuficientes' parece imperativo anaizar los criterios y los
valores que definen la distribucion de los mismos. Si el Gobierno tiene recursos limitados
para expandir o ampliar las capacidades de sectores y programas fundamertales para el

desarrollo de las posibilidades de todos y todas las mexicanas, es fundamental tener un
balance sobre |as prioridades que nuestra politica economica reflga.

El siguiente cuadro nos presenta la variacion que han registrado algunos de los sectores mas

importantes del gobierno, mediante una comparacién entre los presupuestos aprobados para
1995 (afio que tomamos como base) y 1999, a pesos constantes de diciembre de 1994. Hay
agunas entidades que, a pesar de la austeridad presupuestal, se han beneficiado de
incrementos importantes, a mismo tiempo de que otras han registrado un decremento de
recursos. Entre estas Ultimas destacan CONASUPO, Desarrollo Social, € Ramo 26

(Desarrollo Socia y Productivo en Regiones de Pobreza) e, incluso, la Secretaria de
Educacion Publica—eje central de la politica socia de este sexenio.

Variacion real entre el Presupuesto Aprobado de 1995y 1999
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Como siempre al hablar de recursos publicos, las tendencias que nos reflgan los
presupuestos son solo una cara de la moneda: € panorama de la desigualdad en términos de
austeridad y distribucidn de recursos se acentlia cuando se integra a la comparacion lo que

! Elizabeth Velasco, “En € Presupuesto de Egresos para € 2000 no habré sorpresas: Gurria’, La Jornada, 22 de
septiembre de 1999.
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el gobierno realmente gercio. Las cifras que nos arrojan las cuentas publicas no apuntan
hacia criterios equitativamente austeros de utilizacién de recursos publicos dentro del
Gobierno Federal.

Esto se aprecia en € siguiente cuadro, que nos presenta una comparacion de los promedios
de variacion entre lo aprobado en los presupuestos de 1995, 1996, 1997, 1998 y 1999 y lo
gercido en 1995, 1996, 1997 y 1998, a pesos corrientes. Algunas entidades no solo han
registrado un incremento real de recursos, sino que han gercido muy por arriba de esos
incrementos. Otras, a pesar de haber reducido o mantenido casi igual su presupuesto en
términos reales, registran un gercicio muy similar a lo presupuestado. Por |o general, estas
entidades corresponden a aguna vertiente de gasto socia, como Desarrollo Social,

Desarrollo Social y Productivo en Regiones de Pobreza y CONASUPO, s hien cabe
enfatizar e caso de Educacion que s gerce més de lo que se le asigna.

Comparacién entre el promedio de variacion de lo aprobado y lo ejercido
(Nominal)

Promedio de variacion
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Desde esta perspectiva —que combina lo presupuestado con lo gercido—resalta que no
todos los sectores del gobierno se ven afectados de la misma manera por la austeridad
presupuestal y que, como tal, no todas las entidades reciben la misma atencion prioritaria en
términos de recursos. La Secretaria de Gobernacion, por gjemplo, registra un promedio de
variacion entre lo aprobado y lo gercido de 56.2 por ciento; a Comunicaciones y
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Transportes le corresponde una variacion del 45 por ciento; el Tribunal Fiscal de la
Federacion y Relaciones Exteriores registran una variacion de 35.7 y 21.6 por ciento,
respectivamente. En comparacion con estas variaciones, Desarrollo Socia ha tenido un
promedio de variacion del 15 por ciento entre lo que se le aprueba de presupuesto y 1o que
gerce; e IMSS tiene una variacion del 3 por ciento, a la vez que CONASUPO gerce cas
con exactitud lo aprobado. El Ramo 26, Desarrollo Social y Productivo en Regiones de
Pobreza, registra un subgjercicio que se expresa mediante un promedio negativo de
variacion del 5. 3 por ciento.

Esta comparacion nos reflga los vaores que caracterizan a presupuesto. En la siguiente
grafica se aprecia con detale y para cada uno de los afios considerados, las fluctuaciones
entre 1o aprobado y lo gercido. En e andlisis afio por afio se evidencia que para algunas
entidades, la variacion entre lo aprobado y lo gercido oscila entre e 100 y € 200 por
ciento.

Porcentaje de variaciéon entre lo aprobado y lo ejercido (Nominal)
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Lo que nos reflgian las tres gréaficas anteriores es que € Gobierno Federal ha sido selectivo
en la aplicacion de criterios de austeridad. Hay renglones de gasto que, desde la perspectiva
gubernamental, ha valido la pena incrementar en presupuesto y gjercicio real alo largo de
este sexenio. Y estos incrementos, dado las restricciones que imponen las capacidades de
gasto total, se han traducido en decrementos para otros sectores.

En las siguientes dos graficas tomamos como gjemplo exclusivo a educacion, que ha sido
uno de los sectores que han recibido “atencién prioritaria’ a lo largo del gobierno de
Zedillo, y lo comparamos con el gasto anual por concepto de deuda. En estas dos gréficas
se incluyen los montos correspondiertes a la propuesta para e Presupuesto de Egresos del
2000.
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Educacién Publica y Deuda Publica

totales aprobados a pesos constantes de diciembre 1994
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La primera de estas dos gréficas establece una comparacion entre la Secretaria de
Educacion Publica y e gasto correspondiente a Deuda Publica, exclusvamente. De la
grafica se desprende que € gasto de Educacion Publica se ha reducido en términos reales a
lo largo del sexenio; a pesar de haber registrado cierta recuperacion en 1998 y e 2000,
todavia no alcanzalos niveles que le correspondieron en 1995.

Simultdneamente, el pago de la Deuda Publica se ha visto fortalecido con incrementos
anuales, pasando de aproximadamente 24 mil millones de pesos en 1995 a cerca de 52 mil
millones de pesos en 1999. A pesar de que registra descensos en 1998 y & 2000, la
tendencia de recursos para Deuda Publica sigue manteniéndose en los niveles que acanzé
en 1996. S incluimos a esta perspectiva €l rescate bancario, no hay indicios de que los
niveles asignados a deuda se puedan reducir.

Sabiendo que € sector educacion incluye més que la Secretaria de Educacion Pablica, la
segunda gréfica agrupa a aquellos ramos que contribuyen de manera decisivay mayoritaria
al gasto de educacién, para compararlos con la agrupacién de los cuatro ramos generales
destinados a pago de algun tipo de deuda. Si bien en 1998 €l gasto de educacion tiene un
incremento importante —que se debe, principamente, a la creacion del Fondo de
Aportaciones parala Educacion Basica, del Ramo 33—en 1999y 2000 vuelve a decaer. En
1999 apenas alcanza a sobrepasar €l gasto total que se asigna a las distintas modalidades de
deuda del gobierno y en € 2000, s bien vuelve a registrar un incremento, sigue estando
muy lgjos de la relacion que ambos sectores guardaban en 1995, donde € total de los rubros
considerados para educacion sumaban €l doble del gasto de deuda.
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Comparacion entre las sumas de los ramos 11, 25y 33(FAEB) y
los ramos 24, 29,30y 34
Presupuestos aprobados en pesos constantes de diciembre 1994
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Otro gemplo similar es el que se presenta en la siguiente gréfica, que contrasta |os recursos
asignados a Gobernacion y a la Secretaria de Desarrollo Social, a pesos constantes de
diciembre 1994. En esta gréfica queda claro que s en 1995 Gobernacién equivalia a la
mitad de los recursos manegjados por Desarrollo Social, en 1999 e panorama es
completamente distinto: Desarrollo Social recibe menos recursos en términos reales que en
1995, ala vez que Gobernacion ha incrementado su gasto, principamente a lo largo de los
ultimos dos afios. La recuperacion que registra Desarrollo Socia en la propuesta enviada
por € Ejecutivo para e afo fiscal de 2000 es aparente: se debe, principamente, a la
desaparicion del Ramo 26 “Desarrollo Social y Productivo en Regiones de Pobreza’ y ala
consecuente inclusién de sus recursos en la Secretaria de Desarrollo Social.

Gobernacion v Desarrollo Social
Presupuestos aprobados en pesos constantes de diciembre 1994
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Todas las gréficas anteriores giemplifican las prioridades del Gobierno Federal y los valores
gue han caracterizado las tendencias de los presupuestos y del gercicio del gasto alo largo
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del sexenio. Como ciudadanos, no hemos sido consultados en momento alguno sobre la
pertinencia de esos valores, ni hemos podido influir en su determinacion. Esto no significa,
en momento alguno, que compartamos estos valores y que estemos de acuerdo en que €
dinero de nuestros impuestos se reparta en apego a estos criterios.

EL GASTO SOCIAL Y EL COMBATE A LA POBREZA EXTREMA:

El monto total de presupuesto aprobado para 1999 fue de 1,030,265,300,000.00 De este
gran total, e gobierno tenia contemplado invertir 413,964.4 millones de pesos en gasto
socia. Si bien esta cifra, que representa un 40.2 por ciento del total parece impresionante,
la primera parte de este informe ya nos ha dado algunos contrastes y tendencias que
demeritan la impresion inicial. Tratando de hacer un andlisis mas detallado de aspectos
especificos del gasto social, € panorama es todavia mas desal entador.

A grandes rasgos, la politica socia del Gobierno Federa se puede resumir en el siguiente
esquema’:

Educacion

Salud

Acciones Amplias
(Poblacion en general) Seguridad Social

Capacitacion | ahoral

Vivienda

\ Desarrollo del capital humano
(salud, nutricién, educacién)

Acciones Dirigidas
(Poblacion en pobreza Oportunidades de ingreso
extrema)

Politica Social

_Desarrollo del capital fis‘_co

Durante 1999, de los 413,964.4 millones destinados a gasto socia, 45,742.4 millones han
correspondido a las acciones dirigidas a poblacion en condiciones de pobreza extrema. Esto
es equivalente a un 11 por ciento del gasto socia y a un 4.4% del presupuesto total de la
Federacion.

Con base en las cifras oficiales, en nuestro pais hay “més de 25 millones de mexicanos en
condiciones de pobreza extrema’®, es decir, en miseria Segin los célculos que se
desprenden de los datos incluidos en la propuesta para € 2000, en 1999 hay 27 millones

2 Tomado del Proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacion 1999, tomo |, Exposicion de Mativos e Iniciativa de
Decreto, p. 1V.3.

8 Antonio Castellanos, “A pesar de los esfuerzos en politica social, persisten atos indices de pobreza: BANAMEX”, La
Jornada, 19 de octubre 1998.



Andlisis de presupuestos publicos y generacién de propuestas ciudadanas 16

390 mil pobres extremos en el pais.* El Gobierno Federa le estd destinando a las
necesidades altamente insatisfechas de mas de una cuarta parte de la poblacién del pais €
4.4 por ciento del gasto, explicitamente 4.57 pesos diarios por persona.

Las cifras que maneja la propuesta para el 2000 dan resultados muy similares. El gasto neto
total previsto para el 2000 es de 1,187,819,100,000 pesos. De este total, las acciones
amplias de la politica social contardn con 438,293.9 millones de pesos; a las acciones
dirigidas le corresponderan 52,884.4 millones de pesos. Una vez més, esto equivale a un
4.45 por ciento del gasto para 2000, explicitamente 5.28 pesos diarios por persona, que a
pesos constantes de diciembre de 1998 equivalen a 4.79 pesos.

Esta cantidad, que a todas luces resulta insuficiente, se distribuye de acuerdo a las tres
principales lineas de accion que el gobierno mexicano ha definido para combatir la miseria.
El desarrollo de capital humano contempla subsidios alimentarios, servicios basicos de
salud, educacion y como componente especial, e PROGRESA (que engloba los tres
aspectos anteriores). El desarrollo de capital fisico se refiere, principalmente, al desarrollo
de infraestructura basica.

Tresvertientes de combate a la pobr eza extrema
(en millones de pesos corrientes)

25,903.20

30,000.00 A~

21,489.20

25,000.00 o

20,000.00 A

15,000.00 A

10,000.00 - E pesarrollo de capital humano

5,000.00 O Desarrollo de capital fisico

0.00-

. .
1999 2000 Oportunidades de ingreso

Nos interesa resaltar la vertiente de desarrollo de capital fisico, porgue encierra dos temas
gue se han discutido ampliamente durante este gobierno: la descentralizaciéon y el combate
ala pobreza extrema.

L A DESCENTRALIZACION DE RECURSOS PUBLICOS.

El Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000 fijé como uno de sus propositos descentralizar
funciones, recursos y programas publicos bagjo criterios de eficiencia y equidad, con €
objetivo expreso de otorgar mayores ingresos y atribuciones a las entidades federativas.
"Un proposito primordial de esta Plan es ampliar los cauces para que las comunidades

4 Calculado con base en los millones de hogares en pobreza extremay el ndmero promedio de personas por hogar. Ambos
datos aparecen en la Propuesta de Presupuesto de Egresos de |a Federacién para el afio fiscal 2000, tomo |, Exposicion de
Motivos e Iniciativa de Decreto, pp. IV.77y IV.81.
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participen més activamente en la definicion de los programas socialmente prioritarios de la
gestion gubernamental y cuenten con la capacidad de decision, gecucion y evaluacion
correspondiente”. (PND)

Hasta 1997 €l gobierno federal descentralizaba recursos a las entidades federativas y a los
municipios mediante dos modalidades: |as participacionesy el gercicio descentralizado del
gasto programable federal, ya sea por la via de los convenios de colaboracién o por
subsidios y transferercias. A partir de 1998 se agregd una nueva modalidad para la
descentralizacion de recursos: |as aportaciones a entidades federativas y municipios (Ramo
33).

En e capitulo V de la Ley de Coordinacion Fiscal se sefiala que "se establecen las
aportaciones federales, como recursos que la Federacion transfiere a las haciendas publicas
de los Estados, Distrito Federal, y en su caso, de los Municipios, condicionando su gasto a
la consecucién y cumplimiento de los objetivos que para cada tipo de aportacion establece
esta Ley.." Es decir, se trata de recursos que la Federacion descentraliza de manera
etiquetada y con base en criterios y formulas preestablecidas, y que son un porcentaje de la
recaudacion federal participable.

A partir de 1999, e Ramo 33 estuvo integrado por siete fondos: e Fondo de Aportaciones
para la Educacion Basica (FAEB), € Fondo de Aportaciones para Servicios de Salud
(FASSA), e Fondo de Aportaciones para Infraestructura Social (FAIS), €l Fondo de
Aportaciones para e Fortalecimiento de los Municipios (Fortamun), e Fondo de
Aportaciones MUltiples (FAM), el Fondo de Aportaciones para Seguridad Publica (FASP)
y € Fondo de Aportaciones para Educacion Técnicay de Adultos (FAETA). Los montos de
cada fondo segun el Diario Oficial de la Federacion, publicado de 31 de diciembre de 1998
se aprecian en el siguiente cuadro:

Distribucion de los recur sos del Ramo 33 en fondos 1999
(millones de pesos)

OFAEB
86,480.50 FASSA
FAIS

O Fortamun
EHrAM
FASP
FAETA

De los siete fondos que integran e Ramo 33 nos interesa resaltar dos particularmente, por
el impacto que generan a nivel municipal: e Fondo de Aportaciones para la Infraestructura
Social (FAIS) y € Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento de los Municipios
(Fortamun).
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EL FONDO DE APORTACIONES PARA EL FORTALECIMIENTO DE LOS MUNICIPIOS

Segun la Ley de Coordinacion Fiscal, a Fondo de Aportaciones para € Fortalecimiento de
los Municipios le corresponde e 2.35 por ciento de la recaudacion federal participable. El

Fortamun se distribuye en proporcion directa al nimero de habitantes de cada estado y debe
ser entregado mensuamente a los municipios, por conducto de los estados. Los municipios
destinardn estos recursos "a la satisfaccion de sus reguerimientos, dando prioridad al
cumplimiento de sus obligaciones financieras y a la atencion de las necesidades
directamente vinculadas a la seguridad publica de sus habitantes™. Es decir, s bien en e

uso de este fondo se le debe dar prioridad a cumplimiento de obligaciones financieras y a
la seguridad publica, puede destinarse alo que el municipio juzgue méas conveniente.

Mas adelante se analizara €l peso que la distribucion del Fortamun tiene dentro de las
finanzas municipales, principamente para municipios pobres. A nivel de estados, la
distribucion de este fondo para 1999 se presenta a continuacion:

ENTIDAD MONTO
Aquascalientes 136.683,900
Baia Cdlifornia 334.634.200
Baia California Sur 59.490.900
Campeche 101.796.200
Coahuila 344,399,300
Calima 77,320,100
Chiapas 567.951.00
Chihuahua 442,590,500
Durango 226.837.200
Guanajuato 698.149.000
Guerrero 462,082,600
Hidalao 334.687.000
Jalisco 949,204,300
México 1.854,936.400
Michoacér 613.234.200
Morelos 228,566,300
Navarit 142.067.800
Nuevo Lebr 562.457.800
Oaxaca 511,565,900
Puebla 732.655.400
Querétaro 198,117,600
Quintana Roo 111.463.800
San L uis Potosi 348.675.100
Sinaloa 384,308,700
Sonora 330,419,200
Tabasco 277.064.000
Tamaulipas 400.414.000
Tlaxcda 140.043.400
Veracruz 1.067.419.300
Y ucatér 246.621.400
Zacatecas 211,746,000
TOTAL 13.097.602.500

5 Ley de Coordinacion Fiscal, capitulo V, articulo 37.




Andlisis de presupuestos publicos y generacién de propuestas ciudadanas 19

EL FONDO DE APORTACIONES PARA LA INFRAESTRUCTURA SOCIAL

Los antecedentes directos del Fondo de Aportaciones para la Infraestructura Social (FAIS)
fueron el Fondo de Desarrollo Social Municipal y €l Fondo de Solidaridad Municipal, los
cuales formaban parte de los programas del Ramo 26 “Desarrollo Socia y Productivo en
Regiones de Pobreza’. A partir de 1998 el 65 por ciento de este ramo se reasigné a FAIS
en e Ramo 33, quedando en e Ramo 26 una serie de programas dispersos que no estan

enfocados al desarrollo de infraestructura, sSino a generar oportunidades de ingreso.

Al FAIS le corresponde el 2.5 por ciento de
la recaudacion federal participable; de este
total 0.303 por ciento integra a Fondo para
la Infraestructura Social Estatal (FISE) y
2197 por ciento a Fondo paa la
Infraestructura Social Municipal (FISM).
Este fondo se entrega por partes iguales
distribuidas en los primeros diez meses del
ano, a los Estados por via de la Federacion y
alos municipios por parte de los estados.

En 1998 el 31% del FAIS se asignd segun un
criterio de equidad, por partes iguales atodas
las entidades; en 1999 este porcentge se
redujo a 15.5 por ciento y en € 2000 se
elimina por completo. El porcentagje restante
del fondo se asigna por medio de la
aplicacion de formulas que buscan medir la
pobreza de manera multidimensional, con
base en la intensidad y la distribucion de las
carencias individuales, hogar por hogar.
Dentro del panorama nacional, los recursos
se distribuyen conforme a los niveles de
marginacién y pobreza extrema de cada
estado.

Segin el articulo 33 de la Ley de

FALTA TRANSPARENCIA CON RESPECTO
A LA FORMULA DE DISTRIBUCION DEL
FAIS

La Secretaria de Desarrollo Socia ha incluido la
formula de distribucion del FAIS y la explicacion
de la metodologia en su pagina de internet, “con
la finalidad de que cualquier interesado pueda
replicar € ¢gercicio y comprobar que los
resultados  corresponden a indicadores
socioecondmicos’ .

Cabe mencionar que la “réplica del gercicio” no
se puede hacer, debido a que la informacion
publica no incluye € valor numérico de los
ponderadores que se utilizan en la férmula, sin los
cuales no es posible obtener los vaores de las
brechas que se estén tratando de medir.

También es importante sefidlar que la formula se
aplica con base en datos de 1990 y 1995, lo que
apunta a una desactualizacion de la informacion.
Por ultimo, debido a la ausencia de informacion
desglosada e integrada hogar por hogar a nivel
municipa, los estados utilizan una versén muy
diluida de la formula origina para distribuir los
recursos entre sus municipios. Por tanto, €
esfuerzo de la férmula federd se pierde en la
distribucion hacia los municipios, que es donde se
aplicala gran mayoriade los recursos del FAIS.

Coordinacion Fiscal, los municipios destinaran los recursos del FAIS "exclusivamente al
financiamiento de obras, acciones sociales basicas y a inversiones que beneficien
directamente a sectores de su poblacion que se encuentren en condiciones de rezago social
y pobreza extrema, en los siguientes rubros: [...] agua potable, acantarillado, drengje y
letrinas, urbanizacion municipal, eectrificacion rura y de colonias pobres, infraestructura
basca de salud, infraestructura basica educativa, mejoramiento de vivienda, caminos
rurales e infraestructura productiva rural”.

En e caso de los estados, estos recursos deben emplearse exclusvamente en obras y
acciones de acance o ambito de beneficio regiona o intermunicipa. Adicionamente, 1os
municipios podran destinar hasta un dos por ciento del total de los recursos a programas de
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desarrollo ingtitucional, y tanto los estados como |os municipios podran destinar hasta un 3
por ciento de los recursos a gastos indirectos resultantes de las obras.

En la siguiente tabla se aprecia la distribucion de los recursos del FAIS para 1999, segin
los montos aprobados en € D.O.F. ya 2000, segun los totales mencionados para cada estado
en la Exposicién de Motivos del Proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacion. Las
diferencias en la distribucion son producto de la eliminacién del porcentaje de equidad.

Distribuciéon delos Recursos del FAIS

1999 2000

Entidad FISM FISE e A FISM FISE Vel B

1999 2000

Veracruz 1,275,783,117 | 198,231,064 | 1,474,014,181 | 1,640,900,000 | 226,300,000 | 1,867,200,000
Chiapas 1,034,904,320 | 158,916,655 | 1,193,820,975 | 1,315,400,000 | 181,400,000 | 1,496,900,000
Guerrero 942,460,462 | 143,828,670 | 1,086,289,132 | 1,190,500,000 | 164,200,000 | 1,354,700,000
Oaxaca 892,042,071 | 135,599,762 | 1,027,641,833 | 1,122,400,000 | 154,800,000 | 1,277,200,000
México 888,847,252 | 135,078,328 | 1,023,925580 | 1,118.100,000 | 154,200,000 | 1,272,300,000
Puebla 887,726,034 | 134,895332 | 1,022,621,366 | 1,116.600,000 | 154,000,000 | 1,270,600,000
Michoacan 650,663,938 | 96,203,855 | 746,867,793 | 796,300,000 | 109,800,000 | 906,200,000
Guanajuato 610,694,049 | 89.680,420 | 700,375,369 | 742,300,000 | 102,400,000 | 844,700,000
Jalisco 471,629,881 | 66,983,275 | 538,613,156 | 554,500,000 | 76,500,000 | 630,900,000
Hidalgo 422,892,366 | 59,028,707 | 481,921,073 | 488,600,000 | 67,400,000 | 556,000,000
San Luis Potosi | 417,738,648 | 58,187,557 | 475,926,205 | 481,600,000 | 66,400,000 | 548,100,000
Yucatan 342,537,926 | 45.913.866 | 388.451.792 | 380.100.000 | 52.400.000 | 432.500,000
Tabasco 311,356,974 | 40,824,747 | 352,181,721 | 337,900,000 | 46,600,000 | 384,500,000
Zacatecas 262,553,862 | 32.859.473 | 295413335 | 272,000,000 | 37,500,000 | 309,500,000
Tamaulipas 2528390575 | 31273981 | 284113556 | 258,900,000 | 35,700,000 | 294,600,000
Chihuahua 238,510,165 | 28,935,244 | 267,445400 | 239,500,000 | 33,000,000 | 272,500,000
Durango 229,983,070 | 27,543,516 | 257,526,586 | 228,000,000 | 31,400,000 | 259,400,000
Nuevo Leon 224,007,112 | 26,568,165 | 250,575,277 | 219,900,000 | 30,300,000 | 250,200,000
Querétaro 214,467,453 | 25011175 | 239,478,628 | 207,000,000 | 28,600,000 | 235,600,000
Sinaloa 205,863,669 | 23.606,930 | 229470599 | 195.400,000 | 26,900,000 | 222,400,000
Campeche 176,264,085 | 18.775911 | 195,039,996 | 155.400,000 | 21,400,000 | 176,900,000
Coahuila 161,439,696 | 16,356,387 | 177,796,083 | 135,400,000 | 18,700,000 | 154,100,000
Sonora 160,872,015 | 16,263,734 | 177,135,749 | 134,600,000 | 18,600,000 | 153,200,000
Morelos 158,410,234 | 15861,941 | 174,272,175 | 131,300,000 | 18,100,000 | 149,400,000
Tlaxcala 151,814,159 | 14,785,379 | 166,599,538 | 122,400,000 | 16,900,000 | 139,300,000
Nayarit 145,234,985 | 13,711,577 | 158,946,562 | 113,500,000 | 15,700,000 | 129,200,000
Ouintana Roo 133.640.145 | 11.819.155 | 145.459.300 | _97.800.000 13.500.000 | 111,300,000
Baja California__|_ 117,712,210 | _9.219518 | 126,931,728 | _ 76,300,000 10,500,000 86,800,000
Aguascalientes | 103,000463 | 6,818,378 | 109,818,841 | 56,400,000 7,800,000 64,200,000
Colima 84,539,089 | 3,805,253 88,344,342 31,500,000 4,300,000 35,800,000
Baja California Su| 74,442,293 2,157,330 76,599,623 17,900,000 2,500,000 20,300,000
Distrito Federal 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00
Total nacional | 12.244.872.218] 1.688.745.285] 13,933.617,503] 13,978,400,000| 1,927,800,000 | 15,906,500,000

A diferenciadel Fondo de Aportaciones para el Fortalecimierto de los municipios, € FAIS
esta mucho més definido, acotado y con objetivos y usos del gasto bien establecidos. Por
mucho, corresponde a una de las tareas més importantes que la Federacion ha
descentralizado hacia los municipios, sobre todo s se toma en cuenta que pretende integrar
una de las tres vertientes de combate a la pobreza a nivel federal.

“Dentro de las tres lineas de accion de la edtrategia globa [de combate a la pobreza
extrema], la participacion de los gobiernos estatales y municipales adquiere importancia
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creciente en lo que se refiere a desarrollo de la infraestructura fisica. La descentralizacion
permite que las decisiones sobre la construccién y ubicacion de escuelas, clinicas de salud,
caminos, drengje, electrificacion y agua potable, entre otras, sean tomadas directamente por
estos 6rdenes de gobierno, con la participacion de las comunidades”. ©

Como tal, una de las caracteristicas més importantes del Fondo de Aportaciones para la
Infraestructura Social es que debe involucrar a la poblacidn, en e destino, aplicacion,
vigilancia, programacion, gecucion, control seguimiento y evaluacion de las obras y
acciones que se realicen con sUS recursos.

A pesar de que esta normatividad parece estar bien definida y, de esta manera, promover
esguemas de participacion, no necesariamente se concreta en hechos. Todo parece indicar
gue hay un vacio normativo entre lo que se establece en la Ley de Coordinacion Fisca a
nivel federal y los esgquemas operativos en los municipios. Los efectos y modalidades de
este vacio se analizarén posteriormente.

5 Propuesta de Presupuesto de Egresos de la Federacion para el afio fiscal 2000, tomo |, Exposicién de Motivos e
Iniciativade Decreto, p 1V.119.



Andlisis de presupuestos publicos y generacién de propuestas ciudadanas 22

2. ANALISISDE PRESUPUESTOS ESTATALES
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los estados de Nuevo Ledn y Yucatén, resultando conclusiones muy divergentes en

cuanto a la presentacion de la informacion y € acceso de los ciudadanos a la misma.
No obstante estas diferencias, en ambos casos resalta la falta de transparenciay la ausencia
de criterios unificados con respecto a la informacion presupuestal.

Parte de este proyecto consistié en analizar 10s presupuestos de ingresos y egresos de

L OS PRESUPUESTOS DE EGRESOSESTATALES

Una de las principales diferencias que se detectaron a comparar los andlisis realizados en
Nuevo Ledn y Yucatan es con respecto a la forma en que se presentan los presupuestos a
publico, € grado de detalle o desglose que los caracterizay €l acceso alainformacion.

YUCATAN

En Yucatan, la Unica informacion a la cual los ciudadanos tienen acceso es aguella que se
publica en e Diario Oficia de la entidad. El nivel de desglose de la informacion
presupuestal en este medio es insuficiente, ya que si bien identifica los totales de cada ramo
o0 entidad, asi como los programas que lo componen, no presenta un andlisis mas detallado.
No se especifican rubros del gasto, objetivos, metas y actividades institucionaes
relacionadas con |os programas; tampoco hay indicadores del desempefio.

Existen agregaciones ambiguas como “gastos administrativos’, que carecen de mayor
profundidad o explicacion y bajo las cuales se pueden agrupar un sinniimero de actividades
gue no necesariamente tienen impacto directo en la eficiencia del gobierno. A pesar de que
la ausencia de mayor especificidad dificulta los andlisis independientes, es posible
identificar que este rubro de “ gastos administrativos’ representa porcentgjes importantes de
los recursos asignados a cada ramo en el presupuesto estatal.

Por g emplo, en la Secretaria de Desarrollo Rural, en 1999, los “gastos administrativos’ son
el 61 por ciento del presupuesto total de la entidad; llama la atencidén que estos gastos
absorban un porcentge tan alto del presupuesto de una dependencia que debe tener un
papel primordial en el desarrollo de Y ucatén, un estado con niveles atos de poblacion rural
y marginacion (segun la clasificacion por zonas de la Secretaria de Desarrollo Social).

Independientemente de lo que represente & “gasto administrativo”, es evidente que
dificilmente se podria clasificar como gasto con impacto directo en la poblacion. En dltima
instancia, esto no se puede saber debido a la falta de una explicacion més detallada de las
funciones que el gobierno est4 agrupando bajo gastos de administracion.

A raiz de esto se redizd un andlisis mas profundo de las prioridades que reflga €
presupuesto de egresos del gobierno de Yucatédn. A continuacion se presentan algunos
graficos que ilustran dichas prioridades.



Andlisis de presupuestos publicos y generacién de propuestas ciudadanas 24

0.105

2 0.11

20 @ 1997 06032- @ 1997
- ' 1998

12 o 0.0851 0 1999
O 1999 0.081

5

0

0.075+
Infraestructura social como parte
del presupuesto total

Gastos de administracién como
parte del presupuesto total

Comparando estas dos prioridades en una misma gréfica, la disparidad se hace evidente:
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La comparacion entre lo que representan los gastos de administracion con respecto al
presupuesto total y 1o que representan los gastos de infraestructura social arroja resultados
alarmantes. A pesar de que tampoco podemos saber qué incluye e rubro de infraestructura
social —debido ala falta de desglose en este presupuesto estatal—es altamente probable que
sus objetivos tengan mayor contenido social que la “administracion”.

Una situaciéon similar se desprende de las dos graficas siguientes, que establecen una

relacion entre los recursos destinados a infraestructura rural y los que tienen fines
“administrativos’:
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La diferencia entre los gastos de administracion y los de infraestructura rural también es
significativa. Hay dos aspectos adicionales que resaltar al respecto. Por un lado, es en las
comunidades rurales donde se concentra la poblacion que vive en condiciones de pobrezay
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donde, ala vez, las condiciones de la pobreza suelen ser mas intensas por la falta genera de
servicios. Ante esta perspectiva, la proporcion gque representan los recursos destinados a
infraestructura rural en el presupuesto estatal no reflgja que e gobierno esté dando
prioridad a este gasto. Por otro lado, se detecta una tendencia decreciente en e gasto de
infraestructura rural, que apunta a su pérdida de importancia dentro de las prioridades del
gobierno, o auna canalizacién por otras vias no identificadas. Debido a la falta de un mayor
desglose y de una estructura verdaderamente programética, esto es imposible de saber.

El caso de la asistencia socia relne caracteristicas de los dos casos anteriores, pues la
diferencia entre este programay los “gastos de administracion” es considerable, alavez de
gue la proporcion de la asistencia socia en e presupuesto total del estado registra una
tendencia decreciente, alo largo de los Ultimos tres afios.
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05 01999 L administracion
0 51 como parte del
Asistencia social como parte del 0 presupuesto total

presupuesto total 1997 1998 1999

Otro aspecto importante a resaltar del analisis del presupuesto de Y ucatan es que ni en €l
presupuesto de ingresos, ni en € de egresos, aparecen explicitamente los recursos
provenientes del Ramo 33. En € articulo 46 de la Ley de Coordinacién Fiscal se establece
gue las aportaciones del ramo 33 “serédn administradas y gjercidas por los gobiernos de las
Entidades Federativas y, en su caso, de los Municipios que las reciban, conforme a sus
propias leyes. Por tanto, deberdn registrarlas como ingresos propios destinados
especificamente a los fines establecidos en [lamisma ley]”.

Siendo que las aportaciones recibidas por concepto de los distintos fondos del Ramo 33 no
aparecen explicitamente en ninguna parte del presupuesto de egresos, es imposible darles
seguimiento y, por ende, saber si se estan destinando a los fines establecidos. Esta situacion
cuestiona fuertemente la transparencia en € manejo de los recursos.
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Nuevo Ledn

Al contrario de lo que sucede en Yucatan, e presupuesto de egresos en Nuevo Ledn
presenta un nivel inmanejable de desglose. A partir de 10 funciones basicas de gobierno, se
desprenden aproximadamente 3,900 renglones que especifican la entidad, la unidad
responsable u oficinay el concepto del gasto.

Si bien en este presupuesto se puede encontrar cuanto se gasta en slarios, celulares e
incluso articulos de oficina, no permite establecer una relacion entre estos montos y 1os
objetivos concretos de su aplicaciéon. No hay un andlisis programatico de las funciones del
gobierno, que indique las actividades institucionales que se realizaran, asi como sus metas,
tampoco hay indicadores que permitan medir la eficiencia en la aplicacion de recursos.

Mas aln, a pesar del nivel de desglose que caracteriza a presupuesto de egresos de Nuevo
Leon, tampoco hay informacion precisa sobre los recursos que la entidad recibe via las
aportaciones federales (Ramo 33). Tomemos € gemplo de las entidades que gercen
recursos destinados a la funcién denominada “Desarrollo Socia”. Dentro de esta funcion, la
oficina del Secretario de Salud gerce la mayor parte de los recursos, especificamente el

46.2 por ciento.

Programa 06: Desarrollo Social — Presupuesto de Egresos de Nuevo L edn

B OFNA. DEL C. SRIO. SALUD

® ORGANISMOS
DESCENTRALIZADOS

ODIR. DE RECURSOS HUMANOS
FINANZAS

O PROGRAMA ESTATAL DE
INVERSION Y FOMENTO

47% OTROS

BODIR. DE PROMOCION SOCIAL Y
GESTORIA

DESPACHO DEL C. TESORERO

25%

OOFNA. DEL C. SRIO. DES. HUM.
DIR. DE TELEVISION ESTATAL

B OFNA. DEL C. SRIO. GRAL. DE GOB

Al analizar el presupuesto de egresos de dicha oficina, se encuentra un rubro denominado
“ Aportacion Federal para Servicios de Salud”, a que le corresponde el 92.78 por ciento del
presupuesto de la oficina. Por un lado, si bien se puede suponer que este rubro representa
los recursos del Fondo de Aportaciones para Servicios de Salud (FASSA), como tal deberia
aparecer en los ingresos, no como egreso. Por € otro lado, a englobar el 92.78 por ciento
del presupuesto de la oficina del Secretario de Salud en este concepto, no se profundiza en
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el destino de dichos recursos, ni se sefidla de qué manera serén utilizados. Esto, de nueva
cuenta, imposibilita su seguimiento.

Presupuesto de la Oficina del Secretario de Salud

@ APORTACION FEDERAL
SERVICIOS DE SALUD
0,
1% 1%
5% SOSTENIMIENTO DE LOS
SERVICIOS DE SALUD

0O APORTACION AL
HOSPITAL
METROPOLITANO

0O OTROS

93%

Este ggemplo nos ilustra que a pesar de tener un grado de desglose infinitamente superior al
de Yucatan, no es posible hacer una andlisis sdlido de los programas y objetivos del
gobierno de Nuevo Ledn. Como tal, tampoco se puede realizar seguimiento de la aplicacion
de los recursos del ramo 33. Esto abre espacios de discrecionalidad en ambos estados.
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Losingresos. Yucatan y Nuevo Leon

El andlisis de los presupuestos estatales de ingresos de Nuevo Ledn y Yucatén arrojo
observaciones interesantes, particularmente sobre e nivel de dependencia de cada estado
con respecto a los recursos federales.

Yucatan

Del andlisis del presupuesto de ingresos de Y ucatan se desprende que este estado depende
en un 87 por ciento de las participaciones federales. En promedio, e ingreso por
participaciones es 5.63 veces mayor que los ingresos propios. Lo mas alarmante es que
esta tendenciava alaalza, pues en 1996 el ingreso por participaciones era 2.4 veces mayor
gue los ingresos propios, mientras que en 1999 la importancia de las participaciones en €
presupuesto de egresos ha aumentado hasta hacerlas 6.9 veces mayores que |os ingresos
propios. A continuacion se presenta una tabla que detalla la situacion descrita.

PRESUPUESTO DE INGRESOS DE YUCATAN

1996 1997 1998 1999 Promedio
I ngresos propios 385,423,614 188,610,429 279,777,128 307,754,841
Participaciones 952,281,454| 1,345,332,789| 1,676,574,153| 2,138,290,577
TOTAL 1,337,705,068| 1,533,943,218| 1,956,351,281| 2,446,045,418
Representatividad de
participaciones 71.2% 87.7% 85.7% 87.4% 83%
Comparacion entre
ingresos propiosy
participaciones 247 7.13 5.99 6.94 5.63

Traducida a un lengugje visual, la dependencia de Yucatan con respecto a b Federacion
gueda aln mas clara:

Ingresos de Yucatan 1999 / Proporciones

Derechos

Impuestos 2%
4%

A

Productos
1%

Aprovechamientos
5%

Participaciones
88%
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Nuevo Ledn

En contraste con la situacion de Yucatdn, €l presupuesto de egresos de Nuevo Ledn
depende, en promedio para 1999, en un 68.8 por ciento de las participaciones y
aportaciones federales. Sin bien esto no es sorprendente, debido a los altos indices de
industrializacion de la entidad, es fundamental examinar més de cerca los ingresos de los
municipios, que reflgjan disparidades notorias.

El caso extremo es € de Mier y Noriega, municipio cuyos recursos dependen en un 99.1
por ciento de ingresos federales; General Zaragoza, Doctor Arroyo y Aramberri le siguen
con niveles de dependencia del 98, 97.5 y 97 por ciento, respectivamente (véase tabla
inferior). Lo que es aln més significativo es que entre el 46 y € 62 por ciento de los
ingresos de estos municipios estan constituidos por aportaciones federales, es decir, por €
Fondo de Infraestructura Social Municipad y € Fondo de Aportaciones para €
Fortalecimiento de los Municipios. En bs cuatro casos mencionados, € FAIS representa
mas del doble o €l triple que los recursos correspondientes al Fortamun.

Municipios Ingresos Participa HSM Fortamun suma Ingresos % % %

propios ciones aporta totales ingresos | participa | aporta
ciones propios | ciones | ciones

Apodaca 59,250,000 [ 64,893,830 8,804,330 | 34,721,226 | 43,525,556 167,669,385 35.3 38.7| 26.0

Aramberri 498,474 5,747,957 7,753,518 2,485,984 | 10,239,502 16,485,933 3.0 349 62.1

Dr. Arroyo 718,526| 10,044,513 | 12,110,608 5,919,559 | 18,030,167 28,793,206 25 349 62.6

Garcia 4,908502( 12,321,545 6,780,476 3,799,399 | 10,579,875 27,809,922 17.7 443| 38.0

Sn. Pedro 118,974,235 103,950,627 2,850,622 | 19,156,697 [ 22,007,319 244,932,181 48.6 424 9.0

Garza

Garcia

Grd. 163,457 3,822,954 3,191,066 930,640 4,121,706 8,108,117 20 47.1| 50.8

Zaragoza

Guadalupe 125,760,839 | 197,770,387 | 22,479,147 | 98,059,861 | 120,539,008 444,070,234 28.3 445 27.1

Miery 67,324 4,093,181 2,351,618 1,223,267 3,574,885 7,735,390 0.9 52.9| 46.2

Noriega

Monterrey 440,938,000 [ 481,052,086 | 42,763,398 | 172,398,550 | 215,161,948 | 1,137,162,034 38.8 42.3| 189

Rayones 84,472 3,445,179 1,475,559 442,189 1,917,748 5,447,399 16 63.2 35.2

Sn. Nicolds | 119,785,000 ( 174,482,072 11,180,296 | 77,303,617 | 88,483,913 382,750,985 31.3 456| 231

de Garza

Sta. 31,785,214 | 70,669,391 | 10,617,433 | 32,028,328 | 42,645,761 145,100,366 21.9 487 294

Catarina

La situacion es radicalmente diferente para municipios como San Pedro Garza Garcia: cas
la mitad de sus recursos provienen de ingresos propios; reciben 42.4 por ciento de su
presupuesto via participaciones y las aportaciones representan € 9 por ciento de su ingreso
total. Cabe mencionar que de este 9 por ciento, e Fondo de Infraestructura Social
Municipal sdlo representael 12.9 por ciento.

Estas disparidades tan radicales entre los municipios resaltan aspectos importantes, sobre
todo con respecto a las capacidades municipales existentes para hacerle frente a las
carencias y necesidades insatisfechas de la poblacién. En casos como Doctor Arroyo, donde
el 62.6 por ciento de los ingresos proviene de aportaciones federales —y dos terceras partes
de este subtotal corresponden a FISM—Ilas capacidades de accidn de los municipios son
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limitada. Es decir, debido a que las aportaciones son etiquetadas, las capacidades de
decision en la asignacion de recursos se reducen.

Por otro lado, estas disparidades también nos ilustran las deficiencias del sistema de
coordinacion fiscal. Los municipios mas ricos, que tienen mayores posibilidades para
generar ingresos propios, también son los que mas contribuyen a la recaudacion fiscal

participable. Por consiguiente, reciben mucho més en participaciones que |os municipios
pobres. Los municipios pobres, en contraste, reciben poco por concepto de participaciones,
en comparacion con las aportaciones etiquetadas. De esta manera se perpetua la
desigualdad y se crea un circulo perverso en € que los municipios que no pueden generar
recursos propios, reciben, afinal de cuentas menos dinero para su desarrollo.
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3. ANALISISDE LA APLICACION DE LOS RECURSOS
DEL FONDO DE APORTACIONES PARA

I NFRAESTRUCTURA SOCIAL Y

FONDO DE APORTACIONES PARA EL
FORTALECIMIENTO MUNICIPAL
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Socia dentro del contexto del combate a la pobreza extrema, y a las capacidades

que este fondo y e Fondo de Aportaciones para € Fortalecimiento de los
Municipios transfieren a los municipios, se realizé un monitoreo sobre la aplicacion de
estos recursos.

D ebido a la importancia que tiene el Fondo de Aportaciones para la Infraestructura

METODOLOGIA DE INVESTIGACION

En Yucatan, se eligieron 8 municipios de entre 106 que hay en la entidad. Entre los
municipios seleccionados hay 5 gobernados por e PRI, 2 por e PAN y uno sin partido
(Seyé). La mayoria de los municipios son pequefios con la excepcion de Hunucma que es
mediano, y Mérida que es grande. También se eligieron municipios que pudieran
representar diferentes estratos socioecondmicos, de esta manera, en la muestra encontramos
5 municipios pobres, 2 de posicion mediay uno rico. El total de poblacion comprendida en
los municipios analizados es de 704,987 habitantes, de los 1,556,622 habitantes del estado
de Y ucatén.

En Nuevo Ledn se monitorearon 11 de 51 municipios. Entre los municipios seleccionados
hay 5 gobernados por €l PRI, 5 por e PAN y uno por & PRD. De los 11 municipios 4 son
urbanos, 5 son rurales 'y 2 corresponden a la zona metropolitana. También en este caso se
eligieron municipios que representan diferentes estratos socioecondmicos; de esta manera,
en la muestra encontramos 5 municipios pobres, y 6 municipios ricos, de los cuaes dos
forman parte de la zona metropolitana. El total de poblacion comprendida en los municipios
analizados es de 2,824,769 habitantes, de los 3,550,000 habitantes del estado de Nuevo
Leon. Es importante mencionar que en uno de los municipios seleccionados —Genera
Zaragoza—fue imposible obtener informacion, a pesar de que ésta se solicitd de manera
formal.

La investigacion que se realizd en ambos estados consistio, basicamente, en la readizacion
de entrevistas a distintas autoridades municipales, |a recopilacion de informes de gobierno
municipales, la identificacion de los mecanismos y esquemas de participacion
prevaecientes en los municipios, y el andlisis de la aplicacién y e uso de los recursos.
Algunas de las tendencias que se detectaron fueron similares para Y ucatan y Nuevo Leodn;
sin embargo, cada uno de los estados tiene sus propias particularidades con respecto a la
aplicacion de los recursos, especiamente en lo que se refiere al FISM.

1. REPORTE INADECUADO DE LOS MONTOSRECIBIDOS:

Dentro del universo de diecinueve municipios monitoreados en ambos estados se
encontraron diferencias importantes en la manera de reportar los ingresos recibidos por
concepto de estos dos fondos. Una primera dificultad que ambos estados comparten es que
précticamente no hay reportes que abarquen la totalidad del afio fiscal. En algunos casos
solo se tienen reportes de 10s primeros meses, en otros, |0s reportes abarcan méas de la mitad
del afo.

Teniendo en cuenta las especificidades temporaes de los reportes de cada municipio, y
adecuando los montos de los diarios oficiales a éstas’, resulté que en Nuevo Ledn cas

7 Cabe mencionar que en el caso de Yucatén, € ciclo municipal abarca de julio a junio, por lo que se hizo el céculo del
monto correspondiente a la cifra oficial para cada uno de los fondos. En Nuevo Ledn hay algunos municipios que
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todos los municipios reportan de manera adecuada y consistente con las cifras oficiaes los
ingresos recibidos por estos dos fondos. La excepcion fueron Doctor Arroyo en 1998 y
Aramberri en 1999. Las tablas que se presentan a continuacion detallan los montos
establecidos en los diarios oficiadles y los montos reportados por los ayuntamientos

monitoreados —en sus informes de gobierno—asi como |os grados de concordancia.

I ngresos reportados en Nuevo L edn: 1998

Grado de
concordancia
Presupuesto en Periddico del Presupuesto segin Municipio TOTAL entrelo oficial yj|
Municipios | Estado (para ciclo municipal) | TOTAL oficial (para ciclo municipal) reportado lo reportado
FAISM FORTAMUN FAISM FORTAMUN
Sta. Catarina | 9,037,162.00 | 14,929,354.00 | 23,966,516.00 | 9,379,462.04 | 15,693,734.80 | 25,073,196.84 100%
Apodaca 7,493,917.00] 16,184,594.00] 23,678,511.00] 6,541,752.00] 14,165,834.00) 20,707,586.00 87%
Dr. Arroyo 10,308,097.00 2,759,282.00] 13,067,379.00] no reportado no reportado no reportado 0%
Aramberri 6,599,505.00 1,158,791.00] 7,758,296.00] 6,599,508.000 1,158,792.00] 7,758,300.00 100%
Garcia @ 5,771,288.00 1,771,013.00] 7,542,301.00 3,861,838.00] 1,180,672.000 5,042,510.00 67%
Guadalupe ” | 14,350,057.50] 34,281,458.25| 48,631,515.75| 14,397,503.00 | 34,281,459.00 48,678,962.00 100%
San. Nicolas
de los Garz&) | 7,137,187.50| 27,025,132.50] 34,162,320.00] 7,137,000.00] 27,025,000.00f 34,162,000.00 100%
Rayones 1,255,941.00 206,117.00 1,462,058.00) 1,393,826.00] 228,021.00] 1,621,847.00 111%
San. Pedro
Garza Garcia 2,426,343.00 8,929,505.00] 11,355,848.00 2,712,274.000  9,167,020.00f 11,879,294.00 105%
Monterrey 36,398,606.00] 80,360,080.00] 116,758,686.00] 44,430,000.00 | 92,718,000.00 | 137,148,000.00 117%
Mier y Noriega] 2,001,609.00 570,201.00)  2,571,810.00] 2,006,574.00] 570,204.00] 2,576,778.00 100%
a) Lacantidad que aparece en el Periédico del Estado se adecud al reporte del municipio que va de enero a agosto.
b) La cantidad que aparece en el Periédico del Estado se adecu6 al reporte del municipio que va de enero a septiembre.
Ingresos reportados en Nuevo Ledn: 1999
Grado de
concordancia
Presupuesto en Periddico del Presupuesto segin Municipio TOTAL entro lo oficial y
Municipios | Estado (paraciclo municipal)| TOTAL oficial (paraciclo municipal) reportado lo reportado
FAISM FORTAMUN FAISM FORTAMUN
Sta. Catarina | 7,432,203.10 | 18,683,191.33 | 26,115,394.43 | 6,398,689.80 | 16,429,372.75| 22,828,062.55 87%
Apodaca @ ©) 5,282,598.00| 17,360,613.00] 22,643,211.00] 5,282,598.00]17,360,538.00 | 22,643,136.00 100%
Dr. Arroyo @ 7,266,364.80] 2,959,779.50{ 10,226,144.30f 8,131,834.00 | 3,189,590.00 | 11,321,424.00 111%
Aramberri 4,652,110.80] 1,242,992.00 5,895,102.80f no reportado| no reportado no reportado 0%
Garcia® 2,034,142.80] 949,849.75 2,983,992.55] 2,034,144.00f 949,851.00 2,983,995.00 100%
Guadalupe(c) 6,743,744.10] 24,514,965.25| 31,258,709.35 6,743,745.00 | 24,515,004.00 | 31,258,749.00 100%
San. Nicolas de
los Garza ‘9@ 3,354,088.80] 19,325,904.25| 22,679,993.05| 3,354,000.00f 19,326,000.00 [ 22,680,000.00 100%
Rayones@) © 885,335.40 221,094.50 1,106,429.90] 1,002,719.91] 232,616.60 1,235,336.51 112%
San. Pedro
Garza Garcia®| 1,095,435.40] 11,174,739.92| 13,170,175.32| 2,116,908.26| 11,504,416.14 | 13,621,324.40 103%
Monterrey Qe 25,658,038.80] 86,199,275.00f 111,857,313.80| 30,943,000.00 | 100,051,000.00] 130,994,000.00 117%
Mier y Noriega
e 1,410,970.80 611,633.50] 2,022,604.30] 1,410,972.00] 611,679.00 2,022,651.00 100%

a) Cifras del Periédico del Estado adecuadas al primer semestre de 1999.
b) Reporta intereses acumulados de $1,064,753.14 por lo ahorrado del FISM y Fortamun de 1998 y 1999.
¢) Montos del Periédico del estado adecuados al ciclo enero-marzo de 1999.
d) Reporta intereses para los ahorros de FISM y Fortamun de enero a septiembre de 1998 por $229,000.00 y $912,000.00 respectivamente. Para el perido
enero-marzo de 1999, reporta intereses de $148,000.00 por el FISM y de 1,029,000.00 por el FORATMUN.
e)Lo reportado es para el primer semestre. Las cantidades de ingresos reportadas por los municipios incluyen intereses de lo ahorrado del afio anterior.
Para el FISM los intereses son de $117,383.91; para el FAFM son de $11,570.60.
f)Lo reportado es para el primer semestre. Las cantidades de ingresos reportadas por los municipios incluyen intereses de lo ahorrado del afio anterior.

presentan casos similares, més no uniformes; en cada uno se hicieron los calculos correspondientes, mencionando los

ciclos que se estan cubriendo.
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El seguimiento de los municipios en Y ucatan, en cambio, apunta hacia una situacion muy
diferente. Por lo general, en el caso de esta entidad se reportan montos menores a las sumas
publicadas en el diario oficial. En Xocchel, por g emplo, no se reporta ingreso alguno por
viadd FISM y del Fortamun; en Cuzama solo se reportan ingresos por € Fortamun. Tanto
en el caso de Huhi, como en Mérida durante 1998 no se desglosa lo que le corresponde a
cada fondo; solo se presenta un total que es por mucho inferior a los totales recibidos por
ambos fondos.

La siguiente tabla detalla los montos establecidos en los diarios oficiales y los montos
reportados por los ayuntamientos en sus informes de gobierno, asi como los grados de
concordancia. Como se puede apreciar, salvo dos excepciones, |0os ayuntamientos reportan

Ingresos muy inferiores a los montos establecidos en los diarios oficiales.

Yucatan: ciclo julio 1998 - junio 1999

Grado de
Presupuesto segin Municipio concordancia
Presupuesto en DOE (para (para ciclo municipal 1998- TOTAL entro lo oficial y
Municipios ciclo municipal 1998-1999 *) | TOTAL oficial 1999) reportado lo reportado
FAISM FORTAMUN FAISM FORTAMUN

Seyé 2,228,911.00 948,882.00 3,177,793.00 690,397.00 948.881.54 1,315677.79 41%
Xocchel 884,732.00 339,368.00 1,224,099.00] No reportado | No reportado 0%

Chicxulub Pueblo 772,609.00 397,555.00 1,170,164.00 772,609.00 397,554.000 1,170,163.00 100%
Cuzama 1,093,195.00 476,415.00 1,569,610.00] No reportado 422,257.00 422,257.00 21%
Huhf 1,447,823.00 495,230.00 1,943,053.00] No desglosado | No desglosado 722,273.00 37%
Mérida 1998 © 58,894,114.00] 47,985,959.00] 106,880,074.00] No reportado | 48,088,366.00) 53,542,443.00 50%
Mérida 1999 © 46,035,206.00] 51,472,741.00] 97,507,947.00] No desglosado] No desglosadg 97,507,946.00 100%
Hunucméa 5,389,409.000 2,841,071.00 8,230,480.00] No reportado | No reportado 0%

Tekit © 2,572,782.00 914,504.00 3.,487,286.00 905,456.00] No reportado 905,456.00 26%

* El ciclo municipal abarca de julio a junio del siguiente afio.

(a) En Mérida ambos afios tienen el mismo monto y no se reporta como ciclo municipal.
(b) Estos montos son para el primer semestre de 1999.

(c ) Tekit reporta solamente el segundo semestre de 1998 y solamente para el FAISM.

Por lo tanto, € andisis de los reportes municipales de los montos recibidos por concepto
del FAISy del Fortamun se desprenden dos tendencias:

1. Por un lado, hay algunos municipios que si reportan adecuadamente, en términos de
montos. Sin embargo, por |0 general estos municipios no tienen reportes actualizados.
Llama la atencion que en Nuevo Ledn haya municipios que en € Ultimo trimestre de
1999 tengan reportes que abarcan exclusivamente |os primeros tres meses del afio.

2. Por € otro lado, hay municipios que reportan ingresos inferiores a los recibidos. Ambas
situaciones hacen que sea muy dificil darle seguimiento a los fondos municipales del
Ramo 33, ya sea por que no hay informacion oportuna o por qué la informaciéon sea
Incorrecta.

2. SUBEJERCICIO DE RECUR SOS DESTINADOS AL COVIBATE A LA POBREZA EXTREMA.:

La fata de concordancia entre los datos oficiales y lo reportado por los municipios de
Y ucatan se vuelve mas compleja a analizar 10s egresos. Seyé reporta egresos por mas del
doble que su reporte de ingresos, acercandose a la cifra oficial de lo recibido por ambos
fondos. Xocchel si reporta egresos, equivalente a un 63 por ciento de lo recibido, a pesar de
no haber reportado ingreso alguno de manera explicita. Chicxulub Pueblo, que si reportd
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ingresos equivalentes al 100 por ciento del monto oficial para el municipio, registra egresos
muy menores. Huhi reporta egresos muy similares a los ingresos que especifico, pero que
no llegan ni al 40 por ciento del total recibido. Lo anterior se aprecia en la siguiente tabla

Yucatan, gjercicio julio 1998 — junio 1999

Porcentaje total de
recursos ejercidos del | Presenciade
Egresos reportados por el Ramo 33 respecto al ahorro de
Municipios municipio TOTAL total oficial recursos
FAISM FORTAMUN

Seyé 2,114,416.00 751,177.00| 2,865,593.00 90% No se sabe
Xocchel 478,132.00 297,942.00 776,074.00 63% No se sabe
Chicxulub Pueblo 374,030.00 269,479.00 643,509.00 55% No se sabe
Cuzamé 420,079.00 422,257.00 842,336.00 52% No se sabe
Huhi 564,790.00 201,534.00 766,324.00 38% No se sabe
Mérida 1998 © 37.899,008.00] 48,088,356.00 85,987,364.00 80% No se sabe
Mérida 1999 © 20,494,396.00] 48,920,061.00| 69,414,457.00 71% No se sabe
Hunucma 1,575,227.00 650,910.00| 2,226,137.00 27% No se sabe
Tekit 962,096.00] No reportado 962,096.00 28% No se sabe

Una vez mas, @ caso de Nuevo Ledn es distinto. Durante 1998 solo tres municipios
reportaron egresos similares a la totalidad de sus ingresos por concepto del FISM y del
Fortamun. Llama la atencion que Rayones, uno de los municipios mas pobres de la entidad,
haya ejercido el 25 por ciento de sus recursos del Ramo 33. En 1999, sin embargo, Rayones
se nivela 'y gasta mas de sus ingresos correspondientes a afio; Garciay Doctor Arroyo, en
cambio, registran porcentajes bajos de recursos del FISM y Fortamun gercidos con

respecto a los montos que se les asignaron.

Egresosreportados en Nuevo L eon: 1998

Porcentaje total de
recursos ejercidos del Presencia
Egresos reportados por el Ramo 33 respecto al total |de ahorro de
Municipios municipio TOTAL oficial recursos
FAISM FORTAMUN

Sta. Catarina 9,110,393 12,572,678 21,683,071 90% No se sabe
Apodaca 5,383,000 7,750,000 13,133,000 55% si
Dr. Arroyo No reportado No reportado No reportadd No se sabe No se sabe
Aramberri 6,134,946 1,158,792 7,293,738 94% No se sabe
Garcia®™ 3,561,670 1,310,871 4,872,542 64% No se sabe
Guadalupe ® 12,703,715 20,226,913| 32,930,628 67% No se sabe
San. Nicolas de
los Garza 7,190,000 17,070,000f 24,260,000 71% si
Rayones 252,168 112,625 364,794 25% si
San. Pedro
Garza Garcia 2,425,766 9,166,082 11,591,848 102% No se sabe
Monterrey 29,120,000 25,555,000 54,675,000 47% Si
Mier y Noriega | No reportado No reportado No reportado No se sabe No se sabe

a) Los egresos reportados abarcan de enero a agosto.
b) Los egresos reportados abarcan de enero a septiembre.



Andlisis de presupuestos publicos y generacion de propuestas ciudadanas

Egresosreportados en Nuevo L eon: 1999

Porcentaje total de
recursos ejercidos del | Presencia
Egresos reportados por el Ramo 33 respecto al totajde ahorro de€
Municipios municipio TOTAL oficial recursos
FAISM FORTAMUN
Sta. Catarina® _13.381.778.74 |22.599.265.19 [25.981.043.93 113% No se sabe
Apodaca No reportado |No reportado |No reportado No se sabe Si
Dr. Arroyo © 3.882.033.26 | 2.005.467.18 | 5.887.500.44 58% No se sabe
Aramberri No reportado |No reportado |No reportado No se sabe No se sabe
Garcia 317.381.64  600.200.51]  917,582.13 31% No se sabe
Guadalupe “ 687.361.00 6.275.642.00 6.963,003.04 22% No se sabe
San. Nicolas de
los Garza 323.000.00 11.127.000.00 11.450.000.04 50% si
Rayones © 1,224,254.84  156,189.84| 1,380,444.64 124% si
San Pedro Garza
Garcia® 1.370.510.00 6.604.724.72 7.975.234.73 61% No se sabe
Monterrey @ 12,218,000.00 63,908,000.0Q 76,126,000.00 68% Si
Mier y Noriega(a) No reportado |No reportado [No reportado No se sabe No se sabe

a)
b)

Los egresos reportados abarcan el primer semestre de 1999.
Los egresos reportados abarcan el primer trimestre de 1999.

De las tablas anteriores se desprende que, salvo algunas excepciones, la mayoria de los
municipios registran un subgjercicio de los recursos. En & caso de Nuevo Ledn, €l
porcentaje de recursos no gercidos llega hasta e 75 por cierto en 1998 (Rayones) y a 69
por ciento en los reportes parciales de 1999 (Garcia). Aunado a esto se encuentra el hecho
de que en varios municipios se reportan intereses generados de los recursos e FISM y
Fortamun —intereses de 1998 reportados en 1999 y recursos del 98 utilizados en junio del
99—Ilo cual definitivamente significa que los recursos no estan siendo aplicados de forma
inmediata para |a satisfaccion de necesidades y carencias urgentes. Apocada, San Nicolasy
Santa Catarina reportan intereses gererados de |os recursos del FAISy Fortamun.

Queremos hacer hincapié en que los recursos del FISM constituyen una de las tres
vertientes del combate a la pobreza extrema, y que su finalidad inmediata es tratar de cerrar
la brecha de las necesidades insatisfechas de infraestructura social basica. El ahorro —sin
gue haya explicaciones fundadas en proyectos mayores que requieran de acumulacion de
recursos—asi como el reporte incompleto de los montos recibidos, abren amplios margenes
de discrecionalidad.

Es muy dificil saber para qué se utilizan los porcentajes no reportados de los fondos; €l
seguimiento de su aplicacion se complica enormemente a no poderlos ubicar y vincular
con las acciones para las que estan destinados. A la vez, los ahorros y la falta de
transparencia en e manego de los recursos abren ventanas clientelistas y, potencialmente,
de gasto social con fines electorales.
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3. APLICACION INADECUADA DE LOSRECURSOSDEL FISM Y FALTA DE DESGLOSE:

Otra tendencia que se detecto, principalmente en algunos municipios de Y ucatan, es que
parte de los recursos del Fondo de Infraestructura Social Municipal se estan gjerciendo para
fines digtintos a los que marca la Ley de Coordinacién Fiscal. ES decir, no se estan
aplicando en obras de infraestructura social basicay, por consiguiente, no necesariamente
benefician ala poblacion en pobreza extrema.

En el municipio de Huhi se reportaron gastos del FISM para la rehabilitacion de un local de
usos multiples. En Mérida se reportaron conceptos como € remozamiento de edificios
publicos, la construccion de una capilla, de bardas de iglesiay de canchas, entre otros. En
varios municipios, incluyendo los de Nuevo Leon, se reportaron cantidades importantes
para becas de estudiantes y despensas. Si bien estos Ultimos dos conceptos estaban
contemplados por el articulo sexto transitorio de la Ley de Coordinaciéon Fiscal, ya no
deberian estarse aplicando en 1999.

La siguiente tabla desglosa €l tipo de obra para la que se utilizaron los recursos del Fondo
de Infraestructura Social Municipa en los municipios monitoreados en Y ucatén, asi como
el porcentgje de aplicacién sobre el total.

Y ucatan: aplicacion delosrecursosdel FISM
segun lo establecido en la Ley de Coor dinacién Fiscal
(gerciciodejulio 1998 a junio de 1999)

\% % % o % S Porcentaje
z | |6<|6 |E 628l 8= Bog ° bt
$_13 |25|2al88| |ZE|g|aB|2z |233.]. 8 | gf|decden
w| 2|35 |2 |65|62|38|g0|n2|5|CS |28 | 2835|258 |[qf|l0dispuest
<[2|2[22|52|¥2|40|52|22|45|<|S5|235| 820|832 |08 oL oler
DlgfE|loz|ox|xa|eu|(2>[(Sc|EE|c|aZ | EF2a|0uZ2|20a|ng| (deltotal
Municipios 215|145 2|dz|z2 <|Z<|S4[5212<|8[H8 9831 %42 2|98z |52 oficial)
Seyé HHE R v [ 5 v v -] - 5 - - - 94%
Xocchel vi-| - "~ v "~ - "~ - "~ - - - - - - 54%
Chicxulub Pueblo | ~ - v v - - v v - = B - - 18%
Cuzamé hal e I v - - - - (i e v - - - 38%
Huhi - - v v - v v - v v v - v - - Z 29%
Mérida 1998 viv]- v v v v - - v v - v - - v 64%
Mérida 1999 vi- |- v v - - - v v - - v E - _ 45%
Hunucmé Al I A G v - - - v - - - - - - - 29%
Tekit il el el L v [~ - - i el . - - - 35%

En el caso de Nuevo Leon, lafata de desagregacion y especificidad de la aplicacion de los
recursos hace dificil su seguimiento. Hay municipios que sdlo reportan gastos de “obra
publica’, sin mayor detalle. La tabla que se presenta a continuacion desglosa los rubros
reportados por cada municipio, a la vez de incluir e porcentgje de aplicacion de los
recursos segun lo establecido en la Ley de Coordinacion Fiscal, sobre e monto total
predeterminado para el municipio en €l diario oficial.
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Nuevo Ledn: aplicacion delosrecursosdel FISM
segun lo establecido en la Ley de Coor dinacién Fiscal

)
z |5 (3 |o[8fs
= = = o ¢ = (2]
3 2 [5<|S |5 | 2|5s[s] €5, [402 | o
ol 9 r>|xo|lU o 5 Il 5| 23 <25 > 3 Porcentaje
wlQ SZ| e e 2<| o |62 3| ok oI5 385& o5 w5 [|eiercido segin Io
HEE ?(5 &é 38 43 2| ¢ 49 2 oz ggs 5125 Gla ouw dispuesto en la
S EHEE R BRI gy s | E9|¢g Eg £20 8‘2’5@ sok 5% LCF (del total
municipios | 2| B4 S| gzl Z2<|2<]ss| S 120|383 2035| &8zs| 28| 3= oficial)
Sta. Catarina | ~ | " |~ - - - - - - - - - - - - - No se sabe
A — 11— = = - - = - = = - - =
Apodaca v 72%
Dr. Arroyo - - v v - e v - - 54%
. (a) - - -
Aramberri il e v v v v v v v 93%
— (0 =11 = = = = = — 11T = = =
Garcia ' ° v 16%
Guadalupe N - B - - B i Bl B - - B 57%
San. Nicolas dg
a I _ _ _ _ _ _ _ _ _
los Garza - v v v 100%
Rayones I - B - - B I B - - _ No se sabe
San Pedro
@ - - - - - - - - - - v - v - - -
Garza Garcia 100%
Monterrey"” I I - - - - - i Al v - - v 80%
MieryNoriega | ~ 1 “ | | ~ - - - - - - - - - - - No se sabe
(a) 1998

(b) ler. Semestre 1999
(c) 1er. Trimestre 1999
(d) enero septiembre 1998

La falta de informacion y desglose adecuado del uso de los recursos del FISM y de
Fortamun, su posible aplicacion incorrecta, su ahorro durante meses y afos, y la manera
incompleta de reportar sus montos indican una falta de transparencia que se vincula, de
manera directa, con |la falta de mecanismos claros de participacion ciudadana.

Si bien laLey de Coordinacién Fiscal establece la participacion ciudadana como uno de los
elementos de operacion del FISM, no hay mecanismos institucionalizados o claros para que
esta participacion se concrete. La informacidn no se pone a disposicion de la ciudadania, ya
gue en algunos casos ni siquiera es considerada como ptblica. Si partimos de la premisa de
que los sectores més pobres y marginades también son los menos organizados o
participativos, esta falta de mecanismos y criterios de participacion se vuelve mas
Importante.
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4. PARTICIPACION CIUDADANA
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como un aspecto fundamental en la toma de decisiones, “la sociedad y sus

organizaciones deben tomar parte en la formulacién, gecucién y evaluacion de las
politicas publicas, asi como en las tareas de contraloria social sobre el desempefio de los
servidores publicos’.

EI Plan Nacional de Desarrollo (1995-2000) contempla la participacion ciudadana

En & capitulo V, articulo 33 de la Ley de Coordinacion Fiscal se establece que, con
respecto al FAIS en sus dos modalidades, |os estados y municipios deberan:

“l. Hacer del conocimiento de sus habitantes los montos que reciban, las obras y
acciones aredlizar, € costo de cada una, su ubicacién, metasy beneficiarios.

II. Promover la participacion de las comunidades beneficiarias en su destino, aplicacion
y vigilancia, asi como en la programacion, g ecucion, control, seguimiento y evaluacion de
las obras y acciones que se vayan aredizar.

[I1. Informar a sus habitantes, a término de cada gercicio, sobre los resultados
alcanzados’.

Dentro del contexto del nuevo federalismo, los estados y municipios tienen € derecho y la
obligacién de definir criterios de participacion ciudadana con respecto a FAIS.
Dependiendo del caso que se examine, esta participacion se esta llevando a cabo en €
marco de los Convenios de Desarrollo Social y/o con base en los Manuales de Operacion
del Ramo 33 que algunos estados han desarrollado. Sin embargo, cabe mencionar que la
Ley de Coordinacion Fiscal no contempla ni los Convenios de Desarrollo Social, ni otros
instrumentos 0 mecanisSmos, como marco normativo para el FAIS.

Este vacio normativo, que se desprende de la naturaeza misma de las aportaciones
federales —determinadas y etiquetadas por €l Gobierno federal, pero gercidas con grados
altos de libertad por los estados y municipios—ha hecho que los mecanismos de operacion
del FAIS varien de un estado a otro. En agunos estados, €l FAISy particularmente el FISM
son manejados o reglamentados por el COPLADE y los COPLADEMUNS; en otros
estados el FISM queda bajo la responsabilidad de los Consejos de Desarrollo Municipal.
Por lo general, la estructura de estos 6rganos solo permite la representacion limitada de la
ciudadania.

Sin embargo, existen mecanismos de participacion ciudadana més directa dentro del marco
de los Comités Comunitarios. Estos comités son estructuras organizadas a nivel local,
constituidas por los residentes de las cuadras, localidades, barrios, colonias 'y gidos, entre
otros. En el estado de Nuevo Ledn, por gemplo, e Manual de Operacion del Ramo 33 le
atribuye responsabilidades concretas @ Comité Comunitario dentro de la participacion
social:

“Es responsabilidad del Comité Comunitario andlizar y priorizar las necesidades de la
infraestructura social basica de lalocalidad. El Comité Comunitario propondray gestionara
ante el Consgjo de Desarrollo Municipal las obras y acciones que la comunidad considere
de caracter prioritario”.
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No obstante, este mismo manual falla en establecer normas claras que apunten hacia la
obligacién que tiene el Consgjo de Desarrollo Municipal para incorporar y tomar en cuenta
las propuestas gestionadas por el Comité Comunitario, a pesar de indicar que las obras que
se realicen con recursos del FISM deberén ser gecutadas preferentemente por los Comités
Comunitarios. Lineamientos similares se contemplan en los Convenios de Desarrollo Socid
establecidos entre la Federacion y |os estados.

Es importante mencionar que en los manuales a los que se tuvo acceso se observo, en
general, un uso débil del lengugje. Al hacer referencia a bs funciones de los Comités
Comunitarios, por gjemplo, se habla de lo que podran aplicar o hacer, en lugar de lo que
deberan aplicar. Por consiguiente, las provisiones para asegurar la participacion ciudadana
en la aplicacion, vigilancia, programacion, € ecucion, control, seguimiento y evaluacion del
Fondo de Aportaciones para la Infraestructura Social son insuficientes. La norma
establecida por la Ley de Coordinacion Fiscal no necesariamente encuentra expresion en
los estados y municipios, en donde por lo generad operan estructuras en las cuales la
participacién ciudadana es sumamente limitada.

Las investigaciones de campo que se realizaron en los municipios seleccionados en
Y ucatdn y Nuevo Ledn confirman estaimpresion.

En Nuevo Ledn los presidentes de los Consgos de Desarrollo Municipal (CDM) tienen
amplia libertad para seleccionar a los ciudadanos que forman parte de los mismos, sin
tomar en cuenta la representacion de los sectores sociales ni de las zonas geogréficas del
municipio. Ademas de los alcaldes, también los consgjeros (vocales y secretarios) de los
CDM ocupan puestos en la estructura de gobierno del municipio.

Por consiguiente, la capacidad ciudadana de influir en la toma de decisiones de los
Consgjos de Desarrollo Municipal se limita a kgitimar €l uso de los recursos, que es
formalmente aprobado por € cabildo, €l acalde u otros funcionarios municipales. De
manera similar, la capacitacion esta restringida a Vocal de Control y Vigilancia, quedando
fuera el resto de los consgjeros.

La ciudadania ha desempefiado papeles mas activos en la proposicion, autorizacion,
vigilancia y verificacion de las obras municipales. Sin embargo, éstas funciones no se han
extendido mas alla de la supervision de la obra fisica: no incluyen funciones de vigilanciay
comprobacion de los costos de las obras y de los egresos en general.

En Yucatén la situacion es diferente, debido a que no hay un manua de operacion para los
recursos del Ramo 33. No existen lineamientos operativos para el gercicio del FISM y del
Fortamun, por 1o que, en general, es e COPLADE quien toma las decisiones, determina
gué obras se van aredizar y, en ocasiones, dispone de los recursos. Parte de este esquema
incluye, en algunos casos, que € estado haya impuesto la supervisiéon por parte del
COPLADE mediante convenios, o cua no es un requerimiento para la aplicacion de los
recursos del FAISy Fortamun.

Una situacién cualitativamente diferente se identificd en Mérida, donde e ayuntamiento
elabord un reglamento de lineamientos operativos para ambos fondos. En este municipio
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hay un Consgo de Desarrollo Municipa —contemplado en la Ley Organica de
Municipio—Yy Comités Comunitarios que supervisan las obras que se estan |levando a cabo.
El marco operativo establecido en Mérida para los fordos del Ramo 33 incluye de manera
ampliala participacion ciudadanay € control social.

Partiendo de la obligacién que tiene los estados y municipios de hacer del conocimiento de
sus habitantes los montos que reciban, las obras y acciones a redizar, € costo de cada una,
su ubicacion, metas y beneficiarios, uno de los aspectos més importantes de las
investigaciones de campo fue el acceso alainformacion y la transparencia

En Yucatén se aplicd una encuesta en 14 municipios, logrando entrevistar a 50 regidores,
de los cuales € 42 por ciento pertenecen al PAN, otro 42 por ciento esdel PRI y € 16 por
ciento restante del  PRD. El resultado de esta encuesta fue que Unicamente € 68 por ciento
de los entrevistados respondieron afirmativamente a la pregunta: “¢Se ha informado a la
poblacién los montos del Ramo 337" El 28 por ciento de los regidores entrevistados
respondieron negativamente y el 4 por ciento no sabia.

Cabe mencionar que esta entrevista se realizd después de la presentacion de los informes
municipales, que fue e Unico medio de informacion identificado por el 48 por ciento de los
regidores que respondieron en forma afirmativa. De la encuesta también se desprende el
desconocimiento general del FISM y Fortamun; ni los ciudadanos, y en algunos casos, ni
las autoridades conocen las especificidades de estos fondos.

En Nuevo Ledn se efectuaron entrevistas en 7 municipios, encontrando poca disposicion
por parte de las autoridades y dificultades para obtener informacién. Se llegé a la
conclusién de que es sumamente complejo dar seguimiento a las obras realizadas —en forma
de constatacion fisica—y a los recursos invertidos. También se advirtio que uno de los
principales problemas para acciones por parte de la ciudadania, es la fata de acceso a la
informacién y e desconocimiento de |os mecanismos que existen para estos fines.

En cas todos los municipios se encontrd que la publicacion de informes no incluye un
desglose adecuado del uso de los recursos, debido a que no se especifican los fondos
utilizados. A pesar de que € Manual de Operacion para d Ramo 33 sefidla que €
municipio debe difundir, a més tardar el dia 30 de abril de cada afio, € listado de obras a
redlizar, y que esta difusién se tiene que redizar en lugares visibles de la cabecera
municipal, en las comunidades beneficiadas y en un medio impreso de atacirculacior®, la
mayoria de la poblacién desconoce estos medios de divulgacion.

De las experiencias de ambas entidades es claro que las autoridades no estan cumpliendo
cabalmente la obligacion de informar a la ciudadania sobre la existencia y disposicion de
los recursos del FAIS y e Fortamun. Esta deficiencia obstaculiza la participacion de los
ciudadanos en € proceso de priorizacion y monitoreo de los egresos en general, minimiza
sus capacidades de evaluacién y vigilancia de los fondos y, por consiguiente, abre espacios
de discrecionalidad y falta de transparencia.

8 La publicacion debera contener; & monto de los recursos asignados al Municipio, la relacién de obras que serén
gjecutadas, costo aproximado, ubicacién, metas, cantidad de beneficiarios, modalidad de €jecucidn de los proyectos.



