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TRANSPARENCIA EN EL GASTO FEDERALIZADO

Mtro. Anibal Gutiérrez Lara’
PROFESOR DE TIEMPO COMPLETO DE LA FACULTAD DE ECONOMIA DE tA UNAM

Durante las Ultimas dos décadas, México experimentd importantes procesos de
democratizaciény descentralizacion que dieron paso a una mayor pluralidad politica,
a la reconfiguracion de las relaciones intergubernamentales y a la modificacion del
arreglo institucional a favor de la transparencia y la rendicién de cuentas. En esta
idea, el proceso de determinacion, gestion, ejercicio y supervision del principal
instrumento de politica piblica del pais, el gasto publico, se modificé al tiempo
que nuevos actores hicieron su aparicion en la arena publica y se redefinieron las
responsabilidades en los tres ambitos de gobierno.

La descentralizacién implicé la transferencia de funciones, tales como educacion,
salud e infraestructura social, hacia las entidades federativas y municipios, esto bajo el
supuesto de que la cercania de los gobiernos locales con la ciudadania les permitiria
responder con mayor eficacia y eficiencia a las necesidades de servicios publicos de
la poblacién. En este sentido, la transferencia de funciones fue acompanada de la
transferencia de recursos publicos por parte del gobierno federal hacia los gobiernos
estatales y municipales, con lo cual se crearon nuevas partidas presupuestales que
en su conjunto constituyen el gasto federalizado. Cabe resaltar que la asignacién
de recursos federalizados ha sido creciente. En 2009 aproximadamente el 50% del
Presupuesto de Egresos de la Federacion (PEF) lo ejercieron los gobiernos estatales.
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Frente a lo anterior y en un contexto de alternancia politica, se transformé el
marco institucional con el objetivo de generar los mecanismos que permitieran
la transparencia y rendicién de cuentas. La reforma al articulo 6° constitucional
sentd las bases para modificar las normas legales, los procesos administrativos y
organizacionales; asi como los valores de los funcionarios puiblicos a fin de evitar
el manejo discrecional de la informacién, lo cual incluye también el ejercicio de
los recursos publicos. De esta manera, la reforma incluyé nuevas obligaciones
para cualquier autoridad, entidad, 6rgano y organismo federal, estatal y municipal,
en materia de transparencia y acceso a la informacién, archivos administrativos,
indicadores de gestién, publicidad en el uso de los recursos pablicos, contabilidad
gubernamental, presupuestos por resultados, evaluacién de politicas y fiscalizacion.

Aunado a lareforma al articulo 6 constitucional se han realizado cambios importantes
a la normatividad fiscal vigente con el propésito de que la administracion de los
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recursos publicos federales se realice con base en criterios de legalidad,
honestidad, eficiencia, eficacia, economia, racionalidad, austeridad, control, equidad
y transparencia (SHCP, 2006). Sin embargo, persisten dificultades para darle total
transparencia y fiscalizar el gasto federalizado; éste no es un asunto menor, ya que
los recursos federalizados representan un alto porcentaje de los recursos publicos
del pais, pero ademads, se espera que el ejercicio de este gasto tenga un alto impacto

L
Q en la ciudadania, pues son los gobiernos locales quienes ejercen estos recursos y
i= conocen mejor las necesidades propias de cada region.

E Dada la problematica que muestra el gasto federalizado en términos de la capacidad

institucional para darle mayor transparencia, en este documento se presenta
un panorama general del proceso de descentralizacién del gasto publico y las
caracteristicas del gasto federalizado.

El gasto publico federalizado

Durante la mayor parte del siglo XX, en México prevalecié un arreglo politico que
permitié centralizar funciones a favor del gobierno federal, con lo cual el destino de
los recursos publicos era definido unilateralmente por este orden de gobierno. No
obstante, frente a la creciente apertura politica y ante la percepcién de la ciudadania
de bajos resultados de la accion piblica, se generaron y profundizaron iniciativas de
redistribucién de funciones, tales como educacién, salud, desarrollo social y lucha
contra la pobreza, entre los diversos 6rdenes de gobierno. Esta nueva distribucién
de funciones suponia una mayor correspondencia entre las necesidades de la
poblacién y el conjunto de servicios publicos ofrecidos por el Estado. Es decir, ante
la heterogeneidad de necesidades de los gobiernos locales, la toma de decisiones en
forma descentralizada permitiria adaptar mas facilmente los servicios publicos para
satisfacer las necesidades de los ciudadanos, en lugar de ofrecer un conjunto de
servicios uniforme para todo el pais independiente de las diferentes necesidades.

Asi, el proceso de descentralizacién, iniciado en la década de los noventa, estuvo
acompanado de la transferencia de gasto publico que dio paso a una mayor
participacién de las entidades federativas en el ejercicio de dichos recursos. Con
este proceso se contemplé la creacién de una serie de partidas, convenios y ramos
presupuestales que favorecieran la descentralizacién y apoyaran a los gobiernos
locales a solventar la carga financiera derivada de las nuevas responsabilidades
adquiridas. De esta manera, en los Gltimos 20 afos, se amplié de manera sustancial
el gasto que ejercen las entidades federativas, a traves de transferencias etiquetadas
para la atencién de programas o sectores especificos como lo son las Aportaciones
Federales englobadas en el Ramo 33.

Cabe precisar también que a partir de la implantacion del Sistema de Coordinacién
Fiscal, se consolid6 un acuerdo hacendario en el que los gobiernos locales dejaron
sin efecto su potestad tributaria, para que el gobierno federal impusiera gravamenes
federales en todo el pais, como el ISR y el IVA, a cambio de que todos los 6rdenes
de gobierno tuvieran una participacion en el monto total recaudado por dichos
impuestos; asi surge el Ramo 28 participaciones Federales a estados, municipios
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y el Distro Federal, los cuales por la naturaleza de su origen son recursos de libre
disposicién (no etiquetados) de los gobiernos locales.

De esta forma, se puede observar en la figura 1 la evolucién de las transferencias
etiquetadas que acompafiaron los procesos de descentralizacién que buscaron
atender problemas especificos como la educacion basica, la salud, el desarrollo
regional y la seguridad publica, entre otros.

Figura 1. Ampliacién del Gasto Federalizado
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Fuente: Elaboracion con base en el documento Diagnéstico sobre colaboracién y
coordinacién intergubernamental, CNH.

Por otro lado, al mismo tiempo que se promovian las iniciativas descentralizadoras,
nuevos actores entraron en la escena puablica como: la Conferencia Nacional de
Gobernadores (CONAGO); la Conferencia Nacional de Municipios de México
(CONAMM); asi como asociaciones municipales diversas y organismos privados y
sociales, entre otros, con lo que se reconfiguraron las relaciones intergubernamentales
del pais.

En suma, la nueva configuracion de responsabilidades del gasto, modificé la
distribucién de recursos publicos entre el orden federal, estatal y municipal
pero ademds de ello, se registré6 una fuerte tendencia a incrementar el gasto
federalizado.
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En 1990, al iniciar el proceso de descentralizacién, los gobiernos locales ejercian
alrededor del 30% del presupuesto piblico, mientras que en 2006 este porcentaje
ascendié a 50% (véase gréfica 1). De acuerdo con el Presupuesto de Egresos de la
Federacion para el ejercicio fiscal 2010, 5 de cada 10 pesos del gasto programable
ahora es ejercido por los estados y municipios.
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Fuente: Elaboracién propia con base en informacion de la Cuenta de la Hacienda Piblica
Federal (SHCP).

No obstante que la gran mayoria del presupuesto piblico se ejerce a través de las
entidades federativas, persiste la critica de la poca vinculacién del gasto federalizado
con las necesidades reales de las diferentes regiones del pafs. Lo que ha sucedido
es que la parte mas significativa de los recursos son controlados a nivel central; esto
es, se trata de asignaciones que se ejercen conforme a los criterios y prioridades del
gobierno federal, bajo sus reglas y con escasa ingerencia de las autoridades locales.
Por ejemplo, el Ramo 33, Aportaciones Federales, transfiere recursos etiquetados y
sujetos a la supervision de la Funcién Pablica y la Auditoria Superior de la Federacién
y su normatividad estd mayormente influida por la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publica y las Secretarias correspondientes.

SEMIN ARIO - Propuestas para una Efectiva Transparencia Presupuestaria

En algunos casos, como el educativo y de salud, la misma transferencia ha
provocado desequilibrios financieros que los mismos gobiernos locales se han
visto en la necesidad de atender con recursos propios, generando desequilibrios en
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sus haciendas locales. Para algunos funcionarios estatales lo que se descentraliz6
fueron problemas, en tanto que lo que se centralizé fue la generacion de recursos
fiscales.

En este sentido, la otra cara de la moneda fue la centralizacion de la capacidad
recaudatoria a través de la implantacién del Sistema de Coordinacién Fiscal, sistema
que partié de la suspension de las potestades tributarias originales de estados y
municipios, a fin de que el gobierno federal centralizara la recaudacién de impuestos
sobre la renta y el valor agregado. Para la SHCP el esquema fue el siguiente:
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Fuente: Elaboracion con base en el documento Diagnéstico sobre colaboracién y
coordinacién intergubernamental, CNH.

En este sentido, no hay coincidencia entre responsabilidades transferidas a los
estados y capacidades financieras para atender las nuevas responsabilidades de
politica pdblica. Esta situacion limita la justificacién de la descentralizaciéon que
se refiere a la mayor capacidad de los gobiernos locales para atender demandas
de la poblacién por estar mas cerca de la gente; el problema es que el recurso
presupuestal es escaso y las fuentes de ingreso propio practicamente inexistentes.

TRANSPARENCIA EN EL GASTO FEDERALIZADO

Por otro lado, hay que destacar que desde la Convencién Nacional Hacendaria se
discutio la pertinencia de hacer transparente también el ingreso publico; esto es,
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se consideré necesario darle certeza a la informacién que la SHCP proporciona
sobre los niveles de recaudacion, las disponibilidades y los ingresos de todos los
organismos puUblicos. Si las entidades federativas y el gobierno federal bajo el
esquema de coordinacién fiscal son “socios” en materia de recaudacién, ;por
qué no darle transparencia a la generacion y registro de ingresos publicos? La
propuesta no alcanzé a plasmarse en los acuerdos definitivos pero es una demanda
recurrente de las entidades federativas.

InfoDF [N
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El gasto publico y la politica pablica

El gasto publico es el instrumento de politica publica mas importante del gobierno.
Esto se debe a que en él se definen en términos monetarios las prioridades de la accién
gubernamental. A este respecto, el gasto federalizado supone una vinculacién mas
directa con las necesidades de cada region del pais por lo que se pueden adaptar
mas facilmente la provision de los servicios publicos a las necesidades de cada
entidad federativa. El gasto debe reflejar las prioridades de politica piblica de cada
administracion y se espera que garantice resultados a la poblacién. Por su impacto
debe ser sujeto de verificacion del disefo, comportamiento y resultados de las
politicas delineadas. Esto requiere de la aplicacion de mecanismos de seguimiento
y rendicién de cuentas.

En un primer nivel la rendicién de cuentas el gasto federalizado esta sujeto al
establecimiento de instancias gubernamentales de supervisién, pero el paso mas
importante es la rendiciéon de cuentas al ciudadano. El primer mecanismo de
transparencia y rendicién de cuentas se contempla en la legislacion federal y en
las disposiciones estatales y municipales; no obstante, el segundo se encuentra en
proceso de desarrollo, aunque existe un antecedente importante en términos de
contraloria social. De acuerdo con esta experiencia la rendicién de cuentas a la
sociedad es un instrumento de politica publica que contribuye a la mejora en el
disefno y resultados de programas y proyectos, de ahi que revisar su impacto sea algo
oportuno y relevante para la politica publica y el ejercicio del gasto federalizado.

Caracteristicas del gasto federalizado

Enelafoencurso(2010), 40% del gasto federalizado fue destinado a la funcién social,
como educacion, salud e infraestructura social. En este sentido, la transparencia
cobra mayor relevancia ya que es preciso que la informacién presentada por el
gobierno permita evaluar si el gasto logra los objetivos de politica pdblica.

La integracién del gasto federalizado en México se contempla en la Ley de
Coordinacioén Fiscal y se compone de los siguientes ramos y convenios:

*  Ramo 28 Participaciones Federales

SEMIN A RIO - Propuestas para una Efectiva Transparencia Presupuestaria

*  Ramo33 Aportaciones Federales
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* Ramo 25 Previsiones y Aportaciones para los Sistemas de Educacién
Basica, Normal, Tecnoldgica y de Adultos

* Ramo 23 Provisiones Salariales y Econémicas

¢ Convenios de Descentralizacion

Los dos ramos generales del gasto federalizado que tienen las partidas presupuestarias
mas altas son las participaciones y las aportaciones federales. La principal diferencia
entre ambas radica en que las primeras son recursos que los estados y municipios
pueden ejercer libremente, mientras que, las segundas son recursos etiquetados,

puesto que, la Ley de Coordinacion Fiscal (LCF) determina en que deben gastarse £
dichos recursos. Con respecto a lo anterior, en la figura 2 se muestran los componentes =
de gasto federalizado que reciben los gobiernos federales, asi como otros ingresos £
que percibe este nivel de gobierno. 8
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S
=
=
(=]
i
(=]
[}

Participaciones Federales

Aportaciones Federales

Ingresos Propios

Gobiernos

Estatales

Excedentes Petroleros

Financiamiento

En torno a las Participaciones cabe destacar que éstas responden al acuerdo
de coordinacion fiscal por el que las entidades federativas dejaron de cobrar
determinados impuestos al ingreso y al consumo, a fin de que fuera el gobierno
federal quien cobrara este tipo de gravdmenes. Esto para crear una mayor y mas
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eficiente capacidad de recaudacién. Asi se convino en el Sistema de Coordinacién
Fiscal que el ingreso recaudado por ISR e IVA, Derechos y otros ingresos, con
la colaboracién de los gobiernos locales, seria repartido entre los érdenes de
gobierno. Por lo tanto, se trata de un ingreso que es compartido y generado con la
participacion federal, estatal y municipal. En este sentido las Participaciones no son
un “gasto” propiamente dicho, sino un ingreso compartido por los tres 6rdenes de
gobierno. Tampoco es un “gasto del gobierno federal” pues no se trata de recursos
propiamente de él, son recursos que no le pertenecen.
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El marco legal para la transparencia

Las entidades federativas y los municipios son ejecutores de gasto sujeto a Reglas
de Operacién, lineamientos de transparencia, de acceso a la informacién, de
rendicion de cuentas y fiscalizacion de los recursos federales. Ello se expresa a
través de elementos de: 1) Contraloria Social; 2) Control y Auditoria; 3) Difusion;
4) informes de Avances Fisicos-Financieros; y del 5) Padrén de Beneficiarios. Por su
parte, la Ley de Coordinacion Fiscal (LCF) regula el monto y la asignacién del gasto
federalizado (Ramo 28 - Ramo 33). La problemdtica reside en que ésta no menciona
parametro alguno sobre las practicas de transparencia a observar en el respectivo
quehacer que desempefa cada nivel de gobierno. Asimismo, la naturaleza misma
del gasto federalizado requiere de la coordinacion entre los 6rdenes de gobierno, la
Federacion se encarga de su asignacion y, por otra parte, las entidades federativas
de su ejercicio y fiscalizacion.

Las caracteristicas y obligaciones de entidades federativas y municipios en materia
de transparencia y rendicién de cuentas de los recursos federalizados, se encuentran
considerados en la normatividad vigente del pais. Asi, en 2007, se reformé el articulo
6°de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, con el objetivo de
fortalecer y garantizar en todo el pais, el ejercicio del derecho a la informacién
publica, a efecto de afianzar la confianza de los ciudadanos, en la obtencién de
informacion objetiva y expedita, generada por los érganos de los tres érdenes de
gobierno y demds sujetos que obtengan o ejerzan recursos publicos, consolidando
con estas acciones, una sociedad mejor informada, con mayores elementos para
evaluar el acontecer gubernamental, y con mejores instrumentos para fiscalizar las
acciones estatales.

Por su parte, en el Presupuesto de Egresos de la Federacién se establecen los
lineamientos que regulan la transparencia, rendicion de cuentas y fiscalizacién de
los recursos federales transferidos a las entidades federativas, los municipios y las
demarcaciones del Distrito Federal; asimismo hace especial énfasis a los recursos
transferidos a través del Ramo 33. La Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad
Hacendaria, en general, establece que para los recursos transferidos a las entidades
federativas, se deben incluir criterios que aseguren la transparencia en la distribucién,
aplicacién y comprobacién de los mismos.

SEMIN A RIO - Propuestas para una Efectiva Transparencia Presupuestaria

El Reglamento de Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria
determina las condiciones mediante las cuales las dependencias y entidades estan
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obligadas a informar y transparentar la aplicacion de los recursos que se transfieren
a las entidades federativas. Asimismo, se detalla que el Convenio de Coordinacién
es el instrumento a través del cual las dependencias y entidades descentralizan la
aplicacién y ejecucion de los recursos federales con las entidades federativas, se
promueve la promocién de la difusion de los resultados locales y se establece el
monto que se puede destinar para el 6rgano de control del Ejecutivo Estatal para
[levar a cabo la vigilancia, control y evaluacién de las obras y acciones ejecutadas.

De este modo, se ha desarrollado un complejo marco normativo sobre el tema de la
transparencia y la rendicién de cuentas que se resume a continuacién:

g
<
—
g
Tabla 1. Marco Normativo en Materia de Transparencia z
E
3
O
Z
<
Decreto de Presupuesto de Egresos de la Federacion 8°y9° £
79°, 82°, 85°, =
Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria 106°, 107°y
110°
Reglamento de la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria 224°y 226°
Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacién Pdblica Gubernamental 37° :
=
Ley de Coordinacion Fiscal 48°y 49° ~
Ley de Fiscalizacién y Rendicién de Cuentas de la Federacion 38°

Fuente: Elaboracién propia con base en la normatividad vigente.

Otro de los problemas que se presenta es la distribucion de responsabilidades entre
las esferas de gobierno vuelve complejo el manejo presupuestario. Esto es, el no tener
claro el qué le toca hacer a cada orden de gobierno y con qué, limita la efectividad de
la politica publica y su adecuada transparencia y rendicién de cuentas. Sin embargo,
la rendicién de cuentas de este gasto se transfiri6 a las entidades federativas y no se
establecieron estandares de transparencia y procedimientos claros de coordinacion
para retroalimentar a la Federacién con respecto al ejercicio de este gasto.

Por una parte, las funciones de rectoria generalmente se conservan en manos de
la federacién, dejando poco margen de decisién a los gobiernos estatales para
adecuar las politicas a las necesidades locales. Un factor que impide la adecuada
transparencia y la rendicién de cuentas es que regularmente no existe informacién
desagregada sobre las actividades que desempenan las oficinas de gobierno a cargo;
tampoco hay informacién sistemdtica acerca de su fiscalizacién al interior del Poder
Legislativo local. La informacién financiera presenta serias insuficiencias en torno
a la cantidad, claridad y relevancia de la informacién a disposicion del pdblico.
De este modo, la federacién destina alrededor del 30% del gasto social directo
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(PEF 2010) a la provision de bienes y servicios sociales. No obstante, no se genera
informacion oficial y periédica sobre la calidad de la provisién de bienes y servicios
publicos, lo que dificulta la evaluaciéon del impacto de las politicas seguidas y por lo
tanto la toma de decisiones para hacer mas eficaz y eficiente el gasto.

Si bien se reconoce la dificultad para fiscalizar el gasto federalizado, se ha intentado

Ir'lg imponer indicadores de desempefio del Ramo 33 a través de la Ley de Presupuesto
= y Responsabilidad Hacendaria y del Sistema de Evaluacién del Desempefio. A
D ello se suma la ley de contabilidad gubernamental que implica la coordinacion
< y homologacién de esquemas de contabilidad piblica que permita analizar y

sistematizar de mejor manera la informacién sobre el gasto ejercido por los tres
6rdenes de gobierno y los diferentes poderes federales y locales.

Por su parte, en el periodo de 2002-2006, las entidades federativas aprobaron la Ley
de Acceso a la Informacién, pero con disefios legales e institucionales variados y
muy heterogéneos. Gobiernos estatales han introducido en sus portales electrénicos
un enlace de transparencia fiscal, donde a pesar de las diferencias, los estados
presentan cierta informacion fiscal sobre Cuenta Publica, Ingresos y Gastos Publicos,
Informes de Finanzas, pero sélo 12 entidades federativas presentan informacién de
Auditorias realizadas y nada mas 9 indicadores de evaluacién del desempefio.

Figura 4. Transparencia Fiscal en los Portales electrénicos de los gobiernos estatales, 2010
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Fuente: Presentado por el autor.
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Segln la Fundacion IDEA, A.C. “...la transparencia es un principio que define la
relacion entre los tomadores de decisiones y los grupos de poblacién afectados
por las medidas que los primeros solventan (...) una relacion transparente es aquélla
que permite a los grupos afectados por las decisiones de terceros conocer los hechos
bésicos inherentes a esas decisiones, al igual que los mecanismos y procesos que
condujeron a esas decisiones. No es suficiente saber qué decisiones se toman, la
transparencia también implica el acceso a la informacion sobre la forma en que se
toman dichas decisiones.

Las ventajas de la trasparencia son:

g

<

R -

1) favorece el apego a la ley y el uso mesurado de los recursos publicos; N

el

S

. . . . 2

2) reduce los margenes de discrecionalidad; =

O

3) genera incentivos para aumentar la eficiencia del gasto y, 8

c

. . <

4) ayuda a la toma decisiones del gasto. g
Medir la responsabilidad que tienen los distintos niveles de gobiernos en términos
del gasto federalizado forma parte de una rendicion de cuentas efectiva pero ello
exige tener claridad sobre las competencias, atribuciones y facultades en cuanto
a la ejecucion del gasto. Tener esta claridad sobre el gasto previene problemas

de coordinacién fiscal al igual que promueve la eficiencia en el gasto evitando e

duplicidad en actividades y gasto. o

(o]

El acceso a la informacién es primordial para la consolidacién de un Estado
democratico. Dicha informacion debe ser comprensiva, oportuna y exhaustiva. De
igual manera, la politica de transparencia en el gasto federalizado no debe limitarse
a cumplir las normas minimas que regulan el acceso a la informacién publica, sino
que debe tomar en cuenta la forma como se produce, se distribuye y se utiliza la
informacion, a través de un proceso de coordinacion intergubernamental, entendida
como un recurso estratégico para el cumplimiento de los fines del gasto.

Es indispensable que la informacién relacionada con el gasto federalizado
sea presentada de manera comprensiva con el objeto de que, con base en
esta informacién, se pueda realizar un andlisis tanto global como a detalle de
las finanzas puablicas para redefinir los instrumentos, mecanismos y estrategias de la
politica publica para lograr los objetivos que se persiguen.

Asi, la transparencia debe ser entendida como algo mds que un conjunto de archivos
abiertos al escrutinio piblico, mds bien debe asumirse como un insumo estratégico
para la accion intergubernamental y el logro de resultados.

En principio, un avance lo constituye el Sistema de Evaluacién del Desempefio
impulsado por la Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico (SHCP), el cudl pretende
determinar con mayor precision los objetivos de los programas y proyectos fianciados
con recursos federales, pero éste debe considerar la diversidad institucional, las
diferentes capacidades de los gobiernos locales.
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Otro més lo constituye el proceso de Armonizaciéon Contable actualmente en
marcha. Desde 1995, con el Programa de Fortalecimiento Financiero promovido
por la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP), se impulsaron acciones con
el objetivo de armonizar la contabilidad gubernamental en los gobiernos estatales.
En 2004, la Convencion Nacional Hacendaria (CNH) reafirmé la necesidad de
armonizar y modernizar los sistemas de informacién contable en los tres niveles

L@: de gobierno. Sin embargo, fue hasta 2006 con la expedicion de la Ley Federal de
i= Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria que se hicieron explicitas la rendicién
o de cuentas y la obligatoriedad de hacer transparente el gasto piblico. Asi, en el
< paquete de propuestas, aprobadas por el Congreso de la Unién en la Reforma

Hacendaria 2007, se plantearon modificaciones constitucionales que se sustentaron
en dos pilares: (1) la armonizacién contable y (2) la fiscalizacion.

En lo que corresponde a la armonizacion contable se reformé el articulo 73
constitucional facultando al Congreso de la Unidn a expedir las leyes necesarias a
efecto de homologar la contabilidad gubernamental en los tres érdenes de gobierno.
Por la parte de fiscalizacién se modificd el articulo 79 constitucional para fortalecer
las facultades de la Auditoria Superior de la Federacion en materia de fiscalizacién
de recursos federales ejercidos por entes pablicos que no sean federales, entidades
federativas y municipios. Ademas de modificar el articulo 116 de la Constitucién
para fortalecer la capacidad técnica e independencia de los 6rganos de fiscalizacion
locales (SHCP, 2010).

En particular, con los cambios realizados al articulo 73 de la Constitucion se previé
la publicacién en 2008 de la Ley General de Contabilidad Gubernamental (LGCG),
en la cual se establecerian practicas contables homogéneas para la Federacion,
los estados, los municipios, el Distrito Federal y los érganos administrativos de sus
demarcaciones territoriales.

La perspectiva de las entidades federativas

En lo que toca al Gasto Federalizado, la LCF y la LFPRH establecen la obligacién de
evaluar --excepto las participaciones que estdn sujetas a reglas de cardcter local-- a
través de unsistema de informacién financieray deavance, el ejercicioy cumplimiento
de las metas establecidas considerando indicadores estratégicos y de gestion.

Estos indicadores son elaborados por las dependencias federales y propuestos a los
gobiernos locales. Estos Gltimos trabajando conjuntamente con el gobierno federal
deben definir de comdn acuerdo los indicadores con un enfoque homogéneo. Las
evaluaciones se realizan conforme al Programa Anual de Evaluacién y conforme
a los lineamientos y criterios de la SHCP, la Secretaria de la Funcién Publica y el
Coneval.

El articulo 77, de la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria
sefala que se publicaran en el Diario Oficial de la Federacion las Reglas de los
Programas Vigentes, a mas tardar el 31 de diciembre anterior al ejercicio y la CAmara
de Diputados, podra emitir opinién sobre las Reglas de Operacion.

SEMIN A RIO - Propuestas para una Efectiva Transparencia Presupuestaria
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Sinembargo, las entidades federativas sefialan que hay tres problemas fundamentales.
El primero es que existen programas o fondos, cuya rigidez en su normatividad, hace
compleja la aplicacion y ejecucion de los recursos; en segundo lugar, no en todos
los casos se puede hacer uso de los recursos, en razén de las limitativas que las
reglas de operacion prevén vy, en tercer lugar, existe un desfase temporal entre la
publicacién de las Reglas de Operacién y la aprobacion de los presupuestos locales.
Este desfase se suma al que existe entre los planes estatales de desrrollo y el Plan
Nacional de Desarrollo; esto es, entre los objetivos y prioridades de politica del
gobierno federal y los definidos por los gobiernos estatales.

Asimismo, se observa que es frecuente que se presenten cambios en las Reglas g
de Operacion de algunos programas federales, lo cual genera complicaciones N
para su aplicacién. En muchos programas dichas reglas no son permanentes y no =
consideran las divergencias naturales e histéricas de las entidades federativas. No 3
existe una comunicacién fluida que permita lograr acuerdos, corregir dificultades et
emanadas de las reglas o lineamientos, o bien alinear disposiciones federales con las -'-;
locales. Se presentan contradicciones entre las Reglas de Operacién y disposiciones <
presupuestarias para distribuir los recursos aprobados como subsidios a entidades g
federativas y municipios. =
En materia de Convenios, los plazos que transcurren para que éstos sean enviados

por las instancias federales a las entidades federativas para su firma, son largos, pero

no se modifican los plazos establecidos para el ejercicio. Debido a lo largo de este

proceso de suscripcién de Convenios, a veces deliberado, sobre todo tratdndose de =
reasignaciones, se incurre en subejercicios lo que obliga a la devolucién de recursos <

al gobierno federal.

En lo que respecta a los Convenios de Desarrollo Social, el Gobierno Federal
(Secretaria de Desarrollo Social) centraliza el programa, elige los proyectos y no
atiende las opiniones de las entidades federativas y municipios. En el Ramo 20
de Desarrollo Social los proyectos son limitados y no promueven la participacion
comunitaria, persiste la dificultad para identificar a la poblaciéon objetivo y las
unidades de atencion; no existen mediciones claras de satisfaccién de la poblacion
beneficiaria; algunos indicadores no son adecuados y consistentes; y existe duplicidad
con acciones de otros programas. De igual forma, debido al caracter social de los
programas es dificil focalizar los recursos de manera precisa y determinar si los
mecanismos de acceso previstos en su diseio, son los adecuados para beneficiar a
la poblacién a la que se dirige.

En lo referente a los subsidios al campo, desde 2008, la Secretaria de Agricultura,
Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacién (SAGARPA) redujo el ndmero
de programas pero las nuevas Reglas de Operacién tienen en general una visién
centralista; limitan la actuacion de los Consejos de Desarrollo Rural establecidos en
cada entidad, de manera que asigna los recursos sin su aprobacion, contraviniendo
la propia Ley de Desarrollo Rural, ademds las entidades federativas no participan en
el disefio de los mecanismos de evaluacién de los diferentes programas.
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En materia de seguridad, los recursos entregados a los municipios via el Subsidio
de Seguridad Pdblica a los Municipios (SUBSEMUN) se otorgan directamente por el
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Gobierno Federal a los Municipios, sin que los gobiernos estatales participen y muchas
veces los criterios para elegir a los municipios, no corresponden necesariamente a
los que tienen los mayores requerimientos en materia de seguridad.

Asimismo, en el Fondo de Desastres Naturales (FONDEN) los anticipos en una
emergencia son otorgados hasta concluir la etapa de evaluacién de los dafos;

L . ..

a las reglas obligan a que todos los gastos se comprueben con documentacién

= que satisfaga los requisitos fiscales; y las obras deben concursarse bajo las reglas
ordinarias de la legislacion federal.

s

A manera de conclusiones

Como se puede apreciar el pafs ha registrado avances importantes en términos de
transparencia y rendicién de cuentas. No obstente el mismo entramado institucional
limita dicha practica.

Hay que avanzar hacia la transparencia y rendicién de cuentas, no sélo entre
instancias gubernamentales, sino hacia la sociedad y el ciudadano. Una opcién es
recuperar la experiencia participativa de la contraloria social.

Fortalecer la practica de la transparencia y rendicién de cuentas implica considerar
ambas como intrumentos de politica piblica que contribuye a mejorar la eficacia
y eficiencia del gasto; esto es, la transparencia y la rendicién de cuentas como un
medio para el logro de los fines de la politica publica.

En lo que respecta al ejercicio de recursos federalizados, es claro que mientras
no se resuelva un nuevo Pacto Hacendario Federalista, no habra condiciones para
que avance el ejercicio de la transparencia. Se requiere revisar y precisar a detalle,
la competencia y responsabilidad publica de cada orden de gobierno y con él
los pardmetros de la transparencia y la rendicion de cuentas tanto en materia de
ingresos como de gasto.

Las mismas entidades federativas han propuesto construir una nueva Coordinacién
Hacendaria que precise atribuciones y responsabilidades por orden de gobierno en
los procesos de descentralizacién de gasto y reclaman mas facultades para participar
en la determinacioén, distribucion y normatividad de los fondos de aportaciones
federales, cuyo ejercicio y supervision requerird nuevas reglas y mecanismos de
supervision fiscalizacion, transparencia y rendicion de cuentas.

En el mismo sentido, se destaca la necesidad de establecer criterios compartidos para
el seguimiento y evaluacion del gasto; fortalecer los mecanismos de transparencia
en el ejercicio; mejorar la calidad del gasto y, simplificar la normatividad.

SEMIN A RIO - Propuestas para una Efectiva Transparencia Presupuestaria

En suma, se registran avances y sin duda habra mas, pero ello requerird de voluntad
politica para recuperar la vison federalista que conformé, recordando el bicentenario,
el Pacto Federal.
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