Céamara de Diputados Direccién de Servicios de Bibliotecas
Servicio de Investigacién y Analisis Division de Economia y Comercio

“La descentralizacion del gasto publico a través de las participaciones y
aportaciones federales a los estados y municipios”.

INDICE GENERAL

Introduccion. 1

Resumen Ejecutivo. 2

1. Principal diferencia entre las participaciones y
las aportaciones federales. 3

2. Andlisis estadistico de las participaciones y
las aportaciones federales. 5

Conclusion. 8



Céamara de Diputados Direccién de Servicios de Bibliotecas
Servicio de Investigacién y Analisis Division de Economia y Comercio

Introduccién.

El Lic. Vicente Fox Quesada, en su Il Informe de Gobierno apunto lo siguiente en

materia de descentralizacion del gasto de gobierno: “Hemos fortalecido... a los estados y
municipios. Al cierre del afio 2001, los recursos de inversion canalizados a las entidades
federativas, alcanzaron un maximo histérico de 63%. Hoy, a pesar de la caida en los ingresos
tributarios y los recortes presupuestales consecuentes, este monto alcanza el 67%; es decir, de
cada peso ejercido por el gobierno federal, 67 centavos son administrados, gastados e

invertidos directamente por los gobiernos estatales y municipales”.

Es innegable que los recursos que la Federacion ha orientado a los Estados y
Municipios en los ultimos afios se han incrementado, sin embargo, también es
cierto que una parte significativa de este gasto se ejerce de manera condicionada.

En este trabajo se analizara la politica de descentralizacién del gasto publico? en
México a través de dos grandes vias: los recursos federales que los Estados y
Municipios pueden ejercer a través de las participaciones y las aportaciones
federales, estas ultimas vigentes desde 1998.

En este trabajo se persiguen dos objetivos: por un lado, establecer de manera
precisa la principal diferencia entre las participaciones y las aportaciones
federales, por otro lado, desagregar el gasto descentralizado para conocer la
proporcion de los recursos que pueden ejercer discrecional y condicionadamente
los Estados y Municipios.

Para alcanzar ambos objetivos, se desarrollaron los siguientes dos apartados:

En el primero, se establece la principal diferencia entre las participaciones (el
ramo 28) y las aportaciones federales (ramo 33) del Presupuesto de Egresos de la
Federacion (PEF). Esta diferencia esta asociada con el ejercicio discrecional y
condicionado del gasto descentralizado.

En el segundo, se realiza un analisis estadistico del gasto descentralizado para
saber los montos que los Estados y Municipios ejercen de manera discrecional y
condicionada.

'Presidencia de la Republica. “Mensaje Politico del Segundo Informe de Gobierno, 2002". México, DF. Disponible en la
siguiente direccion de internet:
http://www.informe.presidencia.gob.mx/Informe/2002Fox2/website/cfm/documento.cfm?&Id=Informe2-1&NoPagina=2

“El gasto descentralizado total comprende los ramos 25: Provisiones y Aportaciones para los Sistemas de Educacion
Bésica, Normal, Tecnologica y de Adultos; 28: Participaciones Federales; 33: Aportaciones Federales; Programa de Apoyo
para el Fortalecimiento de las Entidades Federativas (PAFEF), Alianza para el Campo y los Convenios de
Descentralizacion. Dado que uno de los objetivos de este trabajo es conocer la parte de los recursos que se ejercen
discrecional y condicionadamente por los Estados y Municipios, se considero pertinente trabajar este documento con los
ramos 28 y 33. Por esta razén, cuando en este documento se mencione el concepto de gasto descentralizado, se estara
haciendo referencia Unicamente a los ramos 28 y 33. Cabe apuntar que ambos ramos representan el 91.38% del gasto total
descentralizado aprobado para el ejercicio fiscal 2002, es decir, son representativos del gasto descentralizado total. En:
aregional.com (2002), “Gasto federalizado en México. Prontuario 2002". Afio 2, nimero 2. México, DF. Pagina 19.
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Resumen Ejecutivo.

La descentralizacion del gasto publico ha avanzado en México. Los Estados y
Municipios cada afio captan mas recursos federales. Por ejemplo, el gasto
descentralizado (participaciones y aportaciones) fue equivalente al 27.5% del
gasto neto total en 1998 y se estim6 en 30.0% para el 2002; como proporcion del
gasto programable paso del 31.01% en 1998 a 43.0% en el 2002. Esto significa
que para el afio 2002, de cada peso que se asigne al gasto neto total, 30 centavos
se orientaran a los Estados y Municipios y de cada peso que se asigne al gasto
programable, 43 centavos se orientardn a los Estados y Municipios.

Cuando el gasto descentralizado se compara de manera agregada (sin distinguir
las proporciones que corresponde a las participaciones y aportaciones
respectivamente) con el gasto centralizado, se obtienen las siguientes inferencias
para el 2002:

« Por cada peso que ejerza el Poder Ejecutivo, los Estados y Municipios
gastaran 59 centavos.

» Por cada peso gue ejerzan los Estados y Municipios, la Administracion Publica
Centralizada erogara Unicamente 32 centavos.

Sin embargo, es importante matizar los resultados de la politica de
descentralizacion del gasto publico en México, porgue existe una proporcion muy
importante de los recursos que la Federacion asigna condicionadamente a los
Estados y Municipios para atender los problemas estatales y municipales
relacionados con la educacion, salud e infraestructura.

Asi, cuando el gasto descentralizado se analiza desagregadamente (recursos
gue los Estados y Municipios pueden ejercer discrecionalmente via participaciones
y los que llegan condicionados desde la Federacion via aportaciones federales), la
conclusion se modifica.

Para el afio 2002, se estim6 que, por cada peso que ejerza el Poder Ejecutivo
Federal, los Estados y Municipios erogaran discrecionalmente 30 centavos y
condicionadamente otros 30 centavos y no 59 centavos como se concluyé en el
andlisis agregado.® Ademas, por cada peso que invertiran libre o
condicionadamente los Estados y Municipios, la Administracién Publica
Centralizada gastara 64 centavos y no 32 centavos como se concluyé con el
analisis agregado.

®Las cifras pueden presentar alguna ligera variacion por el criterio de redondeo.
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3. Principal diferencia entre las participaciones y las aportaciones federales.

Los Estados (incluido el Distrito Federal) y Municipios reciben la mayor parte de
los recursos de la Federacion a través de las participaciones federales (ramo 28
del PEF) y de los Fondos de Aportaciones Federales (ramo 33 del PEF).

En materia de participaciones federales. De acuerdo al articulo 2° de la Ley de
Coordinacion Fiscal (LCF), el Fondo General de Participaciones se constituira con
el 20% de la Recaudacion Federal Participable (RFP) que obtenga la Federacion
en un ejercicio fiscal.

La RFP ser& lo que obtenga la Federacion por todos los impuestos, asi como por
los derechos sobre la extraccion de petroleo y de mineria, disminuidos con el total
de las devoluciones por los mismos conceptos. Tampoco se incluirdn los
impuestos adicionales al 3% sobre el impuesto general de exportacion de petréleo
crudo, gas natural y sus derivados ni el 2% de las demas exportaciones, ni los
derechos adicionales o extraordinarios sobre la extraccion de petréleo.

No se incluiran en la RFP, los incentivos que se establezcan en los convenios de
colaboracion administrativa; ni los impuestos sobre tenencia o uso de vehiculos y
sobre automoviles nuevos, de aquellas entidades que hubieran celebrado
convenios de colaboracion administrativa en materia de estos impuestos; ni la
parte de la recaudacién correspondiente al impuesto especial sobre produccion y
servicios en que participen las entidades en los términos del articulo 3 A de esta
LCF; ni la parte de la recaudacion correspondiente a los contribuyentes pequefios
que las entidades incorporen al Registro Federal de Contribuyentes en los
términos del articulo 3 B de esta LCF; ni el excedente de los ingresos que obtenga
la Federacion por aplicar una tasa superior al 15% a los ingresos por la obtencion
de preznios a que se refiere los articulos 130 y 158 de la Ley de Impuesto Sobre la
Renta.

En materia de aportaciones federales. Estan regulados en el Capitulo V de la
LCF: de los Fondos de Aportaciones Federales. Actualmente existen siete fondos
y buscan los siguientes objetivos:

 Educacion Béasica y Normal (FAEB): Su objetivo es garantizar el acceso
generalizado a la educacion basica. Los recursos de este fondo se destinan
principalmente a cubrir las erogaciones por servicios personales para atender
los servicios educativos;

* Servicios de Salud (FASSA). Su objetivo es apoyar el fortalecimiento y
consolidacion de los servicios de salud en los Estados; asi como pagar los
servicios personales del personal médico y el mantenimiento, rehabilitacion y
construccion de infraestructura médica;

“Ley de Coordinacién Fiscal. Disponible en la pagina de internet de la Camara de Diputados. Direccién electrénica:
http://mww.cddhcu.gob.mx/leyinfo/pdf/31.pdf
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* Infraestructura Social (FAIS): Tiene como objetivo incrementar la
infraestructura social (agua potable, alcantarillado, drenaje, urbanizacion
municipal, electrificacion, infraestructura basica de salud y educativa,
mejoramiento de la vivienda y caminos rurales) de las regiones marginadas. Se
distribuye en dos fondos: para la Estructura Social Estatal (FISE) y para la
Infraestructura Social Municipal (FISM);

* Fortalecimiento de los Municipios y de las Demarcaciones Territoriales
del Distrito Federal (FORTAMUNDF): Tiene como objetivo contribuir en el
saneamiento financiero de las haciendas municipales y apoyar las acciones en
materia de seguridad publica;

e Aportaciones Mdltiples (FAM): Asigna recursos para la construccion,
eguipamiento y conservacion de espacios educativos en educacién basica y
superior, programas alimentarios y de asistencia social a la comunidad en las
entidades federativas;

 Educacion Tecnologica y de Adultos (FAETA): Constituido por la
transferencia de la prestacion de los servicios educativos del Colegio Nacional
de Educacion Profesional Técnica (CONALEP), y el Instituto Nacional para la
Educacién de los Adultos (INEA), previo convenio de colaboracion entre el
Gobierno Federal y las Entidades Federativas. Se divide en el Fondo de
Educacién Tecnoldgica (FAET) y Fondo de Educacion de Adultos (FAEA); y

» Seguridad Publica de los Estados y del Distrito Federal (FASP): Tiene
como objetivo crear recursos humanos e infraestructura fisica para la funcion
de seguridad social.’

La diferencia méas importante entre los ramos 28 y 33 es la siguiente: las
participaciones que reciben los Estados y Municipios son ejercidos de manera
libre (discrecionalmente) por los gobiernos estatales y municipales, por el
contrario, las aportaciones federales no se ejercen libremente, estos recursos
estan condicionados desde la Federacién y en su gran mayoria deben atender
problemas relacionados con la educacién, salud e infraestructura estatal y
municipal.

Asi, el articulo 25 de la LCF determina lo siguiente: “Con independencia de lo
establecido en los capitulos | al IV de esta Ley, respecto de la participacion de los Estados,
municipios y el Distrito Federal en la recaudacion federal participable, se establecen las
aportaciones federales, como recursos que la federacion transfiere a las haciendas publicas de los
Estados, Distrito Federal, y en su caso, de los Municipios, condicionando su gasto a la
Consecuciéen y cumplimiento de los objetivos que para cada tipo de aportacion establece
esta Ley...”.

®En: Centro de Estudios de Finanzas Publicas (2001), “Evolucion y estadisticas del Gasto Ptblico Federal en México, 1980-
2001". Camara de Diputados. México, DF. Pagina XV.
®véase la Ley de Coordinacion Fiscal.
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4. Andlisis estadistico de las participaciones y las aportaciones federales.

Los recursos que la Federacion ha descentralizado (asignado a Estados y
Municipios) a través de las participaciones y aportaciones federales’ pasaron
de 228 mil 279 millones de pesos (MDP) en 1998 a 437 mil 866 MDP en 2002,
registrando un crecimiento real del 91.8% durante el periodo de 1998-2002.%
(Véase cuadro No. 1).

Cuadro No. 1. Gasto federal descentralizado en México,
1998-2002. (Millones de pesos).

Gasto total

Participaciones |Aportaciones |descentralizado

Afo [(Ramo 28) 1/ |(Ramo 33) 2/ [(ramos 28 + 33)
1998 113,578.3 114,700.7 228,279.0
1999 140,670.9 152,062.8 292,733.7
2000 178,136.2 181,609.0 359,745.2
2001| 196,931.2 209,417.3 406,348.5
2002 219,192.9 218,673.0 437,865.9

Fuente: Elaborado por la Division de Economia y Comercio del
Servicio de Investigacion y Andlisis de la Camara de Diputados con

informacion del Anexo del Il Informe de Gobierno, 2002 y el
Presupuesto de Egresos de la Federacion para el ejercicio fiscal
2002.

1/ Las aportaciones reportadas para el periodo 1998-2001 se
tomaron del Anexo del Il informe de Gobierno 2002. Crecimiento
con Calidad. Gasto Federal Descentralizado. Para el afio 2002, el
dato se obtuvo del Presupuesto de Egresos de la Federacion para
el ejercicio fiscal 2002.

2/ Tomado del Anexo del Il Informe de Gobierno 2002. Crecimiento
con calidad. Gasto Federal Descentralizado. Incluye las cuotas del
ISSSTE y FOVISSSTE.

Desde una perspectiva comparativa, el gasto descentralizado pasoé del:

e 27.5% en 1998 a 30.0% del gasto neto total en el 2002;

e 38.0% en 1998 a 43.0% del gasto programable en el 2002;

* 50.0% en 1998 a 59.0% del gasto del Poder Ejecutivo Federal en el 2002; y

¢ 36.0% en 1998 a 32.0% respecto del gasto que ejercera la Administracion
Publica Centralizada.

Particularmente, las estimaciones para el afio 2002 son las siguientes:

« De cada peso que se asigne al gasto neto total, 30 centavos se orientaran a los
Estados y Municipios;

« De cada peso que se asigne al gasto programable, 43 centavos se orientaran a
los Estados y Municipios; y

« Por cada peso que ejerza el Poder Ejecutivo, los Estados y Municipios
gastaran 59 centavos.

En las aportaciones se incluyen las cuotas del ISSSTE y FOVISSSTE.
®Informacion disponible en el capitulo de “Crecimiento con Calidad” del Anexo del Il Informe de Gobierno, 2002.
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Por cada peso que ejerzan los Estados y Municipios, la Administracién Publica
Centralizada erogara 32 centavos, es decir, la relacién serd de mas de 3 a 1.
(Véase cuadro No. 2).

Cuadro No. 2. Analisis comparativo del gasto descentralizado en México, 1998-
2002. (Porcentajes o0 centavos por peso).
Gasto Gasto Gasto de la
Gasto Descentralizado/[Descentralizado/[Administracion Publical
Descentralizado/|Gasto Poder Ejecutivo [Centralizado/ Gasto
Afno.|Gasto neto total |Programable Federal Descentralizado
1998 27.49 38.01 49.72 35.89
1999 28.63 41.16 54.99 33.08
2000 28.94 42.06 57.15 33.51
2001 30.62 43.36 60.76 30.04
2002 29.92 42.65 58.97 32.26

Fuente: Elaborado por la Division de Economia y Comercio del Servicio de Investigacion y
Andlisis de la Camara de Diputados con informacion del Anexo del Il Informe de Gobierno,
2002.

Sin embargo, si el andlisis se desagrega entre gasto descentralizado que los
Estados y Municipios pueden ejercer libremente (participaciones) y los recursos
condicionados desde la Federacion (aportaciones), las conclusiones son
diferentes.

Asi, por cada peso que el Gobierno Federal asigna para participaciones y
aportaciones federales, 50 centavos se orientan a las participaciones y otros 50
centavos se erogan en aportaciones. Es decir, del total de los recursos
descentralizados por concepto de participaciones y aportaciones, los Estados y
Municipios ejercen de manera libre el 50%, en contrapartida, el 50% restante esta
condicionado a los establecido por el capitulo V de la LCF. (Véase cuadro No. 3).

Cuadro No. 3. Gasto descentralizado: Participaciones Y|
Aportaciones en México, 1998-2002. (Porcentaje o centavos por

peso).
Participaciones/ Aportaciones/ Participaciones mas

Afo [Descentralizados. |Descentralizados. |Aportaciones.

1998 49.75 50.25 100.00

1999 48.05 51.95 100.00

2000 49.52 50.48 100.00

2001 48.46 51.54 100.00

2002 50.06 49.94 100.00

Fuente: Elaborado por la Division de Economia y Comercio del Servicio de
Investigacion y Andlisis de la Camara de Diputados con informacion del
Anexo del Il Informe de Gobierno, 2002.
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Si el gasto descentralizado se analiza de manera desagregada, encontramos que
las participaciones federales representardn el 15% del gasto neto total y el
21.3% del gasto programable para el 2002. Esto significa que, de cada peso que
se asigne al gasto neto total, 15 centavos podran gastar discrecionalmente los
Estados y Municipios via aportaciones y de cada peso que se asignen al gasto
programable, 21 centavos invertiran discrecionalmente los Estados y Municipios
via aportaciones.’ (Véase cuadro No. 4). Ademas, por cada peso que ejerza el
Poder Ejecutivo Federal, los Estados y Municipios podran erogar
discrecionalmente Unicamente 30 centavos y por cada peso que inviertan
libremente los Estados y Municipios, la Administracion Publica Centralizada
gastara 64 centavos.'® (Véase cuadro No. 4).

Cuadro No. 4. Indicadores de las Participaciones a Estados y Municipios en
México, 1998-2002. (Porcentajes o centavos por peso).
Participaciones/|Participaciones/

Participaciones/ |Gasto Gasto del|Gasto Centralizado/
Afio  |Gasto Neto Programable Ejecutivo Participaciones
1998 13.68 18.91 24.74 72.13
1999 13.76 19.78 26.42 68.84
2000 14.33 20.83 28.30 67.67
2001 14.84 21.01 29.45 61.98
2002 14.98 21.35 29.52 64.44

Fuente: Elaborado por la Division de Economia y Comercio del Servicio de Investigacion y
Andlisis de la Camara de Diputados con informacion del Anexo del Il Informe de Gobierno,
2002.

Finalmente, los recursos descentralizados que los Estados y Municipios
ejerceran condicionadamente via aportaciones federales en el 2002 tendran
las mismas conductas que las observadas por las participaciones. Esto
significa que, todas las inferencias obtenidas cuando se relacionan las
aportaciones con el gasto neto total, gasto programable, gasto del Poder Ejecutivo
Federal y gasto de la Administracion Publica Centralizada son validas para las
aportaciones federales. (Véase cuadro No. 5).

Cuadro No. 5. Indicadores de las Aportaciones a Estados Y|
Municipios en México, 1998-2002. (Porcentajes o centavos por peso).
[Aportaciones/|Aportaciones/|Aportaciones/|APC/

Afo [Neto Programable |Ejecutivo Aportaciones
1998 13.81 19.10 24.98 71.42

1999 14.87 21.38 28.56 63.68

2000 14.61 21.23 28.85 66.38

2001 15.78 22.34 31.31 58.29

2002 14.94 21.30 29.45 64.59

Fuente: Elaborado por la Division de Economia y Comercio del Servicio de
Investigacion y Andlisis de la Camara de Diputados con informacién del Anexo del
Il Informe de Gobierno, 2002.

°No olvidar que en las estimaciones realizadas de manera agregada del gasto descentralizado para el 2002, por cada peso
asignado al gasto neto total, los Estados y Municipios erogaran 30 centavos y por cada peso asignado al gasto
Porogramable, los Estados y Municipios erogaran 43 centavos.

No olvidar que en las estimaciones realizadas de manera agregada del gasto descentralizado para el 2002, por cada peso
asignado al Poder Ejecutivo Federal, los Estados y Municipios erogaran 59 centavos y por cada peso asignado a los
Estados y Municipios, la Administracion Publica Centralizada erogara Unicamente 32 centavos.
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Conclusion.

Una vez concluido este trabajo, podemos afirmar que la principal diferencia entre
las participaciones y las aportaciones federales es la siguiente: los Estados y
Municipios pueden ejercer libremente los recursos que reciben de la Federacion
via participaciones (ramo 28), mientras que, las aportaciones (ramo 33) son
recursos que los condiciona la Federacién, porque los Estados y los Municipios lo
deben ejercer para atender problemas relacionados principalmente con la
educacion, salud e infraestructura social.

El andlisis estadistico nos permitidé inferir que el gasto descentralizado se ha
estado incrementando, sin embargo, cuando se desagregan las participaciones y
las aportaciones federales, encontramos que los Estados y Municipios ejercen
de manera condicionada todos los recursos que obtienen a través del ramo
33 y que representan casi la mitad del gasto descentralizado.

Asi, el andlisis de la politica de descentralizacién del gasto demanda que se
desagreguen los recursos que la Federacion envia a los Estados y Municipios,
para distinguir los recursos que las autoridades locales pueden ejercer libremente
y los que estan condicionados por la Federacion.



