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Resumen:

El articulo describe el Fondo de Aportaciones para la Nomina Educativa y Gasto
Operativo (FONE), que forma parte de las aportaciones federales, en apego a
lo sefalado en la Ley de Coordinacion Fiscal, capitulo V. Con lo anterior, se
compararan el Fondo de Aportaciones para la Educacion Basica (FAEB) vigente
en el ejercicio de 2014 con el FONE que entrdé en vigor a partir del afio 2015
a la fecha, teniendo como finalidad efectuar una comparacion, para determinar
posibles diferencias tomando como caso de estudio, el estado de Oaxaca.

Palabras clave: Ley de Coordinacion Fiscal, aportaciones federales, ingresos,
descripcién y comparacion.

Summary:

The article describe the Contributions Fund for Educational Payroll and
Operational Expenditure (FONE), which the federal grants are a part of, based
on what is stipulated on chapter V of the Fiscal Coordination Law (LCF). The
previously mentioned will compare the Contributions Fund for Basic Education
(FAEB), current with the 2014 exercise with FONE that came effective since the
year 2015 until present, that has the goal to create a comparison to determine
possible differences, taking as a case study the state of Oaxaca.

Key words: Fiscal Coordination Law, federal contributions, income, description
and comparison.

Introduccién
El primer articulo de la Ley de Coordinacion Fiscal (LCF) menciona que tiene

por “objeto coordinar el sistema fiscal de la Federacién con las entidades
federativas, asi como con los municipios y demarcaciones territoriales, para
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establecer la participacion que corresponda a sus haciendas publicas en los
ingresos federales; distribuir entre ellos dichas participaciones; fijar reglas de
colaboracién administrativa entre las diversas autoridades fiscales; constituir los
organismos en materia de coordinacion fiscal y dar las bases de su organizacién
y funcionamiento” (Camara de diputados, 27 de abril de 2016). El gobierno
federal establece las reglas para la determinacion del monto y la distribucion
de los recursos que le corresponde a cada Entidad Federativa.

La LCF, en su capitulo V, menciona los fondos que comprende las aportaciones
federales donde se integraran, distribuiran, administraran y supervisaran la
transferencia de los recursos que se transfieren a las Entidades Federativas
tomando en consideracion los criterios que se aplican para su determinacion.
Las aportaciones federales representan el mayor porcentaje de ingresos que
recibe el estado de Oaxaca a causa del convenio impuesto por la Federacion
que limita las potestades tributarias de dicho estado a cambio de recibir un
mayor porcentaje de ingresos federales.

El presente trabajo hace una descripcion y comparacion del Fondo Educativo
para la Educacion Basica (FAEB) con el Fondo de Aportaciones para la Némina
Educativa y Gasto Operativo (FONE) fundamentados en la LCF.

La metodologia utilizada para el estudio es el método cualitativo tomando como
referencia la investigacion documental. La informacion que se tuvo acceso
fueron las fuentes bibliograficas, legisgrafia, revistas digitales, asi como el
portal de algunas dependencias gubernamentales.

Antecedentes

La primera convencién para la constitucion de la Ley de Coordinacién Fiscal
fue realizada en el afio de 1925 en la que se acordd el reparto provisional
de facultades entre la Federacién y las Entidades Federativas, el objetivo fue
delimitarlos impuestos para cada nivel de gobierno (Nufez, nd, p. 89). Lasegunda
convencion se efectud en el ano de 1933 en la que se propuso la ampliacion de
la participacion de los dos 6rdenes de gobierno estatal y municipal, y la ultima
realizada en octubre de 1947, en la que surgieron los ordenamientos legales
qgue regularon y dieron origen a la Ley de Coordinacioén Fiscal (LCF).

En el ano de 1980 se reformd6 la LCF dando origen al Sistema Nacional de
Coordinacion Fiscal (SNCF) en la que se limitaban las potestades tributarias
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de los Estados a cambio de recibir un mayor porcentaje de los ingresos
participables. A causa de esta reforma, las Entidades Federativas se volvieron
mas dependientes de la Federaciéon. Sefala Mota (octubre, 2008, p. 34) que
el “Sistema de Coordinacion Fiscal contribuyé a formalizar el mecanismo de
reparto de los ingresos obtenidos por los impuestos estales”.

En 1986, como menciona Sour (2004) “se otorga plena potestad para que los
gobiernos locales cobren los impuestos a la propiedad; en 1988 se concede
a los gobiernos estatales el derecho de cobrar el IVA; en 1991 se revisan y
se cambian los criterios para las participaciones a los gobiernos estatales. En
1996, las metas del ramo 26 se ampliaron a tres objetivos: aliviar la pobreza,
promover la participacion y servir como instrumento de descentralizacion hacia
los estados y municipios. Por ultimo, en 1998, la mayor parte de los recursos del
ramo 26 se transfirieron al ramo 33 dando origen a las Aportaciones Federales
a Entidades Federativas y Municipios” (p.737).

En este mismo afno como lo menciona Astudillo (2005, p.2) se incorporé en la
LCF, el capitulo V comprende las aportaciones federales, donde se establece
los requisitos y criterios para la transferencia de los recursos federales a las
Entidades Federativas, especificando su aplicacién y cumplimiento de los
objetivos que senala cada uno de los fondos comprendidos de las aportaciones
federales.

Originalmente, las aportaciones federales comprendia solo cinco fondos. A partir
de 1998 se incorporo el Fondo de Aportaciones para la Educaciéon Tecnoldgica
y de Adultos (FAETA) y el Fondo de Aportaciones para la Seguridad Publica
de los Estados y del Distrito Federal FASP, en 2008 se adicion6 el Fondo de
Aportaciones para el Fortalecimiento de las Entidades Federativas (FAFEF).

Participaciones y Aportaciones Federales

Las participaciones federales conocidas también como ramo 28 se encuentran
establecidas en la LCF, son los recursos que afio con afio se asignan a las
entidades federativas y municipios en los términos establecidos en la LCF.
Los fondos que la integran son el Fondo General de Participaciones, Fondo
de Fomento Municipal, Participacion en Impuestos Especiales, Fondo de
Fiscalizacion y Recaudacion, y Fondo de Compensacion.
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Cada Entidad Federativa y municipio podran aplicar los recursos de acuerdo
a sus necesidades ya que no tiene un fin especifico. Estos recursos se
distribuyen tomando en consideracion el nivel de pobreza, marginalidad e
indices de mortalidad. Las participaciones tienen el objetivo de fortalecer
las haciendas de las Entidades Federativas y sus municipios y aumentar los
incentivos recaudatorios de impuestos y derechos locales (Garcia, 2013, p.77).

Por otra parte, las aportaciones federales se destinan para las haciendas y
secretarias correspondientes de cada Entidad Federativa y municipio para
cumplir los objetivos especificos que establece la LCF. Su finalidad es
proporcionar a cada uno de los Estados y municipios la capacidad financiera para
su desarrollo y bienestar social, orientandolo hacia actividades especificas en
educacion, salud, infraestructura, seguridad publica, programas de alimentacién
y asistencia social.

El Centro de Estudios de las Finanzas Publicas (CEPF) de la Camara de
Diputados citado por Trujillo (2013, p. 96) senala que “los ingresos principales
de los gobiernos estatales corresponden a las participaciones y aportaciones
federales, sumadas, representan aproximadamente 90% de su capacidad
financiera. Ello significa que los ingresos estatales muestran gran dependencia
de los recursos federales” debido a esta situacion, las aportaciones federales
son fiscalizados por la Auditoria Superior de la Federacién (ASF).

Los fondos de las aportaciones federales se integran de la siguiente

manera:

l. Fondo de Aportaciones para la Nomina Educativa y Gasto Operativo

(FONE);

. Fondo de Aportaciones para los Servicios de Salud (FASSA);

1. Fondo de Aportaciones para la Infraestructura Social (FAIS);

V. Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento de los Municipios y de las
Demarcaciones Territoriales del Distrito Federal (FORTAMUND-DF);

V. Fondo de Aportaciones Multiples (FAM);

VI.- Fondo de Aportaciones para la Educacion Tecnoldgica y de Adultos
(FAETA);
VIl.- Fondo de Aportaciones para la Seguridad Publica de los Estados y del
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Distrito Federal (FASP).

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

Estos fondos son de naturaleza federal y corresponden a una partida que la
Federacion destina para coadyuvar a la financiacién de los estados y municipios
en apoyo a actividades especificas (Mora, 2004, p. 78).

El Fondo de Aportaciones para la Educacion Basica y Normal (FAEB) sustituido
porel Fondo de Aportaciones parala Némina Educativay Gasto Operativo (FONE)
entrd en vigor a partir del aino 2015, es destinado para cubrir las necesidades en
educacion inicial, basica, normal, incluyendo la indigena y especial, asi como
la capacitacion, actualizaciéon, formacién y superacion de los maestros para
otorgar un mejor servicio (Centro de Estudios de las Finanzas Publicas, 2015,
p.7), ademas recibe mas del 50% de los recursos de las aportaciones federales.

Como se menciond al inicio del presente trabajo se busca hacer una descripcion
y comparacion del FAEB con el FONE, por ello es necesario mencionar los
criterios que se toma en cuenta para su calculo.

Criterios considerados para la determinacion del FAEB 2014 en el
presupuesto de egresos de la Federacion

El articulo 27 de la Ley de Coordinacion Fiscal de 2012 menciona los criterios que
se consideraron hasta 2014 para la asignacion de los recursos a cada Entidad
Federativa determinados en el Presupuesto de Egresos de la Federacion (PEF).

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

l. El Registro Comun de Escuelas y de Plantilla de Personal, utilizado
para los calculos de los recursos presupuestarios transferidos a las entidades
federativas con motivo de la suscripcion de los Acuerdos respectivos, incluyendo
las erogaciones que correspondan por conceptos de impuestos federales y
aportaciones de seguridad social; y
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. Por los recursos presupuestarios que con cargo al Fondo de Aportaciones
para la Educacion Basica y Normal se hayan transferido a las entidades
federativas de acuerdo al Presupuesto de Egresos de la Federacion durante
el ejercicio inmediato anterior a aquél que se presupueste, adicionandole lo
siguiente:
a) Las ampliaciones presupuestarias que en el transcurso de ese mismo
ejercicio se hubieren autorizado con cargo a las Previsiones para el Fondo
de Aportaciones para la Educacién Basica y Normal, contenidas en el propio
Presupuesto de Egresos de la Federacion;

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

C) La actualizacion que se determine para el ejercicio que se presupueste de
los gastos de operacion, distintos de los servicios personales y de mantenimiento,
correspondientes al Registro Comun de Escuelas.

Menciona Trujillo (2013) que “a partir de la descentralizacion de los servicios
educativos,losgobiernosestatalesabsorbenelpagodelostercerosinstitucionales
como el ISSSTE, FOVISSSTE Y SAR, asi como de las prestaciones econdmicas
derivadas de negociaciones, en el ambito local que no son reconocidas por la
Federacion a través de las fiscalizacion de la Auditoria Superior de la Federacion
(ASF)”. Esta problematica ha generado que los recursos del FAEB se destine
para pagar la Nomina, consecuencia que reduce cada vez mas las posibilidades
de invertir en educacion.

Criterios considerados para la determinacion del FONE 2015 en el
presupuesto de egresos de la Federacion

La administracion de los recursos se centraliza, es decir, la Federacion
administrara el pago de la ndmina educativa y estaran a cargo la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico (SHCP) y Secretaria de Educacion publica (SEP).
Una de las justificaciones que el Ejecutivo presentoé por la reforma fue el abuso
de la duplicidad de plazas y el exceso de personal en los estados, no habia un
adecuado control de la veracidad de la informacién.
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Para la asignacion de los recursos, se toma en consideracion los criterios
mencionados en el articulo 27 de la LCF:

l. Las plazas registradas en términos de los articulos 26 y 26-A de esta
Ley, con las erogaciones que correspondan por concepto de remuneraciones,
incluyendo sueldos y prestaciones autorizados, impuestos federales vy
aportaciones de seguridad social;

. Las ampliaciones presupuestarias que se hubieren autorizado al Fondo
durante el ejercicio fiscal inmediato anterior a aquél que se presupueste, como
resultado del incremento salarial que, en su caso, se pacte en términos del
articulo 27-A de esta Ley;

1. La creacion de plazas, que en su caso, se autorice.

No podran crearse plazas con cargo a este Fondo, salvo que estén plenamente
justificadas en términos de la Ley General del Servicio Profesional Docente y
las demas disposiciones aplicables, y

V.

ejercicio que se presupueste.

Los gastos de operaciéon y la actualizaciéon que se determine para el

Cuadro 1. Ingresos de los fondos que integran las aportaciones federales a

nivel nacional

Presupuesto de Egresos de la Federacion
Aportaciones Federales 2014-2015

(Millones de pesos y variaciones porcentuales)
Variacién

Fondos Ap;gl;:do Ap;gl;gdo Nominal %Real
Ramo 33 Aportaciones Federales 592,671 638,237 45565. 4.1
Nomina educativa y gasto de
operacion (FONE) 339,578 377,107 37,529 7.40
Aportaciones para los servicios de
salud (FASSA) 72,045 77,845 5,799 4.50
Fortalecimiento de los municipios
(FORTAMUNDF) 58,666 59,263 597 -2.30
Infraestructura social (FAIS) 57,912 58,503 590 -2.30
Seguridad publica (FASP) 7,921 8,191 269 -
Fortalecimiento de las entidades
federativas (FAFEF) 32,054 32,380 326 -2.30
Educacion tecnolégica y de adultos
(FAETA) 5,855 6,118 262 1.10
Aportaciones multiples (FAM) 18,637 18,827 189 -2.30

Fuente: Centro de Estudios de las Finanzas Publicas
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En el cuadro anterior se muestra cada uno de los fondos que integra las
aportaciones federales, la cantidad de recursos que recibieron las entidades
federativas en los afios 2014 y 2015. Se aprecia que el Fondo de Aportaciones
para la Némina Educativa y Gasto Operativo (FONE), denominado FAEB hasta
2014 es el que recibe mas recursos. Se transfiere mas a este rubro por la
continua preocupacion de elevar el nivel de educacion, cosa que no se ha
dejado claro debido que los recursos no son administrados adecuadamente.

Las Entidades Federativas que mas percibieron recursos federales para el FAEB
en 2014, fueron los estados de México, Veracruz, Jalisco, Chiapas, Puebla y
Oaxaca. Debido que cuentan con la mayor matricula de estudiantes.

Grafica 1. Ingresos con mayor y menor porcentaje en las Entidades Federativas
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Fuente: Elaboracion propia con informacion en INEGI

Por el contrario, los estados de Colima, Baja California Sur, Campeche y
Aguascalientes fueron las entidades menos beneficiadas. No aparece el Distrito
federal dado que su administracion esta directamente a cargo de la Secretaria
de Educacion Publica (SEP).

Las modificaciones realizadas en 2014, se mejoraron los criterios para la
administracién de los recursos destinados al FONE antes FAEB. La finalidad
es buscar que la Federacion administre y fiscalice adecuadamente los recursos
ya que el FAEB presentaba muchas debilidades.
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A pesar que el Estado de Oaxaca se encuentra entre los primeros seis lugares
qgue recibidé el mayor porcentaje de recursos para el FAEB, el grado promedio de
escolaridad se encontraba en el penultimo lugar segun un estudio realizado en
2014 por la Secretaria de Educacién Publica (SEP), ademas ocupaba el primer
lugar en analfabetismo. Junto con los estados de Chiapas, Guerrero y Tabasco
presentaban los indices de carencias mas altos; es decir, la mayoria de sus
planteles educativos tenian una infraestructura educativa precaria (Meléndez y
Garcia, septiembre 2015, p.1).

Considerando los criterios para determinar el calculo de FAEB y del FONE,

la asignacién de los recursos al estado de Oaxaca tuvo un incremento de
$3,416,273,338.00, es decir, un aumento del 19.7%.

Cuadro 2. Comparacion del FAEB 2014 con el FONE 2015

Ingresos del Fondo de Aportaciones para la Nomina Educativay

Gasto Operativo para el Estado de :

Concepto Afio Monto

Fondo de Aportaciones para la '

Educacién Bpésica y Norﬁ’lal (FAEB) 2014 14,371'762,133.00
Fondo de Aportaciones para la
Nomina Educativa y Gasto Operativo | 2015 17,788,055,471.00
(FONE)

Fuente: Elaboracion propia
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Cuadro 3. Analisis del FAEB 2014 con el FONE 2015

FAEE 2014

Objetivo

Financiar a las entidades federativas

para sufragar los servicios de
educacion basica, nomal, indigena,
los

especial y la formacién de

maestros.

Ampliar la cobertura de la educacion
normal.

FONE 2015
Prestar los servicios de educacién
basica, nommal, especial y para la

formacion de los maestros.

Asignar los recursos a las Entidades
Federativas para cubrir sus  gastos
operativos en la actualizacion, formacién,
capacitacion y superacion de los personal
docente con la finalidad de prestar sus

servicios de calidad.

Administracion

La administracion del FAEB era
descentralizada. A través de la SEP,
las Entidades Federativas

administraban las finanzas del FAEB.

A partir del afio de 2015, el Gobierno
Federal asume el pago de la némina
magisterial.  Su  administracién  es
centralizada con el fin de tener un mayor

control del manejo de los recursos.

Principales problemas en

la aplicacién de los recursos

s La transferencias de Ilos
recursos se entregaba fuera de
tiempo.

s Pagos a plazas inexistentes.

» Falta de actualizacion de Ila

plantilla de personal.

Horizontes de la Contaduria No. 5 julio-diciembre afio 2016 pp. 290-303

299



Ley de coordinacion fiscal. su efecto en las aportaciones federales, caso de estudio: Estado de Oaxaca

Deficiencias

No habia un confrol adecuado en el
falta de

plantilla

manejo  del fondo,
actualizaciones de la
docente, la ftransferencia de los

recursos se realizaba fuera de

tiempo, pago a docentes no
localizados en su centro de trabajo.
No habia un confrol adecuado ni
fransparencia.

No habia un control de las plantilla
del personal docente.

No se sancionaba al personal
docente en sus ausencias laborales

sin justificacion.

La Federacion centralizé la administracion del
FONE, el problema es que no fiscalizd si
realmente la némina que envid la secretaria
de educacion de Oaxaca correspondia a los
maestros que realmente trabajan.

No se podra evitar las presiones del
magisterio sobre el gobiemo local ya que el
FONE solo cubre el pago de las plazas
federalizadas.
Los  problemas

magisteriales  siguen

presentandose.
Dependenda financiera del Estado a Ia
Federacion.

Mejoras del FONE en comparacion con el FAEB

« Transparenca en la administracién de
los recursos.

« Control enla plantilla de maestros.

« Disminucion del ausentismo del

personal docente en las aulas

academicas.

Fuente: elaboracién propia.

Oaxaca es uno de los estados que cuenta con el mayor numero de maestros
en la educacion basica, el problema persiste que no todos los que estan
registrados en la nédmina imparten clases. Con las modificaciones en la LCF, el
control sera mas sera eficiente en la supervisioén del personal docente y de los

centros educativos, asi como elevar el nivel de la educacién. También permitira
asegurar el entero de las contribuciones fiscales de los trabajadores. Con la
centralizacion de la administracion educativa, se generaran ahorros importantes

de los recursos y el FONE estara sujeto a mayor fiscalizacién y por consecuencia

se disminuira el desvio de recursos y el pago de plazas inexistentes.

Una de las iniciativas del FONE es que seran dados de baja aquellos maestros
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gue no estén cumpliendo con sus obligaciones, ademas las autoridades locales
estan obligados a impulsar la prestacion de los servicios de educacion inicial,
basica incluyendo la indigena, especial, asi como la normal y demas para la
formacion de maestros como lo menciona el articulo 13, fraccion | de la Ley
General de Educacion.

El Estado de Oaxaca depende financieramente de la federacion para cubrir
los gastos en educacién, Garcia (2015:1) sefiala que el “31% de las escuelas
publicas cubren su ndmina con recursos propios de cada Estado, lo que muestra
la presion y dependencia que tiene la educacioén publica sobre el gasto federal”.

Conclusion

En la realizacion de la comparacion entre el FAEB vigente hasta el afio de 2014
y el FONE que entr6 en vigor a partir del ano de 2015, Oaxaca fue uno de los
beneficiados en las modificaciones realizadas en la LCF ya que de acuerdo al
criterio utilizado para determinar la asignacion del presupuesto aumenté sus
ingresos con un porcentaje del 19.7% de este rubro.

Antes de que entrara en vigor el FONE, no se conocia con claridad el numero
exacto de los maestros existentes en la ndmina, ya que no habia un control
adecuado. Cuando entr6 en vigor el FONE se establecieron varios lineamientos
parala mejoraradel control de la plantilla de personal, se cre6 una administracion
de ndmina donde el Gobierno Federal se hace cargo del pago de la la ndmina
magisterial.

El problema persiste que pesar del incremento de la asignacion de los recursos
del FONE para Oaxaca, sigue ocupando el primer lugar en analfabetizacion,
aun no hay una gestion adecuada de los recursos para impulsar la educacion
y disminuir el rezago existente. Por otra parte, hay insuficiencia para cubrir
los sueldos de los maestros, dia a dia exigen mas recursos para cubrir sus
necesidades.

Con la informacioén presentada se debe tomar medidas que coadyuve a aplicar
los recursos de acuerdo a los objetivos establecidos y acatar las reglas que se

establecen el la LCF asi como buscar nuevas opciones para sufragar los gastos
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del FONE con el unico fin de elevar el nivel de la educacion en el estado de
Oaxaca porque aun se encuentra en los primeros lugares en analfabetizacion y
desercién escolar.

Propuestas

. Fiscalizar con mayor frecuencia la aplicacion de los recursos del FONE.
. Verificar y definir la existencia de indicadores de desempeno de los
maestros para el cumplimiento de los objetivos del fondo.

. Enlaadministracion de la Nomina Educativay el Gasto Operativo por parte
del gobierno federal, efectie una mejor supervisién en el personal educativo
con la finalidad de evitar el cobro de duplicidad de plazas o inexistencia de ello,
asi la informacién sera mas confiable.

. La ciudadania y los padres de familia deben de tener una mayor
participacion en el cumplimiento de las metas establecidas y exigir una mayor
calidad en la educacion.

. Exigir que los maestros desempefien su profesion de manera eficiente.

. Mejorar los controles internos que faciliten la transparencia del destino
de los recursos y la rendicién de cuentas.
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