SOBRE ME‘XIC NUMERO 2 | ANO 3 | PP. 4-13

TEMAS DE ECONOMIA

La Ley de Coordinacion

Fiscal en México:
Una critica aritmetica

Resumen Abstract

Desde un punto de vista politico, la actual Ley de Coordina- From a political standpoint, the current Fiscal Coordination
cion Fiscal es sorprendente pues redistribuyé las participacio- Law is surprising, since it redistributed federal transfers with-
nes federales sin ocasionar una rebelién entre las entidades out causing an upheaval among the federal states. But, as
federativas. Pero, como muestra este trabajo, la ley es aun this study shows, this law is even more surprising from an
mas sorprendente desde un punto de vista econémico, pues economic point of view, since it does not encourage econom-
no fomenta la actividad econémica ni estimula el esfuerzo ic activity and it does not stimulate the tax collection effort,

recaudatorio, como dictaba el espiritu original de la iniciativa.  as dictated by the original spirit of the initiative.

Palabras Clave: Ley de Coordinacion Fiscal, México, entida- Key words: Fiscal coordination law, Mexico, states, general
des federativas, Fondo General de Participaciones. transfers.
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1. Introduccién
La actual Ley de Coordinacién Fiscal (LCF) de la Republica
Mexicana, en vigor desde 2008 excepto por unas cuantas
enmiendas posteriores (LCF, 2014), es sorprendente, por
decir lo menos. Lo es ciertamente desde un punto de vista
politico, pues la nueva ley redistribuyd de manera signi-
ficativa las participaciones de las entidades federativas,
y esto sin que las entidades mas afectadas atinaran ni si-
quiera a alzar la voz.! Pero la Ley es todavia mas sorpren-
dente desde un punto de vista econémico, pues, como
se mostrara en este articulo, estd conceptualmente mal
disenada dado que no fomenta la actividad econémica ni
estimula el esfuerzo recaudatorio, los dos objetivos prin-
cipales que supuestamente guiaban la iniciativa original.
En la exposicion de motivos de la llamada “Iniciati-
va para fortalecer el federalismo fiscal” que el Ejecutivo
Federal presenté ante la Camara de Diputados en junio
de 2007 y que dio origen a las modificaciones de la LCF,
se argumentd que era menester adecuar y replantear el
pacto fiscal a fin de modernizarlo para que, entre otras
consideraciones, contara con mejores incentivos para for-
talecer las haciendas publicas de los tres 6rdenes de go-
bierno. Uno de los objetivos que se manifesté en dicha
iniciativa era mejorar las formulas de las participaciones
y las aportaciones federales, a fin de “rescatar el espiritu
original de fomento a la actividad econémica y estimu-

1 Con la notable excepcion del Distrito Federal (como era llamada en aquel entonces
esa entidad federativa). En efecto, el siete de enero del afio 2008 el Jefe de Gobierno
del Distrito Federal en funciones, Marcelo Luis Ebrard Casaubdn, promovid ante la
Suprema Corte de Justicia de la Nacion una demanda de controversia constitucional
solicitando la invalidez de las modificaciones a la LCE Fue la Onica entidad federativa
gue se inconformo legalmente al respecto. El 22 de noviembre de 2010 la Suprema
Corte de Justicia de la Nacion resolvio que las modificaciones a la LCF eran validas, sin
ocuparse del analisis de las propias formulas de distribucion pues argumento que no le
correspondia tal analisis (Suprema Corte de Justicia de la Nacion, 2010).

lo a la recaudacién que deben tener las participaciones
federales; asi como fortalecer el componente solidario y
redistributivo del pacto federal a través de las aportacio-
nes” (Camara de Diputados, 2007, p. 7). Se sostuvo en
particular que no existian incentivos que fomentaran la
recaudacion ni la actividad econémica, en virtud de que
las férmulas de distribucién vigentes hasta entonces bus-
caban ser resarcitorias y redistributivas a la vez, lo cual,
de acuerdo con los autores de la iniciativa, “es imposi-
ble” (Camara de Diputados, 2007, p. 7).

Con el aparente propésito de lograr los objetivos
anteriores, la nueva LCF incorporé el Producto Interno
Bruto (PIB) en las formulas de distribucion de las parti-
cipaciones, asi como la recaudacion de las entidades fe-
derativas (tanto el cambio, como el nivel de la misma).
El primero fue incorporado como el indicador existente
mas preciso de la actividad econémica y la segunda como
una medicién del esfuerzo hecho por las entidades fe-
derativas para mejorar sus haciendas locales. De forma
tal que, al menos conceptualmente, el impulso que cada
uno de los gobiernos estatales diera al crecimiento de
esas dos variables incidiria en el nivel de participaciones
del que serian beneficiarios.

Desgraciadamente, vistos hoy a la distancia de una
década, tales objetivos no se han cumplido en absoluto.
Como se muestra en este articulo, la nueva féormula de
reparticion de las participaciones federales fue tan mal
disefiada de origen que, en lugar de premiar a las enti-
dades federativas por su esfuerzo recaudatorio, la distri-
bucion acabé siendo dictada esencialmente por criterios
poblacionales. Mas alin, aunque pareceria a primera vista
que al subrayar el componente poblacional se lograria al
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menos incrementar de manera relativa las participaciones
federales a los estados mas pobres, esta posibilidad, como
también se probara aqui, tampoco se cumple.

Pero antes de examinar los errores existentes en la
actual férmula de distribucién de las participaciones fe-
derales, la seccion dos presenta de manera breve la evo-
lucién que ha tenido la coordinacion fiscal entre los di-
ferentes niveles de gobierno desde mediados del siglo
pasado en México. Una vez hecho esto, la seccion tres
presenta la formula de distribucién de las participaciones
federales que esta actualmente vigente de acuerdo con
el Articulo 2° de la LCF.

Tras presentar la nueva regla de distribucién de las
participaciones, la seccion tres concluye con una presen-
tacion de las entidades ganadores y perdedoras con el
nuevo arreglo de coordinacién fiscal. Posteriormente la
seccion cuatro, la mas importante en este trabajo, pre-
senta de manera precisa los errores conceptuales presen-
tes en la férmula actual de distribucion. Ademas muestra
como las consecuencias econémicas de la nueva regla de
distribucion contradicen el espiritu de la ley misma. La
ultima seccion presenta las conclusiones.

2. Breve recuento de los anteriores modelos
de coordinacién fiscal

En la Tercera Convencién Nacional Fiscal, convocada en
1947, quedd ya de manifiesto la imperiosa necesidad de
contar en la Federacién con impuestos Unicos. Debido a
la concurrencia impositiva que se daba en aquel entonces
entre los diferentes érdenes de gobierno, rutinariamen-
te se generaban problemas de doble o triple tributacién
al superponerse gravamenes federales, estatales e in-
clusive municipales. Por ello se acordo en la Convenciéon
establecer un sistema en el cual los diferentes érganos
de gobierno coordinarian sus esquemas de tributacién
para tratar de implantar en lo posible un impuesto Uni-
co, asi como para distribuir participaciones de los gra-
vamenes federales a los gobiernos locales a manera de
resarcimiento. Sin embargo, tal objetivo resultd ser muy
ambicioso, pues dichas participaciones se establecieron
sélo sobre proporciones de algunos de los impuestos de
la Federacion y, ademas, conforme a procedimientos de
distribucion que variaban de acuerdo con cada una de las
leyes correspondientes. Por ejemplo, en el caso particular
del entonces llamado Impuesto Federal sobre Ingresos
Mercantiles, apenas quince de los estados acabaron por
suscribir convenios con la Secretaria de Hacienda y Crédi-

to Publico (SHCP) durante todo el periodo comprendido
entre los afios de 1948 a 1970 (Nuriez, 1981).

La situacion dio un vuelco definitivo con la publicacion
de la nueva Ley de Coordinacién Fiscal en diciembre de
1978 y con la creacion simultanea del Sistema Nacional
de Coordinacién Fiscal. Estos cambios en las relaciones
fiscales entre la Federacién y los otros 6rdenes de gobier-
no fueron casi obligados tras la inminente sustitucién, en
1980, del Impuesto Federal sobre Ingresos Mercantiles
por el Impuesto al Valor Agregado, el cual era y es un
impuesto federal por excelencia, y tras la consecuente
eliminacién de 18 impuestos federales asi como de 458
impuestos locales (Camara de Diputados, 2007).

A partir de entonces se han distribuido, bajo diversas
férmulas de reparticién, las participaciones a los estados
y municipios del total de los impuestos federales, y no
s6lo de unos cuantos de los gravamenes. Como la evo-
lucion de dicha férmula de reparticion ya fue resefiada
por Herrera (2012), por ejemplo, baste sefalar aqui que
al inicio, en 1978, la férmula sélo contemplaba un com-
ponente resarcitorio basado en un estimado de la contri-
bucién a la recaudacién federal hecha por cada entidad
federativa. Ademas habia un componente redistributivo
(de igualacién) pero a través de un fondo complemen-
tario ajeno a la propia formula. Esto cambid, sin embar-
go, de 1991 en adelante, cuando ya de manera formal
se incorporaron en la férmula tres componentes: uno
resarcitorio, uno basado en la poblacién relativa y uno
que trataba de compensar a los estados que resultaran
no favorecidos por los dos criterios anteriores.

A continuacion se describe de manera detallada la
ultima féormula que estuvo vigente hasta 2007, un aino
antes de que entrara en vigor la nueva LCF. Con tal fin,
se denota de aqui en adelante por FGP; al Fondo General
de Participaciones destinado para las entidades federati-
vas en el afio t. Este estaba constituido en aquel enton-
ces por el 20% de la recaudacién federal participable, la
cual a su vez estaba constituida por todos los impuestos
federales, asi como por los derechos sobre la extracciéon
de petréleo y de mineria; excepto por, entre otros, los
impuestos y derechos adicionales sobre las exportaciones
del sector energético y la extraccién del petréleo.

Sea ademas P;, el monto del Fondo General de Par-
ticipaciones recibido por parte de la entidad federativa
i(=1,...,32) en el afio t.2 De manera algebraica, y siguien-
do un formato similar a la actual férmula de distribucién

2 En realidad las entidades federativas reciben sus correspondientes ministraciones men-
sualmente, pero agui se esta usando la terminologia empleada en la propia LCE



gue serd examinada en la siguiente seccién, la antigua
regla de distribucién era entonces como sigue:

P, = FGP(0.4517CP1, , + 0.4517CP2, , + 0.0966CP3,,). [1]

Los coeficientes de participacién (como eran llamados
entonces) se calculaban de acuerdo con tres diferentes
criterios. El primero se derivaba meramente de un crite-
rio poblacional:

CP1,, = , 2]

donde n; representaba la Gltima informacion oficial de la
poblacién de la entidad i.
El segundo se derivaba de un claro criterio resarcitorio:

R .
SiNe 2
R,
P2, =—4= , 3]
Z er‘_l CPZ,’:_.:'—1

£ k-2

donde R, representaba los llamados “impuestos asigna-
bles” a la entidad federativa i en el periodo; esto es, los
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impuestos especiales sobre produccién y servicios, el im-
puesto sobre tenencia o uso de vehiculos y el impuesto
sobre automoviles nuevos.

Finalmente, el dltimo coeficiente de participacion pre-
tendia compensar a las entidades menos favorecidas por
los dos primeros criterios. Para ello se calculaba, en térmi-
nos per capita, el inverso de los montos obtenidos a partir
de los dos primeros criterios:

.

0.4517(@?17 +CP2..)
CP3, . = e [4]

£
2 -

0.451?(CP1;,_, +CP2,.)

(donde la variable FGP; y el numero 0.4517 se cancelan
en los dos grandes cocientes).

Dada la formula plasmada en las ecuaciones [1]-[4], se
puede preguntar ahora, ;habia en esos afios una distribu-
cion de las participaciones federales que fuera finalmente
resarcitoria? La Grafica 1 sugiere la respuesta. En el eje
horizontal de ella se presentan las 32 entidades federa-
tivas ordenadas por su Producto Interno Bruto per capita
en el afio 2007, y en el eje vertical se dan las participacio-
nes federales per capita recibidas también en ese afo.
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La primera observacién que puede hacerse de la gra-
fica son los casos andmalos de Tabasco y Campeche, cu-
yas altas participaciones per capita son explicadas por el
sustancial peso que tiene el sector petrolero en sus eco-
nomias. Otros picos también un tanto anémalos son los
correspondientes a Tlaxcala, Nayarit, Colima y Baja Cali-
fornia Sur; esto se explica porque, como notan Ahmad
et al. (2007), los estados con poca poblacién fueron li-
geramente favorecidos por la anterior formula de distri-
bucién. No obstante, vista la Grafica 1 en su conjunto es
claro que hay una tendencia positiva en ella; es decir, es
muy evidente que, a pesar de la disimilitud de los tres
coeficientes de participacién, la férmula de distribucion
si acababa por ser finalmente resarcitoria.

3. La actual férmula de distribucion

De acuerdo a la iniciativa presentada el afio de 2007 por
el Ejecutivo Federal (Camara de Diputados, 2007), ya
mencionada en la introducciéon de este trabajo, el go-
bierno federal pensaba que debia modificarse la férmula
de distribucién de las participaciones federales para fo-
mentar aun mas la actividad econémica y la recaudacion.
Con ese objetivo logré convencer a los legisladores a que
cambiaran la féormula entonces existente por una supues-
tamente superior y que se detalla a continuacién.

De acuerdo con el Articulo 2° de la nueva LCF, el Fon-
do General de Participaciones, FGP,, sigue estando cons-
tituido, como antes de la reforma, por el 20% de la re-
caudacion federal participable. Sin embargo, esta ultima
se compone actualmente por los impuestos obtenidos
por la Federaciéon, junto con los derechos de mineria,
pero una vez que se excluyen diez conceptos especificos
y se adicionan algunos otros ingresos (véase la LCF para
mayores detalles).

De manera analoga a la definicion hecha con anterio-
ridad en el caso de Pﬂ, sea Pf,l}}' el monto recibido por la
entidad i (= 1,...,32) en el aflo 2007, el cual fue obtenido
aplicando la antigua féormula descrita anteriormente en
la seccion dos. Sea ademas AFGPy; .= FGP,—FGPy;; es de-
cir, el incremento en el Fondo General de Participaciones
entre el afio 2007 y el afio t. La nueva férmula de repar-
ticion establece entonces que

P, =P, +AFGP. (06C1,, +03C2,,+0.1C3,,).  [5]

La LCF llama a las variables C1 Pte CZLty (.'E‘»f‘t en la ecua-
cion [5] los “coeficientes de distribucion” y ademas pre-
cisa que los dos ultimos son ademas “incentivos recauda-
torios”.

Antes de dar las formulas correspondientes a los co-
eficientes de distribucién es necesario definir algunas
variables primarias cuya fuente oficial es el Instituto Na-
cional de Estadistica y Geografia (INEGI). Como en la sec-
cién anterior, sea n; la dltima informacién oficial de la
poblacion en la entidad i.3 Sea PIB, . el Producto Interno
Bruto nominal del ultimo afio que hubiere dado a cono-
cer el INEGI para la entidad i.4 A partir de esas variables el
primer coeficiente de distribucién puede ya ser definido
como:

i =2
[ PIB ' [6]

-1
2o

~PIB,.,

donde, por correccion estilistica, en esta formulay en las
gue siguen se emplea en la sumatoria el subindice ky no
el mismo i empleado en la LCF.

Para poder establecer los otros dos coeficientes de
distribucion es necesario definir primero la variable /E; .
Esta representa no sélo la recaudacion de impuestos y
derechos locales de |la entidad i en el afio t, sino también
el impuesto predial y los derechos por suministro de agua
cobrados por los municipios de la entidad. Siendo asi, el
primero de los dos “incentivos recaudatorios” se define
como

AIE, _n,

C2,, =l 7]
) ZME,e,:qﬁ,e
B

donde extrafamente el simbolo A no es empleado esta
vez en la LCF de la manera tradicional, como en la ecua-
cién (1), sino que ahora se convierte en el siguiente ope-
rador para obtener promedios moviles:

1 3 IE';_,'
AIE . =—)» —= 8
" SZIE.. 2

e e

3 Arechederra y Carbajal (2016) muestran que no es un ejercicio inocuo, ni libre de erro-
res, la estimacion de la variable poblacional. No obstante, agui se supondra que dicha
variable esta bien estimada.

4 Como es sabido, hay un rezago anual en el caso de las cifras oficiales sobre la actividad
econdmica en las entidades, de alli que el subindice t-7 sea empleado en lugar del t.



Finalmente, el otro "incentivo recaudatorio” esta
dado por:

IE i

C3 =—".
i ZIE.é,f—lﬁ.é

(9]

La siguiente seccion hard una revision critica de la for-
mula de reparticién plasmada en las ecuaciones [5]-[9],
gue parecen ser ya desde el primer vistazo un tanto ex-
trafias, pero conviene primero ilustrar de manera clara
algunas de las consecuencias derivadas de esa nueva for-
ma de distribucion.

La Grafica 2 muestra el impacto en las participacio-
nes federales recibidas por las entidades federativas con
la mecanica vigente a partir de 2008 (ecuaciones [5]-[9])
respecto a las participaciones que se hubieran obtenido
con la féormula vigente hasta 2007 (ecuaciones [1]-[4]).
Para elaborar la grafica se utilizé la recaudacion federal
participable, en pesos corrientes, del ajuste definitivo de
cada ano hasta 2014, aplicando ademas los coeficientes
del ajuste definitivo del ejercicio fiscal 2007.
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Dicha gréafica muestra ademas, de manera elocuen-
te, cuales fueron las entidades ganadoras y las entida-
des perdedoras tras la reforma. De entrada, el Estado de
México obtuvo 19,731 millones de pesos (de 2014) mas
por la nueva mecanica de distribuciéon tan solo durante el
periodo 2008-2014; con lo que fue, por mucho, el estado
mas favorecido por las nuevas reglas del juego. En térmi-
nos de los montos globales recibidos, los siguiente cuatro
estados mas favorecidos fueron Puebla, Guanajuato, Mi-
choacan, Oaxaca y Veracruz.

En el extremo opuesto de la Gréafica 2 se encuentra
la Ciudad de México (entonces todavia llamada Distrito
Federal), quien perdié 19,850 millones de pesos (de 2014)
durante esos siete afios. Curiosamente, la pérdida sufrida
por la Ciudad de México fue casi idéntica a la ganancia
disfrutada por el Estado de México. Las otras entidades
que mas perdieron fueron: Tabasco, Chiapas, Nuevo
Leon, Campeche y Sonora. Los casos de Tabasco y Cam-
peche quizas no sean sorprendentes dado que la nueva
formula no privilegia su estatus de economias petroliza-
das. Pero el caso de Chiapas aunque no es sorprendente
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