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HACIA UNA SEGUNDA CONVENCION HACENDARIA

El sistema de participaciones federales en busca de sentido

Por Hugo Alberto Michel Uribe*

na de las caracteristicas mas sefia-
U ladas del sistema fiscal de México
es la centralizacién de los ingresos
tributarios. La concentracion de las princi-
pales fuentes tributarias (impuestos sobre la
renta, al valor agregado, especial sobre pro-
duccidn y servicios, a la produccion petrole-
ra y al comercio exterior) practicamente en
exclusiva en el gobierno federal de México
es extrema entre |los paises con esta forma
de gobierno, e incluso se compara desfavo-
rablemente con algunos gobiernos con es-
tructuras no federales de gobierno.

Dado que a la par de esta centralizacion
tributaria, el pais desea tener un grado im-
portante de descentralizacién en el gasto
ptiblico, la inica manera de lograr estos dos
objetivos a lavez estener un enorme sistema
de transferencias del presupuesto federal a
los Estados y la Ciudad de México. Una revi-
sion al presupuesto de egresos de la fede-
racion aprobado para 2025, muestra que las
transferencias no etiquetadas del ramo 28,
participaciones federales, alcanzan el 3.71%
del PIB (Producto Interno Bruto) nacional y
las transferencias etiquetadas del ramo 33,
el 2.70% del PIB nacional. Lo que significa
que sdlo por estos dos conceptos, el siste-
ma fiscal mexicano transfiere el 6.41% de la
produccién nacional de bienes y servicios.
Una cantidad fuera de proporcién, sin duda.

El tamafio de las participaciones fede-
rales y su distribuciéon entre las 32 entida-
des federativas ha sido objeto de una larga
polémica, que se remonta incluso antes de
la creacién del actual sistema nacional de
coordinacion fiscal, en 1980. La decision
que se adoptéd en el origen del sistema,
de una forma que puede calificarse como
sensata, fue la de emplear un criterio resar-
citorio para la integracion de los fondos de
participaciones y su distribucién: que las
participaciones que recibe cada entidad fe-
derativa estén, en la medida de lo posible,
de acuerdo con su capacidad de generar
ingresos fiscales. Se buscaba gue el mas
importante de los fondos participables, lla-
mado Fondo General de Participaciones
(FGP), se conformara con los recursos que
las entidades federativas ya venian recibien-
do, incrementados con la recaudacion de
impuestos locales que suspendieron por la
entrada en vigor del Impuesto al Valor Agre-
gado (IVA) en 1980.

Este calculo generd que el FGP de arran-
que se conformara con el 13% de la recau-
dacion federal participable y su distribucién
se realizara conforme a indicadores que
buscaban medir la generacion de ingresos
fiscales en cada entidad federativa.

Maturalmente que la aplicacién exclusi-
va de un criterio meramente resarcitorio no
puede producir un resultado satisfactorio
para todas las entidades federativas y menos
aun en un contexto de desigualdad regional,
como el que caracteriza a México. De ahi,
que, desde los propios origenes del sistema
de coordinacién fiscal vigente, se plantea la
aplicacién de criterios redistributivos, que
buscan corregir la distribucion generada por
el criterio resarcitorio, para hacer sus efectos
menos severos, particularmente en lo que se
refiere a las participaciones per capita.

En retrospectiva, se
puede afirmar que los
criterios redistributivos
eran, sin duda nece-
sarios para una mejor
distribucion  de las
participaciones federa-
les, pero muy segura-
mente la aplicacién de
estos criterios debid
realizarse a otros re-
cursos aportados adi-
cionalmente al FGP. En
la practica, como los
recursos eran una bol-

Al final del dia y transcurridos
ya mas de quince afos
de las dltimas reformas
significativas en los fondos
de participaciones, mas que
respuestas tenemos una serie
de preguntas que deberan
responderse en una eventual
Segunda Convencién
Nacional Hacendaria

sa fija, la aplicacién de
criterios redistributivos
se hizo a costa de reducir la aplicacién del cri-
terio resarcitorio y el sistema de participacio-
nes fallé al propasito para el que fue creado.

Sucesivas reformas han venido ajustan-
do el sistema de participaciones a lo largo
del tiempo, pero dos deben destacarse
como las fundamentales: el incremento de
la integracion del FGP hasta alcanzar el 20%
de la recaudacion federal participable y |a
adopcidn de una nueva formula de reparto
de ese fondo a partir del afio 2008.

El primero de estos cambios respondia
en buena medida a que las entidades fede-
rativas seguian suspendiendo fuentes de in-
gresos propias, en aras de simplificar el sis-
tema tributario y reducir la doble tributacién
en México y desde luego, también existié un
propasito expreso de fortalecer las finanzas
de las entidades federativas y municipios,
incrementando el FGP sin condicionamien-

tos. Sin embargo y a pesar de las buenas in-
tenciones, nunca se identificaron las razones
precisas para que el FGP llegara a 20% de la
recaudacion federal participable yno a 21%,
22% o cualquier otro porcentaje mayor.

En cuanto a la nueva férmula de reparto,
a partir de 2008, el propdsito explicito fue el
de garantizar a las entidades federativas los
montos que recibieron en 2007 (gue todavia
reflejaban en buena medida el criterio resar-
citoria) y distribuir los crecimientos anuales
del FGP con respecto a 2007 con tres crite-
rios: el crecimiento anual del PIB de cada en-
tidad federativa con respecto al crecimiento
nacional (aplicado al 60% del incremento
anual del FGP); el crecimiento en la recauda-
cién de ingresos de cada entidad federativa
con respecto al crecimiento nacional de esa
recaudacion (aplicado al 30% del incremen-
to anual del FGP) y la
participacion de cada
entidad federativa en
la recaudacion nacio-
nal de ingresos loca-
les (aplicado al 10%
del incremento anual
del FGP). La idea es
que esta nueva fér-
mula de algin modo
recuperara el “espiritu
resarcitorio” que dio
origen al sistema de
coordinacion fiscal y
alentara a los gobier-
nos subnacionales a
recaudar mas ingre-
sos propios. Sin embargo, como cada una
de estas tres variables se aplica ponderan-
dola con el nimero de habitantes de cada
entidad federativa, el resultado es que la
distribucion cada vez se parece mas a una
distribucion per capita y menos a una férmu-
la resarcitoria efectiva. Un articulo muy reco-
mendable en este sentido es el de Carlos
Urzda y Fernando Arechederra "La Ley de
Coordinacién Fiscal en México: una critica
aritmética”, publicado en 2017.

El resultado de todo esto al dia de hoy,
es que el viejo sistema de reparto basica-
mente resarcitorio que estuvo vigente hasta
2007, representa menos del 32% de la dis-
tribucién actual del FGP, y el restante 68%
corresponde a la férmula nueva que preten-
de ser resarcitoria pero sélo se asemeja a
un modelo de distribucion per capita y esas
proporciones empeoran ano con ano.
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Al tinal del dia y transcurridos ya mas de
quince anos de las Gltimas reformas signi-
ficativas en los fondos de participaciones,
mas que respuestas tenemos una serie de
preguntas que deberan responderse en una
eventual Segunda Convencion Nacional Ha-
cendaria, algunas de ellas son:

;Debemos continuar, como pais, con
un modelo de distribucién de ingresos fis-
cales en el que el Gobierno Federal con-
centra las fuentes mas rentables y las en-
tidades federativas tienen sélo fuentes de
menor rendimiento?

;Debemos favorecer el esfuerzo fiscal
propic de las entidades federativas para
que recauden mas ingresos? Ese esfuerzo
fiscal, ;jnecesariamente producird un au-
mento en el total de ingresos?

;Con qué criterios y analisis de la evolu-
cion de las necesidades de gasto publico,
podemos fundamentar un incremento del
FGP por encima del 20% actual de la recau-
dacitn federal participable? ;De qué tama-
fio debe ser este nuevo FGP?

¢Cudl serd el impacto en las finanzas
del Gobierno Federal de un incremento del
FGP? ;Como lo pagaria? ;Qué gastos ten-
dra que reducir? ; O es inevitable una refor-
ma fiscal que aumente los ingresos fiscales
en el pais?
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;Qué férmulas de reparto pueden im-
plementarse mas alla de los supuestos pro-
pdsitos resarcitorios y de eficiencia recauda-
toria que acaban nulificados por la pondera-
cién per capita actual?

;Puede mejorarse la posicion financiera
de entidades como la Ciudad de México o
Nuevo Ledn, que han perdido muchos re-
cursos con el actual esquema?

;Qué incentivos y férmulas se pueden crear
para los estados con menores bases tributarias?

;Como debe relacionarse el sistema de par-
ticipaciones con las aportaciones federales del
ramo 33 y los convenios de descentralizacian?

Responder estos interrogantes no es
sencillo, pero de su respuesta dependera la
evolucion de nuestro sistema fiscal nacional
y, finalmente, buena parte del bienestar de
la poblacién de México y sus perspectivas
futuras de desarrollo economico.

*Lic. en Economia egresado de la Uni-
versidad de Guadalajara, con estudios de
posgrado en Economia del Sector Piblico
en la Universidad de Barcelona, Ex Subse-
cretario de Finanzas del Gobierno del Esta-
do de Jalisco.
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