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PRESENTACION

En cumplimiento de lo dispuesto en la fraccién Il del articulo 40-A de la Ley de Coordinacion
Fiscal en relacién con la obligacion de presentar en el mes de enero de 2018 y posteriormente
cada 5 afios al Congreso de la Union, una evaluacion sobre los resultados y desempeiio del
Fondo de Compensacion ahi establecido, asi como sobre la conveniencia de conservar o
modificar las reglas de su distribucion, la Comisiéon Permanente de Funcionarios Fiscales, en
conjunto con la Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico, presentan el siguiente documento.

1. ANTECEDENTES
1.1.Reformalegal
1.1.1. Ley del Impuesto Especial sobre Produccion y Servicios (Ley IEPS)

El 21 de diciembre de 2007 se publicd un decreto en el Diario Oficial de la Federacién (DOF)
por el que se reformd el artfculo 20-A, fraccién il de la Ley IEPS, en la cual se determinaron
las cuotas para la venta final al publico de gasolinas y diésel*, como se cita a continuacion:

“ a) Gasolina Magna 36 centavos por litro.
b) Gasolina Premium UBA 43.92 centavos por litro.
c) Diesel 29.88 centavos por litro.”

Con el establecimiento de las cuotas a la venta final de gasolinas y diésel, y a fin de establecer
su distribucién entre las entidades federativas, se adicioné el articulo 40-A a la Ley de
Coordinacion Fiscal.

1.1.2. Ley de Coordinacion Fiscal (LCF)

Conforme a lo descrito anteriormente, en el mismo decreto publicado el 21 de diciembre de
2007 en el DOF, se adiciond el articulo 40-A a la LCF; en dicho articulo se establecié que la
recaudacion derivada de la aplicacion de las cuotas a la venta final de gasolina y diésel, de
acuerdo con lo establecido en el articulo 20-A de la Ley IEPS, quedaria dividida en dos partes,
una de las cuales (2/11) se destinarfa a un Fondo de Compensacion (FOCO), segin lo
establecido en la fraccion Il del citado articulo 40-A:

“Del total recaudado con motivo de la aplicacién de las cuotas, 2/11 se destinardn a un
Fondo de Compensacién, el cual se distribuird entre las 10 entidades federativas que, de
acuerdo con la Ultima informacién oficial del Instituto Nacional de Estadistica, Geografia

1 Cuotas actualizadas por Acuerdo DOF 24-12-2015: Gasolina menor a 92 octanas 36.68 centavos por litro; Gasolina mayor
oigual a 92 octanos 44.75 centavos por litro; Diésel 30.44 centavos por litro.




e Informdtica, tengan los menores niveles de Producto Interno Bruto per cdpita no
minero y no petrolero...

[.]

La Comisién Permanente de Funcionarios Fiscales conjuntamente con la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico deberdn presentar al Congreso de la Unidn una evaluacion
sobre los resultados y desempeiio del Fondo a que se refiere esta fraccion, asi como sobre
la conveniencia de conservar o modificar las reglas de su distribucién. Dicha evaluacién
deberd presentarse en el mes de enero del afio 2018 y posteriormente cada 5 afios en
caso de no modificarse las reglas de distribucion.

[..]

Los recursos que reciban las entidades federativas, municipios y demarcaciones
territoriales, en términos de este articulo, deberdn destinarse exclusivamente a
infraestructura vial, sea rural o urbana; infraestructura hidrdulica; movilidad urbana, y
por lo menos 12.5 por ciento a programas para la proteccién y conservacién ambiental.”

1.2.Dictamen de la Camara de Diputados sobre la Reforma Legal

De manera textual, en el Dictamen de la Comision de Hacienda y Crédito PUblico, con
Proyecto de Decreto por el que se reforman, adicionan, derogan y abrogan diversas
Disposiciones Fiscales, para fortalecer el Federalismo Fiscal, se expuso lo siguiente con
relacion al FOCO (Gaceta Parlamentaria, Camara de Diputados, nimero 2340-B, jueves 13
de septiembre de 2007):

i. “esta dictaminadora considera conveniente introducir un impuesto federal a la venta
final de gasolinas y diésel con el objeto de fortalecer las haciendas piblicas de
las entidades federativas y dotarlas de recursos en forma expedita hasta en tanto
entre en vigor la reforma constitucional que les permita establecer este tipo de
impuestos a nivel estatal.”

ii. “Para tal efecto, se adiciona un articulo 40.-A a la Ley de Coordinacion Fiscal,
mediante el cual se establecen las condiciones y mecdnica operativa relacionada con la
administracién del impuesto federal aplicable a la venta final de gasolina y diésel.”

iii. “Las cuotas aplicables a la venta al publico general de gasolina y diésel, contempladas
en el articulo 20.-A, fraccién Il de la Ley del Impuesto Especial sobre Produccién y
Servicios, se dividirdn en dos partes:

a)

b) Con el objeto de robustecer el componente solidario del Sistema Nacional
de Coordinacion Fiscal dei pais, fortalecer las haciendas puablicas de las
entidades federativas y municipios y dotarles de recursos para que
puedan hacer frente a cualquier impacto transitorio derivado de la entrada
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en vigor de este Decreto y, en especial, de las nuevas férmulas de distribucién
de los diferentes fondos, incluyendo el Fondo General de Participaciones
(FGP), el Fondo de Fomento Municipal (FFM), el Fondo de Aportaciones para el
Fortalecimiento de las Entidades Federativas (FAFEF) y el Fondo de Aportaciones
para la Educacién Bdsica y Normal (FAEB), se propone la creacion de un Fondo
de Compensacion.

Dicho Fondo se constituira con 2/11 del total recaudado por la aplicacion de las
cuotas aplicables a la venta final de gasolinas y diésel, previo entero por parte de
las entidades federativas que administren el impuesto y serd destinado a las 10
entidades federativas con menor Producto Interno Bruto per cdpita no minero y no
petrolero. Este se obtendrd de la diferencia entre el Producto Interno Bruto Estatal total
y el Producto Interno Bruto Estatal Minero, incluyendo todos los rubros contenidos en el
mismo, que proporciona el Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica.
Finalmente, se incorpora la férmula de distribucién del Fondo de Compensacién.”

1.3.Accion de Inconstitucionalidad

El 17 de enero de 2008, al afio siguiente de emitido el decreto por el que se adicioné el
articulo 40-A ala LCF, se promovi6 una Accién de Inconstitucionalidad (29/2008), en la que
diputados integrantes de la Sexagésima Legislatura del Congreso de la Unidn solicitaron la
invalidez del articulo 40-A, Ultimo parrafo, de la Ley mencionada.

En la sentencia de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién dictada en la Accién de
Inconstitucionalidad 29/2008, se establece que:

“..puede verse que la Constitucién Federal, en los articulos transcritos [articulos 73,
fraccién XXIX, y 116, fraccién IV, de la Constitucion Federal], no prescribe que los
ingresos percibidos por las entidades federativas o los municipios por participacién en
las contribuciones especiales federales, queden a su libre y entera disponibilidad, pero si
se contrasta con la potestad de gasto y con el origen de la potestad tributaria cedida a
nivel constitucional, se puede arribar a la conviccién de que deben ser
incondicionados los recursos entregados para respetar su autonomia financiera, sin
vincular las ministraciones a un destino concreto.

..no debe perderse de vista que las participaciones derivadas tanto del sistema de
coordinacion fiscal como de los impuestos especiales que prevé el articulo 73, fraccién
XXIX, de la Constitucion Federal encajan en el principio constitucional de libre
administracion fiscal local y municipal, porque segtn la historia constitucional y el
marco legal vigente tales ministraciones tienen origen en los impuestos cedidos por las
entidades federativas, sea en un rango inflexible de cardcter constitucional, o bien,
mediante la coordinacion legal impositiva, por lo que no pueden tener un destino




-

especifico que imponga la Federacion, ya que serfa contrario a su autonomia
financiera, lo que conlleva a que sea incondicionada su entrega.

Luego, si en el articulo 40-A, ultimo pdrrafo, de la Ley de Coordinacién Fiscal se previé
que las participaciones por concepto del impuesto a la venta final al pdblico en general
de gasolina y diésel se destinardn exclusivamente a infraestructura hidrdulica y vial,
movilidad urbana y por lo menos 12.5% a programas para la proteccién y conservacién
ambiental, es indudable que se vulnera la autonomia financiera local y
municipal, porque como se vio a lo largo de este considerando, el Congreso de la
Union no tiene la potestad constitucional para fijar el empleo final de esos
recursos, porque se trata de una ‘etiqueta’ que altera la libertad de gasto que
poseen las entidades federativas, demarcaciones politicas y los ayuntamientos, ya
que si bien se tuvo el propdsito -sistémico- de impulsar la actividad econémica local o
municipal, por medio de la generacién de empleos y lograr una mejor calidad de vida de
los habitantes, es bdsico respetar su libre administracién hacendaria.”

Por lo anterior citado, el Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién resolvid lo
siguiente:

“CUARTO. Se declara la invalidez de los articulos 40-A, dltimo parrafo, [..] de la
Ley de Coordinacion Fiscal, [...] contenidos en el Decreto publicado en veintiuno de
diciembre de dos mil siete en el Diario Oficial de la Federacién.”

Debido a esta Accidn de Inconstitucionalidad, fue derogado el tltimo parrafo del articulo 4o0-
A dela LCF, el cual hacia mencién del destino exclusivo de los recursos del FOCO; sin embargo
se mantuvo la obligacion de presentar al Congreso de la Unién en enero de 2018, la
evaluaciéon sobre los resultados y desempefio del Fondo, asi como la conveniencia de
conservar o modificar sus reglas de distribucion.

2. SOBRE LA EVALUACION DEL FONDO DE COMPENSACION

2.1.Consideraciones legales

El primer parrafo del articulo 90 de la LCF establece que:

“‘Las participaciones que correspondan a las Entidades y los Municipios son
inembargables; no pueden afectarse a fines especificos, ni estar sujetas a retencién,
salvo aquellas correspondientes al Fondo General de Participaciones, al Fondo de
Fomento Municipal y a los recursos a los que se refiere el articulo 4-A, fraccion I, de la
presente Ley...” '




Lo anterior es consistente con los argumentos juridicos expuestos por la Suprema Corte de
Justicia de la Nacién para declarar la invalidez del ditimo parrafo del articulo 40-A de la LCF
que establecia un destino especifico de gasto al FOCO.

2.2.Sobre la pertinencia de la Evaluacién del Fondo de Compensacion

En virtud de que con la sentencia dictada por la Accion de Inconstitucionalidad se elimind el
destino establecido originalmente a los recursos del FOCO, no se cuenta con parametros de
medicion que permitan realizar una evaluacion sobre los resultados y desempefio del mismo,
asi como de las reglas de su distribucion.

En general, las participaciones federales no son susceptibles de medicién y/o evaluacion de
sus resultados, pues al ser recursos de libre disposicion carecen de metas o parametros sobre
los cuales medir su desempefio, como en el caso de las aportaciones federales.

Por ejemplo, para la evaluacién de los Fondos de Aportaciones Federales del Ramo General
33, cuyo gasto esta condicionado a la consecucion y cumplimiento de los objetivos que la
LCF dispone (educacién, salud, infraestructura social, entre otros), el Consejo Nacional de
Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social (CONEVAL) considera el cumplimiento de
objetivos y metas, a través de indicadores estratégicos y de gestion, de acuerdo con lo
establecido en el articulo 110 de la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad
Hacendaria:

“El Consejo Nacional de Evaluacién de la Politica de Desarrollo Social coordinard las
evaluaciones en materia de desarrollo social en términos de lo dispuesto en la Ley
General de Desarrollo Social y lo dispuesto en esta Ley.

La evaluacién del desempefio se realizard a través de la verificacion del grado de
cumplimiento de objetivos y metas, con base en indicadores estratégicos y de
gestion que permitan conocer los resultados de la aplicacién de los recursos ptiblicos
federales.”

En el caso de la evaluacién que el CONEVAL realiz6 en 2016 al Fondo de Aportaciones para
fa Nomina Educativa (FONE), el Modelo de Términos de Referencia que se usd, establece
entre sus objetivos especificos los siguientes:

“« Valorar la contribucion y el destino de las aportaciones en la prestacién de los
servicios de educacion bdsica y normal en la entidad federativa.
[..]

- Valorar la orientaciéon a resultados, y el desempefio del fondo en la entidad
federativa.”




Tabla 1. Criterios Técnicos para la Evaluacion del FONE -
1 Caracteristicas del fondo
2 Contribucidn y destino
3 Gestion y operacion
4 Generacidn de informacién y rendicion de cuentas
5 Orientacion y medicién de resuitados
6 Conclusiones
Fuente: CONEVAL

Por lo anterior, se puede ver que los recursos de los Fondos que integran el Ramo General
33, a diferencia del FOCO del Ramo General 28, tienen un destino especifico: su gasto esta
condicionado a la ejecucién de actividades con objetivos definidos, y por lo tanto son
susceptibles de medicion y/o evaluacién. En el caso del FOCO, al ser recursos de libre
disposicién, sin un destino de gasto especifico, no se cuenta con la informacion necesaria que
permita integrar indicadores para medir su desempeno y sobre la cual se pueda realizar la
respectiva evaluacion.

2.3.Conveniencia de conservar la distribucién del Fondo de Compensacion
2.3.1. Féormula de distribucion

Los recursos del FOCO se distribuyen entre las 10 entidades federativas que tengan los
menores niveles de Producto Interno Bruto per capita no minero y no petroiero, con la titima
informacién oficial del Instituto Nacional de Estadistica y Geografia.

En el articulo 40-A, fraccién Il, de la LCF se establece la formula de distribucién del FOCO, en
los siguientes términos:

“El Fondo de Compensacién se distribuird conforme a la férmula siguiente:

1
PIBpc;_
T, = Pci,t 1
i PIBpC;¢—

FC,

Donde:

T.:es la transferencia de la entidad i en el afio t.

PIBpci:.1 es el Gltimo Producto Interno Bruto per cdpita no minero y no petrolero de la
entidad i construido con los dltimos datos oficiales del Instituto Nacional de Estadistica,
Geografia e Informatica.

FC: es el Fondo de Compensacion en el afio t.

> esla sumatoria de la variable que le sigue.”

La Secretarfa de Hacienda y Crédito Publico ha distribuido los recursos del FOCO en estricto
apego a la citada formula.




2.3.2. Consistencia en la distribucion

De acuerdo con la férmula de distribucion del FOCO se considera a las 10 entidades
federativas con la menor riqueza por habitante en términos del PIB per capita no minero y no
petrolero. Asi, las entidades federativas que entran en el supuesto legal, que recibieron
mayores recursos del FOCO en 2017 (Chiapas, Oaxaca y Guerrero) son también las
entidades con los mayores niveles de pobreza con base en las mediciones que al respecto
realizé el CONEVAL para 2016. Lo anterior, da cuenta de la consistencia de la férmula en la
distribucion de los recursos.

Los 10 estados que recibieron recursos del FOCO en 2017 son los siguientes:

Tabla 2. Entidades que recibieron FOCO en 2017

— “Entidades; 2017 .| _Monto (mdp) -
1 Chiapas 724
2 Oaxaca 576 L
3 Guerrero 535
4 Tlaxcala 508
5 Zacatecas 475
6 Puebla 441
7 Michoacan 436
8 Estado de México 407
9 Nayarit 402
10 Tabasco 398

Datos de |a Calendarizacién 2017 (DOF, 21/12/2016).

2.3.3. Conveniencia de conservar las reglas de distribucion

Con base en el andlisis previo se estima conveniente conservar las reglas de
distribucion del Fondo de Compensacion, como lo establece la féormula de distribucién
descrita en la fraccion Il del articulo 40-A de la LCF, ya que ha mostrado consistencia al
distribuir los recursos del FOCO a fas entidades con |la menor riqueza per capita.

2.4 Consideraciones sobre la obligacion de evaluar el Fondo de Compensacion

Como se ha expuesto, desde su origen los recursos del FOCO estaban etiquetados a fines
especificos; lo cual motivdé que en enero de 2008 se presentara un recurso de
inconstitucionalidad sobre el destino del Fondo.

Lo anterior, derivé en la eliminacion del Gitimo parrafo de la fraccién Il del articulo 40-A de la
LCF que especificaba el destino del FOCO, lo cual conlleva a que dicho Fondo no cuente con
parametros de medicion que permitan su evaluacién. En este sentido, se considera que se
omiti6é anular la obligacién conjunta de la Comision Permanente de Funcionarios Fiscales y la
Secretaria de Hacienda y Crédito PUblico, de presentar al Congreso de la Unidn, en enero de
2018, la evaluacidén sobre los resultados y desempefio del Fondo, asi como de la conveniencia
de conservar o modificar sus reglas de distribucion.




Por lo anterior, se sugiere evaluar la pertinencia de derogar el parrafo que contiene la
obligacion de presentar la evaluacioén sobre los resultados y desempeiio del Fondo
de Compensacion, asi como la conveniencia de conservar o modificar las reglas de
su distribucion conforme a las siguientes razones:

i. Lafdérmula distribuye correctamente los recursos: 10 entidades con menor riqueza
per capita.
ii. ElIFOCO no es susceptible de evaluacion, pues no tiene un fin especifico de gasto
establecido, como es el caso de los fondos de aportaciones federales.
iii. No existe la posibilidad de evaluar los resultados y desemperio de los fondos de
participaciones federales.

3. CONCLUSIONES

En el decreto publicado en el DOF el 21 de diciembre de 2007, se reformd el articulo 20-A,
fraccién Il de la Ley IEPS, y se adiciond el articulo 40-A a la LCF; en el primer dispositivo legal,
se determinaron las cuotas para la venta al publico de gasolinas y diésel; y en el segundo, se
establecié que una parte de la recaudacion derivada de la aplicacion de las cuotas anteriores
(2/11) se destinaria al FOCO.

Se concluye que la férmula de distribucion ha sido correctamente implementada, entregando
los recursos a las diez entidades con el menor PIBE per capita no minero y no petrolero; asi
mismo, derivado de la Accién de Inconstitucionalidad 29/2008 se eliminé el destino de gasto
que originalmente tenfa el FOCO, por lo que no existen parametros para la evaluacién del
desempefio.

En este sentido, se sugiere se evalle la pertinencia de derogar el cuarto parrafo de la
fraccion Il del articulo 40-A de la LCF, que contiene la obligacion de presentar la
evaluacion sobre los resultados y desempeifio del FOCO, asi como sobre la
conveniencia de conservar o modificar las reglas de su distribucion.




- . . It . 7 ~ 2 . 7
Ultima hoja de la “Evaluacidn sobre los Resultados y Desempefio del Fondo de Compensacidn
a que se refiere la fraccion Il del articulo 40-A de la Ley de Coordinacion Fiscal, asi como sobre
la conveniencia de conservar o modificar las reglas de su distribucion”.

Ciudad de México, a 31 de enero de 2018
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