DistribuciondeParticipaciones
Federalesa Estados y Municipios

Desde que laConstitucién Politica de nuestro
pais establecié la posibilidad de que tanto
la federacidn, los estados y los municipios perci-
bieran contribuciones para su gasto pudblico, se
procurd atender la problemdtica que pudiera
surgtr por el hecho de que los tres espacios de
gobierno: federacidn, estados y municipios con-
currieran en una misma fuente tributaria con dos
o tres impuestos diferentes.

La estrategia que se asumid para sortear la
probiemdtica que ofrecia la tributacién concu-
rrente de los tres espacios de gobierno, apuntaba
en su origen hacia la distribucién de fuentes
tributarias entre municipios, estados y federa-
c1én. paraque de esta forma, determinadas fuentes
impositivas se reservaran de manera exclusivaa
cada hacienda federal, estatal o municipal.

Es decir que. la solucién ofrecida al aparente
o real problema de la doble o triple imposicién
que significaba la tributacidén concurrente de
€505 tres espacios de gobiemo, tendia a ser de
cardcter cuantitativo y no asi de cardcter cualita-
tivo. O dicho de otro modo, la solucién seria
decidir cudles fuentas rributarias se asignarian a
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cada espacio de gobierno, reconociendo en prin-
cipio, que todos habrian de tener en exclusiva
fuentes contributivas paraque en ellas sélo hubie-
se impuestos federales, estatales o municipales,
pero no de modo concurrente.

Bajo este esquema, cada espacio de gobierno
contaria con su particular y exclusiva fuente o
fuentes impositivas para obtener los recursos
que destinaria al gasto pdblico.

No obstante, este proyecto no llegé a concre-
tarse y en cambio la federacién, a través de
reformas a la Constitucién Politica de los Esta-
dos Unidos Mexicanos, realizadas entre 1930 y
1945 empez6 a reservar en forma exclusiva para
si aigunas fuentes tributarias como por ejemplo:
las relativas a la energia eléctrica, la produccién
y consumo de tabacos labrados, la gasolina. y
otros mds.

De esa reserva que hizo la federacién para
gravar en forma exclusiva algunas actividades o
fuentes con impuestos federales, se estableciGen
la propia Constitucién que se entregaria una
parte del rendimiento recaudatorio a los estados
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y municipios, es decir, se darian participaciones
porestos conceptos a los dos espacios de gobier-
no restantes.

Los montos a distribuir a todos los estados de
cada impuesto federal exclusivo, y el porcentaje
especifico correspondiente a cada entidad se
determinaban sin un método uniforme ni dnico,
de forma tal que la participacién de un impuesto
era en ocasiones sélo a algunas entidades, y
cuando la participacién lo era para todas las
entidades, sus porcentajes para cada una depen-
dian de distintos factores, como podian ser el
lugar en que se realizaba el consumo de los
bienes o servicios motivo del gravamen, la enti-
dad que producia los bienes gravados o en donde
se realizaba la actividad del gravamen, o en su
caso ambos supuestos.

A la anterior forma de distribuir participacio-
nes federales a los estados y municipios, como
consecuencia de establecer impuestos o fuentes
exclusivas para la federacién, se agregé otra
forma mediante la cual también se participaba a
las entidades en el rendimiento econémico de
algin impuesto federal sin que dicho impuesto
tuviera, como los anteriores, el caricter de im-
puesto exclusivo de la hacienda federal, sinoque
en este caso la participacién se entregaria al
estado y sus municipios bajo la condicién de que
estos no conservaran impuestos locales sobre la
misma fuente tributaria, sino que aiin cuando
tanto estados como municipios, a través de
éste, estuvieran en posibilidad legal de esta-
blecer gravimenes sobre ciertas fuentes o
actividades, o adn ya contaran con impuestos
sobre aquéllas, los mantuvieran suspendidos o
no los crearan.

Casien forma simultdneaalo anteriory enese
MISMO marco, se estableci6 entre la Federacién
¥ las entidades lo que se ha denominado como
"Colaboracién Administrativa”. A través de ésta,
las entidades realizarfan funciones de adminis-
tracién de algunos impuestos federales en su
localidad, recibiendo a cambio participacién en
el propio impuesto y/o en sus accesorios bajo la
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denomnacion de incentivos.

Contodoesto, el esquemna original de estable-
cer laexclusividad de fuentes de tributacién para
cada espacio de gobierno como solucién a la
problemética que ofreciera la concurrencia
impositiva, fue hecha a un lado. En su lugar, se
perfilé la estrategia cuantitativa de fijar cudntos
ingresos habrian de asignarse a los estados, cuan-
tos a sus municipios y cuantos a la federacién.

La estrategia cuantitativa fortalecié cada vez
mds la figurade las participaciones, y alainversa
hizo disminuir, al pareceren lamisma medida, el
espacio de las haciendas locales para crear o
tener sus impuestos propios, que hoy dia son
exiguos, ademds de poco redituables.

Dicha estrategia adquirié mayor jerarquia y
formalidad en 1980 en que a través de una amplia
reforma fiscal fueron sentadas las bases del
actual Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal
y dentro de éste el Sistema Nacional de Partici-
paciones Federales a Estados y Municipios.

A raiz de esta reforma, las participaciones
federales ya no se distribuyeron por cada im-
puesto que se reservd la federacién, sino que fue
establecida la modalidad de calcular y distribuir
las participaciones a partir de todas las contribu-
ciones federales, incluyendo aquéllas que no se
habia reservado de modo exclusivo.

También se utilizé una forma de calculo ge-
neral que garantizaba otorgar a las entidades el
mismo monto que en total percibian hasta ese
afio por ese concepto, més otros importes que
restituirian 2 las mismas los ingresos que deja-
rian de percibir por suspender impuestos propios
¥ POr Otros conceptos.

Las percepciones por concepto de participa-
cién federal a los estados y municipios tuvieron
un incremento con motivo de esta férmula, ya
que mientras que en 1979 las entidades recibian
poco mds del 12% de la Recaudacién Federal
Participable, a partir de 1980 recibirfan m4s del
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16% de este concepto.

De lo percibido, los estados quedaban obliga-
dos a distribuir entre sus municipios por lo
menos el 20% bajo las modalidades que cada
entidad decidiera, compromiso éste que ya exis-
tfa anteriormente bajo el mismo porcentaje, pero
que al crecer las participaciones del estado sobre
la que se aplicaba, harian crecer también los
ingresos del municipios por este concepto.

Para los estados y sus municipios, el ingreso
anual que significaban las participaciones antes
de 1980 ya era un concepto importante en el total
de sus ingresos, pero con la suspensidn de lacasi
totalidad de sus impuestos propios y el creci-
miento de las participaciones federales ese afio,
trajo como consecuencia que en el total de los
ingresos publicos anuales de las entidades las
participaciones representaran entre el 75 y el
85% del total.

Este hecho no parecid tener mayor importan-
c¢ia, o por lo menos no [a tuvo en ese momento en
que la atencidn se centrd fundamentalmente en
el incremento real de recursos que representd
para estados, municipios y Distrito Federal, el
propto aumento de las participaciones federales.

En el caso de los municipios la presenciade
las participaciones federales en sus ingresos
anuales, fue y es mds extrema aiin, llegando a
constituir en muchos casos mis alld del 95%
de estos,

Ciertamente, de entonces a la fecha las parti-
cipaciones federales han ido creciendo
paulatinamente ea cifras reales por lo que de
constituir aquéllas un poco mdés del 16% de la
Recaudacién Federal Participable en 1980, para
1983 se elevd al 17.5% y 19% en 1991, para
quedar en poco més del 20% este afio.

Sin embargo, este 20% de la Recaudacién
Federal Participable que se distribuye entre las
treinta v dos entidades del pais y sus municipios,
apenas representa entre el 12 y 13% de los

ingresos totales que percibe cada afio la federa-
cién, ello sin incluir los conceptos O recursos
obtenidos por préstamos econémicos. Més ain,
las participaciones que reciben 25 entidades del
pais en un afio no representa ni el 6% de los
ingresos totales de la propia federactén en ese
mismo [apso.

Ahora bien, lqs criterios para distribuir dicho
20% de la Recaudacién Federal Participable
entre las 32 entidades se han incluido en una
férmula cuyos elementos son diversos. La con-
jugacién de los criterios de distnbucién y los
elementos utilizados para este efecto configuran
una férmula compleja que ayuda a crear igual-
mente complejas y prolongadas discusiones entre
las Entidades acerca de la mas adecuada discni-
minacién de indicadores y sus bondades o
perjuicios. laternporalidad de su implementacién
y et nivel de aplicacidn, la insuficiencia de estos
o el exceso de su influencia, su impropia inclu-
sién o la necesidad de incluirles, y en suma, una
discusién que no se ha agotado ni abandonado.

Los elementos e indicadores que intervienen
o han intervenido y que influyen en distinta
forma, son entre otros los siguientes: Los im-
puestos federales. los derechos sobre laextraccién
de petréleo y mineria, las devoluciones por los
mismos conceptos, los derechos adicionales o
extraordinarios sobre la extraccién de petréleo,
el impuesto sobre tenencia, el nimero de habi-
tantes que tenga cada entidad segun el INEGI, el
coeficiente de participaciones de laentidad en el
arno en que se hace ¢l célculo, el propio coefi-
ciente en el afio anterior y el del antenior a éste
anterior, los impuestos asignables 4 laentidad en
el afio anterior del cdlculo, la proporcién inversa
que por habitante tenga cada entidad, ta coordi-
nacién de las entidades en materia de derechos,
el porciento que representen en la recaudacién
federal los impuestos suspendidos por los esta-
dos, municipios y Distrito Federal, el monto
equivalente al 80% de! impuesto recaudado en
1989 por las entidades en concepto de Bases
Especiales de Tributacién, la actualizacién de
este monto conforme al factor que se obtenga



utilizando el Indice Nacional de Precios al Con-
sumidor, la proporcién que representd su importe
en 1989 por cada entidad, los productos de la
federacién relacionados con bienes o bosques
definidos como nacionales, los coeficientes de
participacién de municipios colindantes con la
frontera y litorales en el aio del cilculo, asi
como en el anterior, y el anterior al anterior, la
recaudacién del Impuesto Predial, asi comolade
los derechos de agua en el municipio por el afio
anterior al del calculo asf como el del anterior al
anterior, el derecho adicional sobre extraccién
de petrdleo incluyendo el derecho extraordina-
rio sobre el mismo, la recaudacion de Predial y
agua en toda la entidad por los mismos afios ya
sefialados, el reordenamiento del comercio ur-
bano, la recaudacidn federal obtenida al mes
inmediato anterior y otros mds.

El uso de estos indicadores es diverso y se
aplican entre sf, mediante sumas, restas, multi-
plicaciones, y desde luego divisiones. Suentrega
por entidad es realizada cada mes y durante el
afo se efectian tres ajustes, uno cada cuatro
meses, en el que se aplica una reestimacién y se
toma en cuenta la recaudacién de ese perfodo
liquidando sus diferencias, al igual que al final
del ejercicio.

Laaplicacion e implementacién de la férmula
de distribucién de participaciones y sus fondos
no es susceptible de mostrarse en un breve tiem-
po, y su andlisis certero por cada entidad ha
requerido de un experto de tiempo completo.

Entre tanto, en los municipios su percepcién
serealiza pricticamente "aciegas” ante laausen-
cia de mecanismos que ilustren, publicamente,
la justificacién de los montos que se entregan a
cada uno y sus origenes.

Desde suimplementaciénen 1980, a la fecha,
la férmula de distribucién de participaciones
federales ha sido modificada en varias ocasio-
nes, a éstas les ha precedido casi siempre la
discusién acerca de los criterios rectores para
asignar los recursos federales y sus incrementos
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a las entidades y sus municipios, acaso la discy-
sién mds recurrente ha sido el decidir si e}
mimero de habitantes debe ser el factor mds
influyente en la distribucién de participaciones,
o si por el contrario los indices de actividad
econémica deban prevalecer sobre aquéllos, o si
es el rezago econémico lo que ha de sefalar los
volimenes de distribucién. Mientras son estos
los tépicos de discusidn, 1as propuestas conlle-
van siempre a que los aumentos en las
participaciones para algunas entidades, signifi-
quen disminucién para otras, impidiéndose
légicamente el acuerdo entre entidades.

Otra discusién se da ya no entre entidades,
sino de éstas con la federacién cuando se afirma
que los porcientos de distribucidn de las partici-
paciones no han crecido en el tiempo lo que
debian crecer, demanddndose su aumento sus-
tancial; la postura de la federacién ha argumen-
tado en respuesta que las participaciones que
reciben estados y municipios permiten que unos
y otros reciban més ingresos anuales de aquéllos
que recibirfan si hubiesen conservado sus im-
puestos proptos con que contaban en 1980, lo
cual segiin estudios es real.

En medio de estacircunstancia y a pesar de la
moderada pero mayor disposicién de recursos
con que cuentan las haciendas locales via parti-
cipaciones desde 1980, es paraddjico que la in-
suficiencia y escasez de recursos para estados y
municipios resulten cada vez mds graves para
enfrentar Ja demanda de gasto piblico indispen-
sable en larealizaci6n de las obras y servicios exi-
gidos por sus también crecientes comunidades.

Tales limitaciones econémicas someten a jui-
cio constante al Sistema de Distribucién de
Participaciones y al propio Sistema Nacional de
Coordinacién Fiscal que lo origina, se cuestiona
igualmente la vigencia del federalismo fiscal en
gue se sustentan, obligando a una revisi6n pro-
funda de éste.

Dicha revisién debe considerar las situacio-
nes objetivas y nodeseables que hoy caracterizan
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adicho federalismo v que se han generadoen su
evolucidn, dos de estas situaciones no desea-
bles mds destacadas son por una parte el que no
es en modo aiguno congruente con el federalis-
mo fiscal el hecho de que, mds del 85% de los
ingresos totales de la federacién sean centrali-
zados enella. y Unicamente se destinen aestados
y municipios a través de participacionesel 136
[4% a pesar de que es en estos donde se gene-
raron los recursos. La otra grave caracteristica
no deseable de nuestro federalismo fiscal, es
que el concepto de participaciones constituya
en los presupuestos de ingrzsos anuales de
estados y municipios el rubro casi absolute con
mas del 85% de los recursos en sustitucidn de
los ingresos propios.

En el primer caso, la centralizacidn extrema
de los recursos publicos ademds de entrar en
pugna con nuestra integracién federalista, difi-
culta la atencién mds directa e inmediata de las
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necesidades colectivas difiriendo la solucion
demandada en las comunidades y pricticamente
anulando la capacidad de respuesta y de autori-
dad del estado y muaicipio.

En el segundo caso, el hecho de que los
Estados y Municipios formen sus presupuestos
cast exclusivamente con las participaciones fe-
derales que reciben, debido a que no cuentan con
facultades (dentro de laCoordinacién) paracrear
impuestos proptos en las fuentes tributarias prin-
cipales, motiva que no puedan influir en el
desarrollo de sus regiones decidiendo de modo
mds directo los volimenes de sus ingresos y [as
actividades econdmicas que los generarian me-
diante impuestos locales propios.

La discusién mds que de cifras, es de concepto,
y es la objetividad de las cifras la que refleja la
incongruencia de éstas con el todavia vigente
proyecto federalista de nuestro pais.



