FUNDAMENTOS ESTRUCTURALES DEL FEDERALISMO
FISCAL MEXICANO

Dolores Beatriz CHAPOY BoNIFAZ

Sumaric: 1. Planteaniiento del problema. 1. Normas gencrales del fede-
ralismo fiscal. 1. Delinicién del concepfo de federalismo fiscal, 2. Reglas
generales respecto a la distribucion de funciones en el sector guberna-
mental, A, Politica de estabilizacién, a, Creacién de dinero. b. Endeuda-
miento. ¢. Imposicién. B. Redistribucion del ingreso. C. Asignacién de
recursos. 3. Estructura de gobierno en la que mejor pueden cumplirse
esas funciones. 4. Circunstancias que condicionan la seleccién del nivel
de gobierno a cargo de la prestacién de un servicio piblica. A. Eficiencia
para prestar el servicio y ahorro en el costo de suministrarlo. B. Ahorro
en el costo de fomar decisiones colectivas. C. Externalidades jurisdiccio-
‘nales. D. Movilidad inferjurisdiccional. 5. Distribucion de atribuciones
ertre los niveles de gobierno. 6. Determinacion del grado de centrali-
zacién. A, Estructura juridica. B. Circunstancias econémicas. C. Condi-
ciones politicas. 7. Dificultades para la aplicacién de los tributos deri-
vadas de su propia mecanica. A. Esquematizacién de los efectos de los
impuestos: a. Imposicién al ingreso. b. Imposicion al consumo. ¢. Impo-~
sicién a la riqueza. B. Circunstancias reales de operacién de los impuestos.,
II1. Bases constitucionales de las finanzas nacionales. 1. Financiamien-
to por creacion de dinero y endeudamienfo. 2. Financiamiento por
imposicién. A. Controversia sobre la constifucionalidad del poder tri-
butario de la Federaci6n. B. Inferprefacién de la Suprema Corte de
fusticia de la Nacién, IV. Causas del desequilibrio financiero erfre las
entidades federadas y la Federacion. 1. Restricciones juridicas. 2. Limita-
ciones derivadas de la pr pia mecénica de los impuestos. 3. Circunstan-
cias ajenas a los sisternas juridico y fiscal. A. Condiciones econdmicas.
B. Condiciones politicas, a. Vinculos enfre las entidades federadas gy el
" gobierno federal. b. Relaciones interestatales. ¢. Particularidades inter-
nas de cada estado. 1. Deficiente capacidad de administracion tributaria.
2. Presiones politicas internas. V. Conclusiones.

I. PLANTEAMIENTO DEL PROBLEMA

Porque con frecuencia es comentado en los medios de informacion,
existe el conocimiento generalizado de que desde siempre se ha dado
una gran discrepancia entre los recursos financieros de la Federacion
y los de los estados. Se intenta analizar aqui las causas por las que la
Federacion —una entidad juridica— pudo acaparar los recursos fi-
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nancieros nacionales, mientras que las entidades federadas —cuyo pacto
la cre6— han contado con exiguos arbitrios.

Se pretende dilucidar, por una parte, tanto si la distribucién de
funciones entre los varios niveles de autoridad obedece a reglas capita-
les, y concretamente si la mecanica de los tributos impone por su propia
naturaleza dificultades para su aplicacién, como si las cortapisas que
para su financiamiento sefiala la Constitucién a los estados son las
que determinan su situacién financiera. Y por otra parte, dadas las cir-
cunstancias anteriores y las condiciones politicas y econémicas manifes-
tadas desde los primeros afios del México independiente —y aun
antes— que tan atinadamente se organizé la politica fiscal estatal.

II. NOrRMAS GENERALES DEL FEDERALISMC FISCAL
1. Definicién del concepto de federalismo fiscal

Ei federalismo [iscal? es la forma de organizacién financiera en
la que la facultad de tomar decisiones respecto a la prestacién de los
servicios piiblicos y a la obtencion de los recursos para hacerlo se ejerce
tanto a nivel nacional como subnacional, y su ejercicio esta encaminado
primordialmente a satisfacer las preferencias de los residentes de cada
una de las jurisdicciones interesadas. Conforme a esto, todo sistema
fiscal, de manera que varia de pais a pais dentro de un amplio espectro,
engloba al menos algunos principios federales,

Desde el punto de vista econémico,? el que las autoridades subnacio-
nales actiien con facultades delegadas por la autoridad a las que la
Constitucién se las confiere, o con poderes que .dicho ordenamiento
les otorgue originariamente, es de interés secundario. En tanto las deci-
ciones de las autoridades de cada jurisdiccién satisfagan principalmente
los intereses de los que en ellas residen, es la propia sociedad la que
cimienta el federalismo, entendido como el patrén de descentralizacién
de la facultad de determinar los servicios que cada nivel de gobierno
debe prestar y la forma de financiarlos.

1 Para explicar, de acuerdo con el analisis econémico, las nuevas formas de fede-
ralismo que emergian, en la década de los setenta Tullok, Olson y sobre todo Oates,
partiendo del gobierne ejercido por niveles politicos miltiples —~tema de la economia
politica—, desarrollaron como rama independiente de estudio especializado el fede-
ralismo fiscal,

2 Ver Qates, Wallace E., Fiscal Federalism, New York, Harcourt Brace Jova-
novich Inc., 1972, pp. 16-19.
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La organizacién fiscal de cada pais es el resultado de la evolucién
de la interaccién de las fuerzas sociopoliticas de esa nacién y del modo
como se reflejaban en la citcunstancias presentes en el momento de
seleccionar la forma de gobierno, lo que lleva a diferencias entre ellos
dificilmente explicables dentro del marco de la teoria de division de
poderes. Pero, junto con las condiciones histéricas y sociopoliticas, hay
realidades econdmicas elementales que tienen un impacto pronosticable
en la disposicién y gestién del sector piblico y que ejercen en su acti-
vidad efectos importantes que al menos en parte pueden preverse v,
por tanto, aprovecharse o atenuarse segiin sus consecuencias sean favo-
rables o perjudiciales para la accién que se pretende seguir.

2. Reglas generales respecto a la distribucion de funciones en el sector
gubernamental

El logro de un bienestar social éptimo descansa en dirigir simulta-
neamente y con éxito tres acciones estrechamente relacionadas entre si:
la distribucién equitativa del ingreso, el disefio eficaz del uso de los
recursos para obtener una tasa y un modelo de crecimiento eficientes
y un alto nivel de empleo con precios constantes. En principio, la res-
ponsabilidad cardinal ¢ respecto a las medidas de estabilizacién macro-
econdmica, de redistribucién del ingreso y de asignacién de recursos
debe corresponder al gobierno nacional.

Lo anterior no significa que la actividad del conjunto de los gobiernos
subnacionales carezca de influencia en la demanda total y en la distri-
bucién del ingreso, sino gque la caracteristica de la economia regional
de ser altamente abierta y la gran propensiéon entre los residentes de
cada jurisdiccién a adquirir bienes fuera de la que les es propia, dejan
poco campo para una efectiva politica regional de estabilizacién o de
redistribucién, pues la desviacién de la demanda hacia bienes y servicios
proporcionados por otras demarcaciones sin que cada autoridad de nivel
subnacional sea capaz de contener el gasto dentro de sus fronteras
geograficas, restrifie las posibilidades de cada gobierno regional indivi-
dualmente considerado para deliberadamente influir mediante disposi-
ciones fiscales en la actividad econémica de su regién.

* Ver Qates, Wallace E., The Political Economy of Fiscal Federalism, Lexington,
Massachusetts, Lexington Books, 1977, p. 3.
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A. Politica de estabilizacién

La politica de estabilizacién ~el conjunto de medidas para mantener
la economia con altos niveles de produccién sin excesiva inflacion-~ se
realiza dirigiendo los elementos del financiamiento gubernamental: la
creacion de dinero, el endeudamiento y la imposicion,

a. Creacion de dinero .

La rapida expansién monetaria que se produciria si los gobiernos sub-
nacionales pudieran crear dinero y financiaran sus gastos fabricando
su propio numerario, llevaria a una inflacién desenfrenada. Para garan-
tizar la estabilidad monetaria debe cerrarse el acceso al nivel regional
a la politica monetaria, confiriendo a una autoridad central el poder de
controlar el volumen de circulante en existencia, concentrando las re-
servas metalicas y las divisas y monopolizando la emisién de billetes
v la acufiacién de moneda.

b. Endeudam_iento

Por lo que toca al nivel nacional de gobierno, el endeudamiento in-
terno es un instrumento de politica econdmica cuyo propésito funda-
mental es permitirle, para estabilizar la economia, ajustar el nivel de la
demanda agregada en un alto nivel de empleo sin inflacién. Efectuando
gastos en demasia y cubriendo el déficit con emisién de bonos vendidos
en el mercado nacional, da aliciente al gasto total; la emisién de bonos en
una etapa inflacionaria absorbe ingresos del piiblico, y si la depresion
hace necesario infiltrar nuevo dinero en la economia, parte de los bonos
son comprados por el Banco Central para aumentar el poder adquisitive
del piblico en general. De esta manera las operaciones de esa institu-
cién determinan el monto de la deuda interna nacional y los titulos que
Ia componen.

El financiamiento deficitario empleado como estimulo econémico por
el nivel subnacional de gobierno tiene efectos diferentes porque implica
para los residentes de cada circunscripcién un costo —ausente en el
endeudamiento interno nacional—, pues al ser adquiridos los valores
fuera de la jurisdiccién, se carga a la demarcacién emisora con una
deuda foranea que implica la transferencia de recursos de los avecina-
dos en ella a personas ajenas a su distrito. Por eso, los gobiernos
regionales, aun si no tienen restricciones legales, deben evitar los pro-
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gramas de financiamiento por empréstitos para propésitos de estabili-
zacion, y limitarlos a la funcién de sufragar proyectos de capital que
permitan la realizacién de obras importantes cuyos beneficios alcancen
a generacjones futuras, que a través del pago del principal e intereses,
comparten su costo con la generacién que inicia la empresa.

c. Imposicidn

Sin poder recurrir a la politica monetaria, y con restricciones en
cuanto a la emisién de deuda, para estabilizar su economia los gobier-
nos regionales tienen como dnico sustentaculo la politica fiscal, y dado
que por tratarse de economias abiertas soportan un cuantioso flujo de
bienes, servicios y activos financieros, el margen para desarrollar pro-
gramas balanceados de impuestos y gastos en forma efectiva es muy
estrecho. Porque solo una fraccién del poder adquisitivo generado por
los estimulos econdmicos consistentes en reducciones de impuestos se
gasta en la jurisdiccién que los concede —mientras la mayor parte a
través de los gastos privados se difunde en las comunidades vecinas—,
la jurisdicciéon que los otorga corre el peligro de soportar sola los costos
de su politica anticiclica sin ser capaz de reservarse sus beneficios.

Y porque las contracciones y expansiones de una regién interactiian
con las de las demas, aun suponiendo que una comunidad tuviera éxito
con sus medidas anticiclicas, seria a costa de las jurisdicciones vecinas.
Los ciclos econémicos —fases de exagerada prosperidad que anteceden
a la caida total de la actividad econémica— por lo general abarcan
todo el territorio del pais y por lo mismo sélo pueden ser contrarresta~
dos con medidas dirigidas por el nivel nacional de gobierno.*

En resumen, por una parte los gobiernos regionales no estan dotados
de los instrumentos pertinentes para desarrollar una politica anticiclica
efectiva, ya que no pueden influir en el volumen de circulante, tienen
limitaciones respecto al empleo de empréstitos, v en la mayoria de los
casos ni sus entradas ni sus erogaciones son lo bastante flexibles; por
la otra, las posibilidades de movilidad de los contribuyentes y de los.
capitales merman atin mas su capacidad de accién, por lo que la res-
ponsabilidad de la estabilizacién no puede dejarse a las administracio-
nes de nivel regional. Para mantener la economia en altos niveles de
produccidn sin excesiva inflacién, la politica de estabilizacién requiere
el empleo de medidas dirigidas en forma centralizada, y s6lo el gobier-

+ Ver op. cit., supra nota 2, pp. 21-30.
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no nacional * puede utilizar de esa manera los instrumentos monetarios,
fiscales y crediticios.

B. Redistribucién de] ingreso

Dado que el bienestar econémico depende del nivel de ingresos, y éste
estd estrechamente relacionado con la propiedad de capital, sin la inter-
vencién del sector gubernamental seria imposible para gran parte de la
poblacién alcanzar un minimo de holgura. Obtener éste implica una
politica pablica para lograr una redistribucién del ingreso socialmente
deseable. Para satisfacer las necesidades de los pobres es necesario, a
través de impuestos altamente progresivos, canalizar recursos de los
economicamente fuertes a los desposeidos, otorgando a éstos impuestos
negativos al ingreso, o bienes y servicios gratuitos.

Dada la movilidad de los factores de la produccion y de los propios
contribuyentes, los gobiernos regionales dificilmente pueden establecer
impuestos verdaderamente progresivos, por lo que la incidencia de
los impuestos subnacionales tiende a ser regresiva, esto es, a recaer
sobre las personas de menos recursos. Esto retringe la capacidad de
las administraciones regionales individualmente consideradas para al-
terar en forma considerable la distribucién de ingresos. Se requeriria
para lograrfo una accién coordinada de los gobiernos subnacionales.

C. Asignacién de recursos

Otra funcién elemental del sector publico es dictar pautas eficientes
para el uso de los medios necesarios para proporcionar a jurisdicciones
precisas, ciertos bienes y servicios, dando para su produccién —cuando
su naturaleza lo permite— los estimulos indispensables al sector pri-
vado, y si la actividad de éste es insuficiente, suministrandolos direc-
famente.

La decisiéon respecto a los servicios que se restringen a una regién:
administracién piblica, protecciéon policiaca, servicio de bomberos, edu-
cacién, salubridad, recoleccion de basura, drenaje y abastecimiento de
agua, es mejor tomada a nivel regional. Desde el punto de vista del se-
flalamiento de arbitrios, para proporcionar estos servicios, la desventaja

5 Ver “Regional Aspects of Stabilization Policy”, de Stanley Engerman, en
Essays in Fiscal Federalism, libro editado por Richard A. Musgrave, Westport Con-
necticut, Greenwood Press Publishers, 1977.
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basica del gobierno nacional es su insensibilidad para las varias prefe-
rencias entre las diferentes comarcas.

Aunque todos los servicios tienen importancia nacional y regional,
algunos son mas globales que otros, es el caso de la defensa nacional,
los programas de desarrollo nacional, las relaciones internacionales, la
investigacién basica y la seguridad y el bienestar social en tanto im-
plican redistribucién de ingresos.

Pero la proporcién en la cual un bien es suministrado por un cierto
nivel de gobierno tiende a depender también del grado en el cual —in-
ternalizando sus efectos— el desbordamiento de los beneficios puede
ser evitado. Cuando la produccion de externalidades abarca a un gran
numero de circunscripciones tomando resoluciones, corresponde al nivel
inmediato superior de gobierno organizar la prestacién del servicio.

3. Estructura de gobierno en la que mejor pueden cumplirse esas
funciones

Dado que tanto la centralizacién como la descentralizacién presentan
distintas ventajas e inconvenientes, lo que se requiere es una estructura
de gobierno que concierte los beneficios y eluda los perjuicios de cada
una de ellas. La organizacién federal satisface esa condicién. Supo-
niendo que cada nivel de gestién se ocupa de las funciones que mejor
puede cumplir, desde la perspectiva de la economia el federalismo com-
bina la fuerza de ambas formas de administracién. La responsabilidad
de estabilizar ]a economia, lograr una distribucién de ingresos mas equi-
tativa y asignar recursos para proporcionar aquellos servicios piiblicos
que influyen en forma importante en la satisfaccién de los residentes
de todas las jurisdicciones, se reserva para el gobierno federal. Consu-~
mando su actividad, los poderes de las entidades tederadas y de sus
subdivisiones politicas suministran los bienes y servicios piablicos que
primordialmente sacian sélo las necesidades de los vecinos de sus res-
pectivas circunscripciones.

Encontrar el equilibrio 6ptimo que debe tener el sector ptiblico res-
pecto a] sefialamiento de la atribucién de la facultad de tomar decisiones
tocante al cumplimiento de obligaciones particulares acordes con los
intereses de los residentes del pais, y con las inclinaciones de los vecinos
de cada una de las subdivisiones del territorio nacional, es el problema
tedrico fundamental del federalismo fiscal® En un intento por armoni-

¢ Ver op. cif, supra nota 2, p. 19.
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zar las ventajas de la unificacién econémica con el deseo de autonomia
financiera, cada sistema fiscal se establece como resultado de la peren-
ne interaccion de las fuerzas econdmicas y politicas que inducen a una
mayor concentracién de funciones, y la antagénica atraccién centrifuga
del control fiscal diseminado entre las jurisdicciones del nivel regio-
nal de gobierno.

4. Circunstancias que condicionan la seleccién del nivel de gobierno a
cargo de la prestacidn de un servicio piblico

Las condiciones que tienen que examinarse al tratar de obtener la
mejor estructura para el sector piblico son muy complejas, porque lo-
grarla implica seleccionar el nivel de gobierno apropiado para propor-
cionar cada uno de los numerosos servicios que tiene que prestar el
Estado, sopesando el provecho potencial de bienestar con mayor des-
centralizacion de la facultad de tomar decisiones, contra la posible
ventaja en satisfaccién con un incremento en la centralizacién. Los mo-
tivos que determinan la eleccién de uno u otra son la eficiencia para
prestar el servicio y el ahorro en el costo de suministrarlo, el ahorro
en el costo de tomar decisiones colectivas, los efectos externos entre
los grupos de consumidores y la movilidad de los individuos entre las
jurisdicciones.

A. Eficiencia para prestar el servicio y ahorro en el costo de
suministrarlo

La ganancia en satisfaccién por el abastecimienot descentralizado de
un bien se hace mayor a medida que existe en el pais una mas definida
diversidad de demandas individuales y al mismo tiempo se da una
mayor proximidad geografica de aquellos con niveles homogéneos de
ellas,

Si en cada nivel de aprovechamiento el costo es el mismo para el
gobierno nacional —que intenta suministrar el servicio uniformemente
en todas las jurisdicciones— que para el gobierno regional —que tiene
mejor conocimiento de las preferencias de sus residentes— hay mayor
eficacia, o al menos igual efectividad si lo efectda este dltimo; sin em-
bargo, si el gobierno nacional estd en posibilidad de realizar economias
de escala, la centralizacién puede ser conveniente.
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B. Ahorro en el costo de tomar decisiones colectivas

Crear y mantener en funcionamiento el mecanismo colectivo que debe
tomar las decisiones es oneroso. Implica tiempo y esfuerzo para elegir
a los Funcionarios de cada jurisdiccion, cubrir sus salarios y dotarlos de
personal, instalaciones e instrumentos de trabajo. Economizar en los
costos de tomar decisiones colectivamente es un incentivo para reducir
el nimero de las jurisdicciones que han de efectuarlas.

C. Externalidades jurisdiccionales

Para alcanzar la condicién ideal de correspondencia perfecta de los
costos y beneficios de un servicio, es preciso internalizar los efectos de
su prestacién —circunscribirlos a la comunidad en la cual se suminis-
tra—. La posibilidad de que los efectos de los servicios piblicos puedan
ser internalizados decrece conforme el tamafio de la demarcacion dis-
minuye, esto se refleja en una correspondencia imperfecta que produce
externalidades que implican una ineficiencia en el patrén del uso de los
recursos, y que puede hacer ventajosa una mayor centralizacion.

D. Movilidad interjurisdiccional

Las personas con demandas similares respecto a los servicios piblicos
tienden a congregarse en las comarcas que ofrecen la seleccion de ellos
que prefieren al precio —los impuestos necesarios para financiarlos—
que les conviene, por lo que se produce un flujo de contribuyentes
como respuesta, al menos parcial y posiblemente inconsciente, a dife-
rencias fiscales.

Como la capacidad para prestar servicios es relativamente fija en
cada regién,” si un grupo numeroso cambia de residencia, habra un
desacoplamiento entre las posibilidades de suministrar el bien y las
predilecciones de los vecinos. La movilidad interjurisdiccional puede
crear el problema de la congestién del costo del servicio por la satura-
cién de la capacidad para proporcionarlo, y tanto los residentes origi-
nales como los inmigrantes salir perdiendo con el ingreso de nuevos
consumidores a la comunidad.

7 Ver '“The Optimality of the Tiebout Model” de Pierre Pesticau, en The
Political Economy of Fiscal Federalism, editado por Wallace E. Qates, Lexington,
Massachusetts, Lexington Books, 1977, pp. 173-186.
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5. Distribucién de atribuciones entre los niveles de gobierno

E! problema de adjudicar el suministro de los bienes piiblicos entre
los diferentes niveles de gobierno no es facil de resolver, porque entrafia
ponderar la variabilidad en la densidad del grupo que consume el bien
ptblico, las externalidades jurisdiccionales, los costos de tomar las de-
cisiones y de la accién piiblica, la congestién de los costos por la satu-
racion de los servicios ocasionada por la movilidad de los individuos.

La particién de facultades entre los niveles de administracién se ori-
gina en un complicado proceso de acuerdos politicos en el que las di-
versas pretensiones en pugna son objeto de concesiones mutuas que
determinan las potestades que se confieren al gobierno nacional y a los
regionales, y las que se les niegan.® En el mejor de los casos, representa
el maximo grado de equilibrio que pudo ajustarse entre las aspiraciones
debatidas en el momento en el que se establecié la distribucién de po-
deres, y por lo mismo debe quedar sujeta a revisiones de acuerdo con
las modificaciones en ese punto de balance.

6. Determinacion del grado de centralizacién

Dentro del contexto legal de cada pais, la amplitud de la descentra~
lizacién ? esta influida por la interaccién de la extensién geografica, la
riqueza del pais —y el grado de equidad con que ésta esté distribui-
da—, la densidad y grado de congregacién de la poblacién y la con-
centracién y rigidez del sistema politico.

A. Estructura juridica

El establecimiento de limites a la centralizacién depende del juego
de fuerzas sociales, politicas y econémicas dentro de la organizacion
juridica de cada pais en particular, ya que el éxito de los impulsos para
vigorizar o enervar el nivel de centralizacién fiscal depende en buena
parte del grado en el que el marco legal obstruya o facilite la descen-

s Davis, Rufus, “The Federal Principle Reconsidered”, en Qates, Wallace E.,
op. cit., supra nota 2, p. 182

% De acuerdo con el analisis realizado respecto a los sistemas fiscales de Canada,
Francia, Repiblica Federal de Alemania, Suiza, Inglaterra y Estados Unidos, por
Werner W. Pommerehne, base de ensayo “Quantitative Aspects of Federalism:
A Study of Six Countries”, incluido en el libro The DPolitical Economy of Fiscal
Federalism, editado por Wallace E. Oates, Lexington, Massachussetts, Lexington
Books, 1971, pp. 275-355.
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tralizacién del proceso de tomar decisiones. Es mas factible que la
descentralizacion fiscal sea mayor en los paises democréaticos con un
alto grado de sectorialismo —dispersién de la responsabilidad respecto
a medidas relacionadas con funciones particulares como educacién,
salud, comunicaciones y transportes—~ que hayan establecido en su
constitucion una forma de gobierno federal, que en los paises totalita-
rios y unitarios.

B. Circunstancias econdémicas

Porque los efectos externos de la prestacién de los servicios produ-
cidos por cada comunidad son mas reducidos mientras mayor es la ex-
tension geografica, mientras mas dilatada es ésta mayor puede ser la
descentralizacién. Una exigua densidad de poblacién induce a una
mayor centralizacién porque no existen concentraciones lo suficiente-
mente compactas como para manifestar preferencias definidas, situacién
que se invierte si existe una gran congregacién en las zonas urbanas,

Dado que el subdesarrollo econémico esta acompaiiado de escasez
de personal calificado, y que la multiplicacién de centros facultados
para tomar decisiones requiere un copioso caudal de recurses, un pais
pobre —medido segiin el ingreso per capita~ dificilmente puede tener
un alto grado de descentralizacién. Por otra parte, la prestacion des-
centralizada de un bien piiblico fomenta el bienestar en las distintas
comunidades cuando las causas subyacentes de la diversidad de prefe-
rencias homogéneas se deben a diferencias culturales —étnicas, religio~
sas y lingiiisticas—; pero cuando mas que discrepancias en predileccio-
nes lo que existe es la incapacidad para costear los servicios adecuados
por la disparidad en el ingreso personal, se hace necesaria una mayor
redistribucién de ingresos, y como quien mejor puede hacerla es el go-
bierno nacional, esa desigualdad compele a un mayor grado de cen-
tralizacién. i

C. Condiciones politicas

Desde el punto de vista politico, mientras menor sea la inclinacién
del sistema gubernamental a tomar en cuenta los intereses regionales,
mas escaso el numero de partidos politicos y méas reducida su fuerza,
mas definida sera la tendencia a la centralizacién,
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7. Dificultades para la aplicacion de los tributos derivadas de su
propia mecanica

Para ser efectivos, los sistemas fiscales tienen que descamsar sobre
la imposicién a entidades econdmicas inmoviles,® cuyo asentamiento
sea relativamente indiferente a las desigualdades tributarias interjuris-
diccionales, lo que no ocurre respecto a los sistemas de las diferentes
circunscripciones del nivel inferior del gobierno.

A. Esquematizacién de los efectos de los impuestos

Si se parte de que para satisfacer sus obligaciones todas las comuni-
dades tienen establecido un impuesto uniforme per capita, si una juris-
diccién aislada decide modificar su sistema fiscal creara una distorsién
no sélo en la actividad econémica de su territorio, sino en la de los
demas grupos, Dentro de su distrito, los que no sean sujetos del nuevo
impuesto ~o siéndolo paguen menos que conforme al impuesto susti-
tuido— gozaran gratis o a bajo precio de los bienes piblicos, lo que
crea un estimulo para que los que fuera de &l estén en esta situacién
imigren, y para que sus contribuyentes —especialmente los mas fuer-
temente gravados— emigren.

a. Imposicién al ingreso

Si Ia autoridad local decide establecer un impuesto al ingreso y éste
recae sobre el capital, siendo éste altamente movil emigrara a donde no
sea gravado. Si el tributo es sobre las utilidades de las empresas, como
trasladarlas implica un alto costo, a corto plazo no seran mudadas; pero
a largo plazo pueden serlo, y desde luego hay un incentivo para rea-
lizar las nuevas inversiones en otras demarcaciones. En tanto las empre-
sas permanezcan en la jurisdiccién, los ingresos derivados del trabajo
asalariado que emplean constituyen una fuente relativamente inmévil
de imposicién.

b. Imposicién al consumo

Si el poder regional selecciona un gravamen sobre el consumo hay
un estimulo generalizado a cambiar de residencia; pero es mas facil

10 Ver Qates, Wallace E., op. cif., supra nota 2, pp. 119-161.
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hacerlo para las personas pudientes, que serian quienes hicieran las
mayores aportaciones. Esta tendencia se agrava si no es objeto de tri-
buto el gasto relacionado con los productos de consumo necesario o si
se grava severamente el gasto suntuario. No hay incentivo para emi-
grar si hay la posibilidad de efectuar compras fuera de la jurisdiccién;
pero entonces ésta no obtiene recursos para cumplir sus funciones y se
da aliciente a la produccién foranea en detrimento de la local.

c. Imposicién a la riqueza

Si la administracién distrital establece un impuesto a la propiedad
raiz, a menos que se compense con mejores servicios, al reflejarse el
monto del tributo en el ingreso neto —real o imputado— de la propie-
dad, reducira el valor de ésta; pero esta forma de imposicién no induce
al éxodo, porque el predio sobre el que recae el objeto del gravamen
~la propiedad o posesion-~ no es trasladable.

B. Circunstancias reales de operacién de los impuestos

En la practica, los efectos sefialados ocurren en forma moderada
porgue, por una parte, no son las condiciones fiscales las tinicas que
intervienen para la seleccion del sitio de asentamiento y, excepto tra-
tandose del capital —que puede ser trasladado sin cambiar de resi-
dencia— la remocién de las fuentes de tributacién implica un costo, ¥
por la otra, todos los gobiernos subnacionales tienen establecidos sis-
temas fiscales que combinan las tres formas de imposicién, aunque con
tasas v grados de eficiencia diferentes.

Sin embargo, si no todas las jurisdicciones persiguen aproximada-
mente los mismos fines al establecerla, y no emplean métodos similares
para aplicarla, una fuerte imposicién regional si induce al éxodo, lo que
produce desviaciones en el uso de recursos, frustrando los intentos de
los gobiernos locales para redistribuir el ingreso. Este objetivo es mejor
cumplido por ¢l gobierno nacional, ya que entidades econémicas que
respecto a los gravamenes locales son altamente méviles, dentro del
territorio nacional son relativamente inméviles. Por esta razén los go-
biernos regionales deben utilizar sus gravamenes exclusivamente para
financiarse y no para intentar influir en la actividad econémica.

Pero aun como medio de financiamiento, dificilmente puede la impo-
sicion lograr su objetivo si las condiciones apuntadas son manipuladas
por los gobiernos regionales en sentido inverso, es decir, si manejado
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como si fueran estimulos fiscales las tasas impositivas exiguas, los ava-
lios catastrales bajos y la administracién deficiente, entran en una mal
entendida competencia para atraer inversionistas,

ITI. BASES CONSTITUCIONALES DE LAS FINANZAS NACIONALES
1. Financiamiento por creacién de dinero y endeudamiento

Recogiendo los principios de orden econémico ya mencionados, la
Constitucién mexicana prohibe a las entidades federadas costear sus
desembolsos por creacién de dinero, ya que los estados no pueden, en
ningin caso, acufiar moneda ni emitir papel moneda.’* Es el Congreso
de la Unién ' el que tiene facultad para establecer el banco de emisién
iinico, crear casas de moneda, fijar las condiciones que ésta deba tener
y dictar reglas para determinar su valor relativo.

Por lo que toca al financiamiento por endeudamiento,'® el Congreso
de la Unién tiene facultad para dar las bases sobre las cuales el Eje-
cutivo federal puede celebrar empréstitos, asi como para reconocer y
mandar pagar la deuda nacional. Los estados tienen prohibido ¢ ad-
quirir, directa o indirectamente, obligaciones que deban pagarse en mo-
neda extranjera o fuera del territorio nacional, y contratar préstamos
con gobiernos de otras naciones.

Respecto a esta forma de refaccionamiento, ambos niveles de gobier-
no tienen otra limitacién: los estados y los municipios —incluyendo a
sus organismos descentralizados y empresas piblicas— no pueden con-
traer obligaciones ni concertar créditos sino cuando se pacten —por
los conceptos y hasta los montos fijados anualmente en sus respectivos
presupuestos— conforme a las bases que en una ley establezcan sus
legislaturas, y se destinen a inversiones pitblicas productivas. Esto es,
pueden emplear el endeudamiento como instrumento para allegarse
fondos para satisfacer sus gastos; pero no como instrumento de esta-
bilizacién.

En principio, la Federacién tiene esta misma restriccién, pues ningin
préstamo puede contraerse sino para la ejecucién de obras que directa-
mente produzcan un incremento en los ingresos piblicos; salvo que los

11 Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, articulo 117, frac-
cion I1I.

12 Jdem., articulo 73, fracciones X y XVIIL

18 Idem., articulo 73, fraccion VIIIL.

4 Idem., articulo 117, fraccién VIII.
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débitos se adquieran por operaciones de conversién, se negocien du-
rante alguna emergencia declarada por el presidente, ¢ se incurra en
ellos con propésitos de regulacién monetaria, o sea utilizandolos, en
este (iltimo caso, como dispositivo de estabilizacién.

2. Financiamiento por imposicion

Las facultades no expresamente concedidas a las autoridades fede-
rales se entienden reservadas a los estados;?® por lo tanto, éstos pueden
establecer todos los gravamenes, excepto los que la propia Constitucion
asigna en forma exclusiva a la Fedéracién y los que expresamente les
prohibe.,

Los estados no pueden, sin consentimiento del Congreso de la Unian,
establecer derechos de tonelaje, ni otro alguno de puertos; ni imponer
contribuciones o derechos sobre importaciones o exportaciones;*® tam-
poco pueden gravar la produccién, el acopio o la venta de tabaco en
rama en forma distinta o con cuotas mayores de las que dicho Con-
greso autorice,'” 7

Las entidades federativas tienen vedado establecer impuestos que se
recauden por medio de timbres —pues tienen prohibido emitir sellos o
papel sellado~—;*® y en relacién con la obligacién de la Federacion *®
de impedir que en el comercio de estado a estado se establezcan res-
tricciones, deben abstenerse de gravar el transito de personas o casas
que atraviesen su territorio; de prohibir el ingreso a su demarcacién o
la salida de ella, de mercancias nacionales o extranjeras, y de estable-
cer —directa o indirectamente— impuestos sobre esos movimientos; de
aplicar tributos a la circulacién ¢ al consumo de efectos nacionales o
extranjeros mediante impuestos o derechos cuyo cobro se efectie por
aduanas locales, requiera inspeccién o registro de bultos, o exija docu-
mentacién que acompafie a la mercancia, y de expedir o mantener en
vigor leyes o disposiciones fiscales que establezcan diferencias de im-
puestos o requisitos por razén de la procedencia de las mercancias
nacionales o extranjeras, va sea que estas distinciones se establezcan
respecto a la produccién similar de la localidad o entre productos se-
mejantes de distinta procedencia.?

5 Idem., articulo 124.

16 [dem., articulo 118, fraccién I.

17 Idem., articulo 117, fraccion X,

18 Idem, articulo 117, fraccién III.

1% Idem., articulo 73, fraccién IX,

20 Jdem., articulo 117, fracciones IV, V, VI y VIL
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Los problemas interestatales originados por el ejercicio de las facul-
tades impositivas de las entidades federadas no. pueden resolverse por
acuerdo entre las jurisdicciones afectadas, ya que tienen prohibido ce-
lebrar alianzas, tratados o coaliciones con otras entidades federadas
0 con potencias extranjeras.?

Por su parte, el Congreso de la Unién tiene facultad para aprobar
el presupuesto de egresos, discutiendo primero las contribuciones que
deben decretarse para cubrirlo.? Tiene asimismo potestad para legislar
en toda la Republica sobre hidrocarburos, mineria, industria cinemato-
grafica, servicios de banca y crédito, energia eléctrica y nuclear, comer-
cio, sorteos y juegos con apuesta.?

Puede ademas establecer contribuciones sobre e] comercio exterior;
sobre el aprovechamiento y explotacién de recursos naturales respecto
a los cuales la nacion tiene el dominio directo o son propiedad de ella;
sobre instituciones de crédito y sociedades de seguros; sobre servicios
piblicos concesionados o explotados directamente por la Federacion,
y, asimismo, para fijar impuestos especiales sobre energia eléctrica, pro-
duccién y consumo de tabacos labrados, gasolina y otros productos de-
rivados del petréleo, cerillos y fésforos, aguamiel y productos de su
fermentacién, explotacion forestal, y produccién y consumo de cerveza.
Por disposicién constitucional, las entidades federativas participan de
los rendimientos de estas contribuciones especiales en la proporcién
que la ley federal secundaria lo determine. Respecto a los ingresos
estatales por concepto de participacién sobre el impuesto sobre energia
eléctrica, las legislaturas locales fijan el porcentaje correspondiente a
sus municipios,

A. Controversia sobre la constitucionalidad del poder tributario de
la Federacion

El hecho de que el gobierno federal no se ha limitado a gravar las
fuentes que en reducido niimero —originalmente el comercio exterior—
le otorga en exclusiva la Constitucién, sino que —a pesar de que en el
texto constitucional se estatuye que las facultades no expresamente con-
cedidas a los funcionarios federales se entienden reservadas a los es-
tados—, con base en que el Congreso de la Unién tiene facultad para

21 Idem., articulo 117, fraccion I,

22 Jdem, articulo 74, fraccién IV.
23 Idem., articulo 73, fraccion X,

24 Jdem, articulo 73, fraccion XXIX.
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establecer Jos impuestos necesarios para cubrir el presupuesto de egre-
s0s, ha procedido a decretar tributos sobre todas las fuentes de recau-
dacién, ha dado lugar al cuestionamiento de la constitucionalidad de
muchas de las leyes fiscales federales.

B. Interpretacion de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion

La Suprema Corte * ha sostenido que si por una parte al Congreso
de la Unién se le faculta para establecer los impuestos necesarios para
cubrir el presupuesto de egresos, y por otra se le asignan en exclusiva
a la Federacion sdlo escasos tributos que de ninguna manera bastarjan
para costearlo, es obvio que el propésito de este precepto que veda el
acceso a esas materias a los estados es restringir la esfera de accién de
éstos, no limitar la de la Federacién; por lo que, en tanto las entidades
no tengan prohibido establecer tributos sobre alguna fuente de imposi-
cién —o no se asigne el monopolio de alguna a la Federacién—, ambos
niveles de gobierno pueden aplicar libremente todos los gravamenes.

Es posible que la existencia de principios antagénicos en el texto
constitucional indique la intencién del Constituyente de establecer una
amplisimo ambito de interpretacién, para que —como ha sucedido—
fuera la Suprema Corte, de acuerdo con el equilibrio de fuerzas que
existiera en el momento en que se cuestionara la constitucionalidad, la
que realizara la conciliacién de los términos opuestos. En el momento
en el que se redactdé la Constitucién el concepto imperante de federa-
lismo exigia la distribucién tajante de fuentes de ingresos, misma gque
se solicité por las Convenciones Nacicnales Fiscales de 1929, 1933
y 1947. De haber procedido a ella, se hubiera impedido que el nivel
de gobierno con posibilidades de hecho para organizar las finanzas
piblicas lo hiciera, y se hubiera investido con facultades exclusivas
a quienes no estaban en condiciones de ejercitarlas. Absteniéndose
de establecerla, no se ha privado de nada a los estados; pero se cred el
problema de la imposicién multiple.

Respecto a la facultad privativa de la Federacion para legislar en
materia de comercio, si ha de considerarse que incluye la de establecer
impuestos, la situacién es ambigua, pues no se efectué la reforma con-
comitante en el articulo que especifica que los estados en sus tributos

25 Resolucién al amparo administrativo en revision 294/54 de 18 de agosto
de 1954, citado en la pagina 1313 del tomo I de la compilacién La inferpretacion
constitucional de la Suprema Corte de Justicia (1917-1982), hecha por Ezequiel
Guerrero Lara y Enrigue Guadarrama Lopez, México, UNAM, 1984.
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al comercio deben abstenerse de aplicar practicas alcabalatorias, lo que
implica que si pueden gravarlo. Esta disposicién pudo introducirse
para dar bases juridicas al monopolio de la Federacion en este campo
cuando dicha autoridad pudiera de hecho ejercerlo; o bien para per-
mitir en el futuro, que disgregando Ja facultad de legislar en materia
tributaria de las de administrar los impuestos y apropiarse de su ren-
dimiento, la Federacion diera fin al desorden existente, dictando normas
generales para la Repiblica, quedando a los estados adaptarlas a su
legislacion fiscal, administrar los gravamenes y hacer suyos sus pro-
ductos. En todo caso, la Federacidén nunca ha intentado llevar a la
practica la facultad de monopolizar los impuestos al comercio, y los
estados han hecho caso omiso de la prohibicion implicita de aplicarlos.
La Suprema Corte 2 sustenta que tal precepto no significa que la facul-
tad tributaria genérica sobre el comercio sea privativa de la Federacién;
sino que tal potestad también corresponde a las entidades federadas.

Tocante a la facultad exclusiva de legislar en materia de juegos y
sorteos, ni los estados han acatado la prohibicién tacita, ni la Federa-
cion ha tratado de impedir que la graven, y no se ha planteado ante
la Suprema Corte la inconstitucionalidad de las leyes locales,

IV. Causas DEL DESEQUILIBRIO FINANCIERO ENTRE LAS ENTIDADES
FEDERADAS Y LA FEDERACION

1. Restricciones juridicas

Aungue con innegables limitaciones constitucionales para estable-
cer su régimen financiero, los estados no se vieron privados de esta-
blecer los impuestos sobre la renta, general a las ventas y predial, que
son los que mayores rendimientos producen. En una adecuada combina-
cién de las fuentes de tributacién —el ingreso, el consumo y la riqueza—
manifestada en cada estado en veinte o treinta impuestos diferentes,
todos ellos establecieron en sus sistemas fiscales tributos sobre la
renta en sus modalidades de gravamen al trabajo y al capital; el im-
puesto predial —que la Federacién se abstuvo de aplicar—, y tributos
al consumo consistentes en un impuesto general sobre las ventas y
miltiples gravamenes a la produccién, distribucién y consumo de dife-
rentes productos locales —especialmente agropecuarios— vy sobre di-

26 Sentencia 1435/67 de 16 de julic de 1974, en respuesta a la solicitud de un
contribuyente de declarar la inconstitucionalidad de una ley local que gravaba el
comercio. Idem., p. 1670.
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versos servicios, No fueron pues cortapisas juridicas las que impidieron
que los estados tuvieran una recaudacién satisfactoria,

2. Limitaciones derivadas de la propia mecinica de los impuestos

De la naturaleza misma de los impuestos derivan dificultades para
que las subdivisiones politicas del pais puedan establecer sistemas
fiscales efectivos. Los tributos que se aplican sobre los ingresos glo-
bales provenientes del total de operaciones de un contribuyente, inde-~
pendientemente de la fuente geografica de donde deriven, son mejor
administrados por una autoridad central. De no ser asi, es imposible
que una entidad ejerza control sobre las operaciones realizadas en
otra, ¥ en caso de que el propio contribuyente las manifieste, es nece-
sario determinar, de acuerdo con la importancia de las actividades
realizadas en cada estado, qué proporcién de los ingresos corresponde
gravar a cada uno, para lo cual seria necesario que las entidades cele-
braran convenios entre si, cosa que la Constitucién les prohibe. Por
consiguiente, lo que ocurre es que tanto el estado en el que esta situada
la fuente del ingreso, como aquel en el que reside el contribuyente,
proceden a aplicar tributos a la operacién, lo que implica los inconve~
nientes de una doble imposicién, aunque unc o ambos estados esta-
blezcan sus cargas en forma minima para no desalentar la inversién.

Las autoridades estatales, al estructurar sus sistemas fiscales, deben
tomar en cuenta que el hecho de que no haya trabas al libre movimiento
de los contribuyentes y de los capitales permite que los residentes de
poblaciones colindantes de dos entidades diferentes trabajen o adquie-
ran articulos en la otra, si hay una ventaja econémica en hacerlo asi
—v los impuestos elevan el precio de las mercancias gravadas y dis-
minuyen el monto de los salarios a los que se aplican—. Independiente-
mente de la distancia entre el sitio de residencia y el de inversién, el
capital emigra facilmente hacia donde no es objeto de tributacién, o
siéndolo es menos gravado.

Las situaciones anteriores, si bien dificultan el financiamiento estatal,
no explican la exagerada discrepancia entre los recursos federales y
los estatales.



80 DOLORES BEATRIZ CHAPOY BONIFAZ
3. Circunstancias ajenas a los sistemas juridico y fiscal
A. Condiciones econdémicas

Al inaugurarse el régimen federal, ninguna de las entidades fede-
radas gozaba de la autosuficiencia econémica que sostuviera su sobe-~
rania interior, y la expansién econémica posterior no ha fortalecido de
manera uniforme a todos los estados, ni a todas las regiones de los
que ha alcanzado mayor progreso; por el contrario, se ha concentrado
en escasos polos de crecimiento, especialmente en la capital de la
Repiiblica.

Una adecuada recaudacion depende de que exista un desarrollo
econdmico que origine transacciones sujetas a gravamen, Aquél a su
vez depende de diversos aspectos: existencia y aprovechamiento de
recursos explotables, existencia de mercado para los productos fabri-
cados, red de comunicaciones que permita llevar los bienes del lugar
de produccién al de consumo, estabilidad politica, confianza en la pro-
teccion juridica. Un sistema fiscal por si solo, por bien estructurado
que esté, no puede operar efectivamente donde el desarrollo econémico
es embrionario o inexistente.

Pero estas circunstancias, que aclaran lag diferencias financieras en-
tre las distintas entidades, no bastan para explicar el desequilibrio
entre las finanzas federales y las estatales, pues sobre la misma base
econdmica considerada en su conjunto, ha obtenido la Federacién
una recaudaciéon muy superior a la lograda por el total de los estados.

B. Condiciones politicas
a. Vinculos entre las entidades federadas y el gobierno federal

Desde el momento en el que se establecid el régimen federal, las
entidades federales se enfrentaron ademés de a su debilidad econémica,
a la preeminencia del poder presidencial ¥ —que tiene bases histéricas,
pues tanto en los imperios indigenas anteriores a la conquista, como
durante los tres siglos de dominio colonial, la experiencia fue cen-
tralista.

Pero debe considerarse que la situacién del pais durante los afios
inmediatamente posteriores a la revolucién que culminé con la promul-

27 Carpizo, Jorge, La Consfituciéon mexicana de 1917, 5a. ed., México, UNAM,
1982, pp. 242-304.
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gacion de la Comnstitucion de 1917, no permitié a la Federacién ¢jercer
siquiera e] poder que aquélla le conferia. Por una parte, el hecho de que
hasta 1929 se sucedieron brotes armados,®® y por la otra, la deficiencia
en los medios de comunicacion, impidieron que se diera fin a las trabas
al comercio establecidas por los estados, a pesar de que la Constitucién
prohibe a aquéllos aplicarlas y responzabiliza a la Federacién de su
erradicacion.

Una ve:z afianzada la paz e iniciado el desarrollo econémico, por
motivos politicos la Federacién se abstuvo de ejercer una presiéon deter-
minante sobre los estados, por lo que los impuestos alcabalatorios fueron
siendo abrogados tan paulatinamente que las iltimas manifestaciones
desaparecieron hasta la década de los setenta,

También, a pesar de que entre las facultades exclusivas de la Fede-
racién se encuentra legislar —lo que puede interpretarse como potestad
para establecer impuestos— sobre el comercio y los sorteos, los estados
libremente han venido gravando estas materias.

Si la Federacion no ha queride —o no ha podido— ejercer las facul-
tades que la Constitucién le concede, es dificil que haya sido capaz
~sobre todo en las primeras décadas posteriores al movimiento ar-
mado— de coartar las prerrogativas locales para establecer sanos
sistemas [iscales dentro de los limites fijados por dicha ley fundamental.
Tuvieron que darse, ademas de la preeminencia del poder federal, otras
circunstancias.

b. Relaciones interestatales

Por lo que respecta a las relaciones interestatales, también desde
la fundacién del régimen federal existid una rivalidad en materia tribu-
taria que fue manejada en forma irracional, primero con tasas diferen-
ciales por razén del origen de los productos y trabas a la circulacion
y distribucién en el territorio de cada circunscripcién de mercaderias
provenientes de otras entidades; después, abatiende sus recursos con
estimulos fiscales para competir por atraer a los posibles inversionistas.

28 El movimiento zapatista continud hasta la muerte de su lider en 1919: Ia
agitacidn fue mantenida por la rebelién de Agua Prieta, ocurrida entre 1919 y 1920,
a la que siguid entre 1923 vy 1924 la pugna por ¢l poder entre De la Huerta, Obregén
vy Calles. Este titimo tomé posesién como presidente en 1925 para el periodo gque
concluyé en 1928, y bajo su régimen, en 1926, se inicié la Guerra Cristera. Como
parte de la accion de ésta, Obregén, presidente electo, fue asesinado en 1928, por
lo que el Congreso de la Unién nombré presidente provisional a Portes Gil, para
cubrir el periodo entre ese afio y 1930, Durante su mandato, en 1929, se puso fin
al conflicto religioso. (Nuestro México, num. 13, 1984, LINAM.)
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Tomando en consideracién los diversos factores que determinan la
Iocalizacion de las industrias —abundancia de agua, servicio de energia
eléctrica, proximidad de las materias primas necesarias para la produc-
cién, posibilidad de encontrar mano de obra suficiente, acceso a centros
de consumo, seguridad— es imposible determinar con exactitud la efec-
tividad que tienen las excenciones fiscales para atraerlas. Sin embargo,
siendo los factores mencionados esenciales, no asi los fiscales —a
menos que la aplicacién de un impuesto especifico sea el obstaculo
comprobado para su establecimiento, caso en el que su remocién esta
indicada~ y teniendo ademas los tributos municipales y estatales poca
significacién en el total de gravamenes por ser relativamente bajos y
deducibles para efectos del impuesto federal sobre la renta —por lo
que al menos parcialmente son absorbidos por el gobierno federal—,
la repercusion de la aplicacién o exencién de tales cargas fiscales
debié ser minima.

Por otra parte, como todos los estados reaccionaron concediendo los
mismos estimulos, éstos perdieron cualquier efecto favorable que hu-
bieran podido producir, persistiendo unicamente las desventajas que
su utilizacién entrafia: pérdida de recaudacion y menor eficiencia en
los servicios proporcionados por ¢l Estado; o para no disminuir éstos,
distorsion del sistema fiscal con incrementos a los gravamenes de los
contribuyentes no favorecidos con las exenciones, 0 aumentos en los im~
puestos de indole distinta a los suspendidos; o una combinacién de
ambas inconveniencias.

¢, Particularidades internas de cada estado

1) Deficiente capacidad de administracién tributaria. Como se men-
cioné con anterioridad, todos los estados inciluyeron en sus sistemas
fiscales numerosos impuestos al consumo —entre ellos el gravamen
general a las ventas—, el impuesto predial y algunas modalidades del
impuesto sobre la renta. La deficiencia en la recaudacién no se debié
pues a insuficiencia de fuentes de ingreso, sino a las bajas tasas fijadas,
las reducidas bases gravables determinadas por las autoridades fiscales
para efectos del impuesto predial —susceptible de producir una alta
cobranza si es correctamente aplicado— y al defectuoso control de los
contribuyentes.

Las dificultades administrativas derivadas de la mecanica de los
impuestos pudieron paliarse fijando tributos locales sobre la misma base
determinada para efectos del gravamen federal, o sefialando tasas adi-
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cionales a éste. Ambos sistemas eran conocidos por las autoridades
estatales, pues era el procedimiento que algunas empleaban respecto
a sus propios tributos para establecer los impuestos de sus municipios.

La actuacién de los representantes estatales —~o de sus asesores—
en las Convenciones Nacionales Fiscales de 1925, 1933 y 1947 deja
claro que la ignorancia de las autoridades no fue determinante en la
deficiencia administrativa. Pudo ser que en las décadas inmediatas
posteriores a la revolucién no todos los estados contaran con personal
competente, y que en ninguno lo hubiera en ndamero suficiente; pero
si habia personas preparadas que hubieran podido capacitar a un con-~
junto cada vez mayor de funcionarios y empleados habiles, y del mismo
modo que la administracién federal fue perfeccionando sus técnicas,
debié6 mejorar la actuacién de las administraciones locales.

Al menos en parte, la deficiencia administrativa pudo deberse a que
lo exiguo y mal administrado de los impuestos puede manipularse
como un inventivo para atraer inversionistas, con las desventajas ya
apuntadas respecto a los estimulos fiscales mal entendidos.

2) Presiones politicas internas. Posiblemente la defectuosa adminis-
tracién también se explique en parte porque a nivel estatal se repite
el mismo esquema que se da a nivel nacjonal: el gobernador es el poder
preponderante *® en cada estado y el poder econémico y politico tiende
a concentrarse en la capital de la entidad, lo que origina dentro de cada
jurisdiccidn un desequilibrio financiero entre el municipio al que co-
rresponde la capital y el resto de ellos. Y a nivel de la subdivision
politica basica, el presidente municipal es la autoridad predominante, y
en la cabecera municipal se acumula, por exiguo que pueda ser, el poder
econdmico v politico de la demarcacién.

Es factible que por lo relativamente reducido de ambas jurisdiccio-
nes, y por lo cerrado de los nicleos de fuerza, los ejecutivos de ambos
niveles de gobierno hayan venido siendo expuestos a fuertes presiones
por parte de los grupos de poder y de las personas influyentes de
su circunscripcién para mantener la ineficiencia en la administracion
tributaria.

Por desagradable que resulte, pagarlos no es la tnica inconveniencia
que producen los impuestos. Adecuadamente administrados permiten
saber quién posee qué y a qué uso lo destina; quién comercia con quién,
v cudl es el objeto de las transacciones; quién tiene un nivel de vida
superior a Jos recursos manifestados, y en este caso posibilitan la inves-

29 Carpizo, Jorge, La Constitucién mexicana de 1917, 5a. ed., México, Ediciones
Era, 1971, p. 250.
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tigacién de las fuentes de ingreso que hacen posible las erogaciones
realizadas en exceso de las entradas conocidas.

Sobreviviendo a la época prehispanica y a la Colonia, en la década
de los veinte los caciques * de los pueblos —los mismos del porfiriato
o los nuevos hombres de la revolucién que los habian sustituido en las
mismas funciones— dominaban todo el panorama nacional. Incluso a
principios de los treinta su poderio era todavia enorme. Paulatinamente,
en los siguientes treinta afios —hasta 1966 con la pérdida del poder de
uno de los ultimos supérstites del caciquismo estatal—, el cacicazgo
regional fue desapareciendo, o por lo menos disipandose su influencia
decisiva en la politica de los estados y en la nacional. La disminucién
de su poder dependié sobre todo del progreso del pais: la expansién de
los caminos, el desarrollo econémico, el aumento de poder de las aso-
ciaciones de comerciantes e industriales, fueron limitando el dominio
total y cerrado que el cacique ejercia en su territorio. Pero el caciquismo
no ha sido totalmente erradicado, frecuentemente aparecen en la
prensa ®! articulos que denuncian que los estados son botin de caciques,
y que la principal tarea de las autoridades es nulificar su influencia, que
les permite hacer abortar proyectos de interés piiblico.

V. CONCLUSIONES

Actuando unas sobre otras, e impulsando unas a otras, las restric-
ciones juridicas y las dificuitades derivadas de la mecanica de los
impuestos por una parte, y por la otra las condiciones econémicas y
politicas bajo las que ha evolucionado el pais, han producido un es-
quema financiero en el que la Federacién casi ha monopolizado los
ingresos y, asimismo, casi ha concentrado la prestacion de todos los ser-
vicios, aun los mas elementales, que las entidades debian proporcionar.

La sitvacion puede plantearse desde la perspectiva de que la pre-
potencia de la Federacién anulé la accion de las entidades; pero
también desde el punto de vista contrario, considerando que ante la
ausencia de actividad de los estados tratandose de servicios que no
pueden dejar de prestarse, y respecto a los cuales el gobierno debe

30 Gonzalez Casanova, Pablo, La democracia en México, 4a. ed., México, Edi-
ciones Era, 1971, pp. 45-66.

31 Ravizé, Manuel A., entrevistado por Joaquin Paredes, Excélsbor, 21 de marzo
de 1986, primera plana.
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garantizar un nivel minimo a todos los habitantes del pais, la Federa-
cién tuvo que hacerse cargo de ellos, y quien se responsabiliza de la
erogacién tiene derecho al ingreso necesario para poder efectuarla.
Tratar de dilucidar cual de las dos acciones inicialmente puso en mo-
vimiento a la ofra, es un ejercicio intelectual estéril.





