UNIVERSIDAD NACIONAL AUTONOMA DE MEXICO

FACULTAD DE CIENCIAS POLITICASY SOCIALES
DIVISION DE ESTUDIOS DE POSGRADO

UNA PROPUESTA PARA ANALIZAR LA
HACIENDA PUBLICA MEXICANA COMO VINCULO
ENTRE ESTADO Y SOCIEDAD

TESIS QUE PARA OPTAR POR EL GRADO DE DOCTOR EN SOCIOLOGIA
PRESENTA MARIA DEL CARMEN SOLORZANO MARCIAL

ASESOR: DR. VICTOR MANUEL MUNOZ PATRACA



e e

Universidad Nacional - J ~  Biblioteca Central
Auténoma de México -

Direccion General de Bibliotecas de la UNAM
Swmie 1 Bpg L IR

UNAM - Direccion General de Bibliotecas
Tesis Digitales
Restricciones de uso

DERECHOS RESERVADQOS ©
PROHIBIDA SU REPRODUCCION TOTAL O PARCIAL

Todo el material contenido en esta tesis esta protegido por la Ley Federal
del Derecho de Autor (LFDA) de los Estados Unidos Mexicanos (México).

El uso de imagenes, fragmentos de videos, y demas material que sea
objeto de proteccion de los derechos de autor, serd exclusivamente para
fines educativos e informativos y debera citar la fuente donde la obtuvo
mencionando el autor o autores. Cualquier uso distinto como el lucro,
reproduccion, edicion o modificacion, sera perseguido y sancionado por el
respectivo titular de los Derechos de Autor.



DEDICATORIAS

A mis hijos, mi esposo, mi madre, mis hermanos, mis amigos.



AGRADECIMIENTOS

Expreso mi agradecimiento a las personas que han contribuido a la

realizacion de esta tesis.

Al Dr. Victor Manuel Mufioz Patraca quien me invitd6 a formar parte del
proyecto de investigacion: “Del autoritarismo a la democracia dos décadas de
cambio Politico en México, 1977-1997”, a partir del cual inicié la investigacion

cuyos resultados hoy se presentan.

A la Dra. Leonor Ludlow Wichers por cuya invitacion participe en el proyecto
“Los ministros de hacienda y sus proyectos: 1822-1933", donde conoci la
Historia de la hacienda publica de Francisco Comin de quien tomé como
postulado su propuesta, segun la cual, existe una relacion muy estrecha entre
hacienda publica y régimen politico ya que las caracteristicas y funciones de la
primera derivan de los principios y objetivos del segundo;

A la Mtra. Monica Guitian quien me invitd al seminario de Filosofia Politica
impartido por el Dr. Victor Alarcon Olguin, en el marco de la Catedra

Extraordinaria de Teoria Social del Centro de Estudios Basicos.

Al Dr. Francisco Reveles con quien participé en su proyecto “Sistema
Organizativo de los Partidos Politicos”, donde pude comenzar a investigar los
planteamientos del Partido Accion Nacional (PAN) y las caracteristicas de la
ideologia del régimen priista sobre la intervencion econémica y la hacienda

publica.

A los doctores Luisa Béjar, Regina Jiménez de Ottalengo, Adrian Gimate y
Ricardo Espinosa, miembros del proyecto “Proceso Legislativo y Representacion”,
gue me ha permitido comprender la dimension sociopolitica de la problemética
hacendaria.



A los amigos del proyecto “Estrategias para el proceso de ensefianza” con
quienes he aprendido que investigar distintos temas y trabajar diferentes
perspectivas tedricas no son impedimento para la discusion académica seria y la

uniéon de esfuerzos en la formaciéon de alumnos.

Al Dr. Enrique Suarez Ifiiguez y a la Mtra. Karla Valverde quienes al invitarme
a colaborar es un libro bajo su coordinaciéon me permitieron formular aspectos que

han sido desarrollados en esta tesis.

Al Dr. Raul Olmedo quien me ensefié a amar la investigacion y la reflexion

tedrica.

No puedo dejar de mencionar el maravilloso papel de las platicas telefonicas
interminables con la Mtra. Carmen Roqueifii Ibargliengoitia, han sido un invaluable

espacio para la discusion de muchas ideas que aqui se presentan.

Un valioso apoyo en la localizacion de materiales me fue brindado por la Lic.

Lourdes Garcia Hurtado y la Mtra. Ethel Bedolla.

A los sinodales de este examen que con su cuidadosa lectura y sus
comentarios me permiten ver con mayor claridad las posibilidades y limites de mi

trabajo.



INTRODUCCION 6
|. SUPUESTOS TEORICOS BASICOS 29
Qué esla hacienda publica 29
Régimen politico 36
Representacion 44
I1. DEFINICION DEL ESTADO 52
Regulacién monetaria 57
Regulacion bancaria 61
[11. ESTRUCTURA POLITICO ADMINISTRATIVA 67
Poder eslocales eimpuestos federales 76
IV. FUENTES DE INGRESO 86
L egitimidad, deuda y bienes nacionales 92
Impuestosy problemética actual 106
V. ADMINISTRACION Y CAPACIDAD RECAUDATORIA 116
Un largo camino parala administracion hacendaria 121
Revolucion y nuevo régimen 127
Administracion hacendaria en el gobierno foxista 133
VI. ATRIBUCIONES DE LOS PODERES PUBLICOS 137
Figura presidencial 143
Cambiosen el presidencialismo 150
VIl. REPRESENTACION Y PROCESO PRESUPUESTARIO 157
Proceso presupuestario. 163
CONCLUSIONES 175
FUENTES 179
Bibliohemer ogr afia 179
L egislacion 188
Bases de datos 189
Paginas WEB 189
Revistas 190




INTRODUCCION

En mi humilde opinién, Sefiores, los desaciertos de mayor
trascendencia que se han cometido entre nosotros en la direccion
de laHacienda, y que tan costosos han sido a los pueblos, tienen
su raiz principal en la ignorancia de la historia. Los que no
conocen la aplicacién de los preceptos de la Ciencia econémica
a la finanza o que se resisten a adoptarlos por creerlos
imposibles de practicar, no podran remitirse al convencimiento
gue prestan los hechos, cuyo deposito es la historia. En esta
materia los resultados son siempre iguales, cuando lo son las
circunstancias. ¢Pero en dénde se hallara un guia ilustrado para
conocerlas, y fiel ademas, para precaver alos que le sigan de las
ilusiones que suelen ofrecerse a aplicar los resultados de las ya
pasadas a lo que debe producir las presentes? S6lo se encuentra
en la historia: la cual s con justicia, merece el nombre de
Maestra de la vida, cuando se la consulta para arreglar la
conducta de los individuos y la politica de las Naciones; €
mismo le corresponde cuando se cuenta con ella para la
imposicion de los tributos, y la aplicacion de sus rendimientos a
las verdaderas necesidades del Estado.

La hacienda publica es una institucion fundamental del Estado que lo articula en la
sociedad. En su formacion intervienen elementos que desbordan el ambito
financiero y administrativo gubernamental que tienen que ver con las
caracteristicas de la sociedad de que se trate y con las relaciones sociopoliticas
que en ella se establecen. Estos elementos dan soporte al Estado y caracteristicas
especificas al régimen politico; su transformacidn y reestructuracion es parte de
los procesos de cambio sociopolitico, como el que vive México, desde hace
algunas décadas.

El objetivo de esta tesis es presentar y explicar cuales son esos elementos
que intervienen en la formacion de la hacienda publica, que estan y han estado

presentes en la conformacion de la hacienda publica mexicana, y que hoy en dia

! José Canga Argiielles, “Discurso sobre la necesidad que los hacendistas tienen de dedicarse al
estudio de la Historia”. Real Academia de la Historia, 1835. Citado por Francisco Comin. Historia
de la Hacienda Publica, tomo I, p. 13



es necesario tomar en cuenta para avanzar en la construccion de una sociedad

democrética.

El objetivo de investigacion se planteé como la necesidad de indagar la
relacion entre régimen politico y hacienda publica en México formulando las

siguientes preguntas:
¢, Como se constituye el vinculo entre régimen politico y hacienda publica?
¢, Qué le otorga el caracter de democratico a su funcionamiento?
La respuesta para la primera pregunta se forma con siete elementos:

1. Las condiciones que enfrenta el Estado en su definicibn de

independencia con respecto a los demas estados en el entorno internacional.

2. La definicion de los fines del Estado y los compromisos que adquiere

para con su poblacién.

3. La distribucion de atribuciones entre los niveles de gobierno y los poderes

territoriales fincada en la definicion de la division politico administrativa.

4. La definicibn de las fuentes de ingreso y las responsabilidades

impositivas de los gobernados.
5. La definicién de los criterios de asignacion del gasto publico.

6. La capacidad administrativa y recaudatoria que proporcionan eficacia a la

accion gubernamental.

7. Las caracteristicas que asume la distribucion de atribuciones entre los

poderes ejecutivo, legislativo y judicial.
La respuesta a la segunda pregunta se forma con un solo elemento.

8. La forma que asume la representacion en las decisiones que marcan los

rumbos del pais.



Actualmente, en México la relacion entre Estado, Sistema politico y sociedad
estda desarticulada en algunas de sus partes fundamentales. La democracia
electoral no ha logrado completar los vinculos necesarios para que este tipo de
régimen se convierta en la base de la reproduccién social y politica.

Se trata de una inconsistencia entre las caracteristicas de un régimen
politico, que abrié espacios de participacion a las fuerzas politicas interesadas en
el gobierno y a la representacion ciudadana, y una hacienda publica que aun
mantiene y reproduce algunas caracteristicas del presidencialismo

posrevolucionario.

El origen de esta desarticulacion estd en que mientras la reforma politica
caminé hacia la apertura de espacios mas amplios para la participacion y la
competencia partidarias, la liberalizacién econdmica transformé la macroeconomia
echando mano de un reforzamiento del poder presidencial y de la subordinacién
del Congreso de la Union a un ejecutivo unipersonal. Esta subordinacion
caracteristica de un régimen no democratico se baso6 en la mayoria que aun
mantenia el Partido Revolucionario Institucional (PRI) en las dos camaras: la de

diputados y la de senadores.

Mientras el (PRI) mantuvo esa mayoria en la Camara de Diputados,
liberalizacién politica y econdmica pudieron caminar de manera separada como Si
fueran dos procesos independientes porque en el poder presidencial tenia su
articulacion. Pero con la composicién plural, que desde las elecciones de 1997
presentan las camaras, la concentracion de las decisiones sobre los rumbos
econdmicos de la nacidn que el poder ejecutivo ejercio durante décadas ha estado
en cuestionamiento. A partir de ese afo, la Camara de Diputados se convirtié en
un espacio de discusion y fuerte cuestionamiento de las iniciativa, del entonces
presidente de la Republica, Ernesto Zedillo Ponce de Ledn, relacionadas con el
presupuesto de egresos del gobierno federal. El motivo relevante lo proporcioné
Su propuesta para convertir en deuda publica los recursos del Fondo Bancario de
Proteccion al Ahorro (Fobaproa) que, en los hechos significé el reconocimiento

oficial del fracaso de las reformas impulsadas en 1992 para transformar la



regulacion del sistema bancario del pais. Estas discusiones, que desembocaron
en la creacion del Instituto para la Protecciéon del Ahorro Bancario (IPAB),
evidenciaron una inconsistencia entre las caracteristicas que para entonces ya
tenia el régimen politico mexicano y las correspondientes a la toma de decisiones

sobre regulacién econémica.

Desde 1997, afio con afio la aprobaciéon de la Ley de Ingresos y del
Presupuesto de Egresos de la Federacion registré niveles importantes de conflicto
entre los poderes ejecutivo y legislativo. No sélo ocurrié durante los dos ultimos
afios del gobierno del presidente Zedillo. A pesar de la legitimacion que las
elecciones del afio 2000 dieron al gobierno del presidente Vicente Fox las
dificultades con el legislativo lejos de aminorar, aumentaron. Apenas se logré la
alternancia en la presidencia de la Republica, el problema fiscal ocup6 el centro de

la discusion-confrontacion politica.

Esto no es sorprendente porque un efecto importante de la desarticulacion
entre Estado, sistema politico y sociedad, se expresa en la falta de recursos
suficientes para el gasto publico. La escasez de recursos es una expresion de la
desarticulacion que generd la inconsistencia de una democratizacion en los
procesos electorales con un fortalecimiento de las formas no democraticas de

decision en los procesos de liberalizacion econémica.

Dos fueron los procesos sobresalientes durante los primeros 4 afios del
gobierno foxista. Primero la iniciativa de reforma fiscal, centrada en la
generalizacion del IVA, propuesta por el gobierno que no fue aprobada en la
Camara de Diputados. La discusion esta en la ley de ingresos. Segundo, entre los
representantes, la discusion del presupuesto de egresos se convirtid en rebatifia

por los recursos.

Después de casi seis afios del arribo a la presidencia de la Republica de un
candidato de partido diferente al PRI, es evidente que el fendémeno del
presidencialismo no abarca Unicamente la figura del presidente. El es la cuspide
de una instituciéon dentro de la cual, durante décadas se ha desarrollado la clase

politca mexicana; no solo el Partido Revolucionario Institucional. El
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presidencialismo ha brindado y sigue brindando amplios beneficios a quienes
viven bajo su amparo manteniendo los vinculos con la sociedad que reproducen
las formas no democraticas de relacion Estado-sociedad que se edificaron durante
décadas y han funcionado, también, durante décadas.

Desde 2004 y ante la cercania de las elecciones presidenciales del 2006,
frente a la posibilidad de que gane el candidato de cualquiera de los tres partidos
mas grandes (PRI, PAN y PRD) se agudiz6 el conflicto no solo entre ejecutivo y
legislativo sino entre las fuerzas politicas agrupadas en los diferentes partidos e
incluso hacia el interior de ellos. El ambiente politico del 2004 causado por
diversos acontecimientos ya barruntaba que la alternancia en el poder lejos de
ofrecer mejores condiciones para la convivencia politica pacifica, refuerza antiguas
practicas que nada tienen que ver con la democracia. Todo parece indicar que, a
partir de 1997, las discusiones en torno a los recursos publicos en un congreso
plural hizo aflorar problemas de fondo en la construccién socio-politica de México.
Hoy en dia se observan comportamientos entre los gobernantes que nada tiene
qgue ver con la convivencia pacifica que se espera de una democracia. Han
surgido dudas serias sobre las posibilidades de avance y consolidacién del

régimen.

El problema fiscal de México ha sido visto de manera casi exclusiva como un
asunto de recursos. Desde 1982 ha existido una interpretacion sobre las finanzas
publicas como un manejo de caja. Esta interpretacion es compartida tanto en las
esferas del poder interno como en las instituciones internacionales de crédito. Es
cierto que estamos ante un problema de finanzas publicas, pero no se trata
solamente de eso.? Estamos ante una desarticulacién de la clase politica
mexicana en torno a los fines del estado, ante una imposibilidad de los
representantes de cumplir con sus funciones, ante un circuito de concentracion del
poder y de la riqueza cada vez mas dafino para la sociedad y el Estado. Desde

principios del sexenio que esta por terminar, estas condiciones tienen abierta una

? Las finanzas publicas incluyen los impuestos y gastos, préstamos y empréstitos, compras y
ventas, las interrelaciones entre las dependencias gubernamentales y entre los niveles de gobierno
de un pais.
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puerta por donde puede entrar tanto un retroceso que fortalezca caracteristicas del
régimen no democratico, como un avance hacia formas de convivencia pacificas,

equitativas y participativas que limiten el poder.

¢ Como colaborar para que la definicion de los cambios en la hacienda
publica trabajen en funcion de un fortalecimiento democratico en lugar de
revitalizar el régimen anterior? ¢(Cémo lograr que mas alla de la alternancia
electoral la democracia trascienda alcanzando otros ambitos de la sociedad para

propiciar mejores condiciones de vida y de convivencia en México?

Un primer paso, desde la investigacion académica, es indagar sobre el

vinculo entre régimen politico y hacienda publica.

En sus fundamentos y origenes la investigacion de quien esto escribe se
ubica en la sociologia econémica® cuyo objeto de estudio son las actividades
econémicas” ubicadas en los siguientes tres planos. Uno “[...] en el contexto de
las relaciones sociales de la sociedad en la cual se desarrollan y del sistema
internacional del cual forman parte”. Dos, en el modo como “[...] favorecen la
modificacion o la conservacion de las relaciones institucionales existentes en la
sociedad”.® Tres, en el modo y medida como condicionan y son condicionadas por

las principales esferas de la vida asociada.®

En términos especificos mi trayectoria de investigacion se ubica en la
tradicion marxista donde los vinculos entre analisis econdmico y sociolégico son
muy estrechos. De esta manera, dos planteamientos tedricos fundamentales del
materialismo historico han influido el trabajo de investigacion en que esta tesis se
inscribe. El primero se fundamenta en la idea de que en las relaciones sociales no

existen separaciones tajantes entre lo econémico, lo politico y lo social; elementos

® Luciano Gallino “Sociologia econémica’ Diccionario de Sociologia, pp.340-347

* Produccién, intercambio, distribucién y consumo de bienes, servicios y capitales. Gallino, ibid., p.
340

® Gallino. Ibidem.

® La politica, la religién, la estructura de la familia, la educacion, el trabajo y el tiempo libre.
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de tipo econdmico pueden estar en las causas de fendmenos politicos; situaciones
politicas pueden generar efectos econdmicos que a su vez pueden reproducir o

modificar caracteristicas en las relaciones sociales.

El segundo planteamiento, se refiere al peso que la historia, como fuente de
analisis concreto, tiene dentro de la investigacion. De la escuela historiogréafica
francesa Los Annales se retoman la nocion de estructura de larga duracién que
permite conocer aquellas caracteristicas de una sociedad que se mantienen a
través del tiempo: estructuras juridicas, institucionales, mentales. Y la nocién de
coyuntura que permite conocer el significado que adquieren los hechos, eventos
cotidianos, en el comportamiento de una estructura sociopolitica determinada.
Estas dos nociones resultan de gran utilidad cuando se investiga sobre el cambio
sociopolitico, ya que tanto el régimen como la institucion hacendaria consolidados
constituyen estructuras de larga duracién. Aan cuando en la tesis las dos nociones

no se presentan de manera explicita, constituyen el sustrato de la investigacion.

La institucibn hacendaria practicamente no ha sido estudiada por la
Sociologia. El problema fiscal al ser considerado un problema de gobierno tiende a
quedar fuera del objeto de estudio de la disciplina. Incluso la sociologia econémica
no le ha dado la atencién que requiere, a pesar de los cimientos construidos por
Schumpeter y Weber tanto para la sociologia econ6mica como para el
conocimiento de las instituciones, la institucion hacendaria no ha sido temética
importante. Los desarrollos de la sociologia econdémica en México durante los
altimos treinta afios se han dirigido al conocimiento de las organizaciones, las
relaciones entre el capital y el trabajo, la industrializacion, las organizaciones
sindicales, el mercado de trabajo, el problema agrario, las crisis econémicas, la
migracion de trabajadores, el Tratado de Libre Comercio con Estados Unidos y
Canada, efectos sociales de la tecnologia y la automatizacion, la globalizacion,

pobreza y distribucién del ingreso.

En una revisién de los indices’ de la Revista Mexicana de Sociologia, del

Instituto de Investigaciones Sociales, la mas antigua de las revistas mexicanas

" Catalogo de la Biblioteca de la Universidad Complutense (CISNE)
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especializadas en Sociologia, del tercer numero de 1984 al ndmero
correspondiente a enero-marzo de 2005, es decir, poco mas de veinte afos
Unicamente se publicaron dos articulos referentes a temas hacendarios:
“Federalismo fiscal y condiciones de las finanzas publicas municipales” de Jesus
Arroyo Alejandre® y “Los Fondos Municipales de Solidaridad y la participacién

comunitaria en Oaxaca” de Josefina Aranda®.

Estudios Sociolégicos de El Colegio de México, Unicamente publicé un
articulo: “La cuestion fiscal y el nuevo federalismo”, de Horacio Sobarzo™ en
sesenta numeros; donde el uno corresponde al cuatrimestre enero-abril de 1983 y

el sesenta a septiembre-diciembre de 2002.

Socioldgica, revista de la Division de Ciencias Sociales y Humanidades de
la UAM Azcapotzalco, cuyo primer numero salié en la primavera de 1986, no ha
publicado ningun articulo al respecto. Va en el nimero 60 que corresponde al

trimestre enero-abril de 2006

Incluso para El Trimestre Econdémico el tema no ha ido muy estudiado. En
los veinte numeros que publicé entre septiembre de1999 y el mismo mes de 2004,
hay solamente dos articulos: “La sustentabilidad de la politica fiscal en México” de
Fernando Solis Soberén y F. Alejandro Villagoémez' y “Balanza publica cero y
sostenibilidad fiscal en México” de Moisés J. Schwaratz, Alfredo Tijerina y

Leonardo Torre®?.

Aunque la hacienda publica, tampoco ha sido tema central para la Ciencia
Politica, se hayan aportes relevantes en los estudios relacionados con el
funcionamiento del poder legislativo, ya que el proceso presupuestario es la
actividad anual central de este 6rgano. En México, la existencia de un congreso
plural ha permitido que el presupuesto publico y la division de poderes se
comiencen a tratar desde una perspectiva politolégica. En 1998, por ejemplo, la

revista del CIDE Politica y Gobierno publico “Autoridad presupuestal del poder

® Revista Mexicana de Sociologia, nim. 3, 1996

° ldem.

1% Estudios Socioldgicos, vol. XVII, nim. 51, septiembre-diciembre, 1999
2 Trimestre Econémico, num. 264, octubre-diciembre de 2000

2 E| trimetre Eecondmico, num 281, enero-marzo de 2004.
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legislativo en México. Una primera aproximacion” de Alberto Diaz Cayeros y
Beatriz Magaloni*®. En 2004 publicé “Dependencia fiscal y estrategias de coalicién
en el federalismo mexicano”, también de Alberto Diaz-Cayeros*. En 2006
“¢Evadir o pagar impuestos? Una aproximacion a los mecanismos sociales del

cumplimiento” de Marcelo Bergman y Armando Nevarez™.

Las ciencias que tradicionalmente han estudiado la hacienda publica son
sensibles a los acontecimientos que afectan a la sociedad. Por ello, aun y cuando
sus aportaciones se hacen desde sus propios enfoques disciplinarios contienen
abundante informacion valiosa para el analisis sociolégico porque expresan las
posiciones de los autores ante las condiciones, medidas y efectos relacionados
con el funcionamiento de la institucion. Esto permite que mdultiples andlisis
econdmicos, juridicos, administrativos e historicos puedan trabajarse como fuentes
primarias del fenébmeno de la lucha de interpretaciones y posiciones en torno a
condiciones y decisiones de politica hacendaria. Los textos expresan las

problematicas que preocupan a los autores y las soluciones que proponen.

En muchos paises, y México no es la excepcion, los mejores estudios son los
producidos por los propios encargados del ramo. Lo que deriva del hecho, como
dice Leonor Ludlow, de que en México quienes han estado a cargo de la
Secretaria de Hacienda han reconocido en ella un instrumento del poder politico
por su funcién reguladora de la vida econdémica. Es la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico (SHCP), la institucién que histéricamente produce mas informacién
al respecto constituyendo acervos de gran riqueza para el analisis. Entre los
autores mas importantes estan los propios funcionarios de hacienda: Matias

Romero, Guillermo Prieto, Antonio Ortiz Mena, Jesus Silva Hersog y otros.

La produccion en libros es muy abundante. A continuacion se mencionan
Gnicamente algunos ejemplos de tematicas significativas, que se han seleccionado

para ilustrar el tipo de estudios disponibles.

'3 politica y gobierno, vol. V, nim. 2, segundo semestre de 1998.
“ politica y gobierno, vol. XI, nim. 2, segundo semestre de 2004
> politica y Gobierno, vol. XlI, nim.1, primer semestre de 2005
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Como parte de la economia, las finanzas publicas tienen su objeto de estudio
en el quehacer hacendario y sus efectos: recaudacion de impuestos, gastos,
préstamos, compras y ventas; necesarios en el suministro de bienes y servicios
publicos. Por ello, esta disciplina constituye el espacio donde de manera
privilegiada se ha analizado y generado conocimiento sobre la institucion para

hacerla funcionar y enfrentar sus problemas.

En los ultimos afios, el tema mas tratado federalismo fiscal. El federalismo
fiscal es una rama de las finanzas publicas que adquirié gran importancia a nivel
mundial a partir de la década de los ochentas, por haberse constituido en la
herramienta fundamental de los gobiernos para atender los problemas derivados
de la distribuciébn de competencias y atribuciones entre gobiernos centrales y
locales. México no ha sido la excepcion y desde esa década, cuando fue
adoptada como estrategia central de la politica de desconcentracion, se ha escrito

abundantes materiales sobre el tema. Vedamos algunos ejemplos.

El Federalismo fiscal mexicano: el sistema nacional de participaciones
1989-1994 publica una propuesta de la SHCP presentada en julio de 1990 para
incrementar el Fondo de fomento municipal y modificar su distribucion a fin de
corregir la carencia de recursos que afecta a la mayoria de los municipios del
pais’®. El federalismo y la coordinacién impositiva en México de Marcela
Astudillo Moya, detalla la hipo6tesis de que la coordinacién fiscal tiene mayores
ventajas que el uso casi exclusivo del sistema de participaciones y propone un
sistema que considera diversas formas de coordinacion para revertir la penuria de
las haciendas estatales que, en su opinién, afecta la autonomia estatal que debe

existir en el federalismo®’.

El Instituto para el Desarrollo Técnico de las Haciendas Publicas (INDETEC)
se fundd en 1973 como Instituto para el Desarrollo Técnico Coordinado de la

Hacienda Publica de los Estados, Territorios y Distrito Federal. Su objetivo es

'® E| Federalismo fiscal mexicano: el sistema nacional de participaciones 1989-1994. México,
Gobierno del Estado de Oaxaca, Sec de Finanzas, 1992

7 Astudillo Moya, Marcela. El federalismo y la coordinacién impositiva en México. Miguel
Angel Porrda-11E,1999
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formar grupos de expertos fiscales capaces de apoyar a las entidades federativas
en la recaudacion y administracion de recursos. La Ley de Coordinacion Fiscal de
1979 le dio el nombre actual y a partir de entonces, se ha convertido en el principal
generador de informacién técnica y estudios sobre federalismo fiscal y

administracion hacendaria.

INDETEC publicé, entre 1973 y 2004, 383 titulos sobre los temas siguientes:
administracion hacendaria estatal, administracion hacendaria municipal,
colaboracion administrativa, coordinaciébn hacendaria, Sistema Nacional de
Coordinacion Fiscal, catastro predial y agua, federalismo hacendario, estudios

estatales, estudios municipales.

INDETEC edita, ademas, tres revistas cuyos titulos son Federalismo
hacendario, Hacienda municipal, Trimestre Fiscal. Tiene también dos
boletines: Boletin tributario esta en su décimo sexto afio de edicién, es mensual
y publica informacién oficial del gobierno federal dirigida a las haciendas estatales
y municipales. Boletin financiero es quincenal, ofrece informacion econémica y
financiera, dirigida a los secretarios de finanzas y principales funcionarios de las
entidades federativas para la toma de decisiones. Este boletin se halla en su

cuarto afio de aparicion.

Desde el punto de vista juridico y como corresponde, muchos estudios que
aportan al conocimiento de la situacion en México se refieren al cumplimiento y
eficacia de la ley. Imposicion a la rigueza es un trabajo de Dolores Beatriz
Chapoy Bonifaz, escrito en 1983, publicado por el Instituto de Investigaciones
Juridicas de la UNAM. Analiza los problemas de la doble imposicion a nivel estatal
y municipal en la coyuntura de los inicios del gobierno del presidente Miguel de la
Madrid Hurtado™®. Los fines extrafiscales en el sistema tributario mexicano de
Ana Laura Gordoa Lopez, afirma, a partir de la fraccion IV del articulo 31

constitucional, que en México existen impuestos claramente violatorios de las

'8 Chapoy Bonifaz, Dolores Beatriz. Imposicion a la riqueza. México, UNAM, 1983
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garantias tributarias y que han sido justificados para obtener mayores ingresos

para el gobierno®.

A partir de 1997 la actividad en la Camara de Diputados en torno al
presupuesto de egresos involucré a los representantes y académicos en la
discusion sobre la politica fiscal. Las Finanzas del sistema federal mexicano: la
reforma del sistema fiscal, vision parlamentaria presenta doce ensayos donde,
a decir de Arturo Nufiez quien hace la presentacion, la mayoria de los autores
aborda el tema tanto desde el punto de vista del especialista como desde la

experiencia de la funcién en la LVII legislatura de la Camara de Diputados®.

Otro texto de este tipo es Reforma fiscal integral justa, equitativa y
federalista, cuyos coordinadores son Miroslava Garcia Suarez, Jorge A. Calderon
Salazar y Marti Batres. Es la memoria del Primer Foro de Reforma Fiscal realizado
en abril de 2001, organizado por el Instituto de Estudios de la Revolucién
Democrética y el grupo parlamentario del PRD en la Camara de Diputados. De
este foro sali6é la propuesta de una Convencién Nacional Fiscal que retomé en
gobierno foxista y que desembocé en la Convencién Nacional Hacendaria
celebrada entre marzo y agosto de 20042

Dos ejemplos desde la academia, son El proceso presupuestario y las
relaciones entre los 6rganos del poder. El caso mexicano en perspectiva
histéricay comparada, cuyos autores son Jerénimo Gutiérrez, Alonso Lujambio y
Diego Valadés?; y “La supervision legislativa de las finanzas publicas en México:
de la aprobacion del presupuesto a la revision del gasto publico” escrito por Luis
Carlos Ugalde, publicado en La Camara de Diputados en México, coordinado

por German Pérez y Antonia Martinez %.

% Gordoa Lépez, Ana Laura. Los fines extrafiscales en el sistema tributario mexicano. México,

Porrtia, 2000

% Martinez Almazan, Ral et al. Las Finanzas del sistema federal mexicano: la reforma del

sistema fiscal, vision parlamentaria. México. INAP, 2000

2l Garcia Suarez, Miroslava Jorge A. Calderén Salazar y Marti Batres, coord. Reforma fiscal

integral justa, equitativa y federalista. México, Camara de Diputados, 2001

2 Gutiérrez, Gerénimo, et. al. El proceso presupuestario y las relaciones entre los érganos del
oder. El caso mexicano en perspectiva histéricay comparada. México, UNAM. 2001

® pérez Fernandez del Castillo, German y Antonia Martinez, coordinadores. La Camara de

Diputados en México. México. Miguel Angel Porria-Camara de Diputados-FLACSO, 2000
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La propuesta de reforma fiscal propuesta por el presidente Fox, en abril de
2001, gener6 como respuesta varios textos. Un ejemplo es El engendro
tributario de Arturo Damm Arnal, escrito en la coyuntura del rechazo a esa
propuesta. Ante las decisiones tomadas por las camaras de diputados y
senadores con respecto a la ley de ingresos para 2002, el autor afirma que el
resultado es un engendro tributario producto de la ignorancia de los

representantes®.

Entre los temas de aparicidbn mas reciente se encuentra el relacionado con
la transparencia. Segundo certamen nacional de ensayo sobre fiscalizacion
superior y rendicién de cuentas, publica los tres ensayos ganadores de este
certamen organizado por la Camara de Diputados, la UNAM, la ASOFIS, la
Academia Mexicana de Auditoria Integral y Desempefio, A.C. y el Instituto
Mexicano de Contadores Publicos para impulsar el desarrollo de una cultura de

rendicién de cuentas, transparencia y combate a la corrupcién e impunidad.?®

Las ciencias administrativas constituyen otra area de conocimiento que trata
los problemas hacendarios. Un punto de vista tratado de manera principal es el
que corresponde a los causantes de impuestos. Unicamente citamos como
ejemplo, dos titulos. Aplicacién contable del IVA de Elsa Barrera Fuentes® y
Reforma fiscal en vigor, 1991: Causantes menores que nunca crecieron de

Vicente Morales Villagran?’.

Otra ciencia que ha estudiado la hacienda publica es la historia,
concretamente la historia econdmica, En México existe un desarrollo importante
llevado a cabo en el Instituto de Investigaciones Histéricas de la UNAM, EIl Colegio
de México y en el Instituto José Maria Luis Mora. Autores como Carlos Marichal,
Leonor Ludlow, José Antonio Serrano, Luis Jauregui y muchos otros han publicado

2* bamm Arnal, Arturo. El engendro tributario. La reforma fiscal fallida. México, Editorial Planeta
Mexicana, SA de CV, 2002

% gegundo certamen nacional de ensayo sobre fiscalizacion superior y rendiciéon de
cuentas. México, Camara de Diputados, 2002

% Barrera Fuentes, Elsa. Aplicacién contable del IVA. México, Ediciones contables y
administrativas, 1982

?" Morales Villagran, Vicente. Reforma fiscal en vigor, Causantes menores que nunca
crecieron. México, Editorial Patria, 1991
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trabajos que tratan unos la época colonial, otros las diferentes etapas del siglo XIX

y otros las primeras décadas del siglo XX.

Aunque no es exclusivo del pais, a lo largo de la historia de México la idea de
que existe una relacibn muy estrecha entre el ordenamiento fiscal y la
transformacion politica del pais ha estado presente en los secretarios de hacienda
en los momentos de penuria financiera del gobierno. Es un conocimiento que
deriva de su accion practica en el quehacer de las finanzas publicas, pero que no
ha sido recuperado significativamente por la Sociologia y la Ciencia politica. Como
se ha mencionado ha sido recuperada sobre todo por la Historia. Pero en
momentos como el actual, donde la reflexion estd intimamente ligada a las
decisiones sobre cémo construir el futuro, es necesario recuperar y desarrollar ese

conocimiento para la sociologia y ciencia politica.

El objeto de estudio de esta tesis es la hacienda publica concebida mas alla
de su estructura administrativa gubernamental, puesto que los elementos que la
forman y le dan sustento, relacionadas con el régimen politico, son de caracter
histérico, politico y social. Las caracteristicas especificas de funcionamiento de la
institucién, entendida como parte de la estructura administrativa gubernamental,

es resultado del juego entre esos elementos.

La hacienda publica mexicana, practicamente, no ha sido estudiada desde el
enfoque que la tesis propone, lo que existen son estudios sobre cada uno de los
elementos formadores de la institucion que actian en los momentos de cambio
politico por separado y que son utiles para comprender estas institucion en su

dimensidén sociopolitica, 0 sobre componentes de esos elementos

Todas las ciencias que analizan, de alguna u otra manera, la sociedad
registran una fuerte tendencia a ubicar las causas de un mal funcionamiento
dentro de su objeto de estudio, y lo relacionado con la hacienda publica no es la
excepcion. Si bien las ciencias mencionadas ofrecen valiosos aportes al
conocimiento del tema, el analisis de su probleméatica sociopolitica debe salir de
esos enfoques disciplinarios atrayéndolo a la sociologia.
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Al no existir desarrollos desde la sociologia sobre el tema, esta investigacion
ha debido tender un puente desde la sociologia econdémica, que tiene los
fundamentos para analizar la hacienda publica, hacia la ciencia politica que ha
desarrollado conocimiento sobre el régimen politico. Esto se debe a que el objetivo
mismo de la investigacion lleva a una definicion del objeto de estudio diferente,
incluso, de aquel que sostiene los postulados punto de partida tedrico fundamental
en este trabajo. Las ideas de Francisco Comin, por ejemplo, que discuten sobre el
origen de las caracteristicas especificas del sistema impositivo, sitian el objeto de
estudio en las esferas gubernamentales. Cuando la inquietud de indagacion se
centra en la funcién que cumple la reestructuracion hacendaria en la consolidacion
de un régimen politico, concretamente uno democratico, el objeto de estudio es
diferente porque el universo que abarca se amplia hacia la vida social a través de
las relaciones entre gobernantes y gobernados. Aunque incluye los aspectos que
en otros estudios forman el objeto de estudio es su totalidad, aqui son Unicamente
partes. Es la propia inquietud sobre la relacién entre régimen y hacienda publica
durante el cambio politico, la que exige central la atencion en el funcionamiento de
conjunto de la sociedad y del Estado y en la construccion que los hombres hacen

de ellos.

Ante el estado del conocimiento resefiado, este enfoque incluye en su
bibliohemerografia tanto fuentes de informacién primarias como secundarias:
obras tedricas, histéricas, de analisis, tesis, leyes, reglamentos, actas de
comisiones del Congreso, otros documentos y notas periodisticas. La presencia de
fuentes primarias en la investigacion es indispensable, como parte de ellas, las
leyes forman la fuente privilegiada ya que marcan las formas como se norma o
pretende normar el comportamiento de los individuos y permiten rastrear las
decisiones que dan estructura juridica a un area determinada de la vida social. El
analisis de las leyes en un plazo largo permite conocer las caracteristicas que van

formando estructuras de comportamiento e instituciones.

Trabajo previo a la redaccion del texto que hoy se presenta fue la revision de
la base de datos del Diario Oficial, de 1917 a 1995, sobre las atribuciones del

presidente de la Republica en materia econdmica. Se traté de un rastreo, afio por
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afio, para ver qué decidia el presidente y qué hacia el Congreso.”® Afirmaciones
importantes en la tesis, sobre las atribuciones extraordinarias que el presidente de
la republica adquiri6 durante la construccion del régimen posrevolucionario en

México, derivan de esa busqueda en el Diario Oficial de la Federacién.

Otro trabajo fue la revision de otra base de datos, elaborada por selecciéon de
notas periodisticas sobre economia, a partir de un servicio informativo que
diariamente brindaba El Financiero de manera gratuita y por e-mail. Ese servicio
se llamo Enfisat y se trabaj6 sobre él de enero a diciembre 1999. Ya durante el
afio 2000 a este servicio, que cambié de nombre a Finsat, se agregaron otros
servicios también gratuitos: The Wall Street Journal Interactivo, Reforma, La
Jornada, Prodigy. Ademas de los mencionados, en 2003 se incluyd T1MSN-
Noticias. Durante 2004 la revisién fue mucho mas selectiva y sobre necesidades

de informacion especificas; se hizo sobre Reformay La Jornada.

El andlisis y cruzamiento de estas dos bases de datos formaron los cimientos

sobre los cuales se construyo la investigacion.

Si bien el objetivo de la investigacion fue conocer como se forma el vinculo
entre hacienda publica y régimen politico, la identificacion de los elementos que
intervienen en su conformacion constituye una conclusién no esperada, ya que la
inquietud inicial era bastante difusa. Este planteamiento, por elementos, no
sobresalia en la primera version de tesis que entregué a mi asesor y fue a partir de
sus observaciones que decidi reestructurar completamente el escrito para dar el
peso fundamental a la exposicion de esos elementos. Las razones de tal decision
se centran en que considero esa conclusiéon la mas trascendente para el avance
de la investigacién sobre el tema, desde el enfoque propuesto y tambiéN para el
desarrollo de la ensefianza en investigacion que, como profesora de la Facultad
de Ciencias Politicas y Sociales, me corresponde desempefiar. Ademas de

permitir sacar del ambito de las finanzas publicas la discusién sobre la reforma

%8 Una parte de este trabajo se publicé con el titulo “La construccién del régimen posrevolucionario
y las atribuciones econdémicas del presidente” Estudios Politicos no. 23, enero-abril de 2000,
pp.107- 134
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fiscal para situarla en el ambito de las relaciones sociopoliticas que le dan

sustento.

Esta decision implicé varios problemas cuya propuesta de solucion determiné
la estructura del nuevo indice. Primero, al trabajar los resultados de investigacion
bajo otra estructura, partes completas de la version anterior no tuvieron cabida y
debieron desecharse. En contraparte, debieron llevarse a cabo nuevas revisiones

de materiales para investigar algunos otros aspectos.

Un segundo problema se presenté con el periodo elegido para la
investigacion. El objetivo inicial habia sido comparar la fase de instauracion del
régimen posrevolucionario con el actual. Sin embargo los elementos que forman
el vinculo investigado no existen solamente desde el siglo XX sino estan presentes
a lo largo de la vida de México como pais independiente, combinandose de
diferente manera y variando sus caracteristicas especificas. Por ello, es esta

version, el periodo de exposicion se amplio.

El tercer problema se present6d porque el punto de partida tedrico trabajado
inicialmente quedd rebasado. Este comprendia una exposicibn tomada
fundamentalmente de la historia, ciencia desde donde se ha abordado la relacion
entre el régimen politico y hacienda publica, y hubo necesidad de ampliar las
revisiones para generar un capitulo teérico mas amplio, incluyendo los conceptos
de sistema, régimen politico, democracia y representacion. Esta elaboracion fue
atil para orientar la estructuracion del resto de la tesis, pero igualmente present6
problemas; fue corregida nuevamente y se presenta una nueva version con un
contenido organizado Unicamente en tres partes: hacienda publica, régimen

politico y representacion.

El indice de la tesis quedoé de la siguiente manera. El primer capitulo, titulado
“Supuestos tedricos basicos” presenta las consideraciones que a partir de
revisiones teodricas y reflexion constituyen planteamientos de orden general que
proporcionan un marco de referencia a lo expuesto en el resto de la tesis. La
concepcion sobre la institucion llamada “hacienda publica”, deriva de una reflexién

elaborada a partir de la combinacion de tres componentes.
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Uno, la propuesta del historiador Francisco Comin segun la cual los objetivos
de esta institucion derivan de aquellos del régimen politico, que forma el

postulado, punto de partida en la investigacion.

Dos, la propuesta de Leonardo Morlino sobre las fases del régimen politico
que establece, entre la transicién® y la consolidacién, la existencia de una fase de
instauracion® que, en el caso de transiciones producto de una liberalizacién, tiene
posibilidades de verse truncada orientando el nuevo régimen hacia soluciones de
tipo no democratico. Uno de los aspectos importantes en esta fase son los
acuerdos que establece la coalicién fundante®* para alcanzar consenso sobre
aspectos del conflicto de clase, de los cuales los fiscales son parte fundamental. El
énfasis puesto en este capitulo sobre los planteamientos de Morlino deriva de que
permiten analizar el caso mexicano como un proceso que, durante el gobierno de

Vicente Fox Quezada, ha vivido precisamente una fase de instauracion.

El tercer componente de la reflexién es la observacion y analisis de hechos y
momentos sobresalientes de la vida hacendaria de México en el siglo XX vy

principios del XXI. De manera principal de 1917 a 1940 y de 1982 en adelante.

Entre los autores revisados para este capitulo tedrico estan, ademas de los
ya mencionados, Alain Touraine, Robert A. Dahl, Giovanni Sartori; J. Blondel, G.

Lavau y O. Duhamel y G. Hermet; Mauricio Cotta, A. H. Birch y Norberto Bobbio.

El resto de la tesis se concreta a presentar los elementos que han
intervenido, y siguen interviniendo, en la formacion de la institucién hacendaria
mexicana y que se relacionan con la construccion del régimen politico. Cada
capitulo aborda los tres momentos que desde la concepciéon del régimen politico
como un fendbmeno de largo plazo se han registrado en la vida politica del pais
desde su independencia. Es decir, en cada capitulo se hace referencia a tres

regimenes politicos. ElI conocido como porfirista que forma las fases de

% La transicién culmina con las primeras elecciones libres, competitivas y limpias en el pais de que
se trate. Leonardo Morlino. “Las democracias” en Gianfranco Pasquino Manual de Ciencia
Politica, pp. 79-127

%0 «] el periodo ambiguo e intermedio en el que el régimen ha abandonado algunas
caracteristicas determinantes del anterior ordenamiento institucional sin haber adquirido todas las
caracteristicas del nuevo régimen que se instaurara.” Morlino, op. cit., p. 104

*! Fuerzas politicas actuantes interesadas en el cambio de régimen.
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consolidacion, persistencia y crisis del régimen impulsado por los liberales
mexicanos del siglo XIX y cuyas fases de transicion e instauracion son muy largas;
el régimen posrevolucionario, cuya instauracion data de fines de los afios veintes,
con la fundacién de Partido Nacional Revolucionario y entra en crisis al término de
la década de los sesentas del siglo XX; y el llamado régimen democratico cuyo
proceso de transicion comienza con los primeros afios de la década de los

ochentas.

Esta exposicion no pretende explicar exhaustivamente el comportamiento
histérico, ni actual, de cada uno de los elementos tratados. EL objetivo es
presentar cada uno de ellos, detectar aspectos y nudos problematicos que han
construido el régimen hacia orientaciones no democraticas, siempre en el ambito
de la concepcion de la hacienda publica como institucién articuladora entre el
régimen politico, el sistema politico y el Estado. Por esta razon, muchos aspectos
y eventos trascendentes de la vida sociopolitica de México relacionados con esos
elementos han debido dejarse de lado. Y también por esta razén, y con fines
ilustrativos y de explicacion se recurre a una exposicion cronoldgica echando
mano de datos histdricos.*? Si bien estos datos histéricos refieren antecedentes de
la problematica actual, no es esa funcidn la que interesa resaltar en esta tesis sino
que permiten apreciar distintos momentos de las problematicas que enfrenta el
pais en momentos de cambio politico como el actual. En esta medida los
acontecimientos histéricos que se refieren son aquellos que se relacionan con los
elementos que conforman la hacienda publica que estan relacionados con las

fases de los regimenes politicos que ha vivido el pais desde el siglo XIX.

Los sistemas impositivos de los paises de América Latina han sido influidos
por las dos experiencias histéricas mundiales mas importantes. La mas antigua
que es la inglesa, se expandié hacia Norteamérica y de alli hacia el resto del
continente. La francesa, que se extendié por Europa con la expansion napolednica

también propag6é sus ideas hacia América latina. A través de su vida

%2 Como texto eje se utilizd Los ministros de hacienday sus proyectos. 1821-1933, coordinado
por Leonor Ludlow Wichers que, al presentar treinta y un investigaciones que comparten un solo
hilo conductor, permite seguir los problemas fundamentales que atafien a este trajo de tesis.
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independiente, México ha experimentado las dos influencias, que en buena
medida han orientado las medidas tomadas por los encargados del ramo para
enfrentar el problema hacendario. En funcion de esto, y usando la contrastacion
como recurso explicativo, cada capitulo incluye alusiones al caso inglés, francés y

norteamericano.

De esta manera, el capitulo titulado Definicion del Estado trata de las
dificultades que el pais enfrenta en su definicibn permanente como Estado
nacional frente al exterior y hacia el interior, concretamente en dos aspectos
relacionados directamente con la obtencién de recursos para el gasto publico: la
regulacion monetaria y bancaria. En la medida en que los fines y compromisos
gue el Estado se fija, a través de sus gobiernos, derivan de la necesidad de vencer
las dificultades mencionadas este otro aspecto también es tratado en el mismo
capitulo. Es decir, el capitulo segundo aborda dos de los elementos que influyen

en la formacion de la hacienda publica.

El capitulo siguiente, titulado Estructura politico administrativa, aborda
como relacion problematica la distribucion del poder politico entre gobierno federal
y gobiernos locales que en la distribucién de atribuciones fiscales tiene otro
elemento fundamental de la formacion de la institucion hacendaria. El capitulo
titulado Fuentes de ingreso trata de las dificultades constantes enfrentadas por
los gobiernos mexicanos para construir sus fuentes de recursos que a través del
tiempo desarrollan como caracteristica un peso importante de los bienes ligados al

territorio y una dependencia constante de recursos obtenidos via endeudamiento.

Administracién y capacidad recaudatoria es el titulo del capitulo que trata
un quinto elemento formador de la hacienda publica. Es la parte de la estructura
gubernamental que concentra las funciones financieras del gobierno. Constituye
un aspecto fundamental ya que todo régimen para consolidarse, para lograr
formas especificas de alcanzar los fines del Estado, construir las formas de
regulacion monetaria y bancaria, establecer tipos de relacién entre los poderes
territoriales y el central, definir sus fuentes de ingreso, requiere una administracion

eficaz en la recaudacion de fondos. Es la Unica manera en que todas las



26

definiciones previas pueden funcionar reproduciendo el régimen. Por ello la fase
de instauracién va acompafiada de una reforma administrativa. ElI gasto publico
depende de la obtencion de los recursos. Por ello, en este capitulo los gastos,
sexto elemento que construye la hacienda puablica, se tratan de manera

subordinada a la capacidad administrativa y recaudatoria del gobierno.

Las atribuciones que los poderes ejecutivo, legislativo y judicial adquieren
con respecto a las decisiones fundamentales del manejo hacendario forman el
séptimo componente de la institucién, que adquiere las caracteristicas especificas
del régimen en cuestion. Por ello en este capitulo el presidencialismo cumple una

funcién primordial .

Por dltimo, el capitulo séptimo, que se titula Representacion y proceso
presupuestario, aborda el papel que cumple esta relacion sociopolitica en la
reproduccién del régimen politico a través del proceso anual que el ejercicio de la
recaudacion y gasto publicos implican. Las caracteristicas que el proceso
presupuestario adquiere en funcion del tipo de representacion son las encargadas
de imprimir la orientacién del régimen politico a la hacienda publica. Es decir, si

se trata de un régimen democratico o no democratico.

El apartado de conclusiones expone reflexiones tanto sobre el aspecto

teérico como sobre el caso de México.
Los aportes que la tesis se propone son:

- Avanzar en la comprensién del funcionamiento de la reproduccion social, a
través de una institucion cuyo desempefio favorece u obstaculiza el cambio

politico.

- Avanzar en el conocimiento sobre como se interrelacionan los elementos
econdémicos, politicos y sociales proponiendo la institucion hacendaria

como una esfera donde ello ocurre.

- proponer el estudio de la combinacion de los elementos que intervienen

en la formacion de la instituciéon hacendaria como una manera, diferente
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de la ciencia histérica, para conocer qué cambia y qué permanece en los

momentos de transformacion politica.

- Tender un puente analitico entre la sociologia econémica y la ciencia
politica como un primer paso para caminar hacia un mejor conocimiento

de relaciones sociales y sus posibilidades de transformacion.

Por otra parte, en México y a pesar de que ha sido ampliamente tratado, el
estudio de la hacienda publica es un tema para especialistas. Este trabajo de tesis
parte también de la idea que un aspecto de tal trascendencia para la vida cotidiana
de los ciudadanos debe abandonar su enclaustramiento para difundir su
conocimiento entre la poblacién, como parte necesaria del desarrollo democrético,
ya que una mejor ciudadania requiere de personas informadas al respecto. No se
trata de plantear que todos los ciudadanos deban ser especialistas en la materia,
sino de abrir los espacios de conocimiento e informacion necesarios para la
existencia de transparencia y mayor responsabilidad tanto en la contribucion
ciudadana al sostenimiento de los gastos gubernamentales como en el manejo de
los recursos publicos por parte de los gobernantes. No se trata, repito, de que
todos se hagan especialistas de la técnica hacendaria sino de conocer su funcion
y trascendencia para la vida ciudadana como un medio para fortalecer una
representacion politica que contribuya a definir los objetivos y los rumbos que
debe seguir el pais. Parte de la democracia es generar entre la poblacién una
concepcion diferente sobre los recursos publicos y sobre obligaciones y derechos

que adquieren con respecto a ellos tanto gobernantes y gobernados.

Méas proponer medidas especificas sobre imposicion, el trabajo pretende
sefalar los elementos que intervienen, las trabas fundamentales y los criterios que
deben prevalecer para avanzar hacia una sociedad democratica. Por considerar
que es lo sustantivo en la consolidacion del régimen, no se pone énfasis en el qué
hacer sino en el como hacer, se trata de un conjunto de propuestas sobre que
elementos considerar para encauzar la reforma hacendaria a fin de generar

estructuras que tiendan a un fortalecimiento democratico.
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Dos probleméticas de la vida sociopolitica nacional han orientado
permanentemente la indagacion del tema: la necesidad de una reforma fiscal y el
problema de la pobreza. Si bien esta tesis no se dedica al estudio directo de la
pobreza, su propuesta parte de la conviccion de que la reforma hacendaria es
condicion indispensable para atenderla. No solamente desde el punto de vista de
los recursos publicos dedicados a programas, sino principalmente desde el hecho
que la reestructuracion tiene efectos en la conformacién del Estado y de las
relaciones sociopoliticas que entrafa.

Por ser lacomprension del presente el interés fundamental de lainvestigacion, los tiempos
delavida politicadel paisinfluyen de manera directa en la actualidad de lo agui expuesto
sobre todo en |os aspectos coyunturales. En la medida en que en el 2006 la principal delas
elecciones es para presidente de la Republicay cada unade las fuerzas participantes quiere
garanti zarse condiciones ante la posibilidad de perder 1a contienda, es posible que

opiniones vertidas en latesis caigan en la obsolescencia ante el desenvolvimiento rapido de
los acontecimientos. Aln asi, la propuesta analitica seguiriaen pie.
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|. SUPUESTOS TEORICOS BASICOS

Qué es la hacienda publica

La hacienda publica es un fenémeno del Estado Moderno.*® Su origen esté
en la necesidad de todo Estado por garantizar sus gastos. Todo pais, toda forma
de gobierno requiere de ingresos como una necesidad estatal muy anterior de la
intervencion para controlar las variables econémicas. La intervencion del Estado
en la economia para contrarrestar los fallos del mercado es una funcién reciente
comparada con la necesidad de sostenimiento del gasto. Dentro de este fendmeno
general, la hacienda publica es un fendmeno histérico de creacion del patrimonio
nacional que los paises deben constituir para poder subsistir como tales. Por ello
es parte sustancial del sistema politico, sus caracteristicas y funciones derivan del
régimen politico dando perfil especifico a cada Estado.

En términos tedricos, y de manera explicita la definicion de sistema politico
Gnicamente considera el aparato fiscal como parte de las estructuras de autoridad
encargadas de extraer los recursos necesarios para la ejecucion de las
decisiones. Sin embargo, el funcionamiento de la hacienda publica involucra el
Estado y el sistema politico en su conjunto; esta presente no solamente en una
parte de las estructuras de autoridad, sino en todas. En la que toma las decisiones
que debe resolver sobre todos los aspectos relacionados con ella, en las
estructuras que ejecutan las decisiones tomadas al respecto y en las encargadas

de obtener el apoyo Yy la obediencia.

Pero no solo eso, el funcionamiento de las estructuras de autoridad en lo
gue a recursos publicos se refiere, afecta los intereses de la comunidad politica y

las relaciones entre los miembros que la constituyen generando vinculos

% El Estado moderno constituye una forma de realidad social compleja asentada sobre un

territorio, con una organizacion “montada sobre un nudcleo de poder”. Aunque el origen del Estado
Moderno se ubica en la Edad Media europea, se propag6 por el mundo constituyendo base de la
organizacion social mundial bajo formas especificas histéricamente determinadas. Nace en y con
los Estados nacionales.. Pierangelo Schiera. “Estado Moderno” en Norberto Bobbio, et.al.
Diccionario de politica, pp. 563-570. César Cancino. “Estado” en Léxico de la politica, p. 222.
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especificos entre gobernantes y gobernados; generando creencias y valores que
pueden propiciar la reproduccién del tipo de relaciones sociopoliticas existentes o

su transformacion.

El aparato fiscal es Unicamente la parte final del proceso de reproduccion
politica basado en la hacienda publica y no es un componente independiente del
sistema politico sino que su existencia y funcionamiento especifico resulta de la
interdependencia de elementos intra sistema politico, misma que se construye

sobre las caracteristicas del Estado Nacion.

Cuando hay una transicion en el régimen politico también la concepcién de
conjunto de la hacienda publica cambia. Los momentos del régimen, por lo
general, se correlacionan con momentos de la hacienda publica: la crisis con
déficit y endeudamiento; la instauracion con esfuerzos politicos, juridicos e
institucionales para reformar el sistema fiscal; la consolidacion con una solucién
especifica al problema de los ingresos y establecimiento de criterios de gasto que
registran cierta estabilidad; y la persistencia o permanencia con relativa salud en el

manejo de las finanzas publicas.?*

Durante el cambio, después de otras reformas, la fiscal se convierte en la
prueba de fuego de la consolidacion de un régimen, porque la falta de recursos
para garantizar el funcionamiento del nuevo arreglo politico puede hacer fracasar
la instauracion ya que la consolidacion depende de la existencia de recursos
econémicos. La reforma fiscal® forma un momento crucial previo a la
consolidacion de un régimen politico, es parte sustancial de su proceso de
instauracion porque todo régimen politico en construccion debe plantearse la

reorganizacion de las finanzas publicas.

% Es importante aclarar que, si bien una crisis en el régimen se acompafa de otra en las finanzas
publicas, no ocurre a la inversa. No toda dificultad en las finanzas publicas expresa la
desarticulacién del régimen politico

% Se entiende por fiscal toda aquella materia relaciona con las finanzas publicas. Ernesto Flores
Zavala. Elementos de finanzas publicas mexicanas, p. 21
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Todo régimen politico acaba — antes o después- dotandose de un sistema tributario
propio y de unos gastos caracteristicos. La hacienda publica, en fin acaba reflejando
todos esos rasgos sociales, econémicos y politicos de cada sociedad. *°
La prueba de fuego de la institucionalizacién de una nueva hacienda publica
radica en lograr que la reasignacion de responsabilidades impositivas entre los
gobernados desemboque el flujo de recursos hacia las arcas publicas. Porque
puede ocurrir que el proceso politico no permita completar la reforma, en cuyo

caso la instauracion del régimen se detendria y hasta puede retroceder.

Para toda sociedad transitar de un régimen a otro implica aprender a vivir de
otra manera. Es un proceso de largo plazo donde el asunto fiscal debe generar
un arreglo que ordene la relacion Estado-sociedad. Los cambios hacendarios de
la instauracién son transformaciones profundas en la concepcién y construccion
de las fuentes de ingreso y criterios del gasto publicos, asi como de las practicas y
el tipo de relaciones sociopoliticas que su ejercicio implica. La extension de los
impuestos y el ajuste de las tasas y sus montos influyen en la cantidad de
recursos, en el nivel de ingresos del gobierno. La redefinicion de las fuentes y
criterios del gasto lo hacen en las relaciones gobernantes-gobernados y en
aguellas correspondientes entre gobernantes; redefine los espacios de interaccion
politica que ordenan la sociedad. Todo esto implica la creacibn de un nuevo
sistema impositivo, una redefinicién de los objetivos del Estado en ese régimen, la
definiciébn de un sistema juridico, la consolidacién de instituciones. Es decir, una
forma diferente en que los grupos de poder participen en la distribucion del poder

politico y una relacion diferente con los gobernados.

Por ello aunque durante la fase de instauracion de un régimen uno de los
procesos politicos mas evidentes sea una reforma fiscal, el proceso de cambio
rebasa el ajuste de tasas y montos impositivos contribuyendo, como se ha dicho,
a generar un nuevo arreglo que ordena la relacion Estado-sociedad. En sentido
estricto, no se trata solamente de una reforma fiscal, exige la redefiniciéon de los

criterios de ingresos y gastos en funcion de los objetivos del régimen

% Francisco Comin. Historia de la Hacienda Publica, | Europa, pp. 23-24
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concretandolos en la especificacion de para qué, para hacer qué, se requieren los

recursos a recaudar, lo que dara pauta a objetivos de politica publica.

Por otra parte, para que el régimen se consolide y se genere el vinculo
entre Estado, Sistema Politico y Sociedad es necesario que exista coherencia
entre esos tres niveles de la vida sociopolitica. Debe darse una coherencia entre la
definicion de los objetivos del régimen politico y los criterios para determinar los
ingresos y asignar los gastos del gobierno. Cuando se establecen los primeros se
define el tipo de relacibn entre gobernantes y gobernados diciendo quien o
quienes, cuanto y como pagaran impuestos: cOmo se expresara de manera
concreta la obligacién contributiva de los ciudadanos a través de los impuestos. Al
definir los criterios del gasto se establece como se distribuirdn los recursos
captados entre los poderes territoriales que conforman la Nacién estableciendo

que, quienes y como recaudan; en queé, quienes y como gastan.

Dicho de otra manera se resuelve como y entre quienes se distribuyen los
costos y los beneficios del sostenimiento del aparato gubernamental: “[...] quien

gana y quien pierde en las reformas tributarias™’

También se decide como se concretara la responsabilidad y compromisos
que asume el Estado para con los gobernados, De los objetivos y caracteristicas
del régimen derivan también los canales y mecanismo mediante los cuales se

lleva a cabo la redefinicién del nuevo sistema hacendario.

Por ello, las reformas tributarias necesitan un detonante politico, porque
implantarlas no es facil debido a la oposicidon de los grupos sociales privilegiados

por el régimen anterior.

“El éxito de las reformas fiscales exige la concurrencia de dos requisitos: por un lado,
que la sociedad demande nuevos tributos, a causa de que el viejo sistema fiscal haya
quedado obsoleto, o bien porque no recaude los ingresos necesarios, bien porque no
sintonice con las ideas de equidad de la sociedad del momento, bien porque no sirva
para solucionar los problemas de la economia; por otro, que exista un plan reformador
gue ofrezca una estructura tributaria acorde con el nuevo contexto ideoldgico, social y

" Ccomin, op. cit., p. 77
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econdémico y que ademas, esté apadrinado por un gobierno que tenga la voluntad y el
poder politicos suficientes para imponerlo al cuerpo politico de la nacién.” *®
Para que contribuyan a su instauracion, las definiciones mencionadas
deben ser coherentes con los valores y principios del régimen. Si estos principios
y valores logran expresarse en leyes que establezcan fuentes de ingreso y
criterios de gasto, y los criterios legales se concretan en instituciones que los
apliguen eficazmente, el régimen podra consolidarse y contara con los recursos
monetarios que requiere su accion. Tal coherencia debe expresarse, ademas de
en un programa, en unas leyes y una estructura administrativa capaz de hacer

funcionar operativamente el proyecto.

De ser asi, el plan anual de ingresos y gastos aprobado por el parlamento
renovara el “pacto social” entre gobernados, que se obligan a contribuir al
sostenimiento gubernamental, y el régimen, que adquiere responsabilidades

especificas de salvaguarda de sus derechos.

En la fase de consolidaciéon la hacienda es sustancialmente diferente a la
del régimen anterior. Sin embargo, una reforma hacendaria en este sentido no es
un proceso sencillo, ya que implica reacomodo de fuerzas, de derechos, de
obligaciones; de costos y beneficios con respecto a los dineros publicos. Por lo
general se afecta intereses porque cambian los principios y las reglas del juego
politico. Dependiendo de si la transicion corresponde a un reemplazo o a un
traspaso, para utilizar la terminologia de Huntington®®, la reforma hacendaria

puede ser definida con grados distintos de imposicion y/o deliberacién y consenso.

Se trata de un reacomodo de fuerzas que no se resuelve con
planteamientos sobre la necesidad de recursos, que alude solamente a un
aspecto. No se trata tampoco, nada mas, de un problema de racionalidad
administrativa sino de necesidad politica para dar garantia a las fuerzas politicas
sobre espacios de reproduccion en el juego del poder. Una reforma fiscal que
cambie el tipo de impuestos tiene trascendencia mas alld de lo administrativo,

financiero o técnico, implica negociacion politica cuyos resultados afectan

38 :
Ibid., p. 64
¥ Samuel P. Huntington. La tercera ola. La democratizacion a finales del siglo XX, p. 110
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intereses y propiedades por lo que su aceptacion que proporciona eficacia al
régimen, requiere de legitimidad. Esto ocurre no solamente con los regimenes
democraticos sino también con aquellos que no lo son, ya que el grado de
coherencia entre la vida social, el Estado y el Sistema Politico, determina la

estabilidad del régimen mismo.

Es comun que en las etapas de transicién exista incompatibilidad entre el
sistema fiscal y el régimen politico ya que, por lo general, el primero responde a
los objetivos del régimen anterior. Esta proviene de un desajuste entre los
ingresos vigentes y el nuevo entorno econdmico y politico, pero esta situacién no
debe durar mucho. Demasiada tardanza en la construccién de la nueva hacienda
no es conveniente porque puede hacer insostenible el financiamiento del gobierno.
Ademas se convierte en un problema politico, porque favorece, la concentracion

del poder y propicia el fraude fiscal.

Todos estos elementos llevan a comprender que las implicaciones de una
reforma fiscal inmersa en un proceso de instauracion exeden los cambios
impositivos involucrando una reestructuracion juridica e institucional que requiere
hacer coherentes, con los principios y valores del régimen en construccion el
funcionamiento del poder publico. Solo entonces tanto el Estado como la sociedad
se impregnaran de los principios, valores y criterios del nuevo régimen generando

los comportamientos sociopoliticos que se espera.

Esta reestructuracion juridica e institucional requiere la revision de los
siguientes elementos: la definicion de los fines del Estado Nacion; los derechos del
estado nacion con respecto a los demas estados; la distribucion de atribuciones
impositivas entre los niveles de gobierno y los poderes territoriales; los
compromisos que el Estado adquiere para con la poblacion; la distribucion de
atribuciones entre los poderes Ejecutivo, Legislativo y Judicial; la asignacién de
responsabilidades impositivas entre los gobernados; los criterios de asignacion del
gasto publico; la reforma de la administracion y la capacidad recaudatoria del

gobierno
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Son todos estos elementos los que vinculan Estado, sistema politico y
sociedad a través de la hacienda publica y son estos mismos los que estan
presentes, en algin grado, cuando el régimen politico se transforma; cada uno
puede cambiar con distinto ritmo y en distinto grado. Se trata, como puede
apreciarse, de un fendmeno complejo que no es de corto plazo cuyo éxito o
fracaso depende mas que de la buena o mala voluntad de los actores politicos
involucrados, de su capacidad para estructurar instituciones que den sustento a

nuevas formas de relacién entre gobernantes y gobernados.

En lo que corresponde al tipo de regimen, lo que vincula Estado, sistema
politico y sociedad a través de la hacienda publica es la relacion de representacion
gue se expresa en la dinamica del proceso representativo que, en el proceso
presupuestario anual concentra parte fundamental del funcionamiento del proceso
politico. La existencia de proceso presupuestario no determina si un régimen es
democratico o0 no; puede existi, como en el caso de México, proceso
presupuestario sin que el parlamento constituya el espacio privilegiado de
deliberacién, formulacién y negociacién que dan origen a las decisiones tomadas.
Es el peso que la participacion de los representante electos tiene en la toma de
decisiones legislativas en esta materia, lo que define por una parte, si se trata o
no de un régimen democratico. Cuando el peso de los representantes es
determinante y el parlamento constituye el espacio de negociacion, deliberacion y
decision privilegiado, el proceso presupuestario anual se convierte en

“...procesamiento de decision ciclica para el ejercicio y la rutina democraticos...*°

En el cambio politico, la redefinicién de la materia presupuestaria, para que
un régimen se conserve y desarrolle como democrético no puede llevarse a caso
sin la presencia de representantes de intereses plurales y sin que estos ejerzan
libremente y como atribucion exclusiva la toma de decisiones al respecto. Les
corresponde participar en las tres fases del proceso presupuestario: definicién de

los ingresos, asignacion del gasto y evaluacion del mismo.

0 Gutiérrez Gerénimo , et al. El proceso presupuestario y las relaciones y las relaciones entre
los 6rganos del poder. El caso mexicano en perspectiva histérica comparada., p.1 0
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En un régimen democrético las obligaciones del individuo con respecto al
sostenimiento de los gastos gubernamentales deben partir de su concepcion como
agente ciudadano autbnomo. Segun Guillermo O‘Donnel una premisa basica de la
democracia es la ciudadania ligada a la autonomia del individuo concebido como
agente autbnomo:

[...] alguien que esta normalmente dotado de razén practica y de autonomia suficiente
para decidir qué tipo de vida quiere vivir, que tiene capacidad cognitiva para detectar

razonablemente las opciones que se encuentran a su disposicion y que se siente —y
es interpretado por los demas como —responsable por los cursos de accion que elige.
41

"2 s un principio relacionado con la

Mantener finanzas publicas “sanas
responsabilidad, ya que un manejo equilibrado entre ingresos y gastos impide al
gobierno incurrir en déficit que lo endeudara y pondra a merced de sus
acreedores, mermando sus posibilidades de instrumentar los programas que

cumplen sus compromisos.

Cuando la toma de decisiones fundamentales en materia hacendaria ocurre
en los ambitos del poder Ejecutivo se esta ante la presencia de regimenes no
democréticos. Puede haber representantes electos pero su participacion en el

parlamento no es sustantiva para la formulacion de las decisiones.

Régimen politico

Forma el régimen politico el conjunto de instituciones que regulan la lucha y

ejercicio del poder y de los valores existentes en esas instituciones*. Es una de

*! Guillermo O’Donnel, Democracia, desarrollo humano y ciudadanfa., p. 33

“2 A veces se entiende que las finanzas publicas incluyen las empresas publicas y las industrias
nacionalizadas. Arthur Seldon y F.G. Pennance. Diccionario de economia, pp. 263-264. Flores
Zavala ofrece otra definicién, tomada de American Public Finance: finanzas publicas son el
estudio de los hechos, de los principios y de la técnica de obtener y gastar los fondos de los
cuerpos gubernamentales. Op. cit. p. 11.

3 Lucio Levi. “Régimen politico” en Norberto Bobbio, et. al. Diccionario de Politica, pp. 1362-1366
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tres partes que junto con la comunidad politica y las estructuras de autoridad

constituyen el sistema politico. **

Para Lavau y Duhamel el lugar central del régimen, en un pais, esta en la
organizacion de la vida politica interna vinculada con las relaciones sociales.*® Sin
embargo, Lucio Levi afirma que las diferencias entre regimenes de paises con
similares grados de desarrollo no pueden explicarse sin recurrir al papel que el

Estado cumple en el sistema politico internacional.

La teoria moderna ha distinguido dos tipos de régimen: autoritarismo y
Idemocracia donde el primer tipo engloba muchos subtipos de régimen. Los dos
tipos de régimen se definen especificamente en funcidn de las caracteristicas que
asumen sus normas formales e informales, sus valores, principios y creencias
para la resolucion de conflictos, para ascender al poder y para participar en la
toma de decisiones publicas. Mientras mas se restrinja la participacion en la toma
de decisiones publicas, menos democratico sera el régimen. Por el contrario
mientras mas amplios sean los canales para la participacion mas democratico sera

el régimen.

Autoritarismo. Bajo la definicibn de Autoritarismo se engloba los
regimenes no democraticos. Ha sido definido de acuerdo a las caracteristicas que
asumen el ejercicio del poder, la participacion, la definicion y aplicacion de las
leyes, el manejo de los recursos del Estado y las formas de representacion. De
acuerdo con el andlisis de Guy Hemet*® en el autoritarismo el ejercicio del poder
se caracteriza porque los gobernantes reivindican toda la autoridad existiendo un
monopolio represivo que se basa en distintos grados de legitimidad. Existe una
relacion entre gobernantes y gobernados que se sustenta mas en la fuerza que

en la persuasion donde la renovacion de gobernantes se da sobre mecanismos de

* La comunidad politica est4d formada por las personas y grupos con asentamiento territorial
ligados entre si por la division del trabajo politico. Lucio Levi “Comunidad politica” en Norberto
Bobbio, et. al. Diccionario de Politica, pp. 268-270. Las estructuras de autoridad son las
[estructuras institucionales] que toman, ejecutan, obtienen el apoyo y los recursos para las
decisiones [que toma la comunidad politica y que hacen funcionar al régimen]. Leonardo Morlino.
Cbémo cambian los regimenes politicos, pp. 37-41

> George Lavau y Olivier Duhamel. “La démocratie” en Traité de Science Politique, tomo 2, p. 32
“® Guy Hemet. “L’autoritarisme” en Traité de Science Politique. Pp. 269 - 312
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cooptacion y no de competencia electoral. Puede descansar sobre un poder
colegiado, o un jefe de Estado que funciona como primus inter pares o como
lider de un grupo de interés. Los grupos de poder estan preocupados por sustraer
de la competencia electoral, que no controlen, el juego politico que determina su

permanencia en el poder.

En los regimenes autoritarios hay patrimonialismo donde la distincion entre
bienes patrimoniales de los gobernantes y aquellos del Estado no es clara y donde
la funcion de los trabajadores gubernamentales puede confundirse con aquella de
los siervos de un soberano. Se forman centros politicos que se imponen sobre
sociedades desprovistas de autonomia donde las autoridades, por lo genersal,
reclaman para si todo el poder, el beneficio de bienes materiales, la utilizacién de
la ley y de los valores simbdlicos. Asi el patrimonialismo se convierte en medio
econdmico en manos de los lideres para mantener una cohesién social minima, ya
que les permite canalizar recursos a grupos sociales por vias particulares, sin
permitiles la movilizacion en la esfera politica.*” En consecuencia el
patrimonialismo es, también, una base de legitimacion para los regimenes

tradicionales.*®

En palabras de Morlino

[...] los regimenes autoritarios se distinguen por un pluralismo politico limitado y no
responsable; por una baja movilizacion politica en la fase intermedia de mayor
estabilidad; no tienen una ideologia compleja y articulada, sino tan solo algunas
actitudes mentales caracteristicas; en ellos, un lider, mas raramente un grupo
pequefio, detenta el poder y lo ejerce dentro de limites formalmente mal definidos pero
suficientemente claros.*

Otra caracteristica de los regimenes autoritarios es la ambigledad
normativa que permite un amplio espacio para la discrecionalidad de los

gobernantes en la aplicacion de la norma

“"Morlino, op. cit., p. 278
8 1bid., pp. 101-102
“bid., p. 93
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[...] de tal modo que en la realidad, puede llegar a ser sancionable cualquier acto que
en un momento dado expresa, potencial o efectivamente, una forma cualquiera de
oposicién al régimen.>

En la historia de los regimenes de América Latina ha existido un
patrimonialismo que permanece en la actualidad como caracteristica de un Estado
débil. Su variable fundamental es la apropiacion casi privada de la politica.
Quienes ocupan posiciones del Estado, los llamados caudillos, las asumen como
posesion personal. Las masas que se relacionan con estos caudillos estan ligadas

a ellos mediante lazos de afecto y lealtad personal.

La base de influencia de los caudillos o caciques, por lo general, es local y
sus objetivos se ubican mas en una perspectiva presidencial que dictatorial. Puede
ser que en estos regimenes exista formalmente el mecanismo electoral y el
sistema representativo como una forma de prevencion de las oligarquias contra la
emergencia de una soberania popular efectiva. Caudillismo y caciquismo se
caracterizan por alianzas politicas entre elites del poder central y jefes locales, que
apoyan las acciones y decisiones de los primeros a cambio de proteccion politica
o simplemente de no interferencia en el gobierno local, paternalista y autoritario.
La base econdmica de estos regimenes no democraticos es preferentemente,

aungue no exclusivamente, agraria”*

El populismo es un conjunto de estrategias fundamentadas en la
movilizacion de masas originadas en el contexto que el liberalismo adquirié en
América Latina. Por ello ha sido definido como una dictadura liberal. Se basa, en
primer lugar, en la persistencia de una estructura de la propiedad territorial
predominantemente latifundista que se asocia con el mantenimiento de los
resortes econdémicos y culturales que mantienen el control clientelista de los
campesinos. En segundo lugar, el populismo se desarrolla en un contexto de

debilidad estatal, de ausencia de penetracion de su autoridad mas alla de las

*% pid., p. 95
*! bid., p.102
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grandes ciudades lo que tiende a patrimonializar el poder en manos de caciques

locales.

La otra caracteristica de los regimenes no democraticos desarrollada en
Ameérica Latina es el corporativismo. Consiste en un sistema de representacion de
intereses donde la poblacion esta organizada

[...] en un numero limitado de categorias Unicas, obligatorias, no competitivas,
jerarquicamente ordenadas y funcionalmente diferenciadas, son reconocidas y
administradas (cuando no creadas) por el Estado, que les garantiza un monopolio de
la representacion dentro de las respectivas categorias a condicion de que observen

ciertos controles en la seleccion de los lideres y en la articulacién de las demandas de
52
apoyo.

La democracia. Las dos dimensiones basicas del regimen democratico son
la competencia politica y la extensidn de la participacion. Asi, la renovacion de
gobernantes se da sobre mecanismos de competencia electoral donde los
votantes pueden decidir libremente su eleccion y los gobernantes son
responsables de sus actos ante los electores. La democracia tiene como
caracteristica, ademas, el pluralismo politico que incluye la oposicion al gobierno

como una de sus partes fundamentales.

Los regimenes democréaticos son los habitualmente llamados liberales y
pluralistas, ya que no pueden existir donde estén ausentes la competencia y los
procedimientos formales de eleccién colectiva; no se garantice la libertad para
todos, no se reconozca a organizaciones y asociaciones independientes del poder
publico su derecho a defenderse, no se respeten derechos a los intereses

diversos; donde se recurra a la violencia psiquica.

Otro requisito es la existencia de un Estado de Derecho, con leyes claras
donde su aplicacion discrecional no tiene cabida. Debe existir una clara diferencia
entre los bienes patrimoniales de los gobernantes y aquellos del Estado. Asi, las
relaciones gobernantes-gobernados no tienen por qué pasar por lazos de lealtad y

afecto personal.

*2 |_eonardo Morlino. Op. Cit. P. 99
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Régimen democratico y democracia no son lo mismo. Si bien para que

exista la segunda debe existir el primero, no se deriva lineal y exclusivamente de

7

él.

Segun Alain Touraine democracia es

[...]la fuerza social y politica que se empefia en transformar el Estado de derecho en
un sentido que corresponda a los intereses de los dominados [...] no se reduce jamas
a unos procedimientos y ni siquiera a unas instituciones [...] no se define por la
participacion, no por el consenso sino por el respeto de las libertades y la
diversidad[...]se la define[...]mediante la voluntad de combinar el pensamiento
racional, la libertad personal y la identidad cultural. [...] La democracia [...] no puede
reducirse a unas instituciones publicas, a una definicion de los poderes y ni siquiera al
principio de la libre eleccién, es inseparable de una teoria y una practica del derecho
[...] no se reduce a procedimientos, porque representa un conjunto de mediaciones
entre la unidad del Estado y la multiplicidad de los actores sociales. Es preciso que
sean garantizados los derechos fundamentales de los individuos; es preciso, también,
gue éstos se sientan ciudadanos y participen en la construccién de la vida colectiva.
Es necesario, por lo tanto, que los dos mundos - el Estado y la sociedad civil - que
deben mantenerse separados, estén igualmente ligados por la representatividad de
los dirigentes politicos...La democracia se define [...] por la naturaleza de los vinculos
entre sociedad civil, sociedad politica y Estado. Si la influencia se ejerce de arriba
hacia abajo, la democracia esta ausente.>

Coincidiendo con Touraine, Morlino postula que puede existir régimen
democrético sin que exista democracia. El concepto “régimen democratico” se
refiere al aspecto formal normativo, el concepto “democracia” se refiere a los
valores y a la forma de reproduccion social. Asi, la democracia exige la existencia

de tres componentes: limitacion del poder, ciudadaniay representatividad de los
dirigentes.

Ni en los autoritarismos ni en las democracias las caracteristicas
mencionadas son estaticas, tienen un desarrollo a través del tiempo. Los sistemas
politicos varian y los regimenes pasan por distintas etapas. La dinamica de un
régimen politico incluye cinco estados: instauracion, consolidacion, persistencia

estable o inestable, crisis y hundimiento.>*

Sobre esto la teoria clasica ya habia construido cimientos. Distingui6 tres

tipos de régimen: monarquia, aristocracia y democracia. De acuerdo a si en ellos

°3 Alain Touraine . ¢Que es la democracia?, pags. 24,26,36,38,51
** Morlino, op. cit., p. 120. Del mismo autor “Las democracias” en Manual de Ciencia Politica, p.
104
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los gobernantes persiguen el interés comun o el particular, cada tipo puede
presentarse bajo su forma sana o corrupta. La monarquia puede convertirse en
tirania, la aristocracia en oligarquia y la democracia moderada en democracia
extrema. De esta manera la tipologia clasica permite ver caracteristicas de “salud”

o “perversion” del ejercicio del poder y, con ello, su comportamiento en el tiempo.

Pero... ¢Por qué y como cambian los regimenes politicos? ¢Por qué un
régimen puede pasar de un estado de salud a otro de perversion? ¢ Cémo un tipo

de régimen puede transformarse en otro?

El elemento eje del paso de una situacion de “salud” a otro de “perversion”
de un régimen, de acuerdo con la tipologia clasica, y de una situacién de
persistencia a uno de crisis y hundimiento, de acuerdo a la tipologia actual, es la
incapacidad del sistema politico para integrar los cambios que registra la
sociedad.>® Esta incapacidad es la base del cambio politico.

Cambio politico significa transformacion del o en el sistema politico, lo que
implica que puede existir cambio de régimen sin variacion en la comunidad politica
ni en las estructuras de autoridad.

No siempre la transformacién en un sentido de un componente del sistema supone la
transformacion en el mismo sentido de [...] los demas componentes. A veces, por el
contrario, por una especie de viscosidad afieja a los procesos de transformacion,

puede suceder que un componente [...]se modernice mientras en uno o [los dos]
restantes se refuerzan los elementos tradicionales.>®

Por ello, no siempre el cambio implica transformacion de un tipo de régimen

en otro, es decir de un autoritario en uno democratico. Puede ser que ocurra de un

autoritario a otro autoritario y de un democratico a otro democréatico.

Cuando el cambio es lento, gradual y continuo existe una fase en que el
régimen ya no presenta todas las caracteristicas del anterior pero tampoco las del
nuevo. Estos estados intermedios pueden tener duracidon variable y constituyen

momentos de incertidumbre sobre la orientacion futura del régimen ya que pueden

*> Morlino. Cémo cambian ..., p. 75
*® |bid. p. 52
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fortalecerse los componentes basicos del anterior o consolidarse los del nuevo.

Una situacion de este tipo es la que se vive en México actualmente.

¢,Como pasar de un régimen autoritario a uno democréatico y como lograr
que el funcionamiento de éste rebase el aspecto meramente formal y normativo
para inscribirse en la transformaciéon de la naturaleza de las relaciones

gobernantes — gobernados?

¢, Cémo generar los vinculos sociopoliticos que la limitacion del poder, la
ciudadania y representatividad de los dirigentes requieren para formar una
democracia, alli donde existen otros vinculos con caracteristicas totalmente

diferentes?

Una condicibn es un sistema politico en expansidon que permita la
transformacion de las orientaciones y actitudes tradicionales de los hombres para
generar procesos mas dinamicos de formacion de decisiones. Otra condicion es la
modernizacion del sistema politico que implica modificacion de valores y creencias
de la comunidad politica, ampliacién de las formas de participacion, centralizacion
de las estructuras de autoridad y presencia de estructuras intermedias: partidos
politicos, grupos de presion, mass-media que elaboren demandas sociales

auténomas.®’

Este desarrollo politico debe acompafiarse de procesos de
institucionalizacion e integracion que brinden al sistema mayor capacidad de
penetracion y control en la esfera social y econdémica que, al mismo tiempo, le
proporcionen capacidad de persistencia. De no ser asi, los procesos de

diferenciacion® desencadenados por la expansion del sistema pueden bloquearlo.

En palabras de O’Donnel.

" bid., p. 62-77
*% Se refiere a la separacioén de roles y funciones entre los individuos, de tal manera que varias
funciones no se concentren los mismos individuos y sean desempefadas por los mismos siempre.



“La democracia [...] no es el resultado de algun tipo de consenso, o eleccion individual,

0 contrato social, o proceso deliberativo. Es el resultado de una apuesta

institucionalizada™®

Para consolidar una democracia, después de las que garantizan elecciones
competitivas y transparentes, la institucion fundamental para encauzar
comportamientos sociales, en funcion de criterios y valores del régimen
democratico, es la institucion parlamentaria. Tarea ineludible es su fortalecimiento
porgue una democracia exige la existencia de un tipo especifico de relacion

sociopolitica llamada representacion.

Representacion

La “Representacion” es un vinculo que los miembros de una sociedad
establecen entre si que se desarrollan conforme lo hacen los intereses. Desde su
origen tiene dos vertientes. Una de tipo economico relacionada con el desarrollo
de intereses privados derivados de las transacciones de compra venta y de la
realizacion de contratos donde el directamente interesado no puede estar
presente. La otra vertiente es politica y tiene que ver con la participacion de los
individuos con poder en la toma de decisiones que afectan a la colectividad. Por

ello es una relacion sociopolitica fundamental entre gobernantes y gobernados.

La representacion, en su vertiente politica, es uno de los vinculos mas
importantes entre Estado, sociedad y sistema politico. Tiene tres momentos: el
nombramiento del representante, la ejecucion de la accion representativa y la
terminacion formal del vinculo entre representante y representado. Las
caracteristicas especificas que asume esta relacion en cada uno de los momentos

mencionados indican si se est4 ante un régimen de tipo democratico o no.

El fendmeno de la representacion ha sido estudiado por partes lo que ha
generado que al concepto se apliquen distintos significados y por ello el estudio de
la representacion ha sido considerado como dificil. Para comprender esta relacion

sociopolitica, en los términos que esta tesis plantea, es necesario ubicarla en su

% Guillermo O’Donnel., op.cit., p. 44
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funcionamiento dentro del proceso en el cual se genera y reproduce, pues es el
que permite vincular su papel en el tipo de régimen, sistema politico y sociedad en
qgue se desarrolla. Es decir, se requiere ver la representacion como parte de un
proceso representativo. Para ello es conveniente revisar los significados con que

se ha estudiado.

Maurizio Cotta propone los siguientes significados: 1. Como sesién de
autoridad. 2. Como responsabilidad. 3. Como representacion espejo. 4. Como
evocacion simbdlica. 5. Como accion en interés de alguien que no puede 0 no
desea actuar personalmente.®® Representacién puede tener alin mas significados
si se abarcan otros ambitos sociales, necesarios de tomar en cuenta cuando de
construir una democracia se trata. Aqui se consideran, también, la representacion

simbdlicay la representacion como espectaculo.

La representacion como cesién de autoridad constituye el momento de
establecimiento del vinculo entre representado y representante y existe
previamente al ejercicio de la accidn representativa. En ella, quien sera el
representado autoriza a su representante para realizar una o varias acciones que
son de su interés. Existen diferencias en la cesion de autoridad ya que esta puede
delegarse o cederse, lo que repercute en la capacidad de decisién que se concede
al representante. Si en el momento en que se establece el vinculo Unicamente se
delega autoridad, el margen de decision para el representante no existe. “...el
representante es concebido como un ejecutor, carente de iniciativa y de
autonomia, depende de las ‘instrucciones’ que los representados le imparten®
Este tipo de relacion se desarrolla en Europa en la edad media donde existia un
mandato. Si se trata de una autorizacion que hace un propietario de derecho, el
representante actlia en su nombre y no asume responsabilidad por sus actos. “Si
un delegado es simple y sencillamente un portavoz, un nuncio, un legado, un

n 62

medio de sus representados....su mandato es extremadamente limitado”.

Cuando al representante no se le concede capacidad de decision se dice que

® Mauricio Cotta, “Parlamentos y representacién” en Manual de Ciencia Politica, p. 267
®1 Mauricio Cotta., “Representacion y politica” en Diccionario de Politica, p. 1385
®2 Norberto Bobbio. El futuro de la democracia, p 54.
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existe un mandato imperativo. Se ha llamado representacion fiduciaria aquella
donde el representante tiene cierta autonomia para decidir y guia su accion por la

defensa y promocion del interés del o de los representados.

El desarrollo de la representacibn en un régimen democratico implica
capacidad de decision del representante.
Burke [...] describia el trabajo del representante como un trabajo de ‘razon’ y de ‘juicio’
al servicio del ‘bien general’ y no del simple ‘querer’ y de los prejuicios locales.®®
De la autoridad que se otorgue al representante deriva la responsabilidad
gue asume por sus actos lo que es determinante en el momento de dar por
terminada la funcion de representacion. Cuando Unicamente se le delega es un
portavoz, pero cuando existe una representacion fiduciaria se le conceden
atribuciones para actuar con cierta libertad para decidir en defensa de los
intereses del o de los representados. En el vinculo que la representacion como
responsabilidad establecen representante y representado, el primero debe
responder por su actos ante su o sus representados, debe rendir cuentas, ya que

el representado queda obligado a cumplir con lo aprobado por su representante.

Representacion como accion en interés de alguien que no puede 0 no
quiere actuar personalmente. Hasta la segunda mitad del siglo XVIII en la
asamblea legislativa britanica los intereses que se hallaban representados eran
aguellos de los grupos propietarios. Fue con la expansion del voto y del gobierno
representativo, de los siglos XIX y XX, que se fueron agregando a los intereses de

los propietarios, los de clase, los de grupo y sectoriales, los de partidos politicos.®*

La representacion espejo se refiere a la composicion del 6rgano legislativo
en funcidn de las caracteristicas de la sociedad. “Concibe al érgano representativo
como un microcosmos que reproduce fielmente las caracteristicas del cuerpo

n65

politico... La base de la representacién espejo es que todos los grupos que

forman parte de la comunidad politica necesitan sentirse “presentes” en la

®3 Cotta. “Representacion y..." p. 1385
® A. H. Birch, Representation, p. 72
®® Cotta, Idem.
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organizacion politica, necesitan sentirse representados lo que exige ciertos niveles

de identificacion con los representantes.

Segun Cotta, por su rigidez, la representacion espejo parece “[...] mas apta
para un régimen politico donde la representacion no ocupa una posicion de
centralidad, aunque tenga una funcion secundaria de legitimacion y de correccion
del poder”® Asi, la representacion espejo puede existir donde haya 6rganos

legislativos, aunque sus miembros no sean electos ni tengan autonomia.

Birch dice que la caracteristica mas importante de la sociedad moderna, que
la distingue de la sociedad feudal, es la defensa de los intereses. Un mismo
individuo puede participar en varias asociaciones, cada una con intereses
diferentes. Esta caracteristica es la base de la sociedad diferenciada. Sin
embargo, ha llevado a que la representacién tenga limitaciones serias para hacer
compatibles todos los intereses existentes incorporandolos en la definicion de la
politica publica. El problema de la representacion espejo es que al conformarse el
organo legislativo de acuerdo a divisiones significativas en la sociedad, de tipo
corporativo, su capacidad de representacion es limitada conforme la sociedad se
torna mas diferenciada. En los regimenes no democraticos esta rigidez, que torna
ineficaz la representacion, es causa de su decadencia. La democracia actual
requiere una estructura que supere la rigidez de la representacion espejo debido a
la variedad, cada vez mas compleja, de caracteristicas que pueden considerarse
sujetas de representacion. Se necesita un procesamiento que trascienda los

intereses privados para dedicarse al formulacion del interés comun.

Se denomina también representaciéon al conjunto de ideas sobre el poder
gue existen en una sociedad, imagenes mentales que constituyen conjunto de
simbolos sobre su estructura y funcionamiento, cuya funcién es dar al poder una
ubicacién en la sociedad y eficacia a su acci6n.®” Sobre ésta que es una
representaciéon simbdlica, fundamentan muchas de sus acciones los
representantes parlamentarios recurriendo a la evocacion de simbolos. Asi, la

representacion como evocaciéon simbdlica son acciones de los representantes

% |bid., p. 1386
®" Morgan Quero. “Representacion Politica” en El Iéxico de la Politica, p. 643
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que buscan hacer presente una imagen o un simbolo, del representado.
Representacion simbdlica y evocacion simbdlica no son lo mismo. La primera es
un conjunto de simbolos, la segunda un conjunto de acciones. La evocacion
simbdlica es parte de la accion representativa cuya funciébn es mostrar la

legitimidad que respalda la accion del representante.

La representacién como espectaculo tiene cabida dentro de los 6érganos
legislativos, porque muchas veces los representantes ejecutan papeles para
defender sus posiciones. En la medida que como espectaculo se echa mano de
evocaciones simbolicas, que pueden afectar los resultados legislativos, es
importante de tomarse en cuenta por su posible incidencia en la transformacién

del régimen.

Los tres momentos de la representacion mencionados, lineas arriba,
constituyen el proceso representativo donde pueden estar presentes los diferentes
fendmenos, reseflados y a los cuales se les denomina representacion. Sin
embargo el significado que en esta tesis importa, es el de la relacion sociopolitica
entre ciudadanos y representantes. En este sentido, el proceso representativo es
un ciclo donde el punto de partida es la cesion de autoridad al representante y el
final el cumplimiento del encargo. Es un ciclo complejo que produce
transformacion o reproduccion de régimen y sistema politico dependiendo de la
incidencia que la representacioén tenga sobre las instituciones politicas. Si existe
correspondencia entre la accidn representativa, entendida como el desempefio de
los representantes y la representacion simbolica, que sustentan las expectativas
de los representados con respecto al érgano legislativo, por ejemplo, régimen y
sistema politico tienden a reproducirse. En caso contrario puede germinar la

necesidad de un cambio.

En los regimenes democraticos la relacion de representacion es sustantiva.
En los no democraticos aunque exista parlamento no cumple funcion central en la
toma de decisiones publicas. Una diferencia entre un régimen autoritario y uno
democréatico no es el nombramiento de representantes sino la participacion de

estos en la toma de decisiones sustantivas. Sin un funcionamiento pleno de la
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representacion en el poder legislativo la democracia no puede consolidarse. Esta
diferencia se cifra en que los representantes sean instrumento, agentes politicos,
de actores sociales; que los electores se consideren ciudadanos; y que el poder
esté limitado.®® La representacién debe tener bases institucionales que garanticen
mecanismos para su ejecucion. Para que no se confunda con otros tipos de

representacion, la democratica debe estar sujeta a controles.

De acuerdo con Birch, en un régimen democratico la representacion puede

cumplir ocho funciones organizadas en las tres dimensiones siguientes:

1. Una funcion de control popular sobre el gobierno que se expresa en: a)
responsabilidad para garantizar que las decisiones tomadas sean
sensibles a los intereses y opiniones del publico, b) rendicién de cuentas
gue proveen mecanismos de sujecion de los lideres politicos para
garantizar la responsabilidad publica de las acciones y, c) genera
mecanismos pacificos de reemplazo de los lideres politicos sin que se

use la violencia.

2. Funcion de liderazgo para garantizar la direccion y responsabilidad de
las decisiones que permite a) el reclutamiento de nuevos lideres
politicos y b) alentar a los lideres a perseguir el interés nacional tanto

inmediato como de largo plazo.

3. Funcion de mantenimiento del sistema que: a) da legitimidad al
gobierno, b) proporciona canales para movilizar los consensos
necesarios para las politicas particulares y c) provee de una valvula de
escape para que los desacuerdos fluyan a través de actividades

constitucionales desactivando posibles revoluciones.®

En regimenes no democraticos donde jefes carisméticos y partidos Unicos
ocupan los espacios representacion las tendencias de concentracion del poder y
de control de la poblacibn se exacerban. Por ello es dificl que estas

caracteristicas mencionadas por Birch estén presentes.

® Alain Touraine., op. cit., pp. 43-44
% A. H. Birch., op. Cit. pp. 107-109
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Como se ha mencionado puede existir regimen democratico sin que ello
impligue una sociedad democratica. Cuando existe interés en trascender una
situacion asi, los aportes de Norberto Bobbio sobre la diferencia entre
representacion de intereses y representacién politica resultan de gran utilidad.
Veamos la siguiente afirmacion:

La realidad que tenemos ante nosotros es la de una sociedad centrifuga, que no tiene
un solo centro de poder, (la voluntad general de Rousseau) sino muchos, y merece el
nombre, en el que concuerdan los estudiosos de la politica, de sociedad policéntrica o
poliarquica ( 0 en términos mas fuertes pero no por ello menos apropiado, policratica).
El modelo del Estado Democratico basado en la soberania popular, que fue ideado a
imagen y semejanza de la soberania del principe, fue el modelo de una sociedad
monista. La sociedad real que subyace en los gobiernos democraticos es pluralista.”

Este proceso exige que los representantes parlamentarios desprendan,
cada vez mas, su funcion de representacion de los intereses de sus
representados directos para avocarse a la representacion del interés comun; que
debe construirse como una formulacion que surge de la racionalizacién, del debate

y la deliberacion.

Una representacion politica democratica no puede representar intereses
particulares. Por ello, la representacion espejo u organica resulta insuficiente para
poder incluir la gama de intereses presentes en una ciudadania plural. No se trata
de una representacion fiduciaria tutelada donde los gobernados no participan
porgue “no quieran 0 no puedan” representar sus intereses de manera directa. Es
gue no corresponde a la representacion politica democratica representar intereses
privados. La tarea fundamental de los parlamentos en una democracia actual es la
representacion de intereses comunes sobre los asuntos publicos, concibiendo a
los individuos en su calidad de ciudadanos. Es decir, aunque los ciudadanos
quisieran y pudieran representarse personalmente, un parlamento no es el lugar
apropiado para ello. La existencia de ciudadanos autbnomos que estén en
condiciones de defender sus propios intereses de manera directa 0 nombrando
representantes delegando o cediendo autoridad en el &mbito de lo privado, es una

condicion para que exista la democracia pero no es la democracia. En ella, la

© Norberto Bobbio., op. cit, p. 30
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representacion politica implica posibilidad de control del poder entre gobernantes y
gobernados, donde los gobernados son tomados en cuenta en su caracter de

ciudadanos.

La representacién politica cumple un papel fundamental en un proceso de
cambio donde se pretende pasar de un régimen no democratico a otro que si lo
sea. De su existencia depende la posibilidad de limitar el poder, el desarrollo de la
ciudadania y la representatividad de los dirigentes; los tres componentes

sefalados por Touraine sin los cuales no puede existir democracia.

Para ello, durante el cambio de régimen, se trata tanto de construir las
reglas del juego como los valores y creencias que vayan arraigandose en la
conciencia de los individuos, hasta transformar sus actitudes y sus acciones, tanto
en el ambito de la vida individual como en aquel de las instituciones del Estado. Es
necesario que se generen nuevos patrones de relaciones entre gobernantes y
gobernados que sean estables, que logren definir nuevas estructuras sociales.”
Por ello, es un proceso de largo plazo para el cual deben implantarse reformas

juridico-institucionales y desarrollarse, también, un proceso educativo.

El éxito o fracaso de estos esfuerzos dependen de la representaciéon como
accion; depende de la orientacion y eficacia de las acciones de los actores
involucrados en la toma de decisiones gubernamentales. De aqui la importancia
que adquiere el 6rgano legislativo en los procesos de cambio politico. Es una
institucion privilegiada que tiene la capacidad de autotransformarse y de contribuir
a la transformacion en la sociedad, ya que tiene en sus manos la elaboracion de
las leyes. Aunque no es la Unica via, en el proceso parlamentario pueden
generarse condiciones especiales para renovar o transformar las practicas del

ejercicio del poder para propiciar formas de convivencia diferentes.

™ carmen Roquefii. Reflexidn tedrica sobre el sustento juridico politico de las politicas publicas, p. 28
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ll. DEFINICION DEL ESTADO

El primer elemento que construye el vinculo entre hacienda publica y
régimen politico se genera a partir de las condiciones que enfrenta el Estado en su
esfuerzo por delimitarse ante los demas estados en el entorno internacional. Para
poder establecerse debe marcar sus limites a través de la constitucion y defensa
de su territorio y economia, sefialando con ello desde y hasta dénde funciona la
estructura de poder que lo rige como Estado Nacion. Es decir, debe definir sus

fronteras.

Para México el entorno internacional de principios del siglo XIX est&
marcado por la disputa del poderio econémico y politico entre potencias y por la
reconfiguracion de la division politica mundial. Es un entorno internacional dificil de
expansion capitalista al cual, al iniciar la tercera década del siglo XIX, el naciente
Estado mexicano se enfrenta con grandes carencias producto de su antecedente
colonial y de la desestructuracion de su sociedad efecto, del desmoronamiento e

la monarquia espafiola.

Como se ha mencionado, la hacienda publica es un fenomeno del Estado
Moderno que se origind en Europa en las postrimerias del feudalismo, cuando los
cambios en la estructura social y econémica abrieron las puertas al desarrollo del
capitalismo y a la aparicion del Estado nacional. En la Nueva Espafia la
implantacion de elementos del Estado Moderno correspondié a un reforzamiento
del sistema colonial impulsado por, las llamadas reformas borbonicas implantadas
por Carlos Ill, durante la segunda mitad del siglo XVIII. Estas reformas originadas
por un cambio en la familia reinante espafiola perseguian recuperar para la
metrépoli el control de las colonias que, bajo los Habsburgo y debido a la lejania,
se manejaban con bastante independencia.

Si se quisiera resumir en una palabra el sentido de estas reformas, ésta seria
sujecion. Recuperar los hilos que con independencia de la metropoli movian desde
hacia mas de un siglo los mecanismos econémicos, politicos y administrativos de la

colonia, colocarlos bajo la direccién y vigilancia de hombres adeptos a la metrépoli, y
hacerlos servir a ésta por sobre cualquier otra consideracion, tal fue el triple proposito
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de estas reformas. Su ejecucion produjo cambios tan violentos que algunos

historiadores han sefialado que a partir de la fecha en que se tornaron vigentes, la

Nueva Espafia adquirid, en su sentido real y estricto, su estatus colonial, porque

nunca antes su dependencia y sometimiento fueron mayores. "

Este hecho proporcioné a la hacienda novohispana una caracteristica que
heredoé la hacienda independiente, se trata de una combinacién de la aplicacién de
métodos modernos de control administrativo con reforzamiento o implantacion de
mecanismos de control politico, social y econémico caracteristicos de sociedades

premodernas.

La aparicibn de la hacienda publica en Europa corresponde a una
transformacion profunda de las relaciones econdémicas, politicas y sociales efecto
de la aparicidn del capitalismo, de la afirmacién de las relaciones de intercambio

econdémico y del acceso de la burguesia al poder gubernamental.

Pero en la Nueva Espafia la necesidad de ingresos de la corona llevé a que
la hacienda se utilizase como instrumento de reordenamiento y control econémico
y politico. El objetivo fue limitar el tipo de desarrollo que la colonia venia
registrando en estos dos campos para transformar una hacienda virreynal, que
pertenecia al rey, pero no rendia los frutos que este esperaba, en una provincial
que también pertenecio al rey. Las medidas adoptadas pusieron en orden
disposiciones que se habian dictado desde el siglo XVI y tuvieron como efecto una
gran eficacia fiscal y hacendaria durante las dos décadas previas al movimiento de
independencia. Pero la imposicidn de caracteristicas de control administrativo
correspondientes al Estado moderno se hizo con una gran rigidez; se desarticuld

la economia y la estructura del poder politico con graves consecuencias sociales.

La creacién de intendencias generd conflictos de poder serios entre los
antiguos funcionarios de la estructura virreynal y los nuevos, ya que se pretendia
separar el control de la hacienda novohispana del poder del virrey. Para ello se
desplazé a los criollos de los puestos que ocupaban en la Real Audiencia, se
cambié a los tesoreros reales y se abolid la figura de los alcaldes mayores,
funcionarios distritales encargados de cobrar los tributos en los pueblos indios.

2 Enrique Florescano e Isabel Gil Sanchez. “La época de las reformas borbénicas y el crecimiento
econdémico, 1750-1808" en Historia General de México, p. 204
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Esta medida fue la que mayor nimero de individuos afectd ya que se propuso
substituirlos por funcionarios subordinados a los intendentes o gobernadores a
quienes se pagaria un salario. El reemplazo se llevo a cabo trayendo directamente

de Espafia a los nuevos miembros del aparato gubernamental.

Ademas de estas reformas dirigidas a la transformacion de la estructura
politico administrativa, las reformas econdmicas generaron también el
desplazamiento de los grupos ya asentados en el virreynato para dar primacia a
los mineros relacionados directamente con la produccién objetivo de dichas

reformas borbdnicas: la plata.

Por otra parte, mientras que el comercio exterior se vio ampliamente
favorecido con la situacion de dependencia impulsada por estas reformas, el
mercado interno resulté afectado. Asi, la situacion fue gestado en la elite
econdmica novohispana la formacion de un bando favorable a la dependencia de
la metropoli, constituido por mineros y alta burocracia politica y otro bando en
contra, formado por peninsulares asentados previamente y criollos. Es decir,
mientras en Europa se imponian, cada vez mas, las relaciones burguesas de
intercambio y las ideas de igualdad, en la Nueva Espafia se intenté limitar el
desarrollo econdémico que no favorecia a la metropoli y se implantd la

discriminacion para acceder a los puestos gubernamentales.

Estos hechos ocurridos en las Gltimas décadas de vida colonial, estan en el
origen de las dificultades que enfrentd el Estado mexicano en su construccion
como pais independiente, de los que forman parte la definicion de las fronteras
territoriales y econémicas, sin las cuales no puede construirse, como se ha dicho,

una hacienda publica.

La definicion del territorio nacional parti6 de la desestructuracion del
dominio espafiol y la desarticulacion social, politica y econdmica de la Nueva
Espafa; de un desmembramiento de la colonia en medio de una situacién en que
Estados Unidos desarrollaba intereses expansionistas. El proceso, que ha sido
estudiado ampliamente, se desarrollé principalmente durante la primera mitad del

siglo XIX, teniendo varios momentos que trazaron los limites del territorio nacional



55

en su configuracion actual. Unicamente recordamos lo més sobresaliente por estar
relacionados con las condiciones de definicion del primer elemento constitutivo de

la riqueza nacional sobre el que se asienta la hacienda publica: el territorio

En 1819, durante la guerra de independencia, dos afos antes de que se
firmaran los Tratados de Coérdoba, la corona espafiola vendié a Estados Unidos la
Florida ubicada en la zona norte de la colonia y que habia sido poco poblada por
Espafa. Los tratados se llamaron Adams-Onis y se firmaron el 22 de febrero de
ese afio. En 1835 y con motivo del proyecto de Constitucién centralista, Texas
reclamo su independencia, que fue reconocida por Santa Anna en los tratados de
Velasco firmados en 1837, y se anex6 a Estados Unidos en 1845. Argumentando
gue esa anexion violaba una de las clausulas de los tratados, Santa Anna declaré
la guerra a Estados Unidos de la cual salié derrotado. Como consecuencia el 12
de febrero de 1848, se firmaron los tratados de Paz, Amistad, Limites y Arreglo
Definitivo con los cuales el limite fronterizo de México quedd delimitado por los
rios Bravo, Gila y Colorado. Como pago por los territorios de Nuevo México, UTA,
Nevada, Arizona y California el gobierno mexicano acepté quince millones de
délares. En 1853, con el tratado de la Mesilla se vendi6 a Estados Unidos esa

regién a cambio de diez millones de délares.”

La definicion de la frontera sureste es un proceso diferente del mencionado
para la frontera norte, pero sigue el cauce del desmembramiento territorial de la
Nueva Espafia. En 1821, afio de proclamacién de Independencia, los territorios de
la Capitania General de Guatemala proclamaron también su independencia. En
1822, con la toma del poder por Agustin de Iturbide, como emperador, se unieron
al imperio mexicano separandose, a excepcion de Chiapas, al caer este en 1824
cuando se formé la primera republica federal.

Como ya se dijo, el territorio con sus fronteras, al interior de las cuales se
estructuro el poder del Estado mexicano quedo practicamente definido a mediados
del siglo XIX.

8 En 1864 el Rio Bravo desvié su cauce y el Chamizal quedd del lado de Estados Unidos. Fue
hasta 1963 que los presidentes Kennedy y Lépez Mateos acordaron modificar el cauce del rio
para regresar esa porcion al territorio mexicano. El nuevo cauce se inauguré en 1968.
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Pero para que un pais se conserve como independiente y pueda definir
desde y hasta donde rige el poder de su Estado, no basta con limitar
geograficamente el territorio. Es necesario hacer funcionar las fronteras
insertdndose en el entorno internacional. El Estado debe colocarse en medio de
las relaciones entre lo interno y lo externo lo que exige como condicion la
existencia de una moneda nacional producto de la centralizacién de su produccién
en manos estatales. Es asi, porque la moneda es base de la definicion juridica que
regula el intercambio de bienes, que a su vez es indispensable para normar la
convivencia social y politica en el interior y con el exterior. De esta manera, el
peso mexicano, como muchas otras monedas de excolonias, esta estrechamente
ligado a la conformacién del pais como independiente y las fluctuaciones en su
valor expresan las dificultades que los gobiernos enfrentan para poder regular la

propiedad y los intercambios que de ella derivan.

Después de firmarse los Tratados de Cordoba la situacion que enfrentaba la
Soberana Junta Provisional Gubernativa del Imperio Mexicano, que en 1821

"4 era la

“...ordeno...la primera estructura gubernamental de la naciébn mexicana
siguiente: No habia dinero pues el erario novohispano se habia agotado ante lo
prolongado de la guerra de independencia. No existia respaldo al nuevo gobierno
mas que del sector de la elite interesada en mantener la dependencia econémica
de Espafia. Tampoco habia respaldo social amplio consecuencia de la derrota de
los insurgentes. En estas condiciones, el primer gobierno independiente carecié de
la legitimidad indispensable para obtener ingresos tributarios, situacion que
desafortunadamente no ha sido exclusiva de ese gobierno. La combinacion entre
pobreza del erario y falta de legitimidad es un hecho que marca condiciones que

subyacen en la forma que adquiere el régimen politico.

™ Leonor Ludlow. “Introduccién” a Los secretarios de hacienday sus proyectos, p. 11
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Regulacion monetaria

La inexistencia de dinero era en dos sentidos. Como gobierno no se tenian
recursos para solventar sus gastos. Como Estado en formacion no se disponia del
signo que permite la regulacién de la vida econ6mica para obtener los recursos
gue solventen los gastos gubernamentales. Como en situacién de inestabilidad
politica la obtencion de fondos determina la permanencia en el poder, fue esta
necesidad la que a través del tiempo se fue imponiendo a pesar de muchas ideas
y esfuerzos valiosos sobre cdmo construir el Estado. La urgencia de fondos fue
construyendo un Estado que de manera estructural esta a merced de los grupos
de poder econémico.

También aqui existe el antecedente colonial. La condiciébn de la Nueva
Espafia como proveedora de metales preciosos para la corona habia llevado a
gue la actividad mas importante fuese el comercio con el exterior. Asi, la hacienda
dependia de los impuestos que rendia este comercio desde los inicios de la vida
independiente, ligada también a la explotacion de la plata. Hasta el tercer cuarto
del siglo XIX, fue la materia prima principal mediante la cual quedd vinculada la
economia del pais, y con ello las necesidades del Estado, con el capitalismo
mundial. A pesar de la expansion industrial registrada durante el porfiriato la fuerte
influencia de la plata en el sistema monetario interno no termind sino hasta 1935,

cuando el peso mexicano ya se encontraba ligado al dolar estadounidense.

El problema parte de que la plata que se extraia antes de la independencia
no constituia moneda para la colonia mas que en una muy pequefa proporcion y
su explotacion estaba en manos privadas. La relacién entre Espafia y la Nueva

Espafia no era entre dos paises sino entre una colonia y su metropoli.

Aun cuando la Nueva Espafia enviaba grandes cantidades de plata y
proveian buena parte de la circulacion monetaria mundial, dentro de sus fronteras
existia una grave escasez de medios de cambio para las transacciones internas.

Habia una circulacion monetaria sumamente reducida si se la compara con la
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cantidad de moneda que se acufiaba. Su produccion no estaba en funcién de las
necesidades del interior sino de acuerdo con los requerimientos de la corona
espafiola. La plata extraida y acufiada no se convertia en moneda interna, no
cumplia la funciébn de dinero mas que en una pequefia proporcién, era
simplemente una materia prima que financiaba las necesidades de la monarquia y
por esa via se incorporaba al mercado internacional. Un dato ilustrativo es que:
“Entre 1784 y 1805 se acuiiaron cerca de 477 millones de pesos en la casa de

n75

moneda”” de los cuales Unicamente 79 millones circularon en la Nueva Espafa.

Por ello México habia heredado un sistema de moneda atrasado que indica
el grado de desarrollo capitalista.

[... Jdurante trescientos afios la Nueva Espafia no conocié mas que un solo régimen
politico y una sola clase de moneda: la espafiola. La carencia de relaciones y de
intercambio con otros paises, hicieron que en esta parte de América no se supiera de
la infinita variedad de los patrones monetarios del mundo, ni de los muchos problemas
gue su equiparacion y cambio planteaban. Tampoco hubo necesidad de giros
bancarios ni de intercambios para la negociacion de los mismos. No hubo, pues,
posibilidades para crear un mercado monetario [...]

La trascendencia de esto para la conformacion de la Nacion es que la
limitada circulacion monetaria es expresion de un mercado raquitico, restringido a
grupos sociales reducidos. La construccion del Estado partia de una gran
heterogeneidad en el grado de desarrollo de las relaciones de intercambio entre
los habitantes y entre las regiones que dificultaba la consolidacién de un estado
capitalista.”” Dicho de otra manera, para insertarse en el entorno internacional se
trataba de construir un estado de tipo capitalista donde no existian de manera

generalizada las relaciones que, en Europa le dieron origen.

De alli que para el Estado mexicano el impulso del desarrollo sea parte
sustantiva. La integracion del pais al capitalismo pasa a convertirse en un fin del

Estado que, bajo diferentes caracteristicas especificas segun los ciclos del

’® Enrique Florescano e Isabel Gil Sanchez. Op. Cit. P.270

’® Ernesto Lobato. El crédito en México. Esbozo histérico hasta 1925, p. 49

" Todavia por lo menos durante la década de los ochentas, del siglo XX, existian en México
comunidades que se reproducian con base en economias de subsistencia, no monetarias. Como
era el caso de varias comunidades que en ese entonces estaban asentadas en lo que hoy se
considera zona de influencia zapatista en el Estado de Chiapas.
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capitalismo, sigue estando presente en las decisiones politicas sobre economia.
Este impulso del desarrollo capitalita como un fin del Estado mexicano forma el

segundo elemento que influye en la construccién de la hacienda publica nacional.

Otro problema era que tampoco existia una moneda nacional que permitiera
regular los intercambios.”® Mientras mayor y méas estable es la confianza en ese
respaldo, mayor sera el margen de accion del Estado para separar el valor de la
moneda de su valor intrinseco, mayor sera su capacidad para hacer circular una
moneda fiduciaria. Pero, mientras menor sea la confianza en la capacidad del
Estado para respaldar la moneda mayor sera la necesidad social de obtener otra
gue tenga validez en el mercado internacional de manera directa; es una manera

de proteger la propiedad.

Es un problema de confianza en la capacidad del gobierno para respaldar
el valor de la moneda, derivado de la inestabilidad politica caracteristica de la
mayor parte del siglo XIX, el que explica por qué el “Peso” tuvo un alto contenido
de plata. También explica la ineficacia de muchos esfuerzos gubernamentales en
la construccion del sistema monetario internacional. El hecho es que la moneda
circulante durante la mayor parte del siglo XIX siguié teniendo como unidad el real,
medida del sistema colonial. Aun cuando en 1861, con Benito Juarez,
juridicamente ya estaba definido el “peso duro” como unidad para el sistema
monetario nacional, fue a partir de 1865, paradojicamente durante el gobierno de

Maximiliano de Habsburgo que se acufiaron las primeras monedas de un peso.”

No es casual que las pruebas e intentos para definir el peso finalizaran
hacia 1867, al triunfo de la intervencion francesa, cuando se establecieron sus

caracteristicas fundamentales.®’ Sin embargo y ain cuando ya estaba definido

® Moneda nacional es un signo de valor respaldado por el poder del Estado cuyos simbolos estan
impresos en cada pieza y circula gracias a la confianza en ese respaldo estatal.

" José Manuel Sobrino. La moneda mexicana. Su historia, pp. 175-178

8 1. Un simbolo que representa los origenes de la nacién: en un islote un aguila sobre un nopal
devorando una serpiente 2. Una leyenda: Republica Mexicana 3. Patron monetario: bimetalico. 4.
Sistema de medicién: el métrico decimal 5. Contenido de metal precioso socialmente aceptado:
27.073 gramos de plata y 1.692 gramos de oro y 6. Un sistema de denominaciones: se acufiarian
monedas de plata por un valor de un peso y cincuenta, veinticinco, diez y cinco centavos centavos;
y monedas de oro de uno, dos y medio, cinco, diez y veinte pesos. Ese peso aunque todavia
registr6 cambios importantes, como en la leyenda que pas6 en 1905 de “Republica Mexicana” a
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como unidad monetaria con todos sus simbolos, su circulacion dependia mas del
valor intrinseco que de la confianza en el Estado. Prueba de ello es que en 1905
aun se conservaban las leyes de pureza, aprobadas desde la colonia, que fijaban
un porcentaje muy alto en metal precioso con respecto al metal de aleacion: 90.7

% para las monedas de plata y 80.5% para las de oro.

El llamado “peso fuerte” por su alto contenido de metal precioso, y que
algunos todavia en nuestros dias afioran, no fue una moneda fuerte. Lejos de ello,
durante el ultimo cuarto del siglo XIX, estuvo caracterizado por la inestabilidad de

su valor debido a la adopcion del patrén oro a nivel internacional.

Si bien la definicion de la moneda nacional es de trascendental importancia,
solamente constituye una parte de ese instrumento que el Estado requiere para
delimitar sus fronteras manejando el vinculo econdmico entre interior y exterior. La

otra parte es el control sobre la produccion del circulante.

Alun cuando desde la Constitucion de 1824 se concedia al gobierno la
exclusividad en el derecho de acufiacion, la inestabilidad politica y la urgencia de
fondos llevaron a que en 1847 todas las casas de moneda estuviesen arrendadas;
el déficit presupuestal hacia hacia depender los gobiernos de los adelantos en
efectivo que les proporcionaban los arrendatarios. Los contratos de arrendamiento
se terminaron entre 1893 y 1905, afio en que se aprob6 en México el patrén oro.
Fue hasta este ultimo afio, cuando el Estado logré6 monopolizar la acufiacion
separando la funcién estatal de produccibn de moneda nacional, del negocio
privado de exportacion de plata acuiiada. La manera como se llegé a ello, y de alli
su relacion con el régimen politico, fue concentrando un poder del Estado en la

figura presidencial.

La ley monetaria del 25 de marzo de 1905 establece:

La facultad de acufiar moneda pertenece exclusivamente al Ejecutivo de la Unién, que
la ejercera conforme a la presente ley en la oportunidad y por las cantidades que se le
autoriza. En consecuencia deja de subsistir el derecho de los particulares de introducir

“Estados Unidos Mexicanos” ya reunian el conjunto de elementos que la definieron como moneda
nacional.



61

para su acufiacién los metales de oro y plata para su acufiacién en las casas de

moneda.®*

Es decir en 1905, con la centralizacion de la acufiacion, se logré esa
condicion basica para regular las transacciones econdmicas, expresion de

capacidad de delimitacion del espacio en que rige el poder de un Estado.

Regulacion bancaria

La suspensién de contratos de arrendamiento de las casas de moneda
corrié paralela la creacion de bancos. El desarrollo del primer sistema bancario en
México, resultado ya de politica gubernamental, es contempordneo a la
concentracion de la acufiacidbn monetaria, que corresponde todavia a la formacion
del Estado. En esta caracteristica radica, al menos en parte, la explicacién sobre
el vinculo tan estrecho entre el poder politico y el poder econdmico, base
fundamental de patrimonialismo y de una baja diferenciacion politica y econémica.
Un dato ilustrativo lo brinda el Cédigo de Comercio de 1884, primer ordenamiento
legal que considera a los bancos. Al establecer que todos los bancos debian
gozar de una concesion gubernamental para poder operar y que el monto de las
emisiones en billetes debian tener una garantia del 33% en bonos de deuda
publica depositados en la Tesoreria Federal ato las posibilidades de desarrollo de
los bancos a la obligacion de financiar el gasto publico. No solo eso, desde sus
origenes, la aplicacién de la legislacion que regula la banca tiene un vicio, que en
algunos aspectos se puede encontrar hasta la fecha: generaliza obligaciones y
concentra derechos. Sobre esto Ultimo nos ilustra la siguiente cita.

En 23 de agosto de 1881, el Gobierno del presidente General Don Manuel Gonzélez
autoriz6 el establecimiento del Banco Nacional Mexicano, que podria emitir billetes
con la obligacién para el Gobierno de no recibir en sus oficinas, ningan otro billete de
ningin otro banco [..[ En 1884 la Hacienda Publica se debatia en grandes
necesidades financieras y la situacién general econémica era critica, lo que motivé la
fusiobn del Banco Nacional Mexicano con el Banco Mercantil dando nacimiento al
Banco Nacional de México, que ha representado un papel de la mayor importancia no

solo es la estructuracion del crédito bancario, sino en sus relaciones con los intereses
de los poderes publicos...fue constituido como banquero del Gobierno...siendo el

8 « ey que establece el régimen monetario de los Estados Unidos Mexicanos” (25 de marzo de
1905) citado en Carmen Solérzano. El surgimiento de la politica monetaria en México, Un
fendmeno social y politico. pp. 36-37, de Legislacién Monetaria, México, 1959
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depositario de los fondos publicos, estaba autorizado para emitir billetes hasta el triple
de sus existencias metélicas, cuyos biIIetes_ _serian recibidos en p%go de impuestos,
excluyendo de esta facultad a los billetes emitidos por otros bancos.

Estos privilegios que fortalecieron alianzas entre politicos y banqueros
proporcionaron gran rigidez al régimen porfirista que amalgamé en un solo grupo,
el de los cientificos, alta concentracion de poder politico con privilegios en lo
econdémico. Esto desatd, por ejemplo, una fuerte polémica en la prensa entre el
Banco de Londres y México y el Banco Nacional en torno a la libertad o monopolio
de emision, que desembocd en la aprobacion de la Ley de General de
Instituciones de Crédito de 1897.

Si bien la nueva ley extendié privilegios al Banco de Londres y México, los
restringio para el resto de las firmas bancarias. Lo méas notorio fue que el banco
Nacional y el de Londres podian abrir sucursales en todo el pais y sus billetes
gozaban de circulacidon amplia mientras que los bancos que se establecian en los

estados no podian canjear los suyos en el Distrito Federal.

Por otra parte, en 1889 el Congreso otorgé facultades discrecionales al
Ejecutivo en el otorgamiento de concesiones bancarias lo que provoco la creacion

de diversas instituciones de crédito en forma anarquica e incongruente®:.

Todo esto mermé las posibilidades de consolidacion de una estructura
bancaria de largo plazo, proporcioné gran rigidez al régimen, limité las
posibilidades de consolidar una politica de desarrollo y, finalmente, debilité al
Estado. La revolucion maderista ocurridé apenas cinco afios después de la
suspension del ultimo contrato de arrendamiento de las casas de moneda, y lo
avanzado en términos de circulacion monetaria, estructura bancaria y organizacion
hacendaria fue destruido durante la revolucién armada de 1913 a 1915. La primera
por el caos monetario que provocaron las emisiones sin respaldo practicadas por
los jefes revolucionarios, la segunda por los préstamos a Huerta y por la

incautacion bancaria y la tercera por los gastos de guerra.

8 Antonio Manero, La reforma bancaria en la revolucién constitucionalista, p. 9
83 :
Ibid., p. 11
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Si observamos las fases del régimen porfirista de acuerdo con lo propuesto
por Leonardo Morlino, se puede apreciar claramente como después de la fase de
instauracion, la consolidacidbn se caracteriza por una fuerte tendencia de

concentracion del poder y la riqueza.

Después de la etapa armada de la revolucidon debid comenzarse la
reconstruccion del sistema monetario y bancario, los dos aspectos indispensables
para retomar la regulacién de los intercambios y apoyar la inversién, Es decir,
retomar las posibilidades de existir como Estado independiente dentro del
capitalismo. Fue hasta fines de 1923, por medio del ingeniero Alberto J. Pani,
secretario de hacienda de Alvaro Obregodn, que se convocé a bancos y casas
bancarias para reunirse con representantes del gobierno a fin de investigar la
situacion de esas instituciones y proponer reformas organizativas y juridicas. De
los trabajos de la convencion surgieron los acuerdos para fundar el banco central y
la nueva ley de instituciones de crédito. Con el acuerdo de fundacion del Banco de
México, se aceptd el monopolio estatal de la emisibn monetaria, la regulacion de
las actividades bancarias y el apoyo a la politica de desarrollo gubernamental. Los
afios de 1924 a 1926 fueron de un intenso trabajo legislativo.®* Aunque el banco
de México se fund6 en 1925, fue hasta 1932 que pudo cumplir plenamente sus
funciones al lograr la circulacion de sus billetes. Es en este periodo, cuando se

puede situar el periodo de instauracion del régimen posrevolucionario.

El Banco de México, S.A. fue durante décadas el organismo que
institucionalizé la relacién entre los gobiernos del régimen posrevolucionario y un
grupo de propietarios de bancos mexicanos a quienes se garantiz6 un mercado
interno cerrado. Este grupo fue totalmente favorable al régimen y contribuy6 a los
planes gubernamentales cubriendo, de manera principal, la parte del mercado
correspondiente a los servicios bancarios mientras que el gobierno se hizo cargo
del crédito a la produccion de largo plazo. La siguiente cita ilustra cémo

funcionaba esa relacion:

8 Se aprobaron leyes tan importantes como la del Banco de México, la General de Instituciones de
Crédito y Establecimientos Bancarios, la de Bancos Refaccionarios, la de Compafiias de Fianzas,
La de Suspensién de Pagos de Bancos y Establecimientos Bancarios
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...el Banco de México ha tenido una mayor influencia como consejero (del Estado), por
su contacto con el sector privado a través de la banca; de esta manera, ante la banca
privada, el Banco Central es portavoz del gobierno que goza de la confianza de
aquélla porque conoce sus problemas y sus puntos de vista; ante los diversos
organismos del Estado, el Banco de México puede representar puntos de vista que
han tomado en cuenta la opinién del sector privado”®
Aunque con caracteristicas diferentes este tipo de alianza generd, al cabo
de cuatro décadas, un problema de rigidez en la relacién entre el poder politico y
los bancos, similar a la que se dio en el porfiriato: El Estado es demasiado

dependiente de los grupos de poder.

Mientras hubo crecimiento y estabilidad econémica las cosas marcharon;
crecia la banca privada, la industria, el empleo. Pero cuando, a partir de 1973, la
crisis internacional comenzo a hacer estragos en la economia mexicana los
intereses de gobierno y banca se separaron cada vez mas. La banca privada no
respondié a las necesidades de financiamiento publico ni privado; el gobierno no
disminuy6 su nivel de gasto respondiendo con endeudamiento, en un intento por

sostener el ritmo de crecimiento.

El fuerte vinculo entre las decisiones politicas y las econdmicas es
apreciado con claridad por The Economist que enmarca la siguiente apreciacion
en el hecho de que 1976 era aflo de cambio de gobierno.

El gobierno (de México) esta demostrando una vez mas que prefiere la inflacion a la
impopularidad...El presidente Echeverria encuentra poco atractivo arriesgar el apoyo
del movimiento obrero organizado limitando los incrementos salariales.®

La devaluacion fue inevitable, después de veinte afios de estabilidad
cambiaria y de cuarenta de alianza con banqueros el modelo de relacion Estado
empresarios se habia agotado y requeria cambios urgentes. Sin embargo, el auge
petrolero que inicié en 1978 permitié recursos adicionales al erario y el gobierno
siguié apostando a una politica expansionista. El resultado en 1982, ampliamente
conocido, fue la pérdida de control de la paridad cambiaria, del sistema monetario,
de la inflacidbn que tuvieron como consecuencia la incapacidad para enfrentar los

pagos de deuda publica.

% Evangelina Shunfelberger. El banco central en la politica de desarrollo, p. 148
® The Economist, enero 31-febrero 6 de 1976.
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Los decretos de nacionalizaciéon bancaria y control de cambios, cuyo fin
gubernamental fue retomar las riendas de la regulacion monetaria y de bancos,
marcaron el hundimiento de las estructuras fundamentales de relacion politica
que sostuvieron al régimen posrevolucionario. A partir de ellos el gobierno del
presidente Miguel de La Madrid comenzé la reorientacion del sistema financiero
nacional que, a partir de entonces, incorporaria de manera fundamental el
mercado de valores. Los diez afios que durd la nacionalizacion bancaria
constituyeron una especie de puente sobre el que el gobierno desplazé su alianza
entre dos grupos de banqueros. Uno cimentado en bancos comerciales que se
cre60 durante décadas de régimen posrevolucionario, a quien se le habia
garantizado un mercado cerrado y otro fortalecido en la bolsa de valores a partir
de la nacionalizacion de la banca, cimentado en la figura de los grupos financieros
aprobada en 1990, y que se internacionaliz6 a partir de la reprivatizaciéon de

bancos.®’

El proceso de reprivatizacion no consistio Unicamente en el paso de las
instituciones bancarias de manos publicas a privadas, sino reformé todo el sistema
financiero. El Banco de México perdio las atribuciones de regulacion sobre esas
instituciones, caracteristica del régimen posrevolucionario y que permitian al
Estado definir con claridad sus fronteras econémicas colocandose en medio de
los comportamientos econémicos entre el interior y el exterior. La regulacién de
esas instituciones dedicada a evitar la quiebra del sistema financiero pasé a ser

responsabilidad de un Fondo Bancario de Proteccion al Ahorro (Fobaproa)

A fines de 1993 se aprobo la ley que dio autonomia al Banco de México, le
atribuyé6 como responsabilidad exclusiva proveer a la economia de moneda
nacional y le fij6 como objetivo procurar la estabilidad en el valor de la moneda. A
un afio de que esta ley entr6 en vigor y a dos de que comenz6 a operar el
Fobaproa, la crisis “de diciembre” de 1994 cobro los costos de haber dejado con

una regulacion sumamente endeble al sistema bancario. Tres afios después, y

8 Ver Proyecto de organizaciones empresariales en México. Cuadernos. Nimero 6. México,
FCPyS, 1993
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ante un Congreso plural, el gobierno del presidente Zedillo paso la factura a la

Nacion, proponiendo convertir en deuda publica los costos del rescate bancario.

El Estado sigue siendo débil, no tiene recursos propios suficientes y depende
en demasia de los grupos de poder. El vinculo que los distintos gobiernos
establecen con los bancos intercambiando privilegios por apoyo al financiamiento
publico se ha convertido en estructural. ElI problema es que éste funciona
solamente durante un tiempo. Ante las condiciones de globalidad se requiere un
Estado mas fuerte, que no esté a expensas de los grupos de poder, con una

mayor autonomia relativa.
Concluyendo:

- Las dificultades especificas en la delimitaciéon del Estado que se
relacionan con la construccion de la hacienda publica y que se
relacionan con las caracteristicas que adquiere el régimen politico se

expresan en la regulacion monetaria y bancaria, hoy financiera.

- Ante circunstancias de competencia internacional, escasez de
recursos para el ejercicio gubernamental y falta de apoyo entre las
clases sociales, los gobiernos estan a merced de los grupos de poder.

- Se expresa en intercambio de apoyo al erario via créditos o via

respaldo a la politica econdémica, siempre a cambio de privilegios.
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lIl. ESTRUCTURA POLITICO ADMINISTRATIVA

La hacienda publica se constituye como vinculo entre Estado, sistema
politico y sociedad en la distribucion de atribuciones entre los niveles de gobierno
y los poderes territoriales que se estructuran sobre la division politico

administrativa.

La division politico administrativa se constituye con dos partes. La division
politica que alude a la forma como se compone el poder y cdmo se asienta éste en
el territorio que delimita el Estado nacional y la organizacién administrativa que
define la distribucion de atribuciones gubernamentales entre las partes que
conforman el poder politico. Lo que relaciona la divisién politica con la estructura
administrativa son las relaciones que los grupos del poder politico, es decir, las

elites, establecen entre si.

En su division politica y en términos tedricos los estados nacionales pueden
asumir, dependiendo de las circunstancias histéricas de su formacion, uno de dos
arreglos formales: estado unitario o estado federal. En el primer arreglo la Nacién
se compone de un solo Estado; en el segundo, de varios. En el estado unitario el
poder nacional es uno solo y las divisiones territoriales internas no tienen
soberania, son parte de un solo Estado soberano. Aqui la definicion misma del
Estado situa las partes como componentes de un “todo” que es la Nacion, siendo

este uno de los elementos en que se basa la estabilidad de los estados unitarios.

El Estado Federal, por su parte, se forma por la unién de varios estados
soberanos que tienen, cada uno, una Constitucibn y un Congreso con
representantes electos. Entre el gobierno federal, que es un gobierno de y para la
union de los estados federados, existe un reparto de atribuciones ligadas a
derechos soberanos. Aqui antes del “todo” existen las partes cuyo reto es

construirse en un solo conjunto.
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La adopcion de un tipo de Estado deriva de la historia de cada pais; de las
condiciones que enfrentan los hombres que participan en ese proceso Yy de las

decisiones que toman.

La division administrativa es la forma que adquiere el ejercicio cotidiano del
poder politico en la toma de decisiones y se expresa en la estructura
gubernamental. Si la toma de decisiones fundamentales de gobierno tiende hacia
un veértice estamos hablando de un Estado centralista, si la toma de decisiones se
reparte entre los componentes del cuerpo, estamos ante un estado
descentralizado. Asi pueden existir estados federales centralizados y estados

unitarios descentralizados.

La division politico territorial da sustento a la estructura administrativa interna
sobre la que se construye el poder politico, ya que sobre ella se crean los canales
institucionales y, en general, para la problematica de esta tesis, las formas en que
se distribuyen derechos y obligaciones fiscales entre los ciudadanos y las
atribuciones para el ejercicio de los gastos gubernamentales. Asi cada hacienda
publica conforma un arreglo juridico- institucional que permite el movimiento
dindmico del juego politico. La salud en el funcionamiento hacendario corresponde
a la del Estado y la del poder politico que lo sustenta. De esta manera, la
distribucion de atribuciones impositivas y el reparto de los recursos para el
ejercicio gubernamental se basa en las caracteristicas especificas que los dos
componentes de la estructura politico administrativa adquiera y se relaciona, en

buena medida, con las formas de convivencia politica imperantes en la sociedad.

Las diferentes definiciones politico-administrativas de Nacién, generan
distintos arreglos en la estructura de las relaciones politicas. En un Estado unitario
existe una sola hacienda publica que forma el patrimonio nacional, mientras que
en un estado federal la hacienda nacional corresponde a la federacion y cada uno

de los estados federados tiene su hacienda local.

Una vez definida y adoptada una estructura politico administrativa se
convierte en la menos cambiante de las estructuras del poder politico, pero esta

presente como base de reproduccién de las relaciones de poder. Es decir da
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basamento a los comportamientos que se desempefian en funcidon de esa
estructura; forma identidades, genera habitos y propicia practicas. Pero, no es el
tipo de Estado el que es mas 0 menos propicio para la convivencia pacifica, sino el
arreglo que los hombres establecen juridica e institucionalmente para canalizar los

distintos intereses

En el México independiente los problemas que se enfrentan tanto para
definir la estructura politico territorial como la administrativa tienen también su
antecedente en la desarticulacion del Estado colonial. Desde principios del siglo
XIX hasta nuestros dias, se enfrenta una dificultad latente para conciliar la division
del poder politico, que a principios del XIX era atomizacion en centros locales
formados en los estados y la necesidad de consolidar el Estado nacional. Es decir,
por un lado se requiere, mantener la autonomia de las partes, por otro es
indispensable articular esos centros de poder en un solo cuerpo para que exista la

Nacion.

El tipo de desarrollo econémico, politico y social existente durante el Gltimo
cuarto del siglo XVIII en la Nueva Espafa, exigia la redefinicion de las
instituciones en el sentido de flexibilizarlas para dar cabida a todos los grupos que
de manera efectiva constituian la comunidad politica. Como este afectaba los
intereses de la corona espafiola, sus reformas desplazaron del gobierno unos
grupos para imponer otros, a través de una nueva distribucién territorial y de la
construccion de otra estructura administrativa. Con ello, se ligd este aspecto de la
construccion del Estado con la forma de distribucién del poder politico, dejandolo
de hecho en el origen de las pugnas que caracterizaron la vida politica de los

primeros cincuenta afos de vida independiente.

El sistema de intendencias, cuyo fin fue crear un enérgico control sobre la
recaudacion de impuestos y sobre las actividades econdmicas, se habia
implantado en la Nueva Espafia, como parte de las reformas borbonicas que
pretendieron unir la colonia a la metrépoli en un solo Estado, en un Estado unitario
centralizado. El objetivo de este cambio fue el debilitamiento de la institucion

virreynal vigente desde el siglo XVI, ya que la figura de virrey se considero
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peligrosa de mantener en provincias tan alejadas de la metrépoli, debido a la gran
concentracion de poder en una persona y a la, desde el punto de vista de los

intereses de la corona, ineficiencia administrativa.®®

En 1786, se crearon en la Nueva Espafa doce intendencias mediante
promulgacion de Ordenanzas: Durango, Guadalajara, Guanajuato, Méexico,
Michoacan, Oaxaca, Puebla, San Luis Potosi, Sonora, Veracruz, Yucatan y
Zacatecas. A la cabeza de cada intendencia estaria un gobernador general que
concentraria “todos los atributos del poder: justicia, guerra, hacienda, fomento de

actividades econémicas y obras publicas™®

Como se ve una gran concentracion
del poder. Al cancelarse una forma de gobierno e imponerse otra distribucion
territorial, las reformas borbdnicas, en su aplicacion, fueron asignando a la forma
del Estado un significado relacionado con el favorecimiento de grupos
determinados. En la medida en que para implantar las intendencias se desplaz6 a
criollos y funcionarios espafioles establecidos, trayendo nuevos de Espafa, la
estructura de estado unitario se implanté beneficiando al nuevo grupo de nuevos

funcionarios.

Las doce intendencias so6lo abarcaron la parte de la Nueva Espafa que
objetivamente constituia colonia con capacidad de tributo, el territorio que
realmente se hallaba bajo el control espafiol. A partir de 1810 y ante la inseguridad
de los caminos causada por la guerra interna, que impedia el transporte de metal
precioso a la casa de moneda de México, un simbolo de la centralizacion del
poder espafol, las autoridades civiles y militares coloniales de poblaciones
alejadas de la capital decidieron establecer casas de moneda en los principales
centros mineros con lo que se rompid el monopolio de acufiacion que conservaba
la casa de moneda de la ciudad de México.® Se abrieron las casas de moneda de
Chihuahua, Durango, Guanajuato, Sombrerete, Zacatecas, Valladolid (hoy
Morelia), Real de Catorce, Sierra de Pinos en San Luis Potosi y Lagos. Esto, mas

el desplazamiento de ejércitos convirti6 esas ciudades en centros de poder

8 Enrique Florescano e Isabel Gil Sanchez. “ La época de las reformas borbdnicas y el crecimiento
econdémico, 1750-1808" en Historia General de México, p. 203-204

* Ibid. P. 208

% Cfr. José Manuel Sobrino. La moneda mexicana. Su historia, p. 51
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econdémico y militar que pasaron al México independiente como espacios de
desarrollo de poderes caciquiles.
Las largas campafias convirtieron a cada ejército en una unidad autosuficiente, mas
ligada al general que lo mandaba que al poder central. El caudillo militar cada vez era
maés reacio a obedecer al funcionario civil.**

Esta atomizacion del poder debilitd las instituciones coloniales, la hacienda
novohispana, que se comenzd a desintegrar con el régimen de intendencias
agudizé su destruccién, ante lo prolongado de la guerra independiente y ante el
vacio de poder dejado por la monarquia espafiola, efecto de la expansion
napolednica. ElI poder monarquico en la colonia se desarticulé siendo esa
desarticulaciéon parte de la explicacion del porqué

Nuestras instituciones politicas no se modelaron sobre las que nos habian regido
hasta la independencia, sino que significaron una ruptura violenta con el pasado y un
salto a lo desconocido e inexperimentado. Para elaborarlas, no se partié del duro e
ineludible dato de la situacion real de las antiguas colonias espafiolas, ni se penso en
el régimen méas conforme con su tradicion y manera de ser, ni se demostré la menor
preocupacion por que las soluciones fueran las que ofrecian mas posibilidades de
resultar hacederas y convenientes.*?

Efectivamente, la construccion de nuevas instituciones sobre las que
existieron previamente no fue posible porque se parti6 de la des estructuracion
social y politica y porque a cada propuesta sobre la forma del Estado, se le podia
atribuir un caracter favorecedor de alguno de los bandos en pugna lo que
generaba un rechazo en el bando contrincante. La experiencia del régimen de
intendencias habia demostrado coOmo cambios en la estructura administrativa

pueden transformar radicalmente la estructura del poder politico.

La monarquia se tomaba como favorable a ligas de mayor dependencia
econdmica con Espafia, mientras que la Republica se veia como favorable a los

criollos e interesados en el desarrollo del mercado interno.

Asi, la construccidn de la estructura politico administrativa en México

independiente, durante todo el siglo XIX fue cambiante. La polarizacion entre

%% _uis Villoro. Op. Cit. p. 347
%2 Gustavo R. Velazco, en “Prélogo” a EL Federalista. p. XV.
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liberales y conservadores, entre monarquicos y republicanos, expresé durante
todo el siglo una politizacion de las formas de gobierno. Desde el punto de vista de
los bandos en pugna, posibilidades y espacios diferenciados en el reparto del
poder politico. Asi como la idea de Republica fue adoptada por los liberales, las
ideas de fortalecimiento de los vinculos economicos con Espafa fueron
defendidas por los interesados en la dependencia, en la monarquia gobernada
por un principe europeo. Es decir, una forma de desempefio politico de las elites
novohispanas que se hereda al México independiente es un juego suma cero
donde el triunfo de uno de los bandos implicaba la exclusion del otro en el reparto

del poder politico.

Pero ademés de esta situacion donde las formas de Estado son vistas
como la oportunidad para conquistar todo el poder, se enfrenta la circunstancia en
que se firma la Independencia en 1821. No es un triunfo de los insurgentes,
quienes estan interesados en ella, sino de un jefe militar que ante la debilidad del
gobierno espafiol ve la oportunidad de ubicarse en la cuspide del gobierno colonial
declarando la independencia. En esa medida, el Unico apoyo que podia lturbide
provenia de las clases interesadas en mantener los vinculos de dependencia
econdmica con Espafa. En otras palabras, el primer gobierno de la independencia
tiene como unico respaldo el de los grupos que no estaban interesados en ser
independientes de Espafia, ya que se veian ampliamente favorecidos por los

vinculos establecidos con la metrépoli en las postrimerias de la colonia.

llustrativo de lo anterior es el problema que enfrentd el secretario de

hacienda Pérez Maldonado fue que

[...] tuvo que atender las demandas de lo sectores pudientes, que desde los afios de la
guerra de independencia participaron en la definicion de la politica fiscal del
virreynato. Esa préactica fue reconocida por la monarquia constitucional (espafiola), al
aceptarse que la politica fiscal de la nueva nacion fuera determinada de forma
colectiva a través del cuerpo legislativo, que representaba a una parte significativa de
los poderes regionales y corporativos, es decir, los intereses econdmicos y sociales
de los sectores mas pudientes de la nacidbn mexicana...algunos miembros de los
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sectores sociales mas pudientes no aceptaron perder sus privilegios econémicos,
entre otros la propuesta constitucional para establecer una contribucién directa.”

Es estas condiciones, el gobierno de Iturbide, que ya se encontraba sin
recursos debido a la desarticulacion de la hacienda colonial, no pudo obtener
ingresos fiscales que voluntariamente le proporcionaran las clases pudientes que

lo respaldaban y ante la urgencia de recursos recurrié a los préstamos forzosos.

Ante esta arbitrariedad fueron las elites regionales las que promovieron un
régimen federal en 1823. * Aunque existieron, en ese momento, dos posiciones
que hasta nuestros dias aparecen en la discusion sobre la concepcion del
federalismo en el pais, se ha tratado de una concepcion donde existe una relacion
de subordinacién, no de cooperacion, entre gobierno federal y poderes locales.

[...] las elites de los estados de Yucatan, Jalisco, Zacatecas, Chihuahua, Durango y
Nuevo Ledn, entre otros, habian demandado que la estructura politica administrativa
de la Republica fuera una confederacion, en la que el gobierno central contaria con
facultades militares, fiscales y politicas limitadas, mientras que las “naciones”, es
decir, las entidades federadas, que habian creado el pacto fundador de la Republica
ejercerian la mas amplia soberania en su gobierno interno. En materia fiscal, el
gobierno nacional no podia crear nuevos impuestos ni recaudarlos al interior de los
estados sin el apoyo de los gobiernos de cada territorio. Incluso, como proponia la
Legislatura del Estado de México, una mayoria simple de diputaciones estatales
podria declarar anticonstitucional cualquier nueva contribucion, aun cuando la hubiera
aprobado el Congreso nacional.”

En cambio, las elites politicas de estados como México, Puebla, Querétaro,
Guanajuato y Michoacéan, los mas poblados sostenian un federalismo o “unionismo
descentralizado”. En la Federacion el gobierno nacional no estaba subordinado a los
estados [...] tenia competencias militares, administrativas y fiscales en todo el pais ,
los ciudadanos estan sometidos y deben obediencia tanto a los poderes de su propio
estado como al gobierno central. En ese sentido, los contribuyentes tenian la
obligacién de pagar impuestos a los estados, pero también a la federacion.®

A la caida de lturbide en1824 se establecio la primera Republica Federal que
tampoco logré obtener recursos. El decreto de 4 de agosto de 1824 traspaso a los

estados fuentes de ingresos. Ademas, tres meses después

% carlos Rodriguez Venegas. “Las politicas ministeriales durante la regencia y el imperio” en Los
secretarios de hacienda y sus proyectos 1821-1933. p. 32-33

% En Estados Unidos al formarse la federacion la soberania recayé en la Nacion, en la union.

% José Antonio Serrano Ortega. “ Tensar hasta romperse, la politica de Lorenzo de Zavala en Los
secretarios de hacienda y sus proyectos 1821-1933, p. 103

% |bid., p. 104
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Por decreto de 16 de noviembre de 1824, el Congreso concede la propiedad de las
casas de moneda, asi como las utilidades provenientes de la acufiacion, a las
entidades en que aquellas estaban ubicadas®’
El gobierno de la federaciébn quedd practicamente sin recursos para
sostener sus gastos® y ante la imposibilidad de cobrar impuestos nuevos, también

se readopto el sistema de intendencias.

Con la invasion de Espafa en 1829 y con las medidas de Lorenzo de Zavala
que traté de aumentar las atribuciones del gobierno federal por sobre las de los

estados, los gobernadores pasaron a apoyar el confederalismo.

En la construccion de la division politico administrativa del México
independiente existe un problema no resuelto a lo largo de dos siglos, y que
consiste en que las elites gobernantes no han encontrado la forma de relacionar
poder federal con poder local sin que se trate de relaciones de subordinacion. En
esta medida, la construccion federal en México conlleva una fragilidad del Estado
nacional, que se expresa en que los estados conservan su soberania a nivel
constitucional. Se trata de una fragilidad del Estado, en primer lugar porque al
plasmarse en la Constitucidbn se convierte en estructural y las diferencias entre
gobierno federal y gobiernos locales pueden atentar directamente contra la unién.
En segundo lugar, porque como la concepcién de soberania tiende a la
disgregacion, la articulacién nacional ha derivado en centralizacion administrativa

y construcciones personalistas del poder.

Si bien que los estados conserven su soberania es un recurso de defensa
ante excesos del gobierno federal, el problema es que no ha permitido una clara
diferenciacion entre los espacios correspondientes al nivel local y aquellos del
nivel federal. En los hechos se compite por el mismo poder. En otros términos,
existe una baja diferenciacion en los niveles del poder politico. Al ser un problema
no resuelto, reaparece cuando la estructura de poder que sustenta cada régimen

se debilita.

97 :

Ibid., p. 100
% Ver Luis Jauregui. “Control administrativo y comercio exterior bajo la administracion de José
Ignacio Esteva” en Los secretarios de hacienday sus proyectos 1821-1933. p. 65
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A partir de los planteamientos propuestos por A. Hamilton, J. Madison y J.
Jay en El Federalista, se puede decir que la federacion mexicana ha sido una
unién mal estructurada porque division territorial y estructura administrativa
tienden en sentido opuesto. La unidon mal estructurada, tiende a fortalecer lo que
estos autores llaman los intereses de partido, que corresponden a intereses de
grupo cuyo fendmeno es caracteristico de la politca en momentos de
desestructuracion social como es el caso que viven las naciones en su proceso de
formacién, y es visto como un vicio con el que el espiritu faccioso corrompe la
administracién publica.?

Entre las numerosas ventajas que ofrece una unién bien estructurada, ninguna

merece ser desarrollada con mas precisién que su tendencia a suavizar y dominar la

violencia del espiritu de partido.'®

Cuando a través de la concepcion de soberania de los estados, la tension
entre division territorial del poder y estructura administrativa adquiere un lugar en
la estructura juridica fundamental, esa tension se reproduce como caracteristica
de la vida politica nacional impidiendo fluidez en el fortalecimiento de los intereses
comunes. La formacién del interés comun no depende exclusivamente de la buena
fe y voluntad de los individuos, las estructuras pueden propiciarlo o inhibirlo. No se
trata de la aplicacion de propuestas tedricas, se trata de que los hombres
construyen de acuerdo con sus objetivos, fines y necesidades. Esto es
trascendente porque por otra parte, desde el punto de vista de los autores
mencionados, la unién de intereses comunes en una federacion fuerte es un
problema de seguridad ante las potencias extranjeras.

El centralismo en México fue establecido por las leyes de 3 y 23 de octubre de 1835y

por la Constitucion de las Siete Leyes, sancionada el 31 de diciembre de 1836]...]Jel

cambio en la forma de gobierno afect6 sobre todo la administracion hacendaria. Los

temas a debatir fueron, sobre todo, la centralizacion de las rentas, la distribuciéon de

las rentas entre los departamentos y el gobierno nacional y las facultades de los

gobernadores de los departamentos en materia hacendaria. Todos debatidos en el
Congreso, ademas de ser discutidos por la opinién publical...Jun reglamento de la

% “por faccién entiendo cierto nimero de ciudadanos, estén en mayoria o minoria, que actdian
movidos por el impulso de una pasiéon comun o por un interés adverso a los derechos de los demas
ciudadanos o a los intereses permanentes de la comunidad considerada en su conjunto”
A.Hamilton, J. Madison y J. Jay, El Federalista, p. 36 .

19 1hid., pag. 36



76

Secretaria de Hacienda disponia el cierre de las cuentas de las oficinas de Hacienda
de los estados, para hacerlas depender en lo sucesivo del gobierno nacional. Sin
embargo, se dejaban las cosas como estaban en todos los demas aspectos
hacendarios de los nuevos departamentos.'®*

Es la imposibilidad de definir mas all4 de lo formal niveles diferentes para
los poderes locales y federal, que se relaciona con una muy baja diferenciacion
entre el poder econdmico y el politico, lo que origina que la estructura
administrativa se convierta en fuente de poder, en si misma, donde la disputa por
el reparto de los recursos econémicos ocupa un lugar central. Por ello, durante el

siglo XIX, la estructura administrativa y territorial registré variaciones.

1786 12 Intendencias

1824 19 estados libres y soberanos y 4 territorios
1835 Departamentos

1857 24 estados y un territorio

1865 50 departamentos, con sus distritos y estos

con sus municipalidades

1867 en adelante |Diversas reformas federalistas que

culminaron con la constitucion de 1917

Poderes locales e impuestos federales

En todos los intentos de reorganizacion politico-administrativa estuvo
presente, y subsistié a pesar de los esfuerzos de muchos secretarios de hacienda,
la tension entre poderes locales y central o federal en torno a la distribucion de la
recaudacion.

Ni Prieto ni Payno lograron desterrar definitivamente la intervencion de los caudillos en

las fuentes de recaudacion. Juan José de la Garza manejaba los productos de la
aduana de Tampico, Guadalupe Garcia las de Matamoros, Santiago Vidaurri los de

191 Reynaldo Sordo Cedefio. “El proyecto hacendario de Manuel Eduardo de Goroztiza” en Los

secretarios de hacienday sus proyectos 1821-1931, tomo |, p.179
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las fronteras de Camargo, Mier y Laredo ¥ Santos Degollado controlaba los ingresos
de los puertos de San Blas y Manzanillo.*®

La problemética se aprecia de manera muy clara, por ejemplo, en la gestion

de José Maria Iglesias que en el periodo de guerra (1864-1867)

Refleja la lucha del poder federal por imponer su autoridad y someter a los poderes
regionales; a ello responde el anhelo de lograr autoridad coercitiva para la
recaudacion de los impuestos pertenecientes a la Federacion y de contar con agentes
fiscales, sin tener que delegar la tarea en jefes politicos y militares, que muchas veces
no canalizaban los recursos obtenidos|...] En los afios de conflicto su gestion se
caracteriza por la desesperada necesidad de obtener fondos econémicos en medio de
una situacion lamentable, pues los republicanos controlaban tan sélo una pequefa
porcidon del territorio nacional, de las aduanas fronterizas y de las maritimas, ademas
de que no contaban con la posibilidad de ejercer coaccidn para el cobro de impuestos
y debieron delegar la autoridad fiscal entre los dirigentes politicos y militares que les
eran fieles.'%

Los gobiernos estatales se resistian a enviar los impuestos federales
también en la paz. El problema no se termina con el triunfo de los liberales sobre
los conservadores en 1867. Al contrario, pasa a formar parte de las caracteristicas
en el funcionamiento del sistema politico. Por ello uno de los aspectos a resolver

por los gobiernos liberales del siglo XIX y por el posrevolucionario del siglo XX fue

la delimitacién de los campos impositivos entre federacion y estados.

El primer plan de reestructuracién hacendaria de largo plazo, para impulsar
la actividad econdmica, fue el disefiado en 1869 por Matias Romero quien cifro en

la desaparicion de las alcabalas uno de los pilares fundamentales:

En un esfuerzo por conciliar los intereses de los estados con el proyecto de reforma
promovido por el Poder Ejecutivo Federal a la abolicién de las alcabalas se ligo la
derogacion de la contribucion federal Conforme a la ley del 16 de diciembre de 1861,
los estados recargaban en un veinticinco por ciento la tributacion estatal y municipal,
monto que se transferia al erario federal bajo el rubro de contribucion federal. Al
aumentar el pago de los contribuyentes en una cuarta parte, la contribucién federal
disminuia los grados de libertad de los estados para aumentar sus propios
gravamenes|...] En una propuesta que, claramente, buscaba disminuir la resistencia

192 Margarita Guevara Sanginés. “Guillermo Prieto y Pradillo ministro trashumante” en Los

secretarios de hacienday sus proyectos. 1821-1933. Tomo I, p. 336

19 Flisa Speckman Guerra. “La gestion hacendaria de José Ma. Iglesias: la emergencia de la
guerra y las promesas de la paz " en Los secretarios de hacienday sus proyectos. 1821-1933.
Tomo Il, p. 51
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de los gobiernos estatales, se plante6 que aquellos estados que abolieran las
alcabalas no estarian obligados a cumplir con la contribucién federal™*

Se traté de un plan bien disefiado, que construyé el otro pilar de la reforma
en la creacion del Impuesto del Timbre que sustituy6 al papel sellado y que pudo
aplicarse plenamente hasta 1871. La supresion de las alcabalas se logro en 1896,
siendo Secretario de Hacienda José Ives Limantour, con lo cual se terminé de
construir el plan disefiado casi treinta afos antes.

[...] los impuestos al comercio exterior disminuyeron su participacion en el ingreso total
de casi un sesenta a un cuarenta y cinco por ciento, a principios del siglo [XIX], en
tanto que los ingresos provenientes de la ley del timbre llegaron a representar
alrededor de cuarenta por ciento a finales del porfiriato en comparacién con tan sélo
un trece por ciento en los afios de la Republica Restaurada. **®

Auln asi, la Contribucion Federal, vinculo impositivo entre los estados y la
federacion, no desapareci6. En diciembre de 1892, por ejemplo, se fij6 en 30%; en
mayo de 1907 se redujo de 25 a 20%. Pero durante los afios de la revolucion
volvio a elevarse de manera significativa, llegando al 60% durante el gobierno de

Carranza.

Con el movimiento armado reaparecié la pugna entre una mayor
descentralizacion econdmica, politica y administrativa y la centralizacion del
proyecto de Nacién en manos del gobierno federal. La contribucién federal se
elevd significativamente y reaparecieron impuestos alcabalatorios; también
condiciones propicias para renovar poderes caciquiles, personalistas vy

patrimonialistas.

Los caudillos militares adquirieron nuevamente atribuciones tributarias.

Uno de los retos mas importantes que se presentd a [Rafael] Nieto fue conseguir la
centralizacién administrativa de los ingresos, proceso que trajo enfrentamientos con el
ejército. Fueron expedidos decretos que limitaron atribuciones financieras de los
distintos jefes militares y se cred la Direccion de Bienes Intervenidos, dependiente de
la Secretaria de Hacienda. Esta asumié el control de las propiedades intervenidas,

1% Graciela Marquez “El proyecto hacendario de Matias Romero” en Los secretarios de hacienda

¥ sus proyectos. 1821-1933. Tomo I, p. 128
% |bid., p.134
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quitdndoselas a los caudillos y se encargé de manejar estos recursos dando paso a la
desincautacién.'®
Con ello el principal opositor para la reorganizacion hacendaria fue el
ejército constitucionalista.
...Durante la campafia contra Huerta, Luis Cabrera habia aconsejado a Carranza
desde antes de que se hiciera cargo de la Secretaria de Hacienda que emitiera un
decreto de “amnistia” para los generales revolucionarios, segun el cual se cargarian al
erario en el rubro de pérdidas todas las cantidades en efectivo o en valores tomadas
por las fuerzas constitucionalistas de las oficinas publicas federales desde el 19 de
febrero de 1913 hasta el 20 de agosto de 1914."%"
Para apaciguar la respuesta de los generales Carranza les otorgd, a cambio
del control sobre los recursos publicos,
...numerosas oportunidades para enriquecerse mediante concesiones especiales,
compensaciones monetarias por los servicios prestados y préstamos de Tesoreria.'®
A principios de la década de los veintes, la diversidad de leyes y de
impuestos entre entidades federativas generaba doble imposicion sobre las

mismas fuentes.

Desde la Convencion Nacional Fiscal, celebrada en 1924, entre
representantes de los gobiernos de los estados y funcionarios de la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico, se habia acordado unificar impuestos locales y
distribuir competencias entre federacién y entidades. El gobierno del general
Obrego6n retomo la idea de desaparecer la "Contribucion Federal* a cambio de
que los estados aceptaran la unificacion de los sistemas de recaudacion. Este que
constituyo el plan de la hacienda posrevolucionaria halld6 impedimento fuerte en
los estados que se negaron a disminuir su capacidad para cobrar impuestos. Aln
cuando el Ejecutivo, mediante atribuciones extraordinarias, podia conceder las
exenciones a cambio de que los estados aceptaran unificar sus legislaciones,

hacia 1931 Uunicamente 12 habian aceptado.

1% Maria del Carmen Collado “Las finanzas publicas y la revolucién” (Presentacion) en Los

secretarios de hacienday sus proyectos. 1821-1933. Tomo I, p 246

97| eonardo Lomeli Vanegas. “La reconstruccién de la hacienda publica: la gestion de Luis

Casbrera y Rafael Nieto en el gobierno de Venustiano Carranza.” en Los secretarios de hacienda
sus proyectos. 1821-1933. Tomo I, p. 314

% Ibid., p. 315
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En 1936 se elabor6 un proyecto de reformas constitucionales cuyos
planteamientos centrales consagraban para la federacion el cobro exclusivo de
varios impuestos: los impuestos al comercio exterior, el Impuesto sobre la Renta,
el que se cobraba sobre recursos naturales propiedad de la Nacion, sobre
instituciones de crédito, los especiales a la produccion industrial, los que pagan
rifas y loterias, los impuestos sobre maderas y bosques, los derechos sobre
servicios publicos y concesiones federales. Como impuestos exclusivos de los
estados quedaria: el impuestos sobre la propiedad territorial y el impuesto general

al comercio y la industria que aun no se establecia en México.

Por otra parte, el proyecto sugeria que las oficinas federales de hacienda
fuesen las Unicas que recaudaran tanto los impuestos federales como los locales.
De esta manera se evitarian los conflictos de la época generados por la
separacidn de la recaudacion estatal y la federal; se facilitaria a los causantes el
pago de impuestos; se disminuirian los gastos de operacion; y se apoyaria a los

estados con problemas para su recaudacion.

Ademas, se proponia el establecimiento de la Convencién Nacional Fiscal
que tendria una Comisidbn Permanente y que propondria la delimitacion de la
competencia tributaria entre federacion, estados y municipios en aquellos asuntos
gue no estuvieran definidos y aprobarian medidas para uniformar los sistemas

tributarios locales.

Este proyecto que fue sometido a la consideracion de los gobernadores de
las entidades no se llevd a cabo de manera inmediata ni tal y como se planted,
pero dio origen a reformas posteriores que introdujeron el sistema de

participaciones.'®

Con ello, la Secretaria de Hacienda logr6é establecer una relacion de
cooperacion tributaria entre federacion y estados. En julio de 1940, a seis meses

de terminar el gobierno del presidente Cardenas, ya se pagaba participaciones a

199 | a Ley de pago de participaciones de Ingresos Federales se aprobd el 30 de diciembre de 1940,

a inicios de la presidencia de Manuel Avila Camacho.
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las entidades federativas por cuenta de la Secretaria de Hacienda y Crédito
Puablico. A decir del presidente Cardenas se habia logrado

[...] un pago oportuno, una evidente simplificacién de tramites y una eficiencia casi

absoluta, a mas del aumento en la recaudacion tanto del Erario Federal como de los

Erarios Locales.*™

Con este proyecto la articulacion de la federacion y los estados se construy6
como una relacién de tipo econdémico-financiera, donde la "Contribucion Federal”
desaparecio hasta 1947.

[...] el federalismo sera fundamentalmente un federalismo fiscal, un area mas de la

intervencién publica que identifica a los estados y municipios como entidades publicas

con una significacion preferentemente administrativa [... ] para la oposicion social y/o

politica, el federalismo sera sobre todo federalismo politico, es decir, soberania de los

estados y autonomia municipal y, por lo mismo, capacidad de autogestion y

autonomia fiscal. ***

A través del sistema de participaciones, la Secretaria de Hacienda, resolvié
sobre en flujo de recursos hacia los gobiernos estatales y con ello sobre la forma
de convivencia entre estados y federacion, dando posibilidad de reproduccion a
los grupos de poder sin resolver el problema politico de la distribucion de

atribuciones.

A fines de los sesentas y principios de los setentas, el sistema de
participaciones entrd en crisis. De acuerdo con José Maria Calderon, este sistema
que se basaba en un criterio territorial, entré en crisis por dos causas: el impuesto
sobre produccion de petroleo y la concentracién de las participaciones federales
causada por la manipulacibn de empresas importantes del Impuesto sobre
Ingresos Mercantiles.

[...] con relacidn a las participaciones, la Ley de Ingresos de la Federacion [de varios

afos] indicaba con respecto al régimen especial de PEMEX, que las entidades

federativas y los municipios percibirian participaciones en la proporcion y términos que
establecieran las leyes tributarias respectivas. Esto queria decir que no obstante que

10 »|niciativa de ley sobre el pago de participaciones en ingresos federales" en Memoria de la
SHCP..., vol. V, p. 332.

1 josé Maria Calderén. El federalismo fiscal y las relaciones intergubernamentales en
México entre economiay politica., p. 218
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el impuesto al petréleo y sus derivados no fuera vigente, los estados y municipios
recibirfan sus participaciones como si el impuesto continuara en vigor.**?

[...] las participaciones en el impuesto federal sobre ingresos mercantiles tenia un
vinculo territorial. De acuerdo con este principio se destinarian sin complicaciones a la
entidad federativa en donde las empresas ‘percibieran el ingreso’. El concepto no
parecia sujeto a ambigledades ya que el contribuyente contaria con un solo
establecimiento en el que proyectaba llevar a cabo sus actividades.™*®

Pero las nuevas caracteristicas de la economia caracterizada por expansion
empresarial y una nueva regionalizacion econOmica permitieron a empresas
establecer sucursales en distintos estados y para eludir impuestos simularon
contratos de comision, con lo que el impuesto se desdibujo, generando confusion
tanto para la recaudacion como para la asignacién de las participaciones. Para
ordenar la situacion se aplicaron, a fines de 1973, reformas a la Ley Federal de
Impuestos Mercantiles que entraron en vigor en 1974.

Con estas reglas las empresas eligirian libremente en cual de sus establecimientos se

consideraria percibido el ingreso, y por lo mismo, que entidad federativa recibiria la

participacion correspondiente.

El efecto de esto fue que los estados entraron a competir entre si por esas
participaciones lo que aprovecharon las empresas presionando, con llevarse sus
tributos a otros estados, si no se reformaban los impuestos locales. Hacia 1978 el
71% de las participaciones correspondia 8 entidades federativas mientras que
29% a los 24 estados restantes.

La Ley de Coordinacion Fiscal se promulgé en 1978 y entré en vigor en
1980, substituyendo la correspondiente de 1953. Con ella se avanzé en la
centralizaciéon del sistema tributario nacional en torno del gobierno federal
mermando, una vez mas, la soberania tributaria y politica de las entidades
federativas.

El sistema Nacional de Coordinacion Fiscal tiene [...] su origen con el Impuesto al

Valor Agregado (IVA) y dado que a partir de este momento las entidades federativas

podrian contar con las participaciones de la recaudacion Federal participable,
producto del total de los impuestos federales, fue posible eliminar la concurrencia

Y2 pid., p. 291
13 1pid., p. 293
14 1bid., p. 294
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fiscal entre los distintos niveles de gobierno ya que los estados coordinados no

podrian aplicar un impuesto a las actividades gravadas con el IVA a nivel federal,

armonizando la aplicacién de los impuestos en las ventas en todo el pais.'*®

Con la introduccién del Impuesto al Valor Agregado (IVA) se sustituyeron 31
impuestos entre federales, especiales, locales y municipales. A cambio de que los
estados abandonaran potestades tributarias, se crearon tres fondos participables:
general de participaciones, complementario de participaciones, fomento municipal

Estaban excluidos de la Recaudacion Federal Participable (RFP) los impuestos

adicionales al comercio exterior, los impuestos adicionales y extraordinarios a los

hidrocarburos y el impuesto sobre tenencia y uso de vehiculos™®

El Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal tiene cuatro partes: Las
participaciones para los estados, municipios y Distrito Federal, el Sistema Nacional
de Coordinacion Fiscal, La colaboraciéon administrativa y los organismos de

coordinacion fiscal. '’

El Convenio de Colaboracién Administrativa establece las funciones que los
estados cumplen en el registro de contribuyentes, la recaudacion y la fiscalizacién
y administracion de ingresos federales. Las autoridades estatales toman el
caracter de autoridades fiscales federales y reciben a cambio ciertos ingresos o

“incentivos econdmicos™*®

De esta manera el Sistema de Coordinacién Fiscal otorgd a las entidades
mas dinero del que pueden recaudar solas, pero las hizo mas dependientes
porque les permitié administrar y gastar sin

...enfrentarse a la grave complicacién que representa el cobrar impuestos y todo lo

que ello implica de desarrollo ciudadano, de control de los recursos y, en una palabra

de real federalismo.™**

Para fines de diciembre de 1995 , la Ley de Coordinacion Fiscal habia sido

reformada en trece ocasiones. Sin embargo no habia logrado reducir las

15 1pid., p. 303

18 pid., p. 308

7 pid., p. 304

18 pid., p. 310

9 |pidem. Tomado de Benjamin Retchkiman y Gerardo Gil Valdivia. El federalismo y la
coordinacion fiscal. Instituto de Investigaciones Juridicas, UNAM, México, 1981
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desigualdades que presentan las entidades federativas en el desarrollo econémico
En este afio y después de la crisis de diciembre de 1994, se inici6 lo que el
gobierno de Ernesto Zedillo denominé “Nuevo Federalismo” cuyos objetivos
fueron:
1. Fortalecer las hacienda publicas federal, estatales y municipales; 2. canalizar
mayores recursos y responsabilidades, vinculando ingresos y gastos en cada uno de

los niveles de gobierno y 3. promover la generacién de ingresos propios a nivel
nacional*®

Participaciones a Estados y Municipios del gasto total del
Gobierno Federal
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Elaborado con datos de Estadisticas Histéricas. INEGI, pp.

120 pid., p. 329
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Estas reformas por un lado amplian a los recursos participables algunos
impuestos que eran federales e impulsan la obtencién de recursos propios en las
entidades. Con las reformas de 1995 el Fondo General de Participaciones se
elevo de 20 a 30% de la recaudacion federal participable.

Los principales trabajos en la Convencion Hacendaria del afio pasado, de la
CONAGO', se refieren precisamente a la coordinacién administrativa. Lo que
tiene que ver con la cooperacion entre las diferentes entidades federativas y el
gobierno federal para una mejor aplicacion de los recursos publicos.

Sin embargo se sigue pensando que esto es efecto y consecuencia de una
buena distribucion de competencias y descentralizacion de funciones. Me parece
gue se acerca, pero pareciera que durante el gobierno de Fox ha presentado su
limite que se haya en la lucha politica entre las elites politicas y en la negativa a la

transparencia

Auln cuando la Secretaria de Hacienda logré avances significativos, el interés
de los gobiernos locales ha insistido en pugnar por un mejor reparto de los frutos

de la recaudacion federal.

Concluyendo. En México se ha vivido una tension constante entre
distribucion politico territorial y division politico administrativa que indica una
dificultad subyacente para conciliar la autonomia de los poderes territoriales con la
articulacion de la nacion, que reaparece cuando el régimen politico entra en crisis.
En la medida en que todo poder politico que se convierte en gobernante requiere
de recursos para poner en marcha los proyectos que propone, la expresion
fundamental de la tensidbn mencionada se da en una disputa constante por la
distribucion de los recursos publicos entre gobierno federal y gobiernos locales.
Por ello la centralizacion administrativa se ha impuesto como una necesidad de

articulacion nacional sobre la soberania de los estados.

2ha principios de diciembre de 2000 se form6 la Conferencia Nacional de Gobernadores

(Conago) con 17 gobernadores del PRI, 5 del PRD y 1 de la Alianza por el Cambio. El 20 de
agosto de 2003 en Cuatro Ciénegas, Coahuila, el presidente Fox firm6, durante la segunda reunion
extraordinaria de la Conago, una declaracion donde se compromete a la realizacion de una
convencién nacional hacendaria a iniciarse en septiembre de ese afio, a reformar el articulo 124
constitucional y proponer los cambios que limitan el federalismo. Noticias Finsat. 11 de diciembre
de 2000; “Declaracion de Cuatro Ciénegas”. www.conago.gob.mx
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IV. FUENTES DE INGRESO

La hacienda publica se constituye como vinculo entre Estado, sistema
politico y sociedad a partir de la definicion de sus fuentes de ingreso. Este cuarto
elemento, es una construccién que se forma, en el largo plazo, con el conjunto de
decisiones que a patrtir de las circunstancias toman los gobernantes sobre ello. Se
trata de una manera de concebir la propiedad de la nacién y de sus fuentes de

ingreso para el gasto gubernamental.

En Europa, durante el antiguo régimen las finanzas del Estado correspondian
a los manejos de los dineros del rey. El origen del concepto hacienda publica se
inserta en el proceso de transformacion de las finanzas reales en finanzas de la
Nacién que son publicas por definicion. Es un proceso mundial de largo plazo que
inicia a mediados del siglo XVII con la revolucion inglesa de 1664, que tiene un
gran impulso con la revolucion francesa de 1789 y que con las campafas

napolednicas se expande por Europa y después por el mundo.

Esta transformacion que marca un momento fundacional de la Nacién es
indispensable para su sobrevivencia. En 1787 Jay Hamilton opinaba al respecto lo
siguiente:

“Una Nacién no puede existir mucho tiempo sin erario. Careciendo de este apoyo

esencial, deberia renunciar a su independencia, reduciéndose a la triste condicién de

una provincia. Ningln gobierno llegard voluntariamente a este extremo, por lo que

habra de hacerse con ingresos, cueste lo que cueste.”?

Con el desmoronamiento de la sociedad feudal, la hacienda publica de la
Nacion surge ligada a los principios de libertad e igualdad. Libertad de la persona,
del individuo; libertad de pensamiento, de palabra y de prensa; libertad de trabajo,
de circulacion, de invencion y de empresa. Al desaparecer los privilegios feudales
de la nobleza y del clero, todos los ciudadanos conquistan la igualdad civil, que les

122 o Hamilton. El Federalista, “XII”, p. 50
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permite aspirar a todas las responsabilidades de gobierno, civiles, militares y

judiciales, pues desaparecen los cargos por herencia.

En la media en que la accion gubernamental puede contrarrestar o agudizar
las tendencias del sistema econémico hacia la concentracion del poder econémico
y la riqueza, en los paises que recibieron la influencia del sistema francés, toda
reforma fiscal de fondo rebasa la consideracion estricta de criterios financieros,
para ubicarse entre los derechos de los ciudadanos y las funciones del Estado y
en consideraciones de orden filoséfico y moral. De ahi que en momentos de
definicion y estructuracion de fuentes de ingreso y criterios de gasto publicos,

aparezcan discusiones sobre los fines y objetivos del Estado y del régimen.*?®

La construccion del patrimonio de la Nacion exige la definicion de sus fuentes
de ingreso. Se trata de un proceso de trascendencia politica porque con ello se
definen también derechos y obligaciones entre gobernantes y gobernados.
Mientras mas funciones se asignen a la hacienda publica, mayor cantidad de
recursos se necesitara. Los fines que el Estado se fija determinan el tipo de gastos
a realizar. En esta medida, los gastos publicos cuya estructura son una
consecuencia de las interrelaciones sociopoliticas que en ella existen. Los gastos

constituyen un quinto elemento en la conformacion de la hacienda publica.

En términos contables son varias las fuentes que pueden constituir los
ingresos gubernamentales. Los impuestos, los créditos, los bienes nacionales, los
servicios publicos, los rendimientos de inversiones financieras, etc. ¢Cdmo entra
cada una de estas fuentes en el erario publico? ¢Qué peso tienen en los ingresos
gubernamentales? La respuesta a estas interrogantes habla mucho del tipo de
relaciones sociopoliticas existentes en un pais, pues indican el tipo de relacion

entre gobernantes y gobernados.

En términos sociopoliticos los impuestos son los ingresos mas importantes
porque indican el respaldo que un gobierno tiene entre los gobernados. Sin

embargo, los impuestos no siempre son la fuente de ingresos mas cuantiosa. La

128 « 3 jgualdad y desigualdad sociales no son algo ontolégicamente dado; se construyen por la
aplicacion de diferentes conjuntos de normas y reglas”. Agnes Heller. Mas alla de la justicia, p. 14.



88

presion fiscal, que es la proporcion que la recaudacion impositiva alcanza en la
renta nacional, varia de pais a pais. Cuando la proporcién de los impuestos es
baja se dice que existe baja presion fiscal en el sistema tributario. Existe una
relacion entre la presion fiscal y el apoyo que las clases sociales brindan al
régimen. Donde existe una baja presion fiscal el Estado depende demasiado de
los grupos de poder.*®® De hecho las posibilidades de recaudacién, mas que
depender del crecimiento econémico, depende del apoyo que presten las fuerzas
politicas al gobierno y de la capacidad administrativa de éste. La falta de apoyo al
régimen por parte de las clases sociales, expresada en una baja presion fiscal se
relaciona también con la deuda publica y el peso que la propiedad territorial tiene

como fuente de ingreso de la hacienda publica.'?

En Inglaterra, durante el siglo XVIII, por ejemplo, entre un 25y 30 de los
gastos gubernamentales eran financiados por emisiones de deuda publica,
mientras que mas del 70 eran financiados por impuestos; durante la segunda

mitad de ese siglo la carga fiscal por habitante se duplico.

En la contraparte, en la experiencia alemana del siglo XIX, destaca el caso
del sistema impositivo prusiano, el mas poderoso de la confederaciébn germana,
donde las clases poderosas no querian pagar impuestos. A lo largo de ese siglo la
presion fiscal fue baja, ya que los recursos hacendarios provenian de los
rendimientos del patrimonio estatal constituido por propiedades de tierras y
bosques y por empresas modernas como los ferrocarriles y las industrias pesadas.

En este caso, el precio de los servicios incluia el impuesto.

El apoyo de las clases poderosas base de un Estado fuerte ha existido alun
donde la formacién nacional es tardia como es el caso de la unificacién italiana
que trajo consigo la unificacién fiscal.

A pesar de su oposicion al aumento de la presion fiscal, la clase politica italiana del

siglo XIX permitié un esfuerzo tributario imprescindible para financiar las obligaciones
presupuestarias exigidas por la unificacién y la industrializacion del pais.*?

124 Erancisco Comin. Op. Cit., p. 172

125 pid., p. 172-176
126 1pid., p. 197
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Las decisiones sobre impuestos se toman en funcién de consideraciones de
tipo politico y éticas porque, los gobiernos ofrecen a la poblacion bienes y
servicios necesarios, que no podrian obtenerse en forma individual. La creacién de
impuestos y el gasto publico afectan la distribucion del ingreso y de la riqueza y la
estructura de la produccion y del consumo. También el pago de impuestos tiene

un sentido politico.

La estructuracion de fuentes de ingreso y criterios de gasto se inscribe en
un entorno normativo e institucional donde, también la organizacién de la hacienda
publica exige dar contenido al concepto de Justicia. En una sociedad donde la
riqueza esta distribuida de manera desigual aparecen las siguientes interrogantes:
¢, Como establecer con justicia las fuentes de ingreso, cuando esto significa repartir
entre la poblacién los costos del sostenimiento gubernamental? ¢ Qué es lo justo al
definir los criterios del gasto cuando sus beneficios favorecen a grupos
particulares y bien determinados? En las democracias el problema no puede
resolverse sino conjugando dos principios diferentes: igualdad y equidad: todos
iguales en derechos y obligaciones ante la ley y un trato igual para todos los que
tengan condiciones iguales; trato diferente para los que se encuentran en
condiciones diferentes. En términos de obligaciones fiscales, se ha formulado el
principio de igualdad como “todos los ciudadanos deben contribuir a los gastos
gubernamentales”, y el principio de equidad como contribuyen “en proporcién a
sus posibilidades econémicas”.

De hecho, uno de los postulados basicos de la teoria hacendaria plantea
que la imposicién debe ser “justa, equitativa y econdémica”, este ultimo término
referido a que los costos de la actividad recaudatoria para el gobierno deben ser
los minimos posibles. Los esfuerzos de los ministros de hacienda por cumplir con
estas tres condiciones son el marco historico de una polémica permanente sobre
el tipo de impuestos que debe adoptarse como fuente principal de los ingresos

tributarios.

Los impuestos se clasifican en dos grupos. Los llamados “directos” que son

aguellos que gravan la riqueza de los individuos: la propiedad territorial, el ingreso
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0 renta, la transmisién de herencias y los impuestos indirectos que se cobran en el
acto de comercio y deben su nombre al hecho de que quien paga al fisco™®’ no
absorbe el impacto recaudatorio en su ingreso, sino que lo transfiere al

consumidor, cuando lo aplica al precio de los productos.

Los impuestos directos exigen el levantamiento y actualizacion de padrones
para ubicar el universo de contribuyentes: padrones sobre ingresos, bienes
inmuebles y muebles. Estas actividades elevan su costo recaudacion en
comparacion con los indirectos y se ha llegado a argumentar que con esto se
contradice el principio de “economia” de la teoria hacendaria. Otro argumento de
quienes estan en contra de los impuestos directos tiene que ver con sus efectos
sobre la economia. Se dice que al gravar la riqueza se desalienta el ahorro y la

inversion y, con ello, el empleo.

Los impuestos indirectos, por su parte, son regresivos. Es decir, recaen con
mayor fuerza en quienes menos tienen, pues al elevar el precio de lo que
consumen, a menor riqueza del individuo, mayor proporcién de ésta es absorbida
por el fisco. En la medida en que el monto a cobrar deriva de la fijacion de una
tasa, independientemente de la rigueza de quien consume, ofrece al fisco un costo
de recaudacion menor que los impuestos directos. La otra ventaja resulta de una
argumentacion sobre su efecto en la economia. Se dice que al gravar el consumo,

lo desalientan, propiciado el ahorro y la inversion.

Vale la pena sefalar que la discusion polarizada sobre la conveniencia de
dar preponderancia a un tipo de impuestos no deja de tener una buena dosis de
ideologia que respalda posibles posiciones en el acceso a los recursos publicos

por parte de las fuerzas politicas.

Ninguno de los dos tipos de impuestos explica por si mismo el
funcionamiento del sistema impositivo. Desde el siglo XVIIl y hasta mediados del
siglo XIX, por ejemplo, en Inglaterra los impuestos mas importantes fueron los

indirectos, lo que creé condiciones favorables para la industrializacion. Fue hasta

27 Se entiende por fisco “...el Estado como titular de la Hacienda Publica y por lo mismo con

derecho para exigir el cumplimiento de las prestaciones existentes a su favor y con obligacion de
cubrir las que resulten a su cargo”. Flores Zavala. Op. cit., p. 20.
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1863 que el impuesto sobre la renta, el mas importante de los impuestos directos,
se convirtié en un instrumento de la politica social.'?® El desarrollo y la expansién
del intercambio mercantil como forma de reproduccién econémica, estuvieron en
la base de aplicar impuestos de manera generalizada tanto a las clases populares
como a las aristocréticas. Y fue propiciado por la temprana aparicion del sistema
parlamentario. Este sistema nacié ligado al interés de los industriales por la
expansién de las obras publicas convirtiéndose en precursor de los demas
sistemas tributarios.’®® No fue un sistema regresivo porque los alimentos basicos
estaban exentos, lo que, a decir de Comin, explica la inexistencia de revueltas
fiscales en ese pais.

Las sociedades democraticas con sufragio universal han considerado generalmente la

distribucién de la renta generada por la ‘mano invisible’ injusta, porque la propiedad

de los recursos (la riqgueza del pais) suele estar repartida muy desigualmente. Asi

pues, en las democracias el estado interviene por motivos de distribucion, que no

requieren ninguna justificacién desde el punto de vista de la eficiencia.™*

En sociedades muy desiguales los impuestos indirectos son considerados
injustos por naturaleza, contribuyen a deslegitimar al gobierno y propician el
conflicto social, porque el ahorro y la inversién son privilegio de los grupos con
ingresos superiores a sus necesidades basicas. No son solo las diferencias
econdmicas Yy las desigualdades sociales lo que genera el sentimiento de injusticia
con respecto a los impuestos indirectos, tienen mucho que ver los privilegios que
gozan ciertos grupos en el acceso a los beneficios gubernamentales. La
experiencia histérica mundial de los siglos XIX y XX deja ver que,
independientemente de que se de preponderancia a uno u otro tipo de impuestos,
un sistema fiscal puede devenir injusto, si es insensible ante los cambios en la
composicién social y politica, porque pueden fortalecer las tendencias

concentradoras de la rigueza del sistema econémico.

128 Francisco Comin, Op. Cit ., p. 179

29 pid., pp. 171-172
%0 pid.,. p. 43
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Legitimidad, deuda y bienes nacionales

En la Nueva Espafia, como se ha mencionado en los capitulos anteriores, las
medidas tomadas como parte de las reformas borbonicas tuvieron el objetivo de

« ..rescatar el control de los impuestos y mejorar el sistema para recolectarlos.”3!

Se recolectaban en veinticuatro pueblos donde se nombraron nuevos
funcionarios, se cobraba un impuesto especial del pulque y un seis por ciento
sobre las ventas. En los puertos se cobraban las alcabalas y derechos de entrada
salida de mercancias. Otros impuestos se cobraban en los centros mineros.
También se introdujeron nuevos impuestos como el de las pulperias, pequefios
comercios miscelaneos, que desde 1631 se habian resistido al pago de impuestos
pero que comenzaron a pagar desde 1780. Otra fuente de ingresos importante fue
la creacion del estanco o monopolio del tabaco que generdé mucha oposicién pues
incluyd su cultivo y comercio asi como la fabricacion y venta de cigarros con lo que
se desplaz6 totalmente a los particulares del beneficio de esta rama de actividad
productiva. A pesar de la fuerte oposicion al estanco del tabaco la corona lo

mantuvo pues le aportaba cuantiosas ganancias.'*

Ya en el México independiente, desde 1821 los principios liberales tuvieron
gran aceptacion entre los ocupantes de la Secretaria de Hacienda. Privaba la idea
de que los impuestos directos eran los mas justos y equitativos. Varios cambios
fueron propuestos por los encargados del ramo para sustituir los impuestos
coloniales. Sin embargo, en la medida en que la estructura recaudatoria colonial
habia quedado destruida tanto por efectos de las reformas borbénicas como por la
guerra de independencia, no habia dinero.

Entre las medidas recomendadas destacan la propuesta del 20 de diciembre de 1822,

para establecer unas contribucién directa por seis millones de pesos, cuyo pago debia

ser repartido entre las provincias imperiales de acuerdo con su riqueza. La orden se

difundio hasta mediados de enero del siguiente afio, y comprendia dos gabelas: una

llamada ‘derecho auxiliar nacional’, que consistia en imponer el pago anual de cuatro

reales a cada persona, lo que incluia a ambos sexos, excepto los religiosos y la
personas impedidas para actuar; y otra llamada ‘derecho de consumo’ que tenia como

31 Enrique Florescano. Op. Cit., p. 217

32 Cfr. Ibid. Pp. 218-220
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base de medida el valor del arrendamiento de las casas habitacién que ocupaban ‘los

ciudadanos de cualquier clase’ el cual se multiplicaba por cuatro, y un diez por ciento

de esa cantidad seria la renta que debia pagarse anualmente. De este pago

quedarian exentos aquellos grupos que pagaran una renta menor a doce pesos

mensuales™*

Se trataba de contribuciones directas que recaudarian las provincias. En esta
propuesta formulada por el secretario de hacienda Antonio de Medina y la
Comision de Hacienda de la Junta Nacional Instituyente nombrada en 1822 para
sustituir al Congreso, se notan claramente principios liberales sobre hacienda: fijar
los impuestos sobre bases objetivas sobre la riqueza y el monto de acuerdo a lo

que se posee.

Sin embargo, el gobierno no logré legitimar el cobro de los nuevos
impuestos. Ni las clases pudientes'** aceptaron la implantacién de la contribucién
directa, ni la Secretaria de Hacienda logré aplicar otros impuestos a la poblacion.
Como tampoco se logré recuperar la recaudacion colonial, se recurri6 a la
coaccion, al préstamo forzoso y la incautacion de fondos para obtener recursos;
medidas autoritarias que lejos de generar apoyo Yy legitimidad distanciaron mas del

gobierno a las posibles clases contribuyentes.

Un ejemplo de esta situacion lo tenemos en que el 15 de noviembre de 1822,
la Junta Instituyente autorizé, a lturbide para

[...] imponer un préstamo por 28 millones de pesos. Pero la urgencia de dinero animo

a la Junta a autorizar que Iturbide tomara en calidad de préstamo $1 297 000

resguardados en Perote y Xalapa, pertenecientes a los comerciantes espafioles

radicados en Veracruz.**

Las fuentes que como ingreso del gobierno nacional se establecieron
formalmente fueron: los derechos de importacion y exportacion, el monopolio del
tabaco, la loteria, las salinas, es decir impuestos coloniales. Una fuente nueva de

ingresos fueron los productos de bienes nacionales, que consideraban las fincas

133 Carlos Rodriguez Venegas. “Las politicas ministeriales durante la Regencia y el Imperio” en Los

secretarios de hacienday sus proyectos... Tomo |, p. 43

134« las elites locales, y tras ellas los gobiernos estatales” se opusieron durante largo tiempo a las
contribuciones directas. José Antonio Serrano Ortega. “Tensar hasta romperse, la politica de
Lorenzo de Zavala” en Los secretarios de hacienda y sus proyectos... Tomo |, p. 109

1% Carlos Rodriguez Venegas, Op. Cit., p. 44
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propiedad de la Nacion entre las que se contaban los bienes de la inquisicién y las
de las temporalidades.’*® En la medida en que la definicién de estas fuentes no
repercutié en ingresos contantes y sonantes, ante la urgencia de recursos se

siguid autorizando al Ejecutivo a contratar préstamos.

El rechazo a gobiernos dictatoriales, la exigencia de que se comprometan a
salvo guardar los intereses de los ciudadanos, a no abusar de la politica, a no
dilapidar el erario publico no son nuevos. Tampoco es novedosa la sugerencia de
que los ciudadanos opinen sobre que impuestos deben aprobarse para resolver
las penurias del erario. Asimismo no son novedosos los compromisos de respecto
a esas demandas por parte de quienes esperan el apoyo de los grupos opositores
al gobierno. Es la situacion existente contra el gobierno de Iturbide.

Los acuerdos y propésitos de las elites locales se difundieron en el primer manifiesto

que ese cuerpo dirigid a la nacién, en abril de 1823, confirmando su rechazo al

establecimiento de un gobierno dictatorial, ademas de comprometerse a salvaguardar

los intereses econdmicos de los ciudadanos y a no abusar de la confianza politica.

Asimismo, prometieron que se daria a conocer mensualmente el total de recursos del

erario y que estos no serian utilizados en ceremonias fastuosas como las del imperio.

Ratificaron la responsabilidad del gobierno en la salvaguarda del bienestar y los

bienes de los ciudadanos, a lo que se afiadio la promesa de no extraer recursos de las

cajas del comercio como habia ocurrido con el recién fenecido gobierno.137

Pero la l6gica se reprodujo en los gobiernos sucesivos. Cuando en 1824, la
federacion transfirio fuentes de ingreso a los estados, se recurrid a la deuda
externa para pagar principalmente el ejército y a la burocracia. Esta medida que se
habia visto como salvacion, unos cuantos afios después, ya era una carga muy

pesada para el pais.

Ya en 1833, cuando Valentin Gomez Farias fue encargado del poder
Ejecutivo, ante las arcas vacias, el secretario José Maria Bocanegra acepto
nuevos créditos que proporcionaban dinero facil al gobierno pero que al poco
tiempo lo pusieron a merced de los acreedores.™® A tal grado que hacia 1846 la

secretaria de hacienda fue ocupada por el agiotista Francisco lturbe.

% pid. Pp. 51-52

37 carlos Rodriguez Venegas, Op. Cit., p. 44

138 Cfr. Cecilia Noriega. “El ‘prudente’ funcionario José Maria Bocanegra” en Los secretarios de
hacienday sus proyectos 1821-1933, Tomo |, p.118
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...el grupo de comerciantes y especuladores de la ciudad de México al que pertenecia

Iturbe no se caracterizaba precisamente por su lealtad hacia un determinado gobierno,

sino mas bien por la habilidad con que aprovechaba la escasez de recursos de las

distintas administraciones que, sin importar su ideologia politica, tenian que recurrir a

ellos y ofrecerles una serie de prerrogativas a cambio de obtener los fondos

indispensables para sobrevivir."*°

Tan jugoso negocio fue la deuda ante la debilidad estatal que se dio el caso
de acreedores que viviendo y teniendo sus negocios en Meéxico, eligieron
nacionalidad extranjera a fin de convertir el cobro de sus préstamos en asunto
internacional. Ademas de la deuda, los jugosos negocios que propiciaba la
debilidad de la hacienda federal derivaban en otras formas de abuso sobre los
recursos publicos.

Toco a De la Rosa participar en los debates en torno a los contratos para el ejército y,

una vez mas, contrarié a quienes aprovechaban sus vinculos con el poder y lograban

detras del tel6n jugosos negocios que arruinaban a la nacion y comprometian a las

administraciones subsecuentes.'*°

Existe un circuito de retroalimentacién entre la ilegitimidad del gobierno, la
escasez de recursos, la inestabilidad politica y la deuda publica. Ante la
imposibilidad de aplicar nuevos impuestos los ocupantes del poder ejecutivo
tomaban medidas que eran rechazadas por los grupos opositores y al aumentar
las presiones sobre el Secretario de Hacienda este acudia a los medios a su
alcance.

Los ideales de libre empresa adoptados por los liberales chocaron con las

necesidades de los pobres y débiles gobiernos de la primera mitad de ese siglo, ya

que ante la urgencia de mayores ingresos, tuvieron que mantener el monopolio [del

tabaco] que antes habian condenado como simbolo de la opresién colonial***

El tipo de situaciones mencionadas hacen que el caso de México entre en lo

que Linz llama los regimenes autoritarios de movilizacion post-independencia

% Francisco lturbe fue secretario de Hacienda en dos ocasiones. La primera del 2 de mayo al 28
de julio de 1846 y la segunda del 31 de octubre al 8 de noviembre de 1849. Cfr. Rosa Maria Meyer
Cosio. “Francisco lturbe. Un agiotista en la hacienda publica” en Los secretarios de hacienda 'y
sus proyectos 1821-1933, Tomo I, p. 248

49| aura Suérez de la Torre. “Luis de la Rosa, Ministro de Hacienda” Ibid., p. 271 Luis de la Rosa
fue diputado en 1833 y de 1842 principios de 1845. En marzo de 1845 fue nombrado secretario de
hacienda.

1 pid., p. 221
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caracterizado por “...un partido que mantiene la solidaridad de sus hombres a

través de la distribucién de recompensas materiales”.**?

La definicién del tipo de impuestos se mueve entonces en un estira y afloja
para definir quién paga los impuestos. ¢Los nacionales, los extranjeros, bajo un
principio de igualdad? ¢Sin que se ponga el énfasis en las diferencias de clase?

Se trata de una definicién constante de la nacion.

Hasta 1840, la fuente principal de ingresos fueron los préstamos. Auln
cuando de 1840 a 1860 fueron los bienes eclesiasticos, la deuda agobid al
gobierno que el 17 de julio de 1861 aprobd la Ley de suspension de pagos. Hasta
1867 y con muchos altibajos, la principal fuente de ingresos provino de la

aduanas.

En la politica liberal existio6 la idea de que los bienes eclesiasticos,
nacionalizados por decreto en 1859, permitirian la formacion de propietarios
individuales y rendiria beneficios al erario publico. La idea no se hizo realidad, no
fue mas que una ilusién sobre cédmo construir la nacién y la hacienda publica a
partir de los bienes nacionales. Lejos de ello, propicié la concentracion de la
“...propiedad, la penetracion del capitalismo industrial y la introduccion de capitales
extranjeros [que] condujeron al crecimiento de la economia mexicana durante el

régimen de Porfirio Diaz”.***

Como se ha mencionado, existe también una relacion entre la baja presion
fiscal y el peso de la propiedad nacional como fuente de ingresos de la hacienda

publica.

Los afios de reestructuracién profunda de la hacienda novohispana van de
1868 a 1911. Uno de los fundamento del proyecto que propuso Matias Romero en
1869 al Congreso era aumentar la base fiscal del gobierno definiendo fuentes de

ingreso mas eficaces para promover el desarrollo econdmico con finanzas

142

Leonardo Morlino. Cémo cambian los regimenes politicos, p. 99
143

Margarita Guevara Sanginés. “Guillermo Prieto y Pradillo, ministro trashumante” en Los
secretarios de hacienda y sus proyectos 1821-1933, Tomo |, p. 349
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pablicas sanas'**. El otro punto fundamental del proyecto fue la abolicién de las
alcabalas, que se logré imponer hasta 1896 y que permitid el desarrollo del

comercio interno.

La transformacion del sistema fiscal se realizO con la introduccién del
Impuesto del Timbre sobre manufacturas, que fue disefiado por Matias Romero,
pero implantado de manera definitiva en 1876 por Francisco Mejia

El éxito casi inmediato de esta renta, a pesar de las presiones opositoras, se debe a

que entre el momento de su entrada en vigor y 1880, se vive un proceso de

racionalizacion a partir de tres fenédmenos sucesivos: mayor eficacia en la recaudacion

gracias a una supervigilancia por parte de la Secretaria de Hacienda, aumento en las
tarifas sobre documentos oficiales y libros contables, y apertura de la base
imponible.**®

Hacia 1890 el impuesto del timbre ya constituia la cuarta parte de los

ingresos federales ordinarios.**°

Otro punto clave de la transformacion de las fuentes de ingreso esta en la
conversion de la deuda propuesta en 1885, mientras fue secretario de hacienda
Manuel Dublan. Esta conversion dio paso al nacimiento de un nuevo mercado de
titulos de deuda publica mexicanos al contribuir al restablecimiento de la confianza

internacional.

Hacia 1911 las arcas de la nacién tenian abundantes recursos.

La politica hacendaria del periodo respondia al programa de un liberalismo clasico:
presupuesto equilibrado, restauracién de la confianza extranjera en la capacidad de
pago y —aunque de entrada lo fue en menor medida- una moneda estable. Estas
medidas fueron alcanzadas plenamente para 1911, en virtud de un reordenamiento
del gasto publico y de la transformacion del sistema fiscal, asi como de una habil
negociacion con los intereses extranjeros para recobrar el crédito nacional. De la
regulacion del mercado de dinero y de una reforma monetaria [...] De las arcas de la
nacion salieron cuantiosos recursos para la construccion de la red ferroviaria y la

1% Graciela Marquez. “El proyecto hacendario de Matias Romero” en Los secretarios de

hacienday sus proyectos 1821-1933, Tomo Il, p. 124

15 Marfa José Rhi Sauri Garavito. “Francisco Mejia Escalada: la tactica del avestruz” en Los
secretarios de hacienda y sus proyectos 1821-1933, Tomo I, p. 98

148 Alicia Salmerén Castro, “ Proyectos heredados y nuevos retos” en Los secretarios de
hacienday sus proyectos 1821-1933, Tomo I, p. 196



modernizacién de los puertos maritimos. Por este camino, el Estado crecia
asumiendo, ademas, un papel principal en la promocién del desarrollo econémico.
A pesar de los esfuerzos de los liberales, durante el siglo XIX, los que
tuvieron la primacia fueron los impuestos indirectos ligados al comercio,

principalmente de exportacion. En las tres dos gréaficas siguientes los impuestos

directos son Unicamente los que se cobraban a la propiedad.

1825-1826

Ingresos del gobierno federal por fuentes

3 Impuestos al
comercio exterior

@ Impuestos al
comercio interior

OImpuestos a la
propiedad

Fuente: INEGI. Estadisticas histéricas, tomo |1, p. 631.

1875-1876

10%

66%

Ingresos del gobierno federal por fuentes

O Impuestos al
comercio exterior

@ Impuestos al
comercio interior

O mpuestos a la
propiedad

Fuente: INEGI. Estadisticas histéricas, tomo |1, p. 631.
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Alicia Salmerdn Castro. “Reestructuracion y consolidacion hacendaria”(Presentacion) , en Los

secretarios de hacienda y sus proyectos 1821-1933, Tomo I, p. 83
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Ingresos del Gobierno Federal por Fuentes1910-1911

@ Impuestos saobre el
comercio exterior

@ Impuestos interiores

O Senvicios Publicos

O Productos de bienes
propiedad de la
nacion

W Productos y
aprovechamientos

diversos
@ Otros ingresos

Fuente: INEGI. Estadisticas histéricas. Tomo |1, p. 632

Con la llegada de Francisco |I. Madero a la presidencia los recursos
comenzaron a disminuir ante la elevacion de los gastos militares, pero, como se
ha comentado en el capitulo anterior, fue con Victoriano Huerta que la hacienda se
desestructuro.

[...] por la desaparicién del aparato administrativo y sobre todo por los intensos

enfrentamientos militares que tuvieron lugar entre 1914 y 1916, que dificultaron

enormemente la recaudacion de impuestos. *®

El régimen posrevolucionario amplié las fuentes de ingreso, dando peso
determinante a los impuestos directos y a la explotacion de bienes nacionales.
Desde el siglo XIX estos ultimos cumplian una funcién primordial en el patrimonio
nacional. Pero es la Constitucion de 1917, con el articulo 27, la que consagré

como propiedad nacional los bienes del suelo y del subsuelo.

148 Carmen Collado. “Las finanzas publicas de la Revolucion. 1911-1920 (Introduccién) en Los

secretarios de hacienday sus proyectos 1821-1933, Tomo I, p. 245
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Ingresos federales por fuentes 1910-1911 Miles de
pesos

@ Impuestos sobre el comercio
exterior

@ Impuestos interiores

47% O Servicios Publicos

O Productos de bienes
propiedad de la nacion

W Productos y
aprovechamientos diversos

[ Otros ingresos

Fuente: INEGI. Estadisticas histéricas. Tomo |1, p. 632

Ya para 1918, con el fin de aumentar la recaudacion, el presidente Carranza,
declara que “...quienes desearan seguir explotando los bienes de la nacién

deberian obtener una concesién por parte del gobierno™*°.

La propiedad nacional
del régimen posrevolucionario se formo, en buena medida, con la expropiacion a
extranjeros. Cnstituye una de las fuente de ingresos mas importantes del erario
publico, cuyo otorgamiento de concesiones para su explotacion ha sido atribucién

del Ejecutivo.

Fue con el régimen posrevolucionario que los impuestos directos se
impusieron constituyéndose en una de las fuentes de fortalecimiento del gobierno
federal. Como se ha dicho, en teoria son los mas justos por su caracter
progresivo: paga mas quien mas tiene, a mayor rigueza mayor contribucion a las
arcas del Estado. En 1924 se introdujo el Impuesto sobre la Renta, que logro su
primera expansion a través del empleo de trabajadores burdcratas para las

secretarias de estado y maestros de educacién publica.

19 1bid. P. 321
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A principios de la década de los treintas, lo mas importante para el Impuesto
sobre la Renta, durante estos afios fue que se comenzé a elaborar el padrén de
contribuyentes que hizo posible la recaudacion. A partir de ello, los impuestos
interiores, junto con otras fuentes de ingreso internas, constituyeron la mayor
fuente de ingresos para el erario. Los impuestos por comercio exterior fueron

disminuyendo su importancia relativa.

Hasta 1923, las fuentes de ingreso continuaban siendo aquellas del régimen
porfirista. La construccion nuevas fuentes de ingreso del régimen
posrevolucionario duré6 mas de diez afos. Se inicié en 1924, con la introduccion
del Impuesto Sobre la Renta, se afianzé firmemente en 1938 con la expropiacion
petrolera y se consolidé en 1941 con la firma de los acuerdos que abrieron

nuevamente las fuentes del financiamiento externo al gobierno mexicano.

Impuestos 1925

@ Explotacién de
recursos naturales

H Industria
6%— 10% 19%

0% O Importacion
0

17% O Exportacion

39% H Sobre la renta

O Timbre

Fuente: INEGI. Estadisticas Histoéricas, tomo Il, pp. 634-635



Impuestos 1944

9% 7%

28%

13%

19%

DExplotacion de recursos
naturales

B industria

DOImportacion

DExportacion

B Sobre la renta

DOTimbre

Fuente: INEGI. Estadisticas Histéricas, tomo Il, pp. 634-635

Impuestos 1960

2% 3%

41%

13%

O Explotacion de recursos
naturales

B Industria

O Importacion

O Exportacion

@ Sobre la renta

O Timbre

Fuente: INEGI. Estadisticas Historicas, tomo Il, pp. 634-635
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Impuestos 1979

[ Explotacion de
recursos naturales

@ Industria

O Importacion

54% O Exportacion

@ Sobre la renta

O Timbre

Fuente: INEGI. Estadisticas Historicas, tomo Il, pp. 634-635

Es decir, la concepcion que construye las fuentes de ingreso del régimen
posrevolucionario tiene dos componentes fundamentales: los impuestos y los
productos de la propiedad de la nacion, fundamentalmente el petréleo. El

financiamiento se convierte en deuda a partir de la década de los setentas. **°

Durante el gobierno del presidente Cardenas, se asumidé que no debian
cobrarse impuestos altos a la poblacién por ser, en su mayoria, pobre. Idea que a
todas luces es correcta. El problema es que se privilegio a sectores eximiéndolos
de pagar impuestos como a los sectores populares del PRI, a los ejidatarios y a
los empresarios. No se trata de que paguen altos impuestos, sino de que paguen

bajos impuestos pero todos los ciudadanos.

Esto implicé que los impuestos sobre ingresos, tanto de empresarios como
de trabajadores, fueron considerados parte sustantiva de los ingresos publicos,
pero ni el Unico tipo de impuestos ni la Unica fuente de ingresos. El ejecutivo
federal asumio responsabilidad en la tarea de obtener recursos para el erario ya

que las decisiones sobre la propiedad nacional quedaron en sus manos.

%0 | 3 distincién entre financiamiento y deudas es pertinente, ya que la diferencia entre una y otra

es la capacidad de pago.
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En la definicion de las fuentes de ingreso del Estado posrevolucionario se
encuentra parte de la explicacion del porqué, la presion fiscal ha sido débil
tradicionalmente. La necesidad y los esfuerzos para aumentarla han estado
ligados a la disminucibn de exportaciones, a la dificultad para obtener
financiamiento y a la deuda.™ Las siguientes graficas ofrecen ejemplos de la baja

presion fiscal .

Ingresos del Gobierno Federal por Fuentes

1925

42% . [ Total de Ingresos
58% @ Impuestos

1944

46% @ Total de Ingresos
54% @ Impuestos

1 Un comentario interesantes de Francisco Comin sobre la baja presién fiscal durante el

franquismo espafiol es: “La presion fiscal del estado franquista es reducida, sin duda porque esto
beneficiaba a las clases medias y altas que apoyaban al régimen” Historia de la Hacienda Publica,
Il. Espafa (1808-1995), p. 85
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1960

34%
e O Total de Ingresos
56% B Impuestos

1975

23%

@ Total de Ingresos

[ Impuestos

7%

1979

24%

OTotal de Ingresos
E Impuestos

76%

Fuente: INEGI. Estadisticas histoéricas,

En el sistema fiscal posrevolucionario, se implantaron varios de los principios
de la sociedad burguesa pero otros, que tienen que ver de manera especifica con
los principios democraticos, quedaron al margen. Esto se explica, porque como se
ha mencionado, histéricamente la coherencia entre sistema fiscal y régimen

politico se da por criterios fundamentalmente politicos y no econémicos.
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En cuanto a “los objetivos generales de la intervencion del Estado,
entendidos como correccion de fallos de la economia para mejorar su eficiencia vy,
por otro, la distribucién de la renta, buscando equidad”, es interesante reflexionar
sobre el caso de México puesto que estos objetivos si se cumplen en el estado

pos revolucionario. Pero resolver necesidades no hace de un Estado democratico.

La fortaleza del sistema impositivo posrevolucionario que fue la introduccién
del impuesto sobre la renta fue también su debilidad, pues ante el compromiso
popular de la Revolucion, y en condiciones que no solo mantuvieron sino
ampliaron e institucionalizaron la obtencidon de apoyo politico a cambio de
beneficios materiales, muy tempranamente, a principios de la década de los afios
treintas comenzaron las exenciones a los que se consideraban sectores de bajos
ingresos. Con ello los gobiernos perdieron el mayor argumento que podian
esgrimir ante la reticencia de las clases propietarias para pagar impuestos: Un

trato equitativo en el pago de impuestos.*>?

Impuestos y problematica actual

La crisis por endeudamiento de fines de los setentas y principios de los
ochentas marcé el inicio de la desestructuracion de la forma de intervencion que el
Estado posrevolucionario habia construido, expresando su incapacidad para
enfrentar, con finanzas publicas “sanas” los compromisos de crecimiento
economico y empleo adquiridos con la poblacién. El fisco no logré conseguir los
recursos suficientes para atender el nivel de demanda de servicios publicos sin
incurrir en déficit, y la deuda puso a los gobiernos a merced de sus acreedores,

nacionales e internacionales.

Esto abrié la puerta a la deuda publica interna y externa que se disparé
cuando el Estado se vio frente a la imposibilidad de mantener una politica
econdmica intervensionista. A partir de 1982, los presidentes comenzaron a

romper pactos fundamentales que sostenian la estructura politica del régimen. El

2 En nuestros dias se ha llegado al extremo de que los empresarios mas ricos, los mas

beneficiados por la politica econémica pagan las menores tasas de impuestos.
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primer evento importante en este sentido fue la estatizacion de la banca privada
decretada, en 1982, por José LoOpez Portillo que rompié alianzas con los
banqueros. El segundo fue el viraje de la politica econdmica impulsado por Miguel
de la Madrid, que fue cerrando las vias tradicionales de proteccién al salario. El
despido de burdcratas, en 1985, rompio el compromiso econdmico con ese sector
de la clase trabajadora. EI aumento del desempleo y la disminucién de los salarios
afectd seriamente a la clase media. Las politicas antipopulares fueron acordadas
cupularmente en una estrategia cuyo efecto fundamental fue contener el

descontento.

Lo mencionado, junto con la venta de empresas publicas que podia hacerse
rentables, rompidé la concepcion del régimen sobre la propiedad nacional y las
fuentes de ingreso de la hacienda publica. Los intentos para construir una nueva
concepcion de las fuentes de ingreso comenzaron apenas iniciada la crisis que
llevo a la busqueda de nuevos impuestos. En 1980 se introdujo el Impuesto al
Valor Agregado (IVA), impuesto indirecto que grava el consumo y que poco a poco
ha ocupado un lugar muy importante en los ingresos tributarios. La composicién

impositiva qued6 como sigue:

Impuestos 1980
Porcentaje

b Renta

@ Valor Agregado

O Produccién y servicios
O Importacion

[ Exportacion

O Otros*

Elaborado con datos de Estadisticas histéricas. INEGI, pp. 762-763
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Impuestos 1985
Porcentaje

O Renta

| Valor Agregado

O Produccion y servicios
O Importacion

H Exportacion

B Otros*

Elaborado con datos de Estadisticas historicas. INEGI, pp. 762-763

Impuestos 1990
Porcentaje

O Renta
@ Valor Agregado
O Produccion y

Servicios
O Importacion

44%

B Exportacion

32%

Elaborado con datos de Estadisticas historicas. INEGI, pp. 762-763
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Impuestos 1996
Porcentaje

2%

0%

O Renta

@ Valor Agregado
0,

St O Produccién y servicios

O Importacion

339 [l Exportacion
b Otros*

Elaborado con datos de Estadisticas histéricas. INEGI, pp. 762-763

Como puede observarse el IVA ha conquistado un lugar muy importante en
la estructura impositiva mientras el impuesto sobre la renta mantiene el lugar
preponderante. El peso de los ingresos no tributarios también registro, a partir de
1982, una tendencia al alza que comenzo a disminuir hasta el afilo 2000, como

puede observarse en las siguientes graficas.*>®

Ingresos Fiscales del Gobierno Federal 1980

O Impuestos
B No tributarios
O Otros

Fuente: Elaborado con datos de Estadisticas histéricas. INEGI, pp.762-763

133 | os ingresos no tributarios se componen de: productos de la explotacién o uso de bienes del

patrimonio nacional, derechos por la prestacion de servicios publicos y aprovechamientos (de
capital, recuperaciones y otros). En este rubro entraron los recursos por venta de empresas
paraestatales y bancos de 1992 a 1994. INEGI. Estadisticas Historicas, pp. 639
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Ingresos Fiscales del Gobierno Federal 1985

0%

43% @ Impuestos

@ No tributarios
57% O Otros

Fuente: Elaborado con datos de Estadisticas histéricas. INEGI, pp.762-763

Ingresos Fiscales del Gobierno Federal 1990

0%

O Impuestos

H No tributarios

O oOtros

Fuente: Elaborado con datos de Estadisticas histéricas. INEGI, pp.762-763

Ingresos fiscales del Gobierno Federal 1995

0%

41% 0 Impuestos

B No tributarios
O Otros




111

Fuente: Elaborado con datos de Estadisticas histéricas. INEGI, pp.762-763

Ingresos Fiscales del Gobierno Federal 2000

2%
24%

‘ @ Ingresos tributarios
@ Ingresos no tributarios

O Otros tributarios

74%

Fuente: Elaborado con datos de la Direccion General Adjunta de Estadistica de la Hacienda
Pablica, (UPEHP). Estadisticas oportunas de Finanzas publicas y deuda publica, Consulta de
series. www.shcp.gob.mx .

Ingresos Fiscales del Gobierno Federal 2005

1%

30% -

69%

D Ingresos tributarios

[l Ingresos no tributarios

O Otros tributarios

Fuente: : Elaborado con datos de la Direccion General Adjunta de Estadistica de la Hacienda
Pdblica, (UPEHP). Estadisticas oportunas de finanzas publicas y deuda publica, Consulta de
series. www.shcp.gob.mx

En cuanto a la cantidad, a partir de 1982 los ingresos publicos se estancaron;

registran un crecimiento importante en 1992 y 1993 que es efecto de la venta de
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empresas publicas y bancos. Solamente después de 1998 registran una tendencia

de crecimiento real.

Ingresos fiscales del Gobierno Federal
1,000,000,000
900,000,000
" 800,000,000 .
§ 700,000,000  —— —— m— .
2 600,000,000 —8— Preclos corrientes
S 500,000,000 o -
- reclios constantes
GCJ 400,000,000 (2002)
2 300,000,000
S 200,000,000
100,000,000
0_ T T T T T T T 11
N S © 0 O N g ©
W O W 0O & O O O
O O O O O O O O
A A A A A d dH
ARoS

Fuente: Elaborado con datos de INEGI. Estadisticas Histdricas, tomo 11, p. 654-656, y Banco de México.
Informacion financiera y econémica. | ndicadores econdmicosy financieros, Precios, Indice Nacional de
Precios al Consumidor™>*, www.bancodemexico.gob.mx

1% promedio anual calculado a partir de los datos mensuales.
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Ingresos totales del Gobierno Federal

2,500,000,000

2,000,000,000

1,500,000,000 —e— Pesos corrientes

1,000,000,000

500,000,000 /

—— Pesos constantes
(2002)

Millones de pesos

0\\\\IIII\ [ B |
Q & O O a4 &
O O O O LY O
NN O Y
Afos

Fuente: Elaborado con datos de Direccion General Adjunta de Estadistica de la Hacienda Pablica, (UPEHP).
Estadisticas oportunas de finanzas piblicas y deuda publica, Consulta de series. www.shcp.gob.mx; Banco
de México. Informacién financiera y econdmica. I ndicadores econémicosy financieros, Precios, Indice
Nacional de Precios al Consumidor. www.bancodemexico.gob.mx

Si embargo este crecimiento en la céntidad de ingresos es inferior a lo que el
gobierno podria recaudar en funcion de la actividad economica. El sistema
Impositivo es injusto, porque existe un universo de contribuyentes cautivos a la par
que un crecimiento del fraude, la evasion y elusién fiscales. Por ello la
participacion de los ingresos tributarios como porcentaje del PIB es muy baja, aun
cuando la proporcién entre impuestos directos e indirectos sea adecuada. **° El
sistema impositivo no cumple con las tres condiciones que exige la teoria

hacendaria: justicia, equidad y economia.

%% En 2004 los ingresos fiscales de México en relacion al PIB eran de 17.5%, mientras que Brasil
obtuvo 21.37%, Alemania 26.96%, Estados Unidos 28.96%, Suiza 32.08%, Bélgica 33.42, Austria
33.47%, Australia 37.30% y Canada 39.07%. “Declaratoria a la Nacion y acuerdos de los trabajos
de la primer Convencion Nacional Hacendaria”, p.35. Primera Convencidon Nacional Hacendaria.
www.indetec.gob.mx/cnh/ El informe de la OCDE sobre fiscalidad europea titulado “Structures of
the taxation system in the EU: 1995-2003, dado a conocer en octubre de 2005, sefiala que en 2003
la carga fiscal promedio entre los paises de la union fue de alrededor de 40.3%, sobresaliendo con
el nivel mas bajo, Lituania y Letonia que registraron 28.5% y 28.9% respectivamente y Suecia y
Dinamarca que obtuvieron 50.8% y 48.8%. Eurostad. “Communiqué de Presse”. Vendredi 21
octobre 2005. http://europa.eu.int/comm/eurostad/
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ISR e IVA en los ingresos tributarios del gobierno federal
1995-2004
(porcentaje)

IEP

Importaciones Otros
ISR|IVA| S

19951 43130 | 15 7 5
1996 43 ] 32 | 13 7 5
1997]1 43131 | 15 6 5
1998 42 130 | 19 5 4
19991 41129 | 20 5 4
2000] 44 133 | 14 6 3
2001| 44132 | 17 4 3
2002] 44130 | 19 4 4
2003| 44133 | 15 4 4
20041 45137 | 11 4 3

Elaborado con datos de: Situacion financiera del gobierno federal: 1 ngresos presupuestario.
www.inegi.gob.mx

De acuerdo con Raul Olmedo las causas de la insuficiencia de recursos
publicos son: los privilegios de exencidn fiscal que gozan grandes empresas como
bancos y aerolineas y empresarios prominentes, la proliferacion de formas de
evasion, la existencia de empresarios morosos, la desaparicion de aranceles
derivada de los tratados de libre comercio, el empobrecimiento de la gente y la

economia informal.**®

El fraude, la evasion y elusién fiscal son comportamientos que no provienen
del sexenio que estd a punto de terminar, porque ya existian antes. Derivan de
una estructura juridica e institucional que los propicia porque sostiene un sistema
inequitativo e ineficaz.

De hecho la propuesta llamada “Nueva Hacienda Publica Distributiva™®’

enviada a la Camara de Diputados, en abril de 2001 por el gobierno del presidente

Fox, a través de la Secretaria de Gobernacion, pretendia colocar el IVA como el

% Olmedo, Radul. “El federalismo fiscal y hacendario” en Revista Hacienda Municipal,

Guadalajara, no. 83, sep. 2003, pp. 8-11.

7 Jniciativa de decreto que proponia reformas a: Ley del impuesto sobre la renta, Ley del
Impuesto al Valor Agregado, Cédigo Fiscal de la Federacién, Ley del Impuesto Especial sobre
Produccién y Servicios, Ley Federal del Impuesto sobre Automéviles Nuevos, Ley del Servicio de
Administracién Tributaria, Ley Organica del Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa.
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centro del sistema impositivo disminuyendo la importancia de los impuestos

directos. 1°8

Proponia, por ejemplo: la desaparicion del correspondiente a la transmision
de herencias por considerarlo “no justo”, argumentado que recae exclusivamente
sobre la clase media porque los grupos de altos ingresos lo evaden a través de
asesoria juridica; la deductibilidad en el impuesto sobre la renta de las utilidades
pagadas a trabajadores; deductibilidad de inversiones realizadas fuera de las
areas metropolitanas de Monterrey, Guadalajara y Ciudad de México,

El argumento clasico contra la preponderancia de los impuestos directos en
el sistema fiscal nacional fue utilizado, al afirmar que gravar la riqueza desalienta
el ahorro, la inversion y el empleo, puede propiciar la evasion en los grupos de
altos ingresos, que son los que cuentan con recursos para estructurar sistemas
contables y legales que sustentan deducciones, excepciones y defensas contra el

fisco. %9

Como se sabe, la propuesta “Nueva Hacienda Publica Distributiva” no fue
discutida como paquete por la Camara de Diputados y el aspecto mas discutido en
los medios de comunicaciéon fue la generalizacion del IVA en alimentos y
medicinas. Sin embargo, varias propuestas fueron aprobandose poco a poco a lo

largo del sexenio. Es el caso de la deductibilidad del reparto de utilidades.

Concluyendo: la definicién de las fuentes de ingreso es una construcciéon que
se forma con las decisiones que toman los gobernantes sobre como se compone
la propiedad de la nacion las fuentes de recursos para el gasto publico. Cada
régimen ha definido una estructura donde son de considerar dos dimensiones: El
peso que cada fuente (impuestos, servicios, empresas publicas, deuda,
rendimientos financieros) tiene en el conjunto de los ingresos y el tipo de
impuestos que se recauda. Son estas dos dimensiones las que indican como y

quienes sostienen el gasto gubernamental.

138 «Nueva Hacienda Pablica Distributiva”, Gaceta Parlamentaria, afio IV, nimero 723, jueves 5 de
abril de 2001

199 “Nueva Hacienda Publica Distributiva”, Ley del impuesto sobre la renta, Articulo 108, fraccion
X1V, 3 de abril de 2001 y “Comentarios a algunas propuestas sobre ‘La Nueva Hacienda Publica
Distributiva™, SHCP, 5 de abril de 2001.
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V. ADMINISTRACION Y CAPACIDAD RECAUDATORIA

La hacienda publica ademas de constituir un elemento estructurante del
Estado favorece u obstaculiza la consolidacién del régimen politico a través de la
capacidad administrativa y recaudatoria gubernamental. Este elemento constituye

el sexto de los que relacionan el régimen politico con la institucion.

Como se ha mencionado, la transformacion profunda de los sistemas fiscales
corresponde, por lo general, a procesos de cambio politico y social, donde la
conservacion o destruccion de la estructura administrativa es determinante para la
consolidacion de eso cambios. Son cambios relacionados con la construccion del

Estado, la nacién y/o el régimen politico.

El paso de la hacienda feudal a la del Estado Moderno, desembocé en una
nueva concepcion de la administracion hacendaria gubernamental: 1. Se reservo
el derecho a cobrar impuestos como monopolio en manos del Estado, de lo que se
derivd que su gestion debia llevarse a cabo por el Ejecutivo. 2. Se restringi6 el
ejercicio de la recaudacién a funcionarios publicos. 3. Se legalizé la seguridad
juridica de los contribuyentes, limitando la arbitrariedad de los ministerios de
hacienda, dando al parlamento la atribucion de fijar los impuestos. 4. Se
establecieron los gastos publicos como Unico justificante de la recaudacion de
impuestos. Estas caracteristicas, que provienen del sistema hacendario Francés,
se expandieron hacia los paises del centro y sur de Europa y pasaron a normar

constitucionalmente la hacienda publica de Europa continental.

En los procesos de construccion de las naciones, una vez que entre los
grupos de poder se han establecido los acuerdos fundamentales, una correcta y
adecuada administracion hacendaria es lo que puede hacer funcionar una
Constitucion. Si esta administracibn no encarna en su funcionamiento los
objetivos, principios y valores que la Constitucién propone, ella dista de poder
aplicarse a cabalidad y el régimen en instauracion peligra ante la ineficacia del
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gobierno para llevar a cabo los cambios que el nuevo funcionamiento politico y

social exigen.

La crisis de un régimen, por lo general, va acompafiada de otra en las
finanzas publicas que como se ha mencionado y dependiendo del grado de
violencia e inestabilidad con que se exprese la incapacidad de ese régimen para
seguir funcionando, puede mantener intacta o destruir la estructura administrativa.
En cualquier caso, los grupos que abanderan el nuevo régimen deben ser capaces
de proponer e implantar las reformas juridicas que el nuevo sistema fiscal
requiere. Como se trata de pasar de una estructura politico-social a otra, por lo
general con la transformacion del régimen sobreviene la construccion de un
arreglo institucional hacendario especifico: en los procesos de transicion, el paso a
la instauracion y persistencia de un nuevo régimen lo proporciona la eficacia del
gobierno en la obtencién de recursos. Cuando después de una crisis hacendaria el
gobierno logra que fluyan recursos suficientes a las arcas publicas, bajo criterios
acordes con el régimen en instauracion, su eficacia se transforma cualitativamente

afianzandose.

En esta medida, eficacia en la obtencién de recursos se liga con eficacia del
gobierno en la prosecucion de sus objetivos. Por ello una reforma fiscal exitosa
puede inducir que las caracteristicas que el régimen revista en un momento dado
tiendan a convertirse en estructurales. Es decir, que los procesos de reforma
legislativa, de fondo, se detengan y se pase a un momento en que el interés de los
grupos de poder sea, mas bien, lograr el funcionamiento de aquellas reformas ya
aprobadas. Dicho de otra manera, la disponibilidad de recursos suficientes para
los gastos gubernamentales puede también desalentar el interés de algunos

actores politicos en nuevos cambios legislativos fundamentales.

Por otra parte, la eficacia en la recaudacion es indicador de que el vinculo
entre el Estado, Sistema Politico y Sociedad, a través de la hacienda, se ha
establecido como un mecanismo de reproduccion del nuevo régimen. En términos
concretos, el funcionamiento de este vinculo implica que el nuevo régimen dispone

de la estructura institucional y administrativa mediante la cual recaudara y de la
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burocracia adecuada; implica también que impulsa o ha impulsado procesos de

modernizacion y/o reorganizacion de los servicios administrativos.

Las posibilidades para que un régimen disponga de una estructura adecuada
para los fines recaudatorios se ve influida por las caracteristicas del cambio
politico. Cuando se trata de una revolucion, por lo general la estructura
administrativa existente se destruye desarticulando el funcionamiento de la
hacienda. El nuevo régimen tarda mas en lograr imponer su concepcion
recaudatoria, ya que no solo debe proponer y aprobar los cambios legislativos sino
construir la infraestructura del fisco. Asi, variaciones radicales en la concepcién
impositiva, aun cuando tengan respaldo entre las clases y grupos sociales, pueden

no implantarse por falta de capacidad recaudatoria.

El movimiento revolucionario francés, por ejemplo, abolié todos los tributos
existentes en 1789 y aprobé la contribucién Gnica*®® que gravaba la propiedad

territorial y los edificios.

IMPUESTOS FEUDALES EN FRANCIA HACIA 1789

Gabelle Sobre la sal

Aides Consumo de vino y aceite

Sobre tabaco

Octrois Derecho de puertas sobre los productos agricolas que pagaban las
ciudades

Timbre Derechos sobre las transacciones legales

Taille personnelle* Impuesto rural que recaia sobre la propiedad y las rentas

Taille réelle*™®* Que recaia sobre los hogares

Impuesto de capitacion | Lo pagaba toda la poblacion: la nobleza y los funcionarios de cuerdo con
tarifas graduadas en funcién de su posicién econdémica y social; el resto
de la poblacién de acuerdo con la taille.

Elaborado con datos de Francisco Comin, Historia de la Hacienda Publica , tomo |, p. 181

180 ) a palabra “contribucion”, que referia a las aportaciones de ciudadanos libres al mantenimiento

del Estado, sustituy6 la de “imposicién” que referia a rentas pagadas por vasallos feudales al rey.
181 | a obligacién del pago de la taille recaia sobre la comunidad rural de manera colectiva.
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Sin embargo, como la situacion politica llevd a la desestructuracion
hacendaria, ante la falta de recursos, en 1790 se restauraron algunos impuestos
del antiguo régimen. En los afios siguientes los ingresos fundamentales de la
hacienda revolucionaria provinieron de ventas de bienes nacionales que se habian
expropiado a la iglesia. Segun Comin.

Los resultados recaudatorios de la época de Napoledbn muestran, en la practica

tributaria, que no hubo cambios apreciables con respecto al periodo

prerrevolucionario, cuando regia la Hacienda configurada por Necker.'®*

Asi el sistema fiscal que perduré en Francia hasta el siglo XX quedd
configurado formalmente, a partir de las reformas napolednicas con tres tipos de

contribucioén:

Contribution fonciere Gravaba los rendimientos de la propiedad rural y urbana.

Contribution de patentes Recaia sobre la productividad media de los establecimientos
fabriles, artesanales y de actividades profesionales.

Contribucion  personal y|Recaia sobre todos los habitantes de Francia. Era un impuesto de
mobiliaria capitacién que excluia a los “pobres de solemnidad” y que se
establecia con base en el valor de la jornada de trabajo del
contribuyente.

Elaborado con datos de Francisco Comin, Historia de la Hacienda Publica, tomo |, pp. 183-184

La eficacia de la accién gubernamental depende de que el nuevo régimen
disponga de una estructura hacendaria porque esta permite que las disposiciones
juridicas sobre ingresos se apliquen eficazmente logrando la recaudacion. Para
ello, las nuevas instituciones deben registrar un funcionamiento acorde con los
principios y valores del régimen politico en instauracion. De tal manera que
independientemente del grado de desestructuracion institucional que haya dejado
la crisis y hundimiento del régimen anterior, el nuevo gobierno debera imprimir su

sello a las instituciones, sean estas totalmente nuevas 0 no.

182 Erancisco Comin. Historia de la Hacienda publica, tomo I, p. 182
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En este sentido y de acuerdo con la teoria, elemento fundamental que
permite imponer la nueva concepcion fiscal, es un personal propio encargado de
manejar la institucién: la burocracia. Ademas de disponer de la estructura
administrativa adecuada se requiere de personas que puedan aplicar los
conocimientos en el manejo teodrico, técnico y administrativo sobre finanzas
publicas con los objetivos que pretende lograr el nuevo régimen. De esta manera,
en los momentos de disefio y construccién de los andamiajes institucionales que
soportaran la administracién, quienes encabezan los ministerios del ramo,
cumplen un papel fundamental entre la burocracia hacendaria. Son los arquitectos
gue proponen la manera especifica en que los objetivos, principios y valores del

régimen se plasmaran en un funcionamiento de las finanzas publicas.

En el caso de la construccion de la nacién norteamericana, por ejemplo,
sobresale como el trabajo de mayor mérito de Hamilton, fungir como Secretario del
Tesoro entre 1789 y 1795. Como ilustracion la siguiente cita de Gustavo R.
Velasco:

Hamilton no sélo organiz6 el sistema financiero de los Estados Unidos con una

capacidad, una solidez y una vision politica extraordinarias, sino que puede decirse

gue dominé la administracion de Washington, de quien fue el principal consejero en

los asuntos interiores. Para que se juzgue la trascendencia de las medidas que

implantd, cedo la palabra a Beck, que opina que ‘probablemente los Estados Unidos

no han tenido un administrador mas brillante que el sefior Hamilton cuando echd a

andar la maquinaria del gobierno federal...pues una cosa era formular la Constituciéon
y otra lograr que funcionara con éxito’.**®

De acuerdo con las ideas de Morlino, la posibilidad de

[...]instaurar un nuevo régimen es mayor alli donde entre los protagonistas de la

anterior coaliciébn anti-régimen haya individuos o grupos que tenian puestos de

autoridad en la estructura del viejo régimen, y por tanto, pueden disponer de recursos

de informacién, influencia o coercién. **

Este planteamiento que tiene aplicacion general para el proceso de
instauracion, pesa de manera especial sobre el caso de la hacienda publica
porque exige resultados contantes y sonantes . Pero no solamente los titulares del

ramo tienen un papel preponderante en la construccion de la eficacia recaudatoria.

163
164

Gustavo R. Velasco. “Prélogo” en A. Hamilton, J. Madison y J. Jay. El Federalista, p. XIX
Leonardo Morlino. “Los autoritarismos”, en Manual de Ciencia Politica, p.158
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Corresponde al resto del personal aplicar los nuevos criterios y procedimientos. Si
habiendo propuestas para hacer funcionar la hacienda, éstas no se expresan en
procedimientos claros y especificos que se apliquen de manera cotidiana, la parte
del vinculo hacendario entre Estado, Sistema Politico y Sociedad que corresponde

a la contribucion de los ciudadanos al sostenimiento del Estado, no se establece.

Como parte de la burocracia, la hacendaria comparte funciones de
monopolio del uso de la fuerza y coercion sobre la poblacion contribuyente. Sin
embargo, la utilizacion de métodos coercitivos y de violencia en la obtencion de los
impuestos son indicador de crisis en el régimen donde existe insuficiencia tanto

financiera como de legitimidad.

Un largo camino para la administracion hacendaria

Como se ha visto, en México...

El origen de la Secretaria de Hacienda se encuentra en las diversas reformas que a lo
largo del siglo XVIII lograron centralizar y dar unidad a la Real Hacienda en el &mbito
del imperio espafiol, al unificarse el sistema de la peninsula y el de las Indias, con el
fin de lograr que los recursos americanos cubrieran los reclamos financieros de la
Corona, convirtiéndose en una tesoreria provincial del sistema espafiol.'*®

Las medidas implantadas a fines del siglo XVIII reformando la administracion
tributaria obtuvieron un aumento extraordinario de los ingresos via impuestos, pero
desarticularon la hacienda, la economia, el poder politico y la sociedad

novohispana.

La operatividad de la hacienda publica se hallaba sumamente deteriorada en 1821 [...]
Esto fue en gran medida resultado de la variacion que habian sufrido las rutinas en
materia de recaudacién y gasto durante los Ultimos afios del periodo colonial, entre las
cuales destacé la acentuada regionalizacion de los ingresos y de los gastos publicos.
Ademas de los constantes cambios al adoptarse un sistema absolutista y pasar
posteriormente a uno liberal, de manera simultanea se dio la incorporacion del
elemento militar en el manejo de la fiscalidad, lo que mas tarde se extendio a las filas
insurgentes en diversas zonas ocupadas. Todo esto dificultdé la labor de los

185 | eonor Ludlow. Los secretarios de hacienday sus proyectos (1821-1833), tomo I, p. 13
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funcionarios encargados del erario virreynal, varios de los cuales se mantuvieron

activos en este sector durante los primeros gobiernos independientes.*®®

A fines de la revolucion de independencia la capacidad recaudatoria y
administrativa se habia destruido y en esas condiciones la recibié la Junta
Provisional Gubernativa. Carlos Rodriguez Venegas sefiala este hecho como una
de las causas por las cuales los gobiernos de principios del siglo XIX recurrieron a

la coacci6n para obtener recursos.*®’

Pero no solamente la de independencia tuvo efectos nocivos en la capacidad
recaudatoria, las continuas guerras internas y con el exterior, de los primeros
cincuenta afios del siglo XIX, propiciaron el abuso en el manejo de los recursos
publicos. De tal manera que:

Desorden administrativo, ineficacia, malversacion de fondos y desconocimiento de los

asuntos publicos fueron algunas de las criticas que pesaron sobre varios de los

responsables de la Hacienda al momento de abandonar el cargo. Esto fue
considerado como prueba de ‘la imperfecta organizacion de nuestras oficinas de

Hacienda, engendrando, como resultado inmediato, la falta absoluta de cuentas del

tesoro publico.'®®

Si bien muchos secretarios de hacienda mexicanos han comprendido la
relacion entre los aspectos politicos y la capacidad de recaudacién, quiza el hecho
de que es en la administracion y capacidad recaudatoria donde se expresa la
solidez del régimen, ha generado una interpretacion que atribuye principalmente a

insuficiencias de naturaleza técnica y personal esa capacidad institucional.

Un ejemplo lo tenemos en el primer encargado del ramo, Rafael Pérez
Maldonado, quien fue nombrado el 4 de octubre de 1821 por el Congreso. Como
hasta mediados de 1822 no se habia logrado ordenar la administracion fiscal,
Pérez Maldonado fue sustituido por un “conocedor”, Antonio de Medina, quien
habia sido secretario de Guerra y Marina’®®. Este nuevo secretario propuso dos

188 | uis Jauregui. “Imperio iturbidista y primera repUblica. 1821-1835" (Presentacién) en Los
secretarios de hacienday sus proyectos. (1821-1933), Tomo |, p. 23

187 Carlos Rodriguez Venegas. “Las politicas ministeriales durante la regencia y el imperio” en Los
secretarios de hacienday sus proyectos. (1821-1933), tomo |, p. 33

%8 | eonor Ludlow. Los secretarios de hacienda y sus proyectos. (1821-1933) , Tomo |,
“Introduccion”, p.17

1%9 pid., p. 39
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medidas extraordinarias para sacar del “bache financiero” al gobierno: la creacion
de moneda fiduciaria y el establecimiento de una contribucion directa. Las dos

medidas fracasaron.

Las guerras o revoluciones también causan estragos en la informacion
indispensable para la gestion de la institucion. Esta fue la situacion que
enfrentaron muchos de los primeros secretarios de hacienda mexicanos,
esforzados en construir una administracion recaudatoria practicamente desde sus
cimientos. Es un proceso costoso que lleva largo tiempo. Ya en 1823 el secretario
Francisco de Arrillaga se quejaba de la informacion “inexacta, sin calidad y carente

dnl70

de uniformida Como durante las guerras la riqueza se oculta, el reto del

gobierno es generar la confianza para que ésta circule.

De acuerdo con lo investigado por Luis Jauregui, la primera propuesta, de
transformacion de la estructura administrativa colonial la propuso José Ignacio
Esteva, durante la presidencia de Guadalupe Victoria, en septiembre de 1824.
Esteva, una vez que fue aprobada la ley de clasificacion de rentas, en el mes de
agosto, se dedic6 a la formulacibn de los reglamentos para modificar la
administracion desde sus bases. Se propuso suprimir los puestos de empleo del
gobierno en el ramo de hacienda, para crear un “acervo” de trabajadores cesantes
con los cuales se construiria la nueva administracion de hacienda federal. Se
genero un...

“...acervo de cesantes especializados en labores contables, administrativas, fiscales,

etcétera; esto lo logr6 mediante la supresién de los consulados de México,

Guadalajara y Veracruz.*™*

Esta manera de tratar el asunto del personal contrasta con aquella del
secretario Rafael Pérez Maldonado quien, ante la penuria financiera, habia

propuesto:

7% carlos Rodriguez Venegas. Op. Cit., p.47

11 ver Luis Jauregui. “Control administrativo y crédito exterior bajo la administracién de José
Ignacio Esteva”, en Los secretarios de hacienday sus proyectos. (1821-1933), p. 66-67
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[...] suprimir la provision de empleos vacantes, y en caso de ser necesario cubrir algin
puesto administrativo, habria que reducir el sueldo; cancelar las plazas que no fueran
indispensables para el funcionamiento de la administracién.*"

Otro de los objetivos de la reforma propuesta por Esteva fue disponer de
oficinas en los distintos estados de la federacion, fue aplicada con rapidez debido
a que se echdé mano de los empleados que existian en el acervo. Para dejar claro
el funcionamiento de las oficinas de hacienda fuera de la capital el secretario envié
a las comisarias generales, oficinas federales en los estados, cantidad de

circulares mediante las cuales se regulaba su funcionamiento.

El talon de Aquiles de esta propuesta fueron dos puntos: Primero el traspaso
de las fuentes de ingreso a los estados incluia los bienes que estaban hipotecados
para pagar deudas. Como esto se considerd algo injusto la federacién abonaria

mediante el contingente!”

, lo que las entidades federadas destinaran de sus
ingresos al pago de las deudas previamente contraidas.'’* Segundo, se habia
decretado que si un estado no pagaba el contingente, el gobierno federal podia
intervenir las rentas hasta que pagaran su adeudo.

[...] el sistema por él [Esteva] establecido prevalecié, en lo general, hasta bien

consolidado el segundo federalismo. Se establecieron los comisarios, se

reorganizaron las oficinas federales en la ciudad de México, asi como las aduanas, y

se repartieron los ingresos a los estados.'”

A pesar de todos los esfuerzos y logros sefialados en la reorganizacion
administrativa, la recaudacion no fue la esperada pues se descuidoé la vigilancia y

la contabilidad fiscal.

La interpretacion, bastante comun entre la opinion publica, aun en la
actualidad, que hace recaer la responsabilidad de la ineficacia recaudatoria sobre
la capacidad personal del secretario aparecid, generando dificultades de relacion

entre los poderes ejecutivo y legislativo.

172
173

Carlos Rodriguez Venegas. Op. Cit., p. 35

Parte de ingresos estatales que los estados debian entregar al gobierno federal.

7% Luis Jauregui. “Control administrativo y crédito exterior bajo la administracién de José Ignacio
Esteva”, en Los secretarios de hacienday sus proyectos. (1821-1933), p. 67

7% pid., p. 73
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[...] ambos poderes se recriminaban mutuamente por las condiciones del erario: el
secretario acusaba al Congreso de que no le autorizaba aumentos en las
contribuciones, mientras que los diputados acusaban al secretario de que lo Unico que
sabia hacer era pedir dinero, sin hacer nada para reorganizar la Hacienda.'”®

Sin embargo,

[...] puede afirmarse que la primera administracion federal ciertamente no fallé por falta

de informacion sobre su funcionamiento. Y sin duda es por ello que mas de treinta

afilos después, otro secretario de Hacienda -Matias Romero- sefialé que la

administracién implantada por Esteva habia sido ‘el sistema mas filoséfico y completo

de organizacién hacendaria que se ha formado [en México] desde la independencia.*’’

Al no resolver el problema de los ingresos y aun con el aporte que significé la
construccion de la estructura administrativa y recaudatoria, la secretaria de
hacienda dist6 mucho de estar en condiciones para que su funcionamiento
generara el vinculo que le corresponde en el funcionamiento de la relacién Estado,
sistema politico y sociedad que consolida el régimen. Lejos de ello la inestabilidad
politica y la penuria financiera situaban tanto a los encargados de la secretaria
como a la institucion misma en situacion de fragilidad. Su labor quedaba expuesta
a la deslegitimacion, principalmente ante el 6rgano de representacion y ante la
opinion publica . El caso de Manuel Eduardo de Gorostiza, que fue secretario de
hacienda en tres ocasiones, es ilustrativo

La principal ocupacion de Gorostiza, como la de cualquier otro ministro de Hacienda

de la época, fue conseguir dinero de manera inmediata para resolver las atenciones

del dia. Esto implicaba contratar operaciones y negocios realizados sobre todo con

base en el crédito personal del secretario de Hacienda.'™

A resultas de las condiciones que aceptdé en una operacion de préstamo
“...que fue aprobada por el presidente en Consejo de Ministros y se realiz6 en el
momento méas desesperado del gobierno ante el bloqueo francés...” }’°, Gorostiza
se vio envuelto en un escandalo donde su honradez se puso en duda sin

fundamento.

76 |uis Jauregui. “Control administrativo y crédito exterior bajo la administracién de José Ignacio

Esteva”, en Los secretarios de hacienday sus proyectos. (1821-1933), p. 58

7 pid. p., 72

8 Reynaldo Sordo Cedefio. “El proyecto hacendario de Manuel Eduardo de Gorostiza” en Los
secretarios de hacienday sus proyectos. (1821-1933), p., 182

9 pid., p.183
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A decir de Erika Pani, la etapa mas dificil para la hacienda publica nacional
en el siglo XIX, fue la correspondiente a la década de 1857 a 1867, cuando la
guerra de reforma, posterior a la aprobacion de la Constitucién, y las guerras de
intervencion francesa impidieron al sistema administrativo funcionar en pos de una
adecuada recaudacion.

A partir de 1867 Manuel Payno comenz6 a definir algunas opciones de

180 fue Matias Romero

reestructuracion de la hacienda y como se ha mencionado
quien disefd el plan basado en la introduccién de nuevos impuestos y supresion
de las alcabalas, que permitiria la politica de impulso al desarrollo econémico
durante el porfiriato. Diez afios después del triunfo de los liberales sobre la
intervencion, las condiciones de la secretaria de Hacienda, permitieron pasar a
una etapa diferente. En su segundo periodo como secretario del ramo, Matias

Romero se dedicé a la reorganizacion de la Tesoreria de la Federacion:

[...] la Tesoreria atenderia todo lo relacionado con la recaudacion, la distribucion de

caudales y la contabilidad [...] la cuenta publica la formaria la Tesoreria bajo el
sistemalEge partida doble ademéas de elaborar los estados y balanzas del erario
publico.

Romero ocupd, por tercera ocasion, la secretaria de Hacienda entre 1892 y

1893. Volvié a insistir en la necesidad de una buena organizacion de las oficinas

con suficiente personal*®?

y en la importancia de que la seccion de estadistica no
se atrasara en sus trabajos. En esta ocasion el secretario propuso medidas de
caracter financiero, para situar fondos, a fin de mejorar la administracién de los

ingresos. 1%

Qué distante estaba ya la precaria situacion de la primera mitad del
siglo XIX, donde la inestabilidad fue tal que entre 1821 y 1850, mas de setenta

personas recibieron el encargo de la Secretaria de Hacienda “[...]Jvarios de los

180 Capitulo IV de esta tesis

! Graciela Marquez. “El proyecto hacendario de Matias Romero” en Los secretarios de
hacienday sus proyectos. (1821-1933), Tomo Il, p. 123
82 Otro secretario de hacienda, que consideraba excesivo y nocivo el nimero de empleados fue
Luis de la Rosa pues pensaba “...que Unicamente sangraban las finanzas nacionales, pues eran
incapaces de hacer bien su trabajo” “...que Unicamente sangraban las finanzas nacionales, pues
eran incapaces de hacer bien su trabajo”. Laura Suarez de la Torre. “Luis de la Rosa, Ministro de
Hacienda” en Los secretarios de hacienday sus proyectos. (1821-1933), Tomo |, p. 289
'8 Graciela Marquez. Op. Cit., p. 124, 132-133
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"184 o con el presidente

cuales ocuparon en mas de una ocasion el ministerio
Juarez que debié cambiar hasta diez veces al encargado del ramo en menos de

cuatro afos.

Fue gracias a la estructura recaudatoria y administrativa construida por
Romero y Dublan que Limantour, a partir de 1894, pudo desarrollar una gestion
que dejo atras el problema de los ingresos...

[...] para pasar a ocuparse ante todo del gasto publico [...] la apertura de los mercados

financieros internacionales [que daban] la oportunidad de canalizar cuantiosos
recursos hacia un gasto de inversion.

Revolucion y nuevo régimen

Aunque la administracion hacendaria se mantuvo durante la presidencia de
Francisco |. Madero, comenz0 a presentar problemas ante el aumento de los
gasto militares. La desestructuracion de la hacienda porfirista se dio con Victoriano
Huerta, con quien se impusieron créditos forzosos, se perdio el control del sistema
monetario ante la inundacion de la circulacién con billetes sin respaldo metélico, lo
que llevé al desconocimiento de la deuda externa. Ademas, después de que
Toribio Esquivel Obregdén ocupd la cartera de hacienda durante cinco meses,
nombré personas sin experiencia en el manejo del ramo®®. La desaparicién del
aparato administrativo ocurrié6 como consecuencia de los enfrentamientos militares
de 1914 a 1916 que hicieron sumamente dificil la recaudacién.’®” El tipo de
vinculo entre Estado, sistema politico y sociedad construido durante décadas se
rompid. Aquella secretaria de hacienda sobre la que Ernesto Madero declararia
“...estaba organizada ‘con la precision y eficacia de un reloj, al que solo bastaba

184 eonor Ludlow. “Introduccién” en Los secretarios de hacienday sus proyectos. (1821-1933),

tomo |, p. 18

185 Alicia Salmerén Castro. “Proyectos heredados y nuevos retos. El ministro José Ives Limantour
£1893-1911) en Los secretarios de hacienday sus proyectos. (1821-1933), Tomo Il, p. 186

% Maria del Carmen Collado. “Las finanzas publicas y la revolucién” (Presentacién) en Los
secretarios de hacienday sus proyectos. (1821-1933), Tomo I, pp.243-245

¥7 |bid., pp. 244-245
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darle cuerda y poner a su hora el minuterol...]"**® desaparecié. Carranza no pudo
rearticularla y su gobierno dnicamente pudo disponer de los impuestos

provenientes del comercio exterior.

Durante el gobierno de Carranza, toco a Luis Cabrera y Rafael Nieto iniciar
los esfuerzos de reconstruccion como secretario de hacienda y subsecretario
encargado del despacho respectivamente'®. Atn cuando los grandes logros del
régimen posrevolucionario no ocurrieron sino afios después, fueron ellos dos
quienes sentaron las bases para [...] la reorganizacién econdémica del pais que
involucra no solamente al sistema financiero sino a las finanzas publicas y [...] la

participacién econémica del Estado.*®

Concretamente los trabajos de reconstruccion se dieron a partir de las
labores de la Comision de Reorganizacion Administrativa y Financiera, formada a
principios de 1917, encargada de proponer las medidas para la reconstruccion del
sistema monetario y la redefinicion del sistema impositivo. De alli y de la
Constitucion de 1917 surgio el disefio de los que se convertirian en los pilares
fundamentales de la accion econémica del nuevo régimen: el banco Unico de
emision, el impuesto sobre la renta, los bienes del subsuelo como parte de la

propiedad nacional.

Diez aflos después, hacia 1927 el proyecto fiscal del Estado
posrevolucionario ya estaba trazado. Durante la gestion del ingeniero Alberto J.
Pani en la secretaria de hacienda, se inauguré el Banco de México, el banco
Nacional de Crédito Agricola, la Direccion de Pensiones Civiles de Retiro; se habia
aprobado la Ley General de Instituciones de Crédito y se habia implantado el

Impuesto sobre la Renta.*®*

1% Jeslis Méndez Reyes. “La administracién hacendaria del ingeniero Ernesto Madero Farfas” en

Los secretarios de hacienday sus proyectos. (1821-1933), Tomo II, p. 252

189 | eonardo Lomeli. “La reconstruccion de la hacienda publica: la gestion de Luis Cabrera y Rafael
Nieto en el gobierno de Venustiano Carranza” en Los secretarios de hacienda y sus proyectos.
(1821-1933), Tomo I, p. 309,310

190 pid., p.313

191 carmen Collado. “La politica de la reconstruccion” (Presentacién) en Los secretarios de
hacienda y sus proyectos. (1821-1933), Tomo Il, p. 353; Aurora Gomez Galvarriato. “La politica
econémica del nuevo régimen. Alberto J. Pani 1923-1927, 1931-1933” en Los secretarios de
hacienday sus proyectos. (1821-1933), Tomo Il, pp. 381-407
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Sin embargo, se presentaban situaciones que dificultaban el cobro de
impuestos y que consistian en: 1. La existencia de varios impuestos sobre una
sola materia debido a la vigencia de disposiciones diversas. 2. La dispersion de
disposiciones aclaratorias o reformatorias que impedian su aplicacion. 3. Tarifas
gue no correspondian a la situacion econdmica de los causantes. 4. Diversidad de
procedimientos fiscales entre las entidades federativas. 5. Reglas de recaudacion

que dificultaban la declaracion y el cobro.

Atender estos aspectos implicaba dos niveles. La reorganizaciéon de la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico y la construccion de la infraestructura
institucional encargada de llevar a cabo la recaudacion. Entre 1927 y 1928 se llevo
a cabo un programa de reformas a la legislacion fiscal cuyos objetivos, ademas de
garantizar la percepcién de los ingresos para el ejercicio presupuestal, fueron
distribuir mas equitativamente la carga impositiva entre los causantes, (de acuerdo
con sus capacidades econdmicas), simplificar los procedimientos de cobro y

reducir el costo administrativo de la recaudacion.

En marzo de 1927 se impulsé un proyecto para reagrupar las tareas por
funciones modernizando sus procedimientos.'®? Se elabord un plan general de
organizacion para erradicar diversidad de criterio y duplicacion de funciones en la
organizacién de las dependencias, la obsolescencia de métodos de archivo, la
falta de equipo, de capacitacion del personal, de métodos de estadistica,
demasiados tramites para el pago de impuestos. El objetivo fue ajustar la
estructura organizativa a lo planteado por las leyes, erradicando la obsolescencia

de procedimientos implantando otros mas eficaces.

Entre 1927 y 1929 la transformacion de la Secretaria fue profunda. La
estructura existente a principios de 1927 habia cambiado notablemente cuando se
aprobaron los reglamentos de 1929. En la Tesoreria se cre6 la Direccion General

de Aduanas que concentré la recaudacion por impuestos al comercio exterior. Por

192 Una "Comisién Reorganizadora” formada por los contadores publicos Tomas Vilchis y David

Thierry analizaron la administracion y propusieron 1. Elaborar la ley organica de la Secretaria y el
Cdédigo Fiscal Federal. 2. Revisar todas las leyes, reglamentos y disposiciones vigentes para

codificarlos 3. Expedir las disposiciones necesarias para integrar un cuerpo homogéneo y estable.
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otra parte, se reorganizaron los departamentos de impuestos interiores quedando
uno para el Impuesto sobre la Renta, otro para los Impuestos Especiales, otro
para lo referente a la Ley Federal del Timbre y uno mas para los impuestos sobre

donaciones.

El modelo de funcionamiento de la secretaria de hacienda que el equipo
callista propuso no se implanté cabalmente como lo disefiaron sus autores en
1928. Durante las décadas de los treintas y los cuarentas la institucion desarrollé
otras caracteristicas que la adecuacion a una figura presidencial cada vez mas

fuerte en la toma de decisiones econdémicas exigia.

De alli que un hecho importante que apoydé la preponderancia del
presidente de la Republica, fue la aprobacion en 1946 de la Ley de Secretarias y
Departamentos de Estado, mediante la cual se separ6 de la SHCP el control y
regulacion de los bienes nacionales y contratos de obras publicas.

En cuanto al impulso del proyecto de desarrollo econémico, la década de los
cuarenta del siglo XX es al régimen posrevolucionario lo que la de los noventa del
siglo XIX fue para el porfirismo. Después de una larga fase de construccion de la
hacienda publica, la preocupacion por los ingresos fue desplazada por la de los
gastos. Ya para 1958, al reformarse nuevamente la Ley de Secretarias y
Departamentos de Estado, se transfirio a las secretarias de la Presidencia y del
Patrimonio Nacional las funciones de inversion y control de los organismos

descentralizados. **3

Con ello, poco a poco, la liga entre la capacidad de gasto y la eficacia en la
obtencion del ingreso fue desdibujandose y abrié la puerta para el endeudamiento
de los afios setentas. Durante esta década

198 para llevar el control de esta parte de los bienes de la nacidn se creé la Secretaria de Bienes

Nacionales e Inspeccién Administrativa. “Antecedentes Histéricos”. SHCP, WWW.shcp.gob.mx
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[...] las politica tributaria [...] no tuvo la flexibilidad suficiente para contribuir a generar
los recursos internos necesarios para financiar la inversién, a lo cual también
contribuy6 el sector exportador.***
En diciembre de 1976, la programacion y presupuestacion del gasto publico
federal, anteriormente competencia de la Secretaria de Hacienda y Crédito
Puablico, pas6 a formar parte de las atribuciones de la Secretaria de Programacion

y Presupuesto.

Es esta estructura la que vivira el auge petréleo de 1978 a 1981 y la posterior
crisis de endeudamiento que fechd la incapacidad del régimen de la revolucion
para financiar la politica econémica que proponia. El viraje se dio, como ha sido
ampliamente estudiado, hacia el adelgazamiento del Estado y las venta de

empresas publicas.

Pilares fundamentales sobre los que se habia construido el régimen
posrevolucionario comenzaron a destruirse. Uno de ellos fue el empleo de los
burécratas. En agosto de 1985, después de no hacerse durante cincuenta y cuatro
afios, se dio la instruccién de recortar puestos de empleo.®® Sin embargo, a
diferencia de lo que ocurrié a principios del siglo XIX y durante la revolucién, la
estructura administrativa y recaudatoria no se destruyd. Se utilizé para implantar

los cambios en funcién de la nueva orientacion en la politica econémica.

Fue hasta principios de 1992, cuando se decretaron cambios en la Ley
Organica de la Administracion Publica Federal que fusionaron las secretarias de
programacion y presupuesto y de hacienda a...

...fin de fortalecer la cohesion de la politica econémica y con ello contribuir a la

consolidacion de la recuperacion econémica, de la estabilizacion y del financiamiento

del desarrollo.**®

La reunificacion de las funciones de ingreso y gasto en la secretaria de

hacienda fue la primera medida, en lo que a estructura hacendaria se refiere que

19 Enrique Cardenas. La politica econémica en México, 1950-1994, pp.76-77

1% | a dltima ocasién en que el Gobierno Federal habia despedido trabajadores fue en 1931

cuando a consecuencia de la crisis econdmica internacional disminuyeron fuertemente los ingresos
ublicos.

% SHCP. “Antecedentes histéricos” www,shcp.gob.mx/index01.html. Consulta 31 de noviembre

de 2005
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daria soporte a la edificacion de las caracteristicas de la estructura administrativa
de la hacienda publica de un régimen diferente. La segunda medida, que comenzé

a funcionar en 1997,

precisamente el afilo en que el Partido Revolucionario
Institucional (PRI) perdié la mayoria en la Camara de Diputados, fue la creacion
del Sistema de Administracion Tributaria (SAT) como 6rgano desconcentrado de la

SHCP...

[...] que tiene la responsabilidad de aplicar la legislacion fiscal y aduanera, con el fin
de que las personas fisicas y morales contribuyan proporcional y equitativamente al
gasto publico; de fiscalizar a los contribuyentes para que cumplan con las
disposiciones tributarias y aduaneras; de facilitar e incentivar el cumplimiento
voluntario; y, de generar y proporcionar la informacidn necesaria para el disefio y la
evaluacion de la politica tributaria.**®

Con la creacion del SAT se busco dar eficiencia a la recaudacion federal, la
coordinacién fiscal con los estados, la representacion del gobierno federal en
controversias fiscales, direccion de los servicios aduaneros y participacion en
tratados internacionales en materia fiscal y aduanera. “Para ello, se llevo a cabo
un programa de reingenieria y modernizacion de los procesos, sistemas y

estructuras”.*®®

La utilizacion y adecuacion de la estructura administrativa y recaudatoria,
permitid una consistencia de la politica hacendaria a través de los cuatro sexenios
desde el presidente Miguel de la Madrid a la fecha. La transicion ha tenido en el
indicador administrativo una continuidad. La desconcentracion de recursos
captados por el gobierno federal es una de las caracteristicas centrales de la
transformacion de las finanzas publicas de los gobiernos de Miguel de la Madrid,
Carlos Salinas de Gortari, Ernesto Zedillo, y ha continuado con Vicente Fox. Tan
es asi que la concepcion hacendaria del gobierno en turno no comienza a fines del
afio 2000, cuando inicia el gobierno del presidente Fox. Sus aristas fundamentales

fueron vislumbradas, disefiadas, en algunos casos, puestas en marcha durante

97 | a Ley del Servicio de Administracion Tributaria se aprobé en diciembre de 1995 y entré en

vigor el 1°. De julio de 1997.

19 SHCP. Servicio de Administracion Tributaria. “Quienes somos”, www,sat.gob.mx/nuevo.html.
Consulta 31 de noviembre de 2005

199 SHCP. Servicio de Administracién Tributaria. “Antecedentes”, www,sat.gob.mx/nuevo.html.
Consulta 31 de noviembre de 2005
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sexenios anteriores. Por ello existe continuidad entre los trabajos de la Secretaria
de Hacienda y Crédito Publico del sexenio 1994-2000 y el actual. En este
aspecto de la politica hacendaria, la llegada de un candidato postulado por partido
diferente al Revolucionario Institucional no ha significado variacion sino paso
adelante. En buena medida el hecho se explica porque varios de los personajes
importantes en el gobierno federal actual tuvieron cargos clave en las ultimas

administraciones priistas.

Administracion hacendaria en el gobierno foxista

En este aspecto de la institucion hacendaria el gobierno que termina registra
avances que pueden ser trascendentes el proximo sexenio porque a través de un
programa de modernizacion de la estructura recaudatoria la Secretaria de
Hacienda se coloc6 como eje rector de los acuerdos de la Convencién Nacional
Hacendaria.

Desde mediados de 2003 se dio a conocer que el Banco Mundial habia
otorgado un crédito para ocho proyectos de modernizacion del sistema
recaudatorio mexicano. Se incluy6 un diagnostico de la evasion fiscal y el tamafio
de la economia informal para ubicar geograficamente, manzana por manzana, a
11.9 millones de contribuyentes. También se trataba de verificar la localizacion de
50 mil personas morales registradas como “contribuyentes con domicilio no
localizado”. El objetivo meta del proyecto es generar una cartografia digital de 682
mil ejes de calle a nivel nacional, en localidades de mas de 2 mil 500
habitantes.?® Es claro que una cartografia de este tipo constituye una herramienta

poderosa para localizar contribuyentes potenciales.

El asunto cobra dimensién especial en 2004 porque se relaciona con lo
trabajado y acordado entre Secretaria de Hacienda y gobernadores estatales en la

20 «|nicia caza de evasores” Reforma, corazén de México. 18 de julio de 2003
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Convencion Nacional Hacendaria que publico sus resultados en el mes de agosto
de ese afio. En una “Declaratoria a la Nacion” la convencion propone la creacion
de un sistema nacional para las haciendas publicas con los tres niveles de
gobierno: federal, estatal y municipal. Se trata de una propuesta radicalmente
diferente a la que sostuvo el régimen que se implanté después de la revolucion,

donde la hacienda nacional practicamente correspondio a la del gobierno federal.

Por su importancia reseflamos los planteamientos de la mesa titulada
“Modernizacion y simplificacion de la administracion hacendaria”, cuya tematica
corresponde al contenido de este capitulo. Como se vera, varios de los acuerdos
se refieren a aspectos que, en su tipo, son similares a aquellos que en fase de
instauracion han debido atender los regimenes que el pais ha vivido en etapas
anteriores. En caso de funcionar lo que se resuelve es una manera especifica de
ejercer la fiscalidad que implanta una composicion del poder propia del régimen

que se instaura.

El objetivo de esa mesa se planted como:

Modernizar y simplificar los sistemas y procesos para administrar los ingresos, el
gasto, la deuda y el patrimonio publicos, bajo condiciones de eficiencia, eficacia,
calidad y transparencia.

Como parte del diagnéstico sobre las carencias de haciendas
gubernamentales y municipales se sefalaron las siguientes:

- Inexistencia de un padron de contribuyentes de los tres ambitos de

gobierno confiable y actualizado.
- Diversidad de codigos de registro de personas fisicas y sociedades
- Multiplicidad de claves de identificacion de las personas.

- Inexistencia de mecanismos para incorporar personas Yy
organizaciones de la economia informal al padron de

contribuyentes.?%?

%1 primera Convencion Nacional Hacendaria. “Declaratoria a la Nacién y acuerdos de los trabajos

de la Primera Convencion Nacional Hacendaria”, p. 73 www.indetec.gob.mx/cnh/. Consulta 31 de
agosto de 2004
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- Inexistencias de un sistema de informacion, cuyo uso compartan los
tres niveles de gobierno, sobre beneficiarios de programas sociales
gue permita evaluar el impacto del gasto publico en la poblacion

objetivo y en las regiones.

- Inexistencia de esquemas de evaluacion del desempeiio de la gestion

publica.

- Desconocimiento de la totalidad de bienes propiedad de

ayuntamientos y gobiernos estatales.

Entre las estrategias a trabajar, que expone el documento, resaltan las

siguientes:

- Para tener padrones de contribuyentes adecuados: 1. Unificar cédigos y
registros de personas y sociedades. 2. Disefiar con el Registro Nacional de
Poblacién, un programa que generalice el uso de la CURP en todo tramite
gubernamental. 3. Utilizar la técnica censal en viviendas, establecimientos y
ambulantaje en todo el pais para actualizar el padron de contribuyentes. 4.
Descentralizar el catastro a municipios y actualizar los valores catastrales, adecuar

las tarifas del agua, homologar el marco juridico de la hacienda publica municipal.

- Generar y hacer compatible un sistema de informacion para que estados y
municipios se conecten a los sistemas de informacion del SAT y este, a su vez,

pueda acceder a las bases de datos de estados y municipios

- Implantar en la gestion publica el trabajo con objetivos, metas y estrategias,
vinculadas con los planes de desarrollo y con esquemas de evaluacion del

desemperio de la gestion, fortaleciendo la transparencia y la rendicion de cuentas

- Aplicar modelos de instrumentos de modernizacion y simplificacion
orientados a la atencion ciudadana en el ambito hacendario en los tres ambitos de

gobierno.

22 |pid., p. 40
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“Promover la profesionalizacion, capacitacion y servicio civil de carrera a

través de un enfoque de recursos humanos por competencias”.?*®

En conclusiéon el sexenio actual deja dos puntales para construir una
administracion hacendaria mas eficaz en el combate de la economia informal, la
evasion y elusion fiscales. El primero son los acuerdos entre gobiernos estatales y
federal surgidos en la Convencién Nacional Hacendaria. El segundo es la
cartografia digital una herramienta técnica que permite llevar a cabo esos

acuerdos.

Sin embargo, mayor capacidad administrativa no implica un sistema fiscal
mMAas equitativo, tampoco implica la existencia de un gobierno mas democratico.
Para lo primero se requiere la desaparicion de privilegios fiscales; para lo segundo
que el sistema en su conjunto funciones de acuerdo con los criterios y valores de

ese régimen.

%3 |bid. pp.73-74
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VI. ATRIBUCIONES DE LOS PODERES PUBLICOS

La hacienda publica se construye como vinculo entre Estado, sistema politico
y sociedad con las caracteristicas que asume la distribucion de atribuciones entre
los poderes Ejecutivo, Legislativo y Judicial. De las caracteristicas que el régimen
politico imprima a estos poderes se derivan las practicas con respecto a los

recursos publicos. Por ello, este es el séptimo componente de la institucion.

La aparicion de la hacienda publica en Europa corresponde a un sistema
parlamentario con gobierno representativo que nacio, en Inglaterra, a fines del
siglo XVIl y en Francia a fines del XVIII, ante la necesidad burguesa de terminar

con la arbitrariedad de las finanzas monarquicas.

Se forma por la conjuncion del término finanzas, que entre los siglos XV y
XVIII alude a los dineros del monarca, con el concepto de presupuesto, que
relaciona ingresos con gastos que pueden ser previstos, y que deben verificarse
una vez ejercidos.?® Es en el siglo XVIII cuando las dos palabras, una que viene
de la Edad Media y otra que surge en el “Siglo de las luces”, se juntan para
expresar la idea de prevision y verificacién de un ejercicio financiero, y que define
al presupuesto gubernamental como el acto de una voluntad soberana que
gobierna y dirige sus manejos. Una manifestacién historica patente de este
proceso se da en 1788 cuando, en Francia, se define el Tesoro Real como Tesoro
Publico que asigna un gasto a un ingreso, anunciando ya la aparicion del concepto

de hacienda publica concebida de manera amplia, como los dineros de la Nacion.

El presupuesto de gastos gubernamentales implica un estado de prevision de

los ingresos y los gastos del Estado, que debe ser aprobado y controlado

2% Originalmente, la palabra presupuesto se refiere a los ingresos y gastos de una familia, un

grupo o una empresa. Viene del diminutivo bolsa, valija, refiriéndose a la bolsa del tesorero. A
Guery, . “Les finances de la monarchie francaise sous I'ancien régime” en Annales, vol. 33, no. 2,
Mars-avril 1978, p. 216
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mediante votacion por el parlamento, lo que exige contabilidad y verificacion tanto

de ingresos como de egresos.

A fines del siglo XVIII, la igualdad civil se complet6 con la igualdad fiscal. Al
decretarse, en Francia, en 1791 la desaparicion del diezmo, como una obligacion
respaldada por el Estado; desaparecieron también los derechos feudales de los
sefiores y la Iglesia para cobrar impuestos, servicios y prestaciones. Todas las
contribuciones en especie o0 en trabajo impuestas a las comunidades y a los
siervos son suprimidas cuando se refuerza la libertad de circulacion: libertad para

iry venir.

Estos principios de libertad e igualdad dan vida al individuo y al ciudadano
como sujeto politico primario del Estado moderno, dice Cerroni, que implica el
derecho al voto individual en sustitucion de la representacion que ejercian las

clases feudales: Estado, clero y nobleza.

Con este derecho, los ciudadanos adquieren también la obligacion de
contribuir, mediante los impuestos, al sostenimiento de un Estado que se presenta
como garante de sus derechos individuales. De estas manera las contribuciones
son una obligacion que adquiere el ciudadano para con el Estado mediante las
cuales adquiere derechos. Son la obligacidon que corresponde a los derechos que
emanan de los principios de libertad e igualdad y en el sentido en que definen de
manera especifica la relacién entre Estado y ciudadanos constituyen el elemento
politico central de las reformas fiscales de fondo, que giran en torno a la definicion

tanto del tipo de impuestos como de la determinacion de quiénes deben pagarlos.

Tanto en Inglaterra como en Francia y en Estados Unidos, la hacienda
publica nacié en el contexto de una vinculacion muy estrecha entre el pago de

Impuestos y el sistema representativo basado en el voto.

En la Asamblea Nacional francesa se discutieron propuestas para establecer
las condiciones a cumplir por quienes tendrian derecho a votar. “Para la inmensa
mayoria de los constituyentes, Unicamente la propiedad [era] garantia empirica de
discernimiento, de independencia y de cordura social, podia verdaderamente
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sostener la plena soberania”?® En este contexto, el fisi6crata Dupont de
Nemours, por ejemplo, propuso limitar el sufragio Unicamente para los
propietarios. En contraparte Touret propuso la categoria de ciudadano activo, que
concedia voto en primer grado, a los franceses que fuesen independientes, no
vivieran en estado de servidumbre y pagaran una contribucion directa por valor de
tres jornadas de trabajo: entre una y media y tres libras. La Asamblea Nacional
aprobo ésta propuesta con lo que tres cuartas partes de los franceses de la época

alcanzaron derecho a votar. 2%

El derecho al voto ligado al pago de impuestos tuvo sus altibajos de acuerdo
con los cambios en el gobierno francés del siglo XIX. De 1830 a 1848, por
ejemplo, una parte considerable de la burguesia “...quedaba excluida del sufragio

por el elevado censo de fortuna que se exigia para votar?®’

La expansion del sufragio universal permitio6 que el derecho al voto y la
inclusion en un censo de votantes no esté ligada de manera directa con el pago de
impuestos, sino con criterios ligados a la mayoria de edad y al lugar de
nacimiento. Este cambio en la concepcion del sufragio, sin embargo, no exime a

los ciudadanos de la obligacién de pagar impuestos.

El voto confiri6 derecho a la representacion politica, independientemente de
la condicién social. Se ha pensado que mediante la participacion en las elecciones
de representantes en el parlamento, el ciudadano contribuye a la formulacién de la
voluntad politica general de la Nacion. “Las funciones parlamentarias se precisan
como funcion legislativa, funcion de derecho politico general y funcion de control

del gobierno”.?%®

La transformacién de las finanzas monarquicas en Hacienda Publica implica
un manejo presupuestario. Como se ha mencionado, una prevision tanto de

ingresos como de gastos que deben ser verificados después de un ejercicio

%5 Roland Mousnier y Ernest Labrousse. “La época de las instituciones: La revolucion

constituyente (1789-1791)"en Historia General de las Civilizaciones, El siglo XVIII, Barcelona,
Ediciones Destino, p. 428

2% |idem.

97 Marcos Kaplan. Op. Cit., p.198

2% Humberto Cerroni. Politica. Método, teorias, procesos, sujetos, instituciones y categorias,
p. 148



140

financiero. Este manejo genera un proceso que se convierte en ciclico y que
expresa el ejercicio de una voluntad soberana que gobierna. Asi el proceso
presupuestario se forma de fases que son la definicién de los gastos necesarios
para cubrir los objetivos que requiera la accion gubernamental, la definicion de las
fuentes y del tipo de ingresos que solventaran los gastos, la asignacion de los

montos para cada gasto, la captacion y aplicacion de los recursos y la verificacion.

Como se ha mencionado la hacienda publica y su proceso presupuestario
nacen ligados al sistema parlamentario de tal modo que tanto ingresos como

gastos deben ser aprobados por representantes.

De acuerdo con la concepcion de la hacienda publica como el patrimonio
nacional y con la division de poderes la definicion de ingresos y gastos, asi como
su verificacion quedan en manos del poder legislativo, mientras que la captacion y
aplicacién de recursos en manos del poder ejecutivo. Es decir, la accién del
ejecutivo queda enmarcada entre dos momentos de intervencion del parlamento,

como una forma para limitar el poder.

En la Nueva Espafia las reformas borbdnicas significaron la imposicién de un
absolutismo. Aun cuando el descontento que esas reformas provocaron llevé a
varias representaciones ante el monarca, estas no fueron escuchadas. La

necesidad de recursos para la guerra con Bonaparte se impuso.

Es decir, mientras en Europa el fendmeno de la hacienda publica ligada al
proceso representativo estaba en marcha, en la colonia este no tuvo cabida. Los
cambios aplicados a la administracion para esclarecer el manejo de las cuentas no
estuvo en funcion del ejercicio de una voluntad soberana expresada en un
parlamento sino tuvo por funcién aumentar los envios de recursos a la metrépoli.
La necesidad de una transparencia en las cuentas no respondia a necesidad de
los pobladores de la colonia, que eran subditos, sino del monarca. A diferencia de
lo que estaba ocurriendo en Europa, en la Nueva Espafa a fines del siglo XVIII no
habia igualdad civil ni libertad de empresa: se garantizaron, como privilegios de los

peninsulares que la corona enviaba, los puestos gubernamentales de los cuales
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quedaron excluidos los criollos y se prohibié el comercio exterior que no fuera con

la metropoli.

Pero esto no puede interpretarse como un proceso hatural, provino de una
decision gubernamental para impedir, por la via de la fuerza el desarrollo que la
colonia venia registrando. Son cambios ligados con la necesidad de extraer
recursos, fortaleciendo la funcion proveedora de riqueza para la corona y dotando
de privilegios solamente a ciertos grupos. Con ello, los aportes a la corona
refuerzan su condicion de impuestos sin dejar paso a las “contribuciones”. Esta
tradicion donde los impuestos no estan ligados al voto también fue heredada por

los gobiernos independientes.

Un antecedente especifico que ilustra parte de la problematica que heredan
los gobiernos independientes proviene de la aplicacion, a partir de 1805, de la
Real Cédula sobre enajenacion de bienes raices y cobro de capitales de
capellanias y obras pias para la consolidacién de vales reales que, como
parte de la politica desamortizadora de los Borbones, tenia el objetivo de disminuir
el peso economico de la iglesia. Esta cédula mandaba recoger "[...] como

préstamo, el capital que se sacara de la venta de los bienes raices de la iglesia,

asi como el capital circulante que ésta poseia o administraba en la colonias”.?*

Enrique Florescano e Isabel Gil sefialan que a diferencia de lo que ocurria en
Espafia donde la mayor parte de la riqueza eclesiastica estaba constituida por
bienes raices, en las Nueva Espafia la parte mas importante estaba formada por

capital liquido que se prestaba “[...] a miles de agricultores, mineros y empresarios

bajo prenda hipotecaria y pago de réditos.”*°

Esta estructura y destino especial de los bienes de la Iglesia novohispana explican
que la ejecucion de la real cédula provocara las mas violentas y generales reacciones
contra la metrépoli. Y es que, con excepcion de los comerciantes mas ricos, la real
cédula afectaba a los principales sectores econémicos de la Nueva Espafia
(agricultura, mineria, obrajes y pequefio comercio),y sobre todo a la agricultura, pues
la mayoria de las haciendas y ranchos estaban gravados en hipotecas y censos que
los propietarios, segun la disposicién de la real cédula, tenian ahora que redimir en un
plazo corto para que ese capital fuera enviado a Espafia. Asi que junto con la Iglesia,
de hecho toda la clase propietaria y empresarial de Nueva Espafa, mas los

299 Enrique Florescano e Isabel Gil. Op. Cit., p. 205

219 bid., p. 206
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trabajadores vinculados a sus actividades, resultaron directamente afectados por la

cédula de 1804.7"*

Es decir, en la construccion de la hacienda del México independiente pesa el
antecedente de que la necesidad de recursos por parte del gobierno tiene un
efecto dafino en empresas, empresarios y trabajadores. En lugar de que entre

gobierno y gobernados existan intereses comunes, éstos son antagonicos.

Este antecedente aunado a que el sistema de intendencias, a diferencia del
sistema virreynal que mantenia una division de poderes, concentro en la figura de
los intendentes grandes atribuciones, relacion6 el aumento de los requerimientos

impositivos con la concentracién del poder politico.

Por otra parte, el desenvolvimiento de la guerra de independencia tuvo
repercusiones en las raices de lo que serian las relaciones entre los poderes y el
vinculo de estos con la sociedad. El problema radica en que el legislativo no se
constituyd en el espacio de representacion de intereses que permitiera construir
un vinculo entre el gobierno y todas las clases sociales. Entre los antecedentes de
esta situacion estan la marcada estratificacion social de la colonia y la frustracion
de expectativas de los criollos al serles impedido el acceso a los altos cargos
administrativos. Pero sobre todo esta el vacio de poder y la inestabilidad politica
consecuencias de la abdicacion de Carlos 1V, en favor de su hijo Fernando VII, de
la renuncia de sus derechos reales ante Napoledn y de la firma del tratado en el
que se “...ponen en manos del emperador de Francia todos los reinos de Espafia y

de Indias.”*? Todo ello ocurrido en 1808.

A partir de entonces en la Nueva Espafia comenzara un largo proceso que
intenta traspasar la soberania, que habia recaido en el rey, al pueblo. Son
dificultades en este terreno, en el la construccion de los canales para ampliar la
participacion politica a fin de que la soberania fluya de abajo hacia arriba, donde
se encuentran fundamentos de las dificultades que tradicionalmente ha enfrentado
el congreso mexicano para ocupar cabalmente su lugar como poder legislativo. El

problema consiste en que tradicionalmente el congreso no ha podido constituirse

' Ihidem.
12| uis Villoro. Op. Cit., p. 316
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como la arena donde la representacion de los intereses particulares pueda

articularse.

Figura presidencial

Desde el ultimo cuarto del siglo XIX y durante la primera década del siglo XX
las caracteristicas de la distribucion territorial del poder, las condiciones
econdmicas internacionales asi como la heterogeneidad econdmica y social
existente en el pais, propiciaron y permitieron que se concentrara, en el
presidente de la Republica atribuciones que repercuten en la distribucion de la
riqueza. El legislativo fue quedando subordinado delegando su atribucion

legislativa mediante atribuciones extraordinarias que concedio al presidente.

Jorge Carpizo basandose en el texto constitucional dice:

[...] Unicamente se pueden conceder al presidente de la Republica facultades
extraordinarias para legislar, si antes se han suspendido las garantias individuales por
existir una emergencia. La recta interpretacion del articulo descarta la posibilidad de
que el presidente goce de facultades extraordinarias por legislar en tiempos de paz.

Sin embargo, este articulo proviene de la constitucion de 1857, y Juarez, Lerdo de
Tejada, Manuel Gonzalez y Porfirio Diaz, excediendo los limites del articulo 29
legislaron en tiempos de paz, iniciindose asi la costumbre -—viciosa y
anticonstitucional- de que el Ejecutivo legislara fuera de los cauces constitucionales.”*

En el caso del porfiriato la subordinaciéon del Congreso tiene mucho que ver
con el hecho de que los responsables de la Secretaria de Hacienda
reconstruyeron las vias de acceso al financiamiento internacional, lo que gener6

una actitud favorable en los legisladores. Hacia 1884, por ejemplo

El regreso del capital internacional [...] fue favorecido con el apoyo irrestricto del
Congreso que progresivamente delegd en el Ejecutivo facultades en el campo
econdmico. A partir de aquel periodo la Secretaria de Fomento fue el organismo
responsable de otorgar permisos para la extension de las vias férreas, para conceder
tierras de colonizacion o para la explotacion de yacimientos mineros, de bosques y
aguas. En tanto que la Secretaria de Hacienda recibié del Congreso facultades para
convenir nuevos préstamos y negociar la deuda nacional, ademas de convertirse en el

13 Jorge Carpizo. El presidencialismo mexicano, p. 101
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6rgano responsable de contratar la apertura de instituciones de crédito, en los

términos establecidos por el Cédigo de Comercio de 1884.7**

El problema estructural es que esa concentracion en decisiones sobre lo
econdémico generd gran rigidez politica pues para beneficiarse del impulso al
desarrollo se requeria cercania a la figura presidencial, ser parte de un circulo que
fue estrechandose cada vez mas. Si bien con caracteristicas diferentes, la
revolucién mexicana es efecto de un fenédmeno del mismo tipo del que desembocé
en la guerra de independencia. Una gran rigidez en lo politico, que concentra
también el poder econémico y que termina por desarticular la sociedad. De alli el
fuerte componente militar en los procesos de transicidn, instauracion y
consolidacién el régimen posrevolucionario.?’® De alli también la debilidad del
Congreso que requiere de una representacion civil sélida para cumplir cabalmente

con sus funciones legislativas.

En el decreto de 8 de mayo de 1917, tres meses después de haberse
promulgado la Constitucidn, ocupando Venustiano Carranza el cargo presidencial

Se conceden al Presidente de la Republica, facultades extraordinarias en el Ramo de

Hacienda, mientras el Congreso de la Unién expide las leyes que deban normar en lo

sucesivo el funcionamiento de la Hacienda Publica Federal.**®

Con base en este decreto Venustiano Carranza y Alvaro Obregon decidieron
sobre hacienda publica. En 1925, durante la presidencia de Plutarco Elias Calles,
se ratificaron las atribuciones extraordinarias otorgadas al presidente desde 1917
y en los decretos subsiguientes de atribuciones extraordinarias en el ramo de
hacienda aparecié explicitamente la autorizacién al ejecutivo para legislar.?*’ Es

decir, en plena fase de instauracion del régimen posrevolucionario, el Congreso

214 | eonor Ludlow. “Manuel Dublan: la administracién puente en la hacienda pablica porfiriana” en

Los secretarios de hacienday sus proyectos. (1821-1933), Tomo I, p. 149

215 No esta de mas recordar que la mayoria de los presidentes de 1917 a 1946 fueron militares.

Fue a partir de ese Ultimo afio, ya implantada la fase de persistencia, que comenzé una etapa de
residentes civiles.

'® Diario Oficial, 15 de mayo de 1917, p. 552

I Diario Oficial, 9 de enero de 1925, 19 de enero de 1926, 1° de marzo de 1926. Tomado de

Carmen Soloérzano. “La construccion del régimen posrevolucionario y las atribuciones econémicas

del presidente”. Estudios Politicos no. 23, Enero-abril de 2000, pp.107-134
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transfirio al Ejecutivo funciones que, de acuerdo con la teoria, son exclusivas de

ese d6rgano de representacion.

Esto llevd a que La Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, como
dependencia del Poder Ejecutivo se constituyera en una arena para la
representacion de intereses y para la negociacion politica. Las leyes que
definieron la accion de esta secretaria se elaboraron dentro de ella. La ley aduanal
que entré en vigor en diciembre de 1930, por ejemplo, fue elaborada en una
Comision de Aranceles que la secretaria formé con dos representantes del
Ejecutivo: uno de la propia secretaria de hacienda, otro de la Secretaria de
Agricultura y Fomento mas dos representantes de la iniciativa privada: uno de la
Confederaciéon de Camaras de Comercio y otro de la Confederacién de Camaras
Industriales. Lo significativo no era que el Ejecutivo presentara una iniciativa al
Congreso, sino que cuando esto ocurria no estaba sujeta a discusion sino a

aprobacion en las camaras y ya estaba negociada con los futuros afectados.

Que se discutiera en una comision ex profeso no queria decir que los
sectores empresariales discutieran en pie de igualdad con los representantes del
Ejecutivo, ya que estos ultimos eran los Unicos con derecho a voto. Los
representantes empresariales exponian sus puntos de vista y negociaban pero la

decision estuvo claramente concentrada en el presidente de la Republica.

En la transformacion del entramado legal e institucional que regia la
reproduccion social del porfirismo, el Poder Ejecutivo cumplio el papel central. Las
negociaciones con las fuerzas politicas y los sectores economicos que dieron
origen a los proyectos, las leyes y las instituciones del régimen se definieron en los

espacios del Poder Ejecutivo, cuya cabeza es el presidente de la Republica.

Asi, durante el proceso de institucionalizacion del régimen posrevolucionario
en México, toda la definicion de la institucion hacendaria quedé en manos de la

Secretaria de Hacienda y Crédito Publico. La Ley mencionada es s6lo un ejemplo
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de la forma en que cominmente?®

se definio en las dependencias del ejecutivo la
arena de interaccion y negociacion politicas. Una consecuencia de ello fue que el
Congreso no pudo cumplir las funciones de representacion y deliberacion que le

corresponden y el poder legislativo volvié a quedar subordinado al ejecutivo.

Aln asi se trataba de un espacio de negociacion eficaz ya que gracias a este
tipo de acuerdos se aprobd, ademas de la ley, una nueva Tarifa General de
Importacién que junté varios impuestos en uno'®, se reclasificaron los productos
agrupandolos segun las clasificaciones de la industria y del comercio, se
modificaron las reglas de recaudacion eliminandose tramites superfluos en la
declaracién de impuestos y en la certificacion de facturas consulares. Todo eso
mejoro el cobro de impuestos porque facilitd la localizacion de la tarifa a pagar y la
incorporacion de nuevos productos, asi como la declaracion de los comerciantes.
Ademas, permitié una relacion proporcional entre el precio de cada producto y su
tarifa impositiva: un producto caro pagaba una cuota alta y uno barato una cuota
baja. Los importadores salieron ganando un marco juridico mas eficaz y el
respaldo gubernamental para sus actividades y el gobierno recaudé mayores

INgresos.

La fuerza del Ejecutivo se reforz6 con el control que la Ley Organica del
Presupuesto de Egresos de la Federacion, de 26 de diciembre de 1935, puso
en manos del presidente. Esa ley aprobd: primero, que toda la fase presupuestaria
quedara a cargo del poder Ejecutivo que dispuso de un total de nueve meses para
que la Secretaria de Hacienda y las demas dependencias llevaran a cabo la
planeacion, discusion y revision del Proyecto de Presupuesto. Como se ha
mencionado fue en esta arena donde se llevaban a cabo las negociaciones con

los sectores politicos y econémicos.

% L a Ley Federal del Trabajo fue elaborada de manera diferente. Aunque fue un proceso dirigido
desde el ejecutivo se involucré en sus discusiones al Congreso y a sectores de trabajadores y
empresarios.

219 5 juntaron un impuesto de 5 0 10% sobre el valor de factura que se pagaba en los consulados
al efectuarse la importacién, la cuota que se pagaba por la mercancia especifica a importar y el
10% que se cobraba para el pago de la deuda publica.
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Segundo: el Proyecto de Presupuesto de Egresos pasaba a la Camara de
Diputados para su aprobacion, a mas tardar el 15 de diciembre de cada afio. Si
bien la ley establecia que la SHCP daria a los diputados todos los datos que
solicitaran, esta informacion no tenia la funcién de contribuir a la revision ni
discusion del proyecto sino a su compresion. El texto en cuestion sefiala
explicitamente que el objetivo es "[...] contribuir a la mejor inteligencia de las

proposiciones contenidas en el proyecto [...]"%?°

Tercero: establecié que seria la propia SHCP la encargada de vigilar la
aplicacion del presupuesto aprobado por las camaras, lo que borré toda
posibilidad de que los diputados cumplieran funciones de supervision, evaluacion
y fiscalizacion. De esta manera y en adelante, las decisiones presidenciales sobre
hacienda publica no tuvieron contrapeso. Ademas, a esta fuerza del Ejecutivo y
subordinacion del Legislativo se agreg6 la subordinacién de Poder Judicial. La Ley
de Justicia Fiscal®®! que dio origen a la creacion del Tribunal Fiscal de la
Federacion determiné un caracter administrativo para los juicios que emprendiera
el poder publico contra deudores del fisco o los particulares contra el poder publico
ante resoluciones injustas. Con ello se desterr6 el caracter judicial para este tipo
de juicios y el Tribunal Fiscal de la Federacién quedd concebido como un tribunal
administrativo cuyos

Fallos se harian en representacion del Poder Ejecutivo por delegacion de facultades;

seria independiente de toda otra autoridad administrativa; los magistrados eran

nombrados por el presidente de la Republica a propuesta de la SHCP, ratificados por

el Senado y duraban en su cargo seis afios.??

Esta ley rigié durante 30 afios la aplicacion de la justicia fiscal y fue la base
legal de una amplia discrecionalidad ejercida por el Ejecutivo en la condonacion de
impuestos. También podia utilizarse como arma contra opositores politicos o para
proteger aliados que a su vez eran evasores de impuestos. En este aspecto se

puede aplicar al caso de México la siguiente cita de Leonardo Morlino.

220 «| ey Organica del Presupuesto de Egresos de la Federacion” Diario Oficial, 31 de diciembre de
1935, p. 1518

2L Aprobada el 27 de agosto de 1936.

222 SHCP, México através de los informes presidenciales, tomo II, p. 521
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De hecho, la ambigliedad normativa deja un notable espacio a la discrecionalidad del
gobernante o del ejecutor de la norma, de tal modo que en la realidad, puede llegar a
ser sancionable cualquier acto que en un momento dado expresa, potencial o
efectivamente, una forma cualquiera de oposicién al régimen.?*

Es necesario sefialar que en el caso de México esta ambigiedad tiene su
explicacion en la discrecionalidad que la accién del ejecutivo ha tenido en su
funcidn de eje articulador de la Nacion y de las fuerzas politicas. Es decir, se trata
de un margen de accion que el tipo de articulacion personalista de las fuerzas

politicas requiere para funcionar.

Varias son las causas que se atribuyen al mayor poder del ejecutivo con
respecto al legislativo y judicial. Entre las que estan directamente relacionadas
con la hacienda publica estan: centralizacién en asuntos fiscales; amplio dominio
sobre la distribucion de los recursos publicos; influencia en la economia a través
del banco central, los organismos descentralizados y de las empresas de

participacion estatal; amplias facultades en materia econémica.?**

Todo esto explica, por otra parte, el gran poder que concentraron los
secretarios de Hacienda pues al ser los encargados de dirigir los esfuerzos y
recursos para lograr los objetivos el programa econémico, se constituyeron en el
engrane entre las ideas del presidente de la Republica sobre el desarrollo
econdmico del pais y las posibilidades de llevarlos a cabo. La siguiente cita del
secretario de Hacienda Eduardo Suéarez ilustra la dinAmica que se estableci6

sobre la negociacién de los recursos.

[...] cuando el sefor presidente me ofrecié la Secretaria de Hacienda, me crei
obligado, después de darle las gracias por el honor que me hacia, a manifestarle que
creia que él cometeria un error al nombrarme y yo al aceptar el cargo. ‘Conozco, le
dije, lo bastante el funcionamiento de la Secretaria de Hacienda para haberme dado
cuenta de que a ella concurren gentes que van a pedir lo que consideran esta en su
derecho o a eximirse de obligaciones a las cuales creen no estar obligados; al no
recibir satisfaccién se tornan airados contra el secretario de Hacienda. Ademas, los
comparieros de gabinete quisieran llevarse para su propia secretaria todas las rentas,
bien exiguas, de la Federacidn, y al no ser cumplidos sus deseos, consideran que hay
moviles ocultos por los cuales el secretario de Hacienda trata de deslucir su labor; en
estas condiciones el Unico apoyo que encuentra el secretario de Hacienda es la
confianza que le tenga el sefior presidente, y esa confianza no me creo merecedor de
tenerla, pues apenas me conoce personalmente.’ El sefior general Cardenas, después

223 | eonardo Morlino. Cémo cambian los regimenes politicos., p. 95

24 Jorge Carpizo. Op. Cit., pp. 24, 25y 26
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de haberme escuchado con la tranquilidad que le era caracteristica, me dijo que,

efectivamente, tenia o habia tenido pocas oportunidades de conocerme

personalmente, pero que me equivocaba al decir que no gozaba de su confianza, por
haber seguido mi trayectoria en el gobierno y por referencias que tenia de amigos
comunes. ‘Por lo demas, me dijo, procure usted conservar esa confianza de que hoy

hago mérito, porque, en el momento que la pierda, tiempo me faltara para despedirlo

del cargo que hoy le ofrezco.' Ante tan franca declaracion del sefior presidente, acepté

el cargo e inmediatamente tomé posesién de mi puesto.”*

La confianza del presidente se cifraba en la capacidad del secretario para
hacer funcionar la institucion. Concretamente, obtener los ingresos y distribuirlos
de acuerdo al plan econdmico. Pero, al haberse definido en la secretaria de
hacienda el entramado juridico e institucional de la accion econémica, como
ocurrio durante el porfiriato, la obtencion de los ingresos aparecié como una
responsabilidad del poder ejecutivo a través del secretario de hacienda. La
interaccién con las fuerzas politicas se asentd sobre el reparto de recursos ya
captados sin que se compartiera con ellas la responsabilidad de obtenerlos. De alli
otro componente de la amplia discrecionalidad en el manejo de los recursos de la

gue gozo el ejecutivo.

Las atribuciones extraordinarias fueron utilizadas por los siete presidentes
sucesores de Carranza para realizar los cambios juridicos e institucionales de
hacienda. De hecho, las atribuciones extraordinarias entraron en desuso hasta
después de 1945, durante la presidencia del ultimo militar que, hasta la fecha ha
ocupado ese cargo en México’?®®. Pero aunque desaparecieron las atribuciones
extraordinarias la figura presidencial ampli6 su posibilidad de intervenir en la
economia a través de la aprobacién de la Ley de atribuciones del presidente en
materia econémica, promulgada en 1950. No solo eso, Jorge Carpizo sefiala que
la facultad de legislar continué a través del articulo 89 constitucional en su fraccion
[, que le otorgd la facultad reglamentaria y a través del articulo 131 que se refiere
ala:

[...] facultad privativa de la Federacion [para] gravar las mercancias que se importen o
exporten, o que pasen de transito por el territorio nacional, asi como reglamentar en

% Citado en “Eduardo Suérez: legista y gestor de la intervencion econémica”, Estudios Politicos,

no. 30, mayo-agosto de 2002, citado de Eduardo Suarez Comentarios y recuerdos, pp. 101-102
2% General Manuel Avila Camacho quien fue presidente de la Republica del 1° de diciembre 1940
al 30 de noviembre de 1946.
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todo tiempo y aun prohibir, por motivos de seguridad o de policia, la circulacion en el

interior de la Repulblica de toda clase de efectos, cualquiera que sea su

procedencial...]**’

Esto quiere decir que la construccion del entramado hacendario que
fundamenta amplios poderes del presidente no se hizo por ejercicio de
atribuciones metaconstitucionales®?® sino, hasta la década de los cuarentas, por
atribuciones extraordinarias, y después por atribuciones constitucionales. Todo
ese entramado funcion6 mientras el gobierno federal dispuso de recursos
econdmicos Yy politicos suficientes para articular la sociedad mexicana, condicion

gue desde fines de los setentas se hizo evidente que ya no existia.

Cambios en el presidencialismo

La apertura de espacios para el procedimiento democratico y los cambios de
politica econdmica iniciados, unos en 1977 y otros en 1982, des estructuraron
paulatinamente pilares que sustentaban la concentracibn de decisiones
econdmicas en el presidente. Con la venta de empresas publicas desaparecio la
posibilidad de manejar gran cantidad de recursos y puestos, con el
desmantelamiento del proteccionismo desaparecid la tutela de sectores

econdmicos.

El periodo de cambio en el presidencialismo, se puede dividir en dos
momentos tomando como punto de quiebre las elecciones intermedias de 1977,
en las cuales el PRI perdi6 la mayoria en la Camara de Diputados.

Entre las transformaciones del presidencialismo que se relacionan con la

hacienda entre 1978 y 1997 estan®*:

- Fortalecimiento de los partidos de oposicion.

227

oo Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos. Articulo 31. www.diputados.gob.mx

Como atribuciones metaconstitucionales del presidente se conciben: jefatura real del PRI,
designacién de su sucesor, capacidad de designacion de los gobernadores y capacidad de
remocion de los gobernadores. Jorge Carpizo. Op. Cit., pp.190-199

2 |bid., p. 231-264
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- Fortalecimiento también el poder legislativo que llegé a tener un 49%

de diputados de oposicion.

- La Camara de Senadores dejo e ser unipartidista al ingresar 4
senadores provenientes de partidos diferentes del PRI.

- El presidente debe someter a la aprobacion del senado los tratados

internacionales que celebre.?°

- El presidente dio a conocer a los diputados del PRI sus iniciativas de
ley para su discusion, antes de enviarlas al Congreso.

- Disminuy® la posibilidad del presidente para designar a los candidatos

del PRI a diputados y senadores.

- La Suprema Corte de Justicia adquirid, en los hechos, la funcién de
interpretar la Constitucion lo que fortalecié al poder judicial.

- Se aprobd una nueva Ley Orgéanica del Tribunal Federal de Justicia
Fiscal y Administrativa que dio autonomia formal al tribunal y los
juicios ya no se hacen en representacion del presidente de la

Republica.

- Los magistrados son nombrados por el ejecutivo con la aprobacién

del Senado de la Republica.

Es necesario hacer notar que si bien estos cambios acotaron el poder
presidencial en lo juridico-politico, las medidas de liberalizaciéon econémica se
impusieron, por lo menos hasta mediados de 1995, mediante un reforzamiento
real de las decisiones econdémicas presidenciales. Esto fue posible debido a la
mayoria que aun tenia el PRI en el Congreso y al funcionamiento de los
mecanismos tradicionales de lealtad al presidente por parte de los legisladores de

ese partido. Se puede decir que entre 1977 y 1997, en el proceso de liberalizacion

230 Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos. “Historial de reformas”.

www.diputados.gob.mx
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politica coexistieron elementos de transicion a la democracia con usos del

presidencialismo reforzados.
Fueron...

Los ajustes al marco constitucional, a la legislaciébn y a las instituciones
electorales que se realizaron paulatinamente a lo largo de casi dos decenios
[los que] permitieron en 1997 la realizacion de elecciones federales

transparentes, equitativas y confiables?®*

Mientras la Camara de Diputados fue de mayoria priista, los legisladores
tuvieron posibilidades limitadas para decidir sobre asuntos presupuestarios.
Cuando en 1997 el PRI perdi6 la mayoria (calificada) en la Camara de Diputados,
la oposicion pudo participar en la definiciobn del manejo de los recursos publicos. A
partir de entonces el presidente de la Republica ya no puede obtener la

aprobacion de sus iniciativas en un congreso a critico y sumiso

CAMARA DE DIPUTADOS EN 1997

PARTIDOS CURULES DE MAYORIA REPRESENTACION | PORCENTAJE
PROPORCIONAL EN LA CAMARA

PRI 239 165 74 47.8

PRD 125 70 55 25

PAN 121 64 57 24.2

PT 7 1 6

PVEM 8

Datos tomados de Victor Manuel Mufioz Del autoritarismo a la democracia: dos decenios de
cambio politico en México, p. 77

Es indudable que de mediados de 1997 a la fecha se amplid, hacia el
legislativo, la arena de representacion y negociacion politica, antes concentrado
en el poder ejecutivo. Los principales cambios formales que se registran en este

periodo son:

- El presidente no es necesariamente el jefe del Revolucionario

Institucional.

2L Victor Manuel Mufios Patraca Op. cit., p. 51
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- El corporativismo sindical esta transformandose y el presidente ya no

tiene el control de antafio.
- Desaparecio el partido hegemonico.

- El presidente debe negociar con las fuerzas politicas para que sus

iniciativas se aprueben.

- El PRI perdi6 la mayoria en las dos camaras y ningun partido tiene

mayoria absoluta.

- Aunque por su comportamiento ante diversas circunstancias parece
ser que se trata solo de términos formales existen tres partidos que se

disputan la presidencia de la Republica.

- El Congreso de la Unién discute los proyectos de Ley de ingresos y
Presupuesto de egresos enviados por el ejecutivo y puede
modificarlos. #*?

- Desaparecié la llamada partida secreta®®

lo que resultdé en la
creacion de la partida 33 en el Presupuesto de Egresos, como un
fondo de apoyo a las entidades. Este cambio ademas de disminuir el
control, que a través de la asignacibn de recurso mantenia el
presidente sobre los gobernadores, ha fortalecido el federalismo

fiscal.?3

- Se transformé la dinamica de comunicacion entre ejecutivo y

legislativo con respecto al presupuesto.

2% Antes de 1997, la ultima vez que el Congreso habia rechazado un proyecto de presupuesto
enviado por el Ejecutivo fue en 1931. Durante el largo periodo que comprenden estas dos fechas el
presidente de la Republica, al contar con una mayoria incondicional en la Camara de Diputados, no
tuvo problemas con la aprobacién del presupuesto.

2% | a “partida secreta” era un fondo de manejo discrecional utilizado por el presidente para apoyar
gﬁstos de gobernadores que se lo solicitaban, que no estaba sujeto a fiscalizacion.

Antes de la coordinacion fiscal de 1980, del total de los ingresos nacionales, la Federacion
tenia el 78% y los Estados el 22% restante; en el 2003 la Federacion obtuvo el 48% y los Estados
el 52%. Primera Convencidon Nacional Hacendaria. “Declaratoria a la nacién y acuerdos de los
trabajos de la Primera Convencion Nacional Hacendaria. www.indetec.gob.mx/cnh/, consulta 31 de
agosto de 2005, p. 36. Segun informacién presentada por Francisco Gil en agosto de 2005, ese
porcentaje llegd en 59.6% en 2004. Ver “Intervenciéon del secretario de hacienda y crédito publico,
lic. Francisco Gil Diaz. CCIX reunion de la Comisibn Permanente de Funcionarios Fiscales”.
www.shcp.gob.mx, consulta 31 de octubre de 2005
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De estos puntos los mas importantes que ocurren durante el gobierno de

Vicente Fox y que repercuten en la relacién ejecutivo-legislativo son:

Uno, que al enviar el documento Nueva hacienda publica redistributiva al
Congreso, se introdujo un cambio significativo en la discusion que los
representantes tenian con respecto a los recursos publicos. Desde 1995, cuando
se aprobod la elevacion de la tasa del IVA al 15%, en la Camara de Diputados no
se habian dado discusiones trascendentes sobre los ingresos. Los tres primeros
aflos de composicién plural en ese 6rgano se abocaron principalmente a los
egresos, en una disputa entre ejecutivo y legislativo por la asignacion de los
recursos. Es el caso de la controversia en torno al Proyecto de Presupuesto de
Egresos para 1998, que proponia convertir en deuda publica los pasivos
generados por el rescate bancario derivado de la crisis de inicios del gobierno de
Ernesto Zedillo Ponce de Le6n.?®

También es el caso de la discusion sobre el presupuesto para 1999 cuando
se polemizé sobre los recursos asignados al sector educativo.Sirvan las siguientes

notas para recordar la situacion: #*°

A casi dos meses de que la Camara de Diputados -a iniciativa de los partidos de
oposicién- aprobara una partida adicional de 2 mil millones de pesos a la educacion,
técnicamente las autoridades hacendarias se los quitan, pues el recorte de mil 200
millones de pesos al sistema educativo es el mismo monto extraordinario que fue
asignado a las universidades publicas... Asi, de poco o nada sirvieron las gestiones de
los rectores y directores afiliados a la Asociacion Nacional de Universidades e
Instituciones de Educacion Superior (ANUIES) y de los sindicatos universitarios, que
previo a la aprobacion del Presupuesto de Egresos para este afio acudieron a los
legisladores para demandar mayores recursos a la educacion. 287

“Algunos subsecretarios de dependencias federales afectadas por el recorte

presupuestal sefialaron en conferencia de prensa que la responsabilidad de este

% En el afio de 1990 se cre6 el Fondo Bancario de Proteccién al Ahorro (Fobaproa) Ante una
insuficiente y adecuada regulacion este fondo fracasé durante la crisis de 1995 y el gobierno debié
impulsar acciones de rescate ante el elevado monto de los pasivos de los bancos que tenian sus
carteras vencidas.

2% valenzuela y otros, atribuyen esta légica de enfrentamiento a la existencia de un “gobierno
dividido” en México donde el presidente no tiene mayoria en la Camara de Diputados. Valenzuela
Arturo et. al. El cambio politico en México, p. 24.

37 “Es una burla; STUNAM. Indignacién en instituciones de educacién superior”, La Jornada, 2 de
marzo de 1999
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recorte fue de la Camara de Diputados, por ampliar el presupuesto de algunos
rubros”®® Al referirse a una declaracién de la secretaria de hacienda...
Tanto panistas como perredistas coincidieron... en que el anuncio hecho... por la
Secretaria de Hacienda es, ademas de innecesario, parte de una estrategia
propagandistica con la que el Presidente de la Republica pretende pasar la factura del
'golpe presupuestal’ a la mayoria de los diputados que corrigid su proyecto de
Presupuesto de Egresos.. El diputado panista Juan Bueno Torio reconocié que es
facultad del Ejecutivo realizar los ajustes al presupuesto que juzgue convenientes,
pero con su actitud esta haciendo caso omiso de las recomendaciones de los

legisladores de destinar mayores recursos a la educacién. "No est4d tomando en

cuenta las consideraciones de los diputados y sigue amachado, emberrinchado en

imponer su criterio'.?**

El cambio de legislatura y la llegada de Vicente Fox a la presidencia, si bien
no termind con este tipo de relacion, si introdujo nuevos elementos en la discusion
presupuestal. Independientemente de los problemas que el documento Nueva
hacienda publica redistributiva presenta y aun cuando decisiones de los
diputados no generaron la elevacion esperada en los ingresos, los representantes
han debido fijarse seriamente en esta parte del proceso presupuestario, lo que

amplia su participacion en el mismo.

El segundo aspecto a resaltar ocurrido en el actual sexenio es que se ha
transformado la dinamica de comunicacion entre el Congreso y el Ejecutivo con
respecto a la ley de ingresos y presupuesto de egresos de la federacion. Aun
cuando las medidas se aplicaran hasta el presupuesto de 2007, la Ley Federal
de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria, aprobada el 13 de diciembre

de 2005 establece lo siguiente:

2% “Anuncia la SEP disminucion de presupuestos y ahorros administrativos” La Jornada, 02 de
marzo de 1999
39 “Anuncian diputados que citaran a comparecer al secretario de Hacienda”. La Jornada, 2 de
marzo de 1999
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EJECUTIVO

Enviard a mas tardar el 1° de abril

Principales objetivos de la Ley de Ingresos y
Presupuesto de Egresos del afio siguiente;
ecenarios de las variables macroeconémicas:
crecimiento, inflacién, tasa de interés y precios
del petrdleo; escenario sobre monto total del
presupuesto de egresos y su déficit o superdvit;
enumeracion de los programas prioritarios y sus
montos.

Enviara a mas tardar el 30 de junio de

cada afo

La estructura programatica a emplear en el
proyecto de presupuesto de egresos.

Enviara a mas tardar el 8 de septiembre

de cada afio

Los criterios de politica econdmica; la estimacion
del precio de la mezcla de petréleo mexicano
para el siguiente ejercicio fiscal; la iniciativa de
Ley de Ingresos y demds iniciativas que la
complementen; el proyecto de Presupuesto de
Egresos

A mas tardar 20 dias habiles después de
aprobados

Ley de Ingresos y Presupuesto de Egresos en el
Diario Oficial de la Federacién

Enviar a mas tardar 20 dias naturales
después de publicado el Presupuesto de
Egresos

Todos los tomos y anexos del Presupuesto de
Egresos con las modificaciones respectivas, que
conforman el presupuesto respectivo.

LEGISLATIVO

A mas tardar el 20 de octubre

La Camara de Diputados aprobara la Ley de
Ingresos

A mas tardar el 31 de octubre

La Camara de Senadores aprobara la Ley de
Ingresos

Elaborado con datos de Ley Federal de

Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria,

articulo 42. Gaceta Parlamentaria, Camara de Diputados, numero 1709-1V, jueves 10 de
marzo de 2005. http://gaceta.cddhcu.gob.mx/

Concluyendo. Las atribuciones de los poderes ejecutivo, legislativo y judicial

en las decisiones referentes a obtencion y aplicacion de recursos publicos, asi

como sobre el cumplimiento de los ciudadanos de sus obligaciones contributivas,

expresan las caracteristicas del vinculo entre hacienda publica y régimen politico.

En México ha existido una fuerte tendencia a la concentracién de atribuciones en

la figura presidencial. Si bien los cambios de 1997 en adelante han acotado el

poder del presidente de la Republica, el Congreso aun no cumple a cabalidad su

funcién en el equilibrio de poderes
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VIl. REPRESENTACION Y PROCESO PRESUPUESTARIO

La Hacienda Publica se construye a través de las caracteristicas que la
representacion adquiere en el proceso presupuestario. Este es el octavo elemento
gue como formador de la institucidn se propone en esta tesis y que de manera

especifica tiene que ver con la orientacion sobre el tipo de régimen.

La institucion fundamental a la que corresponde el impulso de un vinculo de
representacion democratica entre gobernantes y gobernados son los parlamentos.
En aquellas naciones que se han construido sobre este principio, el
funcionamiento del sistema parlamentario y de la representaciéon han constituido
mecanismo bésico de articulacion entre gobernantes y gobernados. El
funcionamiento reiterado de este mecanismo genera desde procesos donde los
representantes cumplen su funcion hasta el conjunto de representaciones
simbdlicas sobre la politica cuya funcién es reproducir la estructura de poder en

esa sociedad.

La transformacién de un régimen politico en lo juridico e institucional,
independientemente si se trata de una revolucion o de una transicion, implica la
formacion de una nueva simbologia sobre la politica. Es un proceso de largo plazo
gue puede ser inducido por cambios juridicos e institucionales. Para que nuevas
ideas, sus valores y sus simbolos generen un vinculo organico con la sociedad, se
requiere que vayan arraigandose en la conciencia de los individuos hasta
transformar sus actitudes y comportamientos, tanto en el ambito de la vida
individual como en aquel de las instituciones del Estado. Esto solamente ocurre si
la transformacién incluye el tipo de practicas que caracterizaban las relaciones de
poder del régimen anterior. Es indispensable que las caracteristicas de la
representacion politica alcancen el nivel de representacion simbdlica para que los
valores y comportamientos correspondientes al nuevo régimen politico se

extiendan hacia la sociedad propiciando formas de convivencia diferentes.
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Lo que otorga el caracter democratico al funcionamiento de la hacienda
publica no es la satisfaccion de necesidades de la poblacién, puesto que todo
régimen debe hacerlo en alguna medida para sobrevivir, sino la presencia de la
representacion politica en la toma de decisiones que define los rumbos del pais.?*°

En la democracia, el proceso presupuestario anual es un proceso de toma
de decisiones, donde los representantes utilizan el poder que los representados
han delegado en ellos para formular los intereses comunes y promoverlos. El...

[...] Unico aspecto de la actividad del Estado constitucional democratico que

corresponde exclusivamente a los érganos de representacion es el concerniente,

precisamente, a [la aprobacién de] la tributacion y del gasto.”**

Con ello, teéricamente, representar la voluntad nacional en las decisiones
que se toman en derredor de la hacienda publica es la funciéon central del

parlamento.

El interés comun es una construccidn que se genera en la interrelacion que
se establece entre los representantes entre si, y entre éstos y sus representados.
De tal manera que donde este tipo de interrelacion no existe ha de crearse si de
consolidar una democracia se trata. El éxito o fracaso de los esfuerzos a ello
dedicados depende de una eficaz representacion de intereses plurales. Solamente
un funcionamiento ciclico de construccion y defensa de intereses comunes podra
transformar estructuralmente practicas y comportamientos en el ejercicio del poder
que pueden desembocar en la formulacion de nuevos simbolos e ideas que

representen esa manera diferente de reproduccion del nuevo régimen.

En México, el hecho de que la articulacion de la nacion se forme a través del
fortalecimiento de la figura presidencial es, en buena medida, la explicacion de por
qué el Congreso tiene dificultades para articular la vida sociopolitica a través del
proceso parlamentario. A mayor concentracion de atribuciones en la figura

presidencial, menor posibilidad del Congreso para representar los intereses

240 5e retoma la definicién de Representacion Politica propuesta por Norberto Bobbio, El futuro de

la democracia, pp. 47 y 48 de esta tesis.
1 Gutiérrez Gerénimo , Alonso Lujambio y Diego Valadez. El proceso presupuestario y las
relaciones entre los o6rganos del poder. El caso mexicano en perspectiva histdrica
comparada. México, UNAM, 2001, p. 22
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diversos de la sociedad. Esta caracteristica de la estructura politico-institucional
conllevo el hecho de que en los vinculos que los representantes establecian tanto
con los grupos de poder como con el resto de la sociedad, el papel fundamental lo
ocupaba el Revolucionario Institucional y no el Congreso. Histéricamente la
Camara de Diputados ha jugado un papel subordinado en la reproduccion
sociopolitica de conjunto. Por ello no es raro que existan inconsistencias entre los

esfuerzos para lograr una representacion amplia 'y la gobernabilidad.

Un problema es que ante las grandes desigualdades sociales, una
representacion real no puede darse sin que los representantes cuestionen los
privilegios que gozan minorias. Las grandes desigualdades obstaculizan el
guehacer representativo. O los representantes tratan de recuperar la demanda
social pudiendo ser rebasados o se alejan de ella acercandose a los intereses de
los grupos privilegiados deslegitimando su accion ante la sociedad. Existe una
relacion entre la falta de representatividad de intereses plurales, el déficit de apoyo
a decisiones gubernamentales y el reforzamiento del mecanismo de intercambio
de apoyo politico por privilegios materiales. Durante todo el siglo XIX y principios
del XX existié una desvinculacion de los miembros del Congreso de la Unién con
el resto de la sociedad y la representacion de intereses estuvo restringida a los

grupo que mantenian vinculos estrechos con el poder gubernamental.

El mérito del régimen posrevolucionario en este sentido es que integro, a
través del partido Unico, un vinculo organico que iba desde la cima del poder
politico hasta las bases de la sociedad. A través de la figura presidencial y del PRI,
gue us6 como herramienta la politica econdmica, el sistema politico logro integrar
intereses de propietarios que apoyaban al régimen, intereses de las clases
trabajadoras organizadas en los sectores del partido e intereses de los grupos de
poder politico locales. Aun cuando la representacion de intereses tampoco se llevo
a cabo a través del 6rgano legislativo, que cumplié funciones de legitimacion y
control, existieron mecanismos de representacion de intereses en los espacios del
poder ejecutivo y en la interrelacion entre el partido hegemaonico y el presidente de

la Republica.
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Mientras la Camara de Diputados cumplia con una especie de
representacion espejo solamente sobre la parte de la sociedad que estaba
organizada en los sectores del Revolucionario Institucional, la representacion de
intereses de los grupos de poder econdémico y politico locales, nacionales e

internacionales se procesaba directamente en los espacios del ejecutivo.

Con un esquema de representacion corporativa el Revolucionario
Institucional cumplia funciones de representacion de los sectores populares ante
el presidente de la Republica, quien se convertia en el intérprete del interés
nacional. A través de la relacién con el Ejecutivo, el PRI cumplié funciones de
legitimacién y correccién del poder, para retomar la expresién de Cotta’*, ya

citada, mientras fue capaz de gestionar beneficios para sus representados.

El problema fue, por un lado, que las categorias sectoriales definidas durante
la década de los cuarentas en el partido oficial resultaron demasiado rigidas para
las caracteristicas que poco a poco fue desarrollando la sociedad en las décadas
posteriores. El otro problema fue que la institucionalizacién y ampliacion del
intercambio de apoyo politico por beneficios materiales tuvo su limite en la
capacidad del régimen para obtener recursos. Cuando este limite se alcanzé, el
problema para el gobierno fue como flexibilizar una estructura politica rigida sin

perder el control social.

Cuando a fines de la década de los sesentas se perfilaron las debilidades
tanto del sistema politico como del modelo de desarrollo econémico, se hizo
evidente que sectores de la poblacion requerian mas espacios de participacion y
que las posibilidades de control social del gobierno dependian, a su vez, del
manejo de las variables econOmicas que garantizaban el otorgamiento de
beneficios materiales a la poblacion. La estructura posrevolucionaria fue incapaz
de absorber las nuevas demandas que plante¢ la transformacion de la estructura
demografica y educativa que, hacia esos afos, habia transformado una sociedad
fundamentalmente rural en otra urbana. Como ha sido ampliamente estudiado, la

crisis inicié su expresion en lo politico con los conflictos de 1968 y con la falta de

%2 pagina 31 de esta tesis
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apoyo del sector empresarial a las reformas economicas intentadas por el
presidente Luis Echeverria, que desembocaron en endeudamiento.
“Luis Echeverria llamé apertura democratica a su intento por reconciliar al gobierno
con la ciudadania agraviada por el autoritarismo de su predecesor. El acercamiento a
los universitarios, profesores y estudiantes participantes en el movimiento del 68 tomo
la forma de una invitacién a integrarse a la funcion puablica y el ofrecimiento de un
viraje en la conduccién del gobierno. Estos serian validados por la amnistia a los
presos politicos en los primeros meses de 1971, el didlogo directo con los estudiantes
—intento fallido en el caso de la UNAM-, el aumento de los subsidios a los centros de
educacion superior en el pais y la creacién de nuevas instituciones que ampliaron la

oferta de educacion publica de nivel superior para satisfacer la demanda creciente de

los jévenes nacidos en el decenio de los cincuenta. Todo se hizo por medio del

endeudamiento pablico externo”.**®

Pero esta politica de endeudamiento, como hemos sefalado, debilita al
Estado que lo pone a merced de sus acreedores, ademas de que fue una politica
ineficaz para garantizar los beneficios a los sectores privilegiados del régimen.
Todo ello fue minando su legitimidad y acabaria con el apoyo que durante
décadas mantuvo entre amplios sectores politicos y sociales. El desgaste del
régimen abrid las puertas a un proceso de liberalizacion politica centrado en
reformas a la legislacion electoral que, hasta 1996 estuvo dirigida a permitir una
mayor participacion, garantizando el triunfo del Revolucionario Institucional en las

elecciones. Sin embargo su capacidad de representacion se resquebrajo.

Se ha mencionado que el vinculo entre Estado, sistema politico, sociedad y
hacienda publica se desarticulo cuando el gobierno federal impulsé reformas
electorales que, al cabo de afos, permitieron elecciones transparentes y
competitivas, al tiempo que una reforma econdémica antipopular. Se trata de un
proceso que combina medidas de liberalizacion politica (ampliacion en la
participacion fuera del Congreso) con reforzamiento de la imposicion (utilizacion
de la mayoria priista dentro del Congreso). Esto permitio aprobacién de reformas
constitucionales impopulares que transformaron en sus cimientos las instituciones
gue estructuraban el régimen, concretamente, para lo que se trata en este capitulo

la estructura de representacion.

243 Victor Manuel Mufioz Patraca. Del autoritarismo a la democracia: dos decenios de cambio

politico en México, pp. 34-35
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No solo permanecieron cerrados los espacios a la representacion de nuevos
grupos sociales sino se fueron cerrando algunos dentro del Revolucionario
Institucional. La dinamica llevé a una reduccién, cada vez mayor, del circulo de
privilegiados. En este contexto esta el descontento que surgio en las filas de ese
partido, a fines del sexenio de Miguel de la Madrid, que desembocé en 1986 en la

formacion de la “Corriente Democratica”.?**

Como durante el sexenio de Salinas de Gortari la combinaciébn mencionada
se reforzé la representacion del partido hegemdnico hizo aficos, porque ese tipo
de representacion dependia de un ejecutivo cuya legitimidad se construia
mediante la satisfaccion de necesidades materiales de la poblacion, canalizadas
por ese partido. Al utilizarse el espacio legislativo para imponer medidas
econodmicas con orientacion ideoldgica diferente que, afectaron seriamente a la
poblacién, el PRI fue cada vez mas incapaz de mantener su funcién de
desmovilizadora y de contencion de las expresiones de descontento: Perdid el
vinculo de representacion que le era natural: presidente y partido orientando sus

acciones en el mismo sentido.

[...] el Ejecutivo Federal termind representandose a si mismo en un circulo
viciado e insano en el que los diferentes grupos no pueden estar seguros de

que sus intereses estan debidamente representados por funcionarios y

24 Este grupo de priistas encabezados por Cuauhtémoc Céardenas, Porfirio Mufioz Ledo y Rodolfo

Gonzéles Guevara, proponia impulsar el cambio de las politicas econémicas y la democratizacion
del pais, a partir de la democratizacion interna de ese partido. Concretamente, cambiar el
procedimiento para elegir candidato a la presidencia de la Republica. Como se sabe, ante las
reacciones de la dirigencia priista Cardenas y Mufioz Ledo decidieron abandonar las filas del PRI
para participar en los comicios presidenciales de 1988 formando el Frente Democratico Nacional.
El Frente Democratico Nacional (FDN) aglutind cuatro corrientes. La “Corriente Democratica”
proveniente del PRI, la izquierda socialista agrupada en el Partido Mexicano Socialista (PMS), la
denominada izquierda social que agrupaba organizaciones sociales y los llamados “partidos
satélites” tres partidos dependientes del gobierno. EI FDN postulé a Cuauhtémoc Cérdenas
Sol6rzano como su candidato a la presidencia de la Republica quien adquirié gran fuerza durante
la campafia electoral. Sin embargo, resulté triunfador Carlos Salinas de Gortari, candidato del PRI,
en unas elecciones muy competidas cuya legitimidad quedd cuestionada seriamente. El Frente
Democratico Nacional quedd como segunda fuerza y para continuar en la lucha por los puestos de
representacion y de gobierno, varias de las fuerzas aglutinadas en él, decidieron formar un nuevo
partido politico. EI 5 de mayo de 1989, se fundo el Partido de la Revolucion Democratica, (PRD)
René Torres Ruiz. 2 de julio del 2000: las causas de la derrota del Partido de la Revolucién
Democratica en la eleccion presidencial, 2001. México, (Tesis en Ciencia Politica, FCPyS,
UNAM.)
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operadores politicos que no reconocen mas lealtad que al presidente en turno

y a su propia ambicién en la sucesion presidencial. **°

El proceso mencionado, que se ubica en el ambito de la representacion
politica, removio los iconos de la representacion simbdlica ligados al compromiso
del Estado con el impulso al desarrollo. Se puede decir que en México se vive una
crisis de representacién, ya que simbolos y valores democraticos ni
posrevolucionarios encuentran plena correspondencia en la cotidianidad de la
estructura juridica e institucional que soporta las relaciones entre poder ejecutivo y

legislativo.

Proceso presupuestario.

Lo que vincula la hacienda publica con la sociedad a través de sus
representantes es la dinamica del proceso presupuestario que, como se ha dicho
al inicio de este trabajo, retomando a Gutiérrez, Lujambio y Valadés, debe ser

procesamiento ciclico de decision para el ejercicio y la rutina democraticos.?*°

Las caracteristicas que la hacienda publica ha desarrollado en México
ligadas al presidencialismo han tenido repercusiones en la dinamica del proceso
presupuestario, en la concepcion sobre el mismo y sobre el quehacer del
Congreso al respecto. En México se ha denominado presupuesto al decreto que
especifica los gastos a ejercer cuando, en su sentido original, debe incluir los
momentos de prevision de ingresos, asignacion de gastos y revisibn de su
aplicacion. El presupuesto, en sentido estricto, es el que se establece para definir
los ingresos y gastos que el gobierno necesita obtener y ejercer anualmente.
Constituye un proceso de definicién, planeacion, asignacién y evaluacién de la
aplicacién de los recursos del Estado y del régimen al cumplimiento de sus
objetivos. Es decir, en México, la concentracion de atribuciones econdmicas en la

figura presidencial llevo a que las decisiones y acciones fundamentales sobre las

245 Enrique Carpio, Op. Cit, Pag. 270

246 Nota nimero 51 de esta tesis.
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tres fases del proceso presupuestario se llevasen a cabo en los espacios del
poder ejecutivo, dejando al legislativo la tarea de proporcionarles legalidad,

mediante su aprobacion.

Todavia en los afios ochentas, en el habla cotidiana de los funcionarios
publicos, por “proceso presupuestario” se entendia la fase técnico-administrativa
qgue seguian las dependencias gubernamentales internamente para planear sus
gastos del afio siguiente. Se entiende que existiera esta idea, que reduce el
proceso a aspectos fundamentalmente técnicos y administrativos, ya que la
aprobacion de las previsiones de ingresos y gastos que se enviaban desde el

poder ejecutivo hacia el legislativo estaban garantizados.

Para comprender el funcionamiento del proceso presupuestario en funcion
de las caracteristicas del régimen politico es necesario distinguir dos tipos de

ordenamiento juridico: uno anual y otro estructural.

Las fases del proceso presupuestario anual desembocan en la aprobacion de
una ley y dos decretos®¥’. La Ley de Ingresos que marca las obligaciones de los
individuos para con el sostenimiento del Estado; el Presupuesto de Egresos de
la Federacién que define la asignacion de los recursos a objetivos de gasto que
se distribuiran entre los gobernantes para su ejercicio; y el Decreto Relativo a la
Revisién de la Cuenta Publica mediante el cual el Diario Oficial informa los
resultados arrojados por la revision hecha por la Camara de Diputados al informe
de gastos ejercidos por el ejecutivo y que fueron previamente aprobados en el

presupuesto de egresos.

A partir del régimen posrevolucionario, el funcionamiento estructural del
proceso presupuestario se norma con dos ordenamientos legales, uno sobre

criterios generales sobre presupuesto y otro sobre funcionamiento del Congreso.

47 E| término decreto proviene del latin decretum, cuyo significado hace referencia a aquella

resolucion de caracter legislativo, proveniente de una institucién del Estado, que contempla un
precepto o disposiciones de caracter particular, es decir, que el mismo o las mismas se refieren a
situaciones particulares, determinados lugares, tiempos, corporaciones 0 establecimientos.
Diccionario universal de términos parlamentarios.
www.diputados.gob.mx/bibliot/publica/otras/diccjur/diccion.htm, Consultado el 2 de enero de 2006
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La Ley Organica del Presupuesto de Egresos de la Federacion, que se
aprobo el 26 de diciembre de 1935; primera, que coloc6 formalmente en los
espacios del poder ejecutivo todas las fases de la elaboracion del presupuesto de
gastos y el Reglamento Interior del Congreso General de los Estados Unidos
Mexicanos,**® que garantizé en la CAmara de Diputados una estructura juridica e
institucional acorde con la predominancia de la figura presidencial. Son leyes cuya
vigencia en el largo plazo se vincula con la del régimen politico mismo. Su
aprobacion y aplicacion brindan solidez juridica e institucional a la hacienda
publica dando viabilidad al régimen, ya que definen las caracteristicas basicas que

asumio, durante décadas, el proceso presupuestario afio con afio.

Una de esas caracteristicas estuvo en que el Congreso tiene atribuciones
para enterarse de lo que hace el Ejecutivo pero carece de elementos para limitar

su poder.

Esta ley organica dispuso que la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico y
demas dependencias tendrian del 31 de julio al 10 de diciembre de cada afio, mas
de cuatro meses, para llevar a cabo las fases de planeacién, discusion y revision
del Proyecto de Presupuesto. Este se mandaba a la Camara de Diputados para su

aprobacion, a mas tardar el 15 de diciembre.

Manuel Gomez Morin critico severamente la ley diciendo:

[...] contiene preceptos que indebidamente restringen o condicionan el ejercicio de
facultades propias e irrenunciables de la Camara de Diputados y del Congreso, y que
son notoriamente contrarios a la Constitucion y tienden a impedir su cumplimiento [...]
la Comisién de Presupuesto no tendra los treinta dias que concede el articulo 81 del
Reglamento Interior del Congreso para rendir un dictamen meditado y [...] suponiendo
posible que la citada comisidon en solo ocho dias pueda estudiar el proyecto de
presupuesto y dictaminar sobre él, la Camara de Diputados no podra en los Ultimos
siete dias que restan del periodo ordinario de sesiones, considerar el mencionado
proyecto de presupuesto ni resolver sobre él con la seguridad que demandan el
cumplimiento de una de las mas esenciales tareas que a la camara competen. La
opinidn publica, por Udltimo no tendrd ocasién de conocer el presupuesto y de
manifestarse sobre el programa de gobierno que ese proyecto exprese. Todo el

248 Aprobado el 20 de marzo de 1934.
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mecanismo que la Constitucién establece al efecto, queda destruido o convertido en

un simple formulismo indigno y engafioso.**°

Otra caracteristica de ese proceso presupuestario es que los diputados han
estado imposibilitados para tener una vision de conjunto sobre el proceso, ya que
la organizacion interna de la Camara asi lo garantiza.

[...] desde finales del siglo XIX (1897) el Reglamento establecia que seria la llamada

‘Comision de Presupuesto y Cuenta’ la responsable [...] de la fase de analisis del

proyecto de presupuesto, mientras que la revision de la cuenta publica, el control

evaluatorio, quedé [...] protagonizado desde la norma por el conjunto de comisiones

especializadas y permanentes®®.

Asi los diputados no disponen de los mismos referentes para la discusion, lo
gue limita las posibilidades del proceso deliberativo e impide el analisis eficaz de la
politica publica: dos elementos que marcan una imposibilidad de la Camara de

Diputados para ejercer su funcién de representacion.

La ley Organica del presupuesto estuvo vigente durante 40 afios hasta que
en 1976 fue derogada por la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico
Federal®! que reforzé la concentracion del poder del presidente, pues separ6 la
definicion de ingresos de la correspondiente a los gastos en secretarias distintas.
La responsabilidad de definir y obtener los ingresos queddé a cargo de la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP) mientras que lo correspondiente
a definicién y ejercicio de gastos quedd a cargo de la Secretaria de Programacion

y Presupuesto (SPP).

En concordancia, el 6 de diciembre de 1977 se reformé el articulo 74
constitucional en su fraccion IV para circunscribir el objetivo de la revision de la
cuenta publica a conocer los resultados de la gestion financiera y comprobar si se

ajusto a los criterios sefalados por el presupuesto de egresos y el cumplimiento

249 Archivo Manuel Gémez Morin. Documento sobre Ley Organica del Presupuesto de Egresos de

la Federacion aprobada el 26 de diciembre de 1935. Expediente en proceso de clasificacién.
%0 Gerénimo Gutiérrez, Alonso Lujambio y Diego Valadés. Op. Cit., p. 103
1 Cuyas Ultimas adecuaciones datan del afio 2003
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de los objetivos del programas®?. Ademaés, un afio después, el 29 de diciembre de
1978 se aprobd la Ley Organica de la Contaduria Mayor de Hacienda que

[...] elimind el papel del sistema de comisiones en la tarea parlamentaria de control

evaluatorio de la politica puablica, al asignarle dicha tarea, de manera integral, a la

Contaduria Mayor de Hacienda, 6rgano técnico de la Camara de Diputados a cargo de

la revision de la Cuenta Publica, bajo el control de la llamada Comision de Vigilancia

de la Contaduria Mayor de Hacienda de la propia Camara.**

Es decir, entre fines de 1976 y 1978 disminuyo el poder de la Secretaria de
Hacienda y se reforzo el del presidente, a través de la Secretaria de Programacion
y Presupuesto; se circunscribio el objeto de la revisién de la Cuenta Publica a un
ambito estrictamente formal, legal y procedimental; y se dispersd, ain mas, la
posibilidad de que los representantes ejercieran control mediante la evaluacion.
Como puede observarse claramente un punto de amarre fundamental de la
concentracion de poder en la figura presidencial, sobre el manejo de los recursos

de la Nacién, esté en la debilidad del Congreso para evaluar la Cuenta Publica.

Indicador de esto se expresa en que durante la década de los setentas y
hasta los ochentas la Cuenta Publica incrementé su volumen hasta llegar, en
1988, a 23 tomos impresos.”* Obviamente esto no permite evaluacién alguna. El
hecho deja ver un criterio subyacente del régimen sobre la informacion: su
cantidad y forma de presentacion se relaciona con la posibilidad de su utilizacion
para el analisis. A mayor cantidad de informacibn con un alto nivel de
desagregacion menor posibilidad de analisis, que en todo caso requiere de

cuerpos especializados para abordarse.

A partir de 1997, cuando la Camara de Diputados atrajo parte importante del
proceso de interaccion y competencia de las distintas fuerzas politicas por los
recursos publicos, se hizo evidente que el érgano carecia de la estructura juridica
e institucional adecuada para abordar todas las fases del proceso presupuestario
como un conjunto. Esta consecuencia de la tradicion donde la Camara de

2 Tomado de Cuenta de la Hacienda Publica Federal 2002, p. 5 Subsecretaria de Egresos,
SHCP. www.shcp.sse.gob.mx/contenidos/contabilidad gubernamental. Consultado el 2 de Enero
de 2006

23 Gerénimo Gutiérrez, Alonso Lujambio y Diego Valadés. Ibidem

24 A partir de 1995 se forma de un solo tomo y de un banco de informacion.
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Diputados Unicamente aprobaba, continué concentrando el interés de las fuerzas
politicas en el reparto de los recursos publicos, con la diferencia de que el
conjunto de estas Ultimas tiene una conformacion diferente. El
sobredimensionamiento de la fase que asigna recursos con respecto a las demas,
es una caracteristica estructural del proceso presupuestario mexicano que da
soporte al presidencialismo. Por ello, institucional y juridicamente la Camara de
Diputados no ha tenido, ni tiene aun, las condiciones de decidir de manera

soberana.

Si bien en México la asignacion de recursos aparece como la mas importante
porque es donde las fuerzas politicas negocian los recursos, para un proceso
democratico la participacion plena de los representantes en la definicion de
ingresos y evaluacion de gastos es indispensable, porque constituyen las fases
que permiten limitar el poder de los gobernantes; elemento sin el cual no existe

democracia.

La toma de decisiones legislativas en esta materia por parte del Poder
Ejecutivo es caracteristica de regimenes no democraticos. Un proceso
presupuestario donde la accidén de representacion se centra de manera principal
en la distribucion de los recursos entre fuerzas politicas alude a un régimen donde
el patrimonialismo y el clientelismo existen como relacion sociopolitica

fundamental.

Quizd por ello, la LVIl legislatura discuti6 y formulé una Ley de
Fiscalizacion Superior que faculté a la Auditoria Superior de la Federacion (ASF)
para revisar y fiscalizar la Cuenta Publica. Esta ley abrogé la Organica de la
Contaduria Mayor de Hacienda, aprobada 22 afios antes, reforzando el caracter
técnico del organismo revisor y manteniendo la imposibilidad de que los diputados
concentren el control evaluatorio. El 27 de diciembre del afio 2000, recién
instalada la LVIII legislatura, la ley fue aprobada por unanimidad en la Camara de

Diputados.

La Auditoria Superior de la Federacion (ASF) es un organismo técnicamente

mas poderoso que la Contaduria Mayor de Hacienda; ostentaba la atribucion de
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revision de la Cuenta Publica que corresponde exclusivamente a la Camara de
Diputados. Afortunadamente la fraccion IV del articulo 74 constitucional ya sefala
claramente que ...para la revision de la Cuenta Publica, la Camara de Diputados

se apoyara en la entidad de fiscalizacién superior de la Federacién.?*®

Aln cuando este cambio puede ser de gran trascendencia no garantiza un
funcionamiento diferente de la cadmara baja con respecto control evaluatorio. La
imposibilidad institucional proveniente de la estructura de comisiones continla

vigente.
Veamos la trayectoria que el informe en discusion recorre:

El Ejecutivo debe presentar la Cuenta Publica a la Camara de Diputados, a
mas tardar, los diez primeros dias de junio del afio siguiente a su ejercicio. Lo que
implica, en los hechos, que la Comision Permanente del Congreso la recibe. Pasa
a la Auditoria Superior de la Federaciébn que debe presentar un informe a la
Camara de Diputados a través de la Comision de Presupuesto y Cuenta Publica,
a mas tardar el 31 de marzo del afio siguiente. Por su parte, esta comision se
reine con representantes de las entidades del sector publico para plantear
preguntas y dudas. Por otra parte, mientras el 6rgano auditor trabaja, la Comisién
de Vigilancia se mantiene en contacto constante para cumplir su funcion. Cuando
las ASF termina su informe, lo presenta a la Comisién de Presupuesto y Cuenta
Publica donde se elabora y discute el dictamen que se debatira en el pleno de la

Céamara.

El dictamen aprobado da lugar al decreto que se publica en el Diario Oficial.
Es importante sefialar que este decreto puede contener indicaciones, si ha lugar,
para el Organo Superior de Fiscalizacién sobre aspectos a constatar y auditar. No
se contemplan indicaciones para el Ejecutivo lo que redunda en que no se evalta
la politica publica. Aan cuando el caracter de fiscalizacion es correctivo y para el
fincamiento de responsabilidades, esto puede no llegar a ocurrir como ha pasado

durante el actual sexenio.

%5 Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, articulo 74, fraccion IV.

http//www.cdhcu.gob.mx



170

Lo mencionado propicia confusion en algunos diputados incluso sobre las
tareas de la Comisién de Presupuesto y Cuenta Publica donde la necesidad de
concentrar el control evaluatorio en las comisiones de la Camara de Diputados no
es una idea de consenso. En la sesion del 4 de mayo de 2004, por ejemplo, el
diputado Manuel Pérez Cardenas del PAN propuso...

[...] cambiar el nombre de la Comision a sélo Comisidon de Presupuesto, para que la

misma no funcione como juez y parte y puntualizé que es la Comisién de Vigilancia de

la Auditoria Superior de la Federacién la facultada para la vigilancia de todos los

preceptos contemplados en el Presupuesto de Egresos de la Federacion.?®

También se genera ineficacia del trabajo cotidiano de la Cémara de
Diputados ya que la Comision de Presupuesto y Cuenta Publica no cuenta con
procedimientos especificos y sistematicos para resolver estos asuntos. Un ejemplo
es la discusion en la reunion del 4 de mayo de 2004, donde de 19 participaciones
de diputados sobre dictaminacién de Cuenta Publica, 13 se refirieron a cuestiones
de procedimiento. Los diputados discutieron sobre qué hacer en lugar de hacerlo.
Al finalizar esa reunion, uno de los acuerdos fue: “Elaborar y presentar programa
de trabajo del proceso de dictamen de las Cuentas Publicas 2001, 2002 y
2003.“%*" Nétese que para la fecha de esa reunion sobre el ejercicio presupuestal

de 2001 llevaba, practicamente, dos afios y medio de haberse ejercido.

Como el proceso evaluatorio no tiene un peso fundamental en el

funcionamiento del régimen, su marco juridico incluye cantidad de ordenamientos.

256 « . - . L, .
Acta de las Comision de Presupuesto y Cuenta Publica, relativa en su reunién plenaria

ordinaria realizada el martes 4 de febrero de 2004". Gaceta Parlamentaria, nimero 1554, martes
3 de agosto de 2004.

257 «pcta de la Comisién de Presupuesto y Cuenta Publica, relativa a su reunion plenaria ordinaria
realizada en martes 4 de mayo de 2004”. Gaceta Parlamentaria, nimero 1554, martes 3 de
agosto de 2004
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CUENTA DE LA HACIENDA PUBLICA FEDERAL

MARCO JURIDICO

Constitucion Politica de los Estados Unidos M exicanos:

14 Leyes
Planeacién

Orgénica de la Administracion
Publica Federal

Presupuesto, contabilidad y
gasto publico federal*

Ingresos de la Federacion

' General de Deuda Publica

Federal de la responsabilidad
de los servidores publicos

Federal de las Entidades
Paraestatales

Servicio de la Tesoreria de la
Federacion

Obras publicas y servicios
relacionados con las mismas

' Adquisiciones, arrendamientos

y servicios del sector publico
Coordinacion Fiscal

Organica del Congreso
General

Fiscalizacion Superior de la
Federacion

Federal de transparencia y
acceso a la informacion
publica gubernamental

Articulo 74, fraccion 1V

|6 Reglamentos
| Interior de la Secretaria de

Hacienda y Crédito Publico

De la Ley de presupuesto,
contabilidad y gasto publico
federal

De la Ley federal de entidades
paraestatales

Dela Ley del servicio de la
Tesoreria de la Federacion

De la Ley de obras publicas y
servicios relacionados con las
mismas

| De las Ley de adquisiciones,

arrendamientos y servicios del
sector publico

2 Decretos

Del Presupuesto de Egresos
de la Federacion

Relativo a la Revisién de la
Cuenta Publica Federal

Tomado de Cuenta de la Hacienda Publica Federal 2002, Subsecretaria de Egresos, SHCP.
www.shcp.sse.gob.mx/contenidos/contabilidad gubernamental. Consultado el 2 de Enero de 2006

* La antecedente es la Ley Organica del Presupuesto de Egresos de la Federacidn, aprobada

en diciembre de 1935

Todos estos elementos, no propician un clima de confianza sano entre

legislativo y ejecutivo.

Los diputados llegan a desconfiar de la evaluacion
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realizada por el 6rgano auditor porque creen que no estd exenta de criterios
politicos. La siguiente nota es ilustrativa.
Legisladores cuestionaron a los Auditores el porque dejan en manos de los 6rganos
internos de las entidades evaluadas la solventacién de las observaciones cuando
tienen facultades para fincar responsabilidades, también pidieron dar seguimiento a
las observaciones para que solventen las observaciones y en caso de no hacerlo
atraigan los casos y hagan cumplir la ley. Otro de los puntos en los que coincidieron
los diputados con el Informe es en que la ASF entregue uno de facil lectura y revision;
que los criterios de revisibn sean homogéneos; complementar la informacién con
referencia de las metas programaticas y; que se incluyan antecedentes de auditorias

previas a las entidades estudiadas puesto que se estan presentando casos en los que
reinciden en las mismas observaciones en cada ejercicio fiscal.”*®

A principios de 2004, diputados de la fraccidbn parlamentaria del PRI,

presentaron una iniciativa para sustituir la Ley de Presupuesto Contabilidad y

Gasto Publico Federal, vigente desde 1976.%*°

A patrtir de ello, el 10 de marzo de 2005 se realiz6é la primera lectura del
dictamen sobre la iniciativa de Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad
Hacendaria para cuya elaboracion la Comisién de Presupuesto y Cuenta Publica
reviso 26 iniciativas: La primera fue presentada en abril de 2000 por el PRD, antes
de las elecciones de 2000, todavia en la LVII legislatura. La ultima se presento el
22 de febrero de 2005. En decir, el proceso llevd seis afios. La iniciativa del
ejecutivo fue enviada dentro del paquete que la Secretaria de Gobernacion envié a
las Camara de Diputados en abril de 2001, junto con la propuesta de reforma
hacendaria.?®® En total el PRD envi6 diez iniciativas; el PRI diez, el PT tres, el PAN
una y Convergencia una. El dictamen fue aprobado por el pleno de la Camara de
Diputados el 13 de diciembre de 2005, con 390 votos a favor, 90 en contra y dos

abstenciones.

La Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria ha
entrado en vigor, de manera parcial, en enero de 2006. De manera parcial porque
tiene aspectos que atafien a las entidades federativas por lo que debe todavia ser

2%% «336 auditorfas se realizaron a la Cuenta Publica del 2002”. Canal del Congreso, 13 de mayo
de 2004. http//canaldelcongreso.gob.mx

% Gaceta Parlamentaria, Camara de Diputados, niimero 1476-I, jueves 15 de abril de 2004.

260 « Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria”. Gaceta Parlamentaria, Camara
de Diputados, numero 1709-1V, jueves 10 de marzo de 2005. http://gaceta.cddhcu.gob.mx/
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discutida en el Senado. Aun asi no cabe duda de que su aprobacién, con cuatro
quintas partes de los votos de la Cadmara de Diputados, cierra el ciclo que abriera
su antecesora treinta afios antes. Un ciclo donde la llamada reforma politica
coexistid, reitero, con gran reforzamiento del poder de decisién presidencial sobre

los rumbos econdémicos, y también politicos, de la Nacion.

Esta nueva ley no resuelve las debilidades internas del Congreso sefialadas
ni, por lo tanto, su déficit de representacion. Pero resuelve, asi parece, un
problema de cohesion de la clase politica concentrada en las clpulas partidarias.
La concepcidon sobre el proceso presupuestario sigue poniendo el énfasis en la
asignacion de los recursos y por lo tanto en su distribucion entre los gobernantes
para su ejercicio. Sin embargo, ofrece ventajas desde un punto de vista
administrativo que busca una mayor eficacia en la aplicacién de fondos. Presenta
aspectos preocupantes cuyos objetivos dan la impresién de dirigirse a poner
candados a la gestion de un Ejecutivo Federal que pudiera provenir de un partido
determinado. Sin embargo, ofrece una concepcién mas amplia del poder ejecutivo

gue se amplia a una participacion diferente del nivel estatal.

Pero mas alld de las voluntades individuales el Congreso, hoy en dia, no
puede representar a la sociedad mexicana actual convirtiéndose en el espacio de

interaccion y representacion politica de la pluralidad de intereses.

Es necesario que dentro del Congreso el proceso presupuestario rompa las
barreras que la disputa por los recursos opone al proceso de planeacion del futuro
del pais. Un sexenio con un presidente no proveniente del PRI, ha dejado al
descubierto, una vez mas, que el punto crucial que refuncionaliza un régimen no
democrético o consolida uno democratico radica en como se toman las decisiones
sobre los rumbos, y no solamente los econdmicos, del pais. Si estas decisiones
no permiten la construccion de esos rumbos en funcidén de intereses comunes en

la sociedad, indudablemente estamos ante un régimen no democratico.

Es necesario que los diputados otorguen el debido peso a la revision de la

Cuenta Publica para construir el interés comun a través del proceso parlamentario,
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para que asuman responsabilidad por sus acciones ante sus representados y para

que la limitacion del poder alcance también al legislativo y judicial.

Es necesario terminar con la discrecionalidad en el manejo de los recursos
publicos cuyo fin ha sido mantener el control social. Las finanzas

gubernamentales deben ser publicas®*

Si de construir una sociedad democrética se trata, es indispensable que el
proceso presupuestario pueda ser concebido por los representantes en su
conjunto, como un proceso de planeacién y construccion paulatina de la nacién
que se quiere ser. Es necesario sacar del ambito de lo formal el control evaluatorio
de la politica publica. No basta con revisar la correcta aplicacion de los recursos
en términos contables, es necesario pasar a la evaluacion de resultados por el

impacto social que los gastos generan.

%61 Aqui se retoma la parte de la definicién propuesta por Norberto Bobbio sobre lo publico

entendido como el poder visible expuesta en su libro El futuro de la democracia, pp. 94-118
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CONCLUSIONES

1. La hacienda publica, como institucion fundamental del Estado se

forma con la intervencion e influencia de ocho elementos que son:

- Las circunstancias que los gobernantes enfrentan en funcion de la
legitimidad que gozan y de su disponibilidad de recursos frente a los

grupos de poder econdmico, nacionales y extranjeros.

- Los fines que se imponen al Estado en torno de los cuales se
aglutinan los grupos gobernantes que les permiten desarrollar

vinculos entre los intereses privados y los publicos.

- La estructura politico administrativa que expresa la composicion del

poder de acuerdo con su distribucién geogréfica.

- La definicién de las fuentes de ingreso que se forma con el conjunto

de decisiones sobre los recursos propiedad de la Nacion.

- La definicion de los criterios del gasto publico que forman la

objetivacion del proyecto que el régimen propone.

- La capacidad administrativa y recaudatoria cuyo desempefio indica la

fase en que se encuentra el régimen politico.

- Las atribuciones que adquieren los poderes ejecutivo, legislativo y
judicial que expresan la manera especifica como el régimen politico

ha logrado articular al Estado.

- Las caracteristicas que adquiere la representaciéon que define el tipo
de régimen de que se trata.

Cronologicamente estos elementos actuan durante la formacion de la

institucion, pero una vez construida le dan soporte.

2. La democracia no es el Unico régimen politico “cuyo funcionamiento esta
mediado por los tipos de articulacion entre sociedad, sistema politico y Estado

existentes en una formacion social, en un momento histérico determinado.”
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También los regimenes no democraticos dependen de esa articulacion. La

hacienda publica es una instituciéon fundamental de esta articulacion.

3. Hasta 1994, el cambio politico en México, estuvo descompensado, ya que
la liberalizacién politica convivié con el reforzamiento del presidencialismo en la
toma de decisiones economicas. A partir de 1997 se ha vivido un proceso de
acotamiento del poder presidencial y un fortalecimiento del poder legislativo. Sin
embargo, se puede decir que el sistema politico ha registrado cambios de tipo
intrasistémico. Para que el régimen consolide en una democracia hace falta que el
Congreso termine de darse una estructura que lo habilite en la limitacion del
poder, no solo del ejecutivo sino también del legislativo y judicial. Esto Unicamente
se puede lograr a través del desarrollo de la representacién politica donde el
vinculo principal de los representantes debe establecerse con la ciudadania. De

esta manera los cambios dentro del sistema permitiran cambiar de sistema.

4.. Hasta fines del siglo XX, se consider6 que el lugar central del réegimen se
ubica en la vida politica interna de un pais. Sin embargo, el siglo XXI esta dejando
ver que esas caracteristicas internas mantienen un vinculo muy importante con
aquellas del entorno internacional. El andlisis realizado permite comenzar a
cuestionar esa vision, puesto que el comportamiento hacia el exterior de gobiernos
con regimenes considerados como democraticos es, en muchas ocasiones
totalmente contrarios a sus principios y valores. Es decir, la manera como inciden

en otros paises refuerza las caracteristicas no democraticas del régimen.

A la luz de la dinamica de la vida politica en épocas de globalizacién es

necesario revisar la teoria al respecto.

5. El objetivo del Estado mexicano no puede seguir siendo la integracion al
capitalismo porque, debido a la diversidad de la poblacién, no es un objetivo
comun a los mexicanos. La Unica manera de dar viabilidad a un régimen
democratico es fortaleciendo su legitimidad y el logro de metas de insercién en el
desarrollo capitalista, como objetivo, no garantiza la desaparicion de las
dificultades que enfrenta el Estado en su definicion frente a los demas estados. Al

contrario lo somete a una tensién constante que reproduce sus condiciones de
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debilidad financiera. Deben revisarse los objetivos del Estado que en una
concepcion particular del desarrollo, se ha centrado en garantizar condiciones
para la expansion del capitalismo, dejando de lado garantizar las condiciones para
la convivencia social pacifica, digna y segura de los habitantes.

7. Si bien, en el caso de México como en el de muchos paises, la definicion
de fronteras y la divisién politico-administrativa son fendmenos del siglo XIX, su
funcionamiento hace que los dos elementos estén presentes en todo tiempo
desempefiando un papel, al proporcionar la estructura basica sobre la cual se
cimienta la vida politica y social del pais. Dicho de otra manera, fronteras y division
politico administrativa son estructuras actuantes en la definicion cotidiana del

Estado, de manera especial en los momentos de cambio politico.

8. La debilidad financiera no es solamente causa sino también consecuencia
de la debilidad del Estado. Esta intimamente ligada con la obtencién de apoyo
politico a cambio de privilegios, la deuda es el acceso al dinero facil para los
gobiernos. Pero es un mecanismo que refuerza la debilidad financiera ademas de

deslegitimar el Estado.

9. La nueva ley de presupuesto y responsabilidad amplia las atribuciones de
los poderes ejecutivos estatales, lo que significa un avance fundamental en el
proceso de descentralizacién. Sin embargo, implica un gran riesgo, ya que no
existe a nivel estatal la fuerza en los congresos locales para limitar el poder de los
gobernadores. Es indispensable que se avance en el fortalecimiento de estos
organos de representacion de tal manera que los cambios no se reduzcan a
facilitar el acceso a recursos publicos de los distintos niveles y grupos de
gobernantes, sino incluya la responsabilidad que con los ciudadanos se adquiere
por el hecho de participar en la administracion de esos recursos. Para ello debe
fortalecerse una representacion politica, que permita transparencia tanto en
ingresos como en gastos. La ciudadania debe ver que existe equidad y honestidad

tanto en el cobro de impuestos como en la aplicacion de los recursos.



178

10. Para que los ciudadanos asuman plenamente su responsabilidad de
contribuir con el gasto gubernamental, el régimen debe establecer de manera
clara y transparente las obligaciones que asume para con la ciudadania. El
sistema fiscal debe garantizar que el gasto publico contribuird, de manera
decisiva, a la reproduccion social de acuerdo con los principios y valores de
equidad y justicia. Esto depende del modo como las nuevas leyes distribuyan las
cargas impositivas y los beneficios del gasto. La transparencia debe abarcar
también el cumplimiento de los contribuyentes, de tal manera que la inexistencia

de privilegios quede libre de sospecha.
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