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Finanzas clésicas y finanzas modernas:
del incesante e imprevisible devenir normativo
del derecho financiero federal mexicano

FAYANIESCA. Jacinto, Finanzas ptblicas, 2a. ed., ciu-
dad de México: Porria Hnos., S.A., 1986, 459 pp.

I

1. Se trata de una materia escasa y, por lo general,
pobremente tratada en los cursos y materiales di-
dacticos de las facultades de derecho, tanto latinoa-
mericanas como europeas, en las cuales el "negocio
potencial”" de la parte tributaria del derecho finan-
ciero suele llevar a los expositores a un descuido
manifiesto de los temas -del gasto, el crédito y la
deuda publicos, el presupuesto y la planeacion-
constitutivos de la "médula substancial" de esta
contribucién del profesor Faya-Viesca.

2. El autor, licenciado en derecho y ciencias socia-
les por la Universidad Auténoma de Nuevo Ledn
(Monterrey, 1964), diplomado en Direccién en la
Administracién Pablica por el Instituto Nacional de
Administracion Publica de Espafia (Alcala de He-
nares, 1966), Segundo vicepresidente del Instituto
Nacional de Administracion Piblica (ciudad de
México, 1982-84), director-fundador de la Gaceta
mexicana de administracion publica, estatal y mu-
nicipal (1981-1990), imparte las asignaturas de De-

recho administrativo (Escuela de ciencias politicas

y administracion publica) y de derecho fiscal (Es-
cuela de comercio y administracién) en la Univer-
sidad Auténoma de Coahuila/Torre6n, donde, por
lo demas, es catedratico por oposicion de Derecho
del trabajo en la Facultad de derecho (desde 1972).
Abogado y notario -tanto en su natal Torredn, de
Coahuila de Zaragoza, como del Patrimonio del in-

* Profesor-Investigador en la Universidad Auténoma Metropolitana
(México) y, en periodo sabatico, en la Universidad Carlos III de
Madrid (beca sabética del Ministerio de Educacién y Ciencia de Es-
pafia, en misién de la UAM-Azcapotzalco).

mueble federal, desde 1982-, investigador del Insti-
tuto Nacional mexicano de Administracién Piablica
(1979-1983), ha sido delegado regional de las se-
cretarias federales de Hacienda y Crédito Publico,
y de Programacion y Presupuesto, asi como asesor

- en esta ultima del Subsecretario de Presupuesto

(1975-1980).

Complementariamente, la actividad académica del
profesor Faya lo ha proyectado, entre otras multi-
ples tareas y responsabilidades: como conferencis-
ta, en la mayoria de las entidades federativas de los
Estados Unidos Mexicanos y en las universidades
polacas de Varsovia y Lublin (1982); como cole-
gislador, en la redaccion de la Ley General de Bie-
nes coahuilense de 1975 y como jefe del proyecto
de redaccion del Reglamento de la Ley de presu-
puesto, contabilidad y gasto piblico de la Federacion;
como publicista, coordinador y autor, de numerosas
publicaciones especializadas, sobre temas de dere-
cho publico y administracién publica. Entre éstas,
recientemente, como coautor, con el Lic. Angel Ca-
mino-Martinez, Ley de Fomento agropecuario (co-
mentada), ciudad de México: Porria Hnos., S.A.,
1981, 370 pp.; como autor, del volumen, tan pionero
como el que hoy recensionamos, titulado Adminis-
tracion publica federal (ciudad de México: Porria
Hnos., S.A,, 2a. ed., 1983, 795 pp.); y El federalis-
mo mexicano.- Régimen constitucional del sistema
Sederal, ciudad de México: IN.A.P., 1988, 302 pp.

II

3. Estamos ante un manual "provinciano" que se in-
corpora, por derecho propio, a las mejores contri-
buciones didacticas publicadas en la capital, en un
pais cuyo "centralismo editorial y de investigacion"
no necesita demostrarse. Con rigor, estudio, méto-
do y claridad, el maestro de Torreon desarrolla su
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investigacion, estructurada en los veintiocho capi-
tulos siguientes:

L Nociones de la Hacienda Piublica (pp. 9-13);
IL Teorias en torno a la actividad financiera
estatal (pp. 15-22),

Los ingresos y recursos financieros en la

Hacienda Publica (pp. 23-33);

Concepcion de los gastos publicos en la

Hacienda cldsica y en la Hacienda moderna

(pp- 35-38);

V. La Hacienda Piblica moderna al servicio de
los fines del Estado a través de las politicas
econdémico-financieras (pp. 39-44);
Concepcion de los gastos piblicos en la
Hacienda cldsica y en la Hacienda moderna
(pp. 45-51);

- Distribucion, destinoy expansion del gasto

publico (pp. 53-61),
El término "carga publica"y el problema de la
limitacidn de los gastos publicos (pp. 63-68);
Criterios para el disefio de las politicas de
gasto publico (pp. 69-72);

X. El Estado en su papel de rector de la

economia nacional (pp. 713-74);

IIL

Iv.

VI

VIL

VIIL

IX.

XI. Clasificacién en México de los gastos publicos
en el Presupuesto de Egresos de la Federacidn
(pp. 75-80);

XIl.  Los recursos del Estado (pp. 81-111);

XIIl. Latasay las tarifas de los servicios piiblicos
(pp. 113-134); '

XIV. Contribuciones especiales y contribucion de
mejoras (pp- 133-145);

XV.  Teoria general del impuesto (pp. 147-162);

XVIL.  El crédito publico (pp. 163-180);

XVIL. La deuda publica (pp. 181-216);

XVIIL. Consideraciones generales del presupuesto
(pp- 217-228),

XIX. Principios generales del derecho
presupuestario (pp. 229-255);

XX.  Aprobacion del presupuesto (pp. 257-272);

XXI.  El control del presupuesto (pp. 281-305);

XXII. La contabilidad gubernamental (pp. 281-305);

XXIIL. E! control del presupuesto por érgano politico
(pp. 307-325);

XXIV. La cuenta publica (pp. 327-338);

XXV. Las inversiones publicas (pp. 339-358);

XXVL. Teoriay prdctica del presupuesto por

programas (pp. 359-399); y, finalmente,

XXVIL. La planificacién y el caso de México (pp.
401-415).

4. La finalidad eminentemente didactica de este
Précis a la francesa ha llevado a su autor a una total
omision de una bibliografia sistemaética, cuya au-
sencia se echa empero de menos, tanto en las pagi-
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nas respectivas como a la cabeza de los capitulos y
al final del libro; sin perjuicio de lo cual no se esca-
timan las citas, numerosisimas, de autores
principalmente europeos y raramente mexicanos o
latinoamericanos, las cuales frecuentemente
carecen de la adecuada convergencia, dificul-
tando en parte la captacion univoca del pensa-
miento -por momentos muy interesante Yy
particularmente creativo, en nuestro medio— del
profesor Faya-Viesca.

5. Por otra parte, la exposicion de esta disciplina, la
"mas motorizada" del derecho administrativo con-
temporaneo, corre el tantas veces apuntado riesgo
de los rapidos y a veces caprichosos cambios del
derecho positivo; el libro logra empero superar con
creces esta clasica dificultad, pues el autor en va-
rios casos parece particularmente dotado para "la
profecia del devenir normativo", al punto de que
sus consideraciones ya en 1981 fueron claramente
precursoras de las adiciones y modificaciones de
1983 a la Constitucion federal en materia econdémi-
ca, de control y de responsabilidad de nuestros ser-
vidores publicos, asi como de la novisima
legislacién de 1983 en materia bancaria y de crédi-
to publico, con posterioridad a la constitucionaliza-
cidn del servicio publico nacionalizado, de 17 de
noviembre de 1982. Cabe esperar, en este sentido,
la préxima integracion, en una tercera edicion, de
estos ordenamientos capitales, asi como las relati-
vas al Codigo Fiscal de la Federacién de 1983, ala
Secretaria de la Contraloria General de la Republi-
ca, a la ley federal de entidades paraestatales de
1986 y su reglamento de 1990; las normas de la re-
privatizacion bancaria (de 1990 a 93); la nueva ley
organica del Banco de México (de 1994); la apa-
rente desaparicién de la Secretaria de desarrollo so-
cial (desde 1992); la creacion de una entidad
fiscalizadora congresional autonoma (desde 1995),
etcétera.

6. Con estas salvedades, apuntaremos seguidamen-
te algunos subtemas que este Manual nos ha permi-
tido enfocar con auténtico enriquecimiento. Entre
ellos, destacaremos: el parteaguas de finanzas cla-
sicas y finanzas modernas (II), la distincion entre
gasto administrativo y gasto publico (III); la natu-
raleza y modalidades de las tasas o "derechos" por
servicios publicos (IV), las tarifas "suficiente” y
"bonificada" en la puesta en vigor del principio
mismo del "servicio piblico" (V), la critica moder-
na de la concesion de servicios publicos (VI), la
técnica de las subvenciones o subsidios ante las
empresas publicas (VII), y otros puntos no menos
importantes, que nos limitaremos, por razones de
brevedad, a enumerar (VIII).
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7. La almendra conceptual radica en la distincion
entre finanzas cldasicas y finanzas modernas, que
este libro plantea reiteradamente, siguiendo a los
autores postkeynesianos y, en particular, al francés
Maurice DUVERGER.

8. Las finanzas cldsicas, que en México podemos
identificar con la Constitucion de 1857 y sus es-
tructuras politico-administrativas, corresponden a
la postura abstencionista del liberalismo, postulan
el restablecimiento automatico de los equilibrios
economicos y sociales y, en consecuencia, reducen
al minimo el financiamiento del Poder Publico.
Este se limita a contadas dependencias centralizadas,
las cuales asumen, en sentido estricto, los hoy doc-
trinalmente conocidos como cometidos esenciales
clsicos, es decir, los de relaciones exteriores, rela-
ciones interiores, defensa, policia y, en sentido
igualmente restringido, el hacendario o financiero.
La inexistencia de una mas compleja administracion
centralizada y el total desconocimiento de la hoy
multiforme administracion paraestatal conllevan la
ausencia de empresas publicas y, en consecuencia,
tienden a estrechar las fuentes tributarias a los im-
puestos y "derechos" o tasas, dado que el raquitico
gasto publico prescinde de los productos y tiende a
condenar al crédito publico y especificamente a la
deuda, como mecanismo de obtencidn de ingresos,
siendo el presupuesto un simple asentamiento
cuantitativo de entradas y salidas, ajeno por com-
pleto a toda misidn programatica y, menos aun,
planificadora.

9. Por el contrario, las finanzas modernas, que en
Meéxico podemos identificar con la Constitucion de
1917 adicionada y modificada intensamente duran-
te las siete décadas posteriores, corresponden a la
postura intervencionista del Estado democratico y
social de Derecho, parten de la tendencia esponta-
nea al desequilibrio en favor de los mas fuertes de
las estructuras econdmicas y sociales y, en conse-
cuencia y para contrarrestarlo, expanden intensa-
mente el "aparato" y el financiamiento del Poder
Publico. Este cuenta con numerosas dependencias
centralizadas pero, ademas, con una compleja ad-
ministracion paraestatal, todo lo cual totaliza mas de
doscientas instituciones administrativas que asumen
por supuesto los cometidos esenciales, pero tam-
bién los cometidos o servicios publicos en sentido
estricto, los cometidos sociales y —principalmente
mediante empresas publicas— los cometidos agrope-
cuarios, industriales y mercantiles del Poder Publico.
Todo ello se refleja en la sofisticacion creciente de
las fuentes tributarias, no-tributarias, crediticias y

monetarias del financiamiento de un cada vez mas
importante gasto publico, respecto del cual el pre-
supuesto se convierte en una herramienta cualitati-
va de desarrollo, condicionando los egresos a las
metas y a los programas previstos en las normas
plurianuales de la planeacion (pp. 360 ss. y 401 ss.).

10. En otros términos, todos y cada uno de los sub-
temas del libro se encuentran presididos por una
postura sistemdtica de su autor en favor de la con-
cepcion moderna de las finanzas publicas y, muy
particularmente, respecto del gasto publico, de las
tasas y tarifas de los servicios publicos, de la con-
cesion administrativa, del concepto muy amplio de
ingresos publicos, de la critica al sistema fiscal me-
xicano y la exaltacion del principio de la capaci-
dad contributiva de los habitantes, instrumentado
mediante formulas progresivas de tributacion; éste,
en contraste con las antiguallas categoriales de "la
proporcionalidad" y del formalismo que garantizan
-en la interpretacion dominante de los textos cons-
titucionales- el "abuso del derecho" por parte de las
clases econdémica y tributariamente dominantes,
siempre "insolventes" para el cumplimiento de sus
obligaciones fiscales y siempre "muy solventes”
para asegurarse apoyos transnacionales y los servi-
cios profesionales de los graduados -pretendidamente
"apoliticos" y sustantivamente "antidemocraticos y
antisociales"- de nuestras muy conservadoras facul-
tades de contaduria y de derecho. En este ultimo
sentido, resulta por momentos fascinante el rigor de
los razonamientos de nuestro autor, si se piensa que
en su doble calidad de abogado y de notario podria
ser comodamente proclive a la inclinacién de sus
colegas, tan frecuentemente "analfabetos" en la lec-
tura de los imperativos democraticos y sociales del
Constituyente federal mexicano.

v

11. El plan mismo de esta exposicion, que resumié-
ramos mas arriba en nuestro numeral 3, tiende a
privilegiar claramente los egresos respecto de
los ingresos y, administrativamente, a las depen-
dencias federales encargadas de la programacion y
del presupuesto, respecto de quienes asumen las
misiones de recaudacion y de inspeccidn fiscales.

12. Siempre siguiendo a DUVERGER, hoy profesor
emérito de la Universidad de Paris (Pante6n-Sorbo-
na), este manual enfatiza que la verdadera naturale-
za de los gastos publicos, no es demasiado
importante, ni son éstos un problema de orden fi-
nanciero, sino fundamentalmente administrativo-
politico. Mientras que para las finanzas clasicas lo
importante era el monto global de los gastos pabli-
cos, para las finanzas modernas lo decisivo es la

629



alegatos, Nim. 28, México, septiembre/diciembre de 1994.

Seccién de Recensmnes y Comentarios de Libros

@ S — -

" composicion del gasto, es decir, su aspecto cualtta-

tivo. Por ello, se deja atras la clasificacion de gas-
tos ordinarios y extraordinarios, sustituyéndola por
la de "gastos de funcionamiento y gastos de. capi-

tal" (pp. 45-48):

Los defensores de la concepcion cldsica son conscientes
de que los gastos publicos no son ni aniguiladores ni
destructivos; saben que se trata de una redistribucion
piublica de recursos. Su oposicion al gasto publico no
es tanto porque estén convencidos de que los particu-
lares sean superiores al Estado para-manejar la ri-
queza; mds bien podria ser que la exaccion de rentas
privadas, para-su posterior redistribucion, los lesiona
en sus intereses econdmicos (ibidem, p. 48).

13. Por lo demas, la experiencia ha demostrado que
en los paises subdesarrollados la iniciativa privada
no puede cumplir una mision transformadora sino
conservadora de las arcaicas estructuras sociales y
econdmicas, es decir, que ella no es suficiente para
cambiar la organizacién econémica y encauzar al
pais hacia mejores niveles de vida (p. 58). Paradoji-
camente, en los paises occidentales es una constan-
te social la oposicion sistemdtica de los grupos
privados al crecimiento de los gastos publicos, no
siendo conscientes de que cualquier gasto piiblico
destinado a la infraestructura industrial, de comuni-
caciones, 0 a los -programas de nutricion, salud,
educacién y vivienda, siempre repercutira favora-
blemente en las actividades econdmicas de los par-
ticulares (p. 59).

14. En verdad, los cldsicos confundian los gastos
administrativos con los gastos publicos en general,
puesto que la tesis abstencionista del liberalismo
circunscribe el Poder Publico al cumplimiento de
los escasos cometidos esenciales, que detallaramos
mas arriba, en nuestro numeral 8. Ahora bien, las
finanzas modernas se encuentran con la asuncion
por el Estado de actividades ("cometidos") suma-
mente importantes, que nada tienen que ver con la
administracion, entendida ésta en sentido estricto
(p. 66): asi, en derecho administrativo, econémico
y financiero de los Estados Unidos Mexicanos, ca-
‘bria sefialar, a titulo de ejemplos: las grandes obras
de infraestructura (desarrollo urbano y ecologia,
agricultura y recursos hidraulicos, caminos y puentes
federales), las inversiones en las empresas piblicas
(energia, minas e industria paraestatal; especifica-
mente en los ochentas los programas de Laguna
Verde y de Las Truchas, Lazaro Cardenas), los pro-
gramas de seguridad y asistencia social (seguro social,
fondo nacional de la vivienda para los trabajadores,
fondo nacional para el consumo de los trabajadores),
la formulacidn de politicas de fomento (fomento de
exportaciones no-petroleras, exenciones tributarias
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a la industria, estimulos a la descorftentracion terri-
torial). Todas estas actividades rebasan la mera
administracion cldsica y comportan, precisamente,
cometidos sociales y cometidos industriales y mer-
cantiles del Poder Publico, cuyos gastos son "pi-
blicos" por ser de interés general, diversos de los
gastos puramente "administrativos”.

-V

15. Estos planteamientos conducen, con gran cohe-
rencia, a una nocioén muy amplia de los ingresos
puiblicos y a una concepcidn, ciertamente poco fre-

_cuente entre nosotros, del financiamiento de las

instituciones encargadas de la prestacion de los co-
metidos del Poder Publico ~que el autor, siguiendo
también aqui a la doctrina francesa, denomina "ser-
vicios publicos", simplemente—.

16. Como hemos seiialado, para las finanzas clasz-
cas los ingresos excluian casi a los productos y al
crédito publico, descuiddndose asi dos de las fuen-
tes mads importantes del contempordneo financia-
miento de los cometidos del Poder Publico. Por el
contrario, el autor —siguiendo la doctrina del maes-
tro Ramén VALDES COSTA- adopta un concepto
amplisimo, pues son recursos publicos "los ingre-
sos en la Tesoreria del estado, cualesquiera que
sea su naturaleza econémica o juridica” (p. 82), es
decir un concepto orgéanico, determinado por la in-
dole publica de la institucién depositaria o recepto-
ra de los créditos, fondos y valores destinados al
Poder Publico. Automaticamente, adquieren "dere-
cho de la ciudadania", como ingresos publicos, los
derivados de los cometidos industriales, agropecua-
rios y mercantiles designados como "productos"
por el Codigo Fiscal de la Federacion 1983; asi
como se "exorciza" al empreéstito, considerado tan
normal como otras formas de ingreso, dado que
bien manejado y -destinado a la conservacion y
acrecentamiento de los bienes de un pais- se con-
vierte en instrumento de capitalizaciéon (pp. 183,
188).

17. Con relacion a los tributos pagados por los
usuarios de "servicios publicos" en sentido estricto,
es decir, lo que el Codigo Fiscal de la Federacion
de 1983 denomina anfibologicamente "derechos" y
que la doctrina suele llamar "tasas", Faya Viesca
sustenta una postura original en doctrina mexicana.
En muy motivada contradiccion con todos los tri-
butaristas mexicanos, sostiene que los derechos o
tasas no constituyen "una contraprestacion" por los
servicios publicos, concepcion liberal originada en
las finanzas cléasicas, que encubriria la superviven-
cia de una postura "privatistica" fundada en la con-
sideracion de los derechos o tasas en cuanto "precio
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contractual". Esta postura lleva equivocadamente a
pretender que los servicios sean autofinanciados
mediante la correspondiente tarifa de derechos o ta-
sas, es decir, lleva a pretender un régimen de "tarifa
suficiente" y a condenar las consideraciones socia-
les que motivan los regimenes vigentes de "tarifa
deficitaria o bonificada", los cuales parten no de
una "concepcion patrimonialista de la tarifa” sino
de la soberania tarifaria de la administracion que
s6lo pretende exaccionar una tasa o derecho fiscal
con ocasion del uso de un servicio publico (pp.
113-134, esp. 114, 117-121).

La tesis patrimonialista respecto a las tarifas de
"servicios publicos" parte de la tesis de la "divisibi-
lidad de los servicios" que permite contraprestaciones
individualizadas, por oposicion a la indivisibilidad
de los "cometidos esenciales" que sdlo podrian fi-
nanciarse mediante la tributacion colectiva de los
impuestos en sentido estricto. En verdad, e/ rango
de "servicio publico” excluye el sistema de finan-
ciamiento por el usuario respecto de cada una de
las prestaciones individualizadas y supone su fi-
nanciacion colectiva y global, -es una cuestion de
concepto, como enfatiza el maestro Eduardo GAR-
CiA DE ENTERRIA, hoy Profesor emérito de la
Universidad Complutense de Madrid-. Los benefi-
cios del servicio publico radican, mas que en sus
prestaciones individualizadas, en la "sociaiizacion
de los riesgos", insitos en su eventual inexistencia o
_ discontinuidad; dada la interdependencia humana y
social, la beneficiaria permanente es la comunidad
y, aun aceptando la idea del "costo del servicio",
éste comprenderia, por una parte el costo meramen-
te de utilizaciéon que seria sostenido por los dere-
chos o tasas y, por otra parte el costo del
establecimiento global del servicio cuya amortiza-
cién tendria que ser financiada a través del impues-
to. En efecto, no se trata de una carga exclusiva de
los usuarios, dado que los servicios rebasan por mu-
cho a la simple satisfaccion de necesidades indivi-
duales y vienen a vertebrar grandes estructuras
sociales, irrenunciables, de la vida cotidiana de
nuestro tiempo.

VI

18. Por lo demas, importa destacar la politica social
subtendida en esto. La exigencia de una "tarifa su-
ficiente", de un "precio" que fuera la contrapresta-
cion del servicio anularia la justicia fiscal y la
vigencia del principio de capacidad contributiva,
como fundamento ultimo del sistema tributario. La
pretension del autofinanciamiento del servicio, me-
diante prestaciones directas de los usuarios, haria
nugatoria la. meta de redistribucién del ingreso,
postulada preceptivamente por la Constitucion Fe-

deral (Art. 25.1) y por las finanzas modernas, y
equivaldria al "principio de exclusién" (de los po-
bres), es decir, que sdlo la demanda de servicios
"solvente", la de los ricos, seria atendida. Esto seria
inconciliable con el Estado democrético y social de
Derecho, motivado en sus servicios por criterios de
interés publico y no de libre concurrencia: No es
posible independizar los derechos o tasas por servi-
cios respecto del criterio de la capacidad contributiva.
En este sentido, una concepcion "macroscépica”
de las finanzas publicas se opone al desplazamien-
to de la carga fiscal -propuesto por los cldsicos
para el autofinanciamiento de los servicios publi-
cos- pues este desplazamiento gravaria a los niveles
de renta mas bajos, configurando una distribucion
regresiva de los cargos publicos. En este mismo
sentido, la contribucién del Profesor Jorge MONTA-
NEZ-OJEDA, "La equidad tributaria de la jurispru-
dencia del pleno de la Suprema Corte de Justicia",
Naucalpan de Judrez: Revista de Ciencias Juridi-
cas, UN.A.M., Divisién de Ciencias Juridicas de la
EN.E.P. "Acatlan", 1988, pps. 153-162.

19. De este modo, el principio de justicia tributaria
y la permanente conservacion del interés publico
obligan a la forja de todo un sistema de modula-
cion tarifaria, en donde las tasas o derechos por
servicios se concretaran de acuerdo a la capacidad
contributiva de los usuarios. Esto obliga a que,
como aconteciera (1985-94) de hecho ya en algu-
nos servicios publicos mexicanos (vg. casetas tele-
fonicas, servicios de transporte colectivo en la
ciudad de México), queden exentos en forma casi
absoluta aquellos particulares impedidos del pago,
en virtud de su carencia de capacidad contributiva.
La exencion total de tarifas para ciertos sectores de
la poblacion debera ser, en opinién de Faya que
compartimos, una parte fundamental de todo siste-
ma financiero, y ello, ademas, porque /os servicios
publicos se erigen y se sostienen en beneficio de
toda la comunidad, y no de determinadas capas so-
ciales con cierta capacidad contributiva. El recha-
zo de la concepcidn patrimonialista de la tarifa, el
énfasis en la gran distincion entre sostener y pagar,
enfrenta a nuestro autor con la tendencia, desafor-
tunadamente dominante en ciertas administraciones
latinoamericanas y mexicanas, hacia una rentabili-
dad "productiva” de la hacienda publica que, obe-
deciendo a los criterios de conocidas agencias
internacionales, desea aplicar tasas o "derechos"
como real convertibilidad del costo del servicio im-
pidiendo el cumplimiento de la justicia fiscal y de
la igualdad ante las cargas tributarias, en detrimen-
to no solo de los habitantes con mds bajos niveles
de renta sino de un sistema financiero mds sano y
Justo (pp. 125-126).
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20. Nuestro autor, siguiendo a GARCIA DE ENTE-
RRIA, sostiene que en lugar del principio neutral
de la "tarifa suficiente” y de su correlato de la "ta-
rifa mévil", cabe inclinarse por un principio radi-
calmente distinto, el de la "tarifa dirigida", la tarifa
politicamente ordenada y concebida. Desde este
punto de vista, pasa a segundo plano la idea de que
las tasas o "derechos" tienen que ser instrumentos
de financiacién del servicio, ocupando la primacia
la idea de que deberan estudiarse desde su funcio-
nalidad respecto del piblico usuario, es decir, su
efectividad social altima. Surge asi la nocion "tari-
fa bonificada”, la que resulta de la relacion entre,
por una parte, el costo del establecimiento y la ex-
plotacion del servicio y, por otra parte, la capaci-
dad econémica de los que forzosamente tendrdn
que hacer uso del servicio. La tarifa bonificada no
es sélo un principio abstracto de proteccién para
aquellas personas de bajos niveles econdémicos
sino, muy particularmente, se trata de la puesta en
vigor del principio mismo del cldsico "servicio pu-
blico", que dirige a éste inexorablemente al cum-
plimiento de su misién publica efectiva: en ¢l caso
mexicano y, en general, de los paises del Tercer
Mundo, una tarifa "suficiente" marginaria a gran-
des masas humanas de la prestacion de los comieti-
dos del Poder Publico, con grave deterioro de la
organizacion politica y social.

21. En conclusién, la tarifa de tasas o "derechos"
constituye una verdadera exaccion publica cuyo ti-
tulo se encuentra en la Ley, y no en la voluntad de
los usuarios; ademas, toda "tarifa suficiente” des-
plaza imperativamente la carga tributaria al contri-
buyente con mas escasa capacidad contributiva, de
donde se impone la "tarifa bonificada", como la so-
lucién més justa y adecuada.

Ciertamente, la tarifa bonificada produce formal-
mente un déficit econémico, la financiacién del ser-
vicio, déficit que la tarifa "suficiente” pretende
cubrir mediante la tributacién de una tasa o derecho
que baste a cubrir el costo del establecimiento, ex-
plotacion y amortizacion del servicio, solo que con
este criterio se grava injustamente a los particulares
de menores ingresos, haciendo recaer sobre ellos la
explotacién de un servicio forzoso y necesario, y de
interés general para el conjunto de la colectividad.
Desde el punto de vista de la teoria de la tributa-
cién, la tarifa suficiente grava rentas de cardcter
no libre, destinadas exclusivamente en los hogares
modestos al sostenimiento personal y familiar; por
el contrario, la tarifa bonificada obliga a que el
déficit del servicio se cubra con exacciones im-
puestas sobre verdaderas rentas libres, de perso-
nas con alta capacidad contributiva (p. 129). De
esta manera, salta a la vista la actualidad en estos
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densos afios noventa, de neoliberalismo tan social-
mente irresponsable como econémicamente inefi-
caz, de este libro de un autor que ratificara, todavia
en mayo de 1992 (en la ciudad de México, en se-
sién del Taller de Derecho Piblico, presidida por el
propio GARCIA DE ENTERRIA), su noble adhesion
y pertenencia al lema de "ciencia con conciencia”
que enarbola desde los cincuentas la Escuela De-
mocrdtica del Derecho Publico.

VI

22. Las finanzas clasicas, abstencionistas y libera-
les, han pretendido que la accion social y econémi-
ca del Poder Piblico sélo procede cuando la
iniciativa privada se revela impotente o inepta en la
prestacion de los cometidos correspondientes. Tal
es "el principio de la subsidiariedad" de la accidn
pliblica, hoy practicamente indefendible ante los
errores tedricos (pp. 27, 66) y el fracaso practico
del libre juego en la actividad econémica (p. 28);
principio de la subsidiariedad, por otra parte
incompatible con los tradicionales articulos 27, 73
frac. XXIX, 123 y 131 pdrr. 2do. de la Constitucion
federal mexicana de 1917, cuyo rechazo del libera-
lismo econdmico y de las finanzas cldsicas ha sido
ratificado por los textos de los articulos 25, 26 y
28, en vigencia desde el 3 de febrero de 1983, que
postulan la rectoria del Estado, la planeacién del
desarrollo, la exclusividad del sector piblico en las
areas estratégicas y su participacion en las areas
prioritarias del desarrollo, para lo cual el Estado
contara con los organismos y empresas publicas
que requiera.

23. Ahora bien, este manual vincula este punto con
el clasico instituto administrativo de la concesion
de servicios publicos, respecto de la cual formula
una licida critica, digna de mencién. Para Faya
Viesca, la concesion administrativa es un efecto
concreto de la postura de las finanzas cldsicas que
ha propiciado la explotacion de servicios piblicos a
cargo de particulares protegidos mediante la "ecua-
cion financiera de servicio", es decir, en un régi-
men de autonomia financiera absoluta, apuntalada
en la asimilacion de las-tarifas a un "precio o con-
traprestacion del servicio”, con la consecuente im-
posicioén de la tarifa suficiente (pp. 131-132).

24. Este criterio "privatistico” confunde el "soste-
nimiento" de los servicios con el "pago" de los ser-
vicios, es decir que se exige a los usuarios una
contribucién equivalente al costo total, la cual es
socialmente indiferente a la capacidad contributiva
de los usuarios. La imposicion de este tipo de tari-
fas, ha impedido la aplicacion de los principios de
justicia fiscal y de la capacidad contributiva, gra-
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vando a los sectores con menor capacidad de rentas
libres, con lo cual las concesiones administrativas
que el Estado mexicano otorga a los particulares
—para el establecimiento y explotacion de servicios
piblicos de transporte, y de distribucion y venta de
agua potable, por ejemplo- tienen el sello de las fi-
nanzas clasicas, grave deficiencia juridica y finan-
ciera que viene a hacer nugatoria la concrecion de un
saludable sistema financiero. Nuestro autor precisa:

Las exigencias de grandes sectores sociales que piden
la municipalizacién o nacionalizacion de ciertos ser-
vicios publicos tienen su plena justificacion a la luz
de la justicia social, pues en la practica, innumerables
servicios publicos a cargo de particulares por el otorga-
miento de concesiones administrativas, se explotan
mediante un pleno autofinanciamiento con la imposi-
cién de tarifas suficientes, gravando en forma igual a
los desiguales, es decir, haciendo recaer la exaccio-
nes forzosas de la tarifa en forma indiscriminada, y
en forma igual ante usuarios con distintos niveles de
rentas reales (p. 132, subrayado nuestro).

Ahora bien, estas consideraciones desembocan en
1a exposicion de criterios criticos sobre el sistema
fiscal mexicano. Ellos merecen parrafo aparte.

VIII

25. Con relacion al funcionamiento financiero de
los servicios publicos, tanto los prestados en régi-
men de concesion, como los prestados en régimen
de administracion directa por el Poder Piblico, este
manual aporta, con insistencia, criterios inusuales a
nuestro mundo juridico, esclerosado por los crite-
rios de la libre empresa y por el perdurable troquel
"defensivo" del derecho administrativo clasico.

26. El primer término, en virtud de que las tarifas
de derechos o tasas afectan al orden de los servicios
publicos, la administracion publica conserva siem-
pre la soberania sobre las tarifas, constituyendo
esta soberania una potestad indefectible que, en
ningun momento, puede extingvirse o disminuirse
por el hecho de haberse otorgado la concesion ad-
ministrativa. La tarifa es ciertamente una retribucidn
a favor del concesionario, pero es la administracion
la Gnica que tiene la potestad para fijarla, y ello en
virtud de que la prestacicn de los servicios publi-
cos se refiere a cometidos que corresponden origi-
nariamente al propio Poder Publico, por si mismo,
y que éste unicamente "concede” (o concesiona) a los
particulares, sin que esto signifique que la admi-
nistracién subroga en éstos la potestad soberana
para la fijacion de las tarifas, las cuales, se reitera,
nunca pueden concebirse como un precio contractual.

Es necesario subrayar que, aun en el régimen con-
cesional, es decir, cuando el Poder Publico no ges-

tiona directamente la prestacion de sus cometidos,
los ingresos provenientes de las tasas o derechos
son ingresos publicos, independientemente de que
los concesionarios particularcs los gestionen mer-
ced a técnicas privadas.

27. En segundo término, la rigidez originaria en la
fijacion "privatistica" de las tarifas de los servicios
concesionados a particulares -y la eventual arbitra-
riedad de su fijacion, determinada sin una planifi-
cada concertacion de las diversas empresas
privadas concesionarias- ha tendido a perpetuarse
en las empresas publicas cuando éstas asumen la ti-
tularidad de la gestién directa de estos servicios.
Aquella inelasticidad —apoyada en un injusto des-
plazamiento de las cargas tributarias en favor de las
clases sociales mas solventes y en perjuicio de las
mas desfavorecidas— perdura en la serie multifor-
me de entidades o empresas publicas que gozando
de su autonomia financiera, abusan de una incom-
prensible libertad en la fijacion de sus tarifas. En
efecto, muchas de estas instituciones se han "atrin-
cherado" en criterios patrimonialistas, lo que trae
que sus politicas de gastos e ingresos se desvincu-
lan totalmente de la politica general financiera de la
administracion, no haciendo uso solamente de los
mecanismos privados de gestion, sino adoptando -
para sus particulares politicas- las propias de las
empresas privadas.

Y el autor afiade textualmente:

El propio sistema fiscal mexicano, ineldstico y poco
congruente, que hace recaer la caraa fiscal sobre la
clase media y las personas fisicas de menores ingre-
sos, viene a propiciar la existencia de entidades de la
Administracién Publica Paraestatal, que sélo pueden
existir mediante la concesion patrimonialista, que
exige la implementacién de la tarifa suficiente, como
unica via para la existencia y funcionamiento de estas
entidades (pp. 115-116).

28. Este régimen de la "tarifa bonificada", que veia-
mos mas arriba en nuestros numerales 17 a 21, forma
parte de lo que Eduardo GARCIA DE ENTERRIA
describe como /a técnica de las subvenciones o
subsidios, acogida desde 1983 por la Constitucion
federal mexicana en su articulo 28, parrafo 11. Se
trata de una técnica mas de "totalizacion" dentro de la
planeacion macroecondmica del sistema financiero,
pues la subvencion juega un papel muy importante
en la politica de precios, constituyendo un real "gas-
to de transferencia’, que no es tal propiamente des-
de el punto de vista de la contabilidad social sino que
es una medida directamente redistributiva, consis-
tente en que "el gobierno separa parte de los ingresos
de los contribuyentes y los transfiere a los subven-
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cionados" o a ciertos usuarios de determinados ser-
vicios o cometidos del Poder Publico (p. 130).

En derecho publico mexicano, como enfatiza el au-
tor, mientras los procedimientos de subvencién
como proteccién a ordenes generales de produccion
han tenido una aplicacién muy diversificada, tene-
mos que, por el contrario, la subvencién para la
produccién de articulos basicos de beneficio direc-
to al consumo de las clases mas necesitadas ha teni-
do una aplicacién muy escasa. En la prdctica, la
técnica de las subvenciones o subsidios carece de un
apropiado marco juridico y de una politica defini-
da. Ello constituye uno de los retos de la adminis-
tracién mexicana contempordnea, como preambulo
necesario para la sélida integracion de la comuni-
dad nacional, en el marco del sistema de economia
mixta garantizado por la Constitucion. Este marco
reclama la intervencion econémica del Poder Pablico
y, por lo tanto, la administracién tiene la irrenun-
ciable obligacion de elaborar adecuadas técnicas de
subvencién, tanto en el orden de la produccion ge-
neral como en la de las subsistencias populares ba-
sicas, en beneficio directo del consumo de las
clases mas necesitadas (pp. 130-131).

IX

29. En los apartados anteriores hemos sefialado al-
gunos puntos relevantes. Sélo algunos. Esta recen-
sién podria referirse prolijamente a otros muchos
"nicleos de polémica", suscitados por este libro.

30. Asi, la exigencia de la aucforitas para legitimar
la potestas, en materia de facultades tributarias del
Poder Piblico (p. 12); la interdependencia y contra-
dicciones entre el .liberalismo econdémico y el libe-
ralismo politico, que se manifiestan histéricamente
por la aplastante dominacion del primero, puesto
que los liberales "siempre han preferido la supre-
sién de las libertades politicas a la supresion de la
propiedad "privada” (p. 26); la eficacia, para noso-
tros, siguiendo a Benjamin Retchkiman-Kirk
(Introduccion al estudio de la economia publica,
ciudad de México; UNAM, 3a. ed., 1983, pp. 230-
231), dudosa, de la tributacién progresiva contra
la plutocracia econdémica, progresividad aqui algo
sumariamente exaltada (p. 40); la refutacion del
mito del "Estado pozo" y la reivindicacion de las
empresas publicas mexicanas, como factor determi-
nante para el desarrollo econémico y social (p. 74);
la justificacion, siguiendo la aportacién de Rubén
Aguirre Pangburn, de las contribuciones especiales
en el principio del enriquecimiento sin causa legitima,
provocado por una funcidn piblica. administrativa,
que reporta un beheficio especial para el contribuyen-
te y con un gasto determinado que realiza el Estado
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(p. 137); la reivindicacion, siguiendo a Luis Maria
Drago y a Enrique Sayagués-Laso, del empréstito
como acto de soberania, considerando inaceptable la
tesis del contrato de derecho privado y la contrac-
tual en general, pues sus caracteres especificos lo ti-
pifican como una obligacion autonoma unilateral,
con valor por si misma, que puede ser utilizada de
distintas maneras y con fines diversos (p. 198).

31. En el mismo sentido, podria apuntarse: de lege
Jerenda, la constructiva critica a la fraccion IV del
Articulo 31 constitucional, reivindicando el princi-
pio de la capacidad contributiva y, reiteradamente,
el de la progresividad tributaria para los titulares de
rentas verdaderamente libres (p. 134); la confesicn
de que la Hacienda clasica siempre ha tenido su
mejor baluarte en el Parlamento (p. 149); el reco-
nocimiento de la intima vinculacién del derecho
administrativo con el derecho financiero, recordan-
do las importantisimas contribuciones del francés
Gaston Jéze y del aleman Otto Mayer (p. 152); las
precursoras lineas sobre organismos oficiales de
crédito y nacionalizacion bancaria, que el autor ca-
lifica (con valor civil encomiable frente a una pri-
vatizacion desnacionalizadora como la de 1988-94)
de forma encubierta de socializacién del propio
crédito, que se pone a disposicion de la sociedad
por moviles distintos a los de la economia privada
(p- 169), configurandose auténticas prestaciones
administrativas, a pesar de que el funcionamiento
del crédito recurra a féormulas de derecho privado
(p. 170); la caracterizaciéon moderna de la deuda
publica, no solamente como una cuestion econémi-
ca sino, fundamentalmente, como un problema so-
cial, puesto que el empréstito no se suscribe por las
mismas clases sociales obligadas a pagar el im-
puesto (p. 190); la critica a la discrecidén excesiva
que rodea a los empréstitos concertados con orga-
nismos financieros internacionales, estructurados
predominantemente como préstamos bancarios de
derecho privado y no como obligaciones de dere-
cho publico, "créditos atados" que no tenderian al
respeto de la soberania de los paises receptores de
los créditos (p. 196); en materia presupuestaria, la
refutacion del liberal Fernando Sdinz de Bujanda,
respecto de los cldsicos principios de unidad y uni-
versalidad del presupuesto, y la reconstruccion,
moderna, de los principios de equilibrio, anualidad
y especificacién (pp. 224, 234, 235, 242); el realce
acordado, en el marco de las reformas administrativa
y presupuestaria de 1976-77, a la tajante separacion
entre autoridad ordenadora y autoridad pagadora del
gasto, ésta no sometida jerarquicamente a la primera
(pp. 272, 285, 294); en definitiva, y son las mejores
paginas, la muy técnica pero en definitiva muy po-
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1~i£iéé.éxplicacié‘n“de' la tééria y pﬁicfica del bprésu—
puesto por programas (pp. 360-399).
IX

32. Permitasenos formular, para concluir una dis-
crepancia radical. El autor sobreestima la aportacion
de Ernst Forsthoff en la doctrina contempordnea
del derecho administrativo, de la cual nos hemos
ocupado criticamente en otros estudios [cfr., ciudad
de México: Revista de administracion publica,
INAP, 1975, Num. 30, pp. 159-165; en Ciudad de
México: Alegatos, U.A.M.-A. (Depto. de Derecho),
No. 18, marzo-agosto, 1991, pp. 121-124; y en
Cortifias Peldez, Ledn (Direccion), Introduccion al
Derecho Administrativo, ciudad de México, Porrua,
Hnos., S.A,, 2a. ed., 1994, 361 pp., esp. 50-52].

Parécenos al respecto oportuno recordar empero
que la version castellana -de este clasico del pensa-
miento nacional-socialista, en materia de derecho
administrativo- fue publicada en Madrid durante la
dictadura franquista y que la version francesa, que
en 1975 y en 1989 comentaramos, no pudo encon-
trar editor en Francia y si s6lo en una conocida edi-
torial tecnicista y autoritaria de Bélgica (Traité de
droit administratif, Bruxelles: Emile Bruylant,
1969), versidén ésta a la que corresponden las
referencias que siguen.

33. Ahora bien, para Forsthoff, el Estado es un ente
situado por encima (p. SS) e independiente de los
ciudadanos (p. 177), y su autoridad esta por arriba
de la regla de derecho (pp. 55 y 350). Importa, par-
ticularmente a los juristas mexicanos, saber que re-
chaza la supremacia de la Constituciéon con
respecto a las demas fuentes del derecho, colocan-
dola en el plano de lo contingente (p. 60 en nota),
de lo eventualmente prescindible o de lo que se en-
cuentra reducido al plano de las buenas intenciones
(p. 94). El fallecido tratadista de Heidelberg presenta
al Estado de Derecho como una ideologia (p. 81) en
ocaso, como algo que ya no existe mas (ibidem) y
que no podra ser resucitado. Pero esto, no con el
objeto de sostener una idea nueva, sino demostran-
dose més bien "nostalgico" (pp. 43-44 y nota 19)
del "Estado Total" preconizado por Adolfo Hitler y
que el profesor aleman exaltara en su obra Der fo-
tale Staat [El Estado total], publicada en Hamburgo
en 1933, por la Editorial Hanseatische Verlagans-
talt; obra ésta que nos parece indescuidable para
evitarnos las ilusiones que aqui encarna Faya-Vies-
ca con respecto a una obra posterior de 1938, Die
Verwaltung als Leistungstraeger (La Administra-
cion como agente prestacional).

34. Partiendo asi de la imposibilidad de la restaura-
cion del Estado de Derecho, el extinto autor aleman

es llevado a preconizar, mediante un tercer Poder
neutro (ibidem), la "neutralizacion axioldgica" del
Estado, y a pretender que hay una contradiccion,
que "los autores de la Ley Fundamental de Bonn en
1949 no lograron superar" (p. 122), entre Estado de
Derecho y Estado Social. Esta postura nos explica
que Forsthoff reiteradamente cita de manera trun-
cada (pp. 122 y 299) los articulos 20 y 28 de la Ley
Fundamental alemana, textos que precisamente es-
tablecen el imperativo democrdtico de la adminis-
tracion y que acaban de inspirar, al Constituyente
espafiol, el tenor similar del articulo lo. y concor-
dantes de la Constitucion de 1978 (sobre la cual el
torrente doctrinal de constitucionalistas y adminis-
trativistas en ya casi veinte afios, sélo admite una
remision genérica a las obras colectivas en curso de
publicacion dirigidas por Fernando GARRIDO FA-
LLA y Pedro de VEGA-VEGA, sin perjuicio de la
obra coordinada por Sebastian MARTIN-RETORTI-
LLO Y BAQUER, Estudios sobre la Constitucién Es-
paiiola, Homenaje al Profesor Eduardo Garcia de
Enterria, 5 vols., Madrid: Civitas, 1991, L+4345 pp.).

'35. La paternalista (p. 590) concepcion de la admi-

nistracion "promotora de la existencia" (Daseins-
vorsorge), que Faya algo sumariamente adopta, va
de par con la afirmacion, ciertamente excesiva y
cuya ignorancia haria sonreir a LAUBADERE antes
y a CHAPUS ahorita, de que el service public es una
nocion desquiciada (p. 535). En efecto, para Fors-
thoff, la administracién es algo neutro (p. 43), mera
dadora (Geber, p. 533) de prestaciones, proveedora
(p. 84) desde arriba. Ella "dispone" de los indivi-
duos (p. 39): Estos son "dependientes" de ella (pp.
134, 439, 467, 472). La administracion no tiene re-
levancia de auténtico servicio, sino solamente de
poder autoritario.

X

36. Basten estas lineas para apuntar, fraternal y res-
petuosamente, los motivos de nuestra discrepancia, en
este punto, con el maestro de Torreon, para quien
habrian pasado desapercibidas —como para tantos
administrativistas contemporaneos— las "lineas sub-
tendidas del autor nacional-socialista. Como otras
antes apuntadas, esta divergencia no pretende esca-
timar, en lo mas minimo, la satisfaccion académica
y pedagdgica especialmente, que la lectura de la se-
gunda edicion de este libro produce. Al asi subra-
yarlo, nos atrevemos sélo a insistirle al autor para
que no deje sin continuidad un pensamiento cuya
claridad y hondura hacen imperativa, por la misma
motorizada evoluciéon de algunos puntos (supra,
nuestro numeral 5) de derecho positivo, la integra-
cidén de éstos en una tercera edicion. Profesores,
profesionistas y estudiantes se lo agradeceran.
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