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1. Una disciplina desvirtuada y “motorizada”

Las finanzas publicas son una materia escasa y, por lo general,
pobremente tratada, en los cursos y materiales de las facultades de
derecho, tanto latinoamericanas como europeas, en las cuales el “ne-
gocio potencial”’ de las partes tributarias del derecho financiero suele
llevar a los expositores a un descuido manifiesto de los temas —del
gasto, e] crédito y la deuda publicos, la moneda, el presupuesto y la
planzacién— constitutivos de la incambiada ‘“médula substancial”
del derecho financiero.

Por otra parte, la exposicién de esta disciplina, la mas “motoriza-
da” del derecho administrativo lato sensu contemporaneo, corre el
tantas veces apuntado riesgo de los rapidos y a veces caprichosos
cambios del derecho positivo: alguna doctrina logra empero a veces
superar esta clasica dificultad, pues hasta parece dotada para la “pro-
fecia del devenir normativo”, al punto de que algunas de sus consi-
deraciones de 1981 fueron claramente precursoras de las adiciones
y modificaciones de 1983 a la Constitucién Nacional en materia
econémica, de control y de responsabilidad de nuestros servidores
publicos, asi como de la novisima legislacion de 1983 y de 1985 en
materia bancaria y de crédito publico, con posterioridad a la consti-
tucionalizacién del “servicio pablico nacionalizado™, de 17 de noviem-
bre de 1982; otras doctrinas empero carecieron de ese don profético
ante las modificaciones y adiciones constitucionales de 1990 a 1992,
por haberse arrinconado en la servil postura del positivismo norma-
tivista.
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2. Plan de este articulo

Apuntaremos seguidamente algunos subtemas que la doctrina recien-
te ' nos ha permitido enfocar con enriquecimiento. Entre ellos, desta-
caremos: el parteaguas de finanzas clasicas y finanzas modernas (II),
la distincién entre gasto administrativo y gasto publico (III), la na-
turaleza y modalidades de las tasas o derechos por servicios piblicos
(IV), las tarifas “suficiente” y “bonificada” en la puesta en vigor
del principio mismo del clasico “servicio puablico” (V), la critica mo-
derna de la concesion de servicios publicos (VI), la técnica de las
subvenciones o subsidios ante las empresas publicas (VII), los prin-
cipales “nicleos de polémica” suscitados por una primera aproxima-
cion doctrinal (VIII), alguna discrepancia relativa a las tendencias
autoritarias de doctrinas alemanas frecuentemente manejadas con
desconocimiento de sus raices y verdaderos alcances (IX), el hori-
zonte de la conceptuacién y ejemplos de los cometidos del Poder
Piblico en funcién administrativa (X a XVII), las nuevas perspec-
tivas de los nuevos Planes de Estudio aprobados por la Universidad
Nacional Auténoma de México en alguno de sus planteles juridicos
avanzados (XVIII a XX), nuevos subtemas que ratifican el interés
cientifico y pedagégico de los planteamientos de la doctrina mexicana
reciente (XXI).

11

1. El “parteaguas” de [inanzas clasicas y modernas

La “almendra” conceptual radica en la distincion entre [inanzas
clasicas y [inanzas modernas, que la doctrina reciente plantea reite-
radamente, siguiendo a los autores postkeynesianos y, en particular,
al francés Maurice Duverger y a los angloamericanos Richard A,
y Peggy B. Musgrave. Las finanzas clasicas, que en México podemos
identificar con la Constitucion de 1857 y sus estructuras politico-
administrativas, corresponden a la postura abstencionista del libe-
ralismo, postulan el establecimiento automatico de los equilibrios

1 Por ej. de la tendencia doctrinal aqui comentada: Fava Viesca, Jacinto, Finan-
zas Publicas, 2a. ed. ciudad de México, Porrda, S. A., 1986: CORTINA-GUTIERREZ.
Alfonso, Curso de finanzas piablicas mexicanas, ciudad de México, Porria, S. A.,
1977, y RetcHKIMAN-KIRK, Benjamin, Introduccion al estudio de la economia pi-
blica, ciudad de México, UNAM textos universitarios, 3a. ed. 1983.
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econémicos y sociales y, en consecuencia, reducen al minimo el finan-~
ciamiento del Poder Piblico. Este se limita a contadas dependencias
centralizadas, las cuales asumen, en sentido estricto, los hoy doctri-
nalmente conocidos como cometidos esenciales clasicos (infra, XIV), es
decir, los de relaciones exteriores, relaciones interiores, defensa, poli-
cia y, en sentido igualmente restringido, el hacendario o financiero.
La inexistencia (1857-1917) de una mas compleja administracién
centralizada, y el total desconocimiento de la hoy multiforme admi-
nistracién paraestatal, conllevan la ausencia de empresas piiblicas vy,
en consecuencia, tienden a estrechar las fuentes tributarias a los
impuestos y derechos o tasas, dado que el raquitico gasto piblico
prescinde de los productos y tiende a condenar al crédito piiblico y
especificamente a la deuda como mecanismo de obtencién de ingre-
sos, siendo el presupuesto un simple asentamiento cuantitativo de en-
tradas y salidas, ajeno por completo a toda misién programatica vy,
menos atn, planificadora,

Por el contrario, las finanzas modernas, que en México podriamos,
con reservas, identificar con la Constitucién de 1917, adicionada y
modificada intensamente durante las siete décadas posteriores (1917-
1988), corresponde a la postura intervencionista del Estado democra-
tico y social de Derecho; ellas parten de la tendencia espontanea al
desequilibrio, en favor de los mas fuertes, de las estructuras econd-
micas y sociales y, para contrarrestarla, expanden intensamente el
“aparato” y el financiamiento del Poder Publico. Este cuenta con
numerosas dependencias centralizadas pero, ademas, con una com-
pleja administracién paraestatal, todo lo cual totaliza unas doscientas
(1992) instituciones administrativas que asumen, por supuesto, los
cometidos esenciales, pero también los cometidos de servicio pibli-
co o servicios piblicos en sentido estricto (infra, XV), los cometi-
dos sociales (infra XVI), y ~—principalmente mediante empresas
piblicas— los cometidos agropecuarios, industriales y mercantiles
(infra, XVII) del Poder Piblico. Todo ello se refleja en la sofis-
ticacién creciente de las fuentes tributarias, no-tributarias, crediticias
y monetarias del financiamiento de un importante gasto piblico,
respecto del cual el presupuesto se convierte en una herramienta
cualitativa de desarrollo, condicionando los egresos a las metas y a
los programas previstos en las normas plurianuales de la planeacién
(inclusive hoy, en el vigente Plan Nacional de Desarrollo 1989-1994).
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2. El principio de la capacidad contributiva y el abuso del derecho

En otros términos, todos y cada uno de los subtemas de la doctrina
contemporanea se encuentran presididos por una postura sistematica
¢n favor de la concepcion moderna de las finanzas piblicas. Ello,
muy particularmente, respecto del gasto publico, de las tasas y tarifas
de los servicios piublicos, de la concesién administrativa (infra, XV),
del concepto muy amplio de ingresos publicos, de la critica al sistema
fiscal mexicano y la exaltacion del principio de la capacidad contri-
butiva de los habitantes, principio identificado con, e instrumentado
mediante, féormulas tendencialmente progresivas de tributacién.

Este principio contrasta, de este modo, con las antiguallas catego-
riales de “la proporcionalidad”, de la desnaturalizada “equidad” y
del formalismo que garantizan —en la interpretacién jurisprudencial
dominante de los textos constitucionales— el “abuso del derecho™ por
parte de las clases econémica y tributariamente dominantes, siempre
“insolventes” para el cumplimiento de sus obligaciones fiscales y
siempre “‘muy solventes” para asegurarse apoyos transnacionales y los
servicios profesionales de los graduados —pretendidamente “apoliti-
cos” y sustantivamente ‘‘antidemocraticos y antisociales” — de nues-
tras muy conservadoras facultades y escuelas de contaduria y de de-
recho? En este -tltimo sentido, resulta por momentos fascinante el
rigor de los razonamientos de quienes podrian ser comodamente pro-
clives a la inclinacién de sus colegas, especialmente titulares de 13
funcién jurisdiccional de principio,® tan frecuentemente “‘analfabetos
en la lectura de los imperativos democraticos y sociales del Constitu-
yente nacional mexicano. .

2 Cfr. CarTiNAs-PELAEZ, Le6n, “De la planeacién tributaria y dgl abus.o del
dercchcl: (legitimidad sustantiva y legalidad formal) ", ciudad de Méxxco.‘Tn.bunal
Fiscal de la Federacién, 50 afios al servicio de México, nimero ‘extraordma-no del
50° Aniversario del Tribunal, 1988, ed. del Fideicomiso para la ‘investigacién del
derecho fiscal y administrativo, t. V, pp. 115-184. _

8 El Senado de la Repiublica ha creido necesar:o rechazar los pehgr.os de" una
“tecnocracia judicial” y la mediatizacién del llamado ‘“gobierno de los jueces , en
su dictamen LD-38/94 de 26 de diciembre de 1984, que puede l‘eerse en Arturo
GonziLez Cosio, El juicio de amparo, ciudad de México, Porrua, S A., 1985,
pp. 281-284 (hay 3a. ed. de 1990). Ello concuerda con las mamfe:stacxones, en e!
Constituyente de 1917, formuladas por el ilustre queretano José Ma.ma TRUCHUELO:
..."que el Poder Judicial tenga su origen en la eleccién libre y dxr.ecta del pueb.lo.
para que no sea un simple tribunal sujeto a las intrigas de los mflfxyen.tes. sino
el verdadero intérprete de la Justicia Nacional”, reproducido en el test‘monio colec-
tivo Los Constituyentes ante su obra 1917, Prélogo -de Mariano PALACIOS ALCOCER,
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1. La composicién del gasto para la doctrina clasica

La doctrina que presentamos criticamente en este trabajo tiende a
privilegiar claramente a los egresos respecto de los ingresos, y, ad-
ministrativamente, a las dependencias federales encargadas de la pro-
gramacion y del presupuesto, respecto de quienes asumen las misiones
de recaudacién y de inspeccién fiscales.

Siguiendo a Duverger, se enfatiza que la verdadera naturaleza de
los gastos publicos no es demasiado importante, ni son éstos un pro-
blema de orden financiero, sino fundamentalmente administrativo-
politico. Mientras que, para las finanzas clasicas, lo importante era
el monto global de los gastos publicos, para las finanzas modernas
lo decisivo es la composicién del gasto, es decir, su aspecto cualitativo.
Por ello, se deja atras la clasificacién de gastos ordinarios y extra-
ordinarios, sustituyéndola por la de “gastos de funcionamiento” vy
“gastos de capital”. “Los defensores de la concepcién clasica son
conscientes de que los gastos publicos no son ni aniquiladores ni des-
tructivos; saben que se trata de una redistribucién publica de recursos.
Su oposicion al gasto piblico no es tanto porque estén convencidos
de que los particulares sean superiores al Estado para manejar la
riqueza; mas bien podria ser que la exaccion de rentas privadas,
para su posterior redistribucién, los lesiona en sus intereses econo-
micos”’.*

Por lo demas, siempre la experiencia ha demostrado y lo esta de-
mostrado gravemente (1982-1994) en nuestro México actual 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. Paradéjicamente, en los paises occidentales, es una constante
social la oposicion sistematica de los grupos privados al crecimiento de
los gastos publicos, no siendo esos grupos conscientes de que cualquier
gasto publico destinado a la infraestructura industrial de comunicacio-

ciudad de México, Senado de la Republica, 1985, 324 pp., en su pag. 224-225, 1985.

En este sentido el maestro Mario DE LA Cugva concluia que “México esta espe-

rando, que el pueblo pueda hacer el elogio de sus jueces” (El nuevo derecho

mexicano del trabajo, ciudad de México, Porria, S. A, t. I, ed. 1977, p. 597).
4 Fava Viesca, ibidem, pp. 37, 38 y 40.
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nes, a los programas de nutricién, salud, educacién, y vivienda, siem-

pre repercutira favorablemente en las actividades econémicas de los
particulares,

2. La distincién del gasto publico respecto de los gastos
administrativos

En verdad, los clasicos confundian los gastos administrativos con
los gastos piblicos en general, puesto que la tesis abstencionista del
liberalismo circunscribia el Poder Piiblico al cumplimiento de los es-
casos cometidos esenciales (infra, ampliamente, en nuestro apartado
XIV), que detallaramos mas arriba, al comienzo de nuestro apar-
tado II.

Ahora bien, las finanzas modernas se encuentran con la asuncién
por el Estado de actividades (“cometidos”) sumamente importantes
(infra, ampliamente, nuestros apartados XI a XVII), que nada tienen
que ver con la administracién, entendida ésta en sentido estricto:®
asi, en derecho administrativo, econémico y financiero de los Estados
Unidos Mexicanos, cabria 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; especi-
ficamente los programas de energia nuclear de Laguna Verde y de
siderurgia en las Truchas-Lazaro Cardenas), los programas de se-
guridad y asistencia social (Seguro Social, Fondo Nacional de la
Vivienda para los Trabajadores, Fondo Nacional para el Consumo
de los Trabajadores), la formulacién de politicas de fomento (fomen-
to de exportaciones no-petroleras, exenciones tributarias a la industria,
estimulos a la desconcentracién territorial). Todas estas actividades
rebasan la mera administracion clasica y comportan, precisamente
cometidos sociales y cometidos industriales y mercantiles del Poder
Pablico, cuyos gastos son “piblicos” por ser de interés general, di-
versos de los gastos puramente “administrativos”.

Respecto de todos estos conceptos y ejemplos de cometidos del
Poder Piblico, infra, nuestros apartados X y XVII.

® Ibidem, pp. 50-51 y 58.
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v
1. El concepto ampliado de ingresos publicos

Estos planteamientos conducen, por elemental coherencia, a una
nocién muy amplia de los ingresos publicos y a una concepcién, cier-
tamente poco frecuente entre nosotros, del financiamiento de las ins-
tituciones encargadas de la prestacién de los cometidos del Poder
Pablico.

Como hemos sefialado, para las finanzas clasicas, los ingresos ex-
cluian casi a los productos y al crédito pablico, descuidandose asi
dos de las fuentes mas importantes del contemporaneo [inanciamiento
de los cometidos del Poder Publico.

Siguiendo la doctrina jus-financiera del maestro Ramén Valdés
Costa se adopta, por el contrario, un concepto amplisimo, pues son
recursos publicos “los ingresos en la Tesoreria del Estado, cualquiera
que sea su naturaleza econdmica o juridica”,® es decir, un concepto orga-
nico, determinado por la indole publica de la institucién depositaria o
receptora de los créditos, fondos y valores destinados al Poder Publico.
Automaticamente, adquieren “derecho de ciudadania”, como ingresos
publicos, los derivados de los cometidos industriales, agropecuarios y
mercantiles, designados como “productos” por el Cédigo Fiscal de la
Federacién de 1981; asi como se “exorciza” al empréstito, considerado
tan normal como otras formas de ingreso, dado que —destinado razona-
blemente a la conservacién y acrecentamiento de los bienes de un pais—
se convierte en instrumento de capitalizacion.”

2. Soberania tarifaria y concepcion patrimonialista

Con relacién a los tributos pagados por los usuarios de cometidos
de servicio piblico o “servicios publicos” en sentido estricto, es decir,
lo que el Cédigo Fiscal de la Federacion de 1981 denomina anfibo-
Iogicamente ““derechos”, y que la doctrina suele [lamar “tasas’, surge
ahora una postura original en doctrina mexicana.

En muy motivada contradiccién con todos los tributaristas mexi-
canos, se sostiene que los derechos o tasas no constituyen “‘una con-

% Ibidem, p. 66,
" Ibidem. pp. 163-168. La crisis del endeudamiento externo de los ochentas es
irrelevante para esta consideracién conceptual,
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traprestacion” por los servicios publicos, concepcién liberal ésta ori-
ginada en las finanzas clasicas, que encubria la supervivencia de una
postura "privatistica”, fundada en la consideracién de los derechos
en cuanto “'precio contractual”. Esta ultima postura lleva equivoca-
damente a pretender que los servicios sean autofinanciados mediante
la correspondiente tarifa de derechos o tasas, es decir, lleva a preten-
der un régimen de “tarifa suficiente” y a condenar las consideraciones
sociales que motivan los regimenes vigentes de “tarifa deficitaria o
bonificada”, los cuales parten no de una “concepcién patrimonialista
de la tarifa” sino de la soberania tarifaria de la administracion, que
sélo pretende exaccionar una tasa o derecho fiscal con ocasién del
uso de bienes del dominio publico o de la prestacion de un servicio
piblico” *

La tesis patrimonialista respecto de las tarifas de “servicios publi-
cos”" parte de la tesis de la “divisibilidad de los servicios”, que per-
mitiria contraprestaciones individualizadas, por oposicién a la indivi-
sibilidad de los “cometidos esenciales” (infra, nuestro XIV), que sélo
podrian fnanciarse mediante la tributacién colectiva de los impuestos
en sentido estricto. En verdad, el rango clasico de “servicio publico™
excluye el sistema de [inanciamiento por el usuario respecto de cada
una de las prestaciones individualizadas y supone —es una cuestion
de concepto, como enfatiza el maestro Eduardo Garcia de Enterria
(infra, nuestra nota 10) —, su financiacion colectiva y los beneficios
de los cometidos del Poder Publico, o sea, inclusive en sentido amplio,
sus prestaciones individualizadas, como comprendidos en la “sociali-
zacién de los riesgos’”, insitos en su eventual inexistencia o discon-
tinuidad: dada la interdependencia humana y social, beneficiaria
permanente es la comunidad y, atn aceptando la idea del “costo del
servicio”, éste comprenderia, por una parte el costo meramente de
utilizacién que seria sostenido por los derechos o tasas y, por otra
parte, el costo del establecimiento global del servicio, cuya amortiza-
cién tendria que ser financiada a través del impuesto. En efecto, no
se frata de una carga exclusiva de los destinatarios, dado que los
servicios rebasan por mucho a la simple satisfaccion de necesidades
individuales y vienen a vertebrar grandes estructuras sociales, irre-
nunciables, de la vida cotidiana de nuestro tiempo.

S Ibidem, pp. 95-116, esp. 96, 99-103.
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\'4

1. Las tarifas “suficiente” y “bonificada”: reivindicacion de la univer-
salidad originaria del clasico “servicio publico”

Importa la politica juridica y social subtendida en esto. La exigencia
de una “tarifa suficiente”, de un “precio” que fuera la contrapresta-
cién de] servicio, anularia la justicia fiscal y la vigencia del principio
de capacidad contributiva, como fundamento dltimo del sistema tribu-
tario. La pretensién del autofinanciamiento del servicio, mediante
prestaciones directas de los usuarios, haria nugatoria la meta de re-
distribucién del ingreso, postulada por las finanzas modernas, y equi-
valdria al “principio de exclusién” (de los pobres), es decir, que sélo
la demanda de servicios ‘‘solvente’”’, la de los ricos, seria atendida.
Esto seria inconciliable con el Estado democratico y social de Dere-
c.ho. motivado en sus servicios por criterios de interés publico y no de
libre concurrencia: No es posible independizar los derechos o tasas
por servicios, respecto del criterio de la capacidad contributiva. En
este sentido, una concepcion “macroscopica” de las finanzas pablicas
se opone al desplazamiento de la carga f[iscal —propuesto por los
clasicos y por sus epigonos “‘monetaristas’ y neoliberales contempo-
raneos, para el “autofinanciamiento” de los servicios publicos— pues
este desplazamiento gravaria a los niveles de renta mas bajos, con-
[igurando una distribucion regresiva de las cargas publicas, como
tiende a suceder en México para 1982-1994.

De este modo, el principio de justicia tributaria y la permanente
conservacion del interés publico obligan a la [orja de todo un sistema
de modulacion tarifaria, en donde las tasas o derechos por servicios
se concretaran de acuerdo a la real capacidad contributiva de los
usuarios. Esto obliga a que, como ha acontecido de hecho tenden-
cialmente en algunos cometidos de servicio piiblico mexicanos (vg.,
casetas telefénicas, servicios de transporte colectivo en la ciudad de
México), queden exentos en forma casi absoluta aquellos particulares
ix'npedidos del pago, en virtud de su carencia de capacidad contribu-
tiva. La exencién total de tarifas para ciertos sectores de la pobla-
cién debera ser una parte fundamental de todo sistema financiero, y
ello, ademas, porque los servicios piiblicos se erigen y se sostienen
en beneficio de toda la comunidad, y no de determinadas capas sociales
con cierta capacidad contributiva.
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El rechazo de la concepcién patrimonialista de la tarifa, el énfasis
en la gran distincion entre sostener y pagar, nos enfrenta con la
tendencia, desafortunadamente dominante en ciertas administraciones
latinoamericanas, hacia una rentabilidad “productivistica” de la ha-
cienda piblica que, obedeciendo a los criterios de conocidos organis-
mos internacionales, desea aplicar tasas o derechos como real conver-
tibilidad del costo del servicio —impidiendo el cumplimiento de la
justicia fiscal y de la igualdad ante las cargas tributarias— en detri-
mento no solo de los habitantes con mas bajos niveles de renta sino
de un sistema [inanciero mas sano y justo.’

La nueva doctrina mexicana, siguiendo a Garcia de Enterria,'® sos-
tiene que, en lugar del principio neutral de la “tarifa suficiente” y de
su correlato de la “tarifa mdvil”, cabe inclinarse por un principio
radicalmente distinto, el de la “tarifa dirigida”, la tarifa politicamente
ordenada y concebida. Desde este punto de vista, pasa a un segundo
plano la idea de que las tasas o derechos tienen que ser instrumentos
de financiacién del servicio, asumiendo primacia la idea de que deberan
estudiarse desde su funcionalidad respecto del piblico usuario, es decir,
su efectividad social dltima.

Surge asi la nocion de la “tarifa bonificada”, la que resulta de la rela-
cién entre, por una parte, el costo del establecimiento y la explotacion
del servicio y, por otra parte, la capacidad econémica de los que, forzo-
samente, tendran que hacer uso del servicio. La tarifa bonificada no es
s6lo un principio abstracto de proteccion para aquellas personas de
bajos niveles econémicos sino, muy particularmente, se trata de la
puesta en vigor del principio mismo del clasico “servicio publico” en
sentido lato, que dirige a éste inexorablemente al cumplimiento de st
misién piblica efectiva: en el caso mexicano y, en general, de los
paises del Tercer Mundo, una “tarifa suficiente”, como las que im-~
ponen los organismos internacionales en el marco de la deuda exter-
na, marginaria a grandes masas humanas de la prestacion de los co-
metidos del Poder Publico, con grave deterioro de la organizacion

juridica, politica y social.

9 Ibidem, pp. 107-108.
10 Garcia pE EnTERRiA, Eduardo, “Sobre la naturaleza de la tasa y las tarifas

de los servicios puablicos”, Madrid, Revista de administracién publica, 1953, N°* 12,
pp. 129-158.
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2. El gravamen debe afectar rentas verdaderamente libres

En conclusién, la tarifa de tasas o derechos constituye una verda-
dera exaccion pablica cuyo titulo se encuentra en la Ley, y no en la
voluntad de los usuarios; ademas, toda ‘tarifa suficiente” desplaza
imperativamente la carga tributaria al contribuyente con mas escasa
capacidad contributiva, de donde se impone la “tarifa bonificada"
como la solucién mas justa y adecuada. Ciertamente, la tarifa bonifi-
cada produce formalmente un déficit econémico de la financiacién del
servicio, déficit que la tarifa “suficiente” pretende cubrir mediante
la tributacién de una tasa o derecho que baste a cubrir el costo del
establecimiento, explotacién y amortizacién del servicio; sélo que, con
este criterio, se grava injustamente a los particulares de menores in-
gresos, haciendo recaer sobre ellos la explotacién de un servicio no
sélo forzoso y necesario, sino 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 caracter 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 impuestas sobre verdaderas ren-
tas libres, de personas con alta capacidad contributiva'*

VI

1. Principio de subsidiariedad y derecho mexicano

Las finanzas clasicas, abstencionistas y liberales, han pretendido
que la accién social y econémica del Poder Publico sélo procede cuan-
do la iniciativa privada se revela impotente o inepta en la prestacién
de los cometidos correspondientes. Tal es el “principio de la subsi-
diariedad” de la accién piblica, hoy practicamente indefendible ante
los errores teéricos y el fracaso practico del libre juego en la actividad
econémica.’?

Este principio de la subsidiariedad es, por otra parte, incompatible
con el liberalismo social inclusive de los Constituyentes de 1856-57
y con los tradicionales articulos 27 (1¢), 73 f[racc. XXIX, 123
y 131 parr. 2° de la Constitucion Nacional mexicana de 1917,

11 Fava, ibidem, p. 111.
12 Ibidem, pp. 19, 58 y 20.
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cuyo rechazo del liberalismo econémico y de las finanzas clasicas ha
sido ratificado por los articulos 25, 26 y 28, que postulan la rectoria
del Estado, la planeacién del desarrollo, la exclusividad del sector
ptblico en las "areas estratégicas’” y su participacién en las “areas
prioritarias” del desarrollo, para lo cual el Estado contara con los
organismos y empresas que requiera.

2. La concesion de servicio publico ante la justicia [iscal de las
[inanzas modernas

Ahora bien, es pertinente la vinculacién de este punto con el clasico
instituto administrativo de la concesién de servicio publico (infra,
cfr. nuestros apartados XV y XVI), respecto del cual cabe destacar
una lacida critica, digna de mencién.

Para la nueva doctrina financiera mexicana, la concesion adminis-
trativa es un efecto concreto de la postura de las [inanzas clasicas
que han propiciado la explotacién de servicios publicos a cargo de
particulares protegidos mediante la “ecuacién financiera del servicio”,
es decir, en un régimen de autonomia financiera absoluta, apuntalada
en la asimilacién de las tarifas a un “precio o contraprestacién del
servicio”’, con la consecuente imposicién de la tarifa suficiente.™

Este criterio “privatistico” confunde el “sostenimiento”” de los ser-
vicios con el “pago” de los servicios, es decir, que se exige a los usua-
rios una contribucién equivalente al costo total, la cual es socialmente
indiferente a la capacidad contributiva de los usuarios. La imposicion
de este tipo de tarifas, ha impedido la aplicacién de los principios de
justicia fiscal y de la capacidad contributiva, gravando a los sec.tores
con menor capacidad de rentas libres, con lo cual las conc.eswnes
administrativas que €| Estado mexicano otorga a los p;rtzculares
—para el establecimiento y explotacion de servicios publicos de t'rans-
porte y de distribucién y venta de agua potable, por ejemplof- tienen
el sello de las finanzas clasicas, grave deficiencia juridica y financiera
que viene a hacer nugatoria (particularmente en el periodo 1982-
1994) la concrecién de un saludable sistema financiero.

Precisa la doctrina renovadora, al respecto: ‘“Las exige'ncis.de
grandes sectores sociales, que piden la municipalizacién o nacionaliza-
cién de ciertos servicios piblicos, tienen su plena justificacion a.la
luz de la justicia fiscal, pues en la practica, innumerables servicios

13 Ibidem, pp. 113-114.
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pablicos a cargo de particulares por el otorgamiento de concesiones
administrativas, se explotan mediante un pleno autofinanciamiento
con la imposicion de tarifas suficientes, gravando en forma igual a
los desiguales, es decir, haciendo recaer las exacciones forzosas de la
tarifa en forma indiscriminada, y en forma igual ante usuarios con
distintos niveles de renta reales’ .

Ahora bien, estas consideraciones desembocan en la exposicién de
criterios criticos sobre el sistema fiscal mexicano. Ellos merecen con-
sideracién aparte,

VII
1. La soberania tarifaria de la administracion

Con relacién al funcionamiento financiero de los servicios piiblicos,
tanto prestados en régimen de concesién, como los prestados en ré-
gimen de administracién directa por el Poder Piblico, se aportan, con
insistencia, criterios inusuales a nuestro mundo juridico, esclerosado
por los criterios de la libre empresa y por el perdurable troquel “de-
fensivo” (infra, apartado XI) del derecho administrativo clasico.

En primer término, en virtud de que las tarifas de derechos o tasas
afectan al orden de los servicios publicos, la administracion publica
conserva siempre la soberania sobre las tarifas, constituyendo esta
soberania una potestad indefectible que, en ningan momento, puede
extinguirse o disminuirse por el hecho de haberse otorgado la con-
cesion administrativa. La tarifa es ciertamente una redistribucién a
favor del concesionario, pero es la administracién la Gnica que tiene
la potestad para fijarlas, y ello en virtud de que la prestacion de los
servicios publicos se refiere a cometidos que corresponden originaria~
mente al propio Poder Piblico, por si mismo, y que éste inicamente
“concede” (o concesiona) a los particulares, sin que esto signifique
que la administracién subroga en éstos la potestad soberana para la
fijacién de las tarifas, las cuales, se reitera, nunca pueden cocebirse
como un precio contractual.

14 ]bidem, p. 114, subrayado nuestro.

15 Para una critica de la postura liberal “defensiva”, v. MarTiN-MATEO, Ramén,
Manual de Derecho administrativo, Madrid, Marcial Pons, 8a. ed., 1986, pp. 91-93;
y méas ampliamente, CorTINAS-PELAEZ, Leén, Las ciencias administrativas en Amé-
rica Latina, Caracas, Universidad Central de Venezuela/Instituto de Derecho Pi-
blico, 1972, ntms. 9-12 y 63, pp. 17-28 y 121-124.

CAVILACIONES 1992 SOBRE DERECHO DE LAS FINANZAS 91

Es necesario subrayar que, aun en el régimen concesional, es decir,
cuando el Poder Publico no gestiona directamente la prestacién de
sus cometidos, los ingresos provenientes de las tasas o derechos son
ingresos publicos, independientemente de que los concesionarios par-
ticulares los gestionen merced a técnicas privadas.

2. Empresas publicas, sistema [iscal y técnica de subvenciones

En segundo término, la rigidez originaria en la fijacién “privatistica”
de las tarifas de los cometidos concesionados a particulares —y la
eventual arbitrariedad de su fijacion, determinada sin una planificada
concertacién de las diversas empresas privadas concesionarias— ha
tendido a perpetuarse en las empresas piiblicas, cuando éstas asumen
la titularidad de la gestién directa de estos servicios. Aquella inelas-
ticidad —apoyada en un injusto desplazamiento de las cargas tributa-
rias en favor de las clases sociales mas solventes y en perjuicio de las
mas desfavorecidas— perdura en la serie multiforme de entidades o
empresas publicas que, gozando de su autonomia financiera, abusan de
una incomprensible libertad en la [ijacion de sus tarifas; en efecto,
muchas de estas instituciones se han “atrincherado’ en criterios patri-
monialistas, lo que trae que sus politicas de gastos e ingresos se des-
vinculan totalmente de la politica general financiera de la administra-
cion, no haciendo uso solamente de los formales mecanismos privados
de gestién, sino adoptando para sus particulares politicas las sustan-
tivas propias de las empresas privadas.

Se afiade textualmente:

“El propio sistema fiscal mexicano, inelastico y poco congruente, que
hace recaer la carga fiscal sobre la clase media y las personas fisicas
de menores ingresos, viene a propiciar la existencia de entidades de
la Administracién Publica Paraestatal, que sélo pueden existir median-
te la concesion patrimonialista, que exige la implementacién de la tarifa
suficiente, como tinica via para la existencia y funcionamiento de estas
entidades”.’® Lo contrario seria un régimen de subvenciones presupues-
tarias, para servicios de tarifa bonificada.

Este régimen de la “tarifa bonificada”, que veiamos mas arriba en
nuestros apartados IV y V, forma parte de la que Eduardo Garcia
de Enterria describe como la técnica de las subvenciones o subsidios.
Tradiciona] herramienta de la administracion financiera mexicana y

6 Ibidem, pp. 97-98, 366.
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que ha sido formalmente acogida, desde 1983, por la Constitucién
Nacional en su articulo 28, parrafo 1lo. Se trata de una técnica mas
del sistema [inanciero, pues la subvencion juega un papel muy impor-
tante en la politica de precios, constituyendo un real “gasto de trans-
ferencia”, que no es tal propiamente desde el punto de vista de la
contabilidad social sino que es una medida directamente redistributiva,
consistente en que ‘el gobierno separa parte de los ingresos de los
contribuyentes y los transfiere a los subvencionados” o a ciertos usua-
rios de determinados servicios o cometidos del Poder Publico.”

En derecho publico mexicano, mientras los procedimientos de sub-
vencién como proteccién a érdenes generales de produccién han tenido
una aplicacién muy diversificada, tenemos que, por el contrario, la sub-
vencién para la produccién de articulos basicos, de beneficio directo
al consumo de las clases mas necesitadas, ha tenido una aplicacién
muy escasa. En la practica, la técnica de las subvenciones o subsidios
carece de un apropiado marco juridico y de una politica definida. Ello
constituye uno de los retos de la administracion mexicana contempo-
ranea, como preambulo necesario para la sdlida integracion de la co-
munidad nacional, en el marco del sistema de economia mixta, garan-
tizado por la Constitucion: éste reclama la intervencién econémica
de] Poder Publico y, por lo tanto, la administracién tiene la irrenun-
ciable obligacién de elaborar adecuadamente técnicas de subvencién
tanto en el orden de la produccién general, como en el de las sub-
sistencias populares basicas, en beneficio directo del consumo de las
clases mas necesitadas.

VIII
1. Legitimidad, liberalismo y progresividad tributaria

En los apartados anteriores hemos sefialado algunos puntos rele-
vantes. Sélo algunos. Este articulo podria referirse prolijamente a
otros muchos ‘‘niicleos de polémica”, suscitados por las recientes
doctrinas.

Asi, la exigencia de la legitimidad politico-constitucional (la aucto-
ritas) para fundar la facultad juridico-administrativa concreta (el
“imperio” o la potestas), en materia de facultades tributarias del Po-
der Piablico; la interdependencia y contradicciones entre el liberalismo
econémico y el liberalismo politico, que se manifiestan histéricamente

37 Ibidem, p. 112.
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por la aplastante dominacién del primero, puesto que los liberales
“siempre han preferido la supresién de las libertades politicas a la
supresion de la propiedad privada”;*® la eficacia, para nosotros *®
dudosa, de la tributacién progresiva contra la plutocracia econdmica,
progresividad aqui algo sumariamente exaltada, aunque matizada mas
lejos; ** la refutacién del mito del “Estado pozo” y la reivindicacién
de las empresas publicas mexicanas, como factor de aumento del aho-
rro nacional, real, y determinante para el desarrollo econémico y
social.*!

2. Contribuciones especiales, empréstitos y rol “paralizador”
del Parlamento

En el mismo sentido, de sana y renovadora polémica y siguiendo
la aportacién de Rubén Aguirre Pangburn,* se plantea la justifica-
cién de las contribuciones especiales —ahora consolidadas desde 1986,
en el nuevo texto del articulo 22 del Cédigo Fiscal de la Federacién—
fundamentandolas en el principio del enriquecimiento sin causa legitima,
provocado por una funcién publica administrativa, que reporta un be-
neficio especial para el contribuyente y un gasto determinado que
realiza el Estado.”® Igualmente tenemos la reivindicacién, 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 contractual en general, pues sus caracteres es-
pecificos lo tipifican como una obligacién auténoma unilateral, con
valor por si misma, que puede ser utilizada de distintas maneras y
con fines diversos. a

Igualmente, podrian apuntarse: de lege ferenda, la constructiva
critica a la fraccién IV del articulo 31 constitucional, reivindicando
el principio de la capacidad contributiva y, reiteradamente, el de la

18 JIbidem, pp. 4 y 18. -

19 Cfr. Benjamin RETCHKIMAN-KIRK, Infroduccion al estudio de la economia
piblica, ciudad de México, UNAM, 3a. ed., 1983, pp. 230-231.

20 Jbidem, pp.32 y 246.

21 Ibidem, p. 351.

22 AGUIRRE PANGBURN, Rubén Octavio, Los fribufos especiales de la doctrina y
la legislacion mexicana, UNAM/Facultad de Derecho, tesis de licenciatura, 1966,

23 Fava, ibidem, p. 119.

24 Sayacugs-Laso, Enrique, Trafado de derecho administrativo, Montevideo, Fun-
dacién de cultura universitaria, 2 vols., 5a. ed., con notas de actualizacién por
Daniel Hugo Martins, 1989, t. II, pp. 124-128, en sus paragrafos 565 a 569.
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progresividad tributaria para los titulares de rentas verdaderamente
libres, la confesion de que la Hacienda “clasica” siempre ha tenido
Su mejor baluarte en el Parlamento, en cuanto o6rgano electoralmente
sectorial y por ende “paralizador” de los empujes “modernizantes”
del Ejecutivo, pretendidamente y a veces (1929, 1940, 1988) dudosa-
mente legitimado por el sexenal sufragio universal directo; el recono-
cimiento de la intima vinculacién del derecho administrativo con los
derechos tributario y financiero,® recordando las perdurables contri-
buciones del francés Gastén Jéze y. fundamentalmente, del ilustre

maestro franco-aleman de la Universidad de Estrasburgo, el siempre
admirable Otto Mayer ¢

3. Instituciones crediticias, deuda y créditos “atados”, reconstruccién
moderna del presupuesto

En el campo financiero no-tributario, es decir, vg., en los derechos
bancario, crediticio y presupuestario, destacan las precursoras lineas
sobre organismos oficiales de crédito y nacionalizacién bancaria, cier-~
tamente vigentes atin después de los retrocesos constituyentes y legis-
lativos de las desnacionalizaciones de 1982-1994) que la doctrina ca-
lifica de “forma encubierta de socializacién del propio crédito”, que se
pone a disposicién de la sociedad por méviles distintos a los de la eco-
nomia privada, configurindose auténticas prestaciones administrativas,
a pesar de que el funcionamiento del crédito recurra a formulas de
derecho privado; la caracterizacién moderna de la deuda publica,
no solamente como una cuestion econémica, sino, [undamentalmente,

como un problema social, puesto que el empréstito no se suscribe por
las mismas clases sociales obligadas a pagar el impuesto; la critica

*5 FAvYa, ibidem, pp. 116 y 134.

*® En sus versiones francesa de 1904, en su 3a. y dltima alemana de 1923 (en
dos vols.) y en las sucesivas reimpresiones de su versién castellana de 1949, formu-
lada ésta por Horacio H. Herepia y Ernesto KortoscHIN, en 4 vols. (de respec-
tivamente 325, 329, 319 y 375 pags.), el Derecho Administrativo aleman de MAYER
sigue configurando una aportacién decisiva respecto de la mayoria de los temas
entonces abordados (ahora, reimpresién de Buenos Aires, Depalma, 1982). Tal es,
también, la conviccién del maestro Otto BAcHOF, "Sobre algunas tendencias evolu-
tivas del Derecho adm'nistrativo aleman contemporéneo”, en Madrid: Perspectivas
del derecho publico en la segunda mitad del siglo XX, Homenaje a Enrique SAyA-

Gués-Laso, ed. LEAL., 1969, “Preface”, de Marcel WaLINE, t. TV, pp. 439-462,
esp. 443-447.
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a la discrecién excesiva que rodea a los empréstitos concertados con
organismos financieros internacionales, estructurados predominante-
mente como préstamos bancarios de derecho privado y no como
obligaciones de derecho publico, “créditos atados” que no fex.ldnaer:
respeto ante la soberania de los paises receptores de los cre('i}tos:
en materia presupuestaria, la refutacion del liberal Fetnandc:o Satnz. de
Bujanda, respecto de los clasicos principios de unidad y un.we.rs'alxdad
del presupuesto, y la reconstruccién moderna de .lo‘s principios de
equilibrio, anualidad y especificacién; *® el realce quiza excesivo acor-
dado, en el marco de las reformas administrativas y presuuestarias
de 1976-77, a la tajante separacién entre autoridad ordenfidora y
autoridad pagadora del gasto, ésta no sometida jeréx:qtlxx.camente
a la primera; ? en definitiva, la muy técnica, pero en definitiva muy
politica, explicacién de la teoria y practica del presupuesto por ro-
gramas.”®

IX

1. Preceptiva constitucional democratica y apoyatura doctrinal
autoritaria

Permitasenos formular algunas discrepancias, tanto sobre la cosmo-
visién subyacente en el derecho piblico y especificament.e.en el de-
recho financiero, como sobre la categorizacién de las actividades fiel
Poder Piblico en cuanto cometidos de éste en funcién admixfisftatwa
y. finalmente, algunas reflexiones sobre el horizonte.pedagogxc? de
recientes reformas de los planes y programas de estudio de la univer-
sidad mexicana, en las cuales no dejara de tener la nueva doctrina
una irradiacién no sélo positiva sino particularmente creat.wa.

En primer lugar, y como ya lo hiciéramos mas dc':termlnadan}t?nte
en otra ocasién, un entusiasmo algo ingenuo lleva a vincular positiva-
mente la nueva doctrina con alguna postura que nos parece repugna
a la vertebracién, democratica, del sistema juridico mexicano.

27 Pava, ibidem, pp. 151—}5702.2}76.

8 Ibidem, pp. 204-214, 215, 221. ’ s 3

20 ;ll:jz: ;;l; 252, 261, 269-70; lo cual cabria matizar y d_l'scutlr co.nccpfuadle
mente a pal:tir del D.O.F. de 17 febrero 1992, que reinventa “El monstruo
Hacienda, al fusionarla con S.P.P.

30 Ibidem, pp. 373-412.
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En efecto, se sobrestima® la aportacién de Ernst Fortshoff en la
doctrina contemporanea del derecho administrativo, de cuya nefasta
significacién nos hemos ocupado criticamente en otro lugar.*

Parécenos al respecto oportuno recordar que la version castellana

~—de este clasico del pensamiento nacional-socialista, en materia de
derecho administrativo— fue publicada en Madrid durante la dicta-
dura franquista y que la versién francesa, que en 1975 comentaramos,
no pudo encontrar editor en Francia y si sé6lo en una conocida edito-
rial tecnicista y autoritaria de Bélgica.*

2. El manejo “desapercibido” de la doctrina nacional socialista

Ahora bien, para Forsthoff, el Estado es un ente situado por enci-
ma (p. 55, citamos a nivel texto la ed. belga) e independientemente
de los ciudadanos (p. 117), y su autoridad es superior a la regla de
derecho (pp. 55 y 350). Importa, particularmente a los juristas mexi-
canos, saber que rechaza el profesor de Heidelberg la supremacia de
la Constitucién con respecto a las demas fuentes del derecho, colo-
candola en el plano de lo contingente (p. 60 en nota), de lo eventual-
mente prescindible o de lo que se encuentra reducido al plano de las
buenas intenciones (p. 94). El tratadista aleman 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 niieva, sino de-
mostrandose mas bien “nostalgico” (pp. 43-44 y nota 19) del “Estado
Total” preconizado por Adolfo Hitler y que el profesor aleman exal~
tara en 1933 en su obra El Estado total* obra ésta que nos parece

21 Jbidem, pp. 425-426.

; 2 Cfr.. de CormiNAs PeLAEZ, Leén, la recensién sobre el Traité de droif admi-
nistratif, en _ciudad de México, Revista de administraciéon publica, INAP, 1975,
N* 30, pp. 159-165; y, mas ampliamente, del mismo CORTINAS, la extensa recensién
sobre el Droit administratif de Maurice Bourjor, ciudad de México, Revista de
la Facultad de Derecho de México, t. XXIV, ntms. 93.94, 1974, pp. 341-357; re-
pr?ducc:én en Mérida de los Andes/Venezuela, Anuario de la Facultad de Derecho,
N 9,' 1979, pp. 435-446; y, del mismo, “De la concepcién autoritaria y de la con-
cepcion democratica en derecho administrativo”, ciudad de México Alegatos
(UAM-A/Depto. de Derecho), ab. 1992, N° 20, pp. 103-122. '

; g:::té de droit admim.'stratif, Bruselas, Emile Bruylant, 1969, 754 PpP-
e 7 Vr ;otafe Staat, publicada en Hamburgo en 1933, por la Editorial Hansea-
: er agamtaltf obra cuyas nefastas tendencias, implicitamente denunciadas
Eor ¢l maestro' Ennqq'e SavAGuEs-Laso, tendiamos a desenmascarar en la propia
spafia franquista y “bajo estado de guerra interno” y la censura del entonces
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indescuidable, para evitarnos las ilusiones que encarna esta reciente
doctrina mexicana, con respecto a las versiones hispano-franquistas
de una obra posterior de 1938, La administracion como agente pres-
tacional *°

Partiendo asi de la imposibilidad de la restauracién del Estado de
Derecho, el fallecido autor aleman es llevado a preconizar, mediante
un tercer Poder neutro (ibidem), la “neutralizacién axiolégica” del
Estado, y a pretender que hay una contradicciéon, que “los autores
de la Ley Fundamental de Bonn de 1949 no lograron superar” (p.
122), entre Estado de Derecho y Estado Social. Esta apostura nos
explica que Fortshoff reiteradamente cita de manera truncada (pp.
122 y 299) los articulos 20 y 28 de la Ley Fundamental alemana,
textos que precisamente establecen el imperativo democratico de la
administracion y que inspiraron, al Constituyente espafiol, el tenor
similar del articulo 1° y concordantes de la Constitucion de 1978.%°

La paternalista (p. 590) concepcién de la administracién “promo-
tora de la existencia” (Daseinsvorsorge), que cierta doctrina espafola
algo sumariamente adoptara bajo la era franquista, va de par con la
afirmacién forsthoffiana, ciertamente excesiva, de que el service public
es una nocién desquiciada (p. 535). En efecto, para Forsthoff, la
administracion es algo neutro (p. 43), mera dadora (Geber, p. 533)
de prestaciones, proveedora (p. 84), desde arriba. Ella “dispone” de
los individuos (p. 39): Estos son ‘dependientes” de ella (pp. 134,

todopoderoso Manuel FRAGA-IRIBARNE, Ministro de la Informacién de la dictadura:
Cfr. “Introduccién general: Una concepcién planetaria del Hombre y del derecho
publico”, en Perspectivas del derecho piblico en la segunda mitad del siglo XX,
Homenaje a Enrique Sayagués-Laso (Uruguay), 5 vols. Madrid, IEAL, 1969, t. I,
pp. CXXXII-CXXXIII, notas 410 a 412. Mas ampliamente, nuestros desarrollos.
en Las ciencias administrativas en América Latina, Caracas, Universidad Central
de Venezuela/Instituto de derecho piblico, 1972, numerales 6-12, esp. notas 40 a 51.

35 Die Verwaltung als Leistungstraeger, en cuya edicion espaiiola de 1967 titu--
lada Sociedad Industrial y administracion publica, el "habil” autor omite dos ca-
pitulos reveladores de sus inclinaciones, a pretexto de que “cont’ene ejemplificacio-
nes a base del derecho positivo del momento en que fue escrito”, es decir, el cenit
del nazismo. La ed. espafiola es de la Imprenta Nacional del Boletin Oficial del
Estado (ENAP/Estudios Administrativos), 1967, 166 pp.

36 Para el estudio de la Constitucién espafiola de 1978, ademds de la obra co-
lectiva dirigida por Fernando GArrDO FALLA, Comentarios a la Constitucion, Ma-
drid, Tecnos, 1980, 1250 pp.; v., por todos, Alberto PrepiERI y Eduardo Garcia
DE ENTERRiA, La Constitucion espafiola de 1978, estudio sistemético, obra igual-
mente colectiva dirigida por dichos maestros italiano y espafiol, Madrid, Civitas,
1980, 877 pp.
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439, 467, 472). La administracion no tiene relevancia de auténtico
servicio, sino solamente de poder autoritario.

Basten estas lineas para apuntar los motivos de nuestra discrepan-
cia, en este punto, con la doctrina mexicana aqui comentada para la
cual habrian pasado desapercibidas —como para tantos administrati-
vistas contemporaneos—*" las “lineas subtendidas” del autor nacional-
socialista.

X

1. Expansién del sector paraestatal y categorizacién de los cometidos

del Poder Publico

En el marco de las discrepancias y reflexiones que anunciamos al
inicio de nuestro apartado IX, corresponde que ahora, en segundo
lugar, nos ocupemos con alguna prolijidad de la categorizacién de las
actividades del Poder Publico en cuanto cometidos de éste en funcion
administrativa (infra, nuestros apartados XI a XVII).

La ciencia de la administracién se centra en el estudio del Estado
como sintesis de mecanismos de promocién y desarrollo, en la bis-
queda de la felicidad individual y colectiva, para lo cual sus objetivos,
en funcién administrativa, desbordan necesariamente los raquiticos
moldes del abstencionismo liberal. Sin pretender silenciar la gravita-
cién que esta expansién de los cometidos del Poder Publico pueda
tener y tiene en la burocratizacion de los organismos pablicos, sociales
y aun privados, parece oportuno desarrollar aqui (infra, apartados X
a XVII), un aspecto poco planteado, al no vincular mas explicita-
mente a la cameralistica alemana de los siglos XVIII y XIX en cuanto
administracién patrimonial de los bienes del Estado, grosso modo y
mutatis mutandis, con los gérmenes del llamado “sector paraestatal

97 En efecto, como “atenuante” de cuanto asi criticamos, bien se podria refu-
tarnos con el sefialamiento de una equiparacion entre Ducuit y FORSTHOFF, rea-
lizada por uno de los juristas mas sélidos y progresistas de la Escuela Democratica
espafiola del derecho administrativo. Nos referimos al invaluable estudio de Alejandro
Nieto, “La vocacién del derecho administrativo de nuestro tiempo' publicado ori-
ginalmente en Madrid, Revista de administracion piblica, N* 76, en-ab. 1975, pp.
9-35; ahora recopilado en la extraordinaria obra del propio Alejandro NiETO
(seleccién, introduccién general y presentacién), 34 articulos seleccionados de la
revista de Administracion Puablica con ocasion de su centenario, Alcala de
Henares, Instituto Nacional de Administracién Puablica, 1983, 1200 pp.. en sus
pp. 879-901, esp. 892-894.
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moderno”. En verdad, la expansién algo indiferenciada de las institu-~
ciones administrativas encargadas del cumplimiento de los cada vez
mas diversificados cometidos del Poder Publico, desborda la clasica
naturaleza privada del “fisco” y nos lleva a hablar de una wnica per-
sonalidad juridica estatal de derecho publico, alternativamente bene-
liciaria de regimenes de derecho publico o de derecho privado, segiin
sean los intereses tutelados en juego y las estructuras juridicas de
derecho piiblico o de derecho privado, a las cuales se confie su admi-
nistracién centralizada o paraestatal. Complementariamente, la ad-
ministracién paraestatal, en el caso de México se vale, al igual que
la centralizada, de instituciones administrativas de derecho piublico,
es decir, los organismos descentralizados; pero también utiliza figuras
de derecho privado, tales como las empresas piblicas de participacién
estatal mayoritaria o de participacién minoritaria, asi como esa origi-
nal figura del derecho privado, en misiones de derecho publico, que
son los fideicomisos piblicos; ** todo lo cual no es sino expresion de
los multiformes horizontes de la ciencia de la administracién, ahora
particularmente matizada por el estudio de las relaciones financieras
entre las instituciones publicas y privadas. Esto lleva a hablar, algo
més complejamente que en la primigenia doctrina cameralistica y es-
pafiola del fomento, de un régimen de “cooperaciones” entre Federa-
cion y Entidades Federativas,® de 'subsidios” a actividades econé-
micas prioritarias * del sector publico, y de “estimulos” tributarios
y no tributarios a actividades del sector privado, englobadas estas
tiltimas con el rubro de “promocién fiscal” del desarrollo y del co-
mercio exterior, particularmente.*!

98 Cfr. la tesis, con mencién honorifica, de FERNANDEZ-IBARRA, Marcela, El
fideicomiso 