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INTRODUCCION

Ba)A CARGA FISCAL Y DEPENDENCIA PETROLERA:
LA HACIENDA PUBLICA MEXICANA DE FIN DE SIGLO

El punto de partida de este trabajo es una suerte de retorno al pasado, a sa-
ber, la grave dependencia de las finanzas publicas nacionales respecto al mer-
cado internacional y a la exportacién de una materia prima, el petréleo. Sise
leen los pdrrafos de Matias Romero de 1870 acerca de la extrema fragilidad
de la hacienda publica mexicana dada la crecida aportacién de la aduana de
Veracruz, puede pensarse que el tiempo se ha detenido. Lo anterior resulta
todavia mds grave si se consideran los grandes esfuerzos emprendidos des-
de entonces para equilibrar la hacienda publica y hacer de las rentas inter-
nas su soporte fundamental.

Este fendémeno da lugar en nuestros dias a una extrafia coincidencia de di-
versos grupos politicos, autoridades, empresarios, estudiosos y sectores de opi-
nién de México y del extranjero. Tal coincidencia se refiere a la necesidad de
emprender una reforma que haga menos dependiente al erario publico del pe-
tréleo. Nadie parece estar de acuerdo en que la hacienda federal dependa en
mis de una tercera parte de la explotacién de este recurso no renovable.! De
igual modo, la coincidencia se extiende a la urgencia de llevar a cabo esa refor-
ma para que México deje de tener una de las haciendas pablicas més pobres
o pequefias del mundo, segtin algunos casi del nivel de Haitf o de Madagas-
car, con cerca de 10% como proporcién de! P1B.Z El tamafio y complejidad

I' En 1997 la aportacién petrolera llegd a 40%. Ese aumento se explica por la caida de
la recaudacién de otros gravimenes en 1995 ¥ 1996, provocada por la devaluacién de fines
de 1994 y la crisis subsecuente. Véase Iniciativa, xv, y Presentacidn, 8.

% Una comparacién de la carga fiscal mexicana con respecto a la de otros paises, en
OCDE, Estudios, 77-78, y la recomendacién de este organismo para emprender una reforma
fiscal, en £l Universal, 2 oct 2000, 1; la comparacién con esos dos palses, en las declaracio-
nes de ], Silva Herzog, La Jornada, 11 dic 1998, 18; declaraciones del secretario de Energia
sobre la necesidad de aumnentar de 11 a 20% la carga exiburaria, Proceso, 1172, 18 abr 1999,

(9}
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de los rezagos sociales y la creciente desigualdad en la distribucién de la rique-
za hacen ain mds criticos esos rasgos de la hacienda piiblica en México. Por
ello no extrafia que una de las primeras iniciativas de la nueva administracién
federal, encabezada por Vicente Fox, se refiera justamente a la reforma fiscal.
Y tampoco extrafia que en la exposicién general de la iniciativa presidencial
de la asi ltamada “Nueva hacienda pudblica distribuciva”, de abril de 2001, se
incluya una referencia al hecho de que “la recaudacién tributaria en México
es una de Jas mds débiles del mundo, incluso cuando se elimina de la com-
paracién a sociedades con mayor ingreso relativo”.?

Pero la coincidencia no va mids alld, pues a la hora de definir a quién
cobrar mis impuestos surgen grandes desacuerdos. Unos sefialan que debe
buscarse la ampliacién de la base de contribuyentes, especialmente entre los
sectores de la asi llamada economia informal, favorecer el ahorro y la inver-
sion del sector privado, simplificando el sistema, lo que significa desapare-
cer yfo reducir impuestos al ingreso y ampliar los gravimenes al consumo.*
Otros en cambio sugieren cobrar en mayor medida las ganancias del capi-
tal, en particular las operaciones bursdtiles, dividendos y rendimientos, y
acabar con ciertos regimenes especiales, como en materia de transporte; di-
cho en términos simples, proponen cobrar mis a los mds ricos. El proble-

30-31. En torro al modelo tributario agotado, segin la Confederacién Patronal de la Re-
publica Mexicana (Coparmez} y partidos politicos, La fornada, 1 feb 1999, 15; sobre la ne-
cesidad de aumentar la recaudacién de tres a cuatre puntos porcentuales respecto al pi, La
Jornada, 14 jul 2000: declaraciones del presidente del Instituto Mexicano de Ejecutivos de
Finanzas; Guanajuase Hoy, S nov 2001, 1: homilia del obispo de Leén José Guadalupe Ma-
rin Ribago.

3 “Propuesta de la nueva hacienda piiblica distributiva”, disponible en www.shep.
gob.mx/uec/paquete html.

4 Véanse los sefialamientos del Centro de Estudios del Sector Privado y de la Copar-
mex, La Jornada, 8 ene 1999, 14; propuestas del Instituto Mexicano de Ejecurivos de Finan-
2as, La fornada, 14 jul 2000, 21; peticién de Ja Coparmex de gravar mds el consumo y
menos la renta y la produccién, La fornada, 4 ene 2000, 15; sobre la propuesta de los ase-
sores del presidente electo Fox de eliminar la tasa cero del 1va a medicinas y alimentos, Re-
forma, 26 jul 2000, 1%; “Analiza SHCP gravar més el consumo y bajar 1SR”, La Jornada, 25
ene 2001, 24,

5 Opinitn de G. Fuji, La Jornadz, 10 abr 1999, 19; opinién de A. Gershenson, La for-
nada, 25 jun 1999, 11, y 6 ago 2000, 4; declaraciones de la OCDE, L4 fornada, 23 jun 1999,
29; enwrevista con L. Setvitje, La Jornada, 20 oct 1999, 25; postura de la Confederacién Na-
cional de Cémaras de Comercio sobre la necesidad de cobrar impuestos a ganancias burss-
tiles, La fornada, 17 dic 2000, 16; postura de El Barzdn sobre que 10 000 empresas dejan de
pagar 170 000 millenes de pesos de impuestos, La fornada, 18 ene 2001, 20; desplegado del
Partido de la Revolucién Democratica titulado “Le toca pagar a los ricos”, La Jornada, 1 feb



INTRODUCCION 11

ma no se reduce a esa disyuntiva, por demds delicada, porque incluye otros
componentes escabrosos.

Uno de ellos es la creciente inconformidad en torno a la manera en que se
distribuyen los escasos recursos fiscales recaudados por la federacién. En algu-
nas entidades ricas, como Nuevo Ledn y el Distrito Federal, las autoridades han
manifestado su malestar con el sistema de participaciones, que pretende redis-
tribuir esa riqueza a los estados y municipios. Su argumento es que aportan
mayores cantidades de fas que reciben en forma de participaciones federales.

Esta inconformidad toca de lleno el problema de c6mo asignar las parti-
cipaciones. Sabedotas de la importancia de su actividad econémica y por lo
tanto del elevado monto de sus ingresos fiscales, las entidades federativas mds
ricas insisten en que esas participaciones deben calcularse considerando su
aportacién a la economia nacional o bien el monto de Ia recaudacién alcanza-
da en la jurisdiccién correspondiente; los mds pobres en cambio aluden ala
necesidad de atender criterios sociales (demograffa, {ndices de pobreza).” Este
problema se ha complicado todavia més ante el avance electoral de los parti-
dos de oposicién, tanto en los estados y municipios como en el Congreso de
la Unién y en la misma Presidencia de ]a Republica. La cuestién fiscal mues-
tra su claro contenido politico. En Puebla a principios de 1998 y en el Distri-
to Federal en 1999 y 2000 susgieron controversias sobre la manera de asignar
las partidas presupuestales destinadas a las entidades y a los municipios.® Tam-

200, 45; propuesta del gobernador de Veracruz, Miguel Alemdn, para gravar las ganancias
de capital y de valores, Reforma, 12 jun 2001, 4A. También ]. Boltvinik, “Los ricos no pagan
impuestos”, La Jornada, 12 oct 2001, 38; iniciativa del Partido de la Revolucién Democri-
tica en que se destaca una evasién tributaria cercana a 70 000 millones de délares anuales, La
Jornada, 27 dic 01, 3; Process, 1153, 6 dic 1998: “México, fibrica de pobres y "paraiso fiscal’
de corporativos y accionistas: Mariano Latap(”,

¢ Queja del gobierno del Distrite Federal porque fa entidad aporta 25% de los ingre-
sos federales y a cambio sélo recibe 13% de participaciones, La Jornada, 19 feb 1999, 54;
sefialamientos similares del estado de Nuevo Laén, Lz fornada, 31 ago 1999, 42, y 25 sep
1999, 53; solicitud de Jalisco de mayores participaciones, Reforma, 15 act 1999, 29, y La jor-
nada, 19 nov 1999, 12; quejas y solicitudes similares del Estado de México, La fornada, 4 dic
1999, 59; 11 dic 1999, 51, y 31 ene 2000, 56. En la nota de 4 de diciembre €l argumento
es que el Estado de México aporra 12% del PiB y se halla en el lugar 28 en ¢l reparto de par-
ticipaciones; véase también Reforma, 21 ago 2001, 1A . Por su parte, ¢l municipio de Ciu-
dad Judrez alega que aporta 7 000 millones de pesos al fisco federal y sélo recibe 6% de esa
cantidad. Lz fornada, 12 feb 2000, 47

7 En su primer informe el gobernader de Qaxaca, Jos¢ Murac, sefialaba que la federa-
cién tenia una deuda con ese estado. La fornada, 26 nov 1999, 50.

8 En Puebla fue significativo el conflicto entre ¢l gobernader del PRI Manuel Barclett
y los diputados del Partide Accién Nacional del Congreso de la Unidn y de la legislacura lo-
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bién hay estados, como Nuevo Leén, cuyas autoridades dicen que estudian
la posibilidad de separarse de los convenios de coordinacién fiscal con la fe-
deracién y reasumir su soberanfa tributaria.”

Por su parte, el gobierno federal mantiene su postura. En septiembre de
1999 el presidente Ernesto Zedillo reiteraba que la carga fiscal de México,
es decir, el monto de los ingresos gubernamentales respecro al tamaiio de la
economia, era una de las mds bajas del mundo. Enfrentaba asi el reclamo del
gobierno de Nuevo Leén acerca de la escasa cuantia de recursos que recibia
por concepto de participaciones federales, La cobija es pequefia, decia el man-
datario, y si se jala para un lado se descubre el otro, agregando que se tra-
taba de apoyar a los estados mds pobres “para que se vaya cerrando la brecha
entre aquéllos y los que tienen una posicién més avanzada’, y garantizar asi
la viabilidad e integridad de la nacién.!?

Como se ve, del consenso sobre la necesaria reforma fiscal se transita a
un terreno en el que sobresalen las grandes diferencias en torno a cémo ha-
cetla, a quién cobrar més impuestos y cémo manejar los recursos fiscales
considerando la organizacién federal de la repiblica. En ese contexto, el ven-
cedor de las elecciones presidenciales de julio de 2000, el opositor Vicente
Fox, no tardé en expresar su interés por vincular la reforma fiscal con el ob-
jetivo de alcanzar un “federalismo a fondo”, es decir, la descentralizacién de
faculeades y la transferencia de recursos a estados y municipios.!! Meses
después, 20 gobernadores se sumaron a esta idea y propusieron reformar la
constitucién para “fortalecer el federalismo mediante el otorgamiento de
mayores facultades tributarias a las entidades federativas y muncipios”. Otro
de los objetivos sefialados llamaba a remediar la baja carga fiscal: “Conci-

cal en torno a la asignacidn de recursos federales a municipios controlados por Accién Na-
cional, en La fornada, 28-30 ene 1998, 1; la inconformidad del Distrito Federal, por la ex-
clusidn en la asignaci6n de recursos presupuestales destinados a municipios, en La fornada,
24 abr 2000, 50,

? La jornada, 31 oct 1999, 57, y 16 dic 1999, 47.

10 Iz fornada, 24 sep 1999, 7. Véase también su discurso en Mont Tremblant, Cana-
d4, a propdsito del federalismo y la unidad nacional, en L4 fornada, 7 oct 1999, 6, y 20 oct
1999, 8. Una visién de conjunto en torno a la situacién actual en esta matetia en Arellano
Cadena {comp.), Mérico, y Colmenares Pdramo, “Retos”, en donde se explica la importan-
cia de los cambios introducidos en 1990 en la forma de distribucién de las patticipaciones
para favorecer a las entidades mds pobres. Esos cambios ayudan a entender las protestas de
entidades como Nueve Ledn y el Distrito Federal.

W La Jornada, 2 ago 2000, 5. Scbre la relacién entre descentralizacién y democratiza-
cién tespecto a la cuestién uibucaria en paises en vias de desarrollo, véase Earon, “Decen-
tralisation”,
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liar la importancia de una reforma hacendaria integral que fortalezca el fede-
ralismo con la urgencia de incrementar los ingresos fiscales de los tres ér-
denes de gobierno”.}?

Parece claro que en los dltimos afios del siglo xX, considerando espe-
cialmente el criunfo del Partido Accién Nacional en las elecciones presiden-
ciales de julio de 2000, se ha ido abriendo paso una propuesta que va mds
alld de modificar los términos de los convenios de coordinacidn y que aspi-
ra a una reorganizacién hacendaria que por lo visto se intenta llevar a nivel
constitucional. Como se vetd en fas pdginas siguientes, esas ideas no son nada
novedosas.

OBJETIVOS DE HISTORIA FISCAL

Este trabajo es un (largo)} ensayo sobre la formacién de la hacienda publica
contemporinea en México, centrando la atencién en la manera de recaudar
y distribuir la riqueza tributaria. Es més una historia politica con pretensio-
nes de historia social que una historia fiscal con pretensiones de historia eco-
némica. Propone que lo sustancial de ese proceso formativo ocurre durante
1922-1949, aunque es necesario considerar una vertiente del problema (las
alcabalas) que se extiende hasta los primeros afios de la década de 1970. De
manera gruesa, los acontecimientos que sirven para acotar el periodo son
por un lado una circular en materia petrolera de 1922 que fijé nuevas mo-
dalidades en las participaciones a estados y municipios en un impuesto fe-
deral, y por otro, la reforma de 1949 que elevé a rango constitucional la
facultad privativa del Congreso de la Unién para gravar el ramo cervecero.
Después de 1950 hubo muy pocas innovaciones, como el impuesto al valor
agregado en 1980. Por ello, la segunda mitad del siglo XX puede verse come
un lapso de maduracién de la hacienda piblica formada en las décadas men-
cionadas. Un aspecto sobresaliente de este dltimo periodo es que los ingresos
tributarios entraron en franco deterioro conforme aumentaban las aportacio-
nes de otras fuentes de ingreso, en particular ¢l endeudamiento y los resultados
de las operaciones de organismos descentralizados y empresas gubernamen-
tales. No es dificil hablar incluso de una tendencia, de 1960 en adelante,
hacia la “destributizacién”, si existe tal término, de las finanzas publicas me-
xicanas.

12 Véase la “Declaracién de Mazaclin®, del 10 de agosto de 2001, en La Jornada, 11
ago 2001, H1.



14 EXCEPCIONES Y PRIVILEGIOS

El objetivo principal de este trabajo es ensayar un acercamiento a los
principales acontecimientos relacionados con la formacién de la nueva ha-
cienda publica entre 1922 y 1949. Tales acontecimientos se refieren a la
creacién de nuevos impuestos, la unificacién fiscal de la gran industria, el
establecimiento del sistema de participaciones y la derogacién de la contri-
bucién federal. Como se ve, la atencién se centra, y esto es muy importan-
te que el lector lo tenga presente, en algunos de los impuestos que fueron
objeto de discordia entre la federacién, los estados y los municipios; en con-
secuencia, los impuestos al comercio exterior, un ramo tributario federal in-
discutido en el siglo XX, no son considerados. El epilogo abarca el periode
1950-1972, en el que se trata el que quizé sea el dltimo eslabén de esta his-
toria tributaria, a saber, la incorporacién de la totalidad de entidades fede-
rativas al impuesto sobre ingresos mercantiles, establecido en 1948,

Algo que se desprende de esta periodizacion es que la tarea de crear el sis-
tema tributario del siglo XX consumié 50 afios y que cuando tal tarea pudo
considerarse acabada, es decir, cuando todos los estados accedieron a la aiie-
ja pretension federal de ceder el 4mbito de las transacciones mercantiles, uno
de los rasgos bisicos de ese sistema, la baja carga fiscal, vino a mostrar la fra-
gilidad del resultado de semejante esfuerzo. La baja carga fiscal se vio com-
pensada por los ingresos de la exportacidn petrolera de fines de la década de
1970, pero tal dependencia del mercado internacional y de una industria ex-
tractiva aparece como una dramitica negacién del esfuerzo modernizador
que se describe en este trabajo. Para decitlo rdpido, daba un mentis a las pro-
puestas decimonénicas, porfirianas y a las que surgieron después de 1910
encaminadas a atenuar la importancia tributaria del comercio exterior me-
diante el aumento sustancial de la recaudacién de impuestos internos.

Las tensiones actuales entre ¢l gobierno federal y los estados asf como
la propuesta de los gobernadores de reformar la constitucién para otorgar
{deberia decir devolver) facultades impositivas a estados y municipios no
son, como se dijo, cosa novedosa. Deben verse como resultado del esfuerzo
federal realizado encre 1922 y 1949 que buscé afanosamente modernizar la
hacienda puablica mediante la centralizacién de facultades triburarias en el
Congreso de la Unién y por tanto en manos de la federacidn. Tal centraliza-
cién se tradujo en la limitacién de la soberania fiscal de los estados, fenéme-
no que a su vez arrastré a las haciendas municipales. Aunque esta tendencia
tuvo su origen en la segunda mitad del siglo XIX, en particular en el porfiria-
to, es claro que el perfil contempordneo de esa centralizacién fue obra de los
gobiernos posteriores a 1917,

Analizar este tramo es el principal objetivo del trabajo, y por ello varios
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capitulos se dedican a reconstruir las fases, ritmos, razones ¢ instrumentos de
ese esfuerzo federal. El resultado cuantitativo es claro. A mediados del siglo xx,
sin dejar de ser pobre en comparacién con la de otros paises y no obstante
el aumento de la carga fiscal sobre la poblacién, la hacienda federal era mas
poderosa que nunca en relacién con las haciendas locales. No parece casuali-
dad que en esos afios se suprimiera la contribucién federal, un gravamen que
pesaba sobre estados y municipios y que, bajo otra modalidad, surgié jun-
to con la primera republica federal, en un contexto de debilidad del gobierno
general o nacional, luego de la ruptura de la hacienda novohispana.

Sin embargo, la fortaleza fiscal de la federacién, si bien guarda légica
con el proceso de centralizacidn general de la organizacién politica del pais
en el siglo XX, encierra una compleja dimensién conflictiva. Lejos de soste-
ner una visién que destaca el poderio casi omnimodo del ejecutivo federal
pricticamente desde 1917, es claro que este movimiento centralizador no
fue ni lineal ni todopoderoso. Por el contrario, enfrenté nutridas respuestas,
oposiciones y exigencias de los gobiernos estatales y municipales y de diver-
sos grupos de causantes. En consecuencia, otra parte del trabajo se dedica a
reconstruir las posturas de los sectores locales para hacer frente a las decisio-
nes de la federacién. Esa oposicién fue mucho més vigorosa de lo que co-
milnmente se reconoce y el centralismo federal, por asi decirlo, tardé décadas
en imponerse, tal y como lo refleja el periodo considerado en el epilogo. El
punto central de esos conflictos tenfa que ver con el propésito federal diri-
gido a establecer una estrucrura triburaria uniforme, simplificada, moderna
o cientifica segln se decia, que tuviera su principal componente en los im-
puestos directos y progresivos y que evitara la anarquia y el desorden deriva-
dos de la concurtencia de soberanias fiscales (federal y estaral). La federacion
alegaba que la finica manera de hacerlo era concentrando las facultades en
el gobierno que expresaba el interés nacional, lo que significaba acotar no-
tablemente la soberanfa tributaria de los estados; las autoridades locales,
por su parte, insistieron de manera no muy sistemdtica pero si persistente en
que la via de la modernizacién fiscal no era la centralizacién sino el trabajo
conjunto y los apoyos reciprocos entre la federacién, los estados y los mu-
nicipios, todo ello bajo el supuesto del respeto ¢ incluso el fortalecimiento
de los gobiernos locales. Es evidente que se impuso la primera via. Por lo an-
terior, al tratar el centralismo fiscal es inevitable discutir la naturaleza del fe-
deralismo mexicano y, més all4, la cuestién del poderio estatal durante buena
parce del siglo xx.

En efecto, un problema que subyace en la formacién de la hacienda pu-
blica en el siglo XX es el de las raices de la fortaleza del Estado mexicano des-
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pués de la revolucién de 1910. La evidencia reunida aqui parece suficien-
te para mostrar que tal fortaleza no descansaba en una hacienda préspera,
medida en términos internacionales. Si carecia de una hacienda fuerte, cabe
preguntarse entonces cudles fueron las bases de esa organizacién politica cuya
estabilidad y continuidad institucional han llamade Ja atencién de propios
y extrafios. La pregunta es mds pertinente ain porque tal poderio tampoco
descansé en el uso generalizado y extendido de la violencia como mecanis-
mo cotidiano de gobierno. Tampoco puede decirse que haya dependido
del fortalecimiento de la organizacién federal y de una sabia y vigorosa
convivencia entre la federacidn, los estados y los municipios. Lejos de eso,
es evidente el continuo debilitamiento de los gobiernos locales ante la con-
solidacién del gobierno nacional. No obstance ese debilitamiento, la orga-
nizacién federal, ¢l federalismo, es fundamental para entender la actuacién
y los argumentos de diversos grupos y sectores politicos en la conforma-
cién de un arreglo politico que es el que permite aproximarse al problema
de la forraleza estatal del México contemporaneo. La principal hipdtesis de
este trabajo es que uno de los componentes primordiales de ese arreglo po-
litico se relaciona justamente con el manejo de la cuestién cributaria, es de-
cir, con la baja carga fiscal y la centralizacién. Lo anterior no significa, ni
mucho menos, proponer una interpretacién general sobre el poderio del
Estado mexicano del siglo XX basada en la sola cuestién tributaria. Quedan
fuera temas fundamentales como el gasto piiblico, el peso de las empresas
estatales, la regulacién de tierras y aguas, el papel de la represién y la orga-
nizacién de trabajadores, campesinos y empresarios. Se trata tan s6lo de ex-
plorar la posible contribucién de esta dimensién de la historia mexicana
del siglo xox.

OBJETIVOS DE HISTORIA POLITICA

Al intentar dar respuesta a la interrogante sobre la fortaleza del Estado en
el México del siglo XX es necesario considerar otra dimensién del problema,
que obliga a trascender la cuestién fiscal propiamente dicha e incluso la dis-
cusién sobre la organizacién federal. Si este trabajo se contentara con descri-
bir la formacién de la hacienda publica siguiendo los acontecimientos ya
mencionados, por ejemplo en el solo plano de la organizacién federal, segu-
ramente quedaria confinado a una historia gubernamental, de politicas y
politicos, en la que abundarfan (o se omitirian) las dudas, confusiones e in-
terrogantes que se plantean a cualquier observador de la cuestién fiscal.
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Entre los acontecimientos no mencionados antes y que ahora es necesa-
rio traer a colacién se cuentan algunos que pueden tildarse de “regresiones”
o “desviaciones” que confrontan una visién lineal del desarrolle histérico.
Del mismo modo se deben incluir varios fracasos federales y sobre todo ex-
cepciones y privilegios. Todo lo anterior conduce a explorar las posibilida-
des que tiene la cuestion fiscal como punto de abordaje para el andlisis de
la sociedad mexicana —y no sélo del poder politico— en {a época contem-
pordnea.

Algunas referencias concretas pueden ser triles para aclarar el sentido
de esta dimensién. ;Por qué en la década de 1920 el gobierno federal fra-
cas6 en su intento por afianzar el centralismo fiscal mediance la creacién de
un impuesto predial y mediante drdsticas reformas constitucionales? ;Por
qué cuando fundamentaban la necesidad de centralizar la hacienda publi-
ca, Calles y Cdrdenas no sélo coincidian entre si sino también con persona-
jes decimonénicos como Lucas Alamdn acerca de los males del federalismo?
;Qué procesos sociales subyacen en la afirmacién del presidente Echeverria
de 1971 acerca de que ahora sj se acabaria con las alcabalas, frase muy pare-
cida a la formulada por Porfirio Diaz casi ocho décadas antes? ;Qué hay de-
trés de la excepcién fiscal a los ejidos de la que se enorgullecia el secretario
de Hacienda en 19692 ;Por qué hacia 1960 era lugar comiin, compartido
incluso por los funcionarios de Hacienda, afirmar que México tenia una de
las cargas fiscales més bajas del mundo y que era uno de los paises donde mds
se privilegiaba a los causantes de mayores ingresos? ;Cémo se relaciona ese
lugar comin con la aftrmacién del secretario de Hacienda en 1946 acerca
de que “México” se habia pronunciado por la moderacién tributaria? ;Por
qué los gobiernos locales de manera reiterada y sistemdtica hactan caso omi-
so de las presiones federales para adherirse a los esfuerzos de la Secretaria de
Hacienda encaminados a impulsar €l mercado libre? En fin, ;por qué el go-
bierno veracruzano sefialaba en 1945 que Pemex era peor causante que las
compatfifas petroleras extranjeras? ;De qué historia hablan estos indicios?
(Coémo unirlos con los aspectos mds aparentes del problema, es decir, la
baja carga fiscal, la centralizacién eributaria y la oposicion local a este tilei-
mo proceso?

Para dar respuesta a estas interrogantes conviene explicitar la manera
de abordar la cuestién de la formacidn de la hacienda publica en el siglo xx.
El punto de partida es una distincién entre dos planos o niveles de andlisis
del proceso general, un nivel externo y un nivel interno o nacional. Tal dis-
tincién es il para evitar un enfoque que trate al fenémeno tributario en
cuestién como un episodio més de la “labor constructiva de la revolucién
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mexicana’, como se apreciaba en los primeros borradores de este trabajo.!?
Asi, en el nivel externo se consideran los cambios econémicos, politicos y del
pensamiento fiscalista que tenian lugar en diversos paises de Occidente a fines
del siglo XIX y principios del xx. Tales cambios tenian una de sus expresiones
mds claras en la configuracién de nuevas funciones estatales, en particular
aquella referida a convertir la hacienda piblica en un instrumento de redis-
tribucién de la riqueza, mediante la adopcién de nuevas modalidades tri-
butarias. En el marco de movimientos sociales de diversas clases {(socialistas,
anarquistas y populistas en Europa y Norteamérica) y de la consolidacién
de nuevos circuitos econémicos mundiales, basados en un desarrollo cien-
tifico que muy rdpidamente se transformaba en innovaciones tecnolégicas
que permitian el florecimienco empresarial, los aparatos estatales se vieron
obligados a acrecentar el gasto publico y por ende a apropiarse de una parte
creciente de la riqueza nacional. En este contexto se ubica el consenso en-
tre los fiscalistas de diversos pafses acerca de las ventajas de los impuestos
directos y progresivos sobre los indirectos al consumo basados en la gene-
ralidad. Tal consenso dio paso a la adopcién bajo diversas modalidades del
income tax, el impuesto sobre la renta, en numerosas naciones europeas y
americanas en las primeras décadas del siglo xX. Estas nuevas ideas no im-
plicaban el olvido de las asignaturas pendientes heredadas del siglo x1x, como
¢l afdn de unificar y uniformar los sistemnas tributarios para asegurar la li-
bre circulacién de mercancias y la competencia igualmente libre entre los
agentes productivos. De esa manera, innovar y concluir las tareas pendientes
en materia tributaria se convirtieron en los ejes del esfuerzo gubernamental
después de 1920. Para llevarlo a cabo, en México las nuevas autoridades, los
vencedores de la revolucién de 1910, argumentaron una y otra vez que la
tinica instancia capaz de emprender semejante tarea era ¢l gobierno federal,
o la federacién, lo que significaba de entrada abrir un conflicto con los es-
tados. Sefialaban que la complejizacién de la vida econémica asi lo exigfa;
daban como ejemplo la creacién de empresas cuyas actividades rebasaban
varias jurisdicciones locales. Por ello, en este primer plano se intentard mos-
trar que en México, alegando el interés nacional pero también el contexto
internacional, el esfuerzo de reorganizacién wibutaria desembocd en una
concentracién de facultades en manos del gobierno federal. Es lo que se de-
nomina centralizacién o federalizacién tributaria.

13 En ese sentido se segufan muy de cerca las ideas de autores como Margdin, quien
en uno de sus trabajos incluyé un apartado llamado el “Sistemna impositive de Ja Revolu-
cidn”. Véase Margdin, "El sistema wuiburario”, 550. En la misma direccién puede ubicarse
el libro de Iturriaga de la Fuente, La revolucidn bacendaria.
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El segundo plano o nivel tiene que ver con la revolucién mexicana de
1910, dmbito en el que a su vez conviene destacar dos aspectos: las refor-
mas sociales y el redisefio de la organizacién gubernamental para forralecer
el peso del poder ejecutivo federal, tanto frente al poder legislativo como
frente a los estados. Una tesis socorrida sostiene que la dnica manera que tu-
vieron los vencedores del movimiento de 1910 de consolidar su triunfo y
su posicién dominante —el carrancismo y luego los sonorenses— fue la de
hacer suyas las demandas de los grupos populares que como en otros paises
exigian cambios dristicos en la economia y la politica.'* La incorporacién
de esas demandas se tradujo en un nuevo orden constitucional en el que, a
diferencia de la constitucién de 1857, los intereses colectivos se colocaron
por encima de los intereses individuales. La propiedad originaria de la nacién
sobre el suelo y el subsuelo y la faculrad de la nacién de imponer a la pro-
piedad privada las modalidades dictadas por el interés publico, son un com-
ponente del nuevo arreglo politico, del nuevo Estado, en el que precisamente
la figura de la nacién resulta fundamental, en particular como argumento
frente a las entidades federativas y la clase propietaria. Estas disposiciones
hicieron posible el inicio de un programa de reformas a la propiedad de los
recursos productivos, en especial en materia agraria, Pero lo mds importante
es que la instrumentacién de esas reformas sociales se vinculé con otro de los
cambios introducidos en la constitucién de 1917, a saber, el debilitamien-
to de los controles del poder legislativo sobre ¢l ejecutivo y en consecuencia
el disefio de un régimen presidencialista més nitido, segiin lo dejaba ver Ve-
nustiano Carranza en su discurso inaugural del Congreso Constituyente de
1917.15 Tal vinculacién se expresa en la personalidad adjudicada por la cons-
titucion de 1917 al gobierno federal, encabezado por el presidente de la repi-
blica, como representante exclusivo del interés de la nacién. Pero en materia
tributraria el predominio federal no quedé del rodo claro. Por ello fue ne-
cesario introducir reformas constitucionales para ampliar las facultades del
gobierno nacional, cosa que se hizo entre 1933 y 1949. Por otro lado, a la
hora de especificar los procedimientos para llevar a cabo el reparto agrario
la autoridad suprema recayé justamente ¢n el presidente de la republica. A la
entrega de la tierra siguié el despliegue de una politica proteccionista desde
el gobierno federal que entre otros componentes incluia la excepcién fiscal
de los beneficiarios del reparto agrario. Ademds de no pagar por los recur-
sos productivos que recibian, los ejidatarios tampoco podrian arrendarlos o

% Cérdova, La ideolagia, 32-34.
15 El discurso, en Palavicini, Hissoria, 1, 144-161.
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hipotecarlos y, lo que es més importante para este trabajo, tampoco pagarian
impuestos, salvo el predial.

Estos dos niveles de andlisis del fenémeno tributario son Griles para dis-
tinguir generalidades y singularidades de esta experiencia mexicana, pues
permite observar la manera en que se vincularon las propuestas de cambio
fiscal surgidas en diversos paises europeos y en Estados Unidos con las ideas
y programas desarrollados por los vencedores del movimiento revoluciona-
rio de 1910. Asimismo, sirven para mostrar las fuentes que nutrieron la for-
macién de un Estado con un centro politico de gran poderio. Esta a su vez,
como se intentard mostrar, es la clave de la nacién mexicana del siglo xx.

Entender la formacién del Estado nacional haciendo hincapié en la im-
portancia del centro federal requiere ciertas precisiones.

La primera tiene que ver con la naturaleza distinta de la innovacién eri-
butaria y de la conclusién de la unificacién del mercado interno, con la del
proteccionismo que caractetiza a la reforma agraria. A lo largo del siglo x1x
fue constante el esfuerzo gubernamental por acabar con las trabas a la libre
circulacién de mercancias, un problema estrechamente relacionado con la
existencia de dos soberanfas triburarias, la federal y la estacal. El viejo suefio
liberal de una nacién compuesta por ciudadanos y consumidores no podia
alcanzarse del todo si a la nacién no correspondia un mercado auténticamen-
te nacional. Segtin las autoridades federales, acabar con la fragmentacién que
implicaban las aduanas interiores establecidas por gobiernos estarales y mu-
nicipales era un requisito exigido no sélo por la conveniencia econémica na-
cional sino también porque correspondia mejor al paradigma de lo que debia
ser una sociedad avanzada o civilizada. La innovacidn que significaba el in-
come tax no contradecia este ideal sino que lo ponia al dia; mds avin, era parte
de la estrategia general puesto que desde el principio fue un impuesto ex-
clusivo de la federacién. Las arcas piblicas requerian mayores ingresos, mds
estables, eldsticos y equitativos. Trasladar una parte considerable de la exi-
gencia tributaria de fa circulacién o la produccidn hacia los individuos y las
empresas no era mds que una manera de adaprarse a los cambios recientes
de la economia capitalista que, a su vez, creaban nuevas exigencias sociales.
Como decia un prusiano en 1874, el income tax habia nacido para detener
la verdadera amenaza de la civilizacién occidental, a saber, el socialismo de la
Comuna de Paris, 0 como apuntaba un mexicano en 1928 al referirse al ar-
ticulo 123 de la constitucidon de 1917, se trataba de “salvar el capital garanti-
zando los derechos del obrero”.! Sin embargo, este componente del quehacer

16 En Jéze, Las finanzas, 145; en Cordova, La ideologia, 270.
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hacendario de los gobiernos mexicanos se instrumenté al mismo tiempo que
se llevaba a cabo una extensa reforma agraria que no sélo implicaba afectar
propiedades privadas sino que daba lugar a una forma peculiar de propiedad
colectiva protegida por ¢l Estado y que en materia tributaria desembocaba en
una situacidn igualmente peculiar, dada la excepcién fiscal que el gobierno fe-
deral {que no los gobiernos locales) intenté establecer. Dicho de otro modo,
el afin de preservar los principios rectores de la sociedad occidental, el desa-
rrolio del capital, el reino de la propiedad privada, convivian con un esfuerzo
politico que parecia contradictorio con aquéllos. ;Cémo fomentar el libre
mercado, la base de la nacién moderna, si al mismo tiempo se le limitaba me-
diante la entrega de recursos productives que quedaban fuera del dmbito mer-
cantil y los ejidararios fuera de la obligacién ciudadana de pagar impuestos?

La segunda precisién se refiere a las implicaciones sociales de esa apa-
rente contradiccién entre modernizacién y proteccionismo, por asi decir-
lo. Se dice aparente porque a final de cuentas ambas eran manejadas por el
gobierno nacional para lograr su fortalecimiento. El trasfondo es simple: las
dos vertientes del quehacer politico tenian destinatarios distintos, lo que a su
vez respondia al cardcter heterogéneo de la sociedad mexicana. La parte “mo-
derna” del quehacer hacendario tenfa que ver con la minoria de habitantes
que se hallaba vinculada a las ramas econémicas més productivas, es decir,
a la exportacién y al mercado interno a gran escala. La vertiente “proteccio-
nista”, en cambio, se referfa a la mayoria de la poblacién que vivia de la ac-
tividad agraria. En ambos casos se intentaba imponer el dominio del nueve
Estado: el somertimiento o la ausencia de oposicién de propietarios y em-
presarios, y la subordinacién de distintas clases de trabajadores y de produc-
tores directos. Someter y subordinar en aras del interés nacional era la divisa
para conformar en definitiva una nacién moderna, civilizada, como decfan
las autoridades potfirianas y posporfirianas.

La hipétesis que intenta mostrarse entonces es que el fortalecimiento
del Estado mexicano contempordneo, visto desde esta éprica fiscal, descan-
sa precisamente en esa capacidad de establecer de manera sistemadrica relacio-
nes con la diversidad de grupos sociales. Los privilegios fiscales se entienden
en términos de la relacién con empresarios y propietarios; las excepciones,
a su vez, se extienden a la poblacién rural. En ambos casos la intencién era
que la federacién, el representante de la nacién, manejara unos y otras, lo que
significaba limitar atribuciones de estados y municipios. Ya se verd que uno
de los factores que explican el debilitamiento de las finanzas locales y en
consecuencia la centralizacién de las rentas publicas es precisamente el re-
formismo social en el campo y su secuela proteccionista.
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Un corolario de la formulacién anterior es que, a diferencia de un enfo-
que centrado en la oposicién entre lo moderno y lo tradicional, el gobierno
nacional supo aprovechar ¢ incluso reproducir la heterogeneidad social en
aras del fortalecimiento del centro politico y de la nacién moderna. Asi, en lu-
gar de insistir en el atraso ejidal, campesino o indigena, en este trabajo se pre-
fiere destacar los vinculos entre ambos sectores de la sociedad, es decir, entre
la mayoria y la minoria. Una forma de hacerlo es sefalando que la excepcién
fiscal otorgada a la poblacién rural, un componente del reformismo social,
se convirtié en una condicién de reproduccién de la economia privada en el
siglo XX, gracias 2 la aportacién de productos y de fuerza de trabajo origi-
nada entre los “beneficiarios” de ese reformismo. Tal aportacién no pasaria
por la hacienda publica sino que irfa directamente a engrosar las ganancias
privadas por la via del intermediarismo, el agio, los bajos salarios, ¢l traba-
jo infandl y demds.

De lo anterior se deriva una conclusién general, que deberd confron-
tarse al final de este trabajo, referente a que la esencia del problema de la
formacién de la hacienda piblica reside en la manera en que el nuevo grupo
gobernante logré conciliar la continuidad del proyecto modernizador con
las exigencias populares de la revolucién de 1910. Dicho de otro modo, la
nueva hacienda publica, organizada en torno a las excepciones y los privi-
legios, muestra con claridad que ¢l nudo de la historia politica en este perio-
do consiste ante todo en la formacién de un poder central que fue capaz de
beneficiarse de la diversidad social y que, mds alld, se esforzé por reprodu-
cirla. Lejos de una sociedad mas igualitaria, o por lo menos mas homogénea
en cuanto a la ciudadania y la participacién mercantil, el resultado de esta
experiencia es un armazén politico que traba relaciones con la diversidad de
grupos sociales en nombre de la nacién, de la revolucién de 1910 ¢ incluso
del modelo civilizador de Occidente. Las caracteristicas principales de la ha-
cienda publica mexicana del siglo XX, primero la centralidad y la baja carga
fiscal y luego las excepciones y los privilegios, s entienden entonces en térmi-
nos de esa experiencia de formacién del Estado, en la que destaca la prepon-
derancia del centro, de la federacién. En un juego de dindmicas en apariencia
antagdnicas, el poderio del centro era indispensable para impulsar el merca-
do, la base de la nacién, aunque para lograrlo marginara del mercado a la
mitad del territorio y a buena parte de la poblacién rural y mas tarde urbana.

Ahora puede darse una respuesta a la pregunta acerca de la fortaleza del
poder publico en el México del siglo xx. Tal fortaleza tiene como origen la ca-
pacidad que logré crear el Estado para establecer arreglos politicos con la di-
versidad de grupos sociales. Una nueva fiscalidad, en la que predominaba
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la idea de la dispensa o la de otorgar excepciones y privilegios, contribuyé
notablemente a hacer posible esa capacidad. De hecho la singularidad de la
hacienda piiblica de este periodo reside en el surgimiento de las excepcio-
nes, porque los privilegios fiscales a los grandes empresarios y propietarios
son mds antiguos. En todo caso, la singularidad del siglo XX consiste en que
los privilegios se vieron acompafiados de las excepciones otorgadas a deter-
minados grupos populares, a quienes sin embargo no se concedié la posi-
bilidad de la ciudadania plena. A cambio se alcanzo la estabilidad politica,
incluida la desaparicién de la protesta popular en torno a la fiscalidad, un
fenémeno que debe investigarse con todo cuidado.

Sin embargo, y para volver al inicio de esta introduccién, al paso de los
afios el corolario de ese arreglo —contar con una de las cargas fiscales més
bajas del mundo— aparece como un obstdculo de la viabilidad politica del
pafs, segln se puede observar en la coyuntura actual cuando se discute a
quién cobrarle mds impuestos y cémo gastar el producto de esa elevacién
tributaria.

Para facilitar la exposicién, los 11 capitulos del libro se han repartido en tres
partes. La primera es una revisién general de las principales tendencias tri-
butarias a lo largo del periodo 1922-1972. En esta parte se presenta la ma-
yor parte de los niimeros, cuadros y gréficas asf como la definicién de los
conceptos tributarios més importantes. Uno de ellos debe sefialarse desde
ahora: para medir la importancia de la recaudacién fiscal federal a lo largo
del periodo se utiliza el ingreso producido sélo por concepto de impuestos.
A eso se le denomina ingrese tributario federal. La segunda parte es crono-
légica. Cubre ¢l periodo 1922-1949 que se expone en cuatro capitulos: los
fracasos de 1922-1926; el nacimiento del impuesto sobre la renta, 1924-
1925; los esfuerzos durante la gran depresion de 1929-1942, y por dltimo
la segunda guerra y el alemanismo, 1943-1949. En estos capitulos se descri-
ben los acontecimientos mds importantes de la formacién de la hacienda
publica contempordnca en materia tributaria, centrando la atencidén en las
medidas federales asi como en sus fracasos y en las diversas resistencias de
autoridades locales y grupos de causantes. La tercera y iiltima parte recoge
y profundiza lincas y problemas planteados a lo largo de las dos primeras,
dedicando otros tantos capitulos a la cuestién agraria, al federalismo, al pa-
pel del poder legislativo, a las visiones locales en torno al fenémeno tribu-
tario y a la relacién entre la federacién, los estados y los municipios. Desde
ahora cabe subrayar la importancia del capitulo 7 sobre la cuestién agraria,
puesto que desarrolla el argumento sobre las excepciones tributarias a los
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ejidatarios. El capitulo 11, el epilogo, es una aproximacién al fenémeno tri-
butario durante el periodo 1950-1972. Es un tramo mucho mds complicado
de abordar y es sin duda una de las principales asignaturas pendientes que
quedan para e{ futuro.

No sobra insistir en el caricter exploratorio de este trabajo, rasgo que no
escapard al lector cuando repare en las constantes llamadas a realizar inves-
tigaciones profundas y detalladas sobre diversos aspectos que desde ahora se
antojan tan imprescindibles como prometedores. En las conclusiones se hace
una recapitulacién de esas lineas de trabajo que podrian retomarse para ar-
mar un plan de investigaciones a largo plazo.

LA PREGUNTA HIDRAULICA Y UNA NOTA SOBRE FUENTES

Este ensayo sobre las finanzas piblicas de México durante buena parte del
siglo X se deriva de un examen previo sobre el manejo de las aguas de la na-
cién entre 1888 y 1946.17 En ese trabajo se intenté mostrar que el gobierno
federal, argumentando su papel como representante exclusivo de la nacién,
se dio a la tarea de acrecentar su injerencia no sélo en la apropiacién y ad-
ministracién del recurso hidrulico. Ademds, invirtié enormes sumas en la
construccién de obras de riego y de abasto urbano y mis tarde de hidroeléc-
tricas que lo convirtieron en uno de los principales protagonistas de los apro-
vechamientos hidréulicos del territorio nacional. Este proceso, que bien puede
ligarse a la federalizacién {entendida a la manera antigua, es decir, como ex-
pansion federal} de otros ramos, como el laboral y el educativo, abre varias
interrogantes. Indicios como el siguiente sugerfan una dimensién fiscal que
debia problematizarse: en 1953 el solo monto del gasto federal en grande irri-
gacién, que no representaba mds alld de 15% del presupuesto de egresos,
era mds del doble de la cuantia de los ingresos brutos de todoes los munici-
pios del pais y casi 72% de similares ingresos del conjunto de entidades fede-
rativas, exceptuando al Distrito Federal.!® Resultaba claro que esa tendencia
hidrdulica tenia un aspecto fiscal equivalente, es decir, que el acrecentamien-
to de facultades e injerencias federales en diversos ramos y actividades tenia
como base una capacidad econémica cada vez mayor. Era necesario por tan-
to averiguar la manera como el creciente poderio hidriulico del gobierno

17- Aboites Aguilar, £/ agua.
18 El monto de la inversidn en irrigacién en ese afio: $573.7 millones de pesos, en Ori-
ve Alba, Lz politica, 132; los ingresos estatales y municipales en el cuadro A3.
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que hablaba a nombre de la nacién se habia relacionado con la dindmica fis-
cal en el mismo periodo. Asi, el propdsito original de esta investigacién fue la
biisqueda de conexiones entre los asuntos hidraulicos y los de cardcter fiscal.

Pero esa simple biisqueda de datos fiscales que contribuyeran a forta-
lecer el argumento sobre los usos del agua se transformé poco a poco en un
trabajo de mayor envergadura, debido principalmente a la dificultad (la
“aduana”) que exige la historia fiscal y sobre todo por las grandes posibili-
dades que abre esa temdrica para entender la compleja relacién entre la so-
ciedad y el poder politico a lo largo del siglo xx. De ese modo, el propésito
original condujo a una materia complejisima que a duras penas se ha deja-
do abordar. Uno de los motivos para hablar de Ja complejidad de la cuestién
fiscal, aparte de que era un terreno inexplorado para el autor de estas lineas,
es que s¢ trata de un tema de gran actualidad. A diferencia de los aprovecha-
mientos hidrulicos, dmbirto en el que las politicas asi llamadas neoliberales
han empezado a desmantelar el modelo de fuerte injerencia gubernamen-
tal inaugurado en 1888, en materia fiscal es posible ver con gran nitidez to-
davia en nuestros dias el peso del arreglo posrevolucionario que se trata en
este trabajo.

Como se aprecia en los parrafos anteriores, esta historia fiscal se basa en
el anélisis de apenas una parte de las finanzas piblicas, a saber, la estructura
wributaria. Eso significa excluir de entrada otras fuentes de ingresos guber-
namentales como los derechos, aprovechamientos, el endeudamiento y la
operacién de paraestatales y otros organismos publicos. Peto las exclusiones
no terminan alli. Ya se dijo que los impuestos al comercio exterior prictica-
mente quedan fuera de foco. Al centrarse en los ingresos, el wrabajo deja de
lado la mayor parte de lo que comiinmente se trata en los estudios sobre fi-
nanzas piblicas, a saber, los egresos o el gasto asi como el endeudamiento
y la gestion monetaria. Por ello el lector debe estar consciente de que este
trabajo dista de ser una historia de la hacienda piblica propiamente dicha.
Si se quiere, la temdtica se refiere a la construccion de la nueva estructura de
tributacién en relacidn con el mercado interno. La finica justificacién de ra-
mafias omisiones es tratar de acotar el problema y armar la posibilidad de
hallar en la recaudacién de impuestos, es decir, en la manera en que el Es-
rado se apropia de una parte de la riqueza generada por la sociedad, una via
de abordamiento de procesos histdricos que expresan la singularidad de la
sociedad mexicana del siglo xx, y no de la historia fiscal por si misma.

Otra advertencia debe hacerse sobre las fuentes. El acervo documental
de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SH en adelante) correspon-
diente al siglo X%, ne fue consultado porque se desconoce su paradero ¢ in-
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cluso se ignora si existe. En el Archivo General de la Nacién (AGN) las in-
dicaciones del personal conducen al Fondo Presidentes, pero en éste en gran
medida sdlo existen las constancias de que las quejas, los estudios, las pro-
testas y los informes pasaron por la oficina presidencial con destino al se-
cretario del ramo o a las autoridades locales. Pero esos documentos, salvo
valiosas excepciones, no se encuentran allf. Contrasta con la riqueza del ma-
terial disponible para otros periodos que se halla en ese sitio.'” Por fortuna
el AGN conserva en €l Fondo Gobernacidn (Direccién General de Gobierno)
una seccién sobre “impuestos alcabalatorios”, que resulté de gran utilidad
para abordar este aspecto crucial de las relaciones entre ¢l ejecutivo federal y
los estados en este periodo. En la Biblioteca Miguel Lerdo de Tejada, de la
SH, se hallan fuentes primarias impresas {colecciones de decretos y circulares,
correspondencia empastada) asf como bibliografia especializada de gran uti-
lidad. Algo pudo subsanarse con fa consulta de otros acervos, como ¢l de Ma-
nuel Gémez Morin, el de Plutarco Elias Calles y el recién abierto de Pemex,
con una pequefiisima cala en el archivo estatal coahuilense, con hemerogra-
fia y con los Diarios de Debates de las cimaras de senadores y diputados, pero
es apenas una muestra minima que no impide decir que el grueso del tra-
bajo se basa en la consulta de fuentes impresas gubernamentales. Esto tiene
grandes inconvenientes. Uno de ellos, quizd ¢l m4s serio, s que en su ma-
yor parte son de procedencia federal, lo que debe tomarse en cuenta a la hora
de leer el texto. No es remoto que el trabajo peque del mismo centralismo
que estudia a propésito de la cuestién fiscal. Por asf decitlo, ¢l problema de
investigacién acerca de la centralizacién se reprodujo al momento de consul-
tar las fuentes. En la medida de lo posible se intenté contrarrestar esa especie
de “centralismo documental” con la consideracién de mareriales diversos
originados en los estados y en mucha menor medida en los municipios. Este
mismo problema se repite con los causantes, cuya voz predominante es la
de los mds grandes y organizados, como los comerciantes. Pero de cualquier
manera se tiene la esperanza de que este trabajo, no obstante las omisiones
y las caracteristicas de la base documental, sea tiil como ejercicio de explo-
racién en los desconocidos terrenos del siglo Xx y abra lineas de investigacidn
que puedan seguirse en los archivos estatales y municipales. Tal vez con és-
tos, adem4s de dar cuenta de los procesos locales, pueda “reconstruirse” el
archivo histérico de Hacienda del siglo xx.

Varios amigos y colegas contribuyeron a hacer posible este trabajo. Du-
rante un afio Paula Lépez Caballero colaboré de manera entusiasta revisando

1 Rodriguez Venegas, “El fondo”,
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diversas fuentes. Ademds ley6 un borrador y sus comentarios sirvieron para
eliminar adjetivos, reiteraciones y lugares comunes. Brigida von Mentz, Gra-
ciela Marquez, Carlos Marichal, Daniela Spenser, Luis Jduregui y Rosa Albi-
na Garavito leyeron distintas versiones preliminares y sus criticas y sugerencias
llevaron a modificar la estructura del trabajo, a aclarar los argumentos, a co-
nectar mejor los acontecimientos de los siglos XIX y XX y a introducirme en
la complejidad de la historia fiscal. Sin sus reacciones, sin su genorosidad,
no hubiera tenido indicios acerca de la viabilidad y pertinencia de este tra-
bajo. Diana Birrichaga y Guillermo Zermefio leyeron partes del texto y de
mucho sirvieron sus observaciones sobre pueblos del siglo X1X y sobre las
ideas en rorno a la modernidad, respectivamente. Lourdes Gonzélez Cabre-
ra, con gran eficiencia, colaboré en la revision de marterial de archivo. Veré-
nica Baranda, Hortensia Camacho, Carlos Rodriguez Venegas, Aline Cajiga,
Margarita Estrada, Valeria Sdnchez y Paolo Riguzzi apoyaron de distintas
maneras esta investigacién. Lo mismo hizo el Centro de Estudios Histdri-
cos de El Colegio de México, entre otras cosas por la posibilidad de Paula.
A todos ellos, gracias mil y como siempre los errores van por mi cuenta, Por
tltimo, el trabajo va dedicado a Juan Manuel Aboites Flores, empleado de la
SH entre 1928 y 1954, asi como a mis amigos Rubén Valles, Margarita Urias,
Rosa Maria Gallardo Salas ¢ Hilda Aguirre Beltrdn.

14 de mayo de 2002
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LLAS HUELLAS EN LOS NUMERQS

En términos de una visién panordmica conviene destacar tres aspectos prin-
cipales de la vida fiscal del pais a lo largo del periodo de estudio, a saber, la
concentracién de las rentas publicas en manos federales, la baja carga fiscal
y la creciente aportacién tributaria de la Ciudad de México. Esta tiltima es
crucial para entender el cardcter de las otras dos.

Sin embargo esa visién panordmica se quedaria corta si no se conside-
raran al menos otras dos dimensiones. La primera es fa distincién entre los ra-
mos de ingresos de la federacidn, los estados y los municipios, y la segunda
se refiere al mundo de los causantes, en el que destacan las percepciones de
los distintos grupos sociales en torno a sus relaciones con el poder publico en
esta materia. A la inequidad de la fiscalidad decimonénica, se agregaron los
“malos hdbitos” provocados por la revolucién de 1910 y una desconfianza
atin mayor de los causantes en torno al manejo de los fondos publicos.

Estas son las materias que se desarrollan en los dos capitulos que com-
ponen esta primera parte del trabajo.

Entre 1910 y 1970 el Estado mexicano logré hacerse de una parte cada vez
mayor de la riqueza generada por emptesas, grupos e individuos. Pero ese au-
mento fue mucho menor al alcanzado en otros paises. Este contraste permi-
te hablar para México de una hacienda piblica pobre o pequefia o, quizd con
mayor precisién, de una baja carga fiscal. Dentro del pais la percepcién era
muy distinta debide a que la creciente riqueza fiscal, no obstante su peque-
fio tamafio en términos internacionales, quedé en manos del gobierno na-
cional o federal. Este primer capitulo se dedica a mostrar los indicios de esta
historia mexicana del siglo xx.

LA CONCENTRACION, 1910-1950

A pesar de los graves problemas que aquejaban al sistema tributario, mismos
que se irdn viendo a lo largo del trabajo, ¢l Estado mexicano logré hacerse

(31)
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de ingresos crecientes para garantizar su funcionamiento e incluso para am-
pliar ¢ innovar el gasto publico. La creacién del banco central en 1925 y del
banco agricola en 1926, asi como de las comisiones de caminos e irrigacién
en 1926 o de empresas paraestatales como la Comisién Federal de Electrici-
dad y Petrdleos Mexicanos en la década de 1930, son muestra de esa amplia-
cién innovadora de las funciones gubernamentales. Ademds es importante
decir que tal ampliacién se hizo con base en ingresos internos (y en gran me-
dida triburtarios), puesto que ¢l acceso al endeudamiento externo era inexis-
tente en los primetos afios y muy limitado al mediar el siglo.

Entre 1910 y 1970 el ramafio de la hacienda publica crecié mucho mas
rapido que la economia y que la poblacién del pais.! Las cifras del cuadro 1
muestran un aumento sostenido del ingreso tributario federal desde 3% del
PIBen 1910 a 7.1% en 1943, aunque a partir de este dltimo afio se aprecia
una ligera tendencia decreciente que se ve interrumpida en 1972, cuando re-
basa el 8%. Lo anterior significa que, como ocurria en todo el mundo, una
parte creciente de la economia nacional fue transformada en recursos fisca-
les.? Tal aumento se reflejé ain més nitidamente en relacién con la poblacién.
Mientras que ésta se multiplicé por tres entre 1910 y 1970, pues aumenté
de 15.1 a 48.2 millones, la recaudacién de impuestos del gobierno federal
en el mismo periodo, medida a precios constantes de 1970, se incrementd en
mucha mayor medida. Como resultado, la carga fiscal, estimada con base
en los ingresos tributarios federales, pasé de 95 pesos en 1910, 2760 en 1970
{véase el cuadro 1}.3

Sin embargo, cl crecimiento de los ingresos tributarios no desmiente
un rasgo que define la hacienda piblica mexicana contemporéanea y que es

' Et lector debe reparar en las distintas formas de hacer estas estimaciones. Para medir
el tamafio de las finanzas piiblicas con respecto a la economia se ha optado por utilizar el in-
dicador del ingreso tributario federal, es decir, el monto de la recaudacién proveniente de
impuestos de esra sola insrancia gubernamental. En contraste, para mostrar la forma de dis-
tribucién de la riqueza fiscal encre federacion, estados y municipios se ha recurride a un in-
dicador mds gruese, los ingresos brutes, que incluye, ademds de impuestos, los ingreses
provenientes de derechos, aprovechamientos, deuda y participaciones. Este indicador tiene
SEVEr0s prob]cmas de agregacion pero se usa porque es el dnico que permire comparaciones
a lo largo del periodo.

2 En Estados Unidos 1al proporcién pasé de 1.3% en 1910 a 3.6 en 1927, 5.7 en
1940,a 13.6 en 1950 y 2 19.8 en 1970. Musgrave y Musgrave, Public Finance, 316. Véan-
se las graficas 1 y 2.

3 Con base en el monto del presupuesto federal, un diario estimaba el aumento de la
carga fiscal de la PEA entre 1900 y 1949: de 15.70 a 375 pesos. No dejaba de llamar la aten-
ci6n sobre el notable aumento ocurrido en la década de 1940. Fxcefiior, 9 nov 1949,
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CUADRO 1
INGRESO TRIBUTARIO NACIONAL RESPECTO AL FIB, 1910-1972
{Porcentaje del producto interno bruto)

Distrito

Federal Estatal Federal Municipal Total
1910 3.13
1925 4.686
1942 5.83 117 0.44 0.1 755
1943 7.14 1.09 0.42 0.09 8.74
1949 6.81
1972 857 1.64 0.59 017 10.44

INGRESC TRIBUTARIQ FEDERAL PER CAPITA"

1910 95.42
1930 155.42
1940 20355
1950 334.96
1860 412.06
1970 760.26

* Precios de 1970.

FUENTES: PIB e ingreso tributaric federal, en cuadro A1, ingreso tributaric estatal y muni-
cipal, en Aceum 1942, cuadros 733 y 737; AEcum 1343-1245, cuadros 369 y 375, y AEcumM
1972-1974, cuadros 15.7 y 15.11.

un lugar comuin en las descripciones especializadas, a saber, la baja carga fis-
cal. Aunque sobre este punto se abundari en ¢l segundo apartado, cabe de-
cir ahora que al menos desde 1939 los funcionarios de la $H tenian plena
conciencia de ese rasgo.4 En 1946 el secretario de Hacienda, Eduardo Sud-
rez, comparé el tamaiio de la carga fiscal en México con la de otros paises
y llamé la atencién sobre su baja cuantia. Tal aseveracién se repitié una y
otra vez, conforme la baja carga fiscal se fue haciendo més y mis evidente,
ral y como lo reflejan las graficas 1 y 2. La baja carga fiscal era un argumen-

4 “Editorial”. Esta es la referencia disponible mas antigua sobre este rasgo de la hacien-
da publica mexicana. Aqui se ubicaba a México en los dltimos lugares de una lista de m4s de
60 paises en cuanto al monto de la carga fiscal per cdpita, con 3.34 délares. Gran Bretafa
con 74.21 yla URSS con 73.82 encabezaban la lista. S6le Bolivia, Colombia, Ecuador, Hai-
ti, Paraguay, India, China y Siam tenfan una carga inferior a la mexicana.

% La opinién de 1946, en Sudrez, Comensarios, 334, sefialaba que en México el gobier-
no controlaba apenas 8% del piB, mientras que en OITOS paises ese concepto excedla el 30%.
Las otras refetencias son las de los presidentes Aleman en 1948 y Ruiz Cortines en 1956 y
de los secretarios de Hacienda Ortiz Mena en 1959y 1963 y Lépez Portillo en 1973, Estas se
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GRAFICA 1
LA HACIENDA PUBLICA MEXICANA! UNA COMPARACION INTERNACIONAL, 1910-1970
(Porcentaje del ingreso tributario del gobierno central con respecto al pig)

to de peso que podia usarse para enfrentar “los ataques sistemdticos e infun-
dados que en ciertas publicaciones se hacen a nuestro régimen impositivo”,
como decia la SH en 1939 y con otras palabras en 1951.6 Pero en los estados
y municipios la hacienda federal era vista de manera diametralmente distin-
ta, es decir, cada vez mds prospera.

hallan, respectivamente, en Los presidentes, 1v, 395 y 643; Ortiz Mena, Discursos, 1, 172 y
268; “Congreso”, México, 129. En este tiltimo lugar, Lopez Portillo afirmaba por un lado
que en el Reino Unido la carga fiscal llegaba a 42.8% del P18 y por otro que sélo Honduras,
El Salvador, Guatemala y Bolivia tenfan una carga inferior a la de México.

& “Editorial”, 133. La referencia de 1951 son las declaraciones de Hugo B. Margdin,
director de Ingresos de la sH, quien senalaba que “la industria y el comercio de México se
desenvuelven dentro de una situacién de privilegio, pues los impuestos globales que deben
pagar al fisco por concepto de utilidades ascienden apenas al 20% aproximadamente, pro-
porcién infima si se considera que en Estados Unidos, tanto industriales como comercian-
tes tienen obligacién de entregar al Estado hasta un 80% sobre sus ganancias en algunos
casos”. Excelsior, 13 sep 1951.
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FUENTE: Cuadro A2.

GRAFICA 2
LA HACIENDA PUBLICA EN MExiCO Y EN EsTaDOs UniDos, 1910-1972
(Porcentaje del ingreso tributario del gobierno central con respecto al Pig)

Esta visién local estaba estrechamente relacionada con la concentra-
cién de los ingresos en manos federales, que es lo que interesa aqui. Para
mostrar tal concentracién hay que revisar el comportamiento de los ingre-
sos de los tres niveles de gobierno con capacidad de recaudacién durante el
periodo 1910-1949. Ya se explicé que para efectos de esta comparacién se
consideran los ingresos brutos y no sélo los provenientes de impuestos. Es-
tos afios se han dividido en tres periodos, tomando el afio de 1910 como
referente inicial, y considerando ademis el estallido de la crisis mundial de
1929 y el afio de 1943 como parteaguas en la historia de los ingresos fede-
rales. En ese sentido, se trata de una periodizacién basada en la hacienda fe-
deral, cosa que el lector debe tomar en cuenta. De cualquier forma, se intenta
mostrar la pertinencia de ese criterio para armar la propuesta de periodiza-
cién que se empleard, ademds, en la segunda parte de este trabajo.

Los ingresos brutos de los tres niveles de gobierno crecieron de manera
distinta a lo largo del periodo 1910-1949. Los de la federacién aumentaron
mis de siete veces, los de los estados mas de tres y los municipales ni siquiera
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GRAFICA 3
COMPORTAMIENTO DE LOS INGRESOS BRUTOS FEDERALES,
ESTATALES Y MUNICIPALES, 1910-1949
(Indice porcentual 1910 = 100)

alcanzaron 50% de aumento. Esto da una idea gruesa del comportamiento tan
divergente y del peso cada vez mayor de las finanzas federales. Los tres gobier-
nos vieron crecer sus ingresos de manera casi similar hasta 1928; en el siguien-
te periodo los ingresos federales y estatales crecieron casi al parejo, notindose
en cambio un rezago en los ingresos municipales, que se vieron muy afectados
por la desaparicién de los ayuntamientos de la capital del pafs en 1928. Co-
mo se ve en la grafica 3, una vez rezagados los ingresos municipales, la gran di-
ferencia entre la federacién y los estados se construyé a partir de 1943: los
ingresos federales crecieron de manera notable, los estatales de manera discre-
tay en los municipales se sostuvo el rezago que los llevé incluso a una dismi-
nucién con respecto a su situacién de1928. Vayamos ahora a los detalles.
Hay que empezar por la hacienda federal. Entre 1910 y 1928 los ingresos
federales se duplican. En cambio, entre 1929 y 1942 el crecimiento es ms dis-
creto, lo que parece sugerir el grave impacto de la gran depresién de 1929. Du-
rante el periodo 1943-1949 el aumento es exorbitante y la hacienda federal se



LAS HUELLAS EN LOS NUMEROS

CUADRO 2
APORTACION DE LOS PRINCIPALES IMPUESTOS DE LA HAGIENDA FEDERAL, 1925-1972
{Millones de pesos corrigntes)

37

1925 1930 1935 1940 1945 71950 1960 1972
Total" 244 234 256 473 1218 2920 10187 48383
Indirectos 230 215 217 415 915 2106 6387 26065
Rec. nat. 39 16 33 36 75 172 270 719
Industria 35 45 67 124 274 512 1717 11755
C. exterior 95 112 73 170 383 991 3087 7 472
Timbre 20 16 11 46 108 42 205 658
Comercio 13 10 18
C.federal*™ 23 19 12 17 34
10% 18 7 ;! 12 23 37
15 352 1108 5 461
Directos 14 19 39 58 303 814 3800 22318
Renta 13 16 3| 57 296 766 3648 21010
Otros 1 3 8 1 7 48 152 1308

PORCENTAIES

1925 1930 1935 1940 1945 1950 1960 1972
Total 100 100 100 100 100 100 100 100
Indirectos 94 92 85 g8 75 72 63 54
Rec. nat. 16 7 13 8 6 6 3 1
Industria 14 19 26 26 22 18 17 24
C. exterior 39 48 29 36 31 34 30 15
Timbre 8 7 4 10 9 1 2 1
Comercio 5 2 1
C. federal 2] 8 5 -4 3
10% 7 3 3 3 2 1
1SIM 12 11 1
Directos 6 8 16 12 25 28 37 46
Renta 5 7 12 12 24 26 36 43
Otros 1 1 3 1 2 1 3

* Total del ingreso tributario federal.
** Contribucion federal.
* Impuesto sobre ingresos mercantiles.
FUENTE; EnM, |, E50-851,
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separa notablemente de la de estados y municipios. En términos de crecimien-
to medio anual, segin se ve en el cuadro 3, las tasas son muy claras: entre 1910
y 1928 ¢l crecimiento alcanza 4.2% y disminuye a 3.5% entre 1929 y 1942.
Sin embargo, entre 1943 y 1949 la tasa se recupera y alcanza 9.5% por ciento.

El afio clave s 1943. ;Qué ocurre en ese afio? En el marco de los fené-
menos desencadenados por la guerra mundial, tales como aumentos del cir-
culance, de los precios, de las reservas monetarias y del superdvit comercial,
el gobierno federal decidié incrementar las tasas fiscales, en especial aque-
ltas que no tenian incidencia en ef costo de la vida.” El resultado fue un es-
pectacular aumento de los ingresos federales respecto al afio anterior, hecho
que el presidente de la repriblica calificaba de “histérico”.# De nuevo en
1949 los ingresos federales mostraron un crecimiento superior al de las
otras dos instancias gubernamentales. En esta ocasidn, segin el secretario
de Hacienda, el aumento obedecié a la adopcién de nuevos impuestos (el
15% ad valeremy el impuesto sobre utilidades excedentes), asi como al au-
mento en Ja captacién en el de la renta. Todos estos fenémenos y medidas
ocurrieron después de la devaluacién de julio de 1948.°

No sélo era mis dinero sino dinero distinto. Los esfuerzos encaminados
a modernizar la hacienda piblica, que se describen en la segunda parte de
este libro, parecfan exitosos. En ese sentido hay que ubicar las afirmaciones
de 1946 del secretario de Hacienda Sudrez. Luego de sefialar la baja en las
aportaciones del comercio exterior de 37 a 25% entre 1941 y 1946, agre-
gaba que en 1931 los impuestos indirectos (como los del comercio exterior
y del timbre} representaban aproximadamente 72% del ingreso federal y los
directos (de manera preponderante el de la renta) apenas 7%. En contras-
te, en 1944 los primeros habian descendido a 43% y los segundos habian
aumentado hasta 29%. Si en 1921-1925 la mayor parte del ingreso federal
provenia del petréleo, la mineria, el comercio exterior y el timbre, “hoy
proviene de los impuestos sobre la renta y la industria [...] lo que quiere de-

7 Las principales reformas tuvieren que ver con el aumento de tasas del impuesto so-
bre la renta en las cédulas referentes a las utilidades de industrias y comercios, por intereses
y dividendos y de la explotacién del subsuelo o pot concesiones del Estado. Sobre estas mo-
dificaciones y otras menores, véase Sudrez, Comentarios, 352-353. En cuanto a esta coyun-
tura por demds singular, véase Cérdenas, La haciends, 91 y ss.

& Los presidentes, 1v, 251: informe de 1 sep 1943. Avila Camacho decia que era proba-
ble que en 1943 los ingresos federales superaran los 900 millones de pesos. Pero se quedd
corto, porque casi llegaron a 1 100 millones. A precios constantes el aumento alcanzé el 24
por ciento.

Y Beteta, Tres asios, 111,
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CUADRO 3
DISTRIBUCION PORCENTUAL Y CRECIMIENTC MEDIC DE LOS INGRESOS BRUTOS
DEL GOBIERNG FEDERAL, DE LOS ESYADOS Y DE LOS MUNICIPIOS, 1910-1972

Distrito
Federal Estatal Federal Municipal
1910 665 14.9 6.9 11.7
1928 69.5 14.0 4.3 12.2
1929 711 13.9 7.4 7.8
1942 711 14.4 9.5 5.1
1943 756 12.0 76 4.8
1949 83.0 8.7 5.5 28
1965 83.6 4.7 10.1 1.5
1972 831 6.5 8.8 1.6

TASAS MEDIAS DE CRECIMIENTO
(Ingresos brutos, precios de 1970)

Distrito
Federal Estatal Federal Municipal
1910-1928 4.2 3.8 1.2 4.2
1929-1942 35 38 5.5 0.1
1943-1949 9.5 2.3 2.2 -1.7
1950-1972 122 B8 13.5 B.2

FuENTE: Cuadros A3 y A4,

cir que nuestro pais depende cada vez menos de las industrias extracti-
vas”.1% Al igual que en otras materias, como la demografica, en el dmbiro
fiscal era claro el objetivo de buscar a toda costa la autosuficiencia. De alli
la satisfaccién con que el funcionario aludia a la creciente capacidad guber-
namental de garantizar el funcionamiento de las instituciones publicas con
base en recursos internos. El cuadro 2 y la gréfica 4 son ilustrativos.

El gobierno federal disponia de diversas opciones para allegarse recursos,
no sélo dentro del pais sino en sus relaciones con el exterior. El escenario
mundial de [a década de 1940 parece confirmarlo. Pero lo singular es que la
coyuntura de la segunda guerra mundial dio paso a un cambio dristico res-
pecto al patrén porfiriano que visto asi se extiende hasta la segunda guerra.!!

10 Sudrez, Comentarios, 350-351. Como se ve, las cifras sobre impuestos directos e in-
directos difieren de las del cuadro 2.

I Por lo visto los estudiosos de estos asuntos hacendarios nos vemos obligades a “pro-
longar” el porfiriato. Al respecto véase la siguiente frase: “Con base en la prolongacidn del
porfirismo en materia hacendaria hasta 1924, y en las realizaciones concretas del cuatrienio
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GRAFICA 4
CONTRIBUCION PORCENTUAL DE IMPUESTOS DIRECTOS E INDIRECTOS
AL INGRESO TRIBUTARIO FEDERAL, 1910-1972

Tal cambio es el siguiente: por un lado, hizo posible un aumento sustancial
de los ingresos federales respecto al PIB, segtin se vio antes. Por otro, dio lu-
gar a una ruptura clara en cuanto a la forma de distribucién de la riqueza fis-
cal del pais entre la federacién, los estados y los municipios. Otro elemento
de cambio es el origen de los ingresos, pues se reafirma la tendencia decre-
ciente de los impuestos indirectos, como lo muestra el aumento sostenido
de la recaudacién del impuesto sobre la renta a partir de 1940.

Hay que aclarar la cuestién de la distribucién de los ingresos. La cre-
ciente preponderancia de la federacién, rasgo que si bien ya era evidente a
finales del porfiriato, alcanzé niveles insospechados después de 1943. Al
destacar que entre 1878 y 1910 los ingresos federales crecieron més que los
estatales, un estudioso afirma que

1924 a 1928 en ese mismo ramo, se puede concluir —como tesis central de este trabajo—
que la revolucién mexicana, en su politica hacendaria, no se inicia en 1910 sino quince afios
después, con el presidente Plutarco Elfas Calles”. Iturriaga de la Fuente, La revolucidn, 167.
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el Estado de las élices liberales es un Estado en plena expansién, expansién que
se hace a partir de la cispide: el Estado federal crece mis que los estados de la
federacién y [...] éstos mds que los municipios.!2

Por ello no sorprende que en 1917 un experto norteamericano haya se-
falado el grado de concentracién de los ingresos en manos federales como
uno de los rasgos distintivos del sistema hacendario mexicano.!? Con los
indicios disponibles resulta evidente que este proceso no fue interrumpido
pot la revolucién. Al contrario. En la década de 1920 no faltaba quien afir-
mara que uno de los principales problemas de fa hacienda publica era el po-
derio desproporcionado de la federacién. Al mediar el siglo XX, la hacienda
federal era més grande con respecto a la economia que cinco décadas arrés,
dependia menos del comercio exterior y més de la actividad interna, es de-
cir, de nuevos impuestos o de rubros que habia ido absorbiendo de los es-
tados y municipios. Una consecuencia directa de este fendmeno es la que
veremos a continuacién, al tratar la situacién de las haciendas locales.

Si se observan con cuidado las tasas de crecimiento del cuadro 3, que-
da claro que los ingresos estatales crecieron poco menos que los federales
en el periodo 1910-1928. Hay indicios que muestran que la revolucion los
afecté con mayor severidad, lo que se tradujo en un persistente desequili-
brio presupuestal que se prolongé hasta los primeros afios de fa década de
1930.14 En el siguiente periodo, 1929-1942, los ingresos de los estados cre-
cieron a un ritmo mayor que los federales, lo que tal vez revela que el go-
bierno federal, por la importancia del comercio exterior, sufrié con mayor
intensidad los efectos de la depresién mundial de 1929. Sin embargo, en
el dltimo periode (1943-1949), los ingresos estarales crecieron a menor rit-
mo justo en el momento en que los ingresos federales vivian sus mejores
afios de la primera mitad del siglo xx. Por ello es notable la distancia entre
el crecimiento federal y el estatal. Como resultado, los ingresos estatales re-
sultaron cada vez menos significativos respecto a los federales: si en 1910
y 1925 representaban 15 y 14% respectivamente del rotal de los ingresos

12 Guerra, Méxice, 1, 305-307.

13 Chandler, Estudio, 17. Este énfasis puede explicarse si se considera que en su pais
la distribucién del ingreso triburario en 1913 era claramente favorable a las tesorerias loca-
les, con 57.6% del total, contra 13.2 de los estados y 29.1 del gobierno federal. Musgrave
¥ Musgrave, Public Finance, 317.

¥ Servin, Las finanzas, 31, 33. Una descripcién de los dafios provocados por la revo-
lucién en el sistema hacendario de una entidad se halla en Riguzzi, “Crisis”, referente al Es-
tada de México.
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publicos, en 1943 significaban 12, y menos de 9% en 1949 (véase la grd-
fica 3).15

En esta dindmica el momento crucial es el periodo 1943-1949. En esos
afios se establece la diferencia entre una época y otra, es un verdadero pun-
to de inflexién. En el cuadro 3 se aprecia que en esos seis afios ocurre un ver-
tiginoso crecimiento medio anual de los ingresos federales {9.5) y un lento
crecimiento de los estatales (2.3). El hecho de que después de este periodo
la diferencia entre las tasas de crecimiento de la hacienda federal y las esta-
tales se moderara, aunque notdndose una sostenida ventaja federal, podrfa
verse como un periodo de estabilizacién del cambio ocurrido en 1943-1949.
Dicho de otro modo, el momento fundamental de la transformacién de la
hacienda publica en México en cuanto a las relaciones entre el centro y las
entidades federativas tuvo lugar en el contexto de la segunda guerra mun-
dial y de las reformas alemanistas. Por ello, puede decirse que no es sino
hasta estos afios cuando se consolida el centralismo fiscal. !¢ Por si fuera po-
¢o, en esta misma década de 1940 el impuesto directo por excelencia, el de
la renta, se dispara en su contribucién al erario federal.

En el comportamienco de los ingresos estatales destaca la sensible dismi-
nucién de dos de los principales rubros tributarios, ef predial y los gravime-
nes a la industria y el comercio. Por lo que se refiete al primero, su aportacién
a la recaudacién total descendié de 37% en 1900-1911 y de 41% en 1912-
1925, 2 18% en 1926-1942 y a 15% en 1943-1949. En un estudio sobre las
finanzas locales no se deja de sefialar el fendmeno en relacién con el repar-
to de tierra: “La politica agraria del pais afecté gravemente los ingresos de
las entidades locales por concepto del impuesto predial”.!” Lo mds grave es
que, por lo menos en el Estado de México, el impuesto predial se habia con-
vertido en el bastién de las finanzas locales, una vez extinguido el impuesto

15 En Estados Unidos también se repitié este fendmeno en relacién con el ingreso tri-
butario. El esquemna 24-11-65 (federacidn, estados y locales respectivamente) de 1911 y de
39-23-38 de 1937, pasé a orro claramente centralizado de 82-9-9 en 1945. Véase Somers,
Finanzas, 165. Sin embargo, luego de la segunda guerra, ¢l peso federal disminuyé hasea lle-
gar a 66% en 1904,

16 Coincide con otras medidas centralizadoras. En el aspecto electoral, la nueva ley de
enero de 1946 establecié un sistema controlado desde la Secretaria de Gobernacién, En ma-
teria hidriulica nacid la secretarfa del ramo, que es expresidn de una gradual concentracidn
de facultades en manos del ejecunive federal. Poco antes, en 1943, nacié el Sindicate Nacio-
nal de Trabajadores de la Educacién, que signiticé un espaldarazo a la erganizacién nacional
y centralizada de los maestros. Véase Paoli Bolio, “Legislacidn”, 146-148; Aboites, Ef agua,
179; Arnaut, La federalizacidn, 223.

7 Servin, Las finanzas, 33-34.
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de capitacién.'® Como se verd en el capitulo 7 dedicado a la cuestidn agra-
tia, esta disminucién contiene multiples componentes del arreglo fiscal del
pais en el siglo xx. Por su lado, los impuestos a la industria y al comercio,
después de caer de 20% a principios de siglo y a 11% en los afios 1911-1925,
se recuperaron hasta llegar a 22% en 1926-1942. Sin embargo, en les afios
1943-1949 su aportacion cayé de nuevo a 12%. En este dltimo declive, a
juicio del experto que se ha venido citando, se encuentran las huellas de la
manera como se enfrenté la concurrencia fiscal, es decir, suprimiendo im-
puestos locales a cambio de participaciones en los impuestos federales que
sustitufan a aquéllos, como los de petrdleo, mineria, gasolina, bosques y ra-
bacos, entre otros.!?

Por dltimo las finanzas municipales. Los indicadores disponibles mues-
tran un estancamiento sostenido después de 1929. Sin duda, son la principal
victima en cuanto a la distribucién de la riqueza fiscal, no sélo con respec-
to a la federacién sino rambién frente a los gobiernos estarales. Los muni-
cipios perdieron ingresos no sélo por la secuela negativa del reparto agrario
en la recaudacién del predial, en la que tenian participacién. También per-
dieron por efectos de la nacionalizacién del territorio derivada del articulo
27 constitucional, por ¢jemplo en materia de bosques y aguas. Por el lado
de los estados, las haciendas municipales se vieron presionadas para entre-
gar ramos tributarios o bien mentos de participacién en ellos. Como se pue-
de ver en €l cuadro 3, en el periodo 1910-1928 los ingresos municipales
crecieron casi al parejo de los federales e incluso més que los estatales. Pero
la desaparicién de los municipios del Distrito Federal en 1928 tuvo una se-
cuela muy signiﬁcativa en estas cuentas, porque los ingresos de esos munici-
pios alcanzaban en ese afio la suma de 14.3 millones de pesos, es decir, 27%
del total de ingresos municipales del pafs.?° Los municipios no lograron re-
cuperarse de esa pérdida en los ahos posteriores.

El debilitamiento municipal se entiende mejor en relacién con los esta-
dos. Asi, se trata de resaltar la pérdida de peso fiscal de los municipios dentro
de los estados, que constituye otra dimensién del fenémeno de la concen-
tracién fiscal. Como se ve en el cuadro 4, de compartir casi por igual el mon-
to de la riqueza fiscal con los gobiernos estatales en 1910, su recaudacién

'3 Riguzzi, “Crisis”, 209.

19 Servin, Las finanzas, 16, 29, 44-45 y 76.

¥ Goémerz Tagle, “La contribucidn” [1], cuadro 4. Segiin esta misma fuente ta desapa-
ricidn de Jos municipios de la capital del pais hizo aumentar los ingresos del gobierno del
Distrito Federal de 18.4 millones en 1928 a 33.3 millones en 1929, lo que contribuyé a
mermar ¢l peso fiscal de los municipios en los siguientes afios,
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CUADRO 4
DISTRIBUCION PORCENTUAL DE LOS INGRESOS ESTATALES
TOTALES ENTRE GOBIERNOS
ESTATALES ¥ MUNICIPALES, 1910-1972*

Estados Municipios
1910 856 44
1929 64 36
1943 71 29
1949 76 24
1972 B8O 20

* Suma de ingresos brutos de los gobiernos de los esta-
dos y de los municipios.
FUENTE: elaborado a partir det cuadro A3.

pasé a menos de una cuarta parte en 1949, En las dos décadas del periodo
1929-1949 los ingresos municipales crecieron a tasas muy modestas e in-
cluso decrecieron. No eran raras las opiniones que explicaban este fenéme-
no en términos del proceso general: si la federacion asfixiaba a los estados,
éstos lo hacian con los municipios.?! Era una especie de ley del mds fuerte,
funcionando en distintos tiempos, niveles y escalas.

Pero es claro que durante la primera mitad del siglo 3¢ continué (o se
acelerd, mejor dicho) la decadencia municipal vista desde la Sprica fiscal,
originada por el impacto de las leyes de desamortizacién de 1856 y por la su-
presién de las alcabalas en 1896. La declaracién del articulo 115 de la cons-
titucién de 1917, relativa al municipio libre, no fue capaz de detener esta
tendencia al debilitamiento municipal.

Del recorrido realizado hasta ahora es posible encrever que entre 1910
y 1950 ¢l gobierno federal hizo realidad en buena medida los ideales deci-
mondnicos y porfirianos referentes a lograr que el centro polirico de la nacién
contara con una s6lida base fiscal, lo que puede apreciarse en el ascenso sos-
tenido de la aportacion del impuesto sobre la renta (véase la grifica 4). Pe-
10 no logré resolver del todo la contradiccién derivada de la concurrencia
fiscal con los estados (la asi llamada anarquia) ni la inmoralidad, ni tampo-
co la modernizacién plena de la estructura tributaria, que seguia depen-
diendo en una proporcién significativa de impuestos indirectos (comercio
exterior y timbre). Este balance no debe llevar a perder de vista lo funda-
mental: en esos afios el gobierno federal consolidé su posicién dominante
en el manejo de las finanzas puiblicas del pais. ;Cémo lo hizo? Mds que in-

21 SHCP, Tercera convencion, 11, 94.
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tentar un acuerdo federalista, el método seguido fue limirar con severidad
la capacidad tributatia de los gobiernos locales, tanto por la via estrictamen-
te fiscal como por las secuelas del reformismo social caracteristico del nuevo
Estado. En los préximos capitulos se revisard cada una de las partes de este
proceso, cuyo anilisis permite acercarse de otro modo a la historia mexica-
na de este tramo del siglo XX. Antes es necesario revisar el comportamiento
de la hacienda federal entre 1950 y 1972.

LA BAJA CARGA FISCAL, 1950-1972

Reformar las leyes fiscales, exigiende mds
de quienes mis poseen; castigar severamen-
te la evasion del pago de impuestos y re-
distribuir los ingresos nacionales, con el fin
de que beneficien a guienes mis lo necesi-
tah y, al mismo tiempo, fomentar el aho-
rro, las inversiones y las reinversiones de
capital.??

Lo miés complejo de la formacién de la hacienda piiblica contemporinea
culminé en los afios alemanistas. Comparado con el esfuerzo de crear el im-
puesto sobre la renta, unificar los gravdmenes de las ramas industriales, crear
el impuesto sobre ingresos mercantiles, suprimir la contribucién federal y
edificar el sistema de participaciones, el periodo posterior es mucho mds
simple. Este apartado y el siguiente buscan rastrear las secuelas de esa expe-
riencia en las dos décadas posteriores al alemanismo, a saber, la baja carga
fiscal y la concentracién en manos federales.

La nocién predominante entre los estudiosos del siglo XX mexicano acer-
ca de la existencia de un aparato estatal de gran poderio no tiene mucha re-
lacién con una préspera hacienda puiblica. Como se vio, si en algo destaca
México, por lo menos desde 1939, es en la pequeiiez de los ingresos guber-
namentales.

;Acaso la carga fiscal tan baja era resultado de decisiones politicas o de una
incapacidad estructural, por asi decirlo, derivada de un cierto tipo de eco-
nomia? Veamos. En una reunién celebrada en Santiago de Chile a fines de
1962, patrocinada por la Organizacién de Estados Americanos (OEA), el Ban-

22 Pirrafo de la Declaracion a los Pueblos de América, Punta del Este {(1961). En
Sommerfeld, La reforma, 20.
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co Interamericano de Desarrollo y la Comisién Econémica para América
Latina, un selecto grupo de expertos discutié ampliamente los problemas de
politica fiscal en vistas a una retorma tributaria en América Lartina. Tal dis-
cusién tenia que ver con los compromisos concraidos en la Carta de Punta
del Este, encaminados a impulsar un mayor desarrollo econédmico, mejorar
el bienestar general de la poblacién y alcanzar una distribucién mds equi-
tativa del ingreso nacienal. En algunos de los trabajos, por ejemplo los de
Nicholas Kaldor y Rajanikant Desai, se detallaban las caracteristicas de los sis-
temas tributarios de los “paises en desarrollo” y se mencionaban algunos fac-
tores que influian en la capacidad fiscal de sus gobiernos. Entre esos factores
Desai destacaba el ingreso nacional per cdpita, la importancia de la econo-
mia no monetaria, la diversidad de fuentes tribucarias accesibles y la capa-
cidad e integridad de la administracién piiblica.?? Dicho de otro modo, no
todo el fenémeno fiscal podia explicarse por la mera voluntad politica, en
una u otra direccién.

Sin embargo, la evidencia disponible muestra la importancia de la pos-
tura gubernamental en la configuracién del sistema tributario mexicano.
Las principales criticas y recomendaciones elaboradas en estos afios en tor-
no al sistema tributario mexicano se centraban en aspectos que ficilmente
podian identificarse como del dmbito de la voluntad politica. No habia
consideraciones sobre la pobreza general del pals, la escasa monetarizacién
de la economia, la falta de diversidad de bases imponibles e incluso sobre
la escasa integridad moral de la sH. El punto clave eran las omisiones en el
cobro del impuesto sobre la renta.

A fines de la década de 1950 y principios de la siguiente era lugar comiin
decir que en México existia una carga fiscal extremadamente baja. Asi lo se-
fialaban economistas como Martinez de Navarrete, estudiosos extranjeros
como Kaldor y autoridades como Ortiz Mena. Segiin este wltimo, el siste-
ma fiscal no sélo no aportaba recursos suficientes sino que era regresivo y
favorecia la omisién y la evasién fiscal.? En el mismo sentido podria enten-
derse la afirmacién de que “poco ha importado de dénde provienen los im-
puestos ni a quiénes afectan”. Otro elemento del diagnéstico era la escasa
flexibilidad de la estructura impositiva, puesto que ante un periodo de ré-
pido crecimiento de la economia, el ingreso tributario no sélo no aumen-
taba al ritmo de la economia sino que decrecia.®

23 Kaldor, “El papel de la tributacién”; Desai, “La capacidad fiscal”.

¥ Ortiz Mena, Discursos, 1, 172. También Hansen, La politica, GG, Reynolds, La eco-
nomia, 321-328.

35 Navarrete, folitica, 84 v 96.



LAS HUELLAS EN LOS NUMEROS 47

Pero lo cierto es que hubo intentos por elevar los ingresos gubernamen-
tales. En una ponencia presentada en la OEA en septiembre de 1962, el secre-
tario Ortiz Mena repetia que “la carga tributaria en México resultaba ser, en
conjunto, una de las mas bajas entre los paises en vias de desarrollo”. Segiin
el funcionario el problema residia sobre todo en las omisiones del impues-
to sobre la renta, entre ellas los intereses y rendimientos de valores financie-
ros, las rentas de inmuebles y las ganancias de capiral.?¢

A principios del gobierno de Adolfo Lépez Mateos, la st contraté a un
asesor extranjero, como se habia hecho en 1917, para hacer un nuevo diag-
néstico sobte las finanzas mexicanas. El asesor, en este caso el famoso econo-
mista inglés Nicholas Kaldor, hizo suyo el lugar comun acerca de la baja carga
fiscal y recomendé medidas para aumentar la recaudacion federal, especial-
mente en relacién con la forma de gravar al capital, que gozaba de maldples
“omisiones y exenciones que no tienen paralelo en otros paises con objeti-
vos econdmicos y sociales rales como los de México™.2’

Pero a diferencia de la estrecha relacién que puede apreciarse entre las
recomendaciones de Henry Chandler de 1917 y el quehacer hacendario sub-
siguiente, en este caso ¢l gobierno mexicano desoyd el consejo. Aunque el
propio secretario Ortiz Mena insistia en la necesidad de aumentar la carga
fiscal y a pesar de que en 1961 y 1964 hubo reformas al impuesto sobre la
renta que en algo contribuyeron a mejorar la recaudacién, lo cierto es que
tales discursos y cambios no modificaron la situacién.?® Como se vio antes,
la proporcién de los fondos piiblicos respecto al PIB se estabilizé desde 1943,

Salvando el clima de desconfianza creado por la revolucién cubana en
el medio empresarial nacional y contando ya con el apoyo de los principa-
les grupos econdmicos privados, a fines de 1961 el Congreso de la Unién

26 Qrtiz Mena, Discursos, 1, 229: informe presentado por el secretario de Hacienda a
secrerario general de la OFa, José A, Mora, Washingron, 20 sep 1962.

27 Kaldor, “Las reformas”, 265. Véase tambijén Ortiz Mena, £ desarrollo, 155-157; [2-
quierdo, Pofftica, 26, 66-70; Reynolds, La economia, 327; Urquidi, “Nicholas Kaldor”.

28 En este punto es revelador el testimonio de Victor Urquidi, uno de los involucrados
en el estudio de Kaldor y en los trabajos subsignientes que culminaron en las reformas al im-
puesto sobre la renta de 1961. Urquidi seiiala que con base en el documente entregado por
el economista inglés se formé un grupo de trabajo que no tardd en dividirse en vista de los
desacuerdos. De un lade se hallaban los economistas Rafael Urrutia, Agustin Lopez, Ifigenia
Navarrete, Ernesto Ferndndez Hurtado y ¢l propio Urquidi, que proponian “reformas mids
radicales” al sistema triburario; de otro lado se ubicaban “los abogados wradicionalistas de la
Secretaria [de Hacienda)”. La propuestz de los economistas fue desechada y se adopté una
“iniciativa de reformas limiradas”, basada en la postura de los abogados, que fue enviada por
el ejecutivo federal al congreso a fines de 1961. Urquidi, “Nicholas Kaldor”, 923.



48 EXCEPCIONES Y PRIVILEGIOS

aprobé varios cambios en la ley del impuesto sobre la renta.?? Se incluian
nuevas cédulas para gravar actividades exentas hasta entonces, correcciones
a tasas, pero también diversos tipos de estimulos via exenciones. La innova-
cién mas importante fue establecer el esquema de acumulacién de ingresos
en el impuesto sobre la renta, lo que en principio permitfa aplicar de mejor
manera el principio de progresividad. Eso lo distinguia del esquema cedular
{que dispersaba los ingresos) adoptado en 1925.3° Pero como contraparte,
se suprimieron los impuestos sobre herencias y el de ganancias extraordina-
rias y se creé por primera vez el impuesto federal sobre uso de automéviles.
También desaparecié el sistema de calificacién fiscal para dar paso al proce-
dimiento vigente basado en las declaraciones de los causantes.?! Estas refor-
mas se inscribian en las recomendaciones derivadas de la reunién de Punta
del Este, celebrada a mediados de 1961, y del programa norteamericano
llamado Alianza para el Progreso. Quizd el propésito mis importante, dado
el impacto de la revolucién cubana, tenfa que ver con el esfuerzo por me-
jorar la distribucién del ingreso en América Latina.?? El gobierno mexicano
podia argiiir que ya habia avanzado en la reforma agraria, pero poco podia
decir ante la recomendacién de impulsar el caricter progresivo del sistema
fiscal. Por ello en 1962 se elabor6 un plan trianual, que fue presentado a la

2 En este ocasién la cimara de diputados debatié y aprobé por mayorfa {con cinco
votos en contra) los cambios referidos. pop, 23 dic 1961, 46-59.

3% En 1946 ¢l secretario Eduardo Sudrez recomendaba adoprar el impuesto global, “lo
que permittrd que sin la elevacidn de cuotas los rendimientos [...) crezcan en forma més con-
siderable y con respeto estricto al principic de capacidad contributiva®, Sefialaba que el esque-
ma cedular impedia gravar debidamente las operaciones de bienes raices y la venta de empresas
o de participacién en ellas. Sudrez, Comentarios, 352. Pero los empresanos se opusieron. Asf
lo declararon por ejemplo al término de 1a tercera convencién de causantes, en septiembre de
1950. Flores Zavala, Elementos, 369. En 1953 la SH intentd establecer esa modalidad, pero
la oposicidn del secror privado lo impidi6, “Yo fui —decia Antonio Carrillo Flotes en 1971—
el primer secretario de Hacienda que tratd de establecer un impuesto global sobee 1a renra.
Ello fue en 1953. Admito que fracasé entonces, pero ese fracaso no resuleé eseéril. Fueron
pasos iniciales en un México que ain no tenfa conciencia clvica suficiente para un avance
de tal rrascendencia”. Nuiiez, “Puntos de vista”, 73. Sobre ese intento, véase también Maigin,
La ley, 12-13, donde se congratula del espiritu democritico mostrado por fa sH al admitir
el punto de vista de los empresarios que finalmente detuvo la reforma; asimismo, Rosas Fi-
gueroa y Sanfillin Lépez, Teoria general, 117.

31 Oyrtiz Mena, Discurses, 1, 229-232.

3 Una obra que resume la perspectiva del gobierno norteatericano sobre la cuestién
fiscal en los pafses subdesarrollados latinoamericanos, a propésito de la Alianza por et Progre-
so, proyecto muy relacionada con el hecho de que Fidel Castro “jIntrodujo el comunisma
a ciento cincuenta kilérmecras de fos limites continentales de los Estados Unidos!”, es Som-
metfeld, La reforma. La referencia a Castro en p. 2.
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OEA, para dar cumplimiento a los acuerdos de la Alianza para ¢l Progreso, en
el que se proponia lograr que la carga triburaria del pais creciera de 10.3%
respecto al PIB en 1960, a 15.5% en 1965 y 2 19.8% en 1970.33

;Cuiles fueron los alcances de estos cambios fiscales? Seguin las cuentas
de la $H, entre 1959 y 1963 los ingresos federales aumentaron en términos
reales a una tasa de 8.7% al afio, en comparacién con el 2.3% del sexenio
anterior. Ello permitié que la carga triburaria federal respecto al PIB aumen-
tara de 7.8% en 1958 a 9% en 1963.34

Sin embargo, algunos estudiosos cuestionaron ese optimismo. Por lo
pronto la meta de alcanzar el 19% del PIB nunca se logré. Segin esta visién
critica, las reformas de 1961 y 1964 dejaron casi sin gravar los ingresos de
los grandes capitales (intereses, dividendos, regalias, rentas) y prefirieron €l
cobro de las utilidades y sobre todo del trabajo. Prueba de ello es que duran-
te la década de 1960 la recaudacién del impuesto sobre productos del tra-
bajo aumenté a una tasa media anual de 15%, seguida por la de utilidades
con 10.7% y la de productos del capital con apenas 4% anual. La critica pri-
mordial era que a final de cuentas ¢l sistemna fiscal segufa privilegiando el
ahorro y la formacién de capital. Asi, el sistema fiscal era impotente para
cumplir con el principio de la progresividad y cobrar cada vez mds de acuer-
do con la capacidad econdmica global de los causantes.>® Segin un experto,
los dos propésitos fundamentales de la reforma fiscal de la década de 1960,
la acumulacién de ingresos y la extincién del anonimato, quedaron incum-
plidos. De hecho, la intencién de acumular el ingreso de capital (dividendos
pagados y los intereses por valores de renta fija) fue cancelada mediante un
articulo transitorio de la (nueva) ley del impuesto sobre la renta aprobada
en diciembre de 1964. Tal articulo, que eximia a dichos conceptos en la es-
timacién del ingreso acumulade, fue elaborado “por los representantes del
sector privado”. Y asf se mantuvo en los afios sucesivos. En sintesis, el go-
bierno federal no sélo no obruvo mayores ingresos sino que la presunta re-
forma fiscal “diffcilmente pudo ser més regresiva”.3® Como se ve, la critica

3 Solis, Intento, 41.

3 Ortiz Mena, Discursos, 1, 385.

35 Navarrere, “La evolucién®, 49-52; lzquierdo, Politica, 66-67.

3 Solis, Insento, 42-43, 45. En igual sentido pueden verse las declaraciones del investi-
gador Julio Labastida Martin del Campo, en Novedades, 2 sep 1972. Este estudioso reproduce
un pirrafo del libro de Roger Hansen citado antes: “Ningin sistema politice en América La-
tina ha apoyado a las nuevas élires industriales-cometciales y agricolas como lo ha hecho e me-
xicano: los impuestas y los salarios han side bajos, y los beneficios altos y los gastos del sector
piiblico en infraestructura han respendido a sus necesidades”.
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a la fiscalidad no provenia de sectores radicales o de la oposicién sino de ex-
pertos vinculados de distintas maneras al gobierno federal y, més all4, a los
proyectos norteamericanos surgidos a raiz de la revolucién cubana.

Ese cardcter regresivo también se apreciaba en el impuesto sobre ingre-
sos mercantiles, el otro eslabén fundamental del esfuerzo federal. En los pri-
meros afios de la década de 1970 se reformd la ley de éste para elevar la tasa
general de 3 a 4% y aplicar mayores tasas a ciertos productos. Como en el
caso anterior, se argumentaba la necesidad de contrarrestar los efectos regre-
sivos de una tasa generalizada.’’

En 1972 el gobierno federal intenté eliminar el anonimato de las accio-
nes para cobrar de mejor manera los ingresos acumulados en el impuesto
sobre la renta. “Hay que impedir que los ricos se escondan en el anonima-
w0’ —habia escrito Kaldor afios antes. Era el segundo intento en esa direc-
cién, pero como el de 1964, también fallé por el temor a la fuga de capitales
o porque se creia que podian obtenerse recursos, por ejemplo del exterior,
sin necesidad de enfrentar un alto costo politico en las relaciones con los
empresatios.’®

Estas referencias parecen confirmar que la aseveracion del secretario de
Hacienda Suirez de 1946 puede validarse para caracterizar en su totalidad
el periodo de estudio: “México se decidié firmemente por la moderacién en
los gravimenes”.3® Mantener baja la carga fiscal fue entonces una decisién
explicita del poder publico para incentivar a la economfa privada, confian-
do en que asi se alcanzaria el progreso de la nacién. A fines de la década de
1970, la opcién petrolera, que aporté grandes recursos al erario, vino a sal-
var el esquema tributario que se ha intentado caracterizar en este trabajo.%°

37 La iniciativa en pop, 17 dic 1970.

38 Cdrdenas, La politica, 96; Tello, La politica economica, 60-61; Maxfield, Governing
Capital, 90-93; Elizondo, “In Search of Revenue”, 171.

3 Suirez, Comentarios, 334. En el mismo sentido puede entenderse la aseveracién del
secretaric Margdin de fines de 1970: “Hemos permitido conscientemente, dirfa yo, que la
carga fiscal no sea de las m4s exageradas o pesadas en el conjunto de las naciones, porque es
un medio de aliento a la autocapitalizacién, al desarrollo de las ramas nuevas de la industria
[...] Formamos parte de los palses con cargas fiscales mds bajas™. En Tello, La polftica eco-
ndmica, 45.

¢ Es clara la disyuntiva que se planteaba el presidente José Lépez Portillo acerca de fa
reforma fiscal, En el otofic de 1977 sopesaba la idea de impulsarla a fonda, peto ya en mar-
zo siguiente decidia apostarle al perréleo. Ldpez Portillo, Mis tiempos, 1, 643. El testimonio
no tiene desperdicio: “Estoy realmente en el mis grande dilema de mi gobierno. Hago una
reforma a fondo, toralizando, globalizando rodo ingrese mediante la anulacién del anoni-
mato [...] Hage una reforma a medias, fundamentalmente en el drea de impuestos indirectos,
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Lo mds complicado es que la pobreza de fa hacienda federal del siglo xx
no era vista ni reconocida en los estados ni en los municipios, ni tampoco
entre los sectores urbanos que con ¢l paso de las décadas empezaron a con-
formar el mundo de los llamados causantes cautivos, cuyos descuentos “en
la fuente”, como dicen los expettos, eliminaban cualquier capacidad de ma-
niobra frente al fisco, o bien entre grupos de pequefios comerciantes e indus-
triales que dificilmente tenian acceso a los privilegios. Por decirlo de otro
modo, a percepcién de una poderosa hacienda federal, apreciable a la hora
del gasto, era resultado de la precariedad de las haciendas locales, mds que de
la prosperidad de aquélla.

Lo que interesa aqui es comprender el corolario de la baja carga fiscal
en términos de la formacién del Estado nacional. Tal corolario consta de
dos partes. La primera es de orden social. A largo plazo, la baja carga fiscal
constituye el privilegio mds palpable que otorga el poder publico a la mi-
notia de propietarios y empresarios. La decisién reiterada de cobrar pocos
impuestos es acaso uno de los rasgos esenciales que definen la relacién en-
tre ambos sectores. Sin embargo, al lado del privilegio se establecieron ex-
cepciones a determinados grupos populares (los ejidatarios) que también
contribuyeron a configurar este rasgo triburario. La segunda consideracién
es de orden politico: mantener una baja carga fiscal en el nivel federal se tra-
dujo en participaciones cada vez menos significativas a estados y munici-
pios y por tanto en erarios locales cada vez mds pequefios con respecto a la
hacienda federal, que se nutria cada vez mas de ingresos que quedaban fue-
ra de los arreglos con los estados {deuda y organismos descentralizados). Esta
debilidad de los gobiernos locales puede ayudar a entender la base fiscal del
presidencialismo.

Este doble contenido de la hacienda publica puede aclararse si se revisa
otro de sus rasgos definitorios, la concentracién de los ingresos impositivos
en manos federales.

EL PAPEL DE LA CIUDAD DE MEXICO

Hay por lo menos dos maneras de aproximarse a la concentracién de los re-
cursos fiscales en México. La primera es estimando la concentracién de in-
gresos en el gobierno federal, cosa que se hizo en el primer apartado de este

¢l valor agregado, con efecros que golpeardn a todos, pero particulamente y otra vez, a los mis
‘fregados’. O no hago nada y espero mejor ocasidn que puede venir con el auge petrolero”.
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capitulo. La otra es revisando el peso fiscal de la Ciudad de México, que es
lo que se expondri a continuacién,

Tal revisién busca relacionar el poderio federal con ¢l entorno urbano
donde se halla su sede, es decir, la capital de la republica. Durante el siglo xx
se hicieron repetidos intentos por modificar el sistema fiscal para evitar la de-
pendencia del comercio exterior y otorgar ingresos mds firmes al erario me-
diante impuestos directos, por ejemplo los relativos a la propiedad tertitorial.
La federacién sélo podia cobrarlos en el Distrito Federal y en los territo-
rios.*! Un siglo después la situacién era distinea, en parte por el desarrollo
econdmico y en parte por los cambios fiscales, que dotaron al gobierno fe-
deral de impuestos directos (como el de la renca) y del monopolio fiscal de
las principales actividades industriales, tales como minerfa, petrdleo, elec-
tricidad. Pero también era distinta por la notable dinimica de la economia
de la capital del pais.

En efecto, lo visto hasta ahora no puede entenderse del todo si no se
considera que durante el siglo XX la Ciudad de México se convirtié en una
potencia econémica de primer orden. A los atribucos politicos, bancarios,
comerciales, culturales y simbélicos de esta localidad, se sumé después de
1930 una vigorosa utbanizacién e industrializacién, asi como un notable
crecimiento demogrifico, que la hizo aportar una parte creciente del piB a
lo largo del periodo. La capital se hizo cada vez mas importante ya que cre-
cfa mucho mis que las otras concentraciones urbanas.42 En un trabajo de

1976 se lee que

la actual preeminencia de la Ciudad de México no se debe, como comiinmen-
te se atribuye, al hecho de haber sido el centro del pais “desde los aztecas y du-
rante la colonia” sino que es un fenémeno relativamente reciente que se
acentua a partir de los gobiernos past-revolucionarios.3

Es dificil estimar la contribucién de esta ciudad a la economia nacio-
nal. Los datos disponibles sefialan un crecimiento sostenido de esa contri-
bucién entre 1940 y 1970: de 30.6 a 37.4%. En 1940 la Ciudad de México
aportaba 34% del producto industrial, 67% de transportes y 41% del sec-
tor servicios. En 1970 habia disminuciones en la aportacién industrial y de

4L Servin, “Apuntes”, 12.

42 Unikel eral, El desarrotio, 56 y ss. Sobre los inicios de esta tendencia econdmica du-
rante el porfiriato, véase Garza y Pescador, “La concencracién’.

43 Garza, “Estructura”, 61; véase rambién Bataillon y Riviere D’Arc, La cindad de Mé-
xico, 20,
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transportes, pero a cambio habia un aumento en el sector servicios, que al-
canzaba el 49% del cotal nacional.#¢

Vale subrayar que tal peso econémico se acentuaba en materia tributa-
ria. El indice tributario, por llamarlo de algin modo, era superior en la Ciu-
dad de México al del resto del pais. Los cuadros 1 y 3, al desagregar el peso
del Distrito Federal, dejan ver su relevante papel en la distribucién de los in-
gresos fiscales de la nacién. En 1960, con 14% de la poblacién nacional, la
Ciudad de México aportaba mds de un tercio del PIB y mds de la mitad de
los ingresos del gobierno federal, Asi lo sefialaba el secretario de Hacienda
en 1960 y no por coincidencia ante un congreso local:

si se considera que un 79% del gasto piblico se destina a los estados y territo-
rios federales, no obstante que sélo un 44% de los ingresos provienen de ellos,
¥ que la mayor parte del presupuesto se destina a comunicaciones, irrigacién,
fomento agricola, promocién industrial, educacién, salubridad, seguridad so-
cial, se verd que la accién del centro en todo el territorio nacional es de gran
significacién para crear los supuestos previos requeridos para un desarrollo re-
gional. Y si a esto incluimos la inversién de los organismos y empresas descen-
tralizados, podemos afirmar que del volumen de la inversién piiblica, hasta €l
momente, una gran proporcién se ha destinado a obeas en el interior del pais.
Asi, se estima que en los dltimos afios, alrededor del 16% de la inversién pi-
blica se realiza en ef Distrito Federal y el 84% en el resto de ia repiblica. 4

Quiz4 en este argumento estribaba la férmula mds intima del arreglo
politico nacional: una provincia que pagaba muy pocos impuestos a la fede-
racién (pero muchos mds que a las tesorerfas locales) y que a cambio recibia
(en algunas partes mds que en otras) una alta proporcién del gasto publico

4 Garza, “Estructura”, cuadro 6. Si se agrega el Estado de México, la participacién de
esta drea metropolitana en el PIB pasa de 36% en 1940 a 43% en 1970. Unikel s al., £/ de-
sarroflo, 184. Hay que advertir las diferencias existentes en estas estimaciones segin el mé-
tedo empleado. Por ejemplo, con base en INEGI, Sistema, cuadro 1, la aportacién de la
Ciudad de México al PiB de 1970 es de 27.56%, mientras que Unikel la estima en 37 .4%;
véase también Palacios, La pofitica, 121 y ss. De cualquier mode, un estudioso sefiala que
la preponderancia econdmica y politica de la Ciudad de México en 1960 era similar a la de fas
12 ciudades mds importantes de Estados Unidos. Wilkie, Lz revohucign, 420. Qtra estimacion
sabre la concentracidn de las actividades industriales, comerciales y servicios entre 1960 y
1975, en Retchkiman, “Estado”, cuadros 1-viil.

45 Oreiz Mena, Discursos, t, 83-84: discurso pronunciado en Toluca el 5 sep 1960, co-
mo representante presidencial en el tercer informe del gobernador Gustavo Baz. Esa misma
proporcidn aparece en el informe presidencial de 1960,
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de esa instancia gubernamental. Si es asi, esa especie de “perdén fiscal” por
el lado de los ingresos resultaba funcional para el fortalecimiento del gobier-
no central, sobre todo por los “gestos” que podia hacer el ejecurivo federal
por el lado de los egresos, especialmente en algunas zonas preferidas, como
la Ciudad de México y varios de los estados nortefios. Un estudioso norte-
americano reparaba en esa preferencia respecto a la capital del pais. En 1949
el gobierno del Distrito Federal habia gastado casi el doble que todos los mu-
nicipios del pais juntos y €l 42% de los gastos realizados por las entidades
y territorios. Destacaba la inversién de 250 millones de pesos a lo largo de
la década de 1940 en el sistema de abasto de agua potable mediante las obras
del Alto Lerma.®¢ Desde 1931, cuando el Distrito Federal rebasé por prime-
ra vez al conjunto de municipios en cuanto al monto de ingresos, la diferen-
cia habia ido ensanchdndose hasta llegar al doble en 1950. Afos después,
en 1957, los ingresos de la capital del pais superaron los ingresos el conjunto de
entidades federativas, llegando a duplicarlos especialmente durante los pri-
meros afios de la década de 1960, en el sexenio de Adolfo Lopez Mateos
(véase la grifica 5). Aunque esta tendencia se moderé en los afios posterio-
res, no deja de ser significativa.

Para los afios anteriores 2 1960 no abunda la informacién publicada
sobre el origen geogrifico de la recaudacién tribucaria. Pero por datos ais-
lados es posible sefalar que en muchos sentidos la historia fiscal del siglo xx
ruvo un sélido respaldo en la propia economia de la Ciudad de México.¥
En los dos primeros afios de vigencia del impuesto sobre ingresos mercanti-
les la mayor parte de la recaudacion se obtuvo en el propio Distrito Federal.
En 1948 la recaudacién total ascendié a 180.1 millones de pesos y la de esa
entidad a 156.2, es decir, 88%. Al aiio siguiente, la recaudacién total ascen-
dié a 247.9 y la del Distrito Federal a 184.9, lo que significa una reduccién
a 76% del total.*8 Por lo visto la innovacién fiscal empezaba en el propio
centro politico y econémico del pais, donde la cobranza era mis sencilla y
barata, y luego se extendia a las otras zonas industrializadas y mds tarde al

4 Clark Call, “De la revolucién politica”, 75.

47 Cuando un decreto presidencial cre6 las “oficinas federales de hacienda” en todo el
pais en 1926, se abrieron siete de ellas en la capical del pais, “teniendo en cuenca la impor-
tancia de la recaudacién, el ndmero crecido de negocios que se ventilaban en la Principal del
Timbre, $as aglomeraciones y molestias que sufria el piblico y la necesidad de activar el des-
pacho”, Memoria 1923-1925,1, 118.

8 El monto de la recaudacién del impuesto sobre ingresos mercantiles se obruvo co-
mo sigue: ¢l de 1948, del concepro “ventas en general”, en Betera, Tres asios, cuadro 8, y e

de 1949, de SHCP, Cuensa priblica 1949, “Estade analitico de ingresos™.
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resto del territorio.4? Otro indicio: en 1956 se estimaba que el Distrito Fede-
ral aportaba 57.5% de la recaudacién toral.>® El centro parecia reafirmarse
y confirmarse mediante la innovacién fiscal. En 1952 un grupo de exper-
tos sefialaba ese rasgo de la hacienda federal:

La importancia adquirida por la triburacién directa y el mejoramiento de la ad-
ministracién fiscal se ha limitado casi por completo al gobierno federal. Los sis-

49 Para 1975 la aportacidn del Distrito Federal a la recaudacién nacional del impues-
to sobre ingresos mercantiles habia descendido a 38%. sHCP, Indicadores 1980, 1, 29.

50" En este cdlculo se eliminaron los impuestos “privativos” del gobierno federal, rales
como comercio exterior y migracién. La aportacién del Distrito Federal ascendia a poco mds
de 2 978 millones de pesos, y la de los estados a 2 201. Como contraparte, en las entidades
el gobierno federal gastaba 2 960 millones de pesos en cuatro rubros: comunicaciones, edu-
cacién, irrigacién y salud. Ydnez Ruiz, £l problema, v, 446-447.
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temas fiscales de los estados y municipios siguen asentados sobre bases anticua-
das y rigidas; séle en el Distrito Federal y en cinco o seis estados se han hecho
en los dltmos afios algunas reformas de importancia.?!

Si para la SH una de las aristas de la recaudacién era su costo, parece claro
que el desarrollo industrial y de los servicios en la zona metropolitana re-
solvié por partida doble el problema fiscal del nuevo Estado, es decir, ma-
yores recursos fiscales y a bajo costo de recaudacién obtenides en la misma
localidad donde se hallaba la sede del gobierno federal. No en balde a prin-
cipios de la década de 1950 se reconocia que en México el costo de la recau-
dacién era “bastante bajo”: 2.3% del total de impuestos en 1951 y 1953 y
1.1% de la recaudacién del impuesto sobre la renta.®? Eso contrasta con el
costo general de recaudacién de més de 4% que se estimaba en 1925.33

Ya se dijo que en 1960 Ortiz Mena sefialaba que 56% del ingreso de la
federacién provenfa del Distrito Federal. Catorce afios después el presiden-
te de la repuiblica repetia el argumento: “La provincia coniribuye al finan-
ciamiento total del presupuesto de egresos con cerca del 50%, y recibe en
cambio mds del 80%”.5% En el caso del impuesto sobre la renta la aporta-
cién de la capital del pais era ain mayor: 65% en 1961 y 61% en 1970.%%
Pero si a este monto se suma la recaudacién de los estados de México, Ja-
lisco y Nuevo Leén, que albergaban las tres zonas industriales y de servicios
mds importantes del pals, el resultado llega a 79% entre 1961 y 1970.¢ Di-
cho de otro modo, el impuesto sobre la renta aparece como indicador de la
modernizacién empresarial, laboral, tecnolégica, urbana, cultural. Si el cam-
bio econémico hizo aumentar el peso de los impuestos internos sobre los del
comercio exterior, es evidente que este esfuerzo recaudador tuvo sus prin-
cipales escenarios en apenas tres zonas urbanas e industriales del pais.>” Una
visién impresionista da la imagen de un pafs conformado por un centro po-

* Ortiz Mena et al, Fl desarroll econdmico, 368-369; deralles sobre estas mejoras or-
ganizativas y récnicas en la resoreria del Distrito Federal entre 1947 y 1949 se pueden ver en
Alatriste, fnforme.

52 Navarrete, Politica, 50.

33 Memoria 1923-1925,1, 41, 59 y 83-84.

¥ sHCP/sp, México, 828,

35 Sobre las reservas con que debe tomarse este indicador, véase la nota 61 de este ca-
pitulo.

3¢ Wilkie, La revolucion, apéndice N, 523-524; SHCP, Indicadores 1980, 1, 27; SHCP,
Indicadores 1985, 48.

57 Sobre las ventajas que ofrece este tipo de localidades para la recandacién de impues-
tos, véase Unikel et af., El desarrolle, 276.
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deroso, apoyado en otras dos zonas y los tres integrados por un pequefio
ndmero de causantes.’® Tal vez una de las condiciones bésicas de la existen-
cia de este esquema es el “perdén” fiscal a la provincia, o mejor dicho a las
zonas del pais no incluidas en las tres dreas econémicas sefialadas. En 1924,
cuando el income tax daba sus primeros pasos, un funcionario de Hacienda
sefial6 que no se esperaban grandes recaudaciones de la provincia. La razén
eran los bajos salarios prevalecientes, mismos que quedaban exenros.’? Los
altos salarios se pagaban en esas tres o cuatro dreas del pais y parece claro
que los callistas ni de lejos pretendieron imponer un gravamen generaliza-
do. Las protestas decimonénicas respecto a la capitacién y al predial eran
una leccién atendible.

La geografia fiscal es indicio de la heterogeneidad y de la desigualdad so-
cial del pais. La modernidad, entendida en este caso simplemente como los
grandes conglomerados urbano-industriales que por su cardcrer tienden ala
concentracién en el espacio, contiene una dimensién fiscal mds nitida. Una
de las prioridades de las finanzas publicas teferente a la basqueda de mayo-
res ingresos con menores costos de recaudacién es corolario de tal heteroge-
neidad y desigualdad. Las escasas pero quizd elocuentes pruebas expuestas
en este apartado apuntan en esa direccién. En 1923, a propésito del impues-
to predial, se explicaba la relacién entre el centro administrativo y el uni-
verso fiscal:

a esto se debe que las cargas fiscales que reporta la propiedad vayan decrecien-
do en razén directa de las distancias de los predios a los centros administrati-
vos, porque la accién eficaz de éstos va debilitdindose también en razén del
mejor o peor conocimiento que tiene de la materia imponible.?

En diciembre de 1933 se tomé una decisién que deja ver la concentra-
cién econdmica y politica. Una reforma a la normatividad del impuesto so-

%8 En 1930, por ejemplo, se estimaba que sélo 1% de la poblacion econémicamente
activa estaba empleada en la mineria y el perréleo. Ese nicleo laboral mostraba una produc-
tividad media del trabajo 16 veces mayor que el promedio de la economia en su conjunte. Por
ese tipo de indicios, el autor del que se han extraido esos dates recurre al érmino “enclave”
para caracterizar esas ramas. Cirdenas, La industrializacidn, 16-20. St se quiere, se podria re-
formular la frase antetior diciendo que se trara de un cencro apoyado en enclaves mineros y
petroleros. Con el desarrollo del modelo de sustitucidn de imporraciones, Guadalajara y Mon-
tertey remplazaren las dreas donde se realizaban aquellas actividades extractivas. Véase tam-
bién Diaz Fuentes, Crisis, 175.

59 Excelsior, 20 may 1924,

9 sHCP, Convencidn catastral, 100,
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bre la renta amplié la competencia de la junta central calificadora del Distri-
to Federal a todo el pals, pero sélo para los causantes con ingresos mayores a
100 000 pesos, “es decir, de aquellos que influyen de manera determinante
en las altas y bajas de la recaudacién de este impuesto”.%! Las grandes for-
tunas y negocios se manejaban desde la capital y puede decirse que de mane-
ra creciente esas fortunas y negocios se concentraron en apenas unas cuantas
zonas del pafs.

El auge econémico de la Ciudad de México del siglo XX, de hecho una
de las prioridades de la politica econémica del Estado mexicano durante
buena parte del siglo XX, resolvié el problema de esta especie de “ley de la
distancia fiscal”. Era ficil conocer y manejar fiscalmente a la Ciudad de
Meéxico, pero ese conocimiento gubernamental fallaba en las “zonas aleja-
das de los centros administrativos”.52 Y en esas zonas predominaban formas
de organizacién social que distaban del modelo liberal nutrido de ciudada-
nos y consumidores, subyaciente a la formacién del Estado nacional y al
metrcado interno.

A la luz de estos indicios cabe interrogarse si un ingrediente crucial de
la politica fiscal del periodo considerado aqui fue el fomento gubernamen-
1al, claro y abierto, al desarrollo econémico de la Ciudad de México. No sé-
lo ventajas comparativas y economias a escala sino una nocién explicita de
que la base fiscal del Estado debia ser un drea de gran riqueza en la que ¢l nue-
vo sistema tributario funcionara mejor que en ningin otro lado. De nuevo
el peso cada vez mayor del Distrito Federal en la distribucién de los ingre-

61 SHCP, La hacienda, 37. Esta medida debe romarse muy en cuenta a la hora de esti-
mar la recaudacién del Distrito Federal. No era nada remote que tal recaudacién fuera ma-
yor por este tipa de disposiciones administrativas y no por corresponder realmence al
tamafio de la actividad econdmica y a la eficacia de la recaudacién fiscal. Pero la insistencia
con que las mdximas auroridades hacendarias argiifan la baja aportacion fiscal de la provin-
cia sugiere que hablar de una captacién ran preponderante de la capital det pais no es del todo
descabellado.

52 Lo mismo se decia en materia de justicia. Segiin un estudio publicado en 1901, las
largas distancias y las dificultades para establecer una comunicacién fluida y constante en-
tre la “civilizacion” y el resto del ternrotic, dominado por la “barbarie”, eran elementos que
explicaban la incidencia delictiva del pais. Julio Guerrero, Génesis del crimen en México: es-
tudio de psiguiatria social (México, 1901), 74-76, citado en Lapes, "Abigeos”, 138. En 1941
el secretario de Gobernacién sefialaba que en la Ciudad de México se avanzaba a “grandes
pasos” en la tarea de hacer realidad “rodas las garantias y rodos los derechos que se encuen-
tran consignados en nuestras beyes” ¥ que para que se cumplieran integramente hasta en la
“ultima de las aldeas, cnyo conjunto compone la colectividad mexicana”, se requeria el ma-
yor entusiasmo de las autoridades. £/ problema, 11.
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sos fiscales es elocuente. Eso significaba que la capital del pais fungirfa como
punto de partida de la nacién, una suerte de ciudad-Estado.®3 Dicho de otro
modo, ¢l dominio efectivo sobre el territorio nacional y fa poblacién entera
s6lo era posible a partir de la base fiscal local de la sede de los poderes federa-
les. No deja de llamar la atencién el hecho de que durante la década de 1910
casi todos los gobiernos y grupos militares que ocuparon la capital del pais
aumentaran los impuestos en el Distrito Federal: Huerta, la Convencién,
Obregén y Carranza.® Visto a largo plazo esas decisiones tributarias eran
herencia decimonénica, cuando el gobierno general sélo contaba con los
impuestos territoriales del Distrito Federal. Dicho de otro modo, la pricti-
ca hacendaria de buena parte del siglo XX, como lo muestra la significativa
recaudacién alcanzada en la capital del pais, se orienté hacia la consolida-
cién de ese rasgo decimondnico como condicién esencial de la edificacién
de la nacién en el siglo xx.6

Sin embargo, existia una ruptura con respecto al siglo Xx1x. Como se ve-
14 en el capitulo siguiente, el comercio exterior mantuvo una importancia
indiscurible en las rentas federales a lo largo del siglo X1X. Mds de la mitad
de esas rentas provenian de los derechos de importacion y de éstos, al me-
nos hasta 1870, la mayor parte provenfan de una sola aduana, Veracruz.
Matias Romero sefialaba en ese afio que la aduana maritima de ese puerto
“por si sola ha rendido casi siempre una cantidad igual o mayor que la pro-
ducida por todas las demds aduanas de la Repuiblica” % Lo que se leerd en se-
guida tiene que ver justamente con la ruptura que puede sintetizarse en el
cambio de la base fiscal del gobierno general, de Veracruz hacia la capiral
del pais. Al insistir en la necesaria reorientacién de la recaudacién tributa-
ria para elevar el peso de las rentas interiores y disminuir la dependencia del
comercio exterior, los nuevos gobernantes, montados sobre grandes trans-
formaciones econémicas y sociales, se esforzaron por lograr que la sede del
poder politico fuera al mismo tiempo el espacio tributario mds significari-

63 Esta aseveracidn parece coincidir con el argumente de un estudio reciente sobre la
politica local de la Cindad de México: “En ¢ periodo posrevolucionaric inmediarco, la esta-
bilidad y la direccién ideobdgica de la politica nacional dependieron en no poca medida de
fa politica local, la dindmica administrativa y el desarrolle econdmico de la civdad capital”.
Davis, £/ Leviatin urbano, 45.

64 Zavala, “Los impuestos”, 338, 341.

45 No sorprende que en otras entidades ricas se tenga la misma impresién, pot ejemn-
plo en Nuevo Leon a fines del afio 2000. Se dice que Nuevo Ledn ha sido la “gallina de los
huevos de oro que ia federacién ha maltratado a lo largo de la historia”. La fornada, 3 dic
2000, 14.

6 Memoria 1870, 839.
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vo del pals. Pot eso no extrafia que m4s de un observador haya sefalado co-
mo una de las causas del predominio presidencial en México “el gobierno
directo de la regién mds importante, con mucho, del pafs, como lo es el Dis-
trito Federal”,¢7 Esa seria su carta de negociacién frente a los estados y mu-
nicipios y sobre todo frente a la diversidad de grupos sociales. Viendo las

cifras expuestas en este apartado, puede decirse que en ese esfuerzo tuvie-
ron un éxito por demds claro.

8 Carpizo, Ff presidencialismo, 26.
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FISCOS Y CAUSANTES, 1910-1950

En 1925 el secretario de Hacienda, Alberto Pani, sefiataba que el nuevo régi-
men politico enfrentaba un grave problema fiscal. De hecho era “uno de los
mayores obstdculos” para dar paso a un “régimen econémico mejor y mis de
acuerdo con los postulades contemporineos”, lo mismo que para “la creacidn
de la unidad econdmica nacional cuya existencia es necesaria’ y también para
la “estabilizacién y desarrollo de un sistera eficaz para el aprovechamiento de
nuestras riquezas naturales”. Segiin este funcionario, los defectos del sistema
fiscal originaban tres problemas principales: baja productividad de los im-
puestos, inequidades fiscales y obsticulos a la produccién y circulacién de la
riqueza.) Un experto, Manuel Gémez Morin, iba més allé: el problema de los
impuestos era uno de los més delicados de México; no modificar “el sistema
que heredamos del porfirismo es incompatible con el propdsito revolucio-
nario y hard fracasar o detendrs largo tiempo rodo intento puro de trans-
formacién en México y aun todo afin de engrandecimiento y de liberacién
nacionales”.?

Pero ésta era apenas la percepcién gubernamental. Hay que considerar
rambién las posturas de los diversos grupos sociales en este &mbirto. En ge-
neral, la minorfa conformada pot propietarios, comerciantes e industriales
se mostraba renuente al pago de sus contribuciones, recelaba de las innova-
ciones y buscaba la manera de eludir el pago de impuestos; no dudaban en
protestar cuando se sentian oprimidos ni titubeaban a la hora de demandar
la ratificacién de antiguos privilegios. Para oponerse al pago de obligaciones
fiscales, arguyeron entre otras cosas la inmoralidad y la escasa “cultura” de
la sociedad mexicana. Por su parte, los sectores medios se quejaban de la ine-
quidad de los impuestos, del carderer regresivo de muchos de ellos, del ma-
nejo discrectonal de las exenciones, ast como de los abusos de los empleados

! SHCP, Primera convencidn, 5.
? AMGM, Personal, Correspandencia Parricular, Daniel Aguilar R. 1922-1934: carca de
22 may 1924 de Gdémez Morin a Aguilar.

(61]
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hacendarios, en particular de los inspectores. Quiz4 fueron los que menos
pudieron zafarse de la obligacién fiscal. Otros grupos modificaron sustan-
cialmente su vinculacién con el aparato fiscal a causa de la revolucién de
1910, por ejemplo aquellos trabajadores rurales que se convirtieron en eji-
dararios. Al igual que los mds ricos, también se negaron a pagar.

{De qué finanzas piiblicas hablaba Pani y qué relacién guarda su percep-
cién con las diversas posturas de los grupos sociales con respecto al manejo
fiscal? Este segundo capitulo pretende dar una respuesta somera a esa pre-
gunta, destacando los rasgos principales tanto de la hacienda federal como
la de los estados y municipios. Asimismo busca identificar las ramas prin-
cipales de la vida econémica y los grupos sociales mds directamente invo-
lucrados en la vida fiscal. Con ello este capitulo pretende mostrar el peso de
las continuidades decimondnicas y las dificultades que enfrentaba el pro-
yecto de modernizacién tributaria emprendide por la SH.

LA HACIENDA FEDERAL

En 1917 un experto norteamericano contratado por la SH elaboré un diag-
néstico sobre las finanzas mexicanas y formulé varias recomendaciones para
mejorarlas y aumentar los recursos del erario publico. Henry Chandler, de
la Universidad de Columbia, llegé a la conclusién de que el sistema hacen-
dario, ademds de confuso y desorganizado, producia muy pocos ingresos.
Buena parte de las actividades productivas estaba al margen de la accién fis-
cal y la carga tributaria recaia principalmente sobre las “clases trabajadoras”,
ya que gravaba mucho mds al consumo que a la propiedad o la renta. Para
combatir esos males, una de sus recomendaciones era la creacién del income
tax, un impuesto sobre ganancias y sueldos.’

Chandler no dijo nada que los gobernantes mexicanos no supieran de
antemano. Asi o muestra el intento fallido de Rafael Nieto, uno de los se-
cretarios de Hacienda del gobierno carrancista, por establecer un impues-

3 Chandler, Estudio, 9-12; Andlisis. Sobre la polémica que desaté el arribo de Chand-
ler y Edwin Kemmerer a la Ciudad de México en agosto de 1917, véase Uhthoff, Las finan-
zas, 173-176. Por lo visto la contraracion de asesores extranjeros era cosa comiin en diversos
paises. En 1923 el francés Gaston Jeze realizd estudios sobre las finanzas pablicas argenti-
nas. Jeze, Las finanzas. En ese mismo afio el gobierno ecuatoriano contratd al norceamerica-
no John Herd y en 1926 al mismo Kemmerer, este Glumo con experiencia como asesor en
Egipto, [ndia, México, Guatemala, Colombia, Alemania y Chile, entre orros; en 1937 Ecua-
dor recurrid al mexicano Gémez Morin. Rodriguez, The Search, 133 y ss, 170,
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to a las utilidades en 1918.% Pero lo que llama la atencién es que el trabajo
de la SH en las décadas sucesivas parece seguir de manera puntual los con-
sejos de Chandler. Antes de mostrarlo, veamos algunos detalles de la hacien-
da federal.

En las primeras décadas del siglo xx la principal fuente de ingresos fede-
rales en México tenia que ver con ¢l comercio exterior, en tiempos potfiria-
nos por concepto de importaciones y desde el gobierno carrancista también
por exportaciones.? La importancia de los impuestos al comercio exterior
estaba fuera de duda y de hecho fue uno de los principales rasgos de la ha-
cienda piblica a lo largo del siglo X1 y hasta bien entrado el siglo xx. En
1870 por ejemplo Matias Romero seiialaba que de los 15 millones que mon-
taban en promedio las rentas federales al afio, “ocho o nueve se forman de
derechos de importacién”.® En el primer tercio del siglo XX, ese rubro mos-
traba una ligera tendencia a la baja: en 1906-1907 aportaba cerca de 37%
del ingreso federal, mientras que en 1923 producia poco menos de una ter-
cera parte. Sin embargo, la contribucién del comercio exterior manruvo este
tltimo nivel durante décadas (véase la grifica 4).” Ello es muestra palpable
de la continuidad de la economia puiblica del pais.

El problema con esta fuente de ingreso era su inestabilidad, ya que de-
pendia de fenémenos y acontecimientos internacionales sobre los que no se
tenia control. De nuevo este diagnéstico no era nada nuevo: en 1870 Ro-
mero insistia en que “mientras los derechos sobre las importaciones ascien-
dan a mis de la micad de las rencas federales, la nacién se encuentra en un
peligro inminente y constante de sufrir grandes perturbaciones y trastor-
nos” .2 Un buen ejemplo de tales perturbaciones es la experiencia petrolera.
Gracias a los impuestos creados entre 1912y 1921, la explotacién petrolera
aporté crecientes sumas al erario federal, a tal punto que en 1922 represen-
taba, como hoy dia, la tercera parte del ingreso federal.? Pero en los afios si-

* Nieto, Mds afld, 275; Uhthoff, “;Cémo resolver el problema econémico?”, 104.

% Cabrera, La herencia, 46. Segiin Cabrera, gravar las exportaciones fue uno de los lo-
gros més significativos de la politica tributaria de ese gobierno. Agrega que lo hizo “contra
el parecer de nuestros economistas de antiguo régimen”, para quienes las exportaciones
eran sagradas, comeo ocurria en los “paises civilizados™: Inglaterra, Estados Unidos, Francia
y Alemania. Véase también Zavala, “Los impuestos”, 341,

& Memoria 1870, 1006,

7 Servin, "Apuntes”, cuadro 2.

B Memoria 1870, 1006.

? En 1922 el impuesto petrolero aporté casi 63 millones de pesos. Meyer, Méxice, 35.
Sobre la importancia del sector expoctador en la economia y ¢n las finanzas pablicas mexi-
canas en la década de 1920, véase Cdrdenas, La industrializacidn, 18-28.
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guientes su peso se redujo como resultado de movimientos en el mercado
mundial y de maniobras de las compaiiias extranjeras. Se repetia asi la his-
toria del henequén, cuya aportacién fiscal a la faccién constitucionalista
después de 1915 fue de gran valia en vista de los altos precios de la fibra,
provocados por la primera guerra mundial. !¢ Experiencias de este tipo lle-
vaban a los gobernantes a buscar alternativas de ingreso que evitaran o al
menos redujeran la dependencia respecto al mercado mundial. Es evidente
que la depresién de 1929 confirmé la necesidad de reducir esa dependen-
cia de! exterior. El incerior del pais, como se sostenia desde tiempo atrds, era
la opcién.

El mercado interno era la otra fuente importante de ingresos federales,
en especial la industria y el comercio. El avance de la mercantilizacién de la
economia, acicateada por los ferrocarriles, abond el terreno en este sentido.
El impuesto del timbre era el componente fundamental del sistema tribu-
tario de estas ramas. En 1906-1907 ese impuesto contribuia con 28% del
ingreso federal, pero en 1923 su peso porcentual habia disminuido a poco
menos de 20% y seguiria disminuyendo en los afos sucesivos.!! Era claro
que en esos afios la estructura de ingresos se habia diversificado. La creacién
de nuevos impuestos, como el petrolero, comenzaba a marcar la diferencia.

Gracias al empefio de la SH a cargo de Matfas Romero, la primera ley
del timbre se expidié en diciembre de 1871, aunque entré en vigor hasta
1875. En un principio pretendia sustituir al papel sellado y por ello se limi-
taba a contratos, documentos contables y, con estampillas propias, al pago de
la conribucién federal, un gravamen establecido en 1861 del que se hablard
extensamente a lo largo del trabajo. Pero més adelante nuevas leyes amplia-
ron ¢l alcance de este procedimiento fiscal al urilizarse los timbres para gra-
var la produccién y la compraventa. Desde 1880 el impuesto del timbre
comenzé a ser aplicado para gravar la venta de un nimero cada vez mayor
de mercancias hasta que en 1893 “casi todos los impuestos interiores se cau-
san en ellas™, incluyendo la industria y el comercio de articulos nacionales

10 Joseph, Revolucion, 196-198.

1 Servin, “Apunces”, cuadro 2. El seguimiento estadistico del impuesto del timbre es
complicado. Entre ta siltima década porfiriana y la de 1920 hubo cambios en la manera de
considerar los impuestos del timbre. Aunque contihuaron cobrdndose por medio de tim-
bres, es decir, bajo ese mismo rubro legal, algunos impuestos comenzaron a distinguirse y a
presentarse por separado, por ejemplo los petroleros, que no existian en la primera década
del siglo. Por tal morivo, en la cifra de 1923 se consideran el timbre y el impuesto alcohale-
ro y se deja de lado el impuesto sobre industrias extractivas, Al tespecto, véase Sierra y Mar-
tinez Vera, Ff papel sellado, 75.
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y extranjeros. 2 La ley de la renta federal del timbre de 1906, que estuvo vigen-
te hasta 1931, es la culminacién de este esfuerzo decimonénico.!? Estable-
cla tres clases de estampillas: comunes de la renta general, de la contribucién
federal y de impuestos especiales, lo que mostraba que en realidad 1a ley del
timbre inclufa un conjunto muy numeroso de gravdmenes. Asi por ejemplo
los especiales eran los siguientes: anual sobre minas, oro y plata, hilaza y te-
jidos de algodén, tabacos labrados, bebidas alcohélicas destiladas, dinami-
tas y explosivos, patentes de invencidn, marcas y pesas y medidas. Lo inico
que los distintos gravimenes tenian en comun era que requerfan la exhibi-
cién de timbres adheridos a los documentos correspondientes. En lo que se
refiere a la compraventa, uno de los rubros mds imporrantes, el impuesto
consistia en gravar por separado cada operacién que excediera de 20 pesos,
que pagaba 0.05 pesos por cada 10 pesos o fraccidn, y globalmente respecto
de las operaciones menores de esa suma, gravadas con una tasa de 0.5%. La
ley de 1931 mantuvo esta dlrima pero fijé otra de 2% para la compraven-
ta de bebidas alcohdlicas. El pago se acreditaba mediante los timbres adhe-
ridos a las facturas individuales o globales.14

Las sucesivas ampliaciones def impuesto del timbre ocurridas durante
el porfiriato deben verse como parte del esfuerzo federal por transformar y
modernizar la fiscalidad del pais, lo que implicaba reformular las relaciones
entre la federacién y los estados en ese 4mbiro.!5 Mediante el impuesto del
timbre, que gravaba el consumo general de los habirantes, la federacién in-
tentaba imponer su presencia en rodo el pals, centralizando los impuestos
para sustituir el sistema basado en las alcabalas, es decir, los gravimenes apli-
cados a la circulacién de mercancias. Estos constitufan una de las principales
entradas de los erarios locales. En 1883 se calculaba una aportacién gene-
ral de poco mis de 32%, aunque variaba notoriamente: desde 68% en Pue-
bla a 5% en Chiapas.'6

Carmagnani sefiala que la federacién fracasé en su intento por establecer
una fiscalidad moderna, centralizada y uniforme, acorde con el ideal libe-

12 Servin, “Nuestra politica”, 453.

13 Esta ley, en Sietra y Martinez Vera, Ef papel sellads, 569-696.

4 Sierra y Martinez Vera, Ef papel sellado, 708; Beteta, Tres avios, 163-164. Un decre-
to de marzo de 1927 derogd el impuesto sobre comptaventa al por menot. Sin embargo, co-
mo el tope de 20 pesos no s« modifics, la depreciacién de la moneda hizo que buena parte
de las ventas al menudec quedara obligada a cubrir el gravamen. Al respecto, véase Yifiez
Ruiz, £ problema, 1v, 62, 66.

15 Carmagnani, “E} liberalismo”,

16 Servin, “Nuestra politica”, cuadro 7, 456.
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ral. Si bien logré extender el impuesto del timbre y extinguir las alcabalas
en 1896 ¢ incluso aumentar cada vez més el monto de sus ingresos, no logré
que los estados acataran el principio de crear un solo impuesto general al
consumo, un impuesto federal por supuesto. Con ello los estados preserva-
ron su propio sistema fiscal. Asi, el impuesto del timbre de cardcter federal
tuvo que coexistir o concurrir con los gravdmenes locales, establecidos por
los estados.!” Desde el centro era una fracaso, pero en la perspectiva de las
autoridades locales era muestra de la vigencia de los calificativos “libre” y
“soberano” que acompafiaban ¢l nombre oficial de las entidades federativas.
Ya se verd la manera en que esta asignatura pendiente heredada del porfi-
riaco fue enfrentada por las autoridades federales después de 1910.

En torno al impuesto del timbre surgié uno de los principales nudos de
conflicto fiscal en México. Por principio de cuentas se mencionaban sus de-
fectos, uno de ellos la complejidad. Al respecto Obregén sefialaba en 1924
que la ley del timbre era un “complexo [sic] desorden de mds de cien rasas”.!8
Pero a la complejidad se sumaba otro defecto, quizd mis grave. La ley fa-
cultaba a la autoridad hacendaria a revisar la documentacién de los causan-
tes para comprobar la veracidad de las operaciones reportadas. El control de
este procedimiento estaba a cargo del servicio de inspeccién de la SH, un
instrumento burocritico que habia ido creciendo a lo largo del porfiriato.
En enero de 1917, varios diputados del Constituyente propusieron, sin ma-
yor éxito, la eliminacién de este gravamen en lo referente a la compraventa,
que era calificado de odioso, alcabalatorio y como la traba mis formidable
a la libertad de comercio.!? Eran tales los abusos y corruptelas de este siste-
ma de revisidn, todavia vigente en la década de 1940, que un experto seiia-
laba que en las agitaciones politicas de los 1ltimos afos del siglo XIX era
comiin encontrar como una de sus principales demandas la derogacién de
este impuesto.2?

Al decir de la propia SH, los males se acrecentaban en el caso de ventas
al menudeo, cuyo monto se estimaba y recaudaba mediante un sistema de

17 Carmagnani, “El liberalismo”, §90-491. Incluso el articulo 66 de la ley de 1906, re-
ferente a ventas al por menor, sefialaba que las manifestaciones estacales y federales debfan
coincidir.

18 [Los presidentes, 11, 619: informe de 1 sep 1924.

19 Congreso Comstituyente, 11, 1067-1068.

20 Beteta, Tres afios, 164. En 1933 dirigentes empresariales de Jalisco sefialaban que ¢l
sistema de sanciones contra infractores de las leyes fiscales era “francamente odioso” y esta-
ba encaminado “no a evitar sino a explotar las transgresiones de la ley”. SHCP, Segunda con-
vencidn, 111, 423.
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calificaciones a cargo de las administraciones del timbre. “Estas calificacio-
nes, sin datos objetivos, son una vergonzosa fuente de inmoralidad e injus-
ticias casi incorregibles, ya que la ley misma impulsa al fraude o a la omisién
pot parte de los causantes y permite la corrupcidn o la arbitrariedad de los
funcionarios”.2!

Uno de los rubros enmarcados en la ley del timbre era la contribucién
federal, creada por un decreto juarista en 1861.22 Al momento de nacer el
impuesto, la contribucién federal quedé incorporada con estampillas propias.
El lector debe reparar en la elevacién de 1893, que se explica por la transac-
cién alcanzada entre la federacién y los estados. La primera accedié a cance-
lar el gravamen de compraventa a varios articulos —y renunciar con ello ala
pretensién de convertirlo en el dnico impuesto nacional— y a cambio ob-
tuvo de los segundos su anuencia para acabar con las alcabalas y aumentar
la contribucién federal.?? Durante el porfiriato, ese gravamen aportaba en-
tre 13% (1878-1879) y 6% (1907-1913) de los ingresos federales. Es claro
que se trataba de un rubro de ingresos en franco declive, fenémeno que con-
tinué después de la revolucién. Salvo la elevacién de 1917, cuando con una
tasa de 60% casi alcanzé 18% del toral de la recaudacién, la tendencia des-
cendente se sostuvo hasta la década de 1940, cuando apenas contribuyé con
2 por ciento. 24

La estructura de los ingresos federales se basaba en los gravdmenes al
comercio exterior y en el mercado interno mediante los impuestos al con-
sumo. Esta idltima era la funcién del impuesto del timbre. Tal estructura era
considerada por las autoridades del nuevo régimen como uno miés de los

N Memoria 1923-1925,1, 331.

22 El antecedente de este gravamen es el contingente, cteado en agosto de 1824 como
uno de los componentes del pacto federal. Su objetivo era asegurar un ingreso regular al go-
bietno general, que resultaba debilitado entre otros factores por la soberanfa wibutaria etor-
gada a las entidades fedetativas. En febrero de 1832 se abandoné la idea de proporcionalidad
en Ja aportacién local y se establecid una carga general de 30% sobre las rentas puiblicas de
las entidades. Desde diciembre de 1861 tomé €l nombre de contribucién federal, como re-
cargo adicional de 25% sobte todo entero que se hiciera en las oficinas recaudadoras de los
estados, distritos y territorios federales y municipios. En 1893 la cuota subié a 30%, pero
disminuyé a 25% segiin la ley de 1 de junio de 1906; en 1917 se elevé a 60% pero en 1920
s« redajo 2 20% y en 1921 volvié al original 25%. En 1929 disminuyé a 20%. Villa Patifio,
“La contribucién™; SHCP, Primera convencidn, 206-207; Servin, Las finanzas, 36-37; Beteta,
Tres afios, 402-403, Un acercamiento reciente a las vicisitudes de este gravamen en el perio-
do 1824-1861, en Castafieda Zavala, “El contingente”.

B Carmagnani, “El liberalismo”, 485-486.

24 Villa Patifio, *La contribucién”, cuadro 1.
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instrumentos de opresién de la dictadura porfiriana.?® La riqueza de los te-
rratenientes, las utilidades de los empresarios y los rendimientos del capiral,
quedaban pricticamente al margen del tesoro publico. Los carrancistas fue-
ron especialmente agudos en sus criticas al régimen fiscal potfiriano. Uno
de ellos, Antonio Manero, llegé a afirmar que los grandes terratenientes pa-
gaban de ocho a diez veces menos impuestos por sus propiedades de lo que
les correspondia y que en esa defraudacién al erario estribaba “el verdade-
ro negocio de la gran propiedad, permitiendo su existencia misma”.26

Hay que comparar argumentos. Para algunos, el del timbre era un im-
puesto flexible, de bajo costo de recaudacién y que ademds era de gran urili-
dad para la federacién en su lucha contra las alcabalas y en consecuencia para
avanzar en la integracién del mercado nacional. No en balde se decia que
era el impuesto preferido del gobierno, no de los causantes.?” Uno de sus atri-
butos principales, la flexibilidad, tenia que ver con su capacidad de gravar
a los pobres. Como decfa un funcionario porfiriano:

Los pobres forman la gran mayoria y ellos son los que pagan casi la totali-
dad del impuesto indirecto; ellos carecen de propiedades y de rentas; pero
tienen sus dos manos que les aseguran un trabajo, y esto en economia poli-
tica se llama capital, porque produce, y en el sistema financiero censtituye
una materia que puede gravarse porque es la fuente principal de la riqueza
privada. 28

Ese era el ideal liberal, generalizar la carga fiscal a la poblacién en su con-
junto con un gravamen uniforme, en este caso en la esfera del consumo,
Pero para otros las virtudes se vefan empafiadas por los defectos. Reco-

¥ Cabrera decfa que el sistema fiscal “del general Diaz” podifa definitse asi: “El dnico
contribuyente eta el consumidor, tanto respecto a artleulos de produccidn nacional como res-
pecto de los importados; el timbre y los derechos de importacién eran casilas dos tinicas fuen-
tes de ingreso, Las contribuciones directas eran aplicadas con gran injusticia para unos y gran
favoritismo para otros. Las exenciones de contribuciones eran un sistema proteccionista ad-
mitido y aceptado como bueno”. Cabrera, La ferencia, 45. En un discurso de junio de 1926
Pani sefialaba que “las tendencias hacendarias del régimen porfiriano eran marcadamente
conservadoras y oligirquicas”. Memoria 1923-1925,1, 119-120.

26 Manero, For ¢f honer, 120-122.

¥ Servin, “Nuestra politica”, 450, En 1923-1925 el costo de recaudacién del impues-
to del timbre variaba entre 2.02 y 2.69% del ingreso, los aduaneros alcanzaban entre 7.26
¥ 8.25% y el costo general de la recaudacién federal variaba entre 4.25 v 4.41%. Memoria
1923-1925,1, 41, 59 y 83-84,

2% En Servin, “Nuestra politica”, 460-461,
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giendo puntos de vista que expresaban estudiosos y autoridades hacenda-
rias de diversos palses, el secretario de Hacienda sefialaba en 1926 que

Los impuestos sobre el consumo —principalmente de articulos necesarios para
la vida—— son los que mejor realizan el desideritum de la generalidad y por
efecto de la aplicacidn de cuotas iguales a todos los causantes —principio de
uniformidad— tesulta que pagan lo mismo al Estado los pobres que consu-
men, para apenas vivir, todo lo que ganan, y los potentados que atesoran o
despilfarran la casi totalidad de sus rentas [...] Como los impuestos en cues-
tién son de ficil productividad y no se ha tenido mds punto de mira [...] que
el de la recaudacién méxima posible, €l gobierno resbald, al impulso de mul-
tiples necesidades, por las lineas de menor resistencia, hasta llegar a constituir
su sistema fiscal, casi exclusivamente —como estaba en 1923— por impues-
tos indirectos que gravitan sobre el consumo.??

Asf como el comercio exterior, los impuestos internos al consumo se
consideraban igualmente nocivos para el pais. Las razones eran distintas.
Gravar el consumo se consideraba inequirativo. Adem4s eran impuestos
que algunos llamaban “anestésicos”, porque el que los paga “no se da cuen-
ta de ello ya que, para €], se confunde el impuesto con el precio que paga
por sus consumos”.>¢ En la mirada hacia el interior del pais, las nuevas au-
toridades de Hacienda buscaron introducir cambios para hacer conciliable
la viabilidad econémica del Estado con la ideologia revolucionaria.

A pesar de las criticas, la estructura fiscal porfiriana {en realidad decimo-
nénica), basada en impuestos al consumo o indirectos y la existencia de dos
soberanias tributarias, se conservé en general a lo largo del periodo de estu-
dio. Ello no significa que no haya habido modificaciones, como se verd a
lo largo de las siguientes piginas. Por lo pronto hay que mencionar los es-
fuerzos de los afios que siguieron a 1910, que se tradujeron en la creacién
de nuevos impuestos federales. Los mas importantes fueron los petroleros,
que nacieron en 1912 con un gravamen a la produccién y que en 1918 se
ampliaron al uso o posesién de predios para la exploracién y explotacién
petroleras y en 1921 a la exportacién. Asimismo el gobierno federal intro-
dujo nuevas cargas tributarias en materia de exportacién de metales, elec-
tricidad, uso de aguas y tuvo la pretensién de establecer su propio impuesto
predial. Ademds creé impuestos a nuevos rubros, como la gasolina y €l de

29 Pani, La polftica, 36-37 (cursivas en el original).
3 Servin, “Apuntes”, 3.
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la renta en 1925, elevé gravimenes antiguos como el de 10% a los ingresos
brutos ferrocatrileros en enero de 1923 o el adicional de 10% para el pago de
la deuda en 1924. También recurrié a impuestos extraordinarios, como el
del centenario en 1921 (considerado un antecedente del impuesto sobre la
renta) y otro mis en 1931.

En los afios de 1910-1920 tales esfuerzos pueden entenderse como reac-
cién a corto plazo, determinada por urgencias militares y aguda escasez de
fondos, pero también como un deslinde de las politicas del régimen porfi-
riano. Era clara la intencién del nuevo régimen de cobrar més impuestos a
la sociedad y ademds de obtenerlos de fuentes mds confiables, para depen-
der menos del exterior y aumentar las entradas provenientes de fuentes in-
ternas més equitativas y eldsticas, a saber, los impuestos directos.

Un aspecto que debe subrayarse es que en el afdn por elevar los ingre-
sos fiscales de la federacién parecen pesar mis las consideraciones generales
en totno al papel del Esrado respecto a la sociedad y a la economfa (la justi-
cia, el deslinde del potfiriato, la necesidad de reconstruir y fomentar la eco-
nomia), que necesidades presupuestales urgentes, por ejemplo resultados
deficitarios en la relacién entre ingresos y egresos. En 27 de los 50 afios del
periodo 1922-1972 hubo déficit presupuestal, pero éste sélo en cinco de
esos 27 afios alcanzé y/o superé el 1% del PIB. Fueron los siguientes: 1923,
1929, 1944, 1945 y 1948. Las situaciones deficitarias m4s graves fueron las
de 1923, cuando alcanz$ casi un tercio de los ingresos federales, y la de 1948,
que significé poco mis de 22% de esos ingresos.3! En todo caso, el déficit,
por ejemplo el de 1923 y los de la década de 1940, constitufa un elemen-
to adicional que pesaba a la hora de tomar decisiones, en el primer caso para
crear €l fncome taxen 1924, y en ¢l segundo, para emprender la reforma del
gobierno alemanista, que incluyé de manera destacada la supresién del im-
puesto del timbre a la compraventa y su sustitucién por el impuesto sobre
ingresos mercantiles. Estas aseveraciones deben considerarse como hipétesis
que contardn con mejores elementos de fundamentacién a la hora de entrar
a los deralles de cada coyuntura.3? Lo que si es claro es que, por lo menos

31 Estimaciones elaboradas a partir de Nacional Financiera, La econamia, 304-305, ¥
Cirdenas, La pofftica, cuadro A25. Hay que tomar ¢n cuenta que a veces la inexistencia de
déficit obedecia a una dréstica reduccién del gasto, como ocurrié en 1930-1931. Cérdenas,
La indwustrializacién, 91.

32 Una estudiosa establece claramente la relacién entre la crisis fiscal de 1923, produ-
cida por la cafda de los ingresos petroleros y el creciente gasto militar destinado a aplacar la
rebelién delahuertista, y el establecimiento del income zax en 1924. Véase Collado Herrera,
Empresarios, 159-163.
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en la década de 1920 y los primeros afios de la década siguiente, el déficic
presupuestal era un rasgo caracteristico de las finanzas de la mayor parte de
las entidades federativas.

1.AS FINANZAS LOCALES

El experto Chandler hacia un diagnéstico muy similar sobre la situacién de
las finanzas locales en su conjunto. Sin entrar en detalles, sefialaba que en las
entidades prevalecia el desorden, la multiplicidad de gravimenes, la confu-
sidn de leyes, la baja productividad y las inequidades. Agregaba que las ha-
ciendas de los estados dependfan en gran medida de unos cuantos impuestos.
Los restantes, muy numerosos y mal administrados, resultaban onerosos para
el causante y para el propio fisco. Era casi imposible saber cudnto se recau-
daba y cudnto costaba la recaudacién. En consecuencia, proponia eliminar
los pequefios impuestos y aumentar cuotas y mejorar la administracién de los
dos o tres gravimenes mds significativos.?? Peto los estados no hicieron mu-
cho caso. '

Un rasgo contrastante de las haciendas locales respecto a la federal era
que contaban con impuestos directos, que gravaban el patrimonio de los in-
dividuos. Segiin Carmagnani, este hecho era resultado de un arreglo poli-
tico entre la federacién y los estados. Desde mediados del siglo XIx se habfa
llegado al acuerdo de que sélo los gobiernos estatales establecerfan cargas
sobre la riqueza de las oligarqufas locales.3* Como se vera, cuando la federa-
cién intenté establecer los impuestos a la propiedad rafz y el de la renta uno
de los argumentos de los opositores fue precisamente que aquel acuerdo, ex-
presado como una tradicién constitucional mexicana, reservaba los impues-
tos directos a los estados y los indirectos a la federacién.

En el periode 1900-1925 cerca de 60% de los ingresos estatales prove-
nian de dos rubros tributarios: el predial (urbano y ristico) y los de la in-
dustria y el comercio.?> Un impuesto de gran importancia en ¢l siglo x1x
habia sido el de capitacién, que fijaba cuotas en efectivo a todos los varones
entre 16 y 60 afios. “No pocos [estados] —decfa Pablo Macedo en 1901—
conservan todavia el impuesto personal o de capitacién, vestigio del anti-

3 Chandler, Fsrudio, 11, 19,

3 Carmagnani, “Finanzas”, 303-304. Eso no significa que cobrar esa clase de impues-
105 ¢n los estados fuera carea ficil. Al respecto, véase lbarra “Reforma”, sobre Jalisco duran-
e 1824-1835,

3 Servin, Las finanzas, 21.
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guo tributo de los tiempos precortesianos, que mantuvo en vigor el gobier-
no colonial”. Fue derogado durante la década de 1910.3¢

El impuesto predial nacié como una contribucién del gobierno gene-
ral de la repiblica centralista, a mediados de 1836, pero pocos afios después
fue derogado. En 1857, con la expedicién de una ley de clasificacién de
rentas, se establecié que este impuesto territorial quedaria en manos de los
estados.3” Con los afios fue ganando importancia hasta convertirse en uno
de los bastiones de las tesorerias locales. Era el impuesto directo por exce-
lencia del siglo XiX, ya que gravaba la riqueza de los propietarios. No obs-
tante los defectos de las calificaciones catastrales y los privilegios otorgados
a los terratenientes en algunos lugares, en los dltimos afios del porfiriato, al
parecer como respuesta local a la supresién de las alcabalas, los impuestos
a la propiedad riistica y urbana se convirtieron en una de las principales
fuentes de ingresos de los estados: entre 1900 y 1911 representaban en pro-
medio 38% del total.>® Habia empero grandes variaciones entre unos esta-
dos y otros, lo que a su vez tenia que ver con la situacién politica de cada
uno de ellos. En Tlaxcala las medidas de las décadas de 1890 y 1900 pro-
vocaron una amplia oposicién de parte de los pequefios propietarios urbanos
y rurales. La inequidad o lo regresivo de las tasas podia adoptar modalida-
des extremas, como ocurrfa con la ley de hacienda municipal de Chihuahua
de 1904, que establecia mayores gravimenes a los pequefios negocios que
a los grandes. En San Luis Potosi, como secuela de la labor de las deslinda-
doras, los integrantes de los conduefiazgos de la Huasteca fueron obligados
a pagar el impuesto predial, lo que creé fricciones y resentimientos.?”

% Macedo, “La hacienda”, 390; Riguzzi, “El dificil camino”, 243. Este impueste mere-
ce un estudic concienzuda, En el ttulo tercero de la ley del cimbre de 1906 se establecia la
exencién del pago dela contribucién federal a todos aquellos impuestos de capitacién que no
excedieran la cuota de 25 centavos al mes y que tuvieran como base la edad, el sexo “u otra
condicién meramente personal de los contribuyentes, y no aquellos gravimenes en que exista
cierta proporcionalidad entre su monto y el del capital, la renta, los salarios o en general los
bienes o medios de subsistencia de los causantes”. Sietra y Martinez Vera, Ef papel sellads, 668.

¥ SHCP, Segunda convencidn, N, 54-56 y 64,

38 Servin, Las finanzas, 16. En Tlaxcala ese impuesto aportaba 34% en 1885 y 28%
en 1907, Véase Renddn Garcini, E prosperato, 261. En el Estade de México, la aporracién
habfa aumentado de 31% en 1892-1893 a 35% en 1901-1902. Véase Riguzzi, “El dificil ca-
minc”, 238, Sobre ¢l aumento de la aportacién del predial nistico en Querétaro después de
la supresién de las alcabalas en 1896, véase Gutiérrez Grageda, “Penélope”, 187-190, 196. En
Yucatin no existia el impuesto predial rural: su creacién wvo que esperar a 1915, Joseph,
Revolucidn, 172.

3 Rendén Garcini, £ prosperate, 19-40; Almada, La revolucién, 1, 82-83; Falcén,
“Los arigenes”, 207-208.
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Una de las principales dificultades que entrafiaba este impuesto era que
requerfa un catastro més o menos preciso y funcional. Ello implicaba un es-
fuerzo técnico y administrativo que en muchos casos era obstaculizado por
la influencia de los terratenientes. En una reunién de especialistas, celebra-
da a fines de 1923, salieron a la luz varios de esos problemas:

Que las injusticias fiscales de que muchos propietarios se quejan, en gran par-
te con razén, asi como la evasién de los impuestos prediales que exisce actual-
mente en inmensa escala y los fraudes de que son victimas los fiscos nacional,
de las entidades federativas y de los municipios, tienen por causa principal y
directa el vaguisimo conocimiento de los valores y de las condiciones reales de
las fincas, sobre todo risticas y de las alejadas de los centros administrativos,
porque no existen, ya no catastros, pero ni simples padrones fidedignos de la
propiedad raiz. 40

Aunque después de la revolucién algunos estados modificaron la es-
tructura de este impuesto para gravar mds a la gran propiedad, y favorecer
asf su fraccionamiento, en otros se mantuvo casi sin cambios.4! En Zacate-
cas el impuesto predial “se ha mantenido casi inalterado desde principios
del siglo, con una tasa muy alta en el rdstico pero sin que se hayan modifi-
cado los valores catastrales, a pesar del aumento del precio comercial de la
propiedad”. El resultado fue que el monto del ingreso por este rubro en 1940
fue précticamente similar al de 1907.4?

0 sHeP, Comvencidn catastral, 99-100. Un trabajo sugerente que muestra el poder de
las oligarqufas terratenientes para inhibir la creacién del catastro en Espafia en el siglo Xix
es el de Pro Ruiz, “El poder de la tierra”. Ojald tuviéramas un trabajo similar para México.

41 Un panorama de los sistemas de imposicidn sobre la propiedad rafz existentes en al-
gunas entidades en lz década de 1920 se halla en SHCP, Convencidn catastral, 127-128. Ejem-
plo de modificaciones encaminadas a trasladar la carga fiscal a los grandes propietarios es la
ley de ingresos de 1918 del Estado de México. Riguzzi, “El dificil camino”, 244; el proyec-
to sirilar del gobernador Adalberto Tejeda en Veracruz de 1923, en Informes Ver, 5715. Una
ley similar eta la de Durango, segin se ve en la primeta referencia de esta nata. Con base en
ideas cada vez favorables a introducir el criterio de progresividad en los impuestos directos,
en Argentina se reformularon por estos mismos afios las cuoras del impuesto territorial para
gravar de modo creciente a las propiedades segin su extensién. Trevisan, Referma, 131. En
Espafia fracasé un intento en esa misma direccién en 1916, Comin Comin, Haciends, 1,912,

42 De la Pefia, Zacateras, 556-557. Tal vez atendiendo la recomendacién de este estu-
dioso, en 1945 el gobierno de Zacatecas duplicé el importe del impuesto predial a fincas y
terrenos riisticos, que “estaba basado en célculos admisibles para una época muy ancerior”,
segtin justificaba el gobernador. AGN-MACA, exp.564.1/1128: carta de 3 abr 1945 del secre-
tario particular del presidente de la repiblica a la Liga de Comunidades Agrarias y Sindicatos
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La segunda fuente importante de las haciendas locales eran los grav4-
menes que pesaban sobre la industria y el comercio, 4mbito en el que existia
un conjunto de normas relativas a giros mercantiles y derechos de patente.
Abrir una tienda o una fibrica obligaba a pagar una cantidad periédica, de
acuerdo con las leyes respectivas y de acuerdo con las calificaciones emiti-
das por organismos 4 hoc. Segtn el estudioso ya citado, estas actividades
aportaban en promedio 20% de los ingresos estatales en 1900-1911. Muy
sensible a los trastornos de la década revolucionaria, este rubro disminuyé
hasta 12% de la aportacién total entre 1912 y 1925. Sin embargo, enure 1926
y 1942 volvié a recuperarse, hasta alcanzar una aportacién media de 22%
de los ingresos de los estados.*> En 1939 una investigacién de la sH sefiala-
ba que en las entidades federativas existian 74 impuestos y derechos distin-
tos, sin incluir los municipales. En relacién con la industria y el comercio se
sefialaba que los gravimenes eran indirectos “que recaen sobre la gran ma-
sa de la poblacién menos capacitada econdmicamente para soportar cargas
fiscales” 44

Por otro lado, algunos estados también habian imitado a la federacién,
estableciendo en los hechos un impuesto equivalente al del timbre conoci-
do como “impuestos de compra-venta”, que segiin los diputados constitu-
yentes ya citados, contaba con “su mismo infernal sistema de visitadores ¢
inspectores”, que fiscalizaba de una “manera cruel todos los actos de los co-
merciantes, agricultores o industriales”.*> Esta clase de impuestos era pat-
ticularmente importante en materia agricola y ganadera. Varios estados con
ireas de cultivos comerciales obtenian fuertes ingresos de esta fuente, como
Yucatin del henequén, Sonora del garbanzo y trigo, Nayarit del tabaco y
maiz, Tabasco del plitano y asi sucesivamente. Pero también habia entidades
que en los afios 1927-1931 no contaban con esos impuestos, como Aguas-
calientes y el Distrito Norte de Baja California, o los tenian con tasas muy
reducidas como Coahuila.%

Una situacién comin en las entidades era la que presentaba Tamauli-
pas. Un estudio de la SH sefialaba que antes de la ley de hacienda de 1931,
ademis de los municipales, los comerciantes e industriales soportaban cuatro

Campesinos, en la que se tanscribe carta del gobernador zacatecano. La abreviatura aGN-
MACA se tefiere al Fondo Presidentes, Ramo Manuel Avila Camacho. Para el resto de las
abreviaturas de este ramo, véase la bibliograffa.

43 Servin, Las finanzas, 16, 29, 44-45 y 76.

4 Gémez Tagle, “La contribucién” [1], 19,

5 Congreso Constituyente, 11, 1067,

96 SHCP, Segunda convencidn, I, 174, 176 y 281-282,
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impuestos: el general de patente, ¢l de derecho de patente, la contribucién
de escuelas y el de 3% de caminos. Para los causantes eso implicaba hacer
cuatro pagos y el conocimiento de cuatro leyes distintas. El gobierno local
tampoco se veia beneficiado, porque los gastos de control se cuadruplica-
ban y los rendimientos tampoco eran muy significativos.?” En otros estados
se reconocia la baja carga fiscal existente en este rubro. En 1938 el gober-
nador de Coahuila sefialaba la falta de equidad fiscal prevaleciente y ponfa
de ejemplo a la industria local. No obstante estar valorada en 30 millones
de pesos, sélo aportaba 50 000 pesos anuales al erario.*?

La situacién fiscal variaba segiin las caracteristicas de cada entidad. Asi,
habia estados cuyas finanzas mostraban una saludable diversificacién ya
que obtenfan ingresos significativos de la propiedad territorial y de la indus-
tria y el comercio. Era el caso de los estados que podrian denominarse ricos
por ¢l simple monto de sus ingresos: Veracruz, Jalisco, México, Nuevo Leén,
Guanajuato, Chihuahua, Tamaulipas y Coahuila. En cambio, era notable el
contraste con entidades cuyos ingresos dependfan de un nimero més redu-
cido de ramos. El caso paradigmitico eran dos de los estados con una situa-
cién hacendaria mis comprometida, como Yucatdn y Campeche. Entre 1927
y 1931 los impuestos sobre la agricultura constituian el 43 y el 48% respec-
tivamente del ingreso total .4

En estos afios surgié una nueva fuente de ingresos estatales, que mues-
tra el cambio fiscal y politico del pafs: las participaciones en impuestos fe-
derales. Aunque en otros capitulos se abundard sobre este componente, por
ahora hay que decir que su existencia refleja ¢l esfuerzo federal por acabar
con la concurrencia sobre las mismas fuentes tributarias. Estas participacio-
nes comenzaron a aportar cantidades significativas a ciertos estados, en es-
pecial a los petroleros como Veracruz desde 1922, y a los mineros a partir
de 1926, como Hidalgo, Chihuahua y Sonora. En este titimo, la participa-
cién en el impuesto federal minero alcanzé 13% de los ingresos totales en
1929 y en Chihuahua ese mismo rubro alcanzé 18% en 1934-1935.5° El
principio era que a cambio de extinguir gravimenes locales, el gobierno fe-
deral otorgaba determinadas sumas provenientes de la recaudacién del im-
puesto federal sobre la rama,

Un dltimo rasgo destacado de las haciendas locales y municipales en este

47 Gémez Tagle, “La contribucién” (2}, 22.

4 Informe Coah 1938, 45-46.

4 SHCP, Segunda convencidn, 111, 179, 236. Sobre la contribucién del henequén a la
hacienda piiblica de Yucatdn entre 1876 y 1917, véase Zuleta, “Las finanzas pdblicas”.

%0 SHCP, Segunda convencién, 1, 223; Informe Chib 1935, 21.



76 EXCEPCIONES Y PRIVILEGICS

periodo es la restauracién de las alcabalas, un fenémeno muy poco atendi-
do por los estudiosos. No obstante su “supresién radical” y su “destruccidn
para siempre” en 1896,°! estos impuestos a la circulacién de mercancfas fue-
ron restablecidos en las primeras décadas del siglo XX tanto por estados como
por municipios. A fines de 1915 un decreto carrancista prohibia a los gober-
nadores la creacién de alcabalas.®? El origen de esta “desviacién” no es del
todo claro: el desorden revolucionario no sélo debilicé los arreglos hacenda-
rios porfirianos e impuso la necesidad de crear opciones tributarias simples
y rendidoras sino que la creciente debilidad de los municipios y gobietnos
estatales, provocada entre otras razones por el fortalecimiento del gobierno
federal, los obligd a recurrir a esos antiguos gravimenes como forma de com-
pensacion. Ya para 1933, segin la documentacién preparada para la segun-
da convencién fiscal, esta clase de gravimenes habfa reaparecido en la mayor
parte de las entidades federativas. Vincular la persistencia de las alcabalas
con el fortalecimiento federal durante el siglo XX es una hipétesis de traba-
jo que ha sido expuesta en otro lade.?

Aunque algunas autoridades se ofendian cuando los causantes denun-
ciaban este tipo de précticas ante la opinién publica o ante el santén mo-
dernizador federal, lo cierto es que se puede hablar de una tendencia clara
de reinstauracién de estos gravimenes.’ A tal grado que en 1947 se reco-
nocia que salvo una entidad (Sonora) en el resto existian los impuestos al-
cabalatorios, con distintos nombres y formas, cuando en 1926 pricticamente
ninguno los tenia.>® Asi que el afin modernizador del gobierno federal tuvo
que lidiar no sélo con “antigiiedades viejas” sino con antigiiedades de origen
muy reciente. En este sentido cabe destacar que por razones muy distintas,
unos por pagar menos impuestos y otros en aras de la modernizacién, en los
hechos sectores empresariales y autoridades federales se unieron en contra
de esa préictica de las tesorerias estatales y municipales. No parece coinciden-
cia que en los trabajos de la segunda convencién fiscal de 1933 tanto la SH

51 Limantour, Apunzes, 56,

52 Uhthoff, Las finanzas, 129. Sobre esta reinstanracion en €l Estado de México du-
rante la década de 1910, véase Riguzzi, “El dificil camino”, 245-246. Para més detalles, véa-
se el capitulo 11

33 Aboites Aguilar, “Alcabalas”.

54 Sobre esos ofendidos, véase SHCP, Segunda convencién, 1, 103.

55 sHCP, Tercera convencidn, !, 30. La aseveracién sobre 1926 puede confrontarse con
una solicitud de los comerciantes al presidente Calles de noviembre de 1927 para hacer una
“revisién de los impuestos que a continuacidn se enumeran y que existen en algunos esta-
dos de a repdblica, constituyendo verdaderas alcabalas anti-constitucionales”. AGN-OC, exp.

§02-E-28: resumen de 10 nov 1927.
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como la agrupacién de comerciantes acompafiaran sus ponencias con rela-
ciones o listas de impuestos de esas caracteristicas.?®

Por iltimo hay que tratar la hacienda municipal. Es la més compleja
de todas primero porque se sabe muy poco de ella (lo que obliga a ser en
extremo cuidadoso) y segundo porque se hallaba estrechamente vincula-
da con el dominio de recursos productives. Eso hace que esta marteria ha-
cendaria se mezcle con la cuestién agraria en un periodo que se caracteriza
precisamente por los intentos de modificacién de las formas de apropia-
cién de esos recursos, a saber, la desamortizacién en el siglo XIX y la refor-
ma agraria en el xx. Un punto de partida que refleja bien esa complejidad
es que la hacienda municipal de innumerables localidades rurales comen-
z6 a configurarse a partir de disposiciones legales, por ejemplo en el Esta-
do de México en 1824, que transformaron los bienes de comunidad de los
pueblos de indios en bienes propios de los ayuntamientos, hecho que fue
visto por algunos como despojo y que se convirtié en fuente de conflic-
tos.57 Un ejemplo es Autldn, Jalisco: en la década de 1870 el ayuntamiento
disputaba con los indios de la localidad el derecho a percibir las cantida-
des que se recibirian por la venta de propios.?® El traslado de los bienes de
los pueblos hacia los ayuntamientos se vio reforzado por la decisién equi-
valente respecto a los bienes de las cofradias, que rambién debfan pasar a
manos del ayuntamiento. Sin embargo, desde la misma década de 1820,
las legislaturas y los gobiernos locales, con mayor impetu en Jalisco y Mi-
choacin y menor en el Estado de México, impulsaron la desvinculacién
de los recursos productivos en manos de las corporaciones, ya fueran pue-
blos o ayuntamientos. La ley Lerdo de 1856, de caricter federal, ratificé
y reanimé esos esfuerzos locales previos. En esa misma direccién el forea-
lecimiento de las instancias superiores de gobierno (jefaturas politicas y
gobiernos estatales) se tradujo en una restriccién creciente del manejo lo-
cal de la hacienda puiblica, mediante la prohibicién de crear gravimenes
o la limitacién en torno al recurso de coaccién sobre contribuyentes mo-
rosos y sobre todo en relacién con los gastos, rubro en el que las autori-
dades superiores intentaron limitar fas persistentes erogaciones en fiestas
religiosas.>®

3 SHCP, Segunda convencién, W1, 357-398 y 497-509.

57 Pacheco Chdvez, “La hacienda”, 250-254; Meyer, “La ley”, 195-196; Menegus, “La
desamortizacion”, 288-289.

58 Knowlten, “La individualizacién®, 58-59.

52 Ciertamente esas presiones no se originaron con la independencia. Ast lo muestra
el intento de las autoridades coloniales por Hevar un control més cuidadose de las cuentas
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Los estudios disponibles muestran que las politicas desamortizadoras
tuvieron un avance diferenciado en las distintas entidades federativas; en
varios lugares las adjudicaciones y sus conflictos fueron m4s alld de 1910.%°
En esa tardanza resulta clave la oposicién de autoridades municipales y de
los mismos vecinos. De cualquier forma, es importante considerar con cui-
dado las modalidades que asumié el proceso desamortizador en las distintas
zonas del pais, distinguiendo a la vez entre los terrenos de comin reparti-
miento y los propios, es decir, los antiguos bienes de comunidad. Por ejem-
plo Menegus, sin entrar en detalles, sefiala que en general fue mds rédpidala
adjudicacién de los propios que la de los terrenos de comdn repartimiento.
Pero en Guadalajara todavia en la década de 1890 el ayuntamiento conti-
nuaba vendiendo propiedades llamadas “ejidos”.%! En el Estado de México
la pérdida de propios fue compensada, al menos temporalmente, con ingre-
sos derivados de censos o rentas que se establecieron sobre las propiedades
que antes formaban parte de ese patrimonio.%? Pero parece claro que si des-
pués de la independencia algunos ayuntamientos se hicieron de bienes, alo
largo del siglo XX y sobre todo en las dltimas décadas se agudizé la presién
para que se deshicieran de ellos. No ha faltado quien se refiera a este pro-
ceso como la “despatrimonializacién” de los municipios.®3

A pesar de los intentos gubernamentales por desamortizar los propios y
adjudicarlos a los arrendatarios, a los vecinos o a los ganadores de las subas-
tas, los ayuntamientos lograron conservar el dominio sobre distintas porcio-
nes de esos bienes, ya fueran bosques, edificios, corrientes de agua ¢ incluso
tierras de labranza y pastoreo. Y con distintas modalidades y proporciones,
los ayuntamientos llegaron al siglo XX contando todavia con propios, cosa
que se reconoce al menos en las constituciones de los estados de México y
QOaxaca, de 1917 y 1922 respectivamente.54 Pero entonces se enfrentaron a

de los pueblos mediante la creacién en 1766 de la Contadurfa General de Propios, Arbitrios
y Bienes de Comunidad. Véase Tanck de Estrada, Pueblos, 17-31.

60 Knowlton, “La individualizacién™ y “La divisién”, 124-125; Menegus, “Ocoyoa-
cac”, 157 Schenk, “La desamoruzacién”, 20,

§1 Menegus, “Ocoyoacac”, 153; Knowlron, “La individualizacién”, 39. Sobre venta de
terrenos de los propios de la Ciudad de México entre 1800 y 1855, véase Gamboa Rami-
rez, “Las finanzas™, 33,

62 Mifio, “Fiscalidad”, 85-86; Salinas Sandoval, Poffrica, 64-67,

63 suce, Tercera convencidn, (1, 423,

6% Véase fraccién xi1 del articulo 90 de fa constitucién del Estado de México. En Cons-
titucidn Méx, y fraccion X del articulo 81 y articulos 107 y 108, de Ja de Oaxaca. En Pérez
Jiménez, Las constituciones.
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una nueva politica agraria también interesada en modificar las formas de
apropiacién de los recursos productivos y que al igual que la de los desamor-
tizadotes se oponia a la injerencia de los ayuntamientos en el control de esos
recursos.

La sicuacién hacendaria municipal es ain més complicada porque al
fenémeno mis bien territorial que acaba de exponerse, en el que deben aten-
der con cuidado las variantes regionales y locales, se sumé la cuestién de fos
arbitrios. Como parte de una historia que estd por hacerse, los ayuntamien-
tos fueron perdiendo los rubros tributarios mds significativos. En ¢l Estado
de México, incluso desde la década de 1820, perdieron los gravimenes que
pesaban sobre ¢l comercio y la produccién en beneficio del gobierno estatal 9
Mads adelante, ocurrié cosa similar con el impuesto de capitacién, creado en
1793. Entre 1867 y 1885 la tasa del impuesto predial en la Ciudad de Mé-
xico pasé de 2 a 12% del valor, pero la proporcién asignada al municipio se
mantuveo en 2% de la recaudacién. En otros casos una aparente mejoria, co-
mo elevar la participacién municipal de 28 a 40% en los derechos de por-
tazgo de la Ciudad de México, se vefa contrarrestada cuando la superioridad
imponfa una obligacién por el lado de los egresos, en este caso para las obras
del desagiie en 1885. Si bien el caso de la Ciudad de México es muy pecu-
liar, por ser sede de los poderes federales, la afirmacién de un regidor de ese
ayuntamiento en 1885 tal vez exprese el cardcter del fendmeno general:
“Por condescendencia unas veces, por debilidad otras, los ayuntamientos se
han ido dejando quitar una a una sus atribuciones”.%¢ La culminacién de
este fenémeno tuvo lugar en 1896, cuando la federacién y los estados apro-
baron la extincién de las alcabalas, un rubro impertante de las haciendas
municipales.

Un estudio sobre ¢l periodo 1819-1890Q en torno a las finanzas muni-
cipales de Puebla muestra la relacién entre las dos fuentes de ingresos. Des-
taca por un lado la decadencia del ingreso proveniente de los propios y por
el otro el aumento notable del ingreso originado por €l cobro de impuestos
(arbitrios) a la circulacién de mercancias. Mds que considerar la presién so-
bre los propios, los autores de este estudio argumentan que las autoridades
locales mostraron gran interés por elevar la recaudacién de arbitrios ante la
imposibilidad de aumentar los ingresos derivados de la explotacién de ran-
chos, ojos de agua, canteras, casas, edificios y demds bienes que conforma-

85 Pacheco Chdvez, “La hacienda”, 257-258; Mifio, “Fiscalidad”, 88,
66 Los ejemplos de la Ciudad de México, incluida la frase del regidor, en Rodriguez
Kuri, La experiencia olvidada, 124-126,
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ban los propios. En la primera mitad del siglo, 50% del ingrese municipal
provenia de los propios, mientras que para 1890 esa aportacién se habia re-
ducido 2 21%. En 1890 en cambio 47% provenia de los arbitrios y, algo no-
vedoso, 20% provenia del ramo de “ajenos”, es decir, de participaciones en
impuestos estatales y federales.57

Del impacto que trajo consigo la extincion de las alcabalas en 1896-en la
hacienda municipal realmente no se sabe mucho.® Ya fuera que las alcaba-
las hubieran quedado en manos de los gobietnos estatales y que éstos entre-
garan una parte a los municipios o que los municipios hubieran conservado
clertas prerrogativas sobre ellas, lo cierto es que la desaparicién de estos gra-
vamenes tuvo efectos negativos en las finanzas municipales. Un ejemplo es
el del ayuntamiento de la Ciudad de México: los derechos municipales, que
“no eran otra cosa que la cuota que pagaban ciertos productos por ingresar
a la jurisdiccién de la Ciudad de México”, significaban 40% del ingteso to-
tal entre 1868 y 1896. El ayuntamiento hizo malabarismos para resarcirse
de semejante pérdida.%” Segiin Guerra, esta decisién porfiriana trastocé la
estabilidad fiscal de estados y municipios, ya de por si afectada por la desa-
mortizacién, que cancelé entradas por la explotacién directa o por el arren-
damiento de diversos bienes productivos.” La reaparicién de las alcabalas
en el siglo XX no parece haber tenido el suficiente vigor como para compen-
sar este deterioro secular.

No obstante estas pérdidas, la forraleza de la hacienda municipal hacia
1910 se mostraba en la forma de distribucién de las rentas piiblicas dentro
de los estados. Como se vio en el capitulo antetior, en ese afio los gobiernos
estatales y municipales se repartian casi por igual esas rentas. Pero en el si-
glo xx los ayuntamientos vieron acrecentada la presién sobre sus dos fuen-
tes de ingresos fiscales, tanto por €l lado de los propios (dada la secuela de fa
nacionalizacién del territorio y del reparto agrario), como por el de los ar-
bitrios (a través de la centralizacién tributaria). Ya se vio que el resuleado es-
tadistico de este fenémeno hacia 1970 es impresionante.

Al lado de las elecciones libres y la destruccién del latifundismo, una de

67 Téllez Guerreto y Brito Mattinez, “La hacienda municipal”. Del trabaje de Gam-
boa Ramirez, “Las finanzas”, 40 y cuadre 1, puede desprenderse una impottancia casi simi-
lar de propios y atbitrios en la composicién de los ingresos del ayuntamiento de la Ciudad
de México entre 1820 y 1850, Sobre los discretos ingresos del ayuntamiento de Guadalajara
por concepta de ejidos en 1864, véase Knowlton, “La individualizacidn®, 37.

5% Rhi Sausi, “Breve historia”, 122-123.

% Rodriguez Kuti, La experiencia olvidada, 119-121.

7 Guerra, México, 1, 307; también Yifiez Ruiz, £l problema, v, 431.
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las demandas principales de los grupos armados era la libertad municipal,
que se referfa principalmente a la eliminacién de las instancias que media-
ban entre el ¢jecutivo estatal y los municipios, es decir, las jefaturas politicas.
Pero al lado de este eslabén de la organizacién politica decimonénica, se bus-
caba eliminar las crecientes trabas que sobre todo durante el porfiriato los
gobiernos estatales habfan ido creando para controlar la hacienda munici-
pal. Pero sorprende la polémica que causé en las sesiones del Constituyente
de 1917 la propuesta de la comisién acerca de la fraccién segunda del articu-
lo 1135, que se referia a la hacienda municipal: “Los municipios administra-
rin libremente su hacienda, recaudarén todos los impuestos y contribuirdn
a los gastos publicos del estado en la porcién v término que sefiale la legisla-
tura”.”! Tal polémica muestra, después de todo, las tensiones existentes entre
las ideas favorables a la libertad municipal, muy vinculadas al radicalismo de
algunos diputados (por ejemplo Heriberto Jara), y el pragmatismo de otros
{(como Manuel Cepeda Medrano), que alertaban sobre las limitaciones de
los municipios para administrar las finanzas por su cuenta.

Una revisién rdpida del comportamiento de los ingresos municipales a
nivel nacional muestra su creciente debilidad. Desde 1910 el descenso de
su importancia se aprecia tanto en las tasas de crecimiento como en la pro-
porcién que guardan respecto a los ingresos federales y sobre todo estatales.
Como se verd en los siguientes capitulos, durante el periodo de estudio los
municipios vieron reducirse sus ingresos fundamentalmente por dos razo-
nes: 1) la continua pérdida de ingresos provenientes de la explotacién de los
recutsos productivos, derivada de la nacionalizacién del rerritorio estable-
cida por el articulo 27 de la constitucién de 1917 y 2) la pérdida de fuentes
fiscales, especialmente en materia de impuestos a la industria, el comercio
y la propiedad raiz, debido a la expansién estatal y federal.

Considerando la tensién en el Constituyente de 1917, puede decirse que
la evolucién de la hacienda piiblica en la época posrevolucionaria tendié no
a minar su libertad formal (nunca se restituyeron las jefaturas politicas, o
nunca se eliminé el adverbio “libremente” en el manejo hacendario, por
ejemplo), sino a limitar sus ingresos por medio de las legislaturas o por me-
canismos de menor rango como las juntas de mejoras materiales, En ese sen-
tido, a final de cuentas, se impondria el pragmatismo, es decir, la continuidad

71 Congreso Constituyente, 11, 873, 1211. No hay que olvidar que la redaccidn final
qued6 como sigue: “Los municipios administrardn libremente su hacienda, la cual se forma-
rd de las contribuciones que sefialen las legislaturas de los estados ¥ que, en todo caso, serdin
las suficientes para atender a sus necesidades™. Un resumen de la polémica, en Ochoa Cam-
pos, La reforma, 361-388.
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de la actitud de clara desconfianza de las autoridades supetiores en cuanto a
la capacidad de los municipios de manejar su hacienda de manera libre. La
otra fuente de debilidad fiscal de los municipios fue corolario de la expan-
sién de la nacién y del reformismo social en el medio rural, aspecto que se
trata en el capitulo 7.

Una dimensién que no debe soslayarse en el andlisis de las relaciones en-
tre los distintos gobiernos con capacidad de tributacién era la desconfianza,
que permeaba ¢l aparato burocratico entero. De entrada la SH desconfiaba
de las autoridades estatales y éstas de aquélla y de los municipios. El secre-
tario de Hacienda del largo periodo 1935-1946 sefialaba que, por considerar
que las tesorerfas estatales distaban de ser “modelo de eficiencia en ¢l ma-
nejo de los fondos pablices”, habfa evitado organizar nuevas convenciones
fiscales.”? En 1935 la sH se vio obligada a llevar un registro minucioso de los
convenios o contratos que suscribfan los estados comprometiendo los fon-
dos de las participaciones federales, en vista de que frecuentemente lo hacfan

con diversas personas.”? En 1939 un estudio de la SH era mds explicito, pues
aludia a

la prdctica inmoral de celebrar contratos, otorgar concesiones o arrendar a par-
ticulares, el cobro y administracién de los impuestos més productivos. Estas
operaciones siempre se celebran o con parientes de los principales funciona-
rios de los gobiernos locales y de los municipios, o con interpésitas personas de
estos funcionarios, para legalizar los despojos descarados que hacen del tesoro
ptblico de dichas entidades. En esta Secretarfa se han conocido mulriples casos
de éstos, en los que el estado o municipios, para peder cubrir compromisos ur-
gentes ¢ ineludibles, remata, vende o arrienda sus derechos para cobrar y admi-
nistrar un impuesto, hasta en la décima parte del producto regular del mismo.”*

72 Sudtez, Comentarios, 104-105; Servin, Las finanzas, 73, Este rasgo no era singulari-
dad mexicana. Siguiendo la experiencia de otros palses, un francés recomendaba al gobierno
argentino que la base del impuesto sobre la renta no debia ser determinada por las aucori-
dades locales, porque “son demasiado sospechosas de parcialidad y sus conocimientos rée-
nicos serian insuficientes. Esto debe corresponder a los agentes del fisco nacional”, Jéze, Las
Sfinanzas, 155.

73 po, 4 jul 1935. La oficina de deuda pablica de 1a 51 tenfa facultades para retener fa
entrega de esos fondos federales.

74 Gémez Tagle, “La contribucién” [2], 31 {cursivas en e original). No sobra mencio-
nar aquf que et articubo 251 de la ley del timbre de 1906 contemplaba, para el pago de la
contribucién federal, aquellos casos “en que algiin estado o municipio arriende o contrate
cualquier de sus contribuciones o impuestos”. Véase Sierra y Martinez Veta, Ef papel sella-

do, 666.
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Tres ejemplos ilustran estos modos de las haciendas locales. En 1926 €l
gobernador de Zacatecas informaba que el congreso local habia cancelado
el contrato con una compaiia explotadora de guayule, firmado por el go-
bierno del estado en 1921. Con no poca exageracién el funcionario decia
que tal contrato era uno de los factores que explicaban la bancarrota del era-
rio, ya que eximfa a dicha empresa del pago de unes 50 000 pesos al afio.”?
En 1932 vecinos de San Crist6bal de las Casas se quejaban del cobro del
impuesto de cuatro centavos por kilo de café, al que calificaban de alcaba-
latorio y por tanto anticonstitucional. Pero lo més grave era que ese impues-
to se habia otorgado, bajo el sistema de remate, a un espafiol que a su vez
era agente de una compafifa alemana. Los quejosos agregaban que “como
es natural teniendo como tienen que ingresar al erario una cantidad fijay
buscar a la vez su participacién o utilidad, l6gico es suponer los abusos y ex-
torsiones que tienen que establecer para sacar el mayor lucro posible”.7¢ En
1946 el gobernador del Estado de México Isidro Fabela anuncié cambios
en la ley de aguardientes y alcoholes a cuyo amparo se habia arrendado es-
te ramo a un particular. La supresién de esa concesién y el cobro directo
por parte del gobierno habia resultado en un aumento notable: de 120 000
pesos al afio a poco mds de 540 000.77

Peto a su vez, los funcionarios estatales desconfiaban de los municipes en
el manejo fiscal. En el Constituyente de 1917, un antiguo tesorero del gobier-
no coahuilense afirmaba que “los municipios, los ayuntamientos, desgracia-
damente, se encuentran integrados, en su mayor parte, de gente ignorante;
esta verdad es necesario decirla sin escripulos”.”® En San Luis Potosi el go-

75 Informe Zac 1926, 17-18.

76 AGN-AG, exp. 533.4/26: carta de 14 nov 1932 del subsecretario de Gobernacién al
gobernador de Chiapas en la que se transcribe la queja de los vecinos. Oro ejernplo: el ra-
mo tributario de alcoholes en Nayatit y Guanajuaro fue entregado a una Unién Alcohole-
ra de Occidente S.A; véase este mismo acervo, exp. 533.4/686: extracto de 19 jul 1934,

77 Marichal ¢z al, Memorias, 316. Sobre la cancelacién de concesiones a particulares
para ¢l cobro de impuestos estatales, véase Informe Col 1950, 12.

78 Congrese Constituyense, 1, 891: sesidn del 24 de enero de 1917. Un siglo antes se de-
cia pricticamente fo misma, por ¢jemplo el ilustre Mora o el gobernador del Estado de Mé-
xico Lorenzo de Zavala en 1829. Véase Hale, £/ liberalismo, 90; Mifio, “Fiscalidad”™, 43. Y
sobre el “doble cuidade y atencién® que necesitaban los indios, “racionales de segunda es-
pecie”, para evitar el “general desbarato con que manejan los bienes de comunidad” y sobre
la necesidad de “contener los excesivos gastos con que se aniquilan las repablicas de natura-
les”, lo que obligaba a “sujetar” sus fondos “y a que no dispongan de ellas sin justificada ne-
cesidad y expresa licencia”, seguin decia el visitador José de Gélvez en 1766, véase Tanck de
Estrada, Pueblos, 20.
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bernador sefialaba que la situacién de los municipios era peor que la del es-
tado, de por si grave, lo que se atribufa “principalmente a la lenidad que usan
al cobrar sus ingresos y a la falta del espititu de economfa al manejar sus
egresos’. Pero a pesar de ello, agregaba que se habfan suprimido algunas ofi-
cinas hacendarias improductivas, “dejando simples cobradores con un tanto
por ciento sobre la recaudacién para evitar desembolsos dispendiosos”.”® En
Veracruz el gobernador Tejeda sefialaba que las reformas a la ley de hacienda
municipal de 1931 habian tenido que hacerse con base en facultades extra-
ordinarias, “dada la premura de tiempo y la impreparacién de las autorida-
des municipales para llevar a cabo una labor tan compleja’, no obstante que
entre 1929 y 1930 habfa procedido a la destitucién de 77 ayuntamientos
para colocar a personal afin y leal a su politica radical. 3 Por su parte, ale-
gando un principio de moralidad, el gobernador de Chihuahua tomé me-
didas a fines de 1939 para prohibir “terminantemente” a los ayuntamientos
la celebracién de “contratos con personas o instituciones para la explotacién
de los rastros u otros servicios piiblicos cuya administracién les estd enco-
mendada por la ley” B!

Las autoridades federales compartfan la desconfianza en torno a los mu-
nicipios. En 1930 un diputado oaxaquefio lo decia tal cual: “Entiendo igual-
mente compafieros que quizd la desconfianza a las autoridades municipales
determiné la creacién de estas juntas [de mejoras] {...] O tenemos confian-
za en las autoridades municipales o no la tenemos, para que cobren ellas la
participacién respectiva, o ideamos otro método”.#2 En 1953 un diputado
priista sefialaba que en la vida de los municipios podian apreciarse dos des-
viaciones: la primera era que habian quedado en manos de la “reaccién”, es
decir, de los comerciantes mds “honestos”, de los profesionistas més “distin-
guidos” y de los hombres de mejor condicién social. La segunda desviacion
eran los caciques, hombres que “violan la voluntad popular [y] mediante la
vielencia fisica o moral ejercen un dominio sobre los municipios”™. Y concluia:

entre caciques al servicio de la reaccién, no al servicie de la revolucién y entse
caciques producto de la reaccién no producto de la revolucién, y entre pseu-
dodecentes, también al servicio de la reaccién mexicana, hemos visto cémo
nuestros municipios libres se han apartado de los principios de la revolucién

7 Informe SLP 1921, 12-13,

80 Informes Ver, 6169-6170; Ginzberg, “Formacién”, 685; Terrones, “Veracruz”.

8L Informe Chib 1940, 22.

82 Fragmento del debate de la cimara de dipurados de la sesién del 29 de diciembre
de 1930, en SHCP, Memeoria 1928-1934, 1, 150,
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¥ nos encontramos en la necesidad de fijar normas para que el municipio sea
auténticamente popular, sea auténticamente democritico y sea auténticamen-

t¢ revolucionario.8?

Como se verd, esta percepcién de los municipios como nido de reaccio-
narios y caciques tuvo larga vida y dio motivos para fijar normas desde la
Ciudad de México con el propésito de combatir a unos y a otros, muchas
veces al margen de consideraciones ideolégicas y de preceptos legales.

Por su parte, las autoridades municipales no se quedaban acrds en cuan-
to a la desconfianza, por ¢jemplo sobre la entrega puntual y precisa de las
participaciones estatales y federales. Pero por ahora es importante destacar
que cada instancia, desde la ciispide federal hasta la localidad, alimentaba un
gran recelo en torno a la moralidad y eficiencia con que se manejaban los
dineros puiblicos. El recelo no era exclusivo de las autoridades gubernamen-
tales. Era puntualmente compartido por los causantes.

LA RENUENCIA DE LOS CAUSANTES

Es sentimiento nacional, es conocimiento
que estd en lacalle [.. ], de rodo & mundo,
el hecho de que en México nadie paga los
impuestos que estd obligada a cubrir. Por
razones histéricas, por mala organizacién
de los impuestos o por lo que ustedes quie-
1an, es un hecho que en México no sola-
mente no se paga [...] sino que las personas

que evaden los impuestos se vanaglotian
de hacerlo.®

La revolucién de 1910 aliment$ irritaciones, desconfianzas y abusos en la
vida fiscal que venian de tiempo atrds. En ello no sélo influyeron las con-

8 ppp, 10 dic 1956, 10.

84 Beveta, Tres afios, 277: discurso del secrerario de Hacienda del 13 de agosto de 1947
ante los jefes de oficinas federales de Hacienda. Meses despuds la Confederacién de Cdmaras
Nacionales de Comercio declaraba que “nunca ha sido popular en nuestro pats el sistema tri-
butzrio en uso. Desde tiempo inmemorial el ‘deber’ de vodo ciudadano que se ‘respete’ ha
sido en México burlar al fisco, eludir sus zarpazos, substraerse de su accién voraz, en ranto
las autoridades fiscales han tenido la extraiia nocién de que su deber consistia en exvorsio-
nar a los conuibuyentes”. £f Universal 4 ene 1948,



86 EXCEPCIONES Y PRIVILEGIOS

fiscaciones y los préstamos forzosos aplicados por los bandos revoluciona-
rios; también eran frecuentes las noticias sobre saqueos de las arcas publi-
cas por parte de los propios empleados. Presionadas por exigencias militares
y escasez presupuestal, durantce la década de 1910 las autoridades tomaron
decisiones que poco ayudaron a mejorar la confianza en las finanzas piibli-
cas. La emisién desordenada de circulante y el establecimiento de nuevos
impuestos asi como la elevacién de las tarifas son ejemplos de ese tipo de
medidas. También recurrieron al cobro adelantado de impuestos a las em-
presas mds grandes y s6lidas. Como contrapatte, descuidaron obligaciones,
como pagos a la burocracia y a los acreedores.?* En algunos casos los gobies-
nos locales solicitaron préstamos al gobierno federal para sobrellevar la si-
tuacién verdaderamente critica.?

Expertos norteamericanos sefialaban la irritacién que provocaban las
frecuentes injusticias cometidas por las autoridades hacendarias, sobre todo
en relacién con las infracciones pequefias. Por cllo sugerfan que las autorida-
des debian mostrar un mayor sentido de justicia y comprensién, porque dar
cabal cumplimiento a la legislacién fiscal era una tarea en extremo dificil.
Ciertamente las vejaciones de los inspectores no propiciaban la cooperacién
de los causantes. Ademas, el sistema de otorgar un porcentaje de las infrac-
ciones a esos inspectores propiciaba pricticas de corrupcién.®’

Los abusos no sélo ocurrian en el 4mbito federal. En los estados el fun-
cionamiento de las juntas calificadoras, que fijaban ¢l monto de los pagos de
impuestos como los de patente a comercios e industrias {(con rangos de cuo-
tas sumamente amplios), se prestaba a irregularidades, a tal grado que algu-
nos vefan con buenos ojos las iniciativas federales encaminadas a lograr una
mayor injerencia en el manejo de las haciendas locales, cosa que no desmien-
te la oposicién de otros a esa misma injerencia federal. En la convencién ca-
tastral de 1923 el delegado chiapaneco se referfa a esas irregularidades. Si

8 Servin, Las finanzas, 23-24; Zavala, “Los impuestos”.

% En su informe de 1921, Obregén sefialaba que el gobierno federal habia prestado
mis de seis millones de pesos a estados y municipios. Los presidentes, 111, 443-444. En FAPEC-
FT, PEC, exp.107, leg. 1, inv.1123, f. 12, hay un “Estado que manifiesta los adeudos que tie-
nen con el gobierno federal los diversos gobiernos de los estados, desde el 1 de enero de 1915
hasta el 31 de diciembre de 19257, El adeudo era de 17.5 millones de pesos; los mis endeu-
dadoas eran Sonora con 2.8 y Chituahua con 2.1 millones. La iinica entidad acreedora era
Hidalgo, con poco més de 120 000 pesos.

8 Sterrett y Davies, The Economic and Fiscal Condition, 41. El articulo 366 de |a ley
del timbre de 1906 establecla que 50% del ingreso por multas correspondia al erario fede-
ral; el restante 50% se repartiria como sigue: 30% al “descubridor” y 20% a la oficina que
hiciera efectiva la multa. Véase Sierra y Martinez Vera, Ef papel sellado. 694.
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bien sefialaba que en los dltimos tiempos habia una “marcada tendencia’ a
restar facultades a los estados, lo que parecia ir encaminado a hacer resurgir
la repiiblica central, reconocfa las fallas hacendarias de las entidades fede-
rativas. Después de decir que en la provincia “la vida es muy distinta ala de
la capiral”, agregaba que la informacién fiscal era deficiente, escaseaba el per-
sonal capacitado, reinaba el personalismo y las antipatias podfan ser un ele-
mento de peso en las calificaciones fiscales. Por eso era necesario que el “poder
publico de la federacién trate de formar un catastro nacional”. En esa mis-
ma ocasién uno de los delegados de la SH expresé su temor de que los nue-
vos impuestos pudieran ser manipulados por caciques y por autoridades
“ignorantes, veniales” y hasta “indigestas de teorfas socialistas y comunistas”,
pero también por autoridades “codiciosas y arbitrarias”, “amables” con los
amigos y politicos y “despiadadas” con los enemigos.®® Las juntas calificado-
ras eran un elemento clave de este siscema tributario. En el otofio de 1923,
cuando la SH pretendia hacer realidad el cobro de un impuesto predial fe-
deral, se integré una “junta catascral” en Pdnuco, Veracruz. Las compafias
petroleras se alarmaron ante esa nueva carga, pero encontraron algo de con-
suelo cuando conocieron los nombres de los integrantes del organismo tri-
butario. Un directivo empresatial decfa al respecto:

Es, sin embargo, sadsfactorio tomar en cuenta que las personas designadas pa-
ra constiruir la Junta Carastral son perfectamente conocidas como gentes de
trabajo y de buenos antecedentes en Pinuco, pues tanto don Tomis C. Cruz,
como don Demertrio Cortaza y como don Efrén Pazzi, que son los tres que co-
nozco de los cinco, son personas que me parccen perfectamente conscientes, y
como son gentes de dinero pueden tomar mayor empefio en que los propie-
tarios no resulten perjudicados.®?

Un resultado de la renuencia de los causantes cran los rezagos o adeu-
dos que soportaban los gobiernos. Entre 1900 y 1912 los rezagos en la de-
creciente recaudacién del impuesto de capitacién en el Estado de México
pasaron de 15 a 80% del ingreso total.?? En 1927 el de San Luis Potosi re-
portaba ingresos totales por 1293 504 pesos y adeudos por 1 364 559.

88 sHCP, Convencidn catasral, 113, 174.

89 anp, Expropiaciones, caja 704, exp. 18361: oficio de 6 sep 1923 de M. Flores a
H.H. Hallatt. En Qaxaca las cosas eran todavia mds favorables a fos causantes, ya que des-
de julio de 1937 hasta diciembre de 1946 la facultad de la calificacién fiscal a los comercios
quedd en manos de la cdmara de comercio local. Véase Medina, Civilismo, 105-108.

# Riguzzi, “El dificil caming®, 242.
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Menos grave era la situacién en Nuevo Leén en 1926: los rezagos signifi-
caban casi 30% del ingreso total.”! Segtin un autor, la desorganizacién de los
afios revolucionarios provocé “habitos morbosos” entre los causantes que
buscaban a toda costa eludir el pago, ya sea buscando rebajas o condona-
ciones, como en San Luis Petos{ en 1931, mostrando la inviabilidad de las
medidas econémicas coactivas, como en Oaxaca en 1933, o bien obligando
a gobiernos como el de Jalisco a aceptar el pago en especie {maiz) de adeu-
dos fiscales en 1934.92 Afios después, en la mismisima Ciudad de México
se sefialaba que en el impuesto del timbre se registraba un adeudo de 24 mi-
llones, cuando el nivel de la recaudacién anval rondaba los 35.%2

En la oposicién de los causantes a cumplir sus obligaciones fiscales se
pueden hallar distintas razones. Las habia de principio, por ejemplo en mate-
ria petrolera. El esfuerzo gubernamental por cobrar més y m4s a esa industria,
virtualmente exenta durante el porfiriato, se enfrentd a la férrea oposicién
por parte de las compaiifas. Al principio, en 1912, no se resistieron consi-
derando el monto minimo del impuesto, pero cuando en 1918 se creé el
impuesto que gravaba la posesién de terrenos bajo exploracién y/o explo-
tacién y en 1921 se fijé el de exportacién, las compafifas recurrieron a di-
versas medidas para evitar el pago. Segin un estudioso, lo de menos eran las
nuevas exigencias fiscales sino oponerse al articulo 27 constitucional y ala
propiedad nacional del petrdleo.?d Las compaiiias mineras también se opu-
sieron a pagar lo que consideraban obligaciones nuevas e injustificadas. Inclu-
so llegaron a paralizar sus actividades para obligar al gobierno a dar marcha
atras en sus intenciones tributarias y de indole laboral o juridica. Asf ocurrié
con la empresa propietaria de las minas de cobre de Cananea. Para enfren-
tar €l alza en los impuestos sobre fundos mineros, importacién de petréleo
y dinamita y sobre exportaciones de cobre y metales preciosos, suspendié
sus actividades en el segundo semestre de 1917.9° Como es sabido, en esta

2 Informe SLP 1927, 24-25. El rubro de adendos mds importante era el predial nis-
tico, que ascendia a 814 000 pesos; Informe NL 1926, 17. En Zacatecas el adeudo fiscal de
la propiedad ristica ascendia a 280 000 pesos en 1926, lo que significaba 56% de las entra-
das totales. Informe Zac 1926, 16.

2 Servin, Las finanzas, 33-34. En 1923 el gobernador de Chihuahua decia que era di-
ficil cobrar impuestas después de una década de no hacerlo; ademds afirmaba que la desho-
nestidad de funcionarios desanimaba a los coneribuyentes. Enriquez, Manifiesto, 5.

93 Beteta, Tres aios, 195,

M Meyer, México, 1 32; Manterola, “Legislacién”, 3-6.

95 Sariego, Enclaves, 52-54. Pot su parte, las compaifas petroleras suspendieron los
embarques durante dos meses como respuesta al alza de impuestos decretada en junio de
1921 y despidieron a 20 000 obreros. Una vez que el gobierno mexicano acepté una reduc-
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oposicién las emptresas extranjeras contaron con el respaldo de sus gobiernos,
particularmente el norteamericano. Ademds, estas compafifas extranjeras
recurrieron con frecuencia al amparo para obtener la proteccién judicial
frente a los actos del ejecutivo.”®

Orro método era la resistencia pasiva. Un empleado de una compania
petrolera explicaba que durante el periodo preconstitucional la tinica ma-
nera de enfrentar la “avalancha de decretos y disposiciones legales” habia sido
gestionar su derogacién ante el primer jefe del ejército constitucionalista.
Como a veces las gestiones no tenian mayor éxito,

los habitantes de la repiiblica mexicana, en un movimiento de defensa instin-
tive, recurrieron en muchas ocasiones a lo que yo me permitiria denominar
un “boycot” del gobierno, en el sentido de pasar absolutamente desapercibi-
das las disposiciones legales, de modo que nadie cumpliera con ellas, como un
acto de resistencia pasiva y de protesta hacia los atropellos que esas disposicio-
nes tenfan.??

Segiin este mismo empleado petrolero, la tesistencia pasiva, actitud que
recomendaba ante el intento de la SH de crear un impuesto a la propiedad
rdstica y urbana, que se tratard en el préximo capitulo, era el mecanismo
mds idéneo para “hacer fracasar el propésito del gobierno”. Ello era asi por-
que éste no contaba con “elementos bastantes, ni pecuniarios ni materiales,
para obligar a cada uno de los causantes renuentes a cumplir con las dispo-
siciones de los decretos correspondientes”,”8

Pero también los causantes mds pequefios se negaban a pagar, alegan-
do estrechez econémica, crisis y otras desgracias. Dos impuestos federales
y otro local pueden servir de ejemplo. En julio de 1917 el gobierno carran-
cista emitié un decreto para fijar un impuesto sobre uso de aguas federales.
La resistencia de los causantes fue tremenda. Ayudados por el profundo des-
conocimiento que mostraba ¢l personal de las dependencias federales sobre

cién de 50 y 60% de dicho impuesto, las actividades fuercn reanudadas. Meyet, México,
176-177.

% En 1919 por ejemple las compaiifas petroleras tenfan presentadas 80 demandas de
amparo. Meyer, Méxiro, 126.

% AHP, Expropiaciones, caja 704, exp. 18361, ff. 64-67: oficio de 12 sep 1924 de M.
Flores a H.H. Hallatr, ambos empleados de la compaiifa La Cotona.

? Un acercamiento sisterndtico al fenémena de la resistencia pasiva de los contribu-
yentes, en est¢ caso de la Ciudad de México entre 1857 y 1867, se halla en Rhi Sausi Gara-
vito, Respuesta social.
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el universo de causantes, algunos se negaron a pagar. Para cllo recurrieron a
una gran variedad de recursos y argumentos. Uno de éstos, como en el caso
petrolero, era la no rewroactividad, es decir, que las concesiones otorgadas
en ¢l petiodo porfiriano no podfan verse sujetas a un gravamen establecido
con posterioridad.? En otras ocasiones se esgrimicron dafios provocados
por el movimiento revolucionario, tales como “las incomparables depreda-
ciones de las fatidicas hordas vandélicas que dirige y capitanea el monstruo-
so Francisco Villa", segiin afirmaban unos pequefios agricultores. Quiz4 el
mis gréfico sea el de los duefios del ingenio de Atencingo. Con espléndidas
fotografias mostraron la destruccién del ingenio provocada por las huestes
zapatistas en 1914, lo que era indicio de la imposibilidad de usar el agna
para tegar los cafiaverales de dicha hacienda.1%

El segundo ejemplo federal es el income tax. Ast como las empresas ex-
tranjeras se opusieron a las nuevas cargas que los gobiernos federal y loca-
les establecian sobre sus negociaciones petroleras y mineras, de la misma
manera los empresarios nacionales se resistieron a la innovacién tributaria.
Como se verd en el capitulo 4, a lo largo del afio de 1924 los comerciantes
sostuvieron un duro enfrentamiento con el ejecutivo federal a propésito de
ese nuevo impuesto. Pero no sélo se le enfrentaron los grandes cometcian-
tes capitalinos. A fines de septiembre hubo desérdenes en Pachuca cuando
las autoridades impidieron el embarque de productos hacia la Ciudad de
México, entre cllos ¢l pulque, por incumplimicnto en el pago del nuevo im-
puesto sobre sueldos y utilidades.!?? Uno de los argumentos de los oposito-
res era que el nuevo impuesto venia a sumarse a los existentes. Los opositores
alegaban que en lugar de sustituir al odioso impuesto del timbre se creaba
una nueva obligacién, cosa por demds cierra.

Por lo que se refiere al impuesto local sobre la propiedad, es claro que la
renuencia de los causantes obligaba a las autoridades a tomar iniciativas para
cobrar ese gravamen. Los informes de gobierno son ilustrativos de los esfuer-
zos por lograr que los causantes se pusicran al cotriente en ¢l pago de adeudos.
En 1927 el gobernador de San Luis Potosf hacfa mencién de las constantes
solicitudes de “reavalios” de las calificaciones fiscales de fincas risticas o ur-
banas, alegando haber sido hechas con base en “papel moneda” y que por tan-

9% Qkada, “El impacto”, 121.

100 AHA, Aprovechamientos Superficiales, caja 30, exp. 344, f. 7: solicitud de condo-
nacién de impuestos de 24 jul 1920 de la comunidad Los Pelillos, Chihuahua. Algunas de
las fotografias del ingenio de Atencingo se reproducen en el Bolerin del Archivo Histdrico del
Agua, 111 (may-ago 1994).

181 Exceliipr, 26 sep y 6 oct 1924,
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to era necesario fijarlas “a base de oro nacional”. Pero los reavaliios sélo po-
dian hacerse si el causante estaba al corriente del pago de ese mismo gravamen.
El gobernador de Tamaulipas daba detalles de los resultados de la buisque-
da de causantes “en ocultacién”, como decia en su informe de 1940102

Problemas similares habfa en el cobro de otros impuestos. De nuevo en
San Luis Potosf un gobernador hacia referencia a la “sistemdtica oposicién e
inconformidad de todos los contribuyentes” en relacién con el monto de las
cuotas fijadas en el impuesto de patente a los establecimientos mercantiles.
En este sentido {lama la atencién que el congreso de esa entidad hubiera fa-
cultado al ejecutivo local a hacer exenciones de manera discrecional hasta
por 2 000 pesos.!?? El poder para otorgar privilegios era legal, pero quién
sabe si justo.

En otros casos las intenciones gubernamentales por innovar y mejorar
la cobranza y en general la administracién tributaria se topaban con la geo-
graffa escabrosa y con la no menos escabrosa heterogeneidad cultural del
pafs. En 1932 ¢l gobernador veracruzano informaba que en la nueva ley fis-
cal se habfa creado un impuesto sobre ventas de productos agricolas que de-
bian pagar los cosecheros. Pero también decia que se habia retornade al viejo
sisterna que gravaba las operaciones de primera mano en el que los “acopia-
dotes” eran quienes cubrfan el impuesto correspondiente. La razén del re-
torno obedecfa a la “poca educacién social” de un sinndmero de causantes
que no podian cumplir con los “formulismos hacendarios” y a quienes no se
podia “controlar por estar diseminados por todo ¢l estado y algunos en lu-
gares verdaderamente inaccesibles”. 1% Por lo visto la accién fiscal preferia

W2 Informe SLP 1927, 20; Informe Tamps 1940, 18-19, Aqui mismo se detallan los
avances: en el afio anterior se hablan detectado 1 418 de esos causantes “ocultos”, lo que se
habfa traducido en un aumento en ba recaudacién del impuesto predial: de 770 000 pesos
en 1936 a poco miés de un millén en 1940,

193 Informe SLP 1927, 21; Informe SLP 1926, 17. La constitucién del estado de Chi-
huahua de 1921 era todavia mis liberal, pues la fraccién xxv del articulo 92 facultaba al go-
bernader a “condonar adendos por contribuciones, cuando lo considere justo y equitativo”.
En contraste la de Sinaloa era mucho mids cauta: la fraccién xxv del articule 43 facultaba al
congreso local, y no al gobernador, a condonar adeudos al estado en cantidades mayores de
500 pesos. Véase Constitucidn Chih, 35, y Constitucidn Sin, 16.

194 Informes Ver, 6171-6172. En el Estado de México se recurrié en 1953 a un siste-
ma mixto para ¢l page del impuesto local sobte ingresos mercantiles, lo que significaba que
mientras unos lo pagarfan con base en declaraciones mensuales, otros, los mds modestos, lo
harian sobre cuotas fijas. Tal decisién habia sido tomada “en vista del estado cultural de un
sector de causantes y de la falta de comunicaciones en algunas partes del estado”. En Mari-
chal er al., Memerias, 347,
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las grandes concentraciones urbanas y a la poblacién “culta”, que era una
minoti{a. Pero incluso en lugares de ese tipo, como el Distrito Federal, la te-
soreria mostraba grandes deficiencias, al menos a mediados de la década de
1940: falta de padrones de causantes, rezagos por 66 millones de pesos, tres
millones de boletas pendientes de cobro o depuracién, grandes pérdidas
por corrupeién y falta de coordinacién entre oficinas recuadadoras, son al-
gunos de los aspectos mencionados en un informe especializado.!05

Otro grupo renuente a pagar impuestos eran los e¢jidatarios. No obstan-
te sus esfuerzos, los gobiernos locales tuvieron poco éxito a la hora de lograr
que ese grupo cumpliera con la obligacién ciudadana de pagar el predial. Las
malas condiciones econdmicas eran argiiidas de manera reiterada por los ¢ji-
datarios para justificar su conducta. Ante eso y ante ef apoyo de la federacién,
algunos gobiernos estatales y municipales no tuvieron otra opcién que supri-
mir deudas e incluso introducir en la legislacién tasas diferenciales segin el
tipo de tenencia de la tierra. Pero estas medidas tuvieron lugar en un clima de
gran tensién politica. A fines de 1940 el presidente de la repiiblica ordené
una investigacién acerca de la situacién fiscal de los ejidos. El estudio conclu-
y6 sefialando que “en la mayoria de las entidades federativas no se encuentran
los ejidararios en condiciones de cubrir sus impuestos”.'% En 1959 el gober-
nador veracruzano, argumentando la “condicién humilde del campesinade”
pero también su valiosa aportacién productiva a la alimentacién popular,
ordend reducir a la mitad las calificaciones fiscales de los ejidos que habfan
manifestado su inconformidad por el adeudo fiscal.'*” Como se verd en el
capitulo 7, con este tipo de razonamicntos se llegé a lo que serfa uno de los
componentes esenciales del sistema tributario del siglo xx: la excepcién ejidal.

Para algunos, la moral, o mejor dicho la falta de moral, era un factor
de gran peso en la vida fiscal, que influia en la falta de cumplimiento de las
obligaciones ciudadanas. No eran raras las afirmaciones acerca de que la so-
ciedad mexicana mostraba una escasa moralidad y conviccién ciudadanas.
Este argumento salié a relucir de distintas maneras en el marco de la amplia
oposicién que provoc la creacién del income tax entre algunos sectores em-
presariales y de la opinién piblica durante el afio 1924.103

El 14 de junio, €l diario capitalino Excelsier publicé un articulo de Car-
los Diaz Dufoo en contra del impuesto alegando que “las contribuciones

105 Alatriste, fuforme, 11-15.

196 Gémez Tagle, “La contribucidn” [2], 34.

197 Ef Nacional 6 feb 1959.

188 Por ejemplo en las “objeciones” de los comerciantes al impuesto sobre sueldos y
utilidades”, de abnil de 1924. Véase Memoria 1923-1925, 1, 473-474.
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son las resultantes de los hdbitos, de las costumbres, de la etapa histérica de
cada pueblo y aun de sus condiciones geogrificas y raciales”. Segiin este au-
tor, tal dimensién era ignorada por algunos gobiernos latinoamericanos que
habian establecido el referido impuesto. En términos abstractos, agregaba,
ese impuesto “es irreprochable: sus fallas comienzan a sentirse cuando se
trata de acomodarlo a la realidad”.'%’ En igual sentido se pronunciaban los
comerciantes laguneros en 1924, cuando de plano llegaron a insinuar que
las leyes debian ser acordes al atraso del pafs y que por ello habia que cuidar-
se de las innovaciones: “Nos empefiamos en tener un derecho estéril y, si cabe
la expresién, un derecho muerto, en lugar de vivificar nuestras leyes e impul-
sar nuestro progreso, adoptando legislaciones mds imperfectas, si se quiere,
pero que estén mds en contacto con la vida real”.!1?

El 23 de septiembre de 1924, ¢l mismo diario reproducia una carra de
un lector tapatfo que afirmaba que la efectividad de ese impuesto dependia
“del grado de cultura y moralidad de la sociedad [...] Hay que depender
del mayor nimero para que contribuya voluntariamente, cualidades que
nadie podrd afirmar que existen en el pueblo de México™.

Afios después, en 1929, un ingeniero minero escribfa un pdrrafo que
hacia ain mis explicito este rasgo de la poblacién del pais en ese momento.
Al criticar el impuesto sobre la renta, sefialaba:

En palses come Estados Unidoes, Inglaterra, Chile, etc., donde la mayoria de
la poblacién es productora debido al alte nivel econémico social y aun étni-
co, cabe un sistema de tributacién en relacién con la capacidad productora de
sus habirantes, pero en un pais como el nuestro, donde la cultura de la mayor
parte de ellos es casi nula, dado que sélo un pequefiisimo por ciento puede lla-
marse culto, donde la ocultacién de las ucilidades es tan grande a causa del ni-
vel medic moral tan bajo, y donde mds del 85% de la poblacién constituye un
verdadero lastre que pesa sobre la minoria, querer establecer esta forma de eri-
butacién que en otros paises es muy cientifica, aqui es absolutamente injusto
desde el punte de vista nacional, porque hace que unos cuantos carguen con
el monto social de los impuestos, debido a que muchos nada pagan y otros elu-
den lo que deberfan pagar.1t

109 Dfaz Dufoo mantuvo esta actitud critica a pesar de colaborar con ta sH, con un
sueldo de 33 pesos diarios, en la preparacién de la memoria de Hacienda de 1923-1925.
Véase SHCP, Memoria 1927-1928, 20,

N8 Boletin Comercial, 134, 15 ago 1924, 16-18,

W G.P. Garcla, La situacidn de la industria minera (México, 1929), citado en Sariego
et al., El Estads, 73,
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Segiin este profesionista, a lo sumo 15% de la poblacién era culta y era
la que en principio estaba en posibilidades reales de pagar impuestos. Pero
tal minoria era todavia méds pequefia porque algunos de sus integrantes eran
inmorales que evadian al fisco. En consecuencia, el impuesto sobre la ren-
ta debia desecharse ya que insistia en gravar a la minorfa que cargaba sobre
sus espaldas por igual a inmorales e incultos. En ¢l diagnéstico sobre la mi-
notfa que debfa pagar el nuevo impuesto el ejecutivo federal estaba comple-
tamente de acuerdo, porque desde la primera ley se excluy6 a los causantes
de ingresos més bajos. Como decia Obregén en septiembre de 1924: “son
muchos millones de personas las que quedan excluidas de los efectos de esta
ley (desgraciadamente para ellos)”. Segin un observador, hdbil en la ironfa,
el propio Obregdn setfa uno de esos desgraciados.! 2 ;Cémo separar al pre-
sidente del empresario?

El diagnéstico era grave. Los poderosos por inmorales y las mayorias por
incultas se desentendian de la obligacién fiscal, ocultando ingresos y utilida-
des.!13 Pero por lo pronto ya es un indicio firme que este rasgo de la relacién
entre la sociedad y el Estado en materia fiscal distaba de haberse resuelto o
por lo menos de haber encontrado formas m4s suaves. En 1921, a cambio de
retirar una propuesta tributaria en el ramo cervecero, la Cervecerfa Cuauh-
témoc otorgd al gobernador neoleonés la concesién para distribuir cerveza
en el mejor punto de venta: el puerto de Tampico. En 1932 el gobernador
del Estado de México, Filiberto Gémez, parecia entender la combinacién en-
tre cultura e inmoralidad. Al referirse a la reciente creacién de un impues-
o sobre ausentismo, sefialaba que éste era prictica comiin y de antafio en
naciones de “reconocida cultura” como Francia, Inglaterra y Alemania. Pero
la alta cultura se topaba con la oposicién generada en torno al nuevo gra-
vamen, que segtin el gobernador obedecia a la costumbre de “la mayorfa de
los componentes de las clases acomodadas a aprovechar roda oportunidad
para eludir el cumplimiento de sus deberes en materia tributaria”.!'4 Otro

N2 Fxcelsior, 9 sep 1924, En AGN-0C, exp. 121-H-5-3, se halla el resumen de un men-
saje anénima que criticaba a Obregén diciendo que “imaginemos el desencanto del respe-
wable ex-primer mandartario cuando sepa que no podr4 ser rriburario de significacién” de este
impuesto, ya que la ley excluia a los agticultores individuales. “Cudn amargamente se la-
mentard —continuaba— de no poder ser un tributario de consideracién a pesar de que el
balance de su empresa le dice que pudo haber sido, después de los petroleros, el primer con-
tribuyente de la repdblica”.

13 Los historiadores espafioles han encontradoe una sugerente veta de trabajo en el tema
de la defraudacién fiscal. Véase Comin Comin y Zafra Oteyza (eds.), El fraude fiscal

114 Saragoza, The Monterrey Elite, 127, lo referente al gobernador Gémez, en Marichal
et af., Memorias, 272.
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ejemplo de maniobras de causantes poderosos es el atreglo que alcanzé la
compaiifa hidroeléctrica del rio Conchos, en Chihuahua. Con un pago de
100 000 pesos esta empresa anglocanadiense logré saldar un adeudo superior
a los cinco millones de pesos con la tesorerfa local.!'> En 1933 la SH recibié
una propuesta que no tardé en ser tildada de inmoral: un poderoso cacique
de Tehuac4n, el general Tiburcio Cuello, ofrecié combatir la fabricacién clan-
destina de bebidas alcohélicas en la zona de Teotitldn del Camino, incluso
aportando hombres armados, a cambio de que se le permitiera continuar
operando sus dos fibricas. Llama Ia atencién que un funcionario meneor, a
pesar del calificativo de inmoral, no viera con tan malos ojos la propuesta.!16
En junio de 1941, cetemistas y ¢l Partide de la Revolucién Mexicana en Du-
rango publicaron un desplegado atacando la “actitud insolente” de un norte-
americano que se negaba a acatar la ley ganadera en su propdsito de combatir
el abigeato, insinuando que el ganadero participaba en ese ilicito.!'” En 1949,
al enfrentar la oposicién de la iniciativa privada en torno a la ley sobre uti-
lidades excedentes, €l secretario Beteta no dudaba en decir que los ataques
a esas leyes provenian de “grupos privilegiados —los de mayor capacidad eco-
némica— que no tienen el concepto ciudadano de la obligacién de contri-
buir segtin su capacidad a los gastos puiblicos y todo lo esperan del Estado”.!1®
En San Luis Potosi el gobierno no ocultaba su impotencia en su intento de
establecer ¢l income tax en el nivel local:

Desgraciadamente —decfa el gobernador Rafael Nieto— la tendencia de los co-
merciantes para no dejarse fiscalizar sus operaciones, ha constituido una barrera

15 El arreglo patece mis onerosc pata la tesorerfa local si se toma en cuenta que en
1931 el presupuesto de egresos apenas superaba los 4.2 millones de pesos. Véase Almada,
“Preliminares”, 541; faforme Chibh 1932, 12.

116 FAPEC-FT, PEC, exp. 88, leg. 5, inv. 2400, f. 201: carca de 13 nov 1933 del jefe de
Hacienda de Tehuacin al oficial mayor. Dias después la propuesta fue desechada por el sub-
secretario Marte R. Gémez y por el secretario Plutarco Elfas Calles. En ff. 211-213 de este
mismo expediente se halla correspondencia entre Gémez y Calles, de noviembre de 1933, a
propésito de las acusaciones contra el gobernador de Colima, Salvador Saucedo, y e jefe de
la Zona Militar, Arturo Bernal, acerca de su invelucramiento en la produccidn clandestina
de alcohol, en particular en el ingenio de Queserfa. “Por la categorla” de los acusados, el sub-
secretatio pedfa la autorizacién de Calles para actuar, cosa a la que &see accedié. En otro lado
de este mismo acervo se halla una carta de 14 nov 1931 de Montes de Oca a Calles denun-
ciando la participacién de autoridades militaces de Ciudad Judrez en el contrabando de car-
gamentos confiscados de alcobol con destino al vecino pals. Viéase exp. 1, leg. 5, inv. 3783,
f. 248. Sobre el gobernador colimense, véase rambién Moncada, ;Cayeron!, 105-108.

17 Navs, 812.512/4097: manifiesto a la nacién de junio de 1941.

U8 FHoy, 622, 22 ene 1949, 7.
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que no ha permicido la implantacién del impuesto sobre las ganancias, arribu-
yéndose también ¢l obstdculo al afin de mantenerse dentro de sistemas econé-
micos imperfectos, aun cuando generaimente sea reconocida su injusticia.11?

Pero no sélo los poderosos incurrfan en componendas. La moral preca-
ria, por asi decirlo, era un mal que algunos veian especialmente entre las gran-
des mayorias del pais. En 1928 un exsecretario de Hacienda sefialaba que
en México durante aios se habia creido que la principal fuente de la rique-
za eran los recursos naturales. Pero esa creencia era errénea porque “por en-
cima de todos los problemas de México estd el de la honradez”. Se trataba
de una cuestién compleja porque “la masa de nuestra poblacién rural nacié
a la vida moderna bajo el sistema de irresponsabilidad que le creé la legisla-
cién de Indias. El indio era doblemente irresponsable por la propiedad comu-
nal y por ser considerado menor de edad”. Dirigido contra la reforma agraria,
que despojaba al propietario y otorgaba gratuitamente la tierra a alguien que
no habia sabido ganarla, el argumento de Toribio Esquivel Obregén agre-
gaba que con ese programa el gobierno coronaba “esta obra de destruccién
del sentimiento de responsabilidad, es decir, de disminucién del valor mo-
ral de nuestra poblacién”. Y luego sefialaba que “a los ojos de nuescros im-
preparados estadistas”, la estrecha relacién entre valores morales y valores
econémicos era demasiado sutil.1?° Si esta interpretacién era cierta, los eji-
datarios eludian el pago de contribuciones no por pobres sino por desho-
nestos e irresponsables.

A propésito de la férrea oposicion surgida a raiz del establecimiento del
income taxen 1924, el secretario Pani no se andaba con rodeos y caracteri-
zaba la vida fiscal del pafs vinculando el grado de civilizacién con el de la

moralidad:

Posiblemente con la sola excepcién de los paises que han alcanzado el mds alto
grado de civilizacién y moralidad, en el resto de ellos —que es la mayor parte
de la humanidad a que pertenecemos— mientras no sea tan civilizado y mo-
ral como aquellos paises, el fisco tratard de expoliar al causante —el poder se
hizo para abusar de él— y €l causante de defraudar al fisco.'?!

El argumento sobre minorfas y mayorias aparecia de nuevo aunque a
escala mundial: al igual que entre los mexicanos, sélo unos cuantos paises
W9 fnforme SLP 1922, 5.

V20 Esguivel Obregdn, 285-286.
121 En Cérdova, La ideologia, 354.
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podian considerarse realmente civilizados. Lo grave era que a la escasa civi-
lizacién correspondia una moral equivalente.1?? Pero eso no impedia que se
le usara como justificacién para tomar decisiones tributarias.

En ocasiones la moral era argumentada por el poder federal para tomar
medidas que acababan por perjudicar a un estado. Asi ocurrié en Chihua-
hua en 1921 cuando el presidente Obregén, alarmado por la bonanza de las
casas de juego en Ciudad Judrez, presiond al gobierno local para prohibir
dicha actividad. El problema era que tal ramo rendia cerca de dos millones
de pesos al afio, lo que significaba casi otro tanto del ingreso estatal. A cam-
bio de la supresién, que fue acatada, Obregén ofrecié aportaciones federa-
les para fa “reconstruccién del estado” por 150 000 pesos mensuales,123

En suma, se trataba de una fiscalidad conflictiva, llena de inconformi-
dades y tensiones tanto en el aparato estatal como entre los diversos grupos
sociales. Era evidente que ese problema debia ser modificado drastica y rd-
pidamente. En ello se jugaba buena parte de la viabilidad de los nuevos go-
biernos. Algo de eso se entrevé en la postura de los constituyentes sonorenses
que demandaban la supresién del impuesto del timbre en lo referente a la
compraventa; si se tomaba esa medida “el comercio florecerd y por ende lain-
dustria y la agricultura se acrecentardn y el gobierno se conquistara el amor,
la adhesién y la confianza de sus gobernados™.124

Mis frios, dos expertos norteameticanos sostenfan que

Una mejor administracién que reduzca la evasién, que ajuste las tasas que aho-
ra se antojan ¢xcesivas y que peco a poco extienda entre los contribuyentes la
confianza en la justicia de las leyes fiscales y en la honestidad y capacidad de

122 Jize no estaria de acuerdo con esta frase, porque sefialaba que Ja poblacién lacina,
incluidos los “civilizados” franceses e italianos, no era muy dada a cumplir sus obligaciones
fiscales. Los latinos, decfa repitiendo a un ministro de Hacienda de Argentina, carecfan del
respeto fundado sobre la fe religiosa de los ingleses y de la costumbre de la obediencia es-
wicta de los alemanes. Jéze, Lar finanzas, 94, 155, En esta dltima pagina dice que “es sabi-
do que en los patses latinos el fraude fiscal no es ordinariamence considerado como una falra
civica grave”,

123 Enriquez, Manifiesso, 8. Pero la SH se tardé en cumplir. Todavia en 1925 el gobier-
no local buscaba hacer efectivas esas ayudas. Incluso contraté al abogado Miguel Collado,
con la promesa de pagarie el 10% de lo que fograra cobrar. El profesionista hizo buen ne-
gocio porque ese mismo afio cobré 150 000 pesos de adeudos federales. Véase Memoria
Chih, 28.

124 Congreso Constituyente, u, 1067. El diputado Calderdn decfa que si el jefe Carran-
za suprimla las gabelas, “todos los pueblos de la repdblica le tributardn un aplauso {y] le le-
vantardn una estatua’. Véase pigina 904,
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las auteridades administrativas, contribuird a mejorar los ingresos sin incre-
mentar la carga sobre los contribuyentes cumplidos.'?5

Las nuevas autoridades gubernamentales encararon esta dimensién de
la vida nacional con particular ahinco. De la manera como lo hicieron se ha-
blar4 en los capftulos siguientes. Tal vez no resolvieron ¢l problema moral,
como lo muestra la aguda polémica que desaté la aprobacién de una ley de
defraudacién fiscal en 1948 que se tratard en el capitulo 6. Pero lo cierto es
que el nuevo Estado, el gobierno federal de manera destacada, logré intro-
ducir cambios en ¢l sistema tributario de la hacienda publica y fortalecer
con ello su dominio sobre la sociedad.

V25 Sterrett y Davies, The Economic and Fiscal Condition, 51.
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EL PRIMER TRAMO
O EL TIEMPO DE FRACASOS, 1922-1926

Esta segunda parte se centra en los esfuerzos federales encaminados a mo-
dernizar la hacienda pablica, cuyos rasgos més generales se expusieron en los
dos capftulos anteriores. Este tramo es el que mds se apega a un orden cro-
nolégico, confiando en que puede ayudar a dar claridad al trabajo en su con-
junto. Se intenta mostrar que en materia hacendaria “modernizar” significaba
ante todo federalizar o centralizar los principales rubros impositivos en ma-
nos del gobierno nacional con sede en la Ciudad de México. Al mismo tiem-
po consistia en favorecer la imposicién direcra sobre la indirecta, fortalecer
los mecanismos de fomento econdmico (industrial) y adecuar la normati-
vidad en torno a los recursos naturales, en especial al petréleo. Esta segun-
da parte abarca el periodo 1922-1949; se inicia con una circular en materia
petrolera y culmina con la federalizacién de los gravdmenes cerveceros. La
reconstruccién detallada de los esfuerzos federales asi como de 1as objeciones
de las auroridades y grupos locales es il para entender mejor las razones de
la concentracién triburaria y la baja carga fiscal.

+Cémo enfrentaron los vencedores de la revolucion de 1910 el problema
tributario del pais? Esta pregunta lleva a adentrarse en la cuestién de la for-
macién del centro politico de la nacién, porque en este dmbito resulté por
demis clara la vinculacién entre modernizacién y centralismo politico. Sin
embargo, los planes federales se toparon con diversos obstdculos que difi-
cultaron enormemente la tarea de reformar el sisterna cributario. Si las ten-
dencias sefialadas en los primeros dos capitulos dan la impresién de que el
fortalecimiento de la hacienda federal avanzé velozmente, en gran medida
porque era inevitable y hasta natural, a tono con las interpreraciones de al-
gunos funcionarios de la sH, en las siguientes paginas se intentard ofrecer un
panorama mds complejo mediante el anilisis de los fracasos que sufrié la sH
entre 1923 y 1926. Un elemento parece suficiente para conectar las conclu-
siones del capitulo anterior con el contenido de éste: recuérdese que apenas
en 1943 se modifico el patrén porfiriano de distribucién de la riqueza tribu-

[101]
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taria entre la federacién y los estados. Tal “tardanza” es uno de los indicios
de la resistencia que enfrentd la federacién.

Este capftulo tiene tres partes. En la primera se revisan algunas conside-
raciones de las autoridades federales para construir un nuevo sistema fiscal
a tono con los tempos modernos y de acuerdo con el objetivo de alcanzar
la preeminencia de la nacién, de la federacién y del centro politico del pais
con sede en la Ciudad de México. En segundo lugar se expone el fracaso de
ese esfuerzo a propésito de la pretensién de la SH de crear un impuesto pre-
dial destinado a la formacién de un catastro nacional. En el tercer apartado
se expone otto fracaso de la federacidn, relativo a la iniciativa de reformas
constitucionales de fines de 1926, que intentaba impulsar una rdpida erans-
formacién del sistema fiscal del pais.

Es importante tener presente el significado de la intentona relativa al pre-
dial y al impuesto sobre la renta que se verd en el ptéximo capitulo. Ambos
gravimenes caen en la categoria de impuestos directos y éstos, como se vio,
habian quedado reservados a las entidades federativas durante el siglo XIx.
Dicho de otro modo, los esfuerzos federales en estos afios deben entender-
se como parte de un proyecto encaminado a hacerse de una nueva base fis-
cal, con un sentido territorial mucho mds amplio, nacional precisamente,
muy acorde al espiritu que se apreciaba en el articule 27 constitucional, re-
ferente a la propiedad originaria de la nacién del suelo y del subsuelo. Por
consiguiente las posturas y las oposiciones locales no pueden dejar de lado
esa dimensién.!

(CONTRA UN PAIS FRAGMENTADO, UN CENTRO PODEROSO:
IDEAS SOBRE LA NECESIDAD DE UNA NUEVA HACIENDA PUBLICA

En septiembre de 1922 el gobierno veracruzano, encabezado por Adalber-
w Tejeda, emitié dos decretos que fijaban impuestos locales a la actividad
petrolera. Mostrande que el articulo 27 de la constitucién de 1917 no fue en-
tendido de manera automdrica como la federalizacién de ese ramo, el con-
greso local se dispuso a hacer participe al estado de Veracruz de la riqueza

' El impuesto sobre la renta debié haberse trarado en este capitulo, porque en térmi-
nos cronoldgicas su creacidn se ubica entre la convencidn catastrat de fines de 1923 y la
iniciativa de reformas constitucionales de fines de 1926. Sin embargo, la complejidad de
la innovacidn que significa dicho impuesto hizo preferible dedicarle un capitulo por sepa-
rado, sacrificando el orden cronolégico en aras de un mejor equilibrio entre las partes del

trabajo.
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generada por el perréleo, cuyo volumen de extraccién alcanzaba cifras es-
tratosféricas en ese aiio.> Se trataba de un impuesto de 2% a la produccién
y otro de 5 al millar sobre el valor de las refinerias. Por una comunicacién
entre empleados de la compaiifa holandesa La Corona se sabe que directi-
vos de varias compaiifas telegrafiaron desde Nueva York al presidente Obre-
g6n quejandose de las nuevas cargas locales y recordédndole el compromiso
del secretario de Hacienda De la Huerta acerca de que no se crearian nue-
vos impuestos durante su administracién. Uno de los empleados agrega-

ba que

En vista de lo anterior y después de varios cambios de impresiones, el sefior
presidente de la repdblica de acuerdo con el sefior secretario de Hacienda, con-
vino en ceder un tanto por ciento de los impuestas que produzca al estado de
Veracruz. Convine también en adelantarle, a cuenta de dicha participacién, la
cantidad de un millén de délares, cantidad que serd facilitada por las compa-
fiias al gobierno federal 3

Como era de esperarse, a cambio de ese millén de délares los petrole-
ros exigieron garantias, entre otras que la SH aclarara que el petréleo y sus
derivados quedaban al margen de la legislacién minera (base utilizada por
el congreso veracruzano para fundamentar sus medidas tributarias sobre
petrdleo) y, alge mds imporrante, que el gobierno federal prohibiera a los es-
tados “de manera terminante legislar sobre petrdleo y crear cualquier clase de
impuestos sobre la industria petrolera”. Los petroleros tuvieron éxito. La SH
tomé medidas en diciembre de 1922, que recogfan el deseo de los petrole-
ros, s decir, todo trato fiscal quedaria en manos de la federacién. Y ésta, ya
como cosa interna, decidié mediante una circular conceder 5% del monto
del impuesto a los estados productores y a aquellos que contaran con refine-
rias.# Una vez tomada esta decisién, el gobierno veracruzano queds obligado
a suprimir los impuestos en cuestién, cosa que hizo el 25 de enero siguien-
te. En su informe de mayo de 1923, el gobernador del estado daba indicios
de la cuantia de los tributos petroleros: en cuatro meses la participacién fe-

% Sobre los antecedentes de Tejeda en refacién con las compaifas petsoleras, como re-
presenrante def gobittne veracruzano en la Huasteca en 1916 y como senador, véase Falcén
y Garcia, La semilla, 94-99.

3 aHp, Expropiaciones, caja 706, exp. 18377, ff. 63-64: oficio de 11 dic 1922 de Xa-
vier lcaza a Luis Riba.

4 La circular en D0, 3 ene 1923; véase también Ydfez Ruiz, Ef problema, v, 205-206;
Asmdillo Mora, La distribucidn, 18.
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deral en el impuesto petrolero habia arrojado 656 086 pesos al erario local,
14% de los ingresos presupuestados para 1922.3

Esta circular marca el nacimiento de uno de los componentes princi-
pales de la nueva estructura tributaria del pafs, a saber, el sistema de parti-
cipaciones en impuestos federales a los gobiernos locales a cambio de que
éstos suprimieran sus gravimenes. Entre este afio de 1922 y 1949, cuando
culmina la federalizacién de los impuestos cerveceros, la federacién desple-
g6 un conjunto de esfuerzos encaminados a modernizar la hacienda piblica
del pais. Se ha dicho ya que “modernizar” tenfa ante rodo el significado de
centralizar. En el caso petrolero parece claro que la federalizacidn respendié
a una exigencia empresarial. Pero ello no siempre fue as, es decir, que la fe-
deralizacién de las fuentes tributarias también obedecié a posturas ideolé-
gicas, a problemas especificos y a un pragmartismo de gran complejidad. Por
ello conviene ubicar esa circular petrolera en un contexto mas amplio: ;Cudl
era el diagnéstico que hacian las autoridades federales sobre la situacién tri-
butaria del pais y cuiles los objetivos, instrumentos y justificaciones de sus
medidas de politica fiscal? A continuacién se intentara dar respuesta a estas
interrogantes, haciendo hincapié en los fracasos federales, que contrastan
con la aparente suavidad con que se resolvié el asunto petrolero.

Durante la década de 1920 los nuevos gobernantes elaboraron una visién
sobre la situacién hacendaria del pais que recurria insistentemente a la palabra
“anarquia” pero también a la “inequidad”. Ambos términos se referian a pro-
blemas cuya resolucién era ineludible para esos gobernantes. El primero tenfa
que ver con el viejo propésito de construir un nuevo sistema fiscal que elimi-
nara la concurrencia de soberanias, que se basara en las técnicas mas moder-
nas (y cientificas) y que estableciera con claridad las reglas de los distintos
impuestos asi como los derechos y obligaciones de los causantes. Eso era indis-
pensable para conformar el mercado libre, nacional, bastién de una economia
sélida y por consecuencia de una nacién igualmente poderosa y moderna.

5 Las garantias exigidas por las compaiiias petroleras aparecen en un anexo del oficio
citado en la nota 3. Los impuestos que debian derogarse se hallaban en los decretos 376,
377,374y 375, de 13 sep 1922, asi como el 140, de 14 dic 1921, que fijaba cuotas mensua-
les por derecho de patente a las compafiias y refinerias, Ef anexo rambién sefialaba la manera
coma la $H debia reintegrar el millén de délares en un plazo de seis meses. Sobre la deroga-
cién de los impuestos locales, AH?, Expropiaciones, caja 706, exp. 18377, fF49-50: cartade
25 ene 1923 de Xavier Icaza a Luis Riba; se anexa el decrero 117 del congreso veracruzano
con tal disposicién; £. 39: carta de 8 may 1923 de Icaza a Riba vranscribiendo un pdrrafe del
informe del gobernador. Tal pértafo se halla en fnformes Ver, 5712-5713.

$ En 1921 Obregén expresaba su preocupacién por la falta de una “legislacién hacenda-
ria mis adecuada a nuestras condiciones, mis conforme con los fines del Estado moderno
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Por su parte, el término inequidad parecia ms vinculado a la critica del ré-
gimen porfiriano. Habia que distinguirse del viejo régimen buscando un
reparto mds equitativo de la carga fiscal entre las diversas clases sociales. Los
impuestos al consumo basados en el timbre debian ordenarse y mas adelan-
te extinguirse. En lo sucesivo la hacienda piblica debfa nutrirse de manera
preferente de los gravimenes sobre los ingresos de los agentes productivos,
mediante el impuesto sobre la renta, cuyo principio de progresividad (y ya no
s6lo de generalidad y proporcionalidad) era coherente con los ideales revo-
lucionarios: a mayor ingreso, mayor gravamen. Con ello, ¢l fisco podia de-
sempefiar una nueva funcién, acorde con el reformismo agrario y laboral:
contribuir a la redistribucién de la riqueza. Asi, la adopcién del impuesto
sobre la renta era considerado como un logro de la revolucién de 1910. In-
cluso no faleaba quien buscara demostrar que después de la revolucion al
menos en un punto habian ganado los mexicanos: en el nacimiento de ese
impuesto.” El poder de la ideologia era notable: el joven abogado que acaba-
mos de citar no se preguntaba por ejemplo por qué el mismo impuesto ha-
bia sido adoprado ¢n otros paises sin necesidad de una revolucién. Tampoco
se preguntaba por qué un profesor de economia de la Universidad de Colum-
bia como Seligman escribfa en 1910 pdrrafos tan parecidos a los de Pani y
Calles en 1926, como el siguiente:

Estudiando la sicuacién actual, la demanda a favor de un impuesto sobre la
renta torna una fuerza singular; si a esa consideracién se agrega que el impues-
to sobre la renca, ademas de conribuir a la destruccion de tas desigualdades
existentes hard posible una completa reforma de nuestro sistema de impuestos,
los argumentos en pro de su adopcién toman nuevo vigor y, en fin, si a todo
ello se afiade que el impuesto sobre la renta estd enteramente de acuerdo con
fas tendencias modernas de todos los Estados civilizados y que ese impuesto
evoluciona a la par que la democracia, en los Jugares en que exisee, tendremos
que concluir en que la adopcién del impuesto sobre la renta entre nosotros se
presenta con caractetes de necesaria.?

¥ que conduzca a lograr el completo equilibrio de los integrantes fiscales de la federacién,
de los estades y de los municipios”™. Los precidentes, 1, 446; informe de 1 sep 1921.

7 Bustamante, “El impuesto”, ii. Se traca de la tesis de ficenciarura de este abogado,
uno de los mejores cuadros de la sH en el periodo posterior a 1917. Dedicaba su trabajo en-
tre otros a Manuel Gémez Morin y a Daniel Aguilar.

§ Citade en Bustamante, “El impuesto”, 19, La cita proviene de la versién francesa del
trabajo del profesor Seligman, Limpor sur le revenue; al parecer ésta era mds conocida entre
estas personajes que la original de 1910 en inglés,
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Lo que se consideraba como modernidad, en este caso la naturaleza del
income tax, y el radicalismo revolucionario, parecian coincidir. El pensa-
miento fiscal de franceses y norteamericanos cafa como anillo al dedo a las
nuevas autoridades mexicanas. La critica a los sistemas basados en impues-
tos indirectos era sistemitica. Seligman en Estados Unidos y Jéze en Francia,
entre otros, insistfan en que habifa llegado la hora de los impuestos directos
sobre los indirectos y también la hora del criterio de progresividad sobre el
de proporcionalidad. “El que paga mil —decia un estudioso argentino ha-
ciéndose eco de este pensamiento— no debe [...] en justicia pagar diez ve-
ces mds que el que paga cien, sino un potcentaje mayor”.?

El secretario Pani estaba al dia en materia fiscal. Asi hay que leer los si-
guientes parrafos:

la reforma trascendental no es la que tiende a corregir los defecros de mera for-
ma, sino los de fondo, esto es, la que impuisa al ejecutivo a torcer la vieja ru-
ta de los principios basados en ¢l falso postulado de la Escuela Liberal y de la
sola mira de obtener recursos, para seguir la que conduzca a una reparticién
mas equitativa de la carga de los impuestos y a usar éstos como instrumentos
para intervenir eficazmente en la resolucién de altos problemas de indole so-
cial o moral.!®

La distincién entre regimenes politicos tenia su correlato en la dimensién
fiscal: “Para un gobierno despético —decfa Pani—, ninguin tributo mejor
que el indirecto; pero para un gobierno democrérico, la contribucién direc-
ta es un freno de la administracién y un educador del pueblo”™.!! Sin duda,
Pani se tomaba muy en serio la aseveracién de Seligman, quien afirmaba en
diciembre de 1917 que “México se ha colocado ahora definitivamente en la
lista de las democracias, y no puede permanecer sordo a las ensefianzas de
la justicia democrdtica”. Si Pani y otros anhelaban la modernizacién mexi-
cana, otra aseveracién de Seligman les debié haber calado hondo: “México
peca mucho en ese sentido al retener rantas reliquias del viejo régimen. La
reforma de los derechos indirectos sobre los articulos de consumo es lo que
mis se necesica”.?

Sobre el comportamiento hacendario federal entre 1923 y 1925 el se-
cretario Pani comentaba:

? Trevisan, Reforma, 35.

10 Memoria 1923-1925,1, 335.

I Memeria 1923-1925,1, 142,

12 Véase ¢l prefacio de Edwin R.A. Seligman a Chandlet, Estndio.
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Se observa la rendencia en el sentido de reducir la importancia proporcional
de las contribuciones indirectas y de los impuestos sobre el comercio exterior,
y en cambio el aumento proporcionat de las contribuciones directas y de las
impuestos sobre operaciones interiores. Esta transformacion se debe, princi-
palmente, al establecimiento del impuesto sobre la renta y a las modificacio-
nes que se han introducido a la legislacién fiscal. Los ingresos federales han
adolecido siempre del grave defecto de estar basados, en gran parte, sobre las
contribuciones indirectas, principalmente los de importacién, que son muy
sensibles a los cambios de las condiciones generales del pais, y que son de na-
turaleza poco democrdtica, pues gravan mis al pobre que al rico, Sin embar-
2o, esta tendencia va poco a poco desapareciendo, y siendo substituida por
una condicién de equilibric.!?

Empecemos con la anarquia. En realidad, la anarqufa era resultado de
un problema mds grave: la fragmentacién del pais. Un pérrafo suscrito en-
tre otros por Manuel Gémez Morin es elocuente en torno a la visién del
pais que construian estos personajes:

La comisién se ha preocupado especialmente por no olvidar que la repiiblica
entera es una unidad econdmica y que como ral debe ser considerada para ¢l
beneficio no sélo de los estados y municipios, sino para beneficio de toda la
nacién. Considerar a la republica, como hasta ahora ha sucedido en la practi-
ca, como un conjunto de naciones accidentalmente unidas y sin un estrecho
vinculo que las presente como entidad vinica en ¢l mundo entero, es conde-
nar a México a seguir viviendo sobre la base de una riqueza inexplotada de fi-
bula y sobre la realidad de una aterradora miseria. No sélo es proteccionista la
republica frente al exterior, sino que con la organizacién acrual, cada estado es
proteccionista frente a los otros estados y la repiiblica encera. Es imposible or-
ganizar un plan de desarrollo de la economfa nacional, de explotacion téenica
de nuestros recursos naturales, de afirmacién del crédico, de ficil y rdpida circu-
lacién de los bienes y de una distribucién equitativa de ellos, mientras subsis-
ta en la ideologia ¥ en la pricrica la absurda desvinculacién fiscal que hasta
hoy ha reinado en México. !4

13 Memoria 1923-1925, 1, 82-83.

V% SHCP, Primera convencion, 215-216. Compidrese con un pérrafo de 4} afios atris, es-
criro por los delegados Dublén, Aristi y Goycochea en la reunidn sobre alcabalas, celebrada
en octubre de 1883: “No puede consentirse por més tiempo que la divisién politica convier-
tz |a inmensa extensién del territario nacional en una especie de ajedrez en que cada unidad
politica sea una casilla que por su sistema de hacienda y sus variadas y numerosas medidas
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Esta percepcién de un pals y un mercado fragmentados obligaba a bus-
car a toda costa la unidad nacional. En esto no habia novedad con respec-
to a los multiples sefialamientos decimonénicos sino una clara continuidad
del problema que el régimen porfitiano no habia podido resolver, a saber, la
subsistencia de dmbitos triburtarios distintos, €l federal y el estatal. Las auto-
ridades del nuevo régimen argumentaron una y otra vez que la tinica instan-
cia politica que podia garantizar la unidad nacional plena era la federacién.

La otra vertiente es la inequidad. El sistema fiscal vigente tendia a gra-
var mds a las grandes mayorias del pais. Eso era incompatible con el nuevo
régimen y su atributo revolucionario. Las nuevas autoridades criticaban con
severidad al sistema impositivo porfiriano, que era calificado de “marcada-
mente capitalista’, ya que seguia muy de cerca la “escuela liberal”. Tal escue-
la tenia como principios la generalidad y la uniformidad, lo que llevaba a
gravar a todos sin excepcién y a aplicar las mismas tasas. Pani sefialaba que

La base de nuestro sistema fiscal es el impuesto indirecto sobie consumos que,
cuando no se corrige con otros impuestos, €s considerado comeo un impuesto
desproporcionado y poco téenice por las mas fundadas doctrinas modernas,
resulta en todas partes inversamente proporcional a la capacidad econédmica del
centribuyente, y en Méxice, peor la situacién peculiar del pais, es absolutamen-
te injustificado y perjudicial. El impuesto indirecto sobse consumos grava sobre
todo, y espectalmente en paises come el nuestro, el consumo de los articulos
mds comunes y necesarios para la vida, recayendo en consecuencia sobre el con-
tribuyente, no en proporcidn de su capacidad econémica, sino en proporcién
del consumo, que es sensiblemente igual para el causance de gran capacidad eco-
némica y para el causante que ocupa una situacién econémica inferior.!?

No es de extrafiar la crecida suma que representaba esta clase de impues-
tos en el ingreso federal: més de 90% en 1923 (véase el cuadre 2). Luego de

fiscales esté cerrada a las comarcas vecinas ¢ impida la libre corriente mercantil; que sea bas-
tante el paso de un rlo, de una montafia o de cualquier linea imaginarta para que aun den-
tro de una misma vnidad politica el trifico intetior se encuentre con nuevo suelo, con otros
derechas, y otras leyes y otras pesquisas, y otras formalidades que detienen la circulacién y
hacen imposible codo céleulo mercantil”. En SHCP, Tercera convencidn, 1, 26.

1% SHCP, Primera convencidn, 5-6. Sabre Argentina, feze decfa: “Los impuestos cargan
pesadamente sobre las clases més pobres de la nacion. Come los impuestos al consumo cons-
tituyen la partida esencial del cégimen fiscal argentino, queda desconocido el principio consti-
rucional fundamental de la igualdad de los cindadanos ante las cargas pudblicas. Favorece a
las clases mis ricas y abruma a las clases poco afortunadas™. Jéze, Las finanzas, 81.
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dar esa cifra Obregén agregaba que era “el impuesto favorito de las clases
acomodadas por ser la cuota regresiva en proporcién a la renta”. 16

Acorde con estas ideas, la SH proponia reorganizar el sistema fiscal para
producir el rendimiento méximo compatible con la potencialidad econé-
mica y distribuir de modo equitativo la carga de los impuestos entre la po-
blacién.!” Pero el nuevo Estado serfa mucho mds eficaz en el combate ala
anarquia que a la inequidad.

Combatir la fragmentacién del pais y las desigualdades sociales llevaba a
la necesidad de emprender un conjunto de reformas de acuerdo con las nue-
vas condiciones del pais. En esa medida la decisién de centralizar no sélo era
de carécter ideoldgico-politico sino rambién resultade de una forma de per-
cibir el desarrollo de la economia. A los ojos de estos hombres, el movimiento
hacia la concentracién econémica imponfa la concentracién del peder po-
littico. En pocos textos puede hallarse tan nitidamente expuesta la relacién
entre el cambio econdmico y la centralizacién politica como en la iniciaci-
va de reforma constitucional de diciembre de 1926 del presidente Calles.
Mais adelante se describirdn detalles de esa iniciativa.

Los argumentos en torno a la nacién tenfan como traducciéon préctica
el fortalecimiento de la instancia gubernamental que monopolizaba su re-
presentacidn, es decir, el gobierno federal. De allf el cutdado con que se ela-
boraba la identificacién de los inteteses locales como simples partes del todo.
Segiin esa perspectiva, la nacién era el desenlace natural de la evolucién de
las sociedades modernas y México no podia ser la excepcidn. Mds concreta-
mente, y con base en las argumentaciones de Ortega y Gasset a propésito
de la discusién de las autonomias regionales en las cortes constituyentes de
la Tercera Republica espafiola en 1931, se sefialaba que

ta evolucién general de la humanidad 2 la que en muchos aspectos responde
el nacimiento y desarrollo de los estados federales, va creando continuamente
nuevos intereses, nuevos propdsitos y nuevos fines de interés general que en
fuerza de serlo deben ser realizados por la federacién, la que por ello debe ser
investida de las facultades y atribuciones correspondientes [...] La historia del
federalismo ha representado siempre una corriente de concentracién y ¢s en
ese sentido un movimiento de relariva desautonomia. 8

16 Los presidentes, 1, 620: informe de 1 de septiembre de 1924,

17 Pani, La politica, 9-10,

18 sHCp, Tercera convencion, 1, 33-34: discurso del subsecretario de Hacienda, Busta-
mante. La frase que sigue a los corchetes fue exrraida textualmente del discurso det ibusere
pensador espafiol. Véase Ortega y Gasset, Obras, X1, 394. Lo que no decfa el funcionarto me-
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La unién nacional y en consecuencia el fortalecimiento del gobierno
federal era condicién de progreso en la marcha de la historia mexicana. En
1947 la SH sostenia que

Si federar es unir, no debemos pensar que somos desleales uniendo o fomen-
tando la unidn. Si la federacién implica la fermaci6n de un Estado Nacional,
es volver arris en la historia desunir o debilitar una unidad nacional que mar-
cha en proceso ascendente de consolidacién.!?

Inspirados en innovaciones europeas y norteamericanas en cuanto a la
técnica fiscal, los gobernantes mexicanos se dieron a fa tarea de reorganizar
el sistema hacendario argumentando en todo momento el supremo interés
de la nacién. Este debfa predominar sobre los intereses locales, tanto de los
estados como de los municipios, y eso lo hacia una instancia politica supe-
rior y mds sélida. Como alguna vez lo sefialé Lazaro Cdrdenas, al insistit en
torno al necesario cardeter federal del impuesto sobre la renta, los intereses
del gobierno nacional “son preferentes a los locales”. %

Con esta clase argumentos el gobierno federal nutrfa su posicién como
principal motor de la modernizacién, entendida de dos maneras o con dos
contenidos, uno de ruptura y otro de continuidad. Por un lado, como com-
ponente del nuevo régimen politico en contraste con el viejo, el porfitiano,
y por otro de continuidad, como condicién para el progreso econémico y
la civilizacién, dimensién en la que habia plena identificacién con el por-
firiato y en general con las ideas de los grupos gobernantes del siglo x1x.

Por ello, al hacer esta distincién resulta evidente que las criticas de estos
hombres al porfiriato se referfan en todo caso a la inequidad, no a la anarquia.
En esta dltima materia, un andlisis mds detenido lleva a constatar que perso-
najes como Calles, Pani, Cérdenas, Suirez, Alemén y Beteta tenfan mds coin-
cidencias que discrepancias con los porfirianos e incluso con las propuestas
de Matias Romero de 1870. El verdadero mal no era el potfiriato sino algo
mucho mds serio porque perduraba, a saber, la organizacién federal.

En realidad la anarquia fiscal no era responsabilidad del régimen potfi-
riano. Al contrario, Calles reconocia que ese gobierno habia introducido al-
gunas reformas “con el fin de remediar los mds patentes vicios del sistema
existente”, por ejemplo en torno a las alcabalas. Desde esa perspectiva, se

xicano es que Ortega agregaba que “yo considero la organizacién federal como arcaica y per-
turbadora de los nuevos destinas espafioles™.

1% SHCP, Tercera convencidn, 1, 36.

2¢ En Yéiez Ruiz, El problema, v, 230,
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llegaba a la cenclusién de que el régimen porfiriano no habfa sido tan ne-
gativo y que en consecuencia habfa que seguir sus mismas directrices para
conformar una nacién sélida. El problema de fondo era mds delicado: “Mé-
xico —se leia en la iniciativa de Calles mencionada antes— ha vivido siem-
pre, a partir de la Independencia, en medio de la desorganizacién creada por
la concurrencia fiscal”.?! Segtin Pani, el Constituyente de 1857, siguiendo el
modelo constitucional norteamericano, habia establecido “el principio de
autonomfa de las entidades politicas que la forman, para crear sus propios
regimenes de impuestos”. Adjudicé al gobierno federal ciertos gravimenes
pero permitié que “los poderes de la Unidn y los poderes de los estados con-
currieran sobre los mismos valores para ¢l establecimiento de sus tributos”.
Asi se configuraba la modalidad mexicana del problema de la concurrencia,
un aspecto muy debatido entre los estudiosos de la cuestién fiscal en los pai-
ses con organizacién federal 22 Lo mds grave, segiin este funcionario, era que
la constitucién de 1917 no habia modificado este panorama, pues “ni si-
quiera” habfa precisado las jurisdicciones fiscales de cada una de las instan-
cias gubernamentales con capacidad tributaria.? El resultado era la falta de
planeacién, coordinacién y armonta en materia fiscal, por las “interferencias
entre dichos sistemas, las invasiones injustificadas, las acumulaciones sin
proporcién, la irregularidad de los gravimenes, en una palabra, la anarquia
fiscal”.24 Esto se traducia en una “extraordinaria complicacién” del régimen
fiscal, ya que sus cuotas, bases de imposicién, reglamentaciones y las formas
y épocas de pago se multiplicaban hasta crear un estado de confusién ¢ in-
coherencia en la maveria. En 1933, refiriéndose a los impuestos sobre co-
mercio e industria, un diario gubernamental recogia esta clase de opiniones
cuando sefialaba en un editorial que “de las supervivencias coloniales, la ma-
teria fiscal, en muchos de sus aspectos, ha sido la mds resistente a las inno-
vaciones, favorecida por la soberania de los estados” 25

21 En Pani, La politica, 676-677.

21 En Argentina se decfa précticamente lo mismo: ef desorden fiscal “se ha agravado en-
tre nosotros por las caractetisticas del sistema federal [...] No habiendo un plan arménico y
de conjunto, ocurre en determinadas ocasiones que algunas de esas entidades de gobierno
invaden, para aplicar el impuesto, la jurisdiccion de tas demds, o lo que es peor, se superpo-
nen para la aplicacién del mismo impuesto”, Trevisan, Refarma, 38, v Los impuestos, 51-57.

B Un cambio que ayudé a aclarar el deslinde de acribuciones uibucarias fue que fa cons-
tirucion de 1917, a diferencia dela de 1857, agregd la prohibicién a los estados de emitir estam-
pillas, reservindose ast la federacién el impuesto del timbre. Pere en este aspecto no se hizo otra
cosa que retomar la reforma porfiriana del 26 de abril de 1896. Tena Ramirez, Leyer, 625, 711.

¥ Pani, La polftica, 40.

5 Ef Nacional, 11 mar 1933,
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No es casualidad que la postura de las auroridades posrevolucionarias
en torno a la necesidad de construir un gobierno federal poderoso, basado en-
tre otras cosas en una hacienda publica ordenada y solvente, lievara a perci-
bir el siglo XIX de una manera muy similar a la de los criticos del federalismo
de ese mismo siglo. En 1936 Lézaro Cdrdenas tenfa

la creencia firme de que ha llegade el momento de que, sin destruir las facul-
tades emanadas de la soberania local para la organizacién financiera de los
Estados, se modifiquen las bases de libre imposicién, adoptados por copia ina-
daptable a México, de la Constitucién Norteamericana porque si en los Esca-
dos Unidos de América era una realidad la existencia de entidades plenamente
autdnomas, con vida independiente y propia, y el problema que se ofrecta al
crearse la Federacion era el de hacer viable una Unién que se crefa débil, en
nuestro pais, al contrario, en los dias siguientes a la desaparicién del Imperio de
Iturbide el problema que debié plantearse y que ha sido el origen de muchas
tragedias de la historia mexicana, fue el de inyecrar vitalidad a las descentrali-
zaciones estatales del cerrivorio patrie, que adquirian soberania e independen-
cia intertor después de un rude centralismo colonial prolongado por cerca de
tres siglos.20

El corolario era evidente: para evitar las “muchas tragedias™ nada como
lo opuesto a las llamadas descentralizaciones estacales, es decir, un centro
fuerte como condicién indispensable para formar la nacién, muy a tono con
lo que sostenfan individuos como Lucas Alamdn noventa afios atrds. Cuan-
do pasaba revista a lo que €l juzgaba como inconvenientes del sistema fede-
ral, Alamén sefialaba que “con ‘estados libres, soberanos e independientes’
no puede haber hacienda, ni ejéreito, y en suma, ni nacién”. Agregaba que
“las autoridades generales [carecen] de medios para hacerse obedecer |...]
habiendo las locales usurpado un poder absoluto”.?7

Lo que es mds grave atin ~—razonaba afios después el presidence Cérdenas—, de
estado a estado la legislacion hacendaria varia, provocandose lamentablemen-
te verdaderas guerras econémicas entre unc y otro, destructoras del desarrello
de la nacidén, en vez de legislarse con la unidad de criterio que requiere el de-
senvolvimiento integral de la repablica.?8

% En Yéfez Ruiz, Bl problema, v, 229.

¥ Alamén, Historia, v, 884,

28 En Yifez Ruiz, £ problema, v, 228. Alamdn decia que “por consecuencia de la fa-
culrad que Jos estados tienen de arreglar su hacienda, no hay siseema alguno general de ésta,
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El combate a la anarquia fiscal permite fundamentar la nocién de con-
rinuidad y coherencia entre el esfuerzo gubernamental decimonénico y
porfiriano y el del periodo posterior a la revolucién de 1910 que es el que
interesa aqui, en el que ademds aparecian unidos por igual Carranza, Obre-
gon, Calles, Cardenas y mas adelante Aleman y Ruiz Cortines.?® El gobier-
no central fuerte, y lo fiscal como ingrediente fundamental de esa centralidad
y de esa fortaleza, aparecia entonces como un proyecto de largo alcance que
era impermeable a los conflictos y rupruras entre grupos y facciones politi-
cas. Era un verdadero proyecto de Estado de largo plazo, inspirado en €l inte-
rés nacional y éste nutrido del pensamiento europeo y norteamericano mis
reciente pero también de la herencia de la revolucién de 1910,

A la anarquia, dispersion, heterogeneidad, complejidad, fragmentacién,
debian oponerse el orden, la unidad, uniformidad, simplificacién, homoge-
neidad. Segiin el pensamiento de estos funcionarios publicos, ese esfuerzo,
como ocurriria afios después en dmbitos como el educativo, laboral ¢ hidréu-
lico, sélo podia estar a cargo de la federacién, porque era la vnica instancia
que miraba el conjunto y no sdlo una de las partes. De acuerdo con el sen-
tido de la argumentacién federal, las partes no debian oponerse ni remer a
esa instancia porque incluia de mejor manera sus intereses. Los profundos
cambios en la economia hacian imprescindible a la pacién y 2 un gobierno
que la representara con todo vigor. El proteccionismo local era antagénico
con esas ideas porque, como se vio antes, se oponia a lo que se consideraba
una evolucién natural e inevitable de las sociedades occidentales, cuyo sus-
tento era el mercado libre.?® Que luego el gobierno federal recurriera al pro-
teccionismo para fomentar la industria nacional frente a la competencia
extranjera era harina de otro costal y no desdecia para nada su esfuerzo con-
tra los proteccionismos locales.

y los diversos y muchas veces opuestos principios adoptados en cada uno, son un obstdeu-
lo para que pueda haberio™. Véase Historia, v, 886.

2 A esta lista habria que sumar el nombre de José Vasconcelos, cuyo plan de gobierno
de 1929 repetia la necesidad de ordenar la hacienda pdblica, fijar la competencia fiscat de la
federacién, los estados ¥ los municipios para desembocar en un sistena fiscal arménico ¥
uniforme en la repdblica, y evitar con ello la ruptura de la “unidad econdmica de la nacién”.
En Skirius, fosé Vasconcelos, 216,

¥ Jeze iba mds alld: en matetia fiscal el “egoismo provincial” no sélo era peligroso sino
anacrdnico; e sentimiento de la unidad nacional habfa ido desarrollindose junto con la idea
demccrarica. En consecuencia, “el cuidado de asegurar la igualdad de los individuos ante las
cargas piiblicas en su conjunto era més poderosa que nunca”. Jéze, Las finanzas, 103. Como
se ve, aqui y all4 se imponia el interés nacional por encima de los intereses locales, al menos
asi Jo crefa este experto francés.
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Sin embargo, llevar a cabo ese proyecto se topé con grandes escollos y
dificultades, como se verd a continuacién.

EL INTENTO DEL PREDIAL, 1923

De las intenciones a los hechos pricticos habia un mundo de distancia. Asi
lo entendieron muy pronto las autoridades hacendarias cuando fallaron en
su intento por hacer realidad el viejo proyecto carrancista de crear un im-
puesto predial federal. La revisién de este acontecimiento lleva a compren-
der mejor ¢l cardcter del esfuerzo centralizador.

Aunque algunos autores sostienen que el sometimiento de entidades
federativas y municipios fue un proceso sostenido desde 1821 y que los go-
biernos surgidos de la revolucién de 1910 no hicieron mas que continuar-
lo y consolidarlo,?! esa explicacién atendible no debe flevar a menospreciar
fas resistencias que opusieron los grupos politicos locales y que lleva a con-
siderar que ral sometimiento no fue lineal ni sencillo. Parece hora de reco-
nocer una mayor beligerancia a las autoridades locales frente al proceso de
centralizacién politica.

Como se vio, el gobierno centralista creé en la década de 1830 el primer
impuesto tetritorial en la vida independiente. Mis tarde, en 1857, se esta-
blecié como uno de los principales rubros de las haciendas estatales, lo que
refleja bien la situacién de la organizacién politica del pais en el siglo xIx.
Como dice un autor, los propietarios de tierra y en general las élites provin-
cianas se negaron a ser fiscalizados por el gobierno central, al que conside-
raban enemigo de sus intereses: “cualquier intento por introducir impuestos
directos provocaba la cafda de ministros y gobiernos. Obviamente la cuestién
de impuestos directos era el corazén del problema fiscal”.32 En esta pugna se
inscribe una nocién perdurable en México y en otros paises, como Estados
Unidos, Alemania, Suiza y Argentina, referente a que a los estados les corres-
pondian los impuestos directos, como los de la propiedad rdstica y urbana,
y a la federacién los indirectos, como los del consumo.?3 En México se ha-
cfa mencién de un incidente ocurrido durante los trabajos del Constituyen-
te de 1857: en el proyecto que sirvié de base para las discusiones del congreso
se inclufa en el arciculo 120 la frase siguiente: “Los estados, para formar su

3\ Galarza, La industria, 125 y ss.
32 Hamnet, “Faccionalismo”, 88,
¥ Jeze, Las finanzas, 87,
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hacienda particular, sélo podrdn establecer contribuciones directas. La fe-
deracién sélo podrd establecer impuestos indirectos”. Segiin algunos, el ar-
ticulo con esa frase fue aprobado en la sesién de 14 de noviembre de 1856,
pero, por un error achacable a los secretarios y a las prisas, no quedé en la
versién definitiva del documento.34 Otro argumento era que los articulos
117 y 118 de la consticucién de 1917 prohibian a los estados imponer im-
puestos indirectos, lo que siguiendo un “método de eliminacién” significaba
que sélo la federacién podfa establecerlos; y a la inversa, siguiendo esa mis-
ma légica podia deducirse que a los estados correspondfa exclusivamente la
creacién, si les parecfa conveniente, de impuestos directos.?

Pero siempre quedd entre los proyectos federales la idea de tener inje-
rencia en ese ramo, o por lo menos de contribuir a mejorar su cobranza con
el fin de combatir inequidades, evasiones y demds irregularidades. Por lo es-
candaloso de los privilegios fiscales en el impuesto predial en algunas enti-
dades federativas, el primer jefe de las fuerzas constitucionalistas expresd,
en un decreto de septiembre de 1914, la necesidad de formar un catastro
nacional para que ¢l gobierno general y los gobiernos estatales conocieran
“exactamente la verdadera riqueza del pais” y se repartieran “racional y equi-
tativamente” los impuestos que pudiera generar. Un ejemplo clésico de estos
privilegios porfirianos eran las propiedades de Luis Terrazas en Chihuahua.
El gobernador maderista, Abraham Gonzilez, estimaba que el valor de esas
propiedades fluctuaba entre 50 y 100 millones de pesos. Pero la calificacién
vigente en 1912 era de 1.7 millones. Gonzélez intenté cobrar mds impues-
tos y las calificé en 9.1 millones.?®

Entre octubre de 1914 y diciembre de 1915 tanto la jefatura constitu-
cionalista como ¢l gobierno de la Convencién emitieron decretos para ur-
gir la entrega de manifestaciones de parte de los propietarios. Dada la dificil
situacién imperante en el pais el proyecto del catastro no llegé a cristalizar.

#* Gdmez Morin aludia a este asunto diciendo que el ertor era de orden tipogrifico, ya
que en ¢l libro de Zarco sobte el Constituyente de 1857 debid decir que ¢l articulo 129, con
esa redaccitn, fue “reprobade” y no “aprobado”. Véase SHCP, Primera convencidn, 240. En
una edicién de 1957 det libro de Zarco se lee que ¢l artlculo en cuestién fue “reprobadoe” por
55 votos a 24. Viéase Zarco, Crénica, 763.

3 Este argumento de los gobiernos estatales y de algunos sectores privados se aprecia
tanto en SHCP, Convencidn catastral, 90-91 y 210-213, como en Memoria 1923-1925,1, 465-
466, en este dltimo caso como patre de la oposicion de Jos comerciantes al income rax.

3 Fl decrero de Carranza, en Yafiez Ruiz, Ef problema, 1, 14-16. Sobre Terrazas, véase
Kartz, Pancho Villa, 1, 157. De hecho Gonzdlez habia planeado establecer un impuesto pro-
gresivo a la propiedad rural, con ¢l fin de hacer imposible la viabilidad de predios mayores
de 15 000 hectdreas.
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El siguiente episodio fue el decreto presidencial de 11 de octubre de
1922 que establecié un impuesto federal sobre la propiedad rafz, de uno al
millar anual sobre el valor de los predios, sin incluir las construcciones. El
decreto fue emitido con base en las facultades extraordinarias otorgadas por
el Congreso de la Unién. Miés de 60 telegramas llegaron a la oficina presi-
dencial, pidiendo la rectificacién gubernamental y que se abstuviera de
“lanzar diariamente nuevos impuestos sobre los pobres contribuyentes”, co-
mo sefialaba una queja de la Cdmara Agricola Nacional de Durango.?7 Las
cosas no pasaron a mayores porque ei decreto condicionaba la vigencia del
impuesto a la publicacién del reglamento, cosa que ocurrié el 30 de mayo
de 1923.3% Entonces la reaccién aumentd. Como en el caso de los terrenos
baldios y del agua durante el porfiriato, en los estados tal impuesto fue pet-
cibido como una intromisién ilegal del centro que vulneraba la soberania
estatal. Funcionarios y abogados de una compaiia petrolera holandesa, La
Corona, discutieron qué postura tomar ante esa nueva ley. No deja de llamar
la atencién que uno de los abogados afirmara que el impuesto era “inconsti-
tucional” porque violaba la soberania tributaria de los estados; sugeria ademas
recurrir a lo que llamaba “resistencia pasiva” frente al afin triburario fede-
ral. Ya para mediados de noviembre de 1923 confiaban en que el nuevo im-
puesto no llegaria a cobrarse.??

Ante esa reaccién, el gobierno federal se incliné por abrir la discusién,
Asi, a principios de octubre de 1923 la $H envid una circular a los goberna-
dores y a las legislaturas locales en la que, ademds de anunciar la prérroga en
la aplicacidn del impuesto, invitaba a celebrar una convencién destinada a
debatir lo que segin esa dependencia era el problema de fondo, a saber, “la
formacién de un catastro uniforme, nacional, fiscal de la propiedad raiz”.
La circular hacia alusién a la oposicién generada por el impuesto: se trataba
de atenuar las “inevitables fricciones” entre el fisco y los causantes. Los pro-
pietarios habfan solicitado de manera insistente la suspensién del decreto de

37 AGN-OC, exp. 721-N-2,

38 El decreto y el reglamento s¢ hallan, respectivamente, en 06, 26 0ct 1922 y 11 jun
1923; sobre la oposicién al nuevo impuesto, véase Collado Herrera, Empresarios, 173-174.

¥ anr, Expropiaciones, caja 704, exp. 18361, ff. 46-48: oficio de 28 sep 1923 de M.
Flores a H. Cancino; ff 59-61: oficio de 26 sep 1923 de E Diez Barroso (?) a M. Flores. Final-
mente se impuso la postura de hacer las declaraciones de diche impuesto aunque con una pro-
testa que rezaba asi: “La compafifa manifestante hace constar expresamente que no reconoce
eficacia legal al decreto que creé el impuesto a que esta manifestacién se refiere y que si pre-
senta esta Ultima es vinicamente para evicar se le apliquen las penas que el propio decreto im-
pone ¥ las cuales la compaiifa se ver4 obligada a objerar por la via de amparo, la cual reserva
todos sus derechos para el caso de que se le pretenda hacer efectivo el cobro del impuesto™.



EL PRIMER TRAMO O EL TIEMPO DE FRACASQS, 1922-1926 117

octubre de 1922, ofreciendo a cambio su cooperacién para formar el nue-
vo catastro. Pero la SH respondia diciendo que el objetivo del impuesto, més
que recaudatorio, era formar el catastro y que deseaba recibir la cooperacién
de los gobiernos de los estados en esa tarea, asi como en la definicién de la
mejor forma de gravar la propiedad raiz. Tales debian ser los propésitos de
la convencién.#

La convencion se realizé entre el 3 y el 10 de diciembre de 1923, jus-
to cuando estallaba la rebelién delahuertista. En su alocucién inaugural, el
subsecretario de Hacienda Leén Salinas no se anduvo por las ramas. Reite-
ré que el objetivo del médico impuesto era formar un carastro nacional
para conocer el valor de la propiedad raiz de la repiblica. No hab{a la inten-
cién de “menoscabar los ingresos de los estados”, pero argurmnentaba que la
ley de ingresos para 1923 ya habfa incluido y por tanto sancionado la vigen-
cia de ese impuesto. Ademds de criticar los sistemas impositivos de los es-
tados, expuso que

El ejecutivo federal cree que por trararse de un asunto de incerés nacional y
por los elementos con que cuenta, estd més capacitado que los Estados de la
republica, considerados separadamente, para la formacién del carastro; pero
cemprende que los intereses de los mismes estdn vinculados con e de la fede-

racién.4!

En suma, se trataba de uniformar los impuestos sobre la propiedad risti-
ca y urbana. El funcionario agregaba que tal catastro era de “particular inte-
rés para la federacién” con vistas a la aplicacién del articulo 27 constitucional
y para conocer la verdadera riqueza del pais, “dato que se relacionard muy
directamente con su crédito en el exterior”,

La convencién se inicié con malos augurios por la negativa de los de-
legados a otorgar voz y voto a los representantes de las cdmaras agticolas y
de propietatios. El 4 de diciembre el diario capitalino Excelsior publicaba una
nota significativa: “Solamente los representantes de los gobernadores y las
legislaturas, es decir, el elemento oficial, es el que va a decidir el importan-
te problema del catastro fiscal”. Se referia a los “graves incidentes” provoca-

0 skice, Convencidn catastral, 5-9. En algiin momento de las deliberaciones {véase. p4-
gina 57) se citaren estudios de la SH que estimaban el valor de la propiedad rustica y urba-
na en el pais en 800 millones de pesos, lo que significaba que el producto del impuesto de
uno al millar sélo produciria 800 000 pesos, una cantidad poco significativa para el erario

federal.
41 El discurso, en SHCP, Convencidn catastral, 49-52.
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dos por el rechazo a la participacién de los representantes de las cimaras
agricolas y de propietarios, entre ellos el Sindicato Nacional de Agricultura.

Pero dentro del “elemento oficial” las divergencias eran claras. La mds
importante era la férrea oposicién de los delegados estatales a la iniciativa
federal. %2 Su vocero, José Trevifio de Nuevo Ledn, respondié diciendo que
la variedad de mérodos impositivos obedecia a la diversidad natural y social
que caracterizaba a la repablica y que era evidente “que nadie mejor que los
propios estados” para valorar la propiedad comprendida en sus territorios. 43
Agregaba que en su entidad la convocaroria 2 Ia convencién se habfa recibido
con beneplécito no tanto por el catastro sine porque abria la oportunidad de
debatir algo rodavia més importante: la legalidad constitucional del impues-
to, ya que se consideraba que “tal impuesto directo sobre la tierra de parte
de la federacién invade la soberanfa de los estados™. Asi, segin Trevifio, la
convencién debia resolver “ante todo lo que ahora se estima como secunda-
rio, esto es, el impuesto del uno al millar opinando si debe o no subsistir”. 44
Otro delegado opositor fue el tesorero del gobierno veracruzano, Vicrorio
E. Géngora, hombre de todas las confianzas del gobernador Tejeda. En la
primera sesion hizo hincapié¢ en dos puntos: que en realidad la federacién
pretendia hacer el catastro por su cuenta, a lo que se oponfa el gobierno ve-
racruzano pues cada estado debia hacer el suyo. El segundo era que creia que
¢l dnico objetivo del esfuerzo encaminado a formar el catastro era “propor-
cionar mayores entradas al gobierno federal y que a éste no le importaban
los sisternas y procedimientos que puedan emplearse para allegarse de re-
cursos”. La desconfianza hacia la SH era mas que evidente. Otro delegado
cité dos ejemplos para tomar precauciones sobre la viabilidad del catastro:
en Francia se habfan gastado crecidas sumas durante 60 afos para hacer un
catastro que en 1890 se considerd incompleto y que propiciaba que sélo la
ciudad de Paris dejara de percibir millones por concepto de impuestos. Igual
habia ocutrido en una municipalidad del Distrito Federal que habia ero-
gado mds de 25 millones de pesos en esa labor. Otro mds, el delegado de
Aguascalientes, esgrimié un argumento muy socorrido por los opositores al

42 También hubo desaires. Jalisco no envié delegado porque, segiin el gobernador Zu-
no, no habia recursos para sostener a una delegacién que trararia un asunto que no era de
“tanta importancia”. SHCP, Convencidn catastral, 98.

4 Los delegados subrayaban la diversidad regional. Por ejemplo uno de ellos sefala-
ba’que “Nuevo Leén no podria resistir el gravamen que aplica Colima sobre la propiedad
rafz, ni su gobierno tiene necesidad de aplicarlo, porque el estade es muy rice”. sHce, Con-
vencion catastral, 116,

4 SHCP, Convencidn cataseral, 53-54.
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fortalecimiento fiscal de la federacién en estos afios: calificéd de “muy cues-
M b + + . .
tionables” las facultades extraordinarias aludidas por el decreto de creacién
del impuesto.*> En la discusién sobre el income tax aparece también este ar-
gumento.
Las posturas estaban encontradas. Habfa tal desconfianza que el presi-
dente de la convencidn, de la sH, se vio obligado a recomendar

a los sefiores delegados que cuiden de no emitir conceptos que hagan renacer
la tendencia a dividirnos en dos campos, ya que no se trata més que de un es-
tudia en favor de México, de un asunto netamente mexicano y hecho por me-
xicanos [...] Hablar sisteméticamente de nosotros los representantes de
Hacienda y de ustedes los cepresentantes de los estados tiende a crear un abis-
mo que no hay ni puede haber aqui y que llevarfa como finalidad dnica hacer
creer que hay gato encerrado [...] con objeto de cubrir con barniz de legali-
dad un decreto muy discutido del ejecutivo federal 4

Incluso en la tensa sesidn del dlrimo dia el delegado por el territorio de
Baja California llamé a los delegados de los estados a abstenerse de discu-
tir la constitucionalidad del impuesto del uno al millar alegando la inopor-
tunidad polftica. En vista del levantamiento delahuertista

éstos son los instantes menos apropiados para lanzar a la republica declaracio-
nes en ¢l sentido de que cualquiera ley vigente sea lesiva de la soberania de los
estados. Nos exponemos a que cualquiera de ellos levante esas declaraciones
como bandera para movimientos que turben la paz publica y, ya no al viejo
grito de “Religién y Fueros”, sino ¢l pendén formado por nosotros de “Viva
la Soberanfa Federal”.4”

Finalmente los “batruntos de tempestad” con que se habian iniciado
los trabajos y que amenazaban con “desencadenar el rayo producide por el
choque de dos elementos”, lograron disiparse. Pero los resultados de la con-
vencién no favorecieron al gobierno federal. En un primer balance la frase
anterior es incorrecta. La SH logré que la convencién hiciera suya la urgen-
cia por formar un catastro nacional uniforme y de caricter fiscal. ¥ También

45 sHep, Convencidn cataseral, 56, 59, 79.

46 suce, Convencidn cataseral, 89.

47 suce, Convencidn carastral, 227.

48 El objetivo de uniformar ¢l catastro obedecia a la gran diversidad de criterios utili-
zados en los estados para cobrar este impuesto. Y de lo que se trataba era justamente de evitar
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hubo acuerdos sobre la manera de levantar el catastro mediante juntas distri-
tales, estatales y una junta superior, integradas por representantes federales,
de los gobiernos de los estados y de los propietarios. Se acordé también esta-
blecer un solo sistema impositivo, basado en el valor comercial de la propie-
dad, determinado en funcién de la renta o producto normales. Los estados
quedaban en libertad para fijar la rasa del impuesto que debfa ser progresiva.
En la determinacién del valor comercial se descontarfan los créditos hipo-
tecarios, que tendrian un impuesto aparte. Ademds se cobrarfa un impuesto,
con participacién a municipios, estados y federacién, sobre lo que se deno-
minaba el incremento no ganado del valor de la propiedad, que se referia
al aumento de valor debido a factores sociales y no a la actividad del pro-
pietario. Al establecerse este impuesto, debia suprimirse el que gravaba las
traslaciones de dominio.4?

Sin embargo, la SH no logré lo sustancial: convencer a los delegados es-
tarales de dejar de lado la cuestién de la legalidad constirucional del impues-
to federal. Desde el primer dia aquéllos impusieron cambios en la agenda
formulada por la sH e incluyeron dos puntos que les preocupaban: los me-
dios para formar el catastro y sobre todo la “constitucionalidad o inconstitu-
cionalidad del impuesto federal”. Tanto en el pleno como en las comisiones
fos delegados estatales no cejaron. Se enfrentaron a los argumentos de pet-
soneros federales como el delegado por Baja California, Arturo Beterta. El
argumento central de los opositores al impuesto federal provenia de la in-
terpretacién ya referida de los articulos 117, 118 y 124 de la constitucién,
que segun ellos prohibian al ejecutivo federal gravar la propiedad raiz por
ser un impuesto directo. Beteta argumentaba en contra diciendo que para
empezar era dificil distinguir “cientificamente” entre los impuestos directos
y los indirectos y que los citados articulos constitucionales no reservaban en
modo alguno la fijacién de impuestos directos a los estados. Segiin €, en
esa rama de la riqueza concurrfan por igual facultades federales y estatales.>®

Pero los delegados no hicieron caso de las docras tesis de derecho cons-
ticucional. Insistieron y lograron que el documento final incluyera cuatro

que la carga fiscal se convirtiera en un elementa de “campetencia artificial” en el mercado
de productos agricolas. Dicho de otro modo, se trataba de unifermar no sélo los impuestos
sino los precios agricolas. SHCP, Convencién catastral, 128-129.

49 SHCP, Convencion catasiral, 263-264,

0 sHce, Convencién catastral, 84, 231-236. En una sesidn anterior, un delegado habia
descalificada a Bereta: “el seficr Beteta tiene poder limitade por el territerio que represen-
ta, mientras que NOsSotros, que somos representantes de los estados Jibres e independientes,
tenemos faculeades absolucas”.
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acuerdos referentes al debatido asunto. El primero sefialaba sin rodeos que
el famoso impuesto, por ser directo, carecia de base constitucional. El segun-
do expresaba que el impuesto no debia ser exigido “para el pasado ni para
el futuro”. El tercero tenia que ver con el procedimiento subsiguiente: ya
que era ilegal no bastaba una “simple derogacién que sélo produciria efec-
tos para el futuro, sino que debe reconocerse como inexistente”. El tltimo
acuerdo recomendaba a la federacidn y a los estados, “si se persuaden de la
necesidad de la formacién de un carastro nacional”, que estudiaran la ma-
nera de hacerse de los medios para alcanzar esa meta, procurando que esos
medios no se tradujeran en una pesada carga sobre los contribuyentes.!

Aunque el presidente de la convencién, Fernando de la Fuente, jefe del
departamento de Crédito de la SH, se esmer6 por rendir buenas cuentas a
sus superiores (“estima el suscrito que la delegacién [...] llevé a buen tér-
mino su cometido, una vez que la convencién aprobé todos sus puntos de
vista’), o cierto es que los delegados estatales también podian alegar que por
esta vez habian logrado detener la acometida del centro.

En abril de 1924 el gobierno federal empez4 la retirada: un decrero con-
doné cualquier adeudo por concepto de contribuciones, recargos y multas de
los causantes de este impuesto.>2 En agosto siguiente emitié un decreto que
sefialaba que conforme avanzara ¢l reconocimiento de la propiedad ristica,
esta labor seria transferida a “las auroridades de las poblaciones que directa-
mente reciban el beneficio de las operaciones catastrales”. Se alegaba que el
catastro era una responsabilidad local que resultaba en extremo onerosa para
el gobierno cencral. No obstante la lentitud de los trabajos realizados por la
$H, se informaba que se habfan “descubierto propiedades ocultas por un va-
lor total de mas de cuarenta y siete millones de pesos en las municipalidades
formadas, propiedades que naturalmente no pagaban al fisco contribucién
alguna”.?

Pero lo mds importante se habia definido desde antes, en diciembre de
1923, cuando la $H excluyé este rubro de la ley de ingresos para 1924, lo que
significaba renunciar a esa entrada.’® En los trabajos de la primera conven-
cién fiscal, celebrada en agosto de 1925, el impuesto federal a la propiedad
raiz pasé inadvertido, no obstante que una de las comisiones se dedicé de
lleno a elaborar una propuesta encaminada a uniformar ese impuesto local.
En uno de los dictdmenes, aprobados incluso por la delegacion federal, se

5L SHCP, Convencidn catastral, 264-266,

52 Memoria 1923-19251, 127,

53 Pani, La politica, 17.

%4 Laley, en DO, 5 ene 1924; Memaria 1923-1925,1, 127.
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decia que el impuesto era un “ejemplo tipico ¥ consagrado por la historia” de
los impuestos que debian manejarse de manera descentralizada. Una de las
propuestas finales afirmaba que “es facultad privativa de las autoridades lo-
cales establecer y percibir impuestos sobre la propiedad territorial”.>

En la iniciativa de reforma constitucional enviada por el presidente Calles
a la cdmara de diputados, se reconocia que el impuesto a la propiedad terri-
totial quedaba reservado a los estados. Sin embargo, y esto es importante, la
iniciativa insistia en que, dado que la inversién federal contribufa de manera
mucho mds eficaz que los estados a la formacidn de la renta de la tierra o al
asi llamado “incremento no ganado”, la federacién debia tener la facultad ex-
clusiva para legislar sobre ese impuesto, estableciendo participacidn a estados
y municipios.®® Esta inictativa, que refleja bien el pensamiento de un autor
muy considerado en estos afios, Henry George, nunca llegé a discutirse y pot
tanto la federacién no obtuve jurisdiccién fiscal alguna sobre el rubro.%”

Pero la federacién no bajé la guardia. Todavia en la segunda convencién
fiscal, celebrada en 1933, insistié en establecer un impuesto extraordinario de
uno al millar, aplicable a la propiedad ristica y urbana de todo el pafs, para
formar el catastro. Los delegados estatales volvieron a rechazar la iniciativa.
En la sesién del 2 de marzo de 1933 la conclusién de la comisién que propo-
nfa dicho gravamen fue detrotada por 18 votos en contra y sélo 10 a favor,
incluido el voto de la SH. La salida, quizd para guardar las formas y disimu-
lar la nueva derrota federal, fue acordar un mecanismo de colaboracién en
el que la federacién aportaria recursos financieros y técnicos a las entidades
federativas con €l fin de que éstas formaran sus respectivos catastros.>®

El reforzamiento de la administracién gubernamental prometia pro-
veer recursos fiscales por demds considerables. Si los ejidos debilitaban los
ingresos locales, un catascro mejorado podtia resarcir esas pérdidas. Es di-
ficil saber si en algin momento se relaciond de este modo la cobranza ca-
tastral con la secuela fiscal del reparto agrario. El catastro y en consecuencia
los impuestos sobre propiedad ristica y urbana nunca salieron del dmbito
local. Pero al menos durante ¢l gobierno obregonista parece clara la inten-
cién federal de tener alguna participacién en esa fuente cributaria.

5% SHCP, Primera convencidn, 213, 218.

% Pani, La politica, G68.

57 Una aproximacién a las ideas de George respecro al impuesto territorial, en SHCP,
Segunda convencidn, \N, 126-131. Sobre la relacién entre las ideas de este auror y ¢l partido
norteamericanc de los single-taxers, véase Jeze, Las finanzas, 91-92, y Brownlee, Federal Ta-
xation, 35.

58 SHCP, Segunda convencidn, 1, 69, 158, 167-168,
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Aunque la intencién de sustraer el impuesto sobre la propiedad terri-
torial del dominio de los estados era calificada por Cdrdenas de “tendencia
torpemente centralizadora’, el michoacano sefialaba en 1936 que en la cons-
titucién no existfa obsticulo para que el Congreso de la Unién legislara at
respecto, es decir, que el gobierno federal podia en un momento dado co-
brar tal impuesto.>® ;Qué significaba? ;Acaso una mal disimulada resigna-
ci6n federal?

Pero este fracaso catastral no detuvo a la federacién, que dedicaria sus
mejores esfuerzos durante 1924 al income tax. En contraste, la derogacién del
impuesto predial “seguramente hizo renacer la confianza del conjunto de la
élite econdmica sobre su capacidad de presién en politica tributaria”. Los em-
presatios y propietarios nunca habian obtenido un logro similar, al menos
en tiempos de Obregén.®®

QOTRO FRACASO: LA INICIATIVA
DE REFORMAS CONSTITUCIONALES DE 1926

Visto en perspectiva, el incidente catastral no fue mis que un anticipo de
la cremenda oposicidén que provocé el impuesto sobre sueldos y urtilidades,
expedido en febrero de 1924. Era ¢l antecedente del impuesto sobre la ren-
ta y como tal, componente del esfuerzo general de la federacién encamina-
do a formar una nueva hacienda publica. A diferencia del impuesto predial,
la SH se anoté un éxito al imponer a toda costa ¢l impuesto sobre la renca.
Y tal vez por ese éxito la SH consideré que estaban las condiciones dadas para
modificar el sistema hacendario en su conjunto y de una vez por todas. Pa-
ra ello envié una iniciativa de reformas constitucionales a fines de 1926. Si
en otros aspectos los funcionarios mexicanos atendian las ensefianzas ford-

*? En Yifiez Ruiz, £ problema, v, 234. Sobre las facultades “amplisimas” e “ilimiradas”
que otorgaron las constituciones de 1857 y 1917 al Congreso de la Unidn y por tanto a la
federacién en materia fiscal, mismas que respaldan la aseveracién del presidente Cérdenas,
véase por ejemplo Farfas, “Aspectos”, 93, y Gil Valdivia, “El federalismo”, 71-72. Este dlti-
tmo hace énfasis en la tesis de Ignacio Vallarta de 1879 sobre la negativa de un amparo pro-
mavido contra un impuesto federal en materia textil, que tuva gran influencia en la postura
subsiguiente de ta Suptema Corte de Justicia respecto a lo que Gil Valdivia denomina “coin-
cidencia impositiva®, término con el que Farias no estd de acuetdo y por ello propone el de “fa-
cultades simultdneas”. Pero lo importante, como dice Gil Valdivia, es que “en virtud de esta
interpretacién jurisprudencial se legitimo la ampliacién del poder tribucario federal coadyu-
vando al proceso de centralizacién”.

¢ Collado Herrera, Empresarios, 174.
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neas, en este caso desoyeron la cautela recomendada por los expertos para
promover el cambio fiscal.©! Y asf les fue.

Esa iniciativa se desprendia de un plan de trabajo disefiado desde los pri-
meros meses de 1923, en la que se incluia de manera preponderante la ce-
lebracién de la primera convencién fiscal. La correspondencia de Manuel
Gdmez Morin es elocuente acerca de los intensos trabajos llevados a cabo
para preparar dicha convencién. Y aunque este personaje solicité posponer
el encuentro, las altas autoridades de la SH insistieron en que debia celebrar-
se en agosto de ese mismo 1925, porque el presidente de la repiblica desea-
ba apurar el procedimiento de la reforma constitucional %2

La convencién fiscal dividié sus trabajos en varias comisiones. La que
interesa aqui es la de concurrencia fiscal y reforma constitucional. En dicha
comisién, formada por Gémez Morin y por los delegados de Michoacin y
Coahuila {Ignacio Garefa Téllez y Vicente Santos Guajardo respectivamen-
te), se aprobé la propuesta de la SH de hacer una redistribucién de los cam-
pos de tibutacién entre la federacién, estados y municipios. Esa propuesta
fue llevada al pleno y aprobada en medio de grandes impugnaciones de va-
rios delegados estatales. Por ejemplo el delegado de Puebla, el senador Fran-
cisco Trejo, solicité el retiro del dictamen de la comisién, alegando que “a
primera vista nos parece absorbente la distribucién hecha de los impues-
tos”.%? La propuesta poblana por poco hace fracasar la estrategia federal: un
voto fue la diferencia. La SH creyé que con la aprobacién de la convencién
se allegaba de suficientes elementos de legimitacién. Pero no fue asi.

No obstante la prisa presidencial, la SH no envié la iniciativa al Con-
greso de la Unidn sino hasta noviembre de 1926. Es un documento esplén-
dido por claridoso. Para los fines de este trabajo un aspecto fundamental es

8\ Par ejemplo Jeze, Las finanzas, 25-26. En 1923 decfa que “conviene ser prudente y
moderado en ias reformas financieras y no hacerlas demasiado aprisa: es lo que se denomina
en hacienda el mérodo de las aproximaciones sucesivas”. En 1927 un experto espafiol, Flo-
res de Lermus, sefialaba que “es de elemental prudencia abstenerse de reformas radicales cuyo
éxito favorable es no ya inseguro sino racionalmente imposible”. En Comin Comin, Ha-
cienda, 11, 942.

62 AMGM, Personal, Carrespondencia Particular, Daniel Aguilar R. 1922-1934. Véan-
se las cartas de Gémez Morin a Daniel Aguilar de 2 jul y 8 ago 1925, en las que es clara la jim-
portancia de la convencidn para preparar Iz iniciativa de reformas constitucionales. En la
tiltima carta referida Gémez Morin sefiala que no fue posible posponer la convenci6n “por-
que el presidente desea tener oportunidad de presentar al congreso y a las legislaturas de los
estados las conclusiones de la convencidn a fin de que, si es posible, se eleven a categotia de
reformas constitucionales”.

83 SHCP, Primera convencion, 227,
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la manera como se teje el argumento entre el desarrollo de la economiay la
necesidad de un centro politico. Dicho de otro modo, los argumentos vistos
en el primer apartado de este capitulo se veian reforzados por las tendencias
mds recientes de la economia. Veamos:

Los progtesos de la técnica durante el siglo X1X, al ¢rear la gran industria, con-
centrindola, y el gran comercio, complicando las relaciones econémicas, han
acrecentado fabulosamente el volumen de éstas, por efecto de la supresién de
las distancias a través del celégrafe y de la rapidez de cransportacién median-
te los ferrocarriles, el autemovilismo y la aviacién; las bolsas comerciales procu-
ran un ajusce entre la produccién y el consumo y el erédito, v la organizacién
juridica y financiera revisten formas complejas y de enorme desarrollo. Den-
tro de cal siruacidn, cada pafs, en concurrencia con las otras naciones, aspira a
constituirse en una sola unidad econémica y a que, en consecuencia, una nor-
ma tnica se establezca dentro de su jurisdiccién.

Ante los fenémenos expuestos, la unifermidad en los sistemas de tribura-
cién no ¢s solamente el problema de esta época de reajuste de valores morales
¥ econémicos, sino también el postulado que emana de la corriente de la his-
toria, a cuyo margen el derecho de cada época, condicionado por las circuns-
tancias especiales de su tiempo, sélo representa una etapa que habrd de ceder
el paso a la etapa siguiente. Y asi, el régimen de la concurrencia de poderes fe-
gislativos en los campes de imposicidn, implantada ances de la continuada serie
de inventos y de transformaciones econémicas del siglo X1x, ha menester urgen-
temente de reformas radicales, para que la nueva organizacién se adapte a las
exigencias de lo presente, cuyo primer imperativo exige ne abatir con el desor-
den y la anarquia las fuentes de produccién en que debe residir la fuerza de la
unidad econdémica nacional %

En la misma iniciativa se lefa que

Cada nacién ha de constituir dentro del concierto internacional un solo mer-
cado econdmico y tal constitucién interesa particularmente a la repuiblica me-
xicana, frente a la expansién de los Estados Unidos de América. El logre de la
unidad nacional es tanto mas dificil de conseguirse cuanto mayor sea la diver-
sidad de legislaciones fiscales que, pesando sobre el comercio y la industria, al-
teren las condiciones de esta fuente de riqueza y hagan diversos los costos de

§4 En Pani, La politica, 661-662. Esta obra incluye el texto completo de Ta iniciativa,
véase 657-692.
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produccién para un solo articulo. La atribucién a los estados de los impues-
tos sobre el comercio y la industria implica el peligro de dislocar la politica
que el poder ejecucivo federal siga en materia arancelaria o la produccién en
él de algunas clases de articulos por la visién de las nuevas cargas que supon-
gan los desiguales impuestos de los estados, desaliento que redundaria en per-
juicio de nuestra balanza comercial %

Las industrias que se desenvolvian “en varios estados y que por tanto
afectan los intereses generales de la economia nacional”, eran las de aztca-
res, textil, rabacos, alcohol; las monopélicas como el ferrocarril y otras “que
pesan grandemente en los destinos del pais”, como la pettolera.

De nuevo, esta linea de argumentacién reproducia las ideas pot ¢jemplo
de Seligman, quien distinguia entre impuestos de “base amplia” y aquellos de
“base estrecha”, o bien del italiano Einaudi quien subrayaba las transforma-
ciones econdmicas del siglo XIX, entre otras los nuevos medios de comuni-
cacidn, para explicar el trinsico de los sistemas tributarios basados en los
impuestos reales (sobre cosas) a los sistemas que descansaban en los impues-
tos personales.60

El objetivo de esa iniciativa presidencial era establecer de golpe una or-
ganizacién centralizada de la hacienda piblica, como via para acabar con la
anarquia que subsistia en la vida fiscal no a causa del liberalismo potfiria-
no sino de la organizacién federal creada en 1824. La iniciativa definia los
campos de tributacién de la federacién, estados y municipios y buscaba ele-
var a rango constitucional el mecanismo de las convenciones fiscales. Estas se
ocuparian de proponer los cambios en materia fiscal de la nacién, que de-
bian ser aprobados por el Congreso de la Unién y la mayoria de las legislatu-
ras locales.%” Para ello proponia un conjunto de drasticas reformas a diversos
articulos de la constitucién, en particular al 74, en el que se definfan las fa-
cultades del Congreso de la Unién, pero también en otros como el 117 y el
118, asi como el 131 en los que se especificaban, respectivamente, las pro-
hibiciones a los estados en materia triburaria y el mecanismo de la conven-
cion fiscal.

La iniciativa formulaba una nueva distribucién de los campos tributa-
rios de cada una de las instancias gubernamentales. Sélo un elemento basta

5 En Pani, Lz politica, G63-664.

% La referencia de Seligman, de su Limpor sur le revenue (1913}, en Trevisan, Refor-
ma, 238; Einaudi, Principios, 135.

67 Segun la iniciativa, las convenciones debian integrarse con representantes federales
y de los estados y debian reunirse cada cuztro afios en la Ciudad de México.
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para mostrar el espiritu centralista, muy porfiriano por lo demds, de esa pre-
tensién. A los ramos federales tradicionales (comercio exterior y el timbre)
y los de nueva creacién (sobre la renta), la iniciativa otorgaba a la federacion
otros dos fundamentales que hasta entonces permanecian en manos estata-
les y municipales: el comercio interior y la industria.%® El lector debe recor-
dar bien esta inclusién alo largo del trabajo. El argumento para asignar esas
ramas al gobierno federal no era otro que lo que llamaban la economia mo-
derna: un rasgo en comiin de ambas actividades era que rebasaban “més no-
roriamente” que otras los linderos de las jurisdicciones locales, tan reforzadas
desde la independencia. Pero entonces parecia que la nueva economia no era
del todo compatible con la organizacién politica existente y por ello era me-
nester reformar la constitucién para establecer el predominio fiscal del centro.

Por razones no del todo claras, la iniciativa de Calles nunca fue discu-
tida por fa cimara de diputados.®? A fines de 1931 la sH decidié retirarla con
el fin de revisarla y modificarla, pero por lo visto jamds regresé al congreso.”
Mis adelante se retomard este hecho que por ahora aparece como muestra
de la incapacidad federal para imponer una reforma constitucional de ta-
mafia repercusion fiscal y politica. Esta postura de los dipurados federales
puede inscribirse en lo que un estudioso ha caracterizado como el fracaso
legistativo de los presidentes de la republica entre 1917 y 1928,71 pero ala

88 En la convencién fiscal de agosto de 1925 Gémez Morin habia sefialado: “Los im-
puestos sobre el comercio y la industria tienen la base de tributacidn mds amplia. Cada acto
de comercio no es sina eslabén de toda una cadena de operaciones cuya iniciacién comenzé
en la fibrica, en la tierra o en [el] exterior. Serfa incontrolable este impuesto por estados y mu-
nicipios. De hecho las autoridades locales son defrandadas en esta materia, mientras que la
autoridad federal tiene mayor capacidad, mayor competencia, puesto que controla todas las
entradas de 12 repiiblica. Es por esta razén de eficacia y por la absoluta necesidad en que Mé-
xico estd de formar una unidad econdmica, unidad que en ninguna forma se traduce mejor
que en la actividad comercial, por lo que [a comisién optd por reservar este impuesto a la fe-
deracidn”. sHCP, Primera convencién, 242-243.

% En su informe de 1928 Calles se referia a esa omision de los legisladores. En 1932,
en la convocatoria a ka segunda convencién fiscal, Pani criticaba a los diputados, porque “ni
siquiera habian considerado” 1a iniciativa. SHCP, Seginda convencidn, 1, 9. En 1933 se habla-
ba de la necesidad de “dar cima a la reforma constitucional que conduza a la unificacidn del
régimen nacional fiscal [y a) la delimitacién del campo impaositive de la Federacién, de los
Estados y de los Municipios”. FAPEC-FT, PEC, exp. 88, leg. 2, inv. 24080, f. 74: "Puntos de vis-
ta de la SH en materia de plan sexenal”. En 1953 se sefialaba que una de las razones que ex-
plicaban la suerce de esta iniciativa era “tal vez [...] el temor de que pudiera ser un pretexto
para que atentara contra la soberania de los estados™. Servin, Las finanzas, 34-35.

70 SHCP, Segunda convencidn, 1, 287,

71 Weldon, “El crecimients”, 11-13.
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vez debe verse como un anticipo de las dificultades que enfrenté la federa-
cién, en distintos mbitos y no sélo en el poder legislativo, para llevar a cabo
su proyecto de modernizacién fiscal. En los afios sucesivos la federacién in-
sistié en incorporar a la constitucién el reparto de fuentes tributarias, con
resultados que se alejan bastante de la pretensién de Calles de 1926.

Pero de cualquier modo la organizacién constitucional no podia igno-
rarse y no sélo por los formalismos sino por la densa composicién politica
y los intereses creados en las entidades y los municipios. Por ello habia que
conciliar o por lo menos llegar a acuerdos minimos con esas otras instancias
gubernamentales para poder avanzar. De alli la idea de las convenciones,
que fue impulsada por Calles, durante el maximato y por Alemin. Sin du-
da se trata de una forma por demds singular de manejar ¢l delicado tema del
federalismo. Por lo pronto hay que decir que constituia un espacio de deli-
beraciones que no existia en la estructura politica formal del pais. En mis de
una ocasidn se intenté abrir un espacio formal a la deliberacién y la toma
de decisiones en materia fiscal. Se decia que era un asunco demasiado deli-
cado para dejarlo en manos de los representantes populares que integraban
el poder legislativo. Mds adelante se abundar4 sobre este proyecto encami-
nado a despojar al legislativo de sus funciones en materia fiscal.

El repaso de los trabajos de una pequefia convencién fiscal de 1926, re-
ferente a la cuestién minera, puede iluminar el cardcter de las impugnacio-
nes a los planes federales asi como la perspectiva de los grupos politicos
locales. Tal vez ayude a entender el fracaso de la iniciativa de reformas cons-
titucionales.

Uno de los aspectos m4s impugnados por los grupos locales era el ar-
gumento que identificaba a la nacién con la federacién. La convencién mi-
nera fue organizada por la SH para discutir con los estados la nueva ley, de
mayo de 1926. El asunto era peliagudo porque dicha ley establecia la federa-
lizacién plena de esa importante actividad, incluyendo por supuesto el asun-
to fiscal. En particular, la oposicién de los estados se centraba en ¢l articulo
168, que prohibia a las entidades establecer cualquier tipo de gravamen so-
bre la mineria y la metalurgia. El articulo en cuestién empezaba con una
frase que resultaba inaceptable para varios delegados: “Como las substan-
cias minerales son del dominio directo de la nacién, y las industrias mine-
rales son de exclusiva jurisdiccién federal, los estados no gravardn [...]". En
un documento de los opaositores se sefialaba que dicho articulo

parece confundir lastimosamente [...] los conceptos de nacién y federacidn,
creyéndolos perfectamente sinénimos, cuando entre ambos existe la diferen-
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cia misma que va del ser a la manera de ser, y de alli el error en que parece in-
currir, pues la nacién ha existido, exisce y existird, cualquiera que sea la forma
pelitica que para nuestra organizacién adoptemos. Asi vemos que ¢l término
nacién ha sido empleado indistintamente bajo los regimenes que sucesiva-
mente han llegado a tomar las riendas del poder en México, puesto que los
dos imperios y la repiiblica cencralista hanlo empleado.”

E! delegado chihuahuense, Miguel Collado, insistia en criticar la pri-
mera frase del articulo 168: “;Qué quiere decir la ley por medio del parrafo
transcrito? ;Acaso que la nacidn es la federacién?”. Y se respondia: si eso quie-
te decir, la ley parte de un “supuesto falso”, porque la nacién “no es mds que
el estado politicamente organizado y la federacién, o mejor dicho, los po-
deres federales, no vienen a ser mds que uno de los érganos por medio de los
cuales la nacién se manifiesta’. Ademss, si eso queria decir, desmentia al ar-
ticulo 40 de la constitucién vigente que sefialaba que la nacién “se compone
de estados libres y soberanos en cuanto a su régimen interior, pero unidos
en una federacién”. Una ley, por dltimo, no podia prevalecer por encima de
la ley fundamental, es decir, la constirucién.”?

Los delegados estatales no dudaban en apoyar al gobierno federal en su
esfuerzo por modernizar el sistema hacendario, en particular en el combate
a la "anarquia”. Pero no parecian comulgar con la idea de que extinguir la
anarquia fiscal llevara a violar el pacto federal y la soberania de los estados.
Dicho de otro modo, a los ojos de las autoridades estatales habia alternati-
vas para acabar con la anarquia fiscal, pero el gobierno federal, no obstante
sus tropiezos, se siguié de frente en medio de grandes impugnaciones. El na-
cimiento del income tax abre la posibilidad de asomarse a esas impugnacio-
nes que muestran, ademds, la renuencia de ciertos sectores de causantes a
la innovacién fiscal.

e Excelsior, 22 jun 1926.
73 Fxcelsior, 23 jun 1926,
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EL IMPUESTO SOBRE LA RENTA, 1924-1925

Limantour pracedié atinadamente, de
acuerdo con lo que el régimen porfirista
querfa y necesitaba. Hizo una Secretaria de
Hacienda que fue un instrumento eficaz pa-
ra la oligarqufa [. ..} La politica de Liman-
tour era, mis o menos, de estilo francés;
algunos secretarios de Hacienda revolu-
cionarios, le rasuraron las parillas al fantas-
ma de Limantour y lo hicieron vestir trajes
americanos. Con esto creyeron hacer una
politica hacendaria mederna y se cred el in-
come tax,!

Ya se dijo que en las décadas que siguicron a la caida del régimen porfiria-
no las autoridades federales crearon nuevas fuentes de triburacién. Sin em-
bargo, hay un impuesto nuevo que destaca tanto por su contenido politico
e ideolégico como por su aportacién recaudatoria. Se trata del impuesto so-
bre la renta. Su jerarquia se explica por varias razones. Primero, porque era
un impuesto que se consideraba “moderno” ya que gravaba el ingreso de los
individuos y las utilidades de las empresas y en ese sentido era un impuesto
directo.? Segundo, porque establecia el principio de progresividad, es decir, a
mayor riqueza mayor tasa de tributacién.? Tercero, porque era un impuesto

U Alvarade, “El extrafio caso”, 166,

2 En un estudio de a SH, el medernismo de este impuesto era exprasado de la siguien-
te manera: “se considera en ¢l mundo civilizado como el fundamental en un sistema cientl-
fica de impuestos [...}; es la expresién mds complera del espiricu de justiciz y democracia
en la tributacién”. Servin, “Apuntes histéricos”, 3. Uno de los voceros de ese mundo civili-
zado, Jéze, se hacia la siguiente pregunta: *;Por qué motivos se recurre al impuesto sobre Ja
renta en los Estados modernos? [...] Para procurar al Estado ‘mis entradas’ y entradas ‘més
eldsricas’; para procurar al contribuyente ‘mayor justicia’™, Jeze, Las finanzas, 143,

3 Este rasgo lo distinguia tanto del tributo colonial como de los impuestos de capita-
cién que se implantaron durante ¢l siglo x1x. El tributo sélo pesaba sobre los indios y su

1313
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al que se le atribuia una gran capacidad de generacién de recursos para el
erario {en calculos preliminares hasta un tercio del rotal) y que permitiria, ya
que cobraba mis a los ricos que a los pobres, hacer de las finanzas publicas
un instrumento de redistribucién de la riqueza, una innovacién notable en fa
historia fiscal del pais. Y cuarto, porque era un impuesto nacional que en
principio vinculaba a todos los mexicanos en edad productiva y a sus em-
presas al centro politico del pais por medio de la hacienda federal .4 Por es-
tas consideraciones es de hecho el principal impuesto nuevo del régimen
politico surgido después de 1910.

La vida de este impuesto comienza con la ley de ingresos para 1924 que
introdujo dos concepros nuevos, mismos que gravaban los ingresos por suel-
dos, salarios y emolumentos y las utilidades de las sociedades y empresas.
Desde entonces creé un clima de aprensién entre algunos secrores.” Mds
adelante, en febrero de 1924 se expidié una ley para especificar la manera
de cobrar esos nuevos impuestos.® En septiembre de 1924, Obregén se re-
fetia al income tax diciendo que “por su excelencia técnica, podri constituir
el ndcleo de formacién del futuro sistema”. Ademés se le concedian otras
virtudes: “serd capaz —segin el mismo Obregdn— de sanar completa-
mente nuestro anticuado y defectuoso sistemna fiscal y realizar, por la via pa-
cifica, una reforma mds valiosa que muchas de las que han sido escritas con
sangre en nuestra Historia”.” Como se ve, este gravamen era fuente inago-
table de discursos radicales.

cuota era general, aungue con grandes vatiantes. En los de capitacién, aplicables a todos los
“ciudadanos”, era frecuente que se establecietan rangos, con cierto sentido de proporciona-
lidad, mas no de progresividad. En el caso de los impuestos de capiracidn o de contribucién
directa también se exentaba a los de menores ingresos. Sobre estos impuestos en el Estado
de México, véase Mifio, “Fiscalidad”, 39; Riguzzi, “El dificil camino”, 230.

4 En ese sentido se distingue de la propuesta de Rafael Nieto de 1918. Aunque sefia-
iaba que el impuesto sobre ganancias “debiera ser primordialmente federal”, perfilaba otra
manera de establecerlo: de tos estados hacia la federacién. “Es de esperarse —-decfa— que
en un futuro proximo, generalizado ya el impuesto en la mayoria de los estados, se llegue a
un plan por el que la federacién y los locales combinadamente, apliquen el nuevo sistema”.
Nieto, Mds alld, 275, Como se verd, Obregén y Calles invirtieron la estrategia.

5 NAUS, 812.512/3106: nota de 17 ene 1924 de Thomas D. Bowman, del consulado
general en México, al Departamento de Estado.

$ Do, 5 eney 26 feb 1924.

7 Los presidentes, NI, 620: informe de | sep 1924, Un afio después, en su primer infor-
me, ¢l presidente Calles se referia a este gravamen diciende que “puesto que alcanza hasta
las mds grandes fortunas y exime a los desheredados”, tiene una “alta funcidn redentora”
pueste que traslada las cargas que han pesado sobre los pobres, a las recias espaldas de los ri-
cos. Véase pagina 670.
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Pero alli mismo Obregén daba cuenta de la amplia oposicién que habia
generado su iniciativa, Los opositores habian llegado al “punto de proponer
que se derogue y que [...] estarfan dispuestos a pagar, duplicados, todos los
impuestos del timbre”.® Obregén no aludfa a una de las principales razones
esgrimidas por los inconformes: que el income tax se habia establecido por
decreto, gracias a las facultades extraordinarias de que gozaba el ejecutivo
federal. Desde el 8 de mayo de 1917 el presidente de la repiiblica contaba
con esas facultades en ¢l ramo de hacienda, lo que le permitfa expedir dis-
posiciones de gran importancia, como las leyes anuales de ingresos y egresos
y por supuesto las relativas a la creacién de nuevos conceptos de ingreso. Es-
tas facultades habian sido ratificadas en los afios sucesivos y durante el perio-
do 1917-1946 se concretaron de modo mayorirario (92%) en disposiciones
del ramo hacendario.?

OPOSICION DE LOS COMERCIANTES

Diversos sectores expresaron su inconformidad y hasta puede decirse que or-
ganizaron un frente de resistencia contra la medida gubernamental. Uno de
los argumentos de la oposicién eran las caracteristicas que, segtin algunos,
definfan a un pais compuesto en los hechos por una pequefifsima minoria.
Quiz4 la forma mds elaborada de esa postura sea la del ingeniero Garcia, de
1929, reproducida en el capitulo ancerior.

Ahora hay que ver deralles de esa nucrida inconformidad. Para ello se re-
curre al diario Excelsior, de la Ciudad de México, que dic cabida a diversas ma-

§ Uno de los grupos que propuso un aumento transitorio de las tarifas del impueste
del timbre, en lugar del “ambiguo y desquiciador” impuesto sobre sueldos y utilidades, fue
el de los comerciantes laguneros. Véase Boletin Comercial, 129, 31 may 1924, 6.

? Weldon, “El crecimiento”, 24-25. El decrero de 1917 fue confirmado en diciembre
de 1918 y mis rarde en diciembre de 1922, aunque en esta ocasidn se limitd a materia de
ingresos; los egresos quedaron fuera de rales facultades. Véase ppp, 9 ene y 24 nov 1924.
Ahora bien, el 8 de diciembre de 1923, en vista del levantamiento delahuertista, el ejecurivo
federal abtuvo facultades extracrdinarias en materia de Guerra, Gobernacién y Hacienda,
en este Gltimo caso s6lo en materia de ingresos. Véase opp, 8 dic 1923. En enero de 1924
Obregén solicité declinar las facultades de Guerra y Gobernacién, pero insistié en el “uso
amplio” de facultades exeraordinarias en el ramo de Hacienda. DDD, 9 ene 1924. Tal poder
fue declinado por el ejecutivo federal en 1928. Los presidentes, 111, 825: informe de 1 sep 1928.
Alli Calles resalta las benéficas consecuencias de esa declinacién en cuanto al orden y La dis-
ciplina fiscal, lo que podria ser un aliciente para los inversionistas. Mds adelante, el ejecuti-
vo volvid a obtenerlas.
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nifestaciones de oposicién a lo largo de 1924.1° El 3 de marzo un editorial
apuntaba que en México no podia establecerse dicho impuesto debido a la co-
rrupci6n de la sH y de los propios causantes. Los impuestos ya eran excesivos
y éste seria uno mds, puesto que no derogaba ninguin otro. Un “prominente
hombre de negocios” declard al dia siguiente que el income tax, como se le
nombraba, era copia del norteamericano pero sin conear con el principio de
equidad que tanto habfa servido en aquel pafs. La ley era injusra e inequirati-
va: lo mismo pagaria un padre de familia que un soltero. Ante el rumor de fu-
ga de capitales con motivo del impuesto, la SH se apresuré a informar acerca de
sus bondades, segtin se leia el 8 de marzo. El plan oficial era derogar poco a po-
co los impuestos indirectos como el del timbre, cuya vigencia se extenderia
hasta que el “pueblo esté educado al pago de este nuevo impuesto”. Como se
ve, el nuevo régimen politico se consideraba a si mismo como agente capaz de
sacar del letargo a una sociedad que era considerada conservadora en extremo.
El dia 9 las cimaras de comercio ¢ industria aclaraban que no pedian la dero-
gacién del income tax sino sélo algunos ajustes. Pero no dejaban de manifestar
su oposicién considerando que, como repetfan los enemigos de este impuesto
en otros paises, implicaba sacar a la luz los datos secretos de la contabilidad
mercantil.!! Exhortaban al gobierno a escuchar la voz de la “opinién piiblica”
para transformar una ley “odiosa” en una ley “simpdrica”. El 15 los comercian-
tes anunciaron que preparaban un estudio para mostrar que en lugar de utili-
dades habian tenido pérdidas, por lo que no pagarfan ¢l nuevo impuesto.

La Orden Mexicana de Abogados calificé el nuevo impuesto de anti-
constitucional, antieconémico, perjudicial y ambiguo; al igual que algunos
delegados a la convencién catastral, cuestionaba ademds las facultades ex-
traordinarias como base legitima del decreto en cuestién.1? El 6 de abril si-

19 Una recenscruccién detallada de este episodio de protesta tributaria se halla en Co-
lado Herrera, Empresarios, 174-199.

1" Segin el artfculo 33 del decreto de febrero de 1924, los causantes estaban obliga-
das a presentar los “documentos o libros de contabilidad, que deben estar disponibles en los
establecimientos [...] a fin de comprobar la exactitud de las manifestaciones”. No en balde
un experto sefialaba en 1923 que este impuesto era muy “delicado” y “dificil de aplicar”. Y
afadia: “Para determinar las rentas reales de los contribuyentes, no hay mds remedio que
exigirles declaraciones y someterlos a la constataci6n por la administracién, estableciendo se-
veras sancienes para las falsas declaraciones y mostrdndose implacable en la represidn™. Si el
personal no es hibil, Integro y prudente, el impuesto podia volverse “vejatorio y hacernes
caer en la inquisicidn fiscal”. Jéze, Las finanzas, 146-147.

2 Exceliior, t abr 1924. En la edicién del 8 de abril se reproduce el estudio del abo-
gado Gonzalo Ampare, miembro de esa agrupacién profesional. Califica de “teorfas inicuas”
las que sustentan la necesidad de impuestos progresivos.
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guiente el mismo diario publicaba la postura de la que aparece como la
fuerza opositora mds destacada: los comerciantes organizados. Centraban
su argumento en lo que llamaban la anticonstitucionalidad de las facultades
extraordinarias otorgadas al presidente Carranza en mayo de 1917. Segiin
los comerciantes, el articulo 49 de la constitucién prohibia deposirar el po-
der legislativo en una sola persona y que las facultades extraordinarias no
podian transmitirse de un funcionario a otro. También alegaba que el im-
puesto recaeria sobre una minoria “sin capital”. Repetia ¢l argumento sobre
que el income tax ponia en peligro el secreto industrial y comercial, el cré-
dito y violaba por ello los cédigos de comercio y el penal.?

Ademds de combatir las facultades extraordinarias y de insistir en que
la federacién no podia crear impuestos directos, el dictamen de los comer-
ciantes sefialaba que ese impuesto, puesto que rebasaba el mbito fiscal y era
un “elemento de accién econdmico-social”, podia llegar a transformar com-
pletamente el régimen de propiedad y llevarlo a su socializacién, es decir, al
“sistema de propiedad comunista o al de la propiedad del Estado”. Eso iba en
contra del individualismo, “el eje méximo sobre el cual ha girado y se ha en-
grandecido la humanidad, que llegé, gracias al individualismo, hasra el pro-
digioso grado de desarrollo en que se encontré en las postrimerfas del siglo
XIX y los albores del siglo xx”.'* Otro argumento era la injusticia del nuevo
gravamen porque “no es ni puede ser de aplicacién general”. En el dicta-
men se estimaba que “el verdadero ndmero de contribuyentes no pasard de
25 000, cuando hay en la nacién millones de personas que obtienen utili-
dades”. Y luego agregaba que la “ley se da en perjuicio de un nimero muy
reducido de los habitantes de la nacién”.!® El argumento sobre la minoria
volvia a aparecer.

El 11 de abril un edirorial del diario citado alegaba que las autoridades

1* Par la visto los comerciantes consideraron prudente dar a conacer el estudio prime-
1o a la prensa que a la propia $H. Se dice lo ancerior porque el 7 de abril, es decir, un dia des-
puss de haber sido publicado en la prensa, el presidente de la organizacién de comerciantes
Pafnuncio Padilla y el secretario Pedro Gurrola M., enviaron el extenso dictamen a fa sH. El
documenro, de 8 de marzo de 1924, se reproduce en Memoria 1923-1925, 11, 458-477. Los
editores de esta memoria lo titularon “Objeciones de la Canfederacién de Cimaras de Co-
mercio de los Estados Unides Mexicanos a la ley del impuesto sobre la renta”, lo que es ine-
xacto porque en 1924 se hablaba del itnpuesto sobre sueldos y utilidades.

14 Memoria 1923-1925,11, §74-475. Este tipo de acusaciones a los promotores del im-
puesto, es decir, tildarlos de socialistas y de enemigos de la propiedad, también se aprecia-
ba entre los secrores de detecha de los pafses mediterrdneos y de algunos grupos en Estados
Unidos. Véase Comin Comin, Hacienda, 11, 950; Jéze, Las finanzas, 142,

15 En Memoria 1923-1925, 11, 473-474.
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despreciaban a la opinién piblica que se habfa manifestado en contra del
nuevo impuesto. A fines de mayo la sH dio a conocer un documento que des-
calificaba las objeciones expresadas por distintos sectotes, especialmente por
los comerciantes de la Ciudad de México y Puebla. Con base en ese dicta-
men, que decfa refutar una a una las observaciones de los comerciantes, el
presidente de la republica ratificé su postura: el impuesto seguiria vigente. !¢

De la respuesta gubernamental cabe destacar dos aspectos. El primero
tenia que ver con la critica al uso de la constitucién de 1857 para impug-
nar un impuesto que no existia en aio tan lejano. Por ello se afirmaba que
el dictamen de los comerciantes “no es otra cosa que una serie de interpre-
taciones dogmdticas de la constitucién de 1857”. El segundo es la referen-
cia a que “la mayor parte de las naciones cuenta ya con sistemas progresivos
en sus impuestos”, al margen de las criticas acerca de las presuntas implica-
ciones socializantes o favorables al comunismo. En ese sentido se subraya-
ba el alejamiento del viejo pensamiento liberal: “tratar igual a los desiguales
es inicuo. Dar o exigir lo mismo a los iguales; tratar de diverso modo a los
diferentes, esto es lo que dice la férmula de la justicia. Y esto es lo que cum-
ple el impuesto progresivo con la exencién de gravamen para un minimum
de existencia (lo indispensable para cubrir las necesidades de la vida), con
ta tarifa graduada en forma ascendente {progresiva) que grava més al que
gana mds y menos al que percibe menos”. En suma, no habia sorpresas,
porque “los defensores del sistema progresivo nunca han estado entre la
burguesia, a quienes los impuestos indirecros, generalmente regresivos (gra-
van menos al que gana mds), favorecen”.!”

Pero no obstante la postura federal la oposicién continué. El 12 de ju-
nio de 1924 la Confederacién de Cimaras de Comercio ratificé su postu-
ra contraria al impuesto, insistiendo en la ilegalidad de los actos legislativos
del ejecutivo. El 14 de junio el periodista Carlos Diaz Dufoo, luego de ex-
plicar la diferencia entre un impuesto proporcional y otro progresivo, con-
¢luia diciendo que los adversarios del income tax alegaban que cobrar tasas
mayores a las grandes negociaciones industriales “es sencillamente poner
trabas a la expansién econémica de una nacién”. 18

16 Excelsior, 29 may 1924. El estudio de la sH fue elaborado por Ricardo Olivares y re-
visade por expertos como Manuel Gémez Morin y Pascual Luna y Parra, este tiltimo “miem-
bre de esa Confederacién de Cdmatas de Comercio®. Se halla en Memeria 1923-1925, 11,
477-486.

Y7 En Memoria 1923-1925, 11, 484.

18 Orro artfculo de este fino opositor al impuesto aparece el 18 de julio. Allf lo califica
de "pseudosocialista”, Sobre ¢l papel de Diaz Dufoo en esta polémica, véase Collado Herrera,
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A principios de julio, quizé con la intencién de dividir a los opositores,
la sH daba cuenta del avance de las recaudaciones. El 4 de julio se informaba
que en Tampico la recaudacién ascendia a 16 000 pesos mensuales, suma
aportada principalmente no por casualidad por las companias petroleras,
uno de los “enclaves modernos” de la economia mexicana, segiin se mencio-
né en el primer capitulo. Pero no dejaba de sefialarse que en su mayor pat-
te esa cantidad provenia de descuentos a sueldos. La existencia de grandes
empresas con numeroso personal en néminas probaba la viabilidad de esta
nueva forma de triburacién. Ademds de insistir en la derogacién del nuevo
impuesto, los comerciantes buscaban una entrevista con el presidente de la
reptiblica al tiempo que promovian el recurso del amparo contra la medi-
da del ejecutivo federal.'” Dia a dia el periédico citado mencionaba nuevas
cdmaras inconformes, como la lagunera el 11 de julio, las de Tampico y del
estado de Nuevo Leén el 21 de julio, la de la ciudad de Guanajuaro el 26, la
de Guadalajara el 28 de agosto y el 29 las de Leén, Celaya y Pénjamo. En un
comentario critico, que se referia incluso a la linea tildada de “conservadora”
del diario Excelsior, publicado el 12 de julio, el auror de una columna sefia-
laba que el rechazo de los comerciantes era natural, porque el nuevo impues-
to los obligaba a pagar un impuesto que antes trasladaban al consumidor.

La divisién entre los empresarios se hizo patente a fines de julio. Mien-
tras los comerciantes preparaban una magna asamblea para unificar postu-
ras, la Confederacién de Cdmaras Industriales solicité una prérroga en el
plazo que vencia el 31 de julio para cubrir el impuesto. Ademds, en la edicién
del 30 de julio un redactor hacia cuentas por demds sugerentes: los indus-
triales son como cinco y los comerciantes como mil, mientras que en im-
portancia econémica “son como mil a mil”. Y agregaba: “se deduce que el
gobierno puede aplicar a los industriales las sanciones que establece la misma
ley con una facilidad que guarda la proporcién inversa, es decir, 200 veces
mayor que a los comerciantes, y obtener de esa aplicacién iguales resultados
econémicos que si se detuviera a ejecutaria a cada uno de los comerciantes
reacios”. Dicho de otro modo, los industriales, cuyo nimero era muy infe-
rior al de comerciantes, tenfan menos posibilidades de oponerse al nuevo
impuesto, pues ¢l gobierno podia vigilarlos con mayor rigor. Ademds, la apor-
tacién industrial era tan significativa como la de los comerciantes. Si ello

Empresarios, 186. Esta autora lo llama “notable intelectual y destacado idedlogo de la élite
econdémica’,

19 Varios de estos amparos se hallan en AGN-OC, exp. 121-H-S-3, por ejemplo el de la
sociedad mercantil Melchers Sucesores, de Mazatldn, y el del “drabe” Jorge Guriérrez Adi,
apoderade de Adi Hermanos, ambos de septiembre de 1924,
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era cierto, es claro que la SH obtuvo una ventaja al contar con la ticita apro-
bacién o al menos con la "moderada disidencia” de los industriales, como
dice una estudiosa.??

El idtimo dia del mes la SH acepté ampliar el plazo para cubrir el gra-
vamen, hasta el 30 de agosto. Con ello accedia a la peticién de la camara de
industriales.?! El 1 de agosto ta sH anuncié que las compafias petroleras ha-
bian empezado a pagar el income tax: una de ellas habia entregado 250 000
pesos por el periodo marzo-agosto. Con este tipo de noticias la SH fortalecia
su postura. El 2 de agosto €l diario informaba que los organismos de comer-
ciantes habfan entregado un memorial al presidente de la repiiblica, destacan-
do entre otros asuntos fa violacién de lo que llamaban el “secreto comercial”,
pues la “fiscalizacion que establece [...] traerd la imposibilidad de guardar
reserva sobre muchos detalles que necesita el comerciante conservar en se-
creto, dependiendo de éste ¢l éxito de los negocios”. También alegaban la in-
justicia del impuesto, pues no era de aplicacién general sino que se dirigia
“cuando mucho” a 10% de la poblacién nacional, “lo cual nos parece una
gran falra de equidad™. El 4 de agosto se informaba que el dfa ancerior se ha-
bia realizado finalmente la reunién con Obregén. Algunos se mostraban op-
tirnistas y confiaban en que ¢l presidente acataria ¢l reclamo de la “opinién
publica”.

Un sector poco beligerante en este asunto, el bancario, expresé su incon-
formidad por el hecho de que la ley del income tax exclufa a los bancos con
concesién federal y obligaba a los bancos particulares, seguin se lefael 13 de
agosto.?? El 29 de agosto, entre amenazas de los comerciantes de no presentar
sus manifestaciones fiscales en el plazo prorrogado al 30 de agosto, €l presi-
dente Obregdn expresé su postura en una carra dirigida a la cdmara de comer-
cio de Monterrey. Dijo que acceder a la demanda de derogacién implicaria
“desvirtuar su autoridad”. Si se accedia ahora, en lo sucesivo ninguna ley fis-
cal podria promulgarse “sin que antes resolvieran los afectados su disposi-
cidn o no con ella”.

Era un asunto de poder. No por otra razén ¢l 31 de agosto el diario co-
mentaba que “esta ley no correria la misma suerte que la que ordenaba se pa-
gara el impuesto del 1 al millar”, refiriéndose al fracaso catastral visto en el
capitulo anterior.

® Collado Hettera, Empresarios, 180, 192, 197.

' Debe decirse sin embargo que no todos los industriales estaban de acuerdo con ¢ im-
puesto. Un Centro Industrial Mexicano, que agrupaba a los industriales de Puebla y Tlaxcala,
se deslindaba de la postura de la Confederacién de Camaras Industriales. Excelséor, 13 aga 1924,

2 Sobre esa distincién, véase Memoria 1923-1925, 11, 454: circular 151 de 3 dic 1924.
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La tensién aumenté conforme se acercaba el final de la prérroga con-
cedida. Los comerciantes amenazaban con abstenerse de presentar sus ma-
nifestaciones y con cerrar sus establecimientos; algunos sectores obreros se
manifestaban en contra de los descuentos de sus sueldos; algunos comer-
ciantes extranjeros temfan ser deportados por su oposicién al impuesto.?
Asi se lefa en las edjciones del 29 y 30 de agosto.

La 5H no perdia vempo. El dltimo dia de agosto sefialaba que habia lar-
gas filas de causantes pagando el impuesto. Pero los comerciantes no cejaban.
A pesar de la desazén causada por la postura presidencial de fines de agosto,
el 1 de septiembre se informaba que los comerciantes de Torreén, Puebla,
Guadalajara, Toluca, San Luis Potosi y Monterrey habfan acordado no aca-
tar la ley del fncome tax y ampararse. Se informaba también que la Cervece-
rfa Cuauhtémoc, la Fundidora de Fierro y Acero y el Banco Mercantil, tres
de las empresas mds grandes del pals, ya habian recurrido al amparo contra
dicha ley. Anunciaban la posibilidad de un cierre de comercios en toda la
republica.

En una carea dirigida a los comerciantes laguneros, hecha publicael 2 de
septiembre, Obregén contradecia los argumentos de los comerciantes en re-
beldia. Primero rechazaba el asi llamade “clamor piblico” contra el impues-
to. Después advertia que si algunos comerciantes cerraban sus negocios, ya
vendrfan otros con “criterio mds amplio y con menos prejuicios” a sustituir-
los.24 Ese mismo dfa se vertian declaraciones del secretario de Hacienda di-
ciendo que el impuesto tan sélo seria reformado. También se inclufan las
advertencias de los “obreros rojos” referentes a su intencién de abrir por la
fuerza los establecimientos cerrados por los ducfios opositores al income tax.

El 9 de septiembre el diario publicaba la respuesta dada por Obregén
a la enésima solicitud de derogar el impuesto. Expresaba que su decisién de
mantener el nuevo gravamen no era un asunto de amor propio sino resultado
de la conviceién de que era una medida correcta. Ademds, decia tener “con-
ciencia plena” de que “no existe el verdadero senur de la nacién entera”. Y lue-
go desafiaba: “Si ustedes me convencen de que asciende a un 20% el ndmero

B A mediados de octubre el presidente Obregén ordend la expulsién del pais de ocho
comerciantes extranjeros residentes en Puebla que se destacaban por su militancia contra el
income tax. Pero la intervencién del cuerpo diplomdtico evité la aplicacién de la medida.
Collado Herrera, Empresarios, 197-198.

24 En respuesta, la agrupacién fagunera afirmé que “nunca ha sido tan uniforme Ja re-
probacidn nacional contra una disposicién gubernativa®. Calificaba de caprichoso el “afin
lamentable [del presidente Obregdn] de hacer pesar su voluntad, tuerta o derecha”. Bolerin
Comercial, 136, 15 sep 1924, 3.
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de habitantes afectados por la ley, estaré diligente en apoyar su derogacién”
Como se ve, Obregén cuestionaba la presunta capacidad de los comercian-
tes en cuanto a la representacién de la nacidén o por lo menos de la opinién
publica. Era un asunto entre gobernantes y comerciantes, cuyo crecido ni-
mero no era suficiente para dejar de ser, después de todo, una minorfa.

El gobierno federal estaba empefiado en la modergizacidn, aun a cos-
ta de la oposicidn de los comerciantes. En una circular enviada a varios go-
bernadores, publicada el 12 de septriembre, Obregén ofrecia derogar lo mis
pronto posible el viejo sistema de tributacién, para remplazarlo porel de la
renta. Se referia en particular al “odioso e irracional” impuesto del timbre que
pesaba sobre las ventas, lo mismo que la contribucién federal. La circular pe-
dia apoyo a los gobiernos locales en el esfuerzo por aplicar el nuevo gravamen.
Al dia siguiente, el dia 13, los comerciantes anunciaron nuevas medidas, en-
tre ellas la de imprimir 50 000 formas de solicitud de amparos. No daban
mayor crédito a la oferra presidencial de derogar el impuesto del timbre,
cosa que vefan muy lejana. En eso tenfan razén porque el impuesto del tim-
bre a la compraventa no se derogé sino hasta 1948.

El mismo 13 de septiembre un dirigente de comerciantes de Matamo-
ros aludia a un aspecto poco discutido: la “ingeniosa argucia” de Obregén
de “obsequiar” 10% de la recaudacién del impuesto en cuestién a los estados
y otro tanto a los municipios, con el fin de obtener su apoyo. El dirigente no
andaba tan errado porque dos afios después esa medida seria derogada. Pe-
ro en su momento parecié funcionar, Ese dia Excelsior informaba que todas
las dependencias federales serfan auxiliares de la SH en el cobro del impues-
to y que 10 gobernadores habian brindado su apoyo al ejecutivo federal.2®

El 14 de septiembre se informé de un nuevo frente en esta confronta-
ci6n. Los comerciantes de Chihuahua habfan solicitado a la legislatura local
que se pronunciara contra el income tax, retomando el argumento, ya expues-
to durante la convencién carastral, de que dicho impuesto atacaba la sobe-
rania del estado en virtud de que sélo a los gobiernos locales les competia
establecer impuestos directos. En caso de que las legislaturas adoptaran la
postura de los comerciantes, decia ¢l redactor, el conflicto tomaria un cariz
mucho mas grave. El 19 de septiembre ¢l gobierno federal endurecié su po-
sicién: instruyé a magistrados, jueces penales y correccionales, notarios,
procuradores de justicia, policias, alcaides para no atender a los morosos en
el pago del impuesto en cuestion. Todavia més: el gobierno del Distrito Fe-

5 Eran los gobernadores de Michoacdn, Jalisco, Puebla, Coahuila, Nayarit, Sonora,
Yucatin, México, Querétara y Chihuahua.
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deral ordend a los tribunales no aceptar juicios de abogados que no hubieran
cubierto el impuesto. Por supuesto que la Barra de Abogados se pronuncié
contra esa medida, calificindola de atentatoria de las garantias individua-
les. Pero extrafianamente al dia siguiente, el 20 de septiembre, los notarios
dieron un giro de 180 grados y acataron la resolucién del gobierno capira-
lino. Los comerciantes se empezaban a quedar solos. El 22 de septiembre, a
la vez que se aludia al primer amparo otorgado contra el nueve impuesto en
Puebla, se sabia también qye la federacién intensificaba la presién: los fun-
cionarios del timbre de Saltillo no aceptaban facturas de exportacién emi-
tidas por comerciantes incumplidos.26 A Obregén le debié haber dolido
que la Cémara del Rio Mayo anunciara su postura favorable a los comer-
ciantes. El 23 de septiembre se leia que los comerciantes habian recurrido
al Congreso de la Unidn para solicitar [a revisién de las facultades extraordi-
narias asf como la derogacién del impuesto. Aunque la movilizacién de los
opositores era intensa, segin la atencién que le brindaba Excelsior, lo cierto
es que también habia signos de agotamiento: el 23 de septiembre por ejem-
plo se informaba que dos comerciantes de la ciudad de Puebla habian sido
expulsados de la cdmara por haber accedido a pagar el gravamen. Ese mis-
mo dia se anuncié que a partir de octubre los cénsules mexicanos rehusarian
“cualquier visamiento” de facturas de importadores radicados en México
que no hubieran cumplido con esa ley.

El 24 de septiembre los opositores ganaron un punto importante: un
juez federal de Monterrey amparé a fa Cervecerfa Cuauhtémoc contra el im-
puesto. Al dia siguiente, empero, se informé que el gobierno federal se ha-
bia negado a pagar a sus proveedores incumplidos, ademas de que cualquier
trimite ante ese gobierno requerfa una constancia de pago. Insistia la 5H en
que era crecido el mimero de contribuyentes que si habian cubierto sus pa-
gos, destacadamente las compafifas norteamericanas cuyo pago en México las
eximia del pago en su pais. El 26 de septiembre se informé que las autori-
dades habfan impedido el embarque de productos desde Pachuca, entre ellos
pulque, por incumplimiento en el pago de este impuesto.

Desde el 15 de septiembre el Diario Oficialhabia publicado una circu-
far de la SH en la que se establecfa que todas las dependencias federales se
convertfan en auxiliares “para lograr la efectividad del pago del impuesto™.
Esta medida se hizo necesaria, segin Pani, “para contratrestar la violenta
oposicion desarrollada contra el impuesto y la resistencia pasiva que e mis-

% Queja similar, de 30 sep 1924, era la de los comerciantes de Santa Ana, Tlaxcala.
AGN-0C, exp. 121-H-5-3.



142 EXCEPCIONES Y PRIVILEGIOS

mo encontrara’.?’ Esa medida explica las notas sobre la administracién del
timbre en Saltillo, la de los cénsules, la de los notarios capitalinos, la de los
proveedores y la de los pulqueros de Pachuca.

Ademds de cubrir los desérdenes ocurridos en Pachuca a propésito de
la oposicidn al nuevo impuesto, en su edicién del 6 de octubre ¢l diario re-
producia un memeorial dirigido por los comerciantes al Congreso de la
Unidn, con el propésito de “estimular la actividad del poder legislativo a fin
de que, con la preponderante fuerza moral de que dispone, por tratarse de
los representantes del pueblo y con toda la fuerza politica que le da el hecho
de ser uno de los més altos poderes piiblicos”, promoviera la derogacion del
impuesto. Quizd lamentaban ya que en México no hubiera un poder legis-
lativo sélido, o al menos lo intuian. Se pronunciaban contra la “dictadura
fiscal” prevaleciente durante los siete afios anteriores, dadas las facultades ex-
traordinarias del ejecutivo federal, y pedfan que el congreso recuperara sus
funciones y aprobara cada aiio las leyes de ingresos y egresos. Agregaban, en
tono duro, que el income tax violaba la soberania de los estados y convertia
a los funcionarios locales en “humildes agentes subalternos de la administra-
cién fiscal federal”; ademis obligaba a los patrones y pagadores particula-
res a desempeiiar “el generalmente odiado papel de publicanos”, Sefialaban
que las facultades extraordinarias en el ramo de Hacienda, otorgadas al pre-
sidente en ocasién del levantamiento delahuertista, eran ilegales porque el
senado no las habia aprobado. Por dltimo, pedian que en la ley de ingresos
para 1925 el Congreso de la Unién excluyera al famoso impuesto. En suma,
cuestionaban la medida federal apelando al federalismo. Cualquier argu-
mento ¢ra bueno. Incluso en noviembre, cuando la tormenta habia amaina-
do, los comerciantes de Coahuila, en un memorial entregado a los dipurados
federales por esa entidad, aludian al contenido fiscal de la inconformidad
de las 13 colonias inglesas en América que desembocé en la independencia de
Estados Unidos y lo mismo decian del estallido de la revolucién francesa.
Asi se leia en la edicion del 7 de noviembre.

Pero la inconformidad decrecfa. La inminente sucesidn presidencial
cambiaba las condiciones de la contienda. El 17 de noviembre se informa-
ba que los congresos de Chihuahua e Hidalgo se habian pronunciado en con-
tra de la vigencia del impuesto a las urtilidades y sueldos en sus entidades.
Ef de Chihuahua pedia el apoyo del resto de las legislaturas locales ya que
iba de por medio la soberania estatal ¥ “por consiguiente, las instituciones
politicas de la repiiblica”. Poco después, ¢l dia 23, se aclaré que en el caso

27 Véase Memoria 1923-1925,1, 147, también o, 27 sep 1924.
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chihuahuense la postura contraria al impuesto provenia de la iniciativa sus-
crita por un solo diputado, de apellido Ramirez, misma que habia sido dese-
chada por la mayoria, apelando a los intereses populares. El 18 de noviembre
los comerciantes dirigieron fuertes criticas a la comisién de Hacienda de la
cdmara de diputados porque en un dictamen se cuestionaba la honorabili-
dad de ese grupo de hombres de negocios.

Diciembre no fue muy prolijo en noticias al respecto. Y las que hubo
fueron desfavorables a la causa de los comerciantes. Sin duda el primer dato
adverso fue la ratificacién de Pani, el mejor impulsor del nuevo gravamen,
como secretario de Hacienda; el segundo fue que los diputados federales ra-
tificaron las facultades extraordinarias al ejecutivo en materia hacendaria, y
el tercero aparecié el 31 de diciembre, cuando se informé de la aprobacién
de la ley de ingresos, expedida con base en facultades extraordinarias y en la
que por supuesto aparecia el impuesto sobre sueldos y utilidades.

EL BALANCE

Si se sigue con atencién el diario Excelsior, puede decirse que la oposicién
se diluyé en los primeros meses de gestion del nuevo gobierno. Era claro que
el gobierno federal no daria marcha atrés. Incluso el 16 de febrero de 1925,
en una entrevista, Pani manifesté que posiblemente se tomaria la decisién
de reducir las tasas en el impuesto del timbre, en vista de que el nuevo im-
puesto “estd dando muchos mejores resultados de los que esperdbamos”.

La memoria de Hacienda se explaya sobre la inconformidad generada
por el éncome tax. Primero sefiala que “pocas veces se ha manifestado un es-
fuerzo colectivo més bien organizado” como ¢l que se generd en contra del
nuevo impuesto. Luego de destacar el caricter agresivo de la oposicién asi
como las “manifestaciones de pasiva resistencia o de algo semejante a lo que
pudiera llamarse ‘huelga de brazos caidos’”, agregaba

Fenémeno interesante —y revelador de la profunda corrupcidn que ha exis-
tido entre nosortros en punto de administracién fiscal— es el de que la oposi-
cién al impuesto no versara sobre sus cuotas ni sobre el sacrificio que el mismo
significara. Era la idea la combatida, y no €l sacrificio pecuniario.

Si los opositores se resistian a pagar el nuevo impuesto y para ello ofre-
cfan pagar lo doble del impuesto del timbre era por “la facilidad de eludir su
pago”. El impuesto del timbre “ha adolecido siempre del vicio resultante de
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una pugna entre ¢l fisco y los causantes”. Para rehuir el pago, los causantes
recurrian a diversos artificios. A su vez, como respuesta a esa corruptela, el
fisco respondia elevando o creando nuevos impuestos. En esa carrera sin fin,
el causante honrado era la victima, pues debia pagar tributos con base no en
su capacidad de pago, “sino en el concepto medio de la moralidad —me-
jor dicho de la inmoralidad— de la mayoria de los contribuyentes”. Por ello,
¢l pago de impuestos dependia no de la aptitud econémica del causante sino
de su habilidad para engafar al fisco. El impuesto sobre la renta pondria fin
a “todas esas corruptelas”, conclufa con optimismo Pani.?®

Se conoce también la opinién de Gémez Morin, expresada a mediados de
1924, respecto a la oposicidn de los comerciantes. Aunque no dejaba de re-
conocer ciertas deficiencias en el nuevo impuesto, sefialaba enfiticamente
que “toda la agitacién que se ha promovido en torno del impuesto progre-
sivo sobre sueldos y utilidades carece absolutamente de justificacién politica
y no puede encontrar, tampoco, en términos generales, fundamento técnico
alguno”. Era un impuesto justiciero, rectificador y que cumplia con todos
los requisitos técnicos, rasgo éste al que Gémez Morin atribuia gran impor-
tancia. Alegar la inconstitucionalidad del impuesto era “pueril”: “ni en Mé-
xico ni fuera de México se ha llegado a establecer constitucionalmente, que
yo sepa, una division precisa’ sobre la competencia federal y la de los esta-
dos. Era mds justificada la razén de inconstitucionalidad bajo el argumen-
to de la falta de facultades del ejecutivo. Pero era absurdo aceptarla porque
implicaba “la negacién de la vida juridica del gobierno nacional en un lap-
s0, pot lo menos, de 14 afios”. Lo que s concedia Gémez Morin era la ino-
porrunidad del nuevo impuesto, pero no por las razones esgrimidas por los
comerciantes. Era inoportuno porque era un “parche de tela nueva en un
traje raido”, es decir, que implicaba la coexistencia de dos sistemas tribura-
rios “inspirados en técnicas y en propésitos diversos”. 2

En este caso, como se vio, el gobierno federal sf se salié con la suya, dan-
do un claro mentis a aquel empleado petrolero que en 1923 recomendaba
la resistencia pasiva para enfrentar los decretos federales, considerando que
el gobierno carecia de elementos pecuniarios y materiales para imponer nue-
vos impuestos. Y cabe preguntarse por qué en este caso la federacién si lo-
gré imponerse. La informacién disponible parece indicar que la oposicién al

2B Memaria 1923-1925,1, 143-144.

2% AMGM, Personal, Correspondencia Particular, Daniel Aguilar R. 1922-1934: carta
de 22 may 1924 de Gérnez Morin a Aguilar. Krauze sefiala que Gomez Morin participé des-
pués en el disefic definitivo del impuesto sobre la renta. Véase Candillos, 230.
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income tax provino sobre todo del poderoso niicleo de comerciantes organi-
zados, que sin embargo fallé a la hora de atraer a su causa a los principales
industriales, a los gobiernos estatales y al Congreso de la Unién.?® En con-
traste, la oposicién al impuesto predial tenia un cariz mucho mds politico, sin
minimizar la oposicién de los propietarios. Puede pensarse que los delega-
dos de la convencién catastral, en su calidad de representances de los gobier-
nos de los estados, expresaron opiniones que recogian de cerca las posturas
de los grupos politicos locales y sobre todo de los terratenientes. Ademds, esa
convencidn se celebré en un momento politico muy complicade, por el es-
tallido de la rebelién delahuertista. De poco servia a la federacién ganarse
la animadversién de los gobiernos estatales en ese momento. Otro factor en
contra del impuesto predial era que su promotor era ni mds ni menos que
el antiguo secretario de Hacienda, ¢l entonces rebelde Adolfo de la Huerta.
Pero de cualquier modo parece claro que en ese momento no era lo mismo
enfrentarse a los estados que a un grupo empresarial, asi fuera tan poderoso
e influyente como el de los comerciantes. La aseveracién de los comercian-
tes laguneros de 1924 sobre que, a diferencia de 1914, la “revolucién tiene
muchas limiraciones y la sociedad de México no se encuentra tan aturdida
ni desorientada [y que] las autoridades son menos fuertes y los ciudadanos
menos débiles”, no habia sido del 1odo cierca.?!

Una vez diluida la oposicidn, la sH se siguié de frente. En marzo de 1925
se expidi6 la ley del impuesto sobre la renta, que hasta entonces comenzé
a llamarse asi , que derogaba los decretos del afio anterior y que introducia
varias innovaciones.3? Pero también habia continuidades, especialmente en
materia de exenciones al rango inferior de ingresos {cuyo monto variaba se-
gun la cédula) y las deducciones, que en el caso de las empresas inclufan las

3 A los propios comerciantes les extrafiaba su postura a favor de la soberanfa estacal,
defensa que como elles mismos sefialaban correspondia a los propios gebernadotes. Asi se
lee en las “objeciones” ya citadas. Memoria 1923-1925, I, 463. Pero el mundo da vuelras:
mis adelante veremos a los comercianies sumandose a la SH en contra de los estados a pro-
posite de las alcabalas. Y ya antes se vio a los petroleros defendiendo la soberania estatal con
motivo del intento del predial federal y més adelante los veremaos exigiendo a gritos la fede-
ralizacién de los impuestos a esa industtia. Sin duda, el federalismo es un elemento retéri-
co de gran elasticidad.

M Boletin Comercial 137, 30 sep 1924, 7.

3 El decreta es de 18 de marzo de 1925 y aparecié publicado en £6, 2 abr 1925. De-
rogaba la ley de 21 de febrero de 1924 y los decreros que la reformaron., Una de esas refor-
mas fue la supresién de la exencién fijada por la ley de febrero de 1924 para los sueldos del
presidente de la repiblica, magistrados de la Suprema Corte de Justicia, diputados y sena-
dores y demis funcionarios de eleccién popular. Pani, La pofitica, 215.
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amortizaciones, referidas exclusivamente a aquellos gastos “destinados a los
fines del negocio™; una vez hechas estas deducciones se obtenia la ganancia
gravable. En la cédula referente a sueldos, las deducciones consistian en res-
tar una cantidad por cada dependiente del causante, hasta el tope de cuatro.

A diferencia de la ley de febrero de 1924, el decreto de 1925 establecia
siete cédulas para gravar otras tantas actividades: 1. comercio, 2. industria,
3. agricultura, 4. créditos, 5. concesiones, 6. sueldos y salarios y 7. profesio-
nistas liberales y artesanos. Ademds de dejar fuera a los ingresos mds bajos,
la tasa variaba segiin la acrividad. Asi por ejemplo los causantes de la cédula
primera (comercio) pagaban entre 2 y 8%, mientras que a aquellos de la cé-
dula sexta, sueldos y salarios, se les cobraba entre 1 y 4%. La tasa mis alta
era de 10% que correspondia a la cédula quinta (concesiones sobre explota-
cién del subsuelo) y a los deportistas. Vale llamar la atencién sobte el hecho
de que en las cédulas sexta y séptima la ley establecia dos tarifas, la A y la B.
Esca dltima se aplicaba a los causantes residentes en las localidades de don-
de se esperaba mayor recaudacién: Distrito Federal, las ciudades fronterizas
con Estados Unidos, Tampico, Tuxpan, Progreso y Mérida. Y esa tarifa, ale-
gando el mayor costo de la vida, era mds benévola, tanto porque aumentaba
el tope del ingreso exento como porque aplicaba tasas menores en los prime-
ros 11 rangos de ingreso. Por otro lado, los causantes que tuvieran ingresos
por varios conceptos debjan pagar los impuestos de manera separada. Eso
lo distinguia del modelo adoptado en Estados Unidos, Francia y Bélgica que
contemplaba la acumulacién de ingresos provenientes de distintas activida-
des.3? Como se vio, en México hubo que esperar hasta la década de 1960
para adoptar ¢l procedimiento de gravar los ingresos acumulados.

No deben dejarse de lado las participaciones a las haciendas locales. El
artfculo 4 establecfa que del producto del impuesto, 10% correspondia al es-
tado y otro 10% al municipio “donde se cause”. Tal participacién empeto
estaba condicionada a la supresién de las mismas fuentes de ingteso o bien
a la reduccién de arifas de tal modo que la recaudacién se redujera en una
cantidad aproximada al 10% que esta ley les otorgaba. Pero esta participacién
fue un verdadero problema porque era muy dificil calcular el monto corres-
pondiente a cada estado y municipio en la recaudacién de impuestos cobra-
dos a grandes empresas cuyas instalaciones y actividades involucraban a varias
de esas entidades politicas.** Por esas dificultades, en la ley de ingresos fede-

33 Jeze, Las finanzas, 152.

M sHee, Segunda convencidn, |, 173-174. Al parecer, la oferta de entregar participacio-
nes en este impuesto generd grandes expectativas. En septiembre de 1925 el presidente mu-
nicipal de Tampico, alegando la pésima situacién econdmica por la pérdida “hace largos afios”
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rales de 1926 se dio marcha atrds en el sistema de participaciones. Como
resultado, los estados tuvieron razones para establecer sus impuestos sobre
este rubro de la riqueza publica, nutriendo asi la concurrencia fiscal, pero
también tuvieron evidencias de que los ofrecimientos y acuerdos con la fe-
deraci6n eran frigiles en extremo. Asf lo expresé uno de los delegados a la
convencién minera de 1926, que no ocultaba su insatisfaccién por el meca-
nismo de las participaciones fijados en la ley minera: “cuando la federacién
quiera, puede derogar la ley que se estaba discutiendo y los estados queda-
ran sin esa participacidn, como sucedié con la del income tax” *>

México se sumaba asi a la ya considerable lista de paises que antes de
1924 habfan creado este impuesto: Inglaterra, Suiza, Prusia, Austria, Estados
Unidos, Canadi, Francia, el imperio alemdn, Italia, Bélgica y pocos afios des-
pués Argentina, Espaiia y Brasil. Quizé los funcionarios mexicanos conocfan
mas de cerca la experiencia norteamericana cuya hacienda federal, previa
enmienda constitucional, lo habia adoptado en 1913, o la de Francia, que
lo habia creado en plena guerra mundial.* Era un indicio mds de la concep-
cién prevaleciente en varios paises occidentales acerca de las bondades del
impuesto directo y progresivo: “el impuesto sobre la renta goza en el mo-
mento actual en el mundo entero de gran popularidad.”*” Como se dijo, las
autoridades hacendarias mexicanas estaban muy atentas a esas innovacio-
nes. No en balde se e conocia por su nombre en inglés y estaban familia-
rizados con el intento del ministro Pitt que lo propuso al parlamento inglés
en 1798, los intentos alemanes después de la revolucién de 1848, su contri-
bucién a la formacién de la repiblica italiana después de la guerra civil, su
vigencia durante la guerra civil norteamericana, la dificultosa experiencia
francesa y la adopcién definitiva en el mbito federal en Estados Unidos en
1913.%8

de la participacién aduanal, solicitaba un anticipo de 100 000 pesos a cuenta de las partici-
paciones en el impuesto sobre la renta. FAPEC-FT, PEC, exp. 45, leg. 1, inv. 4322, ff. 93-94:
telegrama de 23 sep 1925 de E Martinez Rojas a Calles.

35 Fxcefsior, 25 jun 1926. En la edicidn del 30 de junio siguiente aparecié la solicitud
suscrita por los delegados estatales a la convencidn minera solicitando la reinstauracién de
la participacién en el income tax y su liquidacién inmediata. Solicitaban incluso organizar
otra convencitn para reglamentar la ey del impuesto sobre la renta, “sobre bases de equi-
dad y cooperacién™.

3 Goémez Morin et af, Taxation, 5; Niewo, Mds alld, 272.

37 Teze, Las finanzas, 141.

38 Por ejemplo, Nieto, Mds alld, 271-272. Una obra que muestra las dificultades para
establecer el principio de progresividad en el income tax de Gran Bretafa es la de Shehab,
Progressive Taxation.
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La importancia del impuesto sobte la renta no sélo se explica por su cri-
terio de progresividad, que en general es lo que se subraya una y otra vez. Si
bien no puede dejarse de lado ese rasgo, es quizd mis significativo el hecho
de que el gobierno federal logrd por primera vez establecer un impuesto di-
recto, valido a lo largo y ancho del territorio nacional, y no sélo en distritos
o territoriales federales, como ocurria en ¢l siglo xix. En ese sentido modi-
fic6 drasticamente uno de los acuerdos fundamentales del arreglo politico
vigente hasta entonces, expresado en el principio no establecido en la cons-
titucién pero si en los discursos de las autoridades locales de que a los estados
les correspondian los impuestos directos y a la federacion los indirectos. En
adelante, ésta tendria facultades para inmiscuirse en los intereses de las oligar-
quias locales, tan reacias a lo largo del siglo XIX a aceptar ese trato con el go-
bierno general.>® En otro sentido, con el income taxtodos los “mexicanos”, al
menos formalmente, pasaban a ser contribuyentes de la federacién, lo que re-
presentaba un mecanismo de unificacién nacional y de fortalecimiento del
sentido de nacionalidad. Uno de los problemas, empero, era que los causan-
tes de ese impuesto, a diferencia de los que pagaban el tributo colonial, eran
una auténtica minoria, formada acaso por los verdaderos ciudadanos. En eso
no habia singularidad mexicana. En Estados Unidos, hasta la segunda gue-
rra mundial, el impuesto sobre la renta pesé rambién sobre una minoria.

Conviene revisar este aspecto mds de cerca. Segiin una investigacién nos-
teamericana de 1928, el gobierno mexicano estimaba que en el futuro la
aportacion del impuesto sobre la renta alcanzarfa entre 30 y 35% del ingreso,
estimacién que seria rebasada afios mds tarde (véase €l cuadro 2). El grava-
men obtuvo ripidos resultados, pues su aportacién pas6 de 3.7 a 17.4 mi-
llones de pesos de 1924 a 1927, es decir, de 0.9 a 6% del ingreso federal
total de esos mismos afios. Ya en 1927 habfa 133 339 causantes, la mayor
parte de ellos (61%) comerciantes y banqueros, aunque los mds importan-
tes en cuanto al monto de su aportacién eran los industriales, con 41% del
toral. %% Sin embargo, el nivel de recaudacién alcanzado en el periodo callis-
ta se vio reducido en los afios sucesivos, hasta 1933, por efecto de la depre-
sién mundial, pero no sélo por ello sino porque el nuevo gravamen no se
escap6 de los usos y costumbres prevalecientes en torno al manejo de la ori-
butacién en el pais. Esto dltimo debe explicarse con detalle.

3 Carmagnani, “El liberalisme”, 483. La decisién de la sH de diciembte de 1933,
mencionada en el capitulo 1, acerca de que los principales causantes del pais debian ser aten-
didos por las oficinas de la Ciudad de México, podria verse como una exptesién adminis-
trativa de este nuevo arreglo.

0 Stesrett y Davies, The Economic and Fiscal Condition, 42-43, 50.
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A fines de 1930 el ejecutivo federal volvié a solicitar facultades extraor-
dinarias en materia de hacienda para introducir modificaciones a diversas
leyes fiscales, entre ellas la del impuesto sobre la renca. La camara de dipu-
tados aprobé esas facultades por unanimidad (de 88 votos) el mismo diaen
que se presentd la solicitud. Con ese respaldo legal, la sH establecié un me-
canismo para determinar autométicamente el monto de los ingresos brutos
del comercio, la industria y la agricultura, segiin las declaraciones corres-
pondientes a 1930 o del primer semestre de 1931.41

Esas reformas provocaron diversas protestas. En el informe presidencial
de 1931 se sefialaba que la oposicién de industriales, comerciances, agricul-
tores y MIneros se expresé en una nueva convencién cuyo objetivo era soli-
citar la derogacién de esas modificaciones. La cimara de comercio de Jalisco,
por ejemplo, sefialaba que “no es razonable ni equitativo suponer un coefi-
ciente forzoso de utilidades sobre determinado capital invertido y establecer
sobre ellas un impuesto que indebidamente continia llamandose ‘sobre la
renta ”. Segiin esa opinién, las reformas de diciembre de 1930 lo habian con-
vertido en un impuesto sobre el capital. Pero el gobierno federal no cambié
de opinién.4?

Y no es que el gobierno federal estuviera satisfecho con la trayectoria del
impuesto en cuestién. En 1933 la SH, en voz del subsecretario Marte R. G-
mez, hacia notar que su aplicacién “ha venido pervirtiéndose y aproximan-
dose al inconveniente sistema de impuesto del timbre”.4? Para otros, dicho
impuesto se habfa transformado en realidad en una carga sobre los trabaja-
dores, segtin se desprende de la demanda del Partido Nacional Revolucio-
nario. En el plan sexenal de 1934 se podia leer que

E¥ impuesto sobre la renta, que ha venido desvirruindose hasta convertirse en
un gravamen que tiene por fuente principal la renta del trabajo asalariado, por
ser Jos causantes refativos los Gnicos que no pueden evadirlo, y que en lo que
respecta al comercio, la industria y la agricultura, ha llegado a semejarse a los
impuestos de patente, debe ser reorganizado, tanto para corregir estas desvia-
ciones, cuanro para eliminar los defecros que desde su implantacién en nuestro
pais ha presentado. En consecuencia, se procurard que grave la renta real; que
alcance a utilidades y beneficios que actualmente escapan, y afecte las rentas

4 ppp, 29 dic 1930, 6, y 1 sep 1931, 18-19.

42 [ g5 presidentes, 111, Y060-1061: informe presidencial de 1 sep 1931, La queja jalis-
ciense en SHCP, Segunda canvencién, N1, 422.

43 FAPEC-FT, PEC, exp. 88, leg. 2, inv. 2400, f. 74: “Puntos de vista de la SH en materia
del plan sexenal”, de 10 act 1933.
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provenientes del capital, en proporcién mayor que las derivadas del capical y
del trabajo y las de este vilcimo en proporcién todavia menor. 44

Las quejas sobre la preponderancia de la aportacién de los trabajadores
y empleados al impuesto sobre la renta han tenido larga vida. Una nota apa-
recida apenas unos dfas después de haber entrado en vigor, daba cuenta del
avance de la recaudacién. El 15 de marzo de 1924, Excelsior informaba que ya
habia noricias de la primeras recaudaciones del income tax en el rubro de sa-
larios, en contraste con las dificultades habidas para caprar pagos por concep-
to de urilidades. Una denuncia de 1929 seiialaba que el impuesto en cuestién
sélo se cobraba a los que “trabajan en las grandes negociaciones organizadas
y en los que tienen vigilancia directa los agentes del gobierno”. Y se agrega-
ba que “la mayoria de los causantes [...] estdn fuera de la accién fiscal del
gobierno”. 43

Estos indicios dejan ver un rasgo constante en la historia de este im-
puesto en México, a saber, de cémo su cobranza podia llegar a depender del
empefio de los funcionarios de la sH. Vale ]a pena exponer dos ejemplos con-
trastantes. El primero es el siguiente: a mediados de 1934 el secretario de Ha-
cienda Gémez escribia al general Calles para exponerle la situacién fiscal de
la compaiiia ferrocarrilera del Sud-Pacifico, “que se trata de uno de los mu-
chos casos en que el manejo del impuesto sobre la renta se llevé al régimen
de rarde, mal y nunca”. Dicha compaiifa habia omitido la retencién de una
parte del impuesto pagado en Estados Unidos por alquiler de equipo, lo que
constituia una falta. Pero luego ¢l secretario afadia que “la negligencia es
imputable a nuestro personal y que los recargos que podian ser lo verdade-
ramente alarmante para la empresa se los despacharemos en una forma sa-
tisfactoria”. Este trato “satisfactorio” tal vez se aclare con el siguiente pdrrafo
de la misiva: “De un modo general y pata terminar, quiero asegurarle a us-
ted que veremos a la empresa del Sud-Pacifico bajo el prisma que usted nos
la presenté de negociacidn preocupada por ayudar al desenvolvimiento del
pais y por cooperar con las autoridades facilitaindoles su misién”. Cabe pre-
guntarse por lo menos por qué la negligencia era adjudicadaalasHyno a
la empresa y qué significaba el “prisma” con que la SH “veria” a una compa-
fifa que por lo visto guardaba muy buenas relaciones con el general Calles.
El segundo ejemplo proviene de las memorias de un secretario de Hacienda,

44 Plan sexenal, 102. Desde “En consecuencia” el texto sigue muy de cerca la redaccién
del documento del subsecretario Gomez citado en la nota anteriot.
45 AGN-EPG, exp. 1/923: recorte de 11 ago 1929 de El Universal Grdfico.
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Sudrez. Dice que durante 1935 sostuvo negociaciones con las compaiias
petroleras para aumentar ¢l cobro del impuesto sobre la renca, haciendo et
cdlculo del ingreso gravable no sobre contratos, sino sobre precios de mer-
cado. La 5H se impuso y logré incrementos sustanciales en los ingresos, a tal
punto que al término de ese afio se habia alcanzado un superdvit de mis de
30 millones de pesos.4 A fines de 1948 en una revista especializada se sefia-
laba que era “tiempo ya de que el gobierno de México reoriente su politica fis-
cal con fines mas sociales y en forma mds progresiva. Es una tragedia nacional
el que individuos de altisimos ingresos no paguen casi ningdn impuesto a
la renta [...] Esta condicién de la politica fiscal no encaja de ninguna ma-
nera dentro de los postulados sociales de la revolucién mexicana [...] La
carga impositiva federal es harco regresiva”.4’ En la década de 1970 una es-
tudiosa que buscaba caracterizar la politica fiscal del gobierno federal en las
décadas anteriores argumentaba precisamente las desiguales aportaciones de
los diversos tipos de causantes de este impuesto. 48 Y esto es importante por-
que la recaudacién rebasé las expecrativas de sus creadores, como lo afirma-
ba Pani a principios de 192547

Estas referencias parecen mostrar que, no obstante sus principios pro-

% FAPEC-ET, PEC, exp. 88, leg. 9, inv. 2400, £. 450: carta de 11 jun 1934 de Gémez a
Calles; Sudrez, Comentarios, 104-105. Tal vez en el empefio de Sudrez influyé la divisidn en-
tre las empresas perroleras. El Aguila, de capital britdnico, siempre se mostré mis dispuesta
a cubrir sus impuestos. Véase Brown, “Empresa y politica’, 330-331. Por otro lado, el tra-
to benévolo de la SH a la compafifa ferroviaria contrasta con la firmeza con que esa depen-
dencia trataba a otros causantes, por lo menos a la compaiila azucarera Almada de Sinaloa
en 193t, que era obligada a cubrir sus adeudos fiscales so pena de remarar sus bienes, y ala
compaiifa cigarrera El Buen Tono, de ta Ciudad de México, que habia desobedecido ¢l de-
creto que prohibfa la produccién de cajetiltas de mds de 16 cigarros y que por ello se habia
ganado una multa de 39 000 pesos. Como en orras ocasiones, estos obreros tabacaleros in-
tercedieron por su patrdn. FAPEC-FT, BEC, exp. 1, leg. 5, inv. 3783, ff. 253-254: telegrama de
7 dic 1931 de Calles a Montes de Oca, y exp. 88, leg. 7, inv. 2400, ff. 309-310: carta de 6
ene 1934 de Gémez a Calles.

47 Edicorial de la Revista de Econemia, %1:10 {15 oct 1948), 18. En el ndmero de 15
de enero siguiente, la revista comentaba las reformas recientes a la ley del impuesto sobre la
renta que habfan suprimido la “nobleza privilegiada de los causantes™ las instituciones cre-
diticias y de seguros.

98 Navarrete, "La evolucidn”, 49-52; rambién, lzquierdo, Politica.

47 Los mejores ahos de este impuesto fueron 1969 y 1976, cuando aportd 44% del in-
greso total por impuestos federales. Cilculo basado en £1, 11, 650, Ademds era un impues-
to barato: en 1925 el personal que atendia la oficina respectiva sumaba 51 empleados. con
un presupuesto anual de 142 168 pesos; en 1950, cuando la recandacién superaba los 700
millones de pesos, el personal habia crecido a 821 y el presupuesto a poco mis de dos mi-
Hones de pesos. Memoria 1953, 11, 111 y 114.
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gresistas y el tono subido de las declaraciones de Obregén y Calles, este im-
puesto se convirti6 en los hechos en un nuevo espacio de negociacién entre
la $H y los diversos tipos de causantes, es decir, se recreé el principio de la ne-
gociacién que iba en contra de los ideales liberales referentes a la igualdad,
equidad y generalidad del régimen tributario. Por ejemplo, y a reserva de que
fururas investigaciones lo confirmen, no parece casual que la aportacién de
este impuesto al ingreso tributario federal haya aumentado de casi 7% en-
tre 1928 y 1930 y de 6% en los peores afios de la depresién mundial {1931
y 1932), a mis de 11% durante el gobierno cardenista, que quizd fue mis
empeiioso en su cobranza.’® Por lo mismo, puede pensarse que en ese 4m-
bito persistia la consideracién sobre el poderio y la jerarquia de los diversos
tipos de causantes.>! Se trata del ambito {ntimo de la relacién encre podero-
s0s que por ahora sélo puede deducirse y que sin duda la revisién acuciosa
de archivos permitird reconstruir con todo detalle. Como parecen sugerirlo
estos indicios, la SH fue mds exigente con los causantes por sueldos y emo-
lumentos que con los del capiral.

No obstante estas deficiencias, la singularidad de la experiencia mexi-
cana en esta materia debe resalrarse. Si en Inglaterra se creé y se extinguid en
diversas ocasiones y en una de ellas el parlamento ordené quemar todos los
archivos correspondientes para no perpetuar su memoria; si en Estados Uni-
dos el establecimiento de este impuesto obligé a hacer una enmienda a la cons-
titucién, y si en Francia se requirieron 60 afios y una guerra mundial para
imponerlo, puede decirse que en México el nacimiento de este nuevo im-
puesto fue relativamente simple. En México nacié por decreto presidencial,
con base en las facultades extraordinatias otorgadas por el poder legislativo.
En Argentina se establecié también por decreto de un gobierno provisional en
1932. Un estudioso decia al respecto:

La cuestién relacionada con el establecimiento de nuevos impuestos es una de las
mis delicadas dentro de la organizacién institucional en un pafs que, coma el
nuestro, han adoptado las formas democriticas de gobierno. Las cargas impo-

* Cileulos basados en £Has, 1, 650.

' Esta aseveracion se relaciona estrechamente con la conclusién de un estudioso: “El
fraude es pues un poderoso instrumento de estructuracién social, en la medida en que no
todos los individuos dienen las mismas posibilidades de ejercerbo: segiin la clase social ala
que.pertenecen y segiin la red de relaciones sociales en la que se hallan inmersos, defraudan
o no defraudan, 1o hacen en mayor o menor medida, en un sentide o en atro. Y al hacerlo
ponen a prueba su poder, su riqueza, sus vinculos y su influencia”. Pro Ruiz, “El poder de
la tierra”, 199,
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sitivas no pueden ser establecidas alli sine mediance el consenso general de la
poblacién. ¥ cuando esa voluntad general no se manifiesta en forma direcra,
como ocurre en determinados y limitados cantones o estados extranjeros, es el
representante directo de esa voluntad popular —entre nosotros, ¢l parlamen-
to— quien debe resolver sobre el establecimiento de nuevas cargas impaositivas
o la modificacién de las existentes. No se justifica entonces cémo un gobier-
no de hecho ha podido crear por decreto todo un sistema rentistico destinade
a tener honda repercusién en la economia del pais, Debe hacerse notar que la
opinién publica no ha sido consultada para nada, contrariando las prdcticas
de uso en todo pais democrdtico en que las reformas legales son precedidas de
una amplia discusién piblica, periodistica, parlamentaria, etc. [...] Felizmen-
te el nueve gobierne legal se ha encauzado por el camino que corresponde so-
metiendo al congreso la consideracién del plan impositivo,32

Las semejanzas con el caso mexicano son notables, pero también fas di-
ferencias. Un aspecto subrayado por el estudioso argentino, lo democritico
de la participacién del congreso en la definicién del sistema rentistico, sirve
para aclarar las ideas. Gémez Morin decia en 1924 que el gobierno mexi-
cano llevaba 14 afios funcionando al margen de algo que pudiera denomi-
narse “normalidad democritica’, cosa que a personajes como al secretario
Pani no parecia importarles demasiado. La democracia mexicana, dirfa Pani
apoyandose en Seligman, se demostraba con la vigencia del impuesto sobre
la renta, mismo que repudiaban los déspotas. Ya Bustamante se sumaria a
esta peculiar nocién de modernidad y civilizacién diciendo en 1926, como
se vio, que ese impuesto era quizé la dnica ganancia que habia lograde la re-
volucién de 1910 hasta entonces.

52 Trevisan, Reforma, 216-217. Sobre el establecimiento de este gravamen en Espania,
en diciembre de 1932, véase Comin Comin, Hacienda, 11, 938-966; sobre el contexto de su
creacién en Brasil en 1934, véase Murilo de Carvalho, “El federalismo”, 45-48.
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LA GRAN DEPRESION, INNOVACIONES FISCALES
Y AFANES CENTRALISTAS, 1929-1942

En la secuencia de fracasos, indiferencias, inconformidades, escollos y logros
que pueden apreciarse en los primeros afios de este proyecto modernizador,
el gobierno federal buscé otros caminos para avanzar en la resolucién del
problema fiscal. Ante la renuencia de los estados y del Congreso de la Unién
a aceptar las propuestas de la SH, ésta recurrié a la manipulacién de sus recur-
sos tributarios. Esta vertiente también arrancé en tiempos de Calles y con-
tinuarfa en los afios siguientes.

En 1928 ¢l presidente Calles explicaba que el “desorden fiscal es cada
vez més grave en el pais” y que por ello se habia autorizado a la SH a crear im-
puestos federales y a dar a los estados una participacién en ellos, mediante
la firma de convenios, “para lograr una armonia en la tributacién”.! Eso en-
trafiaba un dristico cambio de rumbo en el quehacer de la federacién. Al
fracasar la opci6n de las reformas constitucionales, derivada de la primera
convencién fiscal, la SH decidié impulsar de manera gradual la federaliza-
cién de diversas fuentes tributarias. Desde 1928 ese esfuerzo se realizé sin
contar con facultades extraordinarias en ¢l ramo, salvo las otorgadas en 1931
para equilibrar las finanzas ante el impacto de {a crisis mundial. Aunque hubo
intentos para realizar una segunda convencién, ésta sélo pudo celebrarse
hasta marzo de 1933, ya con Pani nuevamente al frente de la 5H.2 La reali-
zacién de esta convencién no modificé la estrategia general. En lo sucesivo,
los cambios se harian en corto, rama por rama. Quedaba atrés la pretensién
de reformar la constitucién para resolver de golpe el problema fiscal de la
republica. Sélo hasta después de la segunda guerra mundial habria un in-
tento mas o menos similar al de 1926.

U Los presidentes, 1, 829-830: informe de 1 sep 1928,

% El secretario Luis Monces de Oca (1926-1932) intentd organizar una segunda con-
vencibn a fines de 1930, con el propésito de conocer los efectos que habia renido la prime-
ra, peto se ignora par qué no se realizé. AMGM, Personal, Correspondencia Parricular, Daniel
Aguilar 1922-1934: carta de 7 oct 1930 de Aguilar a Gémez Morin,

{155]
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Este capitulo trata esta otra vertiente del proyecto de modernizacién fis-
cal, luego del intento de 1926. En el primer apartado se detalla ¢l esfuerzo
realizado por medio de la contribucién federal. En el segundo se describen
los cambios en materia de gran industria, lo que en la jerga especializada se
conoce como “impuestos especiales”. Y en el tercero se discute la fiscalidad
en torno a la explotacién de los recursos naturales y el impacto de la expro-
piacién petrolera. Esta dltima medida reforzé la jurisdiccion federal en el
rubro y la doté de nuevos atributos.

En términos cronolégicos la exposicién de esta vertiente del quehacer ha-
cendario federal lleva a mostrar una continuidad desde fines del periodo ca-
llista hasta los primeros afios del gobierno de Manuel Avila Camacho. Un
corolario de tal continuidad es que en el terreno tributario los periodos pre-
sidenciales no parecen tener sentido. La permanencia de Montes de Oca al
frente de la SH desde 1927 hasta principios de 1932, lapso en el que hubo tres
presidentes, y de Eduardo Suirez entre 1935 y 1946, afios en los que apar-
te de haber dos presidentes hubo una ruptura notable en ¢l rumbo de la po-
litica general del Estado mexicano, son indicios que refuerzan esa aseveracién.

EL MANEJO DE LA CONTRIBUCION FEDERAL

Al igual que en la década de 1890, cuando la $H ofrecié restringir el alcan-
ce del impuesto del timbre sobre el consumo de algunos articulos para aca-
bar con las alcabalas, a fines de la década de 1920 el gobierno federal hizo
uso de sus recursos fiscales para avanzar en la modernizacién del sistema cri-
butario de la nacién. En esta ocasién la SH decidié manipular la contribu-
cién federal, es decir, el sucesor del contingente establecido en 1824 en la
primera republica federal para apuntalar la hacienda del gobierno general
y que obligaba a estados y municipios a entregar un porcentaje de sus en-
tradas a la federacidn. Comeo se vio, desde 1861 llevaba el nombre de con-
tribucién federal y el porcentaje habia variado en numerosas ocasiones, hasta
Hegar a un miximo de 60% en tiempos carrancistas. Ya se verdn algunas de
las implicaciones de la vigencia de este gravamen decimonénico hasta bien
entrado el siglo Xx.

En 1930 el presidente de la repablica explicaba el sentido de la manipu-
lacién de la contribucién federal:

La conviccién acerca de la existencia de una verdadera anarquia fiscal en los es-
tados y municipios determing al gjecutivo a seguir su politica de exenciones par-
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ciales de la contribucién federal del 20% a las entidades federativas que han
venido coordinando su legislacidn fiscal con ia federal 3

En este caso, la modernizacién de la hacienda publica se referia esen-
cialmente a la “racionalizacién” de las haciendas locales. En ese intento el
gobierno central enfrenté diversas dificultades para irradiar sus luces moder-
nizadoras a las entidades federativas, lo que habla quiza de una debilidad de
la federacién mds acentuada de lo que generalmente se reconoce.

La ley de ingresos para 1929 introdujo el enésimo cambio en la tasa de
la contribucidn federal, que bajé de 25 a 20%. Pero mds importante que esa
reduccion fue el inicio de un programa de exenciones a aquellos estados que
“modificaran sus sistemas hacendarios de acuerdo con la orientacién que fi-
jara la sH”. ;Qué significaba esa orientacién?

La manipulacién de la contribucién federal tenia varios antecedentes
porfirianos. Pero habia otro mucho mds reciente: entre 1925 y 1927 la sy
habia derogado el pago de la contribucién federal a los impuestos estatales
relativos a las industrias de hilados y tejidos, mineria y tabacos, que dupli-
caban los impuestos federales sobre las mismas industrias. También eliminé
dicha carga a los impuestos locales destinados a la educacién y a caminos. Sin
embargo, los resultados no fueron los més idéneos. Primero porque los es-
tados se apresuraron a aprovechar esas rebajas para elevar sus propios gravd-
menes y aumentar asi sus ingresos, y segundo porque la SH vio disminuida
su recaudacién. Alarmada por esa baja, la SH modificé su politica: canceld
las exenciones mencionadas y como se dijo redujo la tasa general de la con-
tribucién federal de 25 a 20% y decidié emprender al mismo tiempo un pro-
grama de subsidios a los estados con base en ese gravamen. El aator del estudio
que sirve de base para este parrafo no duda en afirmar que este dltimo cam-
bio de rumbo de la politica fiscal se hizo sin “una meditacidn seria de las con-
secuencias”.® Mis aiin, a juicio de este funcionario de la sH, el gobierno
federal “demostraba en esa forma su indecisién en lo que se refiere a la ma-
nera de solucionar los problemas fiscales del pais™. Segiin este autor, los es-
tados se resistian a perder los ingresos resultantes de las exenciones federales
y por ello “gestionaron” ante el Congreso de la Unién la aprobacién de un

3 Los presidentes, I, 984: informe de 1 sep 1930,

4 La fuente de este parrafe es la ponencia elaborada por Eduardo Bustamante, miem-
bro de la delegacién federal ala segunda convencién fiscal, relativa al “impuesta sobre el co-
mercio y la industria”. SHCP, Segunda convencidn, 1, 279-356; véase también Ef Universal,
18 ene 1929.
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mecanismo que permitiera al ejecutivo federal eximir a algunos impuestos
locales de dicha carga.’?

A cambio de exenciones en la contribucién federal, los estados debian
adoptar las politicas federales que en resumen se referian a lo siguicnte: a) de-
rogar los impuestos prohibidos a los estados por el articulo 117 de la cons-
titucién, es decir, los gravimenes a la circulacién de mercancias (alcabalas)
¢ impuestos de contenido proteccionista frente a productos provenientes de
otras entidades; b) cancelar franquicias fiscales a personas o negociaciones
que favorecieran a determinados causantes, y ¢) cancelar contratos o arren-
damientos con personas o corporaciones para efectos de recaudacién fiscal .
Gémez Tagle agrega que “la oportunidad no podia ser més propicia” para
lograr la “racionalizacién” de los sistemas fiscales de estados y municipios.
Prueba del interés de los estados por obtener ese privilegio es el hecho de
que todos lo solicitaron, salvo el territorio de Baja California Sur y San Luis
Potosi.

Pero el intento de alcanzar el descuento significaba que los estados acep-
taban una revisién acuciosa del aparato fiscal local por parte de la SH.

Como tesultado de esos trabajos, en Tamaulipas se encontraron innu-
merables defectos y pricticas alejadas del modelo modernizador. La carencia
de una ley anual de ingtesos, inequidad en la imposicién y desproporcién
tributaria con respecto a las caracteristicas de la economia local, eran algu-
nos de ellos. Ademds se carecia de catastro, ¢l impuesto de patentes se des-
tinaba a educacién piblica, lo que contradecia la moderna técnica fiscal; el
impuesto sobre profesiones y ejercicios lucrativos invadia el federal sobre la
renta y asi sucesivamente. El otorgamiento de la exencién parcial a esta en-
tidad por parte de la SH obligé a las autoridades tamaulipecas a adoptar re-
formas legales y hasta constitucionales.” En el mismo sentido, en Veracruz fue
necesario elaborar una nueva ley fiscal, expedida en septiembre de 1931,
para sustituir a la de 1926 que no era mis que una compilacién formada por
ordenamientos originados en su mayor parte en 1886.%

Entre 1929 y 1931, 13 estados obtuvieron exenciones de distinto tipo.
Hidalgo, Michoacin, Nuevo Leén, Oaxaca y Sinaloa alcanzaron la exencién
total en impuestos estatales y municipales; Coahuila, Nayarit, Querétaro,
Senora y Tamaulipas, sélo en impuestos estatales, y los estados de México,

5 SHCP, Segunda convencidn, 111, 294.

& Asi se leta en una circular de 10 de enero de 1929, citada en Gémez Tagle, “La con-
tnbucién™ [2], 17.

7 Gémez Tagle, “La contribucidn” (2], 20-23.

B Informes Ver, 6169.
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Puebla y Veractuz, sélo en algunos impuestos estatales.” Para Hidalgo, ral
exencién significé un ahorro de 200 000 pesos anuales en el presupuesto lo-
cal, alrededor de 7% de sus ingresos brutos de 1930. El gobernador no du-
daba en informar que ese logro habia sido resultado de sus gestiones. !0
¢Cudles fueron los resultados de esta politica federal? Destaca el caso de
Nuevo Leén cuyo gobierno, encabezado desde 1927 por Aarén Sdenz, fue
pionero en adoptar las recomendaciones de la SH, que a su vez se originaban
en los resultados de la primera convencién fiscal. En 1929 se introdujeron
cambios en el cobro del impuesto predial y en los impuestos sobre venras.
En este dltimo caso se reprodujo en el nivel estatal el esquema de las parti-
cipaciones federales, pues el gobierno estatal otorgd participaciones en los
impuestos al comercio a los municipios, a cambio de que éstos suprimieran
sus impuestos sobre ventas. En apariencia los resultados fueron espectacu-
lares: el ingreso estaral pasé de 947 000 pesos en 1927 a casi dos millones y
medio en 1930. Sin embargo, en otras entidades que optaron por atender
las sugerencias de la SH, como Sinaloa, Tabasco y Nayarir, las reformas se tra-
dujeron en bajas en la recaudacién general.!! En Tamaulipas también dis-
minuyeron los ingresos estatales, pero el fenémeno fue achacado al impacto
de la crisis mundial.1? Asi, las medidas no eran benéficas ni para los estados
ni para el gobierno federal. De hecho éste vio que el sacrificio fiscal realizado
por medio de las exenciones en la contribuctén federal resultaba demasia-
do oneroso. No en balde, desde fines de 1931 la SH comenzé a ser mucho mids
exigente a la hora de otorgar exenciones en este rubro, maltratando en los
hechos a entidades como Veracruz que habfan cumplido cabalmente con
los requisitos exigidos y que todavia a fines de 1932 no recibfa los benefi-
cios de la exencién total. !> Adem4s, muy pronto se vio que en las entidades

% SHCP, La bacienda, 43,

18 Memeria Hge, s.p.

" Servin, Las finanzas. 34-40. Este autor sefiala que el aumento de ingresos en Nue-
vo Ledn tuvo su origen en ¢l crecimiento econémico de la entidad y no en la reforma fiscal.
Esta anotacidn contrasta con ¢l manejo propagandfstica que hizo un funcionario de la sH
en 1933 acerca del “éxito” de la reforma fiscal en Nuevo Ledn, que habia permitido un au-
mento de 509 de los ingresos entre 1927 y 1928. Véase SHCP, Segunda convencidn, 11, 294.
Sobre la orientacién proempresarial del gobierno de $4enz y sus ligas con los industriales de
Monterrey y con el jefe de operaciones militares juan Andrew Almazén, véase Saragoza, The
Monterrey Elite, 124-125.

12 Gémez Tagle, “La contribucién” [2], 23-24.

13 Asi lo declaraba el gobernador Adalberto Tejeda en su informe de septiembre de
1932, Informes Ver, 6169-6170. Entre los cambios introducidos en el sistema wibutario lo-
cal destacaban la determinacién técnica de valores catastrales; la sustitucidn del impuesto de
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beneficiadas con la exencién, como Tamaulipas, las autoridades locales re-
tomaban antiguas précticas o bien aprovechaban las disminuciones federales
para elevar cuotas o crear nuevos impuestos, fenémeno que no era nuevo. '
Ejemplo de ello era que en materia de industria y comercio se habia aban-
donado el impuesto progresivo para volver a las cuotas dnicas, sin impor-
tar el monto del ingreso del causante. Como resulrado, la SH suspendié la
exencién.'? La conclusién de este estudio es contundente: el sacrificio fiscal
hubiera valido la pena si hubiera redundado en una mejoria en el sistema
tributario local. Pero ello no ocurrié. Los estados parecian mds interesados
en aumentar sus ingresos que en reorganizar sus finanzas de acuerdo con las
directrices de la SH.

Por otro lado, las medidas federales crearon una situacién de clara ine-
quidad, pues algunas entidades quedaron exentas y otras no. Este fue el recta-
mo de la delegacién chihuahuense en la segunda convencién fiscal, celebrada
en marzo de 1933. Tal reclamo, que incluia la demanda de la derogacién in-
mediata de la contribucién federal, logré el apoyo de todas las delegaciones,

salvo la federal:

Consideramos que el impuesto del 20% de contribucién federal sobre los im-
puestos de los estados y de los municipios, s anticcondmico porque grava ac-
tividades que de antemano fueron gravadas con atros impuestos federales, y
es anriconstitucional porque trece estados de la federacién qgue se han ajustado
a las prescripciones de la sH, estdn gozando de la exencién de ese impuesto y
estd vigente en las demas enridades. Es injusta esta desigualdad porque las en-
tidades exencionadas estdn mejor capacitadas para que dentro de sus teerivo-
rios se desarrollen actividades al amparo de la exencién con perjuicio de las
entidades que no la tienen.!%

A fines de 1933 la SH sostenfa esa misma postura. Segin el subsecretario
Marte R. Gémez, era necesario que las entidades beneficiadas con la exen-

patente por otre de siete tarifas fijas; el cdlculo por unidad de produccién para gravar la pro-
duccidn de alcohol, azdcar y cerveza; la creacidn del impuesto sabre profesiones, artes y oft-
cios, y la expedicion de una nueva ley de hacienda municipal.

14 Servin, “Nuestra politica”, 438, se refiere a la ley de 30 de mayo de 1868, expedi-
da por el congreso general, que suprimié varios derechos que pesaban sobre la mineria. Pero
“desgraciadamente todos esos derechos fueron desde luego restablecidos por los estados para
sus erarios particulares”.

3 Gémez Tagle, “La contribucion” [2], 23.

16 SHCP, Segunda convencién, 1, 275-276.
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cién volvieran a cubrir dicha contribucién de manera paulatina, al tiempo
que debia reducirse el porcentaje del gravamen.!” En la ley de ingresos para
1934 se dio marcha atrds en las medidas referentes a la contribucién fede-
ral, entre otras razones por la dréstica baja en la recaudacidn, que coincidia
con la baja generalizada de los ingresos federales a consecuencia de la depre-
s16n econdmica {véase el cuadro 3).!3 Si bien se redujo la tasa general de 20
a 15% a los estados que no habian recibido exenciones, el impuesto se reins-
taurd con una tasa de 5% en los 13 estados mencionados antes, con lo que
se violaba el acuerdo previo con ellos y se sostenia la desigualdad de rasas en-
tre diversos estados. Ademds, la decisién federal de 1934 puso en aprietos a
algunos estados que habian aprovechado la rebaja en la contribucién federal
para aumentar las tasas y cuotas de sus impuestos.!” Como era de esperarse,
los cambios introducidos por la $H alimentaban los recelos y la desconfianza
de los funcionarios locales respecto a la federacién.

Pero de nuevo los resultados no fueron halagiiefios: la recaudacién no
mostré signos de mejoria y tampoco se corrigié la inequidad fiscal entre en-
tidades federativas. Como se ve, en este caso la anarquia fiscal era resultado
de las propias medidas modernizadoras. Tal estado de cosas se prolongé has-
ta el periodo alemanista.

Parece clara la manera en que el gobierno federal intenté hacer uso de
sus recursos fiscales para hacer realidad la uniformidad de los impuestos en
el pais. En la segunda convencién fiscal el asunto no fue objeto de mayores
comentarios, salvo la inequidad fiscal ya referida y el reclamo pricticamen-
te undnime de los estados referente a la supresién del gravamen.

Lo que los convencionistas manifestaron con especial empefio fue su in-
terés por lograr que la reorganizacién tributaria se realizara de comuin acuer-
do entre la federacién y los estados. En ese sentido expresaban una velada
critica a la politica seguida por la sH en torno al manejo de la contribucién
federal. Ese interés de las entidades se refleja en uno de los acuerdos de la
segunda convencién, relativo a la formalizacién del mecanismo para impul-

17 EAPEC-FT, PEC, exp. 88, leg, 2, inv. 2400, f. 74; “Puntos de vista de la SH en materia
de plan sexenal”, 10 oct 1933,

18 Afos después la pérdida federal en el rubro se estimaba en siete u ocho millones de
pesos anuales, lo que significaba mds de 36% de la recaudacién de 1928 en este mismo gra-
vamen. Gémez Tagle, “La contribucién” [2], 19, 26.

19 Beteta, Tres arios, 146; Servin, Las finanzas, 37-38. En 1941 el gobernador de Duran-
go solicitaba el apoyo presidencial para conservar el manto de la contribucién federal, o bien
otorgarle la rasa de 3% en dicha contribucién, como a la vecina Coahuila, lo que “beneficia-
rd grandemente la economia de este estado”. AGN-MACA, exp. 564.1/327: carta de 4 jul 1941.
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CUADRO 5

APORTACION DE LA CONTRIBUCION FEDERAL AL INGRESO TRIBUTARIO FEDERAL,
1922-1948
{Mitlones de pesos corrientes)

Total/ingreso

Total Estados Municipios tributario federal
1922 21 7.9
1923 20 9.5
1924 19 8.2
1925 23 9.4
1926 22 2.0
1927 22 9.6
1928 20 8.6
1929 20 8.7
1930 18 7.7
1931 13 6.9
1932 13 8.4
1633 13 8.0
1934 12 54
1935 12 4.7
19386 13 4.3
1937 14 11 3 38
1938 16 13 3 4.4
1839 16 13 3 3.7
1940 17 14 3 3.6
1941 20 16 4 36
1942 23 19 4 3.7
1943 26 22 4 2.8
1844 30 25 5 2.7
1945 34 28 6 2.8
1946 a9 a2 7 2.4
1947 45 37 a8 2.5
1948 43 35 B8 2.3

FuenTE: 1922-1924: Villa Patifo, “La contribucion”, cuadro 1; 1925-1948: sHce, Cuen-
ia publica, “Analisis de los ingresos™; los ingresos tributarios de 1925-1948, en cuadro A1,
El porcentaje de 1922 debe tomarse con reserva porque esta calculado sobre el total de in-
gresos federales y no, come en el resto de! periodo, scbre ingresos tributarios. Las cifras se
refieren a la suma de ingreso causado e ingreso pendiente.
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sar las reformas fiscales. Tal acuerdo se referfa a la propuesta de dar existen-
cia constitucional a2 una comisién permanente integrada por representantes
federales y estatales que se encargarfa de estudiar ¢ impulsar los cambios en fas
leyes federales y estatales.?? En ese mismo sentido se puede entender la pos-
tura de los convencionistas en torno a los impuestos al comercio y a la in-
dustria. A diferencia de la primera convencién de 1925 y de la iniciativa
presidencial de 1926, los convencionistas de 1933 se pronunciaron por man-
tener los impuestos al comercio y a a industria en manos de los estados y pro-
ceder a la necesaria uniformizacién de comin acuerdo con la federacién.?

El lector debe estar atento a esta propuesta. Aunque no tuvo eco, perfi-
laba otra manera de encarar la anarquia fiscal, una via en la que los estados
tenian mayor participacién. De cualquier modo, esa iniciativa nunca llegé
a cristalizar y puede pensarse que ello obedecié al desinterés federal. El ejecu-
tivo no parecia dispuesto a discutir cada cambio fiscal con los estados. Era
preferible discutirlo o simular hacerlo con el Congreso de la Unién y también,
en ¢l caso de reformas constitucionales, con las legislaturas de los estados.

En contraste con esta postura, los delegados a la segunda convencién no
objeraron la insistencia de la delegacién de la SH en la necesidad de unifor-
mar o centralizar los llamados impuestos especiales, es decir, aquellos que
gravaban las grandes ramas industriales, incluyendo la explotacién de los re-
cursos naturales. En este caso habia consenso de que eran esencialmente ma-
teria federal, aunque debia otorgarse participacién a los estados y municipios.
De esto dltimo se ocupa el siguiente apartado.

UNIFICACION DE LA INDUSTRIA

Mis exitoso para la federacién que ¢l breve esfuerzo centrado en la contri-
bucién federal de 1928-1934 fue la unificacién de impuestos a la gran in-
dustria, que comienza con la ley minera de julio de 1926 y culmina con una

0 suep, Sequnda convencidn, |, 244.

2! El acuerdo era ¢l siguiente: “a) La legislacién se expedird y modificara por el H.
Congreso de la Uniodn, a iniciativa que presentardn de cormin acuerdo la federacién y la ma-
yoria de los estados, b) la determinacién del impuesto se hard por juntas mixtas en las que
ambas autoridades (federacidn y estados) estardn representadas, ¢) la recaudacitn correspon-
der4 a los estados, d) el rendimiento se repartird entre la federacion, tos estados y munici-
pios, en la proporcidn que las autoridades federales y locales acuerden, y en relacién con el
rendimiento de los itnpuestos que actualmente tienen establecidos cada uno de ellos sobre
esas actividades™. SHCP, Segunda convencién, 1, 248.
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reforma constitucional de 1949 que “federalizaba” los impuestos a la cerve-
za, Aunque se trata de impuestos aplicados a ramas muy distintas y de me-
didas que se tomaron en fechas igualmente diferentes, es posible distinguir
un proceso general que configura un esfuerzo organizado a més largo plazo
y en ese sentido, distinto del proyecto basado en la contribucién federal.

El punto de partida era el diagnéstico sobre la anarquia fiscal ya visto
en paginas anteriores, es decir, la concutrencia de los diversos sistemas tri-
butarios sobre una misma fuente de riqueza, por ejemplo el comercio y la
industria. Hacia 1930 un inventario sefialaba que esos ramos soportaban
313 impuestos locales, 71 de ellos de imposicién general y 242 de imposi-
cién especial sobre determinados productos.? La creciente importancia que
se otorgaba a la actividad industrial hacia més urgente poner remedio. Con
¢l comercio y con otras ramas industriales ocurria cosa similas, agravada por
un hecho todavia mds antagénico con el proyecto de las nuevas autoridades
hacendarias: el renacimiento de las alcabalas. Pero queda claro que la fede-
racién prefirié empezar por las grandes ramas industriales y dejar para otro
momento la regulacién de las transacciones mercantiles. ;Por qué tal pre-
ferencia? Puede respondetse aludiendo a tres razones: a) por la mayor faci-
lidad de imponer gravimenes en vista de la natural concentracién de la
actividad en un nimero pequeno de empresas e instalaciones; b) por la ur-
gencia de promover el desarrollo industrial, sobre todo después de la depre-
sién de 1929, y ¢) porque en este rubro la federacién no enfrentaba rantas
resistencias de parte de las entidades federativas, segiin puede verse en las
convenciones fiscales de 1925 y 1933.23

En el proyecto de reformas constitucionales que el presidente Cirdenas
hizo circular entre los gobernadores de los estados en 1936, se abunda sobre
la necesidad de contar con una politica industrial. En ella la fiscalidad era
importante no sélo para cobrar més sino para simplificar, uniformar y por
supuesto para tener el poder de subsidiar y dispensar el pago.? El meollo
eran Jos famosos impuestos especiales a diversas ramas industriales, “que por
su importancia se localiza[n] en varias entidades federativas, lo que requie-
re una legislacién homogénea”. Asi, sélo el Congreso de la Unién debia es-
tablecer normas generales

3 SHCP, Segunda convencidn, 1, 171,

B SHCP, Primera convencidn, 149, 250 y SHCP, Segunda convencidn, 1, 208-211,

24 El fomento al desarrollo industrial inclufa varias exenciones fiscales. En la ley de in-
dustrias nuevas de 1941, se contemplaba la exencién del impuesto sobre l2 renta durante
cinco afios, lo mismo que en el del superprovecho, derechos de importacién, expertacién,
timbre, contribucién federal y adicionales sobre comercio exterior. 50, 13 may 1941.
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para impedir que la industria quede mds gravada en unos estados que en otros,
lo que origina una emigracién artificial de los primeros hacia los segundos, en
ocasiones contrariamente a lo que aconsejaria una prudente politica indus-
trial, interesada en acercar los centros productores a los de consumo o a las re-
giones en que la materia prima puede cbtenerse con menos costo, o en buscar
favorables condiciones climatéricas, ¢ en una palabra, en hacer mds barato y
mejor el producto.?

El factor politico, es decir, el mayor consenso en torno a la asignacién
al gobierno federal de los impuestos especiales que gravaban esas ramas in-
dustriales, no debe menospreciarse, sobre todo si se considera el rechazo a
la iniciativa presidencial de 1926 y la oposicién existente en las entidades
federarivas a la pretensién de la federacién de adjudicarse los impuestos apli-
cados a otros sectores industriales y al comercio.

Pero en este mismo terreno politico habfa una dimensién adicional, refe-
rida a la necesidad de establecer nuevas relaciones con los duefios del capital
industrial, muchos de ellos extranjeros, para restarles espacios a la negocia-
cidén con las débiles autoridades de los estados, como eran percibidas desde
la Ciudad de México. Se requeria un poder federal capaz de enfrencarse a los
inversionistas, especialmente a los extranjeros, pero también a los naciona-
les, por ejemplo cuando Obregén y Calles resistieron la oposicién al income
tax o cuando Céirdenas acudié a Monterrey en febrero de 1936 a imponer
las nuevas reglas en materia laboral.

El objetivo de unificar el mercado interno, que exigia entre otras cosas
igualar lo mis posible los costos de produccién, aparecia con mds vigor que
antes. Pero hay que ir 2 los detalles, mismos que se expondrdn en general con
un criterio cronoldgico. Como ya se dijo, la unificacién de impuestos indus-
triales empezé con la mineria.

En mayo de 1926 una nueva ley de industrias mineras, expedida por el
presidente Calles con base en facultades extraordinarias, adjudicé al gobier-
no federal el monopolio fiscal sobre esta importante actividad, incluido ob-
viamente el impuesto principal que cobraban las entidades, el de 2% al valor
de la produccién. Expresando bien el pensamiento de la burocracia federal,
el articulo 168, como se dijo, sehalaba que “como las substancias minerales
son del dominio directo de la nacién, y las industrias minerales son de ex-
clusiva jurisdiccién federal”, se prohibia a los estados gravar esas industrias

¥ En Yéez Ruiz, £ preblema, v, 232-233. El texto completo de esta iniciativa se ha-
lla en el volumen 111, 354-372, de esta mista obra.
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con impuestos directos e indirectos. A cambio, la ley establecia el derecho de
estados y municipios a recibir una participacién en la recaudacién federal.?
Ya se vio en un capitulo anterior que la expedicién generé gran inconfor-
midad entre las autoridades estatales. Ante ello, Pani decidié organizar una
nueva convencién, en este caso referida exclusivamente a la ley minera.?’

La convencién se celebré a mediados de junio de 1926. La prensa dio
cuenta de las grandes diferencias existentes entre los delegados estatales y la
SH. Segun nota de Excelstor del 22 de junio, un acuerdo inicial, cuyos tér-
minos se desconocen, fue echado abajo por la oposicién de varios goberna-
dores, encabezados por el de Chihuahua, Jesis Almeida.

La $H no tuve mds remedio que negociar. Aunque hizo caso omiso del
reclamo sobre el pago de las participaciones del impuesto sobre la renca,
otra de las exigencias estatales, si acepté derogar ¢} articulo 168 para admi-
tir primero que los estados recaudarian el impuesto federal y segundo para
otorgar el derecho de los estados a establecer un gravamen, cuyo tope era 5
al millar anual, sobre el valor de la finca y maquinaria de las plantas de be-
neficio y establecimientos meralirgicos de cualquier clase que se hallaran
en sus respectivos territorios. Asi se lee en el articulo 33 de la ley de impues-
tos a la mineria, publicada meses después.?8 Sin embargo, el cambio de fon-
do se sostenia: los estados no podian gravar la extraccién, produccién,
beneficio o utilidades de las minas, plantas de beneficio o establecimientos
metaliirgicos; tampoco los capitales invertidos en ellos, ni las acciones y ti-
tulos mineros y traslacién de dominio de las propiedades mineras o de los
establecimientos metalirgicos, expedicién de titulos o acciones u operacio-
nes relativas a ellos, y demds tramites para el establecimiento, adquisicién
o explotacién de propiedades mineras o metaldrgicas.

El secretario Pani no dudé en calificar de exitosa la convencién ni tam-
poco dejé pasar el hecho de que “fue la segunda celebrada entre los represen-
tantes de los estados y de la federacion con el objeto de estudiar los problemas
fiscales”.?*

Como parte del esfuerzo federal y de la renuencia de los estados, la ley
de agosto de 1926 adoptd una variante del sistema de participaciones que se
habia establecido a fines de 1922 en materia petrolera. Al igual que éste,
la participacién otorgada a los estados estaba condicionada a que los go-
biernos locales suprimieran sus gravimenes. En ese sentido se trataba de

% po, 3 may 1926.
7 Memoria 1923-1925,1, 135.
% po, 2 ago 1926,
2 Memoria 1923-1925,1, 135.
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participaciones que podrian lHamarse “monopélicas”, porque se otorgaban
a cambio de permitir la existencia de un solo impuesto federal. Por ello eran
distintas de las participaciones que la federacién otorgaba en algunos ru-
bros fiscales, como en aduanas, cuyo origen puede remontarse incluso al
afio de 1834.%° Estas participaciones antiguas pueden llamarse “inhibito-
rias”, porque, como dicen dos expertos, buscaban “evitar que las autori-
dades locales gravaran la entrada o trinsito de efectos extranjeros en esos
lugares” 3! Cierramente el nuevo tipo de participaciones fue imponiéndo-
se de manera gradual y no sin problemas. Ya se vers al gobierno de Veracruz
impugnando en 1929 el monopolio federal en torno a los impuestos al pe-
tréleo.

En la ley minera de agosto de 1926, la participacién de los estados se
establecié en forma de una tasa adicional a razén de 2% sobre el valor del
oro y la plata, y de la mirad de esa tasa para los demds metales y compues-
tos. Los estados cobrarian directamente esa tasa adicional a fos producrores,
pero a cambio quedaban obligados a suprimir las cargas locales y abstener-
se de establecer otras.

En Chihuahua, de fuerte tradicién minera, ef gobernador aseveré que
esas medidas ponfan “en peligro la vida econémica del estado”.32 Ademds,
la ley recibié furibundos ataques de las compafifas mineras que obligaron
al gobierno callista y a los sucesivos a dar marcha atrds en algunas de sus
disposiciones en cuanto a la reduccién de rubros y tarifas.?? Pero en lo que
no se retrocedio fue en lo referente a la federalizacién triburaria de la rama.

Esta ley se nutria al menos de dos vertientes. La primera, la mds anti-
gua, era la paulacina injerencia tederal, iniciada en 1887, cuando una ley fe-
deral establecié que el impuesto local a la produccién minera no podia
superar el 2% del valor de los metales ni mds del 6% del valor de las hacien-

3 El 18 de enero de ese aiio se establecié por 10 afios una contribucién municipal de
un real por cada tercio de imporracién maritima realizada en el puerte de Veracruz. Yifiez
Ruiz, Ef problema, v, 347. En octubre de 1842 se otorgs al puerto de Acapulco un derecho
municipal de un real por cada cercio o batril de procedencia extranjera que se incrodujera al
pais por aquel puerto; tal concesién he prorrogada por 10 afios mds en marze de 1853, Me-
maria 1870, 397.

31 Sierra y Martinez Vera, Historia y legislacion, 205, Tal afirmacion se hace en relacién
con la ordenanza aduanera de 1887 que “por primera vez” otorgd una participacion de 1.25%
en la recaudacién a los municipios en que estuvieren establecidas las aduanas.

R Memoriz Chih, 61. En 1930 esa fuente representaba mds de un tercio de los ingre-
so0s del estado de Chihuahua. Véase Informe Chih 1930, 11, Era la misma proporcidn que
en 1849. De la Peia, Chibuabua, 11, 146.

3 Bernstein, The Mexican Mining Indusery, 167.
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das de beneficio.>® En 1921 otra disposicién definié el impuesto a la pro-
duccién como el tnico que los estados podian gravar. Pero habia una gran
distancia entre establecer desde el centro un tope fiscal a los estados y apro-
piarse por entero del ramo tributario en cuestién. Sin duda tal contraste ex-
presa la naturaleza de las relaciones entre los estados y la federacion en uno
y otro momento. La segunda vertiente, mds reciente, tenfa que ver con los
esfuerzos de los gobiernos de Obregén y Calles por implantar un control mds
vigoroso sobre la mineria, lo que incluia no sélo un sistema fiscal mds exi-
gente que le permitiera ampliar su participacién en los beneficios de la renta
minera sino que también abriera paso a una mayor regulacién, por ejemplo
en materia laboral.»

El proceder federal en este ramo contaba con respaldo constitucional.
La fraccién X del articulo 73 de la constitucién de 1917 establecia la facul-
tad privativa del Congreso de la Unién para legislar sobre esta actividad ¢
Sin embargo, al igual que en el caso del banco central, la facultad no se ha-
bia ejercido de inmediaro.

En 1932 llegé el turno de la electricidad. Un aspecto que enriquece es-
ta exposicién es que, a diferencia de la mineria, la electricidad no estaba
contemplada en el texto constitucional de 1917. Por tanto el procedimien-
to seguido fue distinto.

La cuestidn fiscal de la industria eléctrica es sinuosa, porque empezé co-
mo una actividad pequeiia y dispersa que fue fiscalizada por los estados y miés
tarde por el gobierno federal. En cuanto a este tltimo, el afio clave es 1917,
cuando establecié dos impuestos. El primero se cre6 en junio y gravaba el
consumo de luz y fuerza, a razén de 10% del importe, pero tuvo corta vida
pues se derogé en septiembre de 1921.37 El segundo, de julio de 1917, tiene
que ver con la federalizacién de las principales corrientes de agua, elemento
fundamental si se considera que durante las primeras cuatro o cinco décadas
de la historia de la electricidad en México la mayor parte de la energfa pro-
venia de hidroeléctricas. Como parte de la tendencia hacia la centralizacién
del manejo hidréulico, en esa fecha ¢l gobierno federal creé un impuesto
por el uso de las aguas federales. En 1929 el cobro se limité a las empresas
eléctricas que hacfan uso de las aguas federales para la generacién de fuerza.
Este gravamen, relativo a la explotacién de recursos naturales, era de poca

M Macedo, “La hacienda”, 390.

¥ Sariego et al, El Estado, 68.

3% Tena Ramirez, Leyes, 904. Estas atribuciones originales se referian también al co-
mercio, instituciones de crédito y al establecimiento del banco de emisién inico.

¥ Yifiez Ruiz, £/ problema, 1v, 221.
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monta.*® Una ley de diciembre de 1931 restablecié el impuesto federal a los
productores e importadores de energfa, con una cuota de 0.0023 pesos por
cada kilowatt-hora. Su aportacién, aunque mas alta que la del gravamen an-
tetior, tampoco era muy significativa: entre 1931 y 1935, cuando el ingreso
rotal que recibia la federacién por concepto de impuestos rondaba los 240
millones de pesos, la recaudacién fluctué entre dos y tres millones. En la re-
ferida ley de 1931 se permitia a los estados fijar un impuesto de 0.0012 por
kilowatt consumido en su tetritorio, a cambio de acatar la prohibicién de es-
tablecer cualquier otro tipo de gravamen.? Sin embargo, esa facultad otorga-
da a las haciendas locales fue derogada mediante una reforma constitucional
y en su lugar se concedié una parricipacién de 40% del ingreso bruto a los es-
tados (10% en produccién y 30% en consumo) en la recaudacién del impues-
to federal tnico, distribuida a prorrata segiin el consumo de cada entidad.#*

Cabe destacar la reforma constitucional que se acaba de mencionar.*!
En diciembre de 1932 el ejecutivo federal envié una iniciativa de reformas
para agregar la electricidad a la fraccidn X del ardeulo 73, que como se dijo
ya otorgaba facultades privativas al Congreso de la Unién para legislar so-
bre impuestos a la mineria, comercio, instituciones de crédito y trabajo. En
las consideraciones se argumentaba que una industria tan importante para
el desarrollo nacional debia contar con una legislacién fiscal uniforme. Tal
uniformidad era vista como “requisito indispensable para acelerar en el fu-
turo la industrializacién del pais”. De hecho, los estados habian ido haciendo
suya tal necesidad al aceprar el cédigo nacional eléctrico y su reglamento,
expedidos entre 1926 y 1928. Pero quedaba todavia un asunto pendiente:
extinguir las “situaciones de privilegio de regién a regién”, cosa que prohi-
bia el articulo 28 constitucional y que constituia quizd el meollo del asunto.
Estd por hacerse la historia de la densa relacién entre las empresas eléctricas
y los gobiernos estatales, que parece estar llena de tratos informales, corrup-
telas y demds mecanismos que en el mejor de los casos se traducian en cuan-
tiosos ingresos fiscales de ficil acceso pero cuyos montos distaban de ser
aquellos que fijaban las normas. No obstante la resistencia inicial del Con-
greso de la Unién, que serd comentada mds adelante, la reforma constitucio-

nal fue aprobada a fines de 1933.42

*# Durante 1931-1935 la recaudacion de este impueste varié entre 230 000 pesos en
el primer afio y 385 000 en el segundo. SHCP, La hacienda, 60.

3 Yifez Ruiz, E problema, v, 221-222.

40 SHCP, La hacienda, 21.

41 Lo que sigue estd basado en Ydfiez Ruiz, Ef problema, v, 220-222.

42 po, 18 ene 1934,
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Ciertamente el afén recaudador y la anhelada uniformidad fiscal no
eran los dnicos objetivos de estos cambios legales. La atencién federal sobre
esta industria, que incluia por supuesto la extincién de impuestos locales,
tuvo mucho que ver con la renuencia de las dos grandes compafiias extran-
jeras que dominaban el ramo, la Mexican Light and Power y The Electric
Bond and Share, a invertit en fa ampliacién de la capacidad productiva. En
este punto se ve claramente la necesidad de un gobierno federal poderoso,
lo que se hizo més patente en la década de 1930, cuando crecieron las exi-
gencias de los trabajadores del sector y las quejas de los consumidores, lo
mismo que la demanda de fluido.%3

Seglin un testimonio, la creciente injerencia federal en el ramo obedecia
a las tensas relaciones de las empresas eléctricas con los trabajadores y con
la Secretaria de Economia, que se negaba a autorizar aumentos en las tari-
fas, atendiendo quizi las inconformidades de los usuarios, algunos de ellos
con alto grado de organizacién. En vista de esa tensién a partir de 1937 el
gobierno cardenista se vio obligado a iniciar su participacién en la produc-
cién eléctrica, y ya no sélo en su regulacién. La Comisién Federal de Elec-
tricidad {CFE), dice el mismo testimeonio,

se financié originalmente con el producto de un impuesto especial al consumo
de energia eléctrica al que se agregaron fondos de disuntas procedencias, inclu-
sive unos bonos de produccién de energfa, y las propias utilidades de la misma
empresa, que s puso bajo la administracién de la Secretaria de Economia. %

El impuesto al consumo que menciona Sudrez se creé en diciembre de
1938 y era un ejemplo tipico de los impuestos indirectos de claro signo re-
gresivo, seguin la técnica fiscal, pero progresivo en relacién con el afianza-
miento federal. Tenfa una tasa general de 10%. A diferencia de otros que
inclufan participacién a los estados, esta nueva carga estaba destinada exclu-
sivamente a proporcionar recursos al gobierno federal, en este caso a la CF E45
Muy pronto se convirtié en el principal impuesto eléctrico. En 1940 se se-
fialaba que los 9.2 millones de pesos que se estimaban recaudar por ese con-
cepto serfan destinados a la construccién de plantas eléctricas. %

Contemporineo del impuesto sobre la renta es el de la gasolina, Fue esta-
blecide con base en las facultades extraordinarias de que gozaba el ejecutivo

43 QGalarza, La industria, 96-106.

44 Suirez, Comentarios, 121.

% Yanez Ruiz, El problema, v, 223.

4 Los presidentes, v, 125: informe de 1 sep 1940.
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mediante un decreto de 30 de marzo de 1925, con el fin de obtener recur-
sos para la construccién de carreteras. Su cuota era de tres centavos por litro.
A fines de 1927 habia generado ya la considerable suma de 15.5 millones
de pesos.i7 Aunque era menor que la recaudacién del impuesto sobre la ren-
ta, de cualquier manera la cifra era muy significativa comparada con el ta-
mafio de los ingresos de los estados. Pero éstos también fijaron impuestos
sobre consumo de gasolina, credndose asi la doble tributacién y con elto otra
manifestacién del problema de la concutrencia. Por ejemplo en 1928 ¢l go-
bernador de Chihuahua anunciaba la creacién del impuesto local a la ven-
ra de gasolina.4?

El impuesto federal era cubierto por las compafias refinadoras aunque se
trasladaba al consumidor. Su monto fue incremenrado a seis centavos en
1931 y a ocho, segtin unaley de 29 de diciembre de 1932. Sin embargo, a par-
tir de la ley de ingresos de 1932 se establecieron las participaciones a aque-
llos estados que derogaran los impuestos locales. Asi, cuatro centavos iban
a la federacién y dos a los estados, territorios y Distrito Federal. Al aumen-
tar a ocho centavos, la reparticién fue de cuatro y medio a la federacidn y tres
y medio a las entidades, en proporcién a su consumo.?? La SH tenia que au-
mentar la oferta para convencer a los gobiernos locales de la necesidad de
suprimir gravimenes equivalentes. Ademds, estos ingresos por participacio-
nes no causaban contribucidn federal.

La ley de 1932 es importante porque introdujo disposiciones encami-
nadas a federalizar la carga fiscal de este ramo. Los tres y medio centavos por
litro concedidos a los estados eran en realidad un impuesto adicional y como
tal estaba dividido en dos cuotas. La primera de dos cencavos era de cardcter
general y sustituia todos los impuestos locales sobre introduccién, venta y
consumo de gasolina, salve los impuestos de comercio ¢ industria que podian
cobrarse a los expendios de gasolina. La segunda cuota de centavo y medio
estaba destinada a sustituir los impuestos locales que directa o indirectamen-
te pesaran sobre la circulacién de vehiculos de moror (licencias, tarjetas, se-
llos, placas y demds) y cuyo monto no podfa ser mayor de 10 pesos anuales.
Este tope fue elevandose con el tiempo, hasta llegar a 50 en 1953.5¢ El es-

7 Sherwell, Mexicet Capacity to Pay, 98. Este “fin especial” del impuesto a la gaselina
¥ la inperencia de la Comisién Nacional de Caminos en el manejo de esta fuenre tributaria
persistieron hasta diciembre de 1929. Véase Manterola, “Legislacién”, 15.

B Informe Chih 1928, 39,

¥ SHCP, La hacienda, 12, 22. Desde 1934 se otorgaron franquicias a zonas fronterizas
nortenas y surefias que reducian a la micad el monto del impuesto.

0 Yiez Ruiz, Ef problema, v, 211, 214,
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quema era claro: a cambio de participaciones federales, los estados debfan
suprimir y/o ajustar sus impuestos hasta cierto limite. En esta ocasién la
oferta federal tuvo buena acogida, ya que entre enero y mayo de 1933 to-
das las entidades se sumaron a los términos de la ley del 29 de diciembre
anterior.’!

Si en materia de consumo de gasolina la federalizacién tributaria fue
bastante expedita, en el ramo cervecero la historia fue muy distinta. Un de-
creto presidencial de 21 de febrero de 1924 establecié un impuesto federal
a los productores de cerveza de elaboracién nacional. Era una impuesto de
derrama cuyo monto para el afio de 1924 se fijé en 3.5 millones de pesos.
Esta cantidad debia “derramatse” o ser aportada por todos los producrores
por medio de estampillas. Constaba de dos cuotas distintas segiin la presen-
tacién {barril o botella), que se fijaron en 0.045 centavos por litro en el pri-
mer caso y 0.125 en el segundo. Cada aio la SH fijaba el monto del impuesto
y de las cuotas.?

Pero éste era un impuesto federal que se sumaba a aquellos que cobraban
los gobiernos estatales. El esfuerzo uniformador se inicié cuatro afios des-
pués, por medio de la creacién de un impuesto adicional a la produccién
cervecera, segdn decreto de principios de 1928.5% Las cuotas de este segun-
do impuesto eran menores: 0.0075 por licro de cerveza en barril y 0.015 por
litro en botella. A diferencia del anterior, el rendimiento de este impuesto
federal se repartiria entre los estados, territorios y Distrito Federal, que lo co-
brarian directamente a los causantes. Sin embargo, cobrar este nuevo grava-
men requeria que las entidades suprimieran sus impuestos sobre produccién
y venta de primera mano de la bebida, y que se abstuvieran de fijar otros
nuevos, independientemente del nombre que les asignaran. Dos estados ri-
cos, que ademds contaban con importantes compaiiias cerveceras, Nuevo
Ledn y Veracruz, fueron los primeros en acceder a la oferta federal y en de-
rogar sus impuestos, cosa que hicieron en el mismo mes de enero de 1928.54
El primero se hizo merecedor de la gracia federal al haber derogado todos
sus impuestos locales segiin decreto de 31 de diciembre de 1927, y en el caso
del segundo, la SH otorgé la gracia considerando la circular de 28 de enero

3\ Manrerola, “Legislacién”, 16.

52 Salvo aclaracién en contrario, lo referente a este impuesto se basa en Yéfiez Ruiz, &
problema, v, 5-65.

33 po, 16 ene 1928.

3 Martinez Almazdn, Las relaciones, 33. En el informe de 1928 el gobernador de Ve-
racruz sefialaba las ventajas del arreglo con la sH: el estado no sélo se ahorraba el costo de
recaudacién sino que los rendimientos se habian duplicado. Informes Ver, 6027.
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de 1928. En julio de 1930 la SH incluyé a Sinaloa en esa lista de esrados, al
considerar satisfactorios los términos del decreto 207 de 12 de abril de 1930
del gobierno de dicha entidad.

A partir de julio de 1933 los impuestos a la cerveza prescindieron de la
forma de presentacién para fijar las cuotas. El impuesto federal se fijé en
0.04 cenrtavos por litro y el adicional en 0.0075.3 Esta forma doble de ri-
butacién federal se sostuvo hasta enero de 1939, cuando entré en vigor una
nueva ley, aprobada en 1937, asi como su reglamento, expedido en diciem-
bre de 1938. Con esas nuevas disposiciones se derogé el impuesto adicional
creado en 1928 y se establecié una sola cuota de 0.0475 centavos por litro,
de la cual se entregarfan participaciones a los estados que derogaran sus im-
puestos, con un monto de 0.0075 centavos por litro de cerveza que se pro-
dujera en su jurisdiccién, es decir, la misma cuota del antiguo impuesto
adicional. A diferencia del impuesto minero de 1926, que como se dijo con-
taba con el respaldo constitucional, las nuevas normas no hacfan obligato-
1to a los estados su incorporacién. Incluso sefialaban que las entidades que
se mantuvieran al margen de esta arreglo sélo podrian cobrar un méximo de
0.04 centavos por litro.

Sin embargo, el esfuerzo uniformador de la $H se vio complementado
mediante una disposicién de la ley de ingresos de 1939, que en resumidas
cuentas abria otra via de participacion a los estados en la recaudacién ob-
tenida por el gobierno federal en este rubro. Esa via consistia en otorgar 0.01
centavos por litro producido y 0.15 por litro consumido en las entidades.
Pero de nuevo, los estados sélo podian participar de este arreglo “si no de-
cretaban ni mantenian los impuestos sobre produccién o venta de cerveza’.
Un reglamento aprobado en diciembre de 1939 establecié el procedimien-
to para la entrega de participaciones a los estados, que se haria mediante de-
positos en el Banco de México.

Varias entidades acepraron la oferta federal. Durante 1939 lo hicieron los
tres territorios, los dos bajacalifornianos y Quintana Roo, asf como los esta-
dos de Veracruz, Tamaulipas, Chihuahua, Durango, Coahuila y Nuevo Leén
y también el Distrito Federal. En 1940 se sumaron Guerrero, Puebla, Tlax-
cala, Querétaro, Michoacin, Qaxaca, Zacatecas, Hidalgo y Aguascalientes.
En total 19 entidades. Después el fervor comenzé a disminuir, ya que entre
1941 y 1946 sélo se incorporaron tres: Guanajuaro, San Luis Potos{ y Jalis-
co. Pero vale decir que desde 1940 algunos estados se retiraron del acuerdo
y restablecieron sus impuestos locales. Michoacén lo hizo el mismo afio de

5% sHeP, La barienda, 29.
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1940 (aunque luego se reincorpord en 1942), lo mismo que Oaxaca (que
en 1941 volvié al carril). Aguascalientes se retiré en 1941 y volvié en 1945,
Chihuahua reinstauré sus impuestos en 1941, lo mismo que Tlaxcala, aun-
que este dltimo retorné en 1943. Durango se retiré en 1941 y regresé en
1946, Guerrero desconocié el compromiso en 1945 pero volvié en 1947.
:Qué ocurrfa? Por lo visto el arreglo no era del todo satisfactorio, es decir,
que los impuestos locales eran mds rendidores que las participaciones fede-
rales. Asf explicaba el gobernador tlaxcalteca al presidente Avila Camacho
la decisién de la legislatura estatal para reimponer impuestos locales a la
cerveza y tabacos y separarse con ello de los acuerdos con la SH. Las razo-
nes eran tres: la primera eran los escasos rendimientos, apenas un promedio
de 1 200 pesos mensuales por ambos conceptos; al restablecerse los impues-
tos locales, “aun a sabiendas de lo defectuoso del sistema de coneratar el im-
puesto’, la recaudacién aument6 a 2 350 pesos. La segunda era el retraso en
el pago de las liquidaciones, de hasta cuatro meses. Y la dltima era que el
estado no tenia control alguno sobre las participaciones, ni contaba con da-
tos para hacer aclaraciones con la SH y para saber siquiera el “consumo real
de esos articulos de vicio”.% En el capitulo siguiente se verd el desenlace de
la federalizacién de este rubro tributario, ocurrida en 1949,

Ademis del nuevo impuesto eléctrico y la labor en torno a la produc-
cién cervecera, el régimen cardenista impulsé la unificacion o federalizacién
de los impuestos a los tabacos labrados, cosa que se logré en 1939 median-
te reformas a una fraccién del articulo 73 de la constitucién.?” Este impuesto
arrojaba un ingreso significativo. Entre 1930 y 1935 la recaudacién varié
entre 8.8 millones el primer afic y 13.1 en el dltimo. Con base en una ley
de 24 de diciembre de 1930 se cobraban impuestos a la industria cigarrera
con cuotas que tomaban en cuenta tanto la clase del producto (puro, tabaco
labrado, cernido, de hebra, mascar y rapé) como el precio de fibrica. En 1936
las cuotas iban de 1.125 centavos en la cajetilla de tres centavos hasta seis
centavos en aquellos con valor de 15 centavos la cajetilla. El aumento enla
recaudacién no sélo se explicaba por la moda (jévenes y mujeres que fuma-

% AGN-MACA, exp. 564.1/756: carta de 10 nov 1942 del gobernador de Tlaxcala a
presidente de la repiblica. En exp. 564.1/327 se halla una carta de 29 oct 1942 del gober-
nador de Durango al presidente de la repidblica en la que pedia aclaraciones sobre el monto
de la participacion al estade por concepro de expendios de bebidas alcohélicas de septiem-
bre anteriar, correspondiente a la regidn norte de la entidad, manejada por la oficina de la
SH con sede en Parral, Chihuahua. Et monto, realmente irrisorio, era de un peso con ochen-
(3 Centavos.

57 Los presidentes, v, 122.
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ban cada vez mis, segin explicaba la SH) sino por los aumentos en la pro-
duccién y en la concentracién industrial. En efecto, en 1935 cuatro entida-
des (Distrito Federal, Guanajuato, Nuevo Ledn y México) aportaban 91%
del valor de la produccién nacional; pero todavia mis significativo era que
las dos primeras aportaban 78%. En ese sentido, era un impuesto de ficil
cobranza (por lo menos en lo que se refiere a la produccién), ya que esta acu-
vidad se llevaba a cabo en un niimero cada vez menor de establecimientos.>®

Una ley de mediados de 1938 concedia una participacién de 2% de la
recaudacion general a las entidades federativas, misma que fue aumentada
a 15% por un decreto de 29 de agosto de 1940.°? En este caso, la participa-
cién consistia en 2% a las entidades productores y 13% a las consumidoras.
Quizd con este aumento se convencié a la mayorfa de las entidades sobre
las ventajas de los convenios que proponia la $H. Para ese afio, 26 entida-
des, incluidos el Distrito Federal y los tres territorios federales, se habian in-
corporado al convenio. Pero habia una condicién: un articulo transitorio
del decreto de agosto de 1940 sefialaba que éste sélo podia entrar en vigor
si antes se aprobaba una reforma que sumaba el ramo rabacalero a aquellos
que la fraccién X del articulo 73 de la constitucidén reservaba al Congreso de
la Unién en materia legislativa. El desenlace de este asunto se veri en el pré-
ximo apartado.

En 1940 hubo una propuesta de los legisladores para acelerar el proceso
de federalizacién del sistema eributario nacional, consistente en incorporar
a la constitucién una frase que otorgara facultades exclusivas al Congreso
de la Unién para legislar sobre “industria y comercio”. Pero la propuesta fue
desechada jpor el ejecutivo federal! Ya bastante se habia avanzado en el 4m-
bito de las grandes industrias, es decir, en los impuestos especiales. El co-
mercio quedaba como asignatura pendiente. En este caso la historia seria
mucho més complicada. Después de todo los intereses locales vinculados
a la cobranza de impuestos a las transacciones mercantiles eran mucho mds
densos que en el caso de la electricidad, petrdleo, mineria y demds. Lo an-
terior se desprende de una oposicién local mucho mis potente a ceder este
ramo a las manos modemizadoras de la federacién. Pero esto es materia de
los siguientes capitulos. Ahora conviene cerrar el argumento sobre la gran
industria.

8 SHCP, La hacienda, 26; también Vizquez, “La industria”, 29 y ss. Alli se anota que

entre 1901 y 1936 el némero de establecimienros de esta industria habia disminuido de 740
a 167.

5 po, 9 jun 1938 y 24 sep 1940; Yéfez Ruiz, Ef problema, v, 301-303.
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RECURSQOS NATURALES ¥ REFORMAS A LA CONSTITUCION

Es lugar coman decir que uno de los rasgos preponderantes de la historia po-
litico-jurfdica del siglo Xx en México es la propiedad originaria de la nacién
del suelo y del subsuelo, tal y como lo sefiala el articulo 27 de la constitu-
cién de 1917. Ese rasgo ha sido estudiado principalmente desde dos épricas:
por un lado, en relacién con las reformas sociales y, por otro, con respecto a
la reivindicacién de la soberania nacional frente al capital extranjero. Como
se intentard mostrar, la cuestién fiscal permite esbozar una nueva perspec-
tiva de analisis que hace énfasis en las relaciones entre el centro federal, los
estados y los municipios.

En torno a la industria petrolera confluyeron por igual el esfuerzo fe-
deral de modernizacion fiscal y la reivindicacién nacional frente a la abusiva
actuacién de las compaiifas extranjeras. Al vincular ambos procesos se cra-
ta de ver cémo desembocan en el fortalecimiento federal. De esa manera ef
episodio expropiatorio puede enriquecer el argumento general del trabajo.

Antes de entrar al petréleo hay que hacer una pequefia digresién refe-
rente a la cuestién forestal para tener una visién mas completa acerca de los
“recursos naturales”. En pdrrafos anteriores se mencionaron dos ramos de
la explotacién de recursos naturales que quedaron sujetos al dominio fiscal
de la federacién, el agua y la minerfa. En ambos el argumento federal des-
cansaba en el articulo 27 constitucional. No puede decirse lo mismo de la
cuestién forestal. En este caso, el referente esencial era el simple programa
modernizador que apuntaba hacia la uniformidad fiscal. Veamos.

En los considerandos de la iniciativa de ley enviada por el presidente
Cérdenas al Congreso de la Unién a mediados de diciembre de 1935, se lee
que nunca antes habia existido en México un impuesto federal a la explo-
tacién forestal y que sdlo algunos estados gravaban la actividad (Campeche,
Chiapas, Durango, Michoacdn, Morelos, San Luis Potosf, Tlaxcala y Vera-
cruz).%® Pero éstos habian procedido “en la forma andrquica y deshilvana-
da que se observa siempre que se estudia comparativamente cualquiera de
los tributos locales en todas las entidades federativas”™. Esta situacién tenia
dos serios inconvenientes: primero, que los impuestos no eran dtiles para
orientar la explotacién a las dreas mds idéneas y, segundo, que los industria-
les que requerian esa materia prima sufrian “oscilaciones caprichosas” en su
precio, derivadas de tributos locales “zigzagueantes y desordenados”™. De nue-

% ppp, 20 dic 1935, 5-7. Antecedentes de este impuesta en Yéfiez Ruiz, £ problema, v,
67-74.
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vo, era necesario poner orden y eso segiin la 5H sélo podia hacerlo la fede-
racién. Por esa razén proponia crear un impuesto tnico. Sin embargo, ha-
bia una traba legal: a los estados no se les podfa prohibir el establecimiento
de impuestos en el ramo, ya que la constitucién no otorgaba facultades pri-
vativas al Congreso de la Unién para el efecto. Esos gravimenes —decia la
iniciativa— se hallaban “dentro de la regla general de la facultad concurren-
te de la federacidn y de los estados”.

El ejecutivo federal pudo haber optado, como en el caso de la electri-
cidad, por reformar la constitucién y agregar ese nuevo ramo. Pero prefirié
otro camino: lograr que de “manera espontanea” las legislaturas locales dero-
garan los impuestos forestales. Para animar ral espontaneidad, la iniciativa
otorgaba una participacion de 30% a los estados y 20% a los municipios en
el rendimiento del impuesto federal, “si no mantienen impuestos andlo-
gos’. Ello obligaba a establecer acuerdos con cada una de las entidades para
hacer vdlido el impuesto federal. Este procedimienro tenia el inconvenien-
te de que dejaba a la federacién sin capacidad legal para imponer el impues-
1o a algiin estado renuente y por ello podia subsistir el desorden aludide. El
congreso se esmerd en aprobar la iniciativa presidencial en diciembre de 1935
y aparecid publicada en el Diario Oficial del dltimo dia de ese mes.

Sin embargo, esta opcidn duré pocos afios. Una reforma constitucio-
nal de 1942 incorpord la explotacién forestal a la constituciéon como una
maés de las actividades econdmicas que sélo podian ser gravadas mediance
leyes expedidas por el Congreso de la Unién.®! Eso significaba que en ade-
lante el ejecutivo federal era la tinica instancia con capacidad tributaria so-
bre la explotacién forestal del pais. Puesto que el mecanismo de reforma
constitucional requeria la aprobacién de la mayoria de las legislaturas loca-
les, ningtin estado podia rehusarse a acatar el ordenamiento.

La incorporacién del ramo forestal a la constitucién formé parte de una
intensa labor legislativa que modificé sustancialmente el articulo 73 de la
ley suprema y que formalizé el esfuerzo modernizador resefiado en péginas
anteriores. Tal labor tuvo lugar entre 1940 y 1942 y puede dividirse en dos
partes: por un lado, la inclusién de diversos ramos econémicos, como el fo-
restal, gasolina y tabaco, a la lista de actividades que sélo podian ser grava-
das por ¢l Congreso de la Unién, y por otro, la adecuacién constitucional y
legal a propdsito de la expropiacién petrolera.

Como se dijo, sumar la actividad forestal al articulo 73 no fue un hecho
aislado sino que corrié paralelo al trabajo previe en materia de tabaco que

8 Flores Zavala, Efementeos, 324.
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se expuso en ¢l apartado anterior. Contando con la aprobacién ticita de las
22 legislaturas de los estados ya incorporados al convenio fiscal en el ramo
del tabaco, la iniciativa presidencial de reformas a la constitucién en esta ma-
teria (presentada en julio de 1940) fue aprobada dos afos después, pero no
en la forma original ®?

La actitud de los congresistas ilustra el grado de aceptacién que tenia
la centralizacién de las finanzas publicas entre los miembros de ese cuerpo
legislativo. En su deseo por apoyar a la SH y avanzar lo més rdpidamente po-
sible en la uniformizacién de los impuestos referidos a la industria, los legis-
ladores creyeron conveniente buscar un mejor acomodo al creciente poderio
federal. Asf se lee en el dictamen de la comisién de diputados en la sesién
de 28 de agosto de 1940. La fraccién X del articulo 73 no era el lugar mds
idéneo porque se referia a la facultad de legislar en lo general sobre determi-
nados ramos, lo que se referia al asunto fiscal pero no de manera exclusiva.
Esta fraccién era aquélla en la que se habia incluido la electricidad en 1933
y en la que el presidente Cérdenas proponia agregar el tabaco.

Es claro el vinculo entre la iniciativa de Calles de 1926 y el argumento
de los legisladores de 1940. Por lo pronto en éste se retomaba la idea callista
referente a declarar que los “impuestos al comercio y a la industria deben ser
decretados exclusivamente por la federacién, con exclusién de los estados”.
Con ello se alejaban de los acuerdos de la segunda convencién fiscal y de la
iniciativa de Cérdenas recién citada. Pero los legistadores de 1940 conside-
raban que una modificacién de tamaia envergadura correspondia “a admi-
nistraciones que sucedan al actual gobierno”, como en efecto ocurrié. No

62 Hay que considerar et hecho de que en 1936 el presidente Cdrdenas envié a los go-
bernadores una propuesta de iniciativa de reformas constirucionales, que se centraba en los
articulos 131 y 115, En el primero de éstos se establecia la delimitacién de facultades im-
positivas de la federacién, los estados y los municipios, y en el segundo se incorporaban las
participaciones federales como parte de la hacienda municipal. En ese reparte la federacién
se hacia de facultades privativas para establecer contribuciones sobre la renta, explotacién de
recursos naturales comprendidos en las fracciones cuarta y quinta del articulo 27 constitu-
cional y especiales sobre electricidad, gasolina, ferrocarriles, hilados y tejidos, azicar, cetillos
y fésforos, tabacos, alcoholes vy aguardientes, aguamiel, cerveza y ademds sobre juegos, lote-
rias y rifas y maderas y bosques. Los estados, territorios y municipios tendrfan participacién
sobre todos esos pravimenes, con excepcidn del de ferrocarriles. La iniciativa tomaba muy
en cuenta los resultados de la segunda convencién fiscal, en especial el papel de su comisién
permanente como érgano de estudio y deliberacién en esta maretia, Sobre esta iniciativa por
desgracia sélo se cuenta con el texto de la iniciartiva, pero se ignora por qué no llegé al Con-
greso de la Unién. Yanez Ruiz, £/ problema, 111, 354-372. Como se verd, el desenlace del es-
fuerzo cardenista se introdujo en el articulo 73 y no en el 131 nien el 115.
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obstante esa imposibilidad, insistian, como lo hacia la iniciativa de 1926,
en “adicionar la constitucién, en obsequio a la claridad de sus mandamien-
tos, con un precepto en el que se establezcan cudles son los impuestos que
tnicamente la federacion puede decretar”. Si no se podia hacer una reforma
constitucional que incluyera los impuestos al comercio como ramo exclu-
sivo de la federacién, al menos se podian consolidar los avances logrados en
diversas matetias.

Asi, la propuesta de la comisién, que finalmente fue la que se aprobé,
consistié en abrir una nueva fraccién Xxix del articulo 73, en la que se sefia-
laban los rubros en los que sélo el Congreso de la Unién podrfa establecer
impuestos, lo que significaba especificar los rubros rributarios federales. Los
ramos incorporados son aquellos que se han venido tratando en péginas ance-
riores: electricidad, tabaco, gasolina, explotacién forestal, ademds de otros me-
nores como cerillos y fésforos y aguamiel y productos de su fermentacién.5?

En cierto modo, esta nueva fraccién era un remedo de la iniciativa de
Calles de 1926 y de la de Cdrdenas de 1936. Pero como decian los legisla-
dores, se trataba de incorporar a la constitucién “aquellas normas cuya vi-
gencia ha sido autorizada ya por la prictica cotidiana”. Dicho de otro modo,
la reforma miraba hacia atrds, no hacia delante como proponfa Calles. El pro-
pio presidente Cérdenas calificaba ese trabajo legislativo como una solucién
“parcial y precaria” al problema de la “asignacién precisa de los uibutos ex-
clusivos del poder central y de las soberanias descentralizadas”.%* Esta refor-
ma constitucional fue aprobada dos afios después.®

Asi, la centralizacién gradual del sistema tributario se vio reflejada en las
sucesivas ampliaciones de la fraccidn X y sobre todo en la nueva redaccién
de la fraccién xxix del articulo 73 constitucional. Segin un experto, el se-
fialamiento de rubros tributarios en esa dltima fraccién

obedecid al deseo de limitar las facultades {...] de los estados en determinadas
materias impositivas que por el desarrollo alcanzado por las industrias, su rami-
ficacién en varios estados, o [por] la importancia de los capirales invertidos
ameritaban uniformidad en la legislacion, reservindose al Congreso de la Unién
y Gnicamente al pago de impuestos federales con participacion a las encidades. %

3 pop, 28 ago 1940, 18-21.

S ppp, 29 oct 1940, 2-4: iniciativa de ley sobre el pago de participaciones en impues-
cos federales.

5 po, 24 ocr 1942; Tena Ramirez, Leyes, 847-849, 904-909; Yéfiez Ruiz, £/ proble-
ma, v, 248-249.

 Yiiiez Ruiz, £ problema. v, 251,
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Sin embargo, el poderio federal se reforzé de otro medo. Como secue-
la de la expropiacién petrolera, el Congreso de la Unién se dio a la tarea de
definir un nuevo marco legal para normar el desarrollo futuro de esta indus-
tria. No era lo mismo que la federacién regulara y fiscalizara una industria
privada a que la federacién operara la industria por medio de una empre-
sa suya.

Como se ha visto, antes de la expropiacién la jurisdiccién federal en la
materia no estaba tan claramentce definida. De ello habla el intento veracru-
zano de establecer gravamenes en 1922 y que dio lugar al surgimiento del
nuevo sistema de participaciones. Pero los grupos politicos de esa entidad,
en particular el gobernador Adalberto Tejeda, no cejaron en su intento por
quedarse con una parte de la renta petrolera. Nuevamente a cargo del go-
bierno local desde diciembre de 1928, Tejeda promovié medidas encami-
nadas a mejorar las finanzas estatales.®” En enero de 1929 el congreso local
aprobé varios decretos, entre ellos el de la ley 47 que establecié un impuesto
de 15% sobre las rentas, regalias y cualquier otra participacién que provinie-
ra de terrenos que hubieran sido contratados antes del 1 de mayo de 1917,
para la exploracién y explotacién petroleras.®® En julio de 1932 el adminis-
trador de rentas del gobierno veracruzano en Amatlén procedié a embargar
el pozo ntimero 1 de Los Naranjos, para obligar a la compaiifa El Aguila a
pagar un adeudo de 48 000 pesos por el traspaso del predio en que se halla-
ba diche pozo, segiin la ley niimero 48 de enero de 1929. A pesar de la baja
produccién del pozo, la compaiiia no dudé en solicitar un amparo y que-
jarse ante las secrerarfas de Hacienda y de Industria, Comercio y Trabajo,
asi como ante la asociacién de productores de petréleo en México. Con de-
cepcidn los funcionarios de la compaiifa notaron que la Secretarfa de Go-
bernacién se limitaba a enviar sus quejas al gobierno de aquella entidad. En
los alegatos de los petroleros se destacaba, como en 1922, la jurisdiccidén fe-
deral sobre el ramo, cosa que los gobernantes veracruzanos no acataban del

67 Sobre la critica situacién fiscal del gobierno veracruzano durante el segundo perio-
do tejedista, véase Falcén y Garcia, La semitla, 303-306.

S8 Semanario Judicial de la Federacidn, v Epoca, toma XLv1, 947, El texco de la ley 47
en AHP, Expropiaciones, caja 688, exp. 18198, ff. 11-15: memordndum de 21 ene 1929 de
AJ. Amstrong dirigido a los miembres de la Association of Producers of Perroleum in Me-
xico. En 1932 el gobernador Tejeda sefialaba que el impuesto creado por la ley 47, y de hecho
otro muy similar establecida en la misma fecha por la ley 48, “cast no han sido recaudados,
pues los que mds pingiies rentas perciben se han opuesto sistemdticamente al pago, agotando
todos los recursos legales”. Alli mismo expresaba su esperanza de que la Suprema Corte de
Justicia fallara a favor de la entidad. fnformes Ver, 6168-6169.
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todo.%? Sin embargo, por lo visto la insistencia veracruzana no era un pro-
blema grave para las principales compaiijas petroleras. En 1931 el gobier-
no federal les solicité un anticipo de 7.5 millones de délares, cuyo plazo de
amorrizacién era tan largo que mds bien parecia un préstamo. Los perrole-
ros argumentaban que podrian acceder siempre y cuando ¢l gobierno me-
xicano les otorgara garantias para mejorar su actividad, entre ellas una rebaja
de impuestos. El asunto veracruzano no aparecia entre las condiciones exi-
gidas.”0

Afos después, una Compaiia Mexicana de Bienes Inmuebles solicité
garantias a la Suprema Corrte de Justicia para eludir ese gravamen local. En
octubre de 1935, la segunda sala de la mdxima instancia judicial se pronun-
cié en contra de la ley veracruzana. Basada en disposiciones constituciona-
les (articulos 27 y 73) y legales (ley reglamentaria del articulo 27 en materia
petrolera), la corte concluyé diciendo que dichas disposiciones “demues-
tran, sin lugar a duda, que la industria petrolera es de exclusiva jurisdiccién
federal y, por lo mismo, la facultad de gravar esa industria, sélo correspon-
de al Congreso de la Unién”.”}

Aunque en un primer momento seialé la constitucionalidad de la ley,
mis tarde modificé su postura y declaré que

Los impuestos sobre petréleo que establece la ley niimero 47 del estado de Ve-
racruz son anticonstitucionales, toda vez que fa Constirucién Federal faculea
s6lo al Congreso de la Unién para legislar sobre marceria de perrdleo, inclusi-
ve para fijar los impuestos relativos, y el estado de Veracruz no puede, cons-

% anp, Expropiaciones, caja 1143, exp. 30890, [. 12: carta de 29 jul 1932 del secre-
taric de El Agui]a, PJ. Jonker, al secretario de Industria; f. 32-35: memordndum de 28 jul
1932 del departamenta de tetrenos de la compafifa, en el que se dice que “afortunadamente”
las autoridades hacendarias ignoraban el verdadero monrto de las operaciones de compraven-
ta; y ff. 45-64: solicitud de amparo de 29 jul 1932 contra actos de la tesoreria veracruzana.
En esta dlvima el abogado de la empresa argumentaba entre otras cosas que como el petrd-
lea quedaba incluido en el rubro de la mineria debia considerarse de exclusiva jurisdiceién
federal, de acuerdo con la fraccién x del articulo 73. Lo curioso es que [0 afios antes, ¢n su
pleito contra otros impuestos veracruzanos al petréleo, los abogadas de las empresas argu-
mentaban exactamente lo conirario, es decir, que el petréleo no debia considerarse come re-
curso minero. Yéase también Falcén y Garcia, La semilla, 306.

70 FAPEC-FT, PEC, exp. 1, leg. 4, inv. 3783, ff. 178-182: memorindum de 13 abr 1931
de El Aguila, Huasteca Petroleum y Pierce Qil.

" Ya antes, en 1927, el pleno de la Suprema Corte habia esgrimido un argumento
equivalente al momento de deliberar en torno a un amparo solicitado por la Pierce Oil Co.
en contra de gravimenes de patente aplicables a la industria petroleta. Semanario Judicial
de la Federacidn, v Epoca, tomo xx, 1288.
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titucionalmente, hacer lo mismo a menos de invadir la esfera de la auroridad
federal.”2

Pero tal resolucién no resolvié del todo el problema de la renta petro-
lera. Incluso después de marzo de 1938 el gobiemno veracruzano mantuvo
una postura critica respecto a la forma de distribucién de esos ingresos tri-
butarios. Tal actitud estuvo estrechamente relacionada con las reformas le-
gales que se promovieron después de la expropiacién.

Los principales cambios legislativos fueron: a} la ley del impuesto sobre
productos de petréleo y sus derivados, de diciembre de 1940; b) la ley regla-
mentaria del articulo 27 en materia petrolera, de junio de 1941, y ¢} la refor-
ma a la fraccién x del articulo 73 constitucional, de noviembre de 1942.72

De acuerdo con el propésito de este trabajo, el problema medular era
definir claramente que, una vez que la nacién hubiera recuperado el petré-
leo y formado empresas para explotarlo y refinarlo, sélo el gobierno federal
tendrfa jurisdiccién fiscal sobre el ramo. Hay que revisar este asunto con
cuidado.

En un articulo publicado en la revista de la SH en diciembre de 1938,
un abogado planteaba el problema de la siguiente manera:

La expropiacién de los bienes de algunas companias petroleras ha provocado
una cuestién de suyo interesante: la posibilidad legal de que los estados cobren
a Petrbleos Mexicanos y a Distribuidora de Petrdleos Mexicanos, organismos
publicos federales con personalidad juridica, los impuestos locales de cardcter
territonial y los locales y municipales que gravan en general la industria y el co-
mercio y en particular el consumo de petréleo y sus derivados.”

El articulo es una docta disertacién que se oponfa rajantemente a esa
posibilidad. El argumento central era que las nuevas empresas petroleras
gubernamentales no colocaban al “estado federal en la situacién que antes
guardaban las empresas expropiadas”. Al contrario,

produjeron, entre otros, el efecto juridico de que, destruido el derecho de los
particulares por el dominio directo de la nacién, ésta asumiera en determina-
dos casos el aprovechamiento de sus riquezas naturales en ejercicio de su so-

72 Semanario fudicial de la Federacion, v Epoca, toma XLV, 2042-2065; Flores Zavala,
Elementos, 326,

7 po, 31 dic 1940, 18 jun 1941 y 18 nov 1942,
7 Cirdenas, “El problema del petréles”, 10,
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berania y en cumplimiento de la alta misién de velar por la independencia
econdmica de la colecrividad federal. 7

Esta misma tesis subyacia en el texto del articulo segundo de la ley pe-
trolera de junio de 1941 que decfa: “la industria petrolera es de la exclusi-
va jurisdiccién federal. En consecuencia, unicamente el gobierno federal
puede dictar las disposiciones técnicas o reglamentarias que la rijan, y esta-
blecer los impuestos que graven cualquiera de sus aspectos”.” Esta norma
se basaba en el espiritu del articulo 27 constitucional, pero en sentido es-
tricto carecia de un respaldo explicito en la ley suprema. Por ello se explica
la reforma constitucional, de noviembre de 1942, encaminada a incluir los
hidrocarburos en la fraccién X del articulo 73, es decir, un procedimienco
similar al de 1933 referente a la electricidad. Pero ahora debe decirse que en
la reforma constitucional que reformulé la fraceién xxXIX de ese mismo ar-
ticulo, de octubre de 1942, se habia incluido la facultad del Congreso de la
Unién de establecer de manera privativa gravimenes “sobre el aprovecha-
miento y explotacién de los recursos naturales comprendidos en los pérra-
fos 40. y So. del articulo 277, es decir, petréleo y aguas.

Como se ve, lalégica de estas innovaciones legislativas era adjudicar fa-
cultades generales en la fraccién X y ademds fijar facultades fiscales en la
fraccién xxix. Por esas dos vias la nacién buscaba establecer su pleno domi-
nio sobre el petréleo. A cambio se mantenian las participaciones para los es-
tados y municipios. En la ley petrolera de diciembre de 1940 se rarificaban
los decretos de 1926 que habian elevado la cuota de 5% de 1922 a 10% y
de éste 9% a los estados y 1% a municipios.”” Un detalle importante de la
ley de 1940 es el sefalamiento de que ¢l monto de esa participacion seria
“proporcional al valor oficial producido dentro de la jurisdiccién de cada
estado y municipio”. Los articulos 30. y 40. facultaban a la SH a fijar men-
sualmente ese “valor oficial” del petréleo, como base para calcular el pago de
impuestos y de las participaciones, Ya se verdn las repercusiones de este pro-
cedimiento en las tesorerias de los estados petroleros.

Quizd a estas alturas el lector esté mareado con tanta referencia legal y
constitucional. Pero con dnimo de darle sentido a este repaso hay que sefialar

7% Cardenas, “El problema del petréleo™, 10.

76 La primera parte del articulo, teferida a la jurisdiccién exclusiva del gobierno fede-
ral, se hallz de distintas maneras en las leyes anteriores, tales como la reglamentaria del ar-
ticulo 27 en materia perrolera de diciembre de 1925 y en la de noviembre de 1940. La
innovacién de 1941 es la agregacidn de la tercera frase del ardculo.

77 Do, 3 ene 1923; los decrevos de 1926, en Yéaez Ruiz, £ problema, v, 199,
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que este cuerpo legal se constituyd en otro instrumento de fortalecimiento
de la soberania nacional, pero también del gobierno federal, que a su vez se
tradujo en un debilitamiento de las haciendas de los estados y en particu-
lar de aquellos que se destacaban por su produccién petrolera.

Una repercusién general de la ley reglamentaria del articulo 27 en ma-
teria petrolera de 1941 fue la pérdida para los estados de un rubro de crecien-
te importancia: los impuestos sobre comercio e industria a los expendios de
gasolina. Una ley anterior, de 1932, permitia esa posibilidad, misma que se
certé en 1941. En torno a este asunto la SH tuvo que recurrir al amparo de la
justicia federal para eludir dicho gravamen. Pero que el asunto no era tan-
to legal como de voluntad politica lo prueba el hecho de que el gobierno fe-
deral dio marcha atrds pero hasta 1955, con un decreto que devolvié a los
estados el derecho de cobrar hasta 2% sobre ventas de gasolina.”® Como se
ve, la argumentacidén acerca de la diferencia que implicaba la explotacién na-
cional respecto a la antigua explotacién privada, no sirvié para imponer la
prohibicién a los estados. A final de cuentas, aunque con unos 15 afios de
retraso, la federacién dio su brazo a torcer y devolvié el rubro a las tesorerias
estatales,

Pero una repercusién mds compleja y profunda se desprendié de la ley
sobre produccién de petréleo, de diciembre de 1940, que afecté sobre todo
a los estados petroleros, en especial a Veracruz. En ese sentido, deberia es-
cribirse la historia de la expropiacién petrolera desde el punto de vista del
gobierno veracruzano. Si se escribiera, seguramente incluiria el episodio vis-
to antes acerca de los impuestos locales de 1922, del decreto de 1929 que lle-
g6 a la Suprema Corte de Justicia, y también el que se describe en seguida. En
ambos queda clara la intencién local de apropiarse de una parte de la riqueza
fiscal generada por esa industria.”?

78 Yifiez Ruiz, £l problema, v, 215. D0, 11 mar 1955 reglamento del articulo 21 de
la ley del impuesto sobre consumo de gasolina. Poco antes, y de acuerdo con el articulo 21
de esa ley federal, ¢l gobierno de Hidalgo habia expedido una tey del impuesto sobre ventas de
gasolina, vigente a parcir de mayo de 1954, Pero Pemex, “que acostumbraba liquidar limi-
tadas cuotas al erario local, sin cumplir con las obligaciones que le impone nuestio régimen
fiscal del estado, se manifestd en contra de la ley local y recurrid al amparo de la justicia fe-
deral”. El gobernador acudié al presidente Ruiz Cortines para aplacar a la empresa petrolera,
que aceptd “cumplir con las obligaciones que le corresponden” con ¢l estado de Hidalgo. Se
ignora si el cambio en la postura de Pemex ltevé a derogar la ley local sobre gasolina. Rueda
Villagrdn, La obra [1953], 10

7 Enel libeo £ petrilec en Veracruz publicado por Pemex no hay mencién a esce asun-
to, aunque sf al intento del gobierno de Adalberto Tejeda de constituir una Compadia Petro-
lera Veracruzana, aprobado por el congreso local en diciembre de 1930. El ejecutivo quedaba
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A partir de la expedicién de la nueva ley del impuesto sobre produccién
petrolera, el gobierno de Veracruz mantuvo un reclamo constante ante la
$H a causa de la disminucién de las participaciones que le correspondian en
ese rubro.

Es importante detenerse en el contexto en el que se inscribe esta ley, que
era parte de un conjunto de medidas del gobierno federal encaminadas a
fortalecer a Pemex ante las adversidades provocadas por la expropiacidn asi
como por el estallido de la guerra mundial y la consecuente caida de las ex-
portaciones. La mala situacién financiera de la empresa la obligd incluso
a recurrir a la Junta Federal de Conciliacién para imponer drdsticos ajustes a
sus compromisos laborales, por ejemplo reduccién de sueldos y supresién de
diversas prestaciones. Por su parte, la SH apoys a Pemex por diversas vias: dejé
de exigir el pago inmediato de impuestos, otorgé recursos frescos en sep-
tiembre de 1940, suprimié el impuesto de 12% a la exportacion petrolera
¢ incluso absorbid la crecida suma de 60 millenes de pesos que Pemex ha-
bia invertido en obras capitalizables desde 1938. Pero ademis el presiden-
te envié una iniciativa de ley al Congreso de la Unién para modificar la ley
del impuesto a la produccién de petréleo, que es la que interesa aqui.

El objetivo no era otro que reducir los impuestos —y por consiguiente
las participaciones— que Pemex debia cubrir a la SH, pero rambién a los es-
tados y municipios.?® El asunto medular era fijar los impuestos de acuerdo
con el valor real del petréleo en el mercado del petréleo mexicano, y no con
respecto a cierto tipo de petréleo {“bunker”) cuyo precio era cada vez mis
tedrico e inaccesible. Como Pemex habia perdido mercados por la labor insi-
diosa de las compafifas expropiadas y a causa de fa guerra, se habia visto obli-
gado a vender a precios mds bajos que las cotizaciones del mercado del Golfo
de México. La cdmara de diputados recibié la iniciativa el 15 de noviembre
y el 30 de diciembre siguiente la aprobé sin cambios y por unanimidad de
98 votos.8! Como resultado, Pemex pagaria los impuestos y las participacio-
nes de acuerdo con el precio efectivo de venta, que fijaria mensualmente.

El primer reclamo fue del gobernador Jorge Cerddn, por cierto delegado
veracruzano ante la segunda convencién fiscal. En su informe de septiem-
bre de 1941 aludia a un hecho que ya era del dominio publico:

facultade para aporear a dicha compadifa “los derechos que tiene el mismo estado al subsuelo
de predios petroliferos [y], sus derechos de superficiario”, Santos Llorente, “Los gobernado-
res”, 54; Faledn y Garcia, La semifla, 300,

8 Pemex, Los vefnte asios, 50.

¥ ppp, 15 nav 1940, 4-7; 30 dic 1940, 46 y 48.
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Me refiere concreramente a la ley federal de 31 de enero tltimo [sid), en virtud
de la cual fue disminuido considerablemente el precio det petrélec mexicano,
para los efectos del pago del impuesto de produccién y como consecuencia de
cuya rebaja, el fisco veracruzano ha dejado de percibir, dnicamentce en los cinco
meses de febrero a junio, la cuanriosa suma de quinientos mil pesos, sin con-
tar con la pérdida sufrida por los municipios de 1a zona petrolera.®

Con los afios las malas cuentas se acumularon. Segiin una estimacién,
el cambio en la manera de fijar el valor del petréleo habia provocado entre
1941 y 1946 una pérdida al erario veracruzano de nueve millones de pe-
s05.8% Un estudioso sefialaba que a causa de la reduccién del precio oficial
del petréleo, el erario veracruzano habia perdido las tres cuartas partes de sus
participaciones, entre 500 000 y 600 000 pesos en relacién con lo que ob-
tenia antes de la expropiacién. El ingreso por ese concepro en 1945 fue se-
mejante al de 1925. Y ademds el mismo estudioso picaba la cresta: cémo,
si no por descuido veracruzano, era posible que Chihuahua recibiera dos mi-
llones de pesos por participaciones mineras y Veracruz sélo 500 000 pesos
anuales por la explotacién petrolera.34

En contraste, los impuestos pagados por Pemex a la $H habian aumen-
tado, en ese mismo lapso, de 100 a 191 millones de pesos corrientes, aporta-
cién que sin embargo significaba un porcentaje menor en el monro del ingreso
tributario federal: 18% en el primer afo y 12% en el segundo (cuadro 6).
Quizd allf iban los nueve millones que peleaba el gobernador Ruiz Corti-
nes y quiz alli veamos el inicio de la actual funcién primordial de Pemex en
las finanzas federales.

Al problema de las participaciones se sumaba la negativa de Pemex a pa-
gar el impuesto predial a los estados, alegando que sus bienes eran de la fede-
racién y que estaban destinados a prestar un servicio publico. Pero los estados
de Puebla, Tamaulipas, Guanajuato, Nuevo Leén, Sonora y por supuesto Ve-
racruz insistian en cobrar dicho impuesto. Entre los argumentos veracruzanos
pueden destacarse tres: 1) por qué el gobierno federal si cobraba impuestos a

82 Informes Ver, 6907-6908,

83 SHCP, Tercera comvencidn, It, 156, El autor de esa estimacién no era ningtin antipa-
triota, era el gobernador del estado, Adolfo Ruiz Cortines, quien serfa presidente de la re-
puiblica a parcir de diciembre de 1952,

¥ De la Pefia, Veracruz 11, 487-488. En otro lado (pagina 486) este autor califica las par-
ticipaciones petroleras de “pequefias y francamente irrisorias”, Aqui sefiala que el estado de Ve-
racruz recibia 2.5 millones de pesos al afio en 1940. No sobra decir que esta obra de De la
Pefia fue editada por el gobierno veracruzano y prologada por el gobernador Ruiz Cortines.
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CUADRO &
APORTACION DE IMPUESTOS DE LA INDUSTRIA PETROLERA AL FISCO FEDERAL, 1936-1951
(Millones de pesoas corrientes)

Porcentaje del ingreso
tributario federal

1936 44 146
1937 52 14.1
1938 L12] 15.2
1939 64 134
1940 97 205
1941 100 17.9
1942 86 138
1943 122 13.2
1944 94 B4
1945 124 10.2
1946 191 11.8
1947 253 14.3
1948 a7z 18.9
1949 336 135
1950 430 14.7
19561 473 t4.8

Fuentes: Pemex, Los veinte afios, 207 y 299, ingresc tributaric federal, cuadro Al.

Pemex y exigia a los estados un régimen de exencién a dicha empresa; 2) de
acuerdo con el articulo 132 constitucional, la legislatura local no habia otor-
gado su consentimiento para que esos bienes fueran considerados como fe-
derales, y 3) que los inmuebles de Pemex, si bien habfan sido expropiados por
utilidad puiblica, no eran de servicio piiblico. Esto ultimo era lo més preocu-
pante para las auroridades veracruzanas, ya que podria generalizarse a otras
ramas en manos privadas (agricultura, industria azucarera, abasto de agua)
que podrian alegar lo mismo que Pemex, es decir, que por prestar un servicio
publico se creerian merecedoras del privilegio fiscal. Y tal cosa iba en contra
de los gobiernos de los estados, porque los privaba de una “fuente de ingre-
sos que ha venido figurando constante e ininterrumpidamente en sus pre-
supuestos”, y mds auin, seria “profundamente injusto y antisocial”.%%

85 AGN-MACA, exp. 564.1/724: memordndum de “agoste de 1942 del gobernador
Jorge Cerddn al presidente de la repiiblica, Otras controversias entre Pemex y los siguientes
estados a causa del impuesto predial se hallan en Semanario Judicial de la Federacion: Vera-
cruz, tomos LXCv, 6385 y 6405 {1943), Loovi, 1623, 1904 y 4499 (1943), voax, 2313
(1944), Loot, 1384 (1944); Districo Federal, Lxxx1, 2921 (1944); Guanajuato, LXXXVI,
2792 (1946); Nuevo Ledn, Looovul, 2790 {1946).
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Pemex habia promovido juicio de garantias ante la Suprema Corte de
Justicia para enfrentar la exigencia de esos estados. Pero en 1945, el gober-
nador veracruzano, Ruiz Cortines, lamentaba la “desconcertante actitud de
Pemex”, como tezaba un subtitulo de su informe de gobierno, respecto al
asunto del predial. Como resultado de una “infortunada controversia” de esa
empresa con el gobierno de Veracruz

acerca del derecho —que yo estimo indiscutible— a cobrar impuestos predia-
les de sus propiedades, [Pemex] ha dejado de pagar al Estado y a sus municipios,
duraniz los cuatro dlumeos anos, mas de $500 000.00 con todas las consecuen-
cias que adverrird esta H. Asamblea.

Los problemas con la empresa que habia hecho tealidad el suefio expro-
piatorio y la reivindicacién de la soberania nacional provocaban una situacién
de “irritante injusticia” y, mas all4, una situacién

que no suftié Veracruz —el estado productor por excelencia y el miés celoso
defensor de la expropiacién petrolera— ni en los aciagos dias de las companias
imperialistas, que siempre pagaron sus impuestos al erario local 86

Si se sigue el razonamiento del abogade Cérdenas sefialado lineas arri-
ba, puede decirse que los mandatarios veraruzanos confundian a Pemex con
una compaiiia privada. Pero lo cierto es que, con confusién o sin ella, la re-
percusion en la tesoreria de esa entidad habia sido considerable. La nacién
tenfa que fortalecer a la empresa que enfrentaba los innumerables escollos
provocados pot la expropiacién y su secuela legal. Si ello llevaba a sacrificar
el erario de algunos estados, el interés de la nacién, el sujeto predilecro de la
modernizacién fiscal, lo merecia con creces. Asi lo decia el director de Pemex,
Antonio Bermidez, en su informe de 18 de marzo de 1947:

La institucién [...] es de cardcter eminentemente nacional. De ella dependen
en gran parte ¢} bienestar y prosperidad del pais, Nadie tiene derecho a poner-
la en peligro por intransigencias, descuidos, o actividades egoistas. Implica un
interés superior e inviolable, que es el de la Patria misma. Y a ella deben su-
bordinarse las pasiones, los apetitos y, cuando sea necesario, hasta los intereses
legitimos.87

86 [nformes Ver, 7308.
¥ Pemex, Los veinte afios, 184. A fines de 1948 el gobernador de Veracruz, Angel Car-
vajal, solicitaba al secretario de Hacienda un aumento de “cuando menos” 100% en las parti-
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Tal vez los intereses del erario veracruzano cabfan en la dltima frase: no
obstante la legitimidad, su reclamo debia subordinarse a la nacién, en este
caso a Pemex y a la SH.8% Cabe preguntarse, de cualquier modo, si habfa otra
opcidn para manejar la industria petrolera, por ejemplo dejar a los estados
en libertad de organizar sus propias empresas en el ramo o bien la facultad
de crear gravimenes locales a empresas privadas o publicas. ;Podriamos ima-
ginar af presidente de la republica haciendo antesala ante el gobernador de
Veracruz para obtener la tercera parte del presupuesto federal?

cipaciones por concepto de petréleo, considerando que la produccidn veracruzana “cubre
aproximadamente el 97%” del total nacional y “que en consecuencia, el estado de Veracruz
contribuye de manera eficaz al desenvolvimiento de la economfa del pafs”, AGN-Ma, exp.
564.1/134: carta de 13 dic 1948.

88 El conflicte con Veracruz no aparece en los informes del director de Pemex, pero si
el que sostenia la empresa con particulares por el asunto de las regalfas que pagaban las com-
paiifas expropiadas a los duefios de los terrenos dedicados a la exploracién y explotacitn pe-
troleras. En el informe de 1948 se sefialaba que, mds por equidad que por legalidad, Pemnex
habia accedido a pagar poco mds de dos millones de pesos por concepta de regalias, cosa que
prehibia la ley reglamentaria del articulo 27 constitucional de junic de 1941. Pemex, Los
veinte afios, 207.






6
LA SEGUNDA GUERRAY EL ALEMANISMO, 1943-1949

El heche que se produce en esta situacion
es faal: la fedetacién porque tiene las ma-
nos mis grandes, porque las mete primero
y puedc meter las dos a la vez, se Heva la
mejor parte del contenido de la canasta y
los estados tienen que repartirse ef reste.!

La parte final de la reorganizacién fiscal del Estado mexicano en el siglo XX
tuvo lugar en ¢! marco de la segunda guerra y de la depresién posbélica, al
inicio del as llamado “milagro mexicane”. El momento clave ¢s 1943, afio
que es considerado aqui como ¢l parteaguas de las finanzas piblicas del Mé-
xico contemporaneo. En el primer capitulo se intenté mostrar que el esfuer-
zo modernizador emprendido desde tiempos de Obregén hasta los primeros
afos del gobierno de Avila Camacho no habfa modificado el patrén potfi-
riano de distribucién de los ingresos entre la federacién y los estados. En
términos de las cuentas mis agregadas, el principal cambio en este periodo
tiene que ver con la debacle municipal, pero al lado de este cambio se apre-
cia una continuidad, pues todavia en 1942 la federacién absorbia una pro-
porcién de os ingresos piblicos muy similar a la de 1910. Este panorama
de la estructura fiscal, como ya se dijo, se modificé drdsticamente ante el im-
pacto de la segunda guerra mundial, en particular en el afio de 1943, cuan-
do los ingresos federales crecieron de manera notable.

Este capitulo tiene tres apartados. El primero expone, a la luz del im-
pacto de la guerta mundial en la economia mexicana, el razonamiento del
gobierno alemanista para introducir cambios en la organizacién triburaria
del pafs, destacando los trabajos de la tercera convencién fiscal de 1947. El
segundo revisa un eslabén crucial de esos cambios que buscaban consolidar

! Fragmento de un discusso del subsecretario de Hacienda, Eduardo Bustamante, en
1947, SHCP, Tercera convencidn, |, 35.

[191]
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la modernizacién fiscal en la nacién: el impuesto sobre ingresos mercantiles.
El tercer apartado se refiere a la culminacién del esfuerzo federal por con-
trolar el ramo cervecero, que amerité la dltima reforma constitucional del
periodo en materia tribucaria. Por esta razén constituye el cierre de esta se-
gunda parte del ensayo.

LOS ESFUERZOS FEDERALES DE LA POSGUERRA

Las instituciones de crédite gozan, dentro
de la naruraleza cedular del impuesto so-
bre la renta, de una situacién de excepcidn
—no de privilegio— porque no obstante
que ¢l volumen mis importante de sus ope-
raciones corresponde a las que la ley del im-
puesto sobre Ja renca grava en la cédula 1,
ellas triburan en cédula 1.2

Al final del gobierno de Manuel Avila Camacho, en 1946, el secretario de
Hacienda ofrecia un balance positivo del estado de las finanzas publicas. Los
ingresos federales dependian cada vez menos del comercio exterior, de las in-
dustrias extractivas y de los impuestos indirectos. En contraste, los impues-
tos sobre la renta y la industria eran cada vez mds importantes.?

El lector debe atender el aumento realmente impresionante de la recau-
dacién del impuesto sobre la renta después de 1940. De acuerdo con las ci-
fras del cuadro 2, ral aumento fue de 57 millones de pesos corrientes en
1940 a 766 en 1950, lo que hizo ascender su contribucién de 12 a 26% del
ingreso tributario federal. Un factor que explica ese comportamiento, ademds
del movimiento econdmico general a causa del conflicto bélico, fue la eleva-
cién significativa de las tasas del impuesto. La nueva ley del impuesto sobre
la renta de fines de 1941, a la vez que suprimié el impuesto del superprove-
cho creado en 1939, elevé las tarifas de las distintas cédulas: en comercio, in-
dustria y agricultura se pasé del rango de 2-8% de 1925 al de 3.3-20%; en
la explotacién del subsuelo, de 10 2 16-33%, y en sueldos y salarios, de 1-4%

2 Beteta, Tres asios, 177. Para entender la diferencia entre excepeién y privilegio cabe ha-
cer la siguiente aclaracién: mientras que las personas que recibian ingresos derivados de ope-
raciones de préstamos causaban el impuesto sobre 12 renta sobre la rotalidad de sus ingresos sin
deduccitn alguna, las instituciones de crédito tenian derecho a deducir todos los gastos nor-
males y propios de su negocio.

3 Sudrez, Comentarigs, 350-351,
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al rango de 1.3-7.6%.% Dos afos después, a principios de 1943, las tarifas
volvieron a elevarse de manera considerable. El rango de la cédula t (comer-
clo, industria y agricultura) aumenté a 3.8-30%, el de la cédula I1 (créditos
¢ intereses) a 10-33.1% y el de la cédula 111 (subsuelo) se incrementé a 18.7-
41.2%.3 Un equipo de especialistas hacia hincapié en el vertiginoso incre-
mento de la recaudacién de este impuesto entre 1939 y 1950, mayor al de
“cualquier otro gravamen y a un ritmo mds acelerado que el ingreso nacio-
nal”. Seguin ellos, el fenémeno obedecia por un lado al cardcter progresivo del
impuesto y a la ampliacién del universo de causantes “conforme han crecido
los ingresos monetarios; por otro, al mayor peso de las utilidades en el in-
greso nacional y a algunas reformas introducidas en la administracién del im-
puesto, sobre rodo el establecimiento del sistema de anticipos en 19437, En
su informe de 1944 el presidente de la republica sefialaba que el sistema de
anticipos, “posible por la situacién de bonanza de los negocios”, aporté re-
cursos adicionales “sin los cuales no habria podido realizar el propésito de
financiar su programa de obras sin auxilio del crédivo”.®

En el capitulo inicial se hizo énfasis en el parteaguas que significé el
afio de 1943 en el comportamiento de los ingresos pablicos. Ahora debe
decirse que el notable incremento de la recaudacién federal obedecié prin-
cipalmente al impuesto sobre la renta: a precios corrientes la aportacién de
tal gravamen pasé de 78 millones de pesos en 1942 a 218 millones en 1943,
casi tres veces mas. Mds llamativo rodavia fue que ese aumento recayera so-
bre las utilidades de las empresas, cuya aportacién se triplicé al pasar de 54
a 151 millones entre 1942 y 1943, y sobre el capital, de 10 a 49 millones,
es decir, casi cinco veces mds. En contraste, el aumento registrado en la cé-
dula referente al trabajo asalariado fue mucho mas modesto: de 12 a 17 mi-
llones de pesos.” El proyecto modernizador comenzaba a rendir frutos y a
marcar la diferencia entre una época definida por la preponderancia de los
impuestos al comercio exterior y otra nueva caracterizada por la importan-
cia de este nuevo impuesto directo y progresivo. Ese era, quiz4, el origen del
optimismo del secretario Sudrez.

Sin embargo, tal diagnéstico no era compartido del rodo por el nuevo
gobierno encabezado por Miguel Alemédn. Después de dos décadas y media

* Do, 31 dic 1941, Sobre elevacidn de tarifas y atros ajustes de la base legal y reglamen-
taria del impuesto entre 1931 y 1933, véase SHCP, La bacienda, 36; Margiin, Compilacién,
FVLL-XXLX.L

> Margdin, Compilacidn, 484-490.

& Ortiz Mena et al, El desarrollo, 347, 368; Las presidentes, v, 283-284.

7 Cifras a precios cortientes. Navarrete, Politica, 106.
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de esfuerzo los problemas no parecian resueltos del todo, ¢ incluso daba la
impresién que se habfan agravado. En la agenda fiscal de 1947 estaba ni mis
ni menos que “la delimitacién de los campos de accién de la federacién, los
estados y municipios en materia tributaria y [...] la estructuracién de un ver-
dadero sistema nacional de tributacién que incluya los arbitrios locales y
municipales”.8 Si se recuerda, son casi las mismas palabras utilizadas por los
funcionarios callistas afios atrds.

;Qué habfa ocurrido? Simplemente que el esfuerzo de la modernizacién
fiscal estaba incompleto si no se obligaba a los estados y municipios a cefir-
se a una estructura nacional de impuestos. El punto medular eran los gravé-
menes a las transacciones mercantiles. Pero mds importante tal vez era que
el derecho de gravar ese rubro, aunque con rendimientos decrecientes para
los estados, era visto como una de las principales bases de la soberania es-
ratal. A los ojos de las autoridades alemanistas, como a los de Cdrdenas y Ca-
lies, el carolario de la soberania de los estados era la anarquia fiscal.

Ahora hay que ver la manera como la administracién alemanista enfren-
té este escenario. De entrada debe decirse que el nuevo secretario de Hacien-
da, Ramén Beteta, reconocia que el programa alemanista no ofrecia “ninguna
novedad” con respecto al de los “gobiernos revolucionarios” que le habian
antecedido. Sefialaba que las tareas del nuevo gobierno “pueden estimarse
iniciadas” desde tiempos del presidente Calles con el establecimiento def im-
puesto sobre la renta, la celebracién de la primera convencién fiscal y la crea-
cién en 1928 del Departamento del Presupuesto en la sH.” En otro signo
de continuidad, al menos con el callismo, Beteta retomé el mecanismo de
las convenciones para discutir el problema.

En efecto, una de las primeras medidas del gobierno alemanista fue orga-
nizar la tercera convencién nacional fiscal. En la convocatoria, suscrita por el
presidente Alemdn, se ofrece un panorama que vale la pena seguir de cerca.!®
Comenzaba diciendo que la primera convencién de 1925 habia discutido
casi a ciegas, en vista de la carencia de estudios que “orientaran las decisiones
de la asamblea”. Sus conclusiones fueron muy generales y la iniciativa de re-
formas constitucionales con la que Calles intenté llevarla a la prictica habia
sido ignorada por la cimara de diputados. Quiza el tinico logro fue el “re-
conocimiento undnime por parte de los gobiernos de los estados de la exis-
tencia de los defectos que el ejecutivo federal sefialé en la convocatoria; la

& Los presidentes, v, 366G: informe de 1 sep 1947,

? Beteta, Tres avios, 128; también Astudillo Moya, La diseribucidn, 27,

10 SHCP, Tercers convencidn, |, 3-7: convocatoria de 4 oct 1947 del presidefite Alemin
dirigida a los gobernadores de los estados.
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urgencia de corregitlos y la posibilidad de lograr esa finalidad mediante la
colaboracién continuada de las autoridades hacendarias locales y federales”.
La segunda convencién, de 1933, habia alcanzado logros mis especificos y
precisos, en vista de que para entonces se contaba con mayores elementos de
juicio. Sin embargo, segtin esta versién, la convencién fue inoportuna por-
que “se celebré en los momentos en que estaba por concluir un ejercicio
presidencial y por esa causa no pudieron dictarse desde luego medidas de ca-
récter legislativo que condujeran a la realizacién de sus conclusiones”.
Después el pais vivié una etapa en la que los problemas “de cardcrer po-
litico y social asumieron gran importancia y demandaron para su resolucién
précticamente toda la atencién y rodo el esfuerzo del ejecutivo”.!! Con esta
desganada frase se resumia el cardenismo visto desde las finanzas publicas.
g P
Pero segin este juicio, lo mas importante fue el episodio siguiente, la segun-
g ) P P g g
da guerra mundial, que tuvo notables secuelas en la cuestion fiscal mexicana.
g q
Tal conflagracién, agregaba el presidente Alemdn,
g Breg P

dio lugar a un auge transicorio en las actividades econémicas conecradas con
el esfuerzo priblico y relegé a segundo plano los problemas hacendarios, no
porque éstos se hubieran solucionado auroméricamente sino porque precisa-
mente como consecuencia de ese fenémeno econémico, tanto la federacién
como los estados y los municipios vieron crecer progresiva y continuadamen-
te los rendimientos de sus impuestos, sin necesidad de que ellos se tomaran
mayores esfuerzos para lograrlo.

Segin Alemdn, este auge econémico se habfa raducido en un renaci-
miento de la anarquia fiscal. En el marco de la economia de guerra, muchas
actividades privadas se desarrollaron vertiginosamente, lo que llevé a los di-
versos gobiernos a crear nuevos impuestos con el propdsito de participar en
la creciente prosperidad privada. El problema fue que en esa vorigine se de-
jaron de lado las recomendaciones de las dos convenciones fiscales. Lo que
antes era apremiante, por ejemplo acabar con la anarquia fiscal, queds re-
legado ante la anormalidad econémica.

Después del festin vino la cruda realidad. Concluida la euforia provo-
cada por la guerra, ¢l pais se enfrentaba de nuevo a su antiguo problema:

Y En el informe de Lizaro Cardenas de septiembre de 1936 hay una alusidn al interés
de la SH por organizar la tercera convencion fiscal. Agrega que se habian realizade diversas
convenciones fiscales estatales “para la delimiracidn de comperencia rriburtaria y uniformi-
dad de los sistemas fiscales”. Los presidentes, iv, 49. El asunto no vuelve a trararse en los in-
formes posteriores.
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el mismo que se presentaba en 1925 en sus antecedentes, con sus manifesta-
ciones generales y en sus inconvenientes pricticos, pero agravado enorme-
mente como consecuencia de 22 afios mds de vida de un régimen que ya en
1925 se calificé de complicado, antieconémico ¢ injusto; que por no haberse
cortegido sino al contrario empeorado como resultado de la creacidn de nue-
vos impuestos tanto por la federacién como por los estados y los municipios,
es ya insostenible; hay mds impuestos, éstos son mds complicados en sf mis-
mos y mds faltos de armonia en el conjunto.'?

Cabe resaliar la continuidad de la soberania estatal en materia fiscal. La
centralizacién, apreciable en diversos aspectos de la vida politica y social del
pafs, distaba de tener un avance equivalente en esta materia. Lejos de la vi-
sién de una plena y rdpida centralizacién politica del pais, la cuestién fiscal
muestra otra cara. En 1947 un alto funcionario de la SH sefialaba que

en la actualidad no sélo seguimos en la misma situacién que prevalecia en 1926
sino que ésta ha empeorado, pues mientras en 1926 eran varios los estados
que habian suprimido las alcabalas, ahora, probablemente con ia tinica excep-
cién de Sonora, en todos ellos y en los municipios, existen impuestos que gra-
van la entrada o salida de toda clase de efectos, principalmente de articulos de
primera necesidad. !

Este desorden se traducia en numerosos impuestos. Por ejemplo en
1940 habia 250; de ellos 57 eran federales, 131 estatales y 62 municipales.
Destacaban la industria y el comercio que soportaban 80 impuestos distin-
tos: 19 federales, 40 estatales y 21 municipales. La agricultura no tenia im-
puestos federales pero a cambio tenia 28 estatales y 20 municipales. Segin
un experto, tal diversidad significaba que los impuestos principales no ren-
dian lo necesario y que entonces se optaba por crear nuevas cargas en lugar
de mejorar las existentes. Otro agravante era la repercusién de estos gra-
vimenes en el aumento de los precios de las mercancias, problema que se
hizo particularmente grave durante los afios de la guerra. Un ejemplo eran
los hilados y tejidos, rama en la que podian conrarse ocho intermediarios
entre el productor y el consumidor. Al final de la cadena, el consumidor pa-
gaba “un impuesto que, por muy bajo que sea en si mismo, resulta multi-

12 sHCE, Tercera convencidn, 1, 7.
V3 sHCP, Fercera convencidn, 1, 30.
14 Servin, Las finanzas, 54.
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plicado por un nimero igual de intermediarios que intervinieron en la
operacién”.?

Al igual que veinte afios antes, uno de los ingredientes de ese diagndstico
era la cuestién moral, en este caso el desprestigio del poder publico en vista
de la corrupcién tan extendida en la vida fiscal del pais. En la convocatoria
a la tercera convencién, Aleman sefialaba que se habia “generalizado mas el
fraude y la ocultacién que desprestigian al fisco y corrompen a los contribu-
yentes, y a pesar de tanta carga y tanta molestia para el causante, ni la fede-
racién, ni los estados, ni los municipios cuentan con recursos bastantes para
prestar adecuadamente los servicios publicos que el pais reclama”.'® Més ade-
lante, en términos de una politica de “borrén y cuenta nueva’, el ejecutivo
federal logré que el Congreso de la Unidn otorgara facultades a la SH para es-
tablecer convenios para la liquidacién de adeudos acumulados hasta el 31 de
diciembre de 1947. Uno de los razonamientos de Alemdn aludia a la moral:

debe reconocerse que, dentro del régimen tributario que hasra ahora ha regido
en el pais, el fraude fiscal ha sido provocado en algunos casos por la compli-
cacion de las leyes fiscales y por su falta de adapracién al medio y circunstan-
cia en que han debido aplicarse, ¥ que en no pocas ocasiones ha sido alentado
por auroridades poco escrupulosas cuando no inmorales.'?

Desde esta perspectiva hay que revisar el quehacer alemanista, aunque
el componente discursivo es insuficiente. Otra dimensién que aclara este
proyecto es la intencién gubernamental por restafar heridas y lograr un
acercamiento con los empresarios. El gobierno como se vio ofrecié tratos de
“borrén y cuenta nueva” en materia fiscal y una mejor disposicién para
arender las opiniones y propuestas de ese sector. '8 Este interés oficial se tra-
dujo en la celebracién de la primera convencién nacional de causantes,
efectuada entre el 10 de junio y el 4 de julio de 1947, en la Ciudad de Mé-
xico, y que habia sido convocada por la Cdmara Nacional de Comercio pero
a iniciativa de la sH.' Beteta se esmeraba en hablar de un nuevo trato con

15 En Yéfiez Ruiz, Ef problema, v, 342: discurso del subsecretario de la SH, Bustamante.

16 sqcr, Tercera convencion, 1, 7.

17 En Bereta, Tres afias, 134. La ley del “borrén y cuenta nueva” en Do, 31 dic 1947,

18 Shafer, Mexican Business, 171-172; Llinds Alvarez, Vida y obra, 63-G5. Orra vision,
que destaca la manipulacién federal de las organizaciones patronales en el periode, se halla
en Medin, Ef sexenio alemanista, 94-95.

1% A diferencia de las convenciones nacionales fiscales, que reunian a representantes de
los estados, en esta convencién de causantes sélo participaron dirigentes empresariales.
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la iniciaciva privada, basado en la confianza mutua. Un ingrediente crucial
de ese nuevo trato fue la supresién del controvertido sistema de inspeccién
del timbre, ordenada por el presidente Aleman a partir de enero de 1947.2°

En ese contexto, la tercera convencién nacional fiscal se llevé a cabo en
la Ciudad de México, entre el 10 y el 28 de noviembre de 1947. Al igual
que las dos anteriores, fue convocada por la SH, pero a diferencia de ellas in-
cluyé a un representante de los municipios de cada entidad y a un experto
fiscalista. Otra innovacién fue la participacién de una delegacién de empre-
sarios, que fue fruto de la convencién de causantes mencionada antes.?!

En los trabajos de esta tercera convencién campeaba el mismo discur-
so oficial de veinte afios atrds, en particular el argumento que relacionaba
la necesidad del ordenamiento fiscal con el desarrollo de la economia nacio-
nal y el progreso de la nacién entera y todo ello como circunstancia natu-
ral que propiciaba la centralizacién creciente. El punto era cémo convencer
a los estados de que esa centralizacién era benéfica para todas y cada una de
las partes de la nacién y que en consecuencia debfan apoyarla sin reparos. Las
fricciones surgian porque a los ojos de los funcionarios alemanistas, como
antes los callistas o cardenistas, el ordenamiento fiscal sélo podia hacerse me-
diante la ampliacién de las facultades federales. Decian que asi lo exigia el
interés nacional.

El proyecto de la sH debia entenderse de este vltimo modo porque la
nacién y el gobierno que expresaba su interés, es decir, la federacién, incluia
todas las entidades y todos los municipios. En la memoria de esta tercera con-
vencién fiscal abundan los llamados a alcanzar la prosperidad nacional. Por
ejemplo los empresarios afirmaban que la discusién fiscal ponia de manifiesto
el “vinculo estrecho, necesario, patriético que siempre o indispensablemen-
te debe existir entre el gobierno y los gobernados, entre los representantes de
la autoridad y el pueblo, entre el estado y la nacién”,?? o bien que “el pais
debe constituir una unidad econémica, que es necesatio robustecer [...]; que

0 Beteta, Tres afios, 129, 136-138, 164-165. £ Siglo de Torredn, 6 ene 1947, celebra-
ba esa decisién sefialando que “cualquier causante estard conforme en el impuesto que se le
fije a cambio de quirarle la plaga de inspecrores”.

21 Ladelegacidn empresarial {de cansantes) estuvo integrada por Eustaquio Escandén,
presidente de la Confederacién Nacional de Cdmaras de Comercio; Mariano Sudrez, presi-
dente de la Coparmex; Anfbal de Iturbide, presidente de la Asociacién de Banqueros de Mé
xicp; Pedro A. Chapa, presidente de la Confederacidn Nacional de Cdmaras Industriales, y
los abogados Joaquin B. Ortega y Ernesto Flores Zavala. Viéase Flares Zavala, Elementos, 339.

22 suce, Tercera convencidn, |, 23; fragmento del discurse de Eustaquio Escandén, pre-
sidente de la delegacidn de causantes.
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1a unidad del proceso econémico debe asegurarse mediante la supresion de las
barreras de cualquier clase que tiendan a limitar la libertad de comercio, que
el impuesto debe ser un elemento constante y uniforme del costo de produc-
cién y distribucién y por ningin motivo un factor favorable o desfavorable
en la competencia mercantil”.?? La coincidencia entre la sH y los empresa-
rios era evidente, al menos en el plano dedlarativo. Uno de los ingredientes
principales de esa coincidencia tenfa que ver, como en 1933, con el comba-
te a las alcabalas. En este asunto los causantes casi pronunctaban las mismas
palabras que la SH acerca del desorden fiscal, agravado por el auge econémi-
co. Pero mds importante era la coincidencia en torno al papel preponderante
que debia tener el gobierno federal. En su ponencia los causantes organiza-
dos afirmaban que

el remedio contra los impuestos alcabalatorios no serd nunca el amparo de la
justicia federal contra las leyes que los establezcan, ni menos adn pedir el cas-
tigo de quienes las premulguen, publiquen y apliquen, sine la federalizacién,
simplificacién y jusca distribucién de los impuestos [...] de manera que tan-
to la federacion como los estados y los municipios puedan realizar sus fines sin
acudir a medios que estdn al margen de la ley.24

En esa misma légica, la 5H sostenia que la soberania de los estados

no debia considerarse restringida o vulnerada por la delegacién de determina-
das facultades que los estados hicteran en favor de fa federacién, o por la limi-
tacién que los propios estados y la federacién se impusieron en el pacro federal
de ejercer otras facultades en forma coordinada, porque la federacién debe en-
tenderse como una unién permanente basada en libre comunién de intereses
y al servicio del fin comin de autoconservacién de todos los miembros |...]
La delegacién federal cuidé de demostrar que su tesis juridica no implica en
forma alguna una tendencia politica o econémica de debilirar a los estados sino,
muy por ¢l contrario, trataba de establecer bases firmes para su desarrollo ar-
ménico con el desarrollo general.?

23 Flores Zavala, Elementas, 356.

¥ P, Tercera convencion, 111, 257. Pero mas adelante, ademds de la derogacién de
todas las alcabalas, los empresarios exigian fincar “responsabilidades a las legislaturas y a los
gobernadores de los estados que expidan, promulguen ¢ publiquen leyes o decretos crean-
do impuestos alcabalatorios”.

35 Beteta, Tres afios, 152; la misma idea y casi el mismo texto en SHCP, Tercera conven-
cidn, 1, 35.
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Si la medida para calificar esta tercera convencién fiscal es el inicio del
ordenamiento tributario en materia de compraventa, debe decirse que la
convencién fue un éxito para la SH. En cambio, si la medida es ef interés de
la SH por reformar la constitucién para establecer en ella los instrumentos
de la polirica tributaria en general, puede decirse que la convencién fue un
sonado fracaso, equiparable al que sufrié el presidente Calles en 1926. Vea-
mos estos aspectos con mayor detenimiento, primero el de los impuestos a
la compraventa y luego el de las reformas a la constitucién.

La convenci6n hizo suya la postura de la 5H referente a la necesidad de
ordenar el régimen fiscal, particularmente en materia de transacciones mer-
cantiles. Acorde con lo anterior aprobé la iniciativa de la SH encaminada a
elaborar un plan nacional de arbitrios, que mds que delimitar los campos de
tributacién de las tres entidades gubernamentales como se entendia en las
primeras dos convenciones, establecia conceptos y reglas para asegurar la dis-
tribucién de recursos entre esas entidades en proporcién a las necesidades
locales. Si el lector recuerda el epigrafe de este capitulo, cabe decir ahora que
ese plan significaba, signiendo la merifora del subsecretarie Bustamante,

antes de que nadie meta mano, [que] se destape la canasta para que bien sea
haya dentro varias piczas de pan o un pastel completo, el contenido tenga que
repartirse a la vista de todos, bajo ta responsabilidad de todos y sabiendo to-
dos que cada quien tiene derecho a una parce.2$

La propuesta federal, que fue aprobada por la convencién, distinguia
entre los ingresos privativos, los de participacion y los de legislacién concu-
rrente. Los primeros se referian a aquellos rubros exclusivos de cada entidad
gubernativa. En cuanto a la federal se establecian por ejemplo los impues-
tos al comercio exterior y ef de la renta, mds los derechos por servicios pu-
blicos y aprovechamientos. Para los estados, se enumeraban los impuestos a
la propiedad rafz, agricultura y ganaderfa, traslacién de dominio de bienes in-
muebles, comercio al menudeo y los derechos, productos y aprovechamien-
tos que le fueran propios. Y por altimo, a los municipios se les asignaban
los impuestos sobre diversiones, mercados, degiiello, comercio ambulante,
y sus derechos por servicios publicos, licencias y demds. Entre los ingresos
que implicaban participacion se contaban los de ventas mercantiles que es-
tableceria el gobierno federal y el de explotacion de recursos naturales. Y
por dltimo, los concurrentes, que debian tender 2 la uniformidad, se referfan

26 suce, Tercera convencion, 11, 35.



LA SEGUNDA GUERRA Y EL ALEMANISMO, 1943-194% 201

a los del comercio y la industria y a los impuestos especiales sobre hilados
y tejidos, elaboracién y compraventa de aztcar, aleohol, cerveza y aguas en-
vasadas.?’

El acuerdo de “derogar el impuesto del timbre sobre compraventa y
sustituirlo por un impuesto en funcién de las ventas comerciales” dio paso
al impuesto sobre ingresos mercantiles, al que se le dedica el siguiente apar-
tado. Pero por ahora debe decirse que era un espaldarazo a la combinacién
predilecta de estos hombres: impulsar la libre circulacion de mercancias y
fortalecer las finanzas federales. Otros acuerdos de la tercera convencién
fueron la supresién de la contribucién federal y el otorgamiento de partici-
paciones a los estados en la recaudacién del impuesto sobre la renta. El eje-
cutivo federal accedié a lo primero pero no a fo segundo.

Ahora hay que tratar el segundo aspecto, el de las reformas constitucio-
nales. Debe subrayarse que la SH no sélo pretendia que la convencién hicie-
ra suya la idea de ordenar el sistema ributario mediante el plan de arbicrios
sino que éste fuera elevado a rango constitucional. Para ello contaba con el
apoyo de los dirigentes empresariales reunidos en la convencién de causan-
tes. Pero esa pretensién fue rechazada por los delegados estatales. Si para la
SH la convencién era un émbito propicio para conocer reacciones y postu-
ras de los diversos grupos de interés, es claro que la reunidn logré tal obje-
tivo y en algunos casos como en éste mostrd las diferencias de los delegados
de los estados respecto a las propuestas federales. No obstante que en los pri-
meros ocho meses del sexenio alemanista seis gobernadores desafecros al
nuevo presidente habian caido, la propuesta de incorporar el plan de arbi-
trios a la constitucién general, enfrenté la oposicién de ocho delegaciones
estatales: Coahuila, Colima, Chihuahua, Durango, Guerrero, Jalisco, Naya-
rit y Sonora.*3

¢Cuil era la propuesta de reformas constitucionales de la SH de 1947? Era
la vieja idea, ya expresada por algunos en la convencién de 1925, en la ini-
ciativa de Calles de 1926 o en los trabajos de los legisladores de 1940, de mo-
dificar la constitucién para establecer los campos especificos de tributacién
de las tres instancias gubernamentales. Segiin el subsecretario Bustamante,
el punto medular era que el necesario “régimen de uniformidad, de coor-
dinacién y colaboracién” diferia del que establecia la constitucién. La “eco-

27 Beteta, fres afios, 157-158.

38 sHCP, Tercera convencién, 11, 306. Detalles sobre la remocidn de los gobernadores de
Baja California, Jalisco, Tamaunlipas, Chiapas, Oaxaca, Durango, Coahuila y Sonora se ha-
llan en Medina, Civifismo, 95-110. En el capitulo 10 volveremos a encontrar a estos mismos
estades, salvo Durango, en una prolongada pugna con el gobierno federal,
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nomia general del pais” y los “fines esenciales de la nacién” exigian enton-
ces una reforma constitucional ?®

La iniciativa de 1947 iba mucho mds lejos que las anteriores propuestas
federales, tan lejos que parece un artificio para establecer mejores condicio-
nes de negociacién sobre todo con los delegados estatales. Una descripcién
de la iniciativa puede convalidar esta apreciacién. Constaba de siete bases
y tres transitorios y perfilaba una ampliacién notable de las facultades del
ejecutivo federal a costa no sélo de estados y municipios, cosa nada nove-
dosa, sino del poder legislativo y en cierto modo del poder judicial >

La primera base otorgaba al ejecutivo federal las atribuciones del Con-
greso de la Unidn para combatir “las restricciones en el comercio de estado a
estado”. La segunda proponia modificar el articulo 115 para establecer las ba-
ses de organizacién de la hacienda puablica municipal y otorgar a los ayun-
tamientos la facultad de sujetarse a la ley nacional de arbitrios en materia
de impuestos y contribuciones. La tercera prohibia a la federacion establecer
en el distrito y territorios federales los impuestos prohibidos a los estados en
materia de libre comercio. La cuarta, quizd la mds importante, sefialaba que
la ley nacional de arbitrios formaria parte de la constituciéon general. Cen
base en esa ley, cada seis afios se determinarian los impuestos o derechos de
la federacién, estados y municipios. Para consolidar el forralecimiento fe-
deral, en esta cuarta base la iniciativa proponia otorgar facultades legislati-
vas al ejecutivo federal en el ramo:

Para que con cardcter permanente figure una de las bases del nuevo sistema
tributario, dispéngase en la constitucién que en la ley nacional de arbicrios po-
drd establecerse que la facultad de legislar sobre ciertos impuestos o derechos
correspenda exclusivamente a la federacién y que ¢ gobierno federal otorga-
rd a los estados y a los municipios las participaciones que la propia ley fije.

La quinta base formaba el érgano encargado del ordenamiento fiscal:
la comisién nacional de arbitrios. Estaba integrada por dos representantres
de la federacién, dos de los estados nombrados por mayoria absoluta de las
entidades, y uno designado por los tesritorios y el Distrito Federal. La sexta
base detallaba las facultades de esa comision, cuyas semejanzas con las ideas
de los convencionistas de 1925 y de 1933 no pueden soslayarse. En lugar de
que los asuntos fiscales se trataran en el Congreso de 1a Unidn y en los con-

1 SHCP, Tercera convencidn, 1, 32.
3 Lainiciativa, en Yafiez Ruiz, £ problema, v, 281-283.
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gresos locales, la discusién se trasladarfa a una asamblea integrada por re-
presentantes de la federacién, de los estados y los territorios y del Distrito
Federal que se reunirfa cada tres afios. Como se ve, era el mecanismo de las
convenciones fiscales elevado a rango constitucional. Y por ello tenia sus
mismas limitaciones: era érgano de consulta y encargado de formular “es-
tudios preparatorios” que luego se presentarian al ejecutivo federal. Otra de
sus facultades involucraba a la Suprema Corte de Justicia de la Nacién: la
comisién nacional de arbitrios podia promover ante ella la declaracién de
nulidad de leyes tributarias federales, locales y municipales que fueran con-
trarias a la constitucién y a la ley nacional de arbitrios. Luego se obligaba a
la méxima instancia judicial a decretar la suspensién de la vigencia de la ley
tributaria en cuestién. La comisién también podia proponer, segin el subra-
yado del original, al ejecutivo federal la inclusién de subsidios a estados y
municipios. La séptima y idltima base era el colofén de esta obra centraliza-
dora: suprimia la fraccién Xxix del articulo 73 de la constitucidn, es decir,
aquella que recogia los esfuerzos de la $H realizados entre 1933 y 1942, se-
guin se vio en ¢l capitulo anterior. En adelante, la dnica facultad que tendria
el Congreso de la Unién en esta materia seria aprobar cada seis afios la ley
nacional de arbitrios, segiin establecia el primer transitorio. En resumidas
cuentas, la iniciativa iba encaminada a ororgar amplias facultades al ejecuri-
vo federal de tal modo que durante su sexenio cada presidente de la repiibli-
ca pudiera disefiar la politica fiscal no sélo en el nivel federal, sino también
en los estados y municipios, siempre y cuando el Congreso de fa Unién apro-
bara la respectiva ley nacional de arbitrios. Ni Diaz, Carranza, Calles o Cér-
denas sofiaron quiza con semejante posibilidad.3!

Pero el suefio de Alemén no prosperé. El intento de consolidar su refor-
ma fiscal de fa manera prevista, es decir, elevindola a rango constitucional,
fracasé E! gobierno alemanista establecié y suprimié impuestos, disefié nue-
vas formas de reparto de participaciones y hasta logré impulsar ] plan de
arbitrios como mecanismo de regulacién de la vida fiscal del pais. Pero todo
esto quedé fuera de la constitucién, lo que dejaba sin capacidad de coercién
2 la federacién sobre los estados. ;Qué habia ocurrido? En el acta de la sesion
de clausura de la tercera convencién fiscal se dice escuetamente que “no hubo

¥ Cabe recordar que en la iniciativa de Calles de 1926, que recogfa las conclusiones
de la primera convencidn fiscal, bos acuerdos del érgano corcespondiente tenlan que ser
aprobados no séle por el Congreso de la Unién sino per la mayoria de las legislaruras esta-
tales. Lo mismo proponia la iniciativa de reformas constitucionales de 1936. Véase Yanez
Ruiz, E problema, 111, 360-361.
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tiempo” para discutir las reformas constitucionales. Fue la dnica comisién
que no elaboré dictamen.3?

Esta maniobra no alcanzé a ocultar que en esta vertiente de la reforma
fiscal, el gobierno alemanista se top6 de nuevo con una fuerte oposicién lo-
cal. Afios después, el que fuera ponente principal de la delegacién federal en
esta temdtica, Armando Servin, sefialaba que el proyecto de reformas cons-
titucionales “encontré tal oposicién que simplemente fue ignorado en las
proposiciones aprobadas sobre el particular”. 3

Algunas de las razones de la oposicidn se aprecian en un documento
que se incluye como anexo de la memoria de la tercera convencién fiscal. Se
trata de la ponencia conjunta de los gobiernos de Hidalgo, México, More-
los y Puebla, es decir, los estados colindantes con el Distrito Federal y otros
de estrecha relacién con la capital del pais.>* En ella se sefiala que los esta-
dos nunca se habian opuesto a coordinarse con la SH, por lo menos desde
la segunda convencién de 1933. Mds bien reprochaban a la SH su escaso in-
terés por trabajar de cerca con las autoridades locales para reformar las leyes
fiscales. Los estados habian esperado inttilmente los resultados de los estu-
dios técnicos sobre el impuesto predial y sobre tasas y cuotas para gravar la
industria y el comercio. Agregaban que las recomendaciones de la SH sobre
la uniformizacién de impuestos especiales (tabacos, bosques, aguamiel) ha-
bian sido acatadas sin mayores dificultades. Un dato adicional era que la
comisién fiscal permanente, derivada de la segunda convencién, no habia
cumplido su funcién especializada en el estudio a profundidad de los siste-
mas tributarios de los distintos niveles de gobierno, incluso no se le habfan
ororgado los recursos econdmicos suficientes. Tode ello apuntaba hacia el
argumento de fondo: la uniformidad fiscal era posible “aun dentro de los
moldes constitucionales actuales”. El problema fiscal no debia resolverse con
cambios legales y menos constitucionales sino con estudios que demostraran
la viabilidad de las reformas. Senalaban también que la sicuacién del pais no
ameritaba una reforma constitucional de esa magnitud. Por lo ranto propo-
nian avanzar en a necesaria unificacién y uniformizacién de la estructura
tributaria del pais mediante acuerdos especificos entre la federacién y los es-
tados. En ese sentido retomaban el acuerdo de la segunda convencién de
1933 referente a la manera como debia procederse al momento de crear y
modificar los impuestos al comercio y la industria: si bien la legislacién pro-

32 SHCP, Tercera convencion, 11, 425,
33 Servin, Las finanzas, 50.
3 Esta ponencia, en SHCP, Tercera convencion, 11, 68-122.
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vendria del Congreso de la Unién, las iniciativas debian ser presentadas de
comtin acuerdo entre la federacién y la mayoria de los estados.>

Después de ese argumento no era de extrafiar una reivindicacién fede-
ralista. Seguin los cuatro delegados a la tercera convencién,

nuestro régimen u organizacioén constirucional es el de una repiblica federal;
es decir, de estados unidos por un pacte federativo; y el sistema conrributivo
que se propone s Opuesto a esa organizacién constitucional, ya que priva a los
estados de la libertad indispensable para proveer a sus mis vitales necesidades;
y a ello no pueden renunciar. 2

Palabras més, palabras menos se habian expresado en las dltimas déca-
das del siglo XIX, por ejemplo en la conferencia de 1883 a propésito de la
supresién de las alcabalas.®” Era clara la postura critica de estas delegacio-
nes con respecto al rumbo de la politica centralizadora que se habia venido
desarrollando desde tiempos callistas. Y la critica era més bien de orden po-
litico, no de indole técnica, porque los estados no cuestionaban, al menos en
términos discursivos, la necesidad de hacer homogénea la estructura fiscal
para favorecer la libre circulacién de mercancias y la igualacién de los costos
de produccién, es decir, no se oponian a la modernizacién fiscal. A lo que se
oponian era a la creencia federal de que tal modernizacién sélo podia hacer-
se centralizando, es decir, ampliando las facultades legislarivas del Congreso
de la Unién y del mismo ejecutivo federal, como se perfilaba en la iniciaci-
va de reformas constitucionales de 1947. En ese sentido hacian suyo el ar-
gumento del delegado de Veracruz a la segunda convencién fiscal de 1933
cuando sefialaba que “la unificacién puede lograrse sin necesidad de dele-
gar en la federacién la facultad de legislar”.*% Lo que también cuestionaban
estos delegados en 1947 era que la federacién hubiera preferido uniformar
centralizando en lugar de uniformar de comadn acuerdo con los estados. Es
evidente que en este dmbito de la organizacién politica del pais habia op-
ciones, no tendencias inevitables.

35 SHCP, Segunda convencidn, 1, 248. No debe olvidarse ademas que en esa ocasion se
acordé que los impuestos a la industria y al comercio debian ser estatales, con participacion
a la federacién. Incluso asi se habia incorporado al Plan Sexenal del Partido Nacional Revo-
lucionatio. Véase Plan Sexenal 103, en donde también se dice que “deben desaparecer en
definitiva los impuestos alcabalatorios™.

3 sHce, Tercera convencion, 11, 112,

3 Carmagnani, “E! liberalismo”, 485.

3 syce, Srgunda convencion, 1, 98.



206 EXCEPCIONES Y PRIVILEGIQOS

Por ese rechazo, la convencién hizo una recomendacién que es clave en el
desenlace de esta historia y que a la vez despierta varias preguntas: la federacién
debia celebrar “arreglos o concordatos” con los estados para lograr la “unifor-
midad que es indispensable en la imposicién al comercio y a la industria, co-
mo base para lograr, inicialmente, el establecimiento en toda la republica de
un solo impuesto sobre los ingresos en funcién de las ventas comerciales y més
adelante, cuando sea posible, la implantacién del impuesto sobre ventas al
consumo”.?? Las preguntas surgen si se recuerda que la redaccién original de
la fraccién X del articulo 73 constitucional incluia el comercio como dmbito
privativo del Congreso de la Unién, es decir, de la federacién. ;Acaso el poder
federal no estaba tan maduro como para proceder al establecimiento de un
solo impuesto mercantil en toda la nacién? Por lo visto no. Tal recomendacién
cred grandes problemas en los estados, dada la importancia que representaba
esa fuente uributaria para las haciendas locales. Pero cabe preguntarse ;por
qué no se impuso la facultad constitucional si esos impuestos inclufan gra-
viamenes a la circulacién de mercancias que muy bien podrian calificarse de
alcabalatorios, uno de los estigmas predilectos de estos modernizadores?

Pese al fallido intento de reformas constitucionales, puede decirse que al
gobierno alemanista no le fue nada mal en su esfuerzo, primero porque la fe-
deracién se beneficié de una mayor proporcién de la riqueza fiscal y segundo
porque consolidé ¢l esfuerzo emprendido en las dos décadas anteriores. Con
la creacién del impuesto sobre ingresos mercantiles, puede decirse también
que Alemdn termind la obra iniciada ya con plena fuerza por Obregén en
1924: ¢l pais contaba con una nueva hacienda priblica. Pero esta nueva ha-
cienda no sélo fue resultado de la voluntad federal, porque los estados opu-
sieron resistencia a las propuestas del ejecutivo. Aunque no alcanzaron a
detener la tendencia hacia la centralizacién, si lograron matizarla y con ello
ayudaron a configurar el sistema que prevaleceria a lo largo de la segunda mi-
tad del siglo 3. Si bien el gobierno alemanista no logré vencer la resisten-
cia de las entidades en materia de comercio en ese momento, si establecié
las bases para imponerla gradualmente. Ahora hay que entrar a los decalles.

EL NACIMIENTO DEL IMPUESTO SOBRE INGRESOS MERCANTILES

El objetivo del gobierno alemanista no eran ya las principales ramas indus-
triales, porque eso ya estaba en gran medida resuelto. El objetivo eran ahora

3 Beteta, Tres afios, 159,
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las transacciones mercantiles que todavia eran gravadas con desorden por los
tres niveles de gobierno. Hasta alli no habia llegado la mano ordenadora-cen-
tralizadora de la federacidn y en el nivel federal continuaba vigente el legado
de Matias Romero, ¢l creador del impuesto del timbre, y el fracaso porfiria-
no por generalizarlo, segtin se vio en péginas anteriores. En particular, desta-
caba la vigencia de gravdmenes locales de fuerte contenido alcabalatorio que
dificultaban la formacién del mercado nacional y que contribuian al alza de
precios de las mercancias. Ademds, persistfa con toda su fuerza el problema
de la fragilidad del erario federal. En su informe de 1948 el presidente de la
reptiblica aludia a la “desproporcidn que se observa en nuestro pais entre el
ingreso nacional y las cargas fiscales, ya que éstas son proporcionalmente me-
nores que las que soporta la mayor parte de los otros paises de América”. 4

Conviene situar la postura alemanista en esta materia a la luz de algu-
nos antecedentes. En la iniciativa de Calles de 1926 se inclufan el comercio
y la industria como actividades que sélo debian ser gravadas por el gobier-
no federal, mientras que en las recomendaciones de la segunda convencién
fiscal de 1933 y en la iniciativa de Cardenas de 1936 se sefialaba que el nue-
vo impuesto general al comercio y a la industria “ha de corresponder priva-
tivamente a los estados en sustitucién de los defectuosos impuestos llamados
de patente”. Y mis all4, la iniciativa de 1936 proponia a los estados un inter-
cambio de altos vuelos: a cambio de obtener participaciones en la recauda-
cién del impuesto estaral al cometcio, la federacién ofrecia primero derogar
el impuesto del timbre a la compraventa y segundo otorgar participaciones
en el impuesto sobre la renca.#! Por lo visto el secretario Sudrez mantuvo esta
misma postura durante el sexenio de Avila Camacho. Es claro que Betera se-
guia los pasos de Pani y por ello se apartaba de Sudrez en la idea de dejar este
impuesto en manos de los estados, estableciendo mecanismos para garanti-
zar la uniformidad.

En la iniciativa de ley que proponia la creacién del impuesto sobre in-
gresos mercantiles y que suprimia el impuesto del timbre en lo referente a
la compraventa, abundaban las referencias a la inoperancia de este dltimo.
El del timbre habia sido funcional en el siglo X1X. Pero a mediados del si-
glo XX, ante lo que se percibia como la fuerza de la economia moderna, era
imprescindible sustituitlo por otro mds simple y eficaz.

Seguin esta visién, el acelerado crecimiento econémico de las décadas
anteriores hizo méis gravoso, ineficaz ¢ improductivo este impuesto. El del

40 Los presidentes, v, 395: informe de 1 sep 1248,
N Pani, La politica, 663; Yifiez Ruiz, £l problema, 11, 357, 360.
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timbre era un impuesto ideal 100 afios atrds, pero por la “evolucién” en los
transportes y las comunicaciones el comercio tendia a abandonar formas o
procedimientos escritos, que eran por demds onerosos en costo y tiempo. Se
citaba el caso de la empresa Sears Roebuck, establecida en febrero de 1947
en la Ciudad de México. Segiin sus directivos, el nivel minimo de ventas para
lograr viabilidad era de 250 000 pesos diarios, provenientes de 7 000 ope-
raciones. En consecuencia, era mds costosa la remuneracién al personal en-
cargado de elaborar las facturas que el monto del gravamen que pagaria la
empresa al fisco.*? Ante esa situacién los comerciantes renfan dos opciones:
recargar ese costo en el precio final o eludir el pago del impuesto. La solucién
“mas mexicana’, decia el subsecretario Bustamante, era la segunda. Y como
respaldo a su aseveracién, sefialaba que apenas en una de cada 1 000 opera-
ciones de venta de 20, 40 o 50 pesos se elaboraba la factura, 3

Ademds, la desconfianza mutua entre autoridades y causantes se veia
alimentada por el sistema de inspeccién que formaba parte del procedi-
miento de cobranza: “El resultado final —decia el secretario Beteta— fue
¢l desarrollo de un ambiente de inmoralidad y desorden en el que partici-
paron un gran nimero de causantes y la mayoria de los inspectores”. No
extrafian por tanto los esfuerzos del gobierno alemanista ya mencionados
por ganarse la confianza de los represencantes de las organizaciones empre-
sariales, por ejemplo invitindolos a las convenciones, estableciendo meca-
nismos para lograr consensos y sobre todo fijando nuevas reglas que partian
de la confianza otorgada por el gobierno a los causantes al restringir con se-
veridad el sistema de inspeccion y al establecer en el nuevo impuesto que la
fijacién del monto gravable se haria en lo sucesivo a partir de las declaracio-
nes de los propios causantes. En este mismo sentido puede entenderse la in-
sistencia de la SH de recurrir a los acuerdos de la tercera convencién fiscal
para fundamentar sus alegaros en diversas iniciativas de ley e incluso para
justificar la firma de convenios de coordinacién con los estados.#4 Era cla-

47 suee, Tercera convencion, 1, 280, Seis afios después esta compaiiia operaba siete tien-
das, sus venras se estimaban en 15 millones de délares al afio, compraba et 80% de sus mer-
cancias a 1 295 proveedores mexicanos y era una de las 12 empresas mas grandes del pafs en
ingresos brutos, utilidades netas ¢ impuestos pagados. Wood y Keyser, “Un ejemplo”, 165.

43 Yafez Ruiz, Ef problema, v, 348.

4 Tal justificacién se usaba todavia en 1972. Por ejemplo, en el convenio de coordi-
nacién de este afio entre la SH y el gobierno de Tamaulipas en relacién con el impuesto so-
bre ingresos mercantiles aparecia la signiente frase: “La Tercera Convencién Nacional Fiscal
celebrada en el afio de 1947 recomendé la implantacién de un impuesto sobre ingresos mer-
cantiles en sustitucion del federal del timbre y de los establecidos par los estados, sobre ven-
tas, patente y actividades mercantiles e industriales”. £, 19 feb 1972.
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ro el interés de la SH por obtener el respaldo explicito del sector empresarial
y en general de la representacion de las entidades federativas para llevar a
buen término el proyecto modernizador.

La modificacién de la forma de triburacién en rorno al comercio, la gran
preocupacién del gobierno alemanista, se discutié en fa convencién de cau-
santes y en la tercera convencién fiscal. Como era costumbre en las conven-
ciones fiscales, los participantes terminaron apoyando la propuesta federal,
es decir, crear un impuesto general sobre transacciones mercantiles basado en
las declaraciones globales de los ingresos percibidos por los causantes y que
tendiera a la unificacién a lo largo del pais. Los funcionarios de Hacienda
destacaban su sencillez y algo muy importante, los sistemas de control eran
“externos e indirectos”. Era mas sencillo porque, ademds de suprimir las fac-
turas, englobaba en un solo impuesto la “diversidad de cuotas, la pluralidad
de sistemas administrativos y la de infracciones y sanciones correlativas™. 4
Este impuesto sin embargo tenia la desvenraja de que no suprimia la acu-
mulacién de pagos de impuestos efectuados en las operaciones anteriores al
consumo, ¢l asi llamado “efecto cascada”, de sensible repercusién en los pre-
cios finales. De hecho las autoridades hacendarias sefialaban que lo ideal era
establecer un impuesto al consumo y no a las transacciones comerciales, pero
el desconocimiento del “verdadero importe de las ventas finales que se efec-
tfian en el pafs con fines de consumo” impidieron proceder de ese modo.4¢
Un experto afirma que a la hora de impulsar la adopcidn de este impuesto las
autoridades “estaban sumamente influenciadas por el impuesto sobre ven-
tas que se aplica en los Estados Unidos del Norrte, el llamado ‘sell tax’ 47

Acorde con las recomendaciones de la tercera convencién, en diciem-
bre de 1947 el ejecutivo federal envié una iniciativa de ley para establecer
el nuevo impuesto que proponja una tasa general de 33 al millar o 3% por
cada transaccién. El legislativo acaté la instruccion presidencial y el mismo
dia que recibid la iniciativa la aprobé por unanimidad. A partir del 1 de ene-
ro de 1948 entré en vigor el nuevo “impuesto sobre ingresos mercantiles”,
que derogaba el del timbre en materia de compraventa. Asi la historia inicia-

45 Veéase la ley de ingresos de la federacién para el afio de 1948, po, 31 dic 1947.

46 ] as frases entrecomilladas corresponden al discurso del subsecrerario Bustamante de
enero de 1948. En Yifiez Ruiz, £ problema, v, 345.

%7 Yaiiez Ruiz, £f problema, 1v, 318 y ss. Los funcionarios mexicanos estudiaron a fon-
do el impacto de este impuesto en el vecino pais. En 1946, 23 estados lo habjan adoptado
y mostraban ventajas en la recaudacién con respecto a los que ne lo habfan creado. Pero la
SH ne tomaba en cuenta un aspecto que se desprendia de sus propios materiales, esto es, que
en ese pais el impuesto era estatal, no federal, como proponfa esa dependencia.
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da en 1a década de 1870 llegaba a su fin, Pero vale insistir en que era apenas
una ley y no un mandato constitucional, por lo que su vigencia requeria €l
establecimiento de acuerdos con los estados. Los estados podian abstenerse.

Dar vigencia nacional al nuevo impuesto federal implicaba que una vez
mas tenia que emprenderse el camino de la unificacién fiscal, muy similar a
la que se habia Hevado a cabo a partir de 1926 con algunos de los impuestos
industriales, segin se vio en pdginas anteriores. En su articulo 54 la ley del
nuevo impuesto federal establecia el mecanismo de parricipacién a las en-
tidades que se coordinaran con la federacién en este rubro fiscal, La parti-
cipacién a los estados se calculaba a partir de una distincién de tasas: la del
18 al millar pertenecia a la federacién y sustitufa a los impuestos del timbre
sobre compraventa, tecibos y la contribucién federal. La otra era de 15 al mi-
llar (que en diciembre de 1948 se redujo a 12) y correspondia a las hacien-
das estatales. Como de costumbre, se agregaba que “dnicamente se causard
cuando estos fiscos deroguen sus impuestos locales generales sobre el co-
mercio y la industria”. En las consideraciones de la ley que creaba este im-
puesto se sefialaba el tremendo problema que encaraba el gobierno federal:

si como lo espera el ejecutivo federal, los estados derogan sus impuestos genera-
les sobre el comercio y la industria, hecho suficiente para que en su jurisdiccién
tija el impuesto federal sobre Ingresos Mercantiles, se impedird la multiplici-
dad de legislaciones y la consiguiente variedad de requisitos y procedimientos
de control que acrualmente se hallan establecidos. Igualmente, considera el eje-
cutivo federal que una de las consecuencias de mayor trascendencia que tendrd
la implantacién de esta ley en toda la republica serd la de cerminar definitiva-
mente con las alcabalas, ideal perseguido desde la Constitucién de 1857 y que
hasta la fecha no ha sido posible alcanzar.®

La creacién de este impuesto generd inconformidades entre los empresa-
rios. La mds inmediata fue un “intenso movimiento de protesta en toda la re-
publica”, que obligé a la comisién permanente de la primera convencién de
causantes a organizar de inmediato una segunda, esta vez por su propia inicia-
tiva, en febrero de 1948. Tres motivos alimentaban el descontento. El prime-
ro era que junto con la ley del impuesto sobre ingresos mercantiles el Congreso
de la Unién habia aprobado una ley de defraudacién impositiva, que regla-
mentaba la pena corporal como castigo para el delito de fraude fiscal 47 El se-

%8 ppp, 27 dic 1947, 70. La ley, en Do, 31 dic 1947.
% po, 31 dic 1947; Beteta, Tres asios, 450 y ss.
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gundo era lo que se consideraba una altisima tasa (3%), que apuntaba hacia
una recaudacién federal desproporcionada. Y el tercero era de indole politi-
ca y tenia que ver con el “madruguete” legislativo. A éste se referfa el primer
acuerdo de la segunda convencidén de causantes, celebrada en la Ciudad de
México los dias 12 y 13 de febrero de 1948:

La falta de discusién publica, oportuna, de la nueva legislacién, es contraria al
espiritu de nuestras insticuciones democraticas, perjudica gravemente los in-
rereses generales del pais, provoca agitaciones innecesarias y tiende a estorbar
el buen funcionamiento y el desarrollo de la economia de México.3?

Segiin un periédico, la cdmara de senadores habia recibido “numerosos
escritos”, sobre todo del norte del pais, expresando su inconformidad con
el paquete de reformas legislarivas, especialmente con la ley de defrauda-
cién fiscal. De esta dltima cuestionaban tres aspectos: 1) si en realidad las
nuevas leyes fiscales eran positivas, para qué expedir una de esa naturaleza;
2) el riesgo de que pudiera abusarse de ella para fines politicos, y 3) la cri-
tica al presidencialismo y a la falta de atencién de parte del Congreso de la
Unién. En un editorial, el mismo diario calificaba dicha ley de “error ma-
yusculo”; sostenia que en “casi todos los paises civilizados casi nadie queda
al margen de las cargas fiscales”, cosa que no ocurria en México, que era uno
de los “lugares donde se paga menos como contribucidn a los gastos publi-
cos”. Por eso, era el “pueblo mismo ¢l causante de que el Estado mexicano
tenga que recurrir a medidas no sanas para arbitrarse los recursos necesarios
para cubrir los gastos publicos”.5!

El afin alemanista por mejorar sus relaciones con los causantes quedaba
en entredicho. Los empresarios no negaban al gobierno su derecho a mejorar
y cuidar sus finanzas, pero le exigian, ademds del derecho a voz y en cierto
modo a voto, un esfuerzo reciproco de comprensién y honestidad. Temian

50 Flores Zavala, Elementos, 365. En AGN-MA, exp. 564.1/376 hay un memorial de 4
feb 1948 de la Confederacidn de Cdmaras Nacionales de Comercio, la Confederacién de Ci-
maras Industriales de los Estados Unidas Mexicanas, la Coparmex y la Asociacién de Em-
presas Industriales y Comerciales. Ademas de criticar fuertemente los contreles de precios y
a las voces que acusaban a los comerciantes de ser los responsables de encarecer los precios,
los empresarios se referfan al madruguere legislativo diciende que “no tuvieron conocimien-
to del proyecto de ley relativa ni de la que establecié la muy severa sancién que castiga ef
fraude y aun el error en la aplicacion de las leyes fiscales™. Alli mismo convocaban a la con-
vencién extraordinaria de causantes.

5t Excelsior, 18 y 21 ene 1948,
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que de la ley federal sobre defraudacién fiscal se derivaran leyes locales que
pudieran emplearse para fines de opresién, venganza personal, explotacién
o manipulacién politica. Y lo natural: si pretendia castigar a los defrauda-
dores, el gobierno debia aplicar de manera inexorable, sin excepciones ni dis-
criminaciones, una ley de responsabilidades de funcionarios publicos. Los
empresarios fueron mds alla: pidieron a los estados que no se adhirieran al
plan nacional de arbitrios, hasta que la experiencia federal y del Distrito Fe-
deral, que la ley correspondiente habia incorporado de manera automatica,
comprobara la justeza de la tasa fijada. El gobierno federal, por su parte, de-
bia estar abierto a la posibilidad de reducir dicha tasa en caso de un aumento
desmesurado de la recaudacién. Asi parecié obsequiar el subsecretario Eduar-
do Bustamante cuando acudié a la asamblea de los furibundos empresarios
y afirmé que si la recaudacién por ese concepto excedia las proyecciones,
“se iniciard una reduccién en las cuotas”, La asamblea de la segunda conven-
cién amenazé con realizar otra en agosto siguiente. Pero el hecho de que la
tercera se celebrara hasta septiembre de 1950 asi como el tono mesurado de
las deliberaciones refleja que muchas de las asperezas habian sido limadas.
Mucho mds técnica que la anterior, la tercera convencién conté con la pat-
ticipacién del secretario de Hacienda, cosa que no ocurrié en la segunda.
Uno de los acuerdos dejaba ver los términos del arreglo con la SH. Se elogié
la actitud de esta dependencia federal “al dar intervencién en la discusién
de los proyectos de ley y de sus reformas a los representantes de los causan-
tes, lo que ha permitido ir corrigiendo paulatinamente los errores iniciales
de la legislacion” 3?

Sin embargo, debe decirse que los datos sobre la inconformidad provie-
nen en su mayor parte del libro de Flores Zavala, y eso es significativo pot-
que no debe olvidarse su papel como asesor de la delegacién empresarial ante
la tercera convencién fiscal. A diferencia de la inconformidad de 1924 respec-
10 al impuesto sobre sueldos y utilidades, los periédicos capitalinos de estos
meses No recogen una oposicién minimamente comparable. O no la hubo y
Flores Zavala exagera o por lo visto el control federal sobre la opinién publi-
ca de la Ciudad de México era mucho mds acentuado que veinte afios antes.>

52 Flotes Zavala, Elementos, 370, Es razonable pensar que la reduccion de la tasa de 15 a
12 al millar que correspondia a los estados en el impuesto sobre ingresos mercantiles, introdu-
cida un afio después de su nacimiento, se ubica en el contexto de esa oposicién empresarial.

33 Varios periddicos de provincia publicaron notas sobre la inconformidad de diver-
sos grupos empresariales respecto al paquete fiscal, Por ejemplo £/ Sigle de Torredn, 6,7 y 10
feb 1948; Ef Porvenir, de Monterrey, 9 y 10 feb 1048; £f Informador, de Guadalajara, 3 v
18 ene 1948.
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Ademis de la inconformidad empresarial, hubo una inconformidad mads
compleja y de largo plazo, a saber, la oposicién de varias entidades federa-
tivas a sumarse al arreglo que ofrecia la ley del impuesto sobre ingresos mer-
cantiles. Esa oposicién se prolongé hasta principios de la década de 1970.
Tal vez en eso pensaron los funcionarios de la $H cuando en 1949 sélo dos
entidades, en realidad una porque la otra fue obligada, accedieron a incorpo-
rarse al trato que ofrecia la federacién: Aguascalientes y el Distrito Federal. En
uno de los estados mds renuentes, Chihuahua, el gobernador simplemente
dijo que las reformas alemanistas lo habian obligado a “considerar este asun-
to con calma y hacer un concienzudo estudio, antes de resolverse a la acep-
taci6n del nuevo régimen de partictpaciones, a fin de evitar trastornos”.
Ademds, sefialaba que se habia recabado “toda clase” de informacién sobre
rendimiento de impuestos federales. También habia auscultado a los “sec-
tores contribuyentes” para adoprar o no el sistema de participaciones “que
est4 inspirado en un propésito de uniformidad en los impuestos”.>* Por lo
visto, de los estudios y auscultaciones se derivé una postura contraria a la pro-
puesta de la SH, ya que Chihuahua fue una de las 14 entidades que se negé
a sumarse al impuesto federal sobre ingresos mercantiles, Un caso opuesto fue
el de Hidalge. En marzo de 1954 el congreso local aprobé el convenio con la
SH. En el informe del gobernador se sefiala que se obtuvoe “una mejoria” en
la recaudacién de ese ramo y que ademds se “adquiri6 el derecho a una par-
ticipacién adicional del 10%” sobre el monto de otras participaciones fede-
rales. Lo mds importante fue que la mayor recaudacién, por un total de
618 000 pesos por esos conceptos, se hizo “sin afectar a los contribuyentes
locales”.3® Tal vez para Chihuahua y otras entidades el trato con la SH no re-
sultaba tan benéfico, cosa que futuras investigaciones deberan dilucidar con
cuidado.

Para convencer a los gobiernos estatales, en 1950 Beteta hizo un breve
recuento de los efectos del nuevo impuesto en las finanzas del Distrito Fe-
deral. Luego de una exposicién que justificaba por igual la supresién de los
municipios en 1928 que la inictativa del presidente Alemdn para que la SH
se hiciera cargo de las finanzas de la capital del pais desde fines de 1947, el
secretario de Hacienda detallaba los innumerables defectos de la cobranza
de fos impuestos al comercio existentes en la demarcacién hasta 1947. El
burocratismo del sistema de calificacion fiscal provocaba rezagos en la ad-
ministracién, junto con notables incumplimientos. Pero en un tono que no

3 Informe Chih 1948, 4.
% Rueda Villagrén, Lz 0brz [1953], 9-10.
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deja duda del optimismo hacendario del personaje, sefialaba que en 1948,
una vez adoptado el impuesto federal sobre ingresos mercantiles, la situa-
cién se habia modificado. En ese afio la recaudacién total en el Distrito Fe-
deral por ese concepto alcanzé los 156.2 millones de pesos, y de ellos 70.2
correspondieron al Distrito Federal, es decir, el doble de la recaudacién del
viejo impuesto al comercio en 1947. En 1949 las cifras llegaron a 184.9 y
a 73.9 millones, respectivamente. Asi, triunfalista, Beteta concluia dicien-
do que “la participacién del Distrito Federal en el impuesto sobre ingresos
mercantiles se convirtié a partir de 1948 en el renglén mds importante de
ingresos de la entidad” 3¢

Pero esta propaganda no parecfa convincente. En un estudio de la SH
de 1953 se planteaba el problema en los siguientes términos: ;por qué si el
nuevo impuesto es tan eldstico, productivo, equitativo y ofrecia amplias fa-
cultades para su control sélo unas cuantas entidades lo habian adoptado?
Hasta 1951 se habian sumado Aguascalientes, Querétaro, Tlaxcala, Michoa-
cén y Sinaloa. En 1952 sélo se sumé San Luis Potosi. En 1954 se incorpo-
raron Yucatin, Durango, Hidalgo y Campeche.>” Eran entidades federativas
que pueden calificarse como de bajos ingresos, entre ellas Yucatin e Hidal-
g0 cuya posicién hacendaria respecto a otros estados habia declinado nota-
blemente a lo largo de la primera mitad del siglo, segin se vera en ¢l capitulo
10. En contraste, ninguna de las mds ricas, entre ellas varias entidades nor-
tefias fronterizas que vieron crecer de manera importante sus ingresos en el
mismo lapso, habia dado su brazo a torcer: Veracruz, Nuevo Leén, Jalisco,
Sonora, Baja California, Chihuahua.?® Segiin el mismo Servin la razén de
la oposicién local residia en que se pensaba que la vinculacién se craducirfa
“en una restriccién importante en las facultades impositivas de las entida-
des”. Pero, seguia diciendo este autor, tal temor era infundado, puesto que
las entidades recibian atribuciones para manejar el impuesto dentro de su
jurisdiccién. Criticaba ademds a los gobiernos de Nuevo Ledn y Guerrero

56 Beteta, Tres afios, 195-196.

57 Servin, Las finanzas, 73. A nota pie de pégina se sefiala que hasta 1956 Ja <ifra de
encidades adheridas se habfa elevado a 17, “lo cual puede continuar estiméndose como una
generalizacidn de relativa insuficiencia®. Algunos convenios se hallan en Do, de las siguien-
tes fechas: Aguascalientes, 7 feb 1949; Querétaro, 17 ene 1950; Tlaxcala, & sep 1950; Mi-
choacdn, 28 feb 1951; Sinaloa, 24 abr 1951; San Luis Potosi, 21 ene 1952; Colima, 16 ene
1954; Yucatdn, 18 feb 1954; Durango, 25 feb 1954; Hidalgo, 30 abr 1954; Campeche, 26
jun 1954. Exctrafia ka incorporacion de Hidalgo, que como se vio habia suscrito la ponencia
contra la federalizacién de los gravimenes al comercio.

%8 Las otras entidades que se rehusaron eran Coahuila, Chiapas, Estado de México,
Guanajuaro, Nayatir, Oaxaca, Tamaulipas y Zacatecas.



LA SEGUNDA GUERRA Y EL ALEMANISMO, 1943-1949 215

por haber adoptado tal cual los lineamientos del nuevo impuesto pero sin
sumarse al arreglo federal. Era duplicar esfuerzos, sefialaba el autor, no por
coincidencia funcionario de la SH.

El gobierno federal no cej6 en sus intentos por atraer a los estados. En esa
direccién puede ubicarse la iniciativa de ley enviada por el ejecutivo federal
a fines de 1953 para reformar el impuesto sobre ingresos mercantiles. Ademas
de insistir en la urgencia por acabar con la “anarquia fiscal que tan graves per-
juicios ocasiona a la economia del pais”, el texto sefialaba un hecho que debe
subrayarse: el apoyo de las cdmaras de comercio del pais al gobierno federal
en su esfuerzo por acabar con las alcabalas mediante la centralizacién fiscal.
En efecto, segin la iniciativa, dicho sector expresaba la postura de que “se ges-
tione la generalizacién del sistema de coordinacién en todo el pais™. Silos
comerciantes veian benéfica tal coordinacién para sus negocios, el ejecutivo
federal la consideraba como requisito indispensable para mejorar las finanzas
locales, porque entonces la SH estaria dispuesta a aumentar las participacio-
nes.>? Pese a los argumentos federales, las 14 entidades mencionadas se resis-
tieron a incorporarse a los convenios. Asi, la anarquia fiscal o la concurrencia
en materia comercial rebasé la mitad de siglo y continuaria vigente durante
dos décadas mds. En el capitulo 10 se abunda sobre el comportamiento de
estas entidades en relacién con e impuesto sobre ingresos mercantiles, mien-
tras que el epilogo se ocupa del desenlace de esta oposicién.®

En términos recaudatorios, el impuesto sobre ingresos mercantiles no
tuvo resultados tan espectaculares como el de la renta, pero de cualquier ma-
nera aporté cantidades significativas al erario federal, mucho mas que el im-
puesto del cimbre (véase el cuadro 2). Segdn Servin, con ese nuevo gravamen
la recaudacién federal se vio grandemente beneficiada: antes del impuesto
sobre ingresos mercantiles la federacién obtenia en promedio 80 millones
de pesos corrientes por los conceptos equivalentes, pero tal cifra se elevéd a
180 en 1948, 248 en 1949 y 318 en 1950, alrededor de 12% del ingreso tri-
burario de la federacion de ese afio.5’

*? ppp, 3 dic 1953, 5: iniciativa presidencial de reformas  la ley del impuesto sobre
ingresos mercantiles.

8 Algunos detalles del funcionamiento de estos convenios se desprenden de la siguien-
te nota: la SH ministraria cada mes al estado de Durango la suma de 375 000 pesos, coma
anticipo de la recaudacion en el ramo. Esa cantidad seria descontada de las liquidaciones y
si llegara el caso de que la recaudacion fuera inferior a dicha suma, la diferencia quedaria a
favor del estada. De esa ministracién, la tesorerfa estatal debia entregar 2 los municipios no
menos de 15%. Excelsior, 26 feb 1954,

81 Servin, Las finanzas, 70.
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Sin embargo, la vigencia de los impuestos sobre la renta y el de ingresos
mercantiles constituyen la prueba més fehaciente de que el crecimiento y
sobre todo la rransformacién de la economia beneficiaron primordialmen-
te a la hacienda federal. Ya en 1970 los impuestos sobre la renta y sobre in-
gresos mercantiles aportaban mds de la mitad (54%) del total de ingresos
por impuestos de la federacién, y su monto era dos veces y media superior
a los ingresos brutos de las entidades federativas, excluyendo al Distrito Fe-
deral {véase el cuadro 2).%? Asimismo, la recaudacién de esos dos nuevos
impuestos en 1970 era mds de dos veces y media superior a la contribucién
del otrora importante rubro del comercio exterior, que apenas aportaba
20% del ingreso federal tributario. El anhelo de Calles estaba al alcance de
la mano, y mis porque en 1971 las entidades federativas finalmente acce-
dieron a coordinarse cen la SH.

EL COLOFON DE LA CERVEZA

Una reforma constitucional de principios de 1949, relativa a los gravame-
nes cerveceros, es el colofn del esfuerzo alemanista y también de la histo-
ria que hemos venido siguiendo a lo largo de esta segunda parte del trabajo.
Salvo por la cuestién de las alcabalas que se verd en el epilogo, 1949 es el afio
que marca el fin de la etapa mas intensa de modernizacién hacendaria im-
pulsada por la federacién. Una de las expresiones mis visibles de esa moder-
nizacién son las modificaciones introducidas al articulo 73 constitucional,
comenzando con la de 1933 relativa a elecericidad y concluyendo con la de
esta rama de bebidas.

En el capitulo anterior la narracién sobre el gravamen cervecero con-
cluyé en el momento en que varias entidades entraban y salian del arreglo
fiscal con la federacién. Alli mismo se expusieron las razones esgrimidas en
1942 por el gobierno tlaxcalteca para abandonar la coordinacién con la SH
en este rubro tributario. Las desventajas eran evidentes no sélo por la esca-
sa e impuntual participacién sino por la falta de control local sobre la acti-
vidad. Una carta del presidente de la republica dirigida al gobernador de
Sinaloa muestra otra facera de esa misma acritud de algunos gobiernos es-
tatales. Literalmente se trata de un regafio por la expedicién de un decreto
de octubre de 1941, que aumentaba los gravimenes sobre la cerveza, de por
si elevados y que habfan alimentado “el malestar que de antafio resiente en

2 Célculos basados en Azgum 1970-1971, cuadros 15.3 y 15.8.
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el estado de Sinaloa la distribucién y el consumo de cerveza y aun la pro-
duccién local”. Tal decreto fijaba una cuota de 30 centavos por litro, mds
10% adicional para caminos y 20% municipal, lo que daba una carga total
de 39 centavos por litro. Ademds de sefialar que la cerveceria de Mazatlin
disfrutaba de un régimen fiscal que contradecia el articulo 28 constitucio-
nal, el decreto tenia un marcado sello alcabalatorio, lo que iba en contra del
articulo 117 constitucional y declaraba una “verdadera guerra econémica a
las [otras] entidades productoras”. Advertia que con esa cuota exorbitante
sélo se conseguiria reducir la recaudacién y favorecer el clandestinaje y Ia
adulteracion. Por lo anterior, el presidente reiteraba la invitacién a ese go-
bierno para que “acepte las participaciones federales de un centavo y medio
por litro de cerveza que se consuma y de un centavo por litro que se pro-
duzca en esa entidad federativa’. Por tiltimo expresaba su esperanza de que
el mandatario local “removiera los obstdculos” al régimen de participacio-
nes, para lograr asi una mejor coordinacion fiscal en el mbiro nacional .63

Tal vez este tipo de medidas de los gobiernos locales explique los cam-
bios introducidos a partir de enero de 1943 en este gravamen federal. Por
un lado, se auments la participacién a los estados en lo referente al consu-
mo {de 0.015 a 0.175 por litro), aunque imponia una forma de distribucién
en el interior de los mismos: la vieja cuota de 0.015 seria para las tesorerias
estacales y la nueva de 0.0025 corresponderfa a los municipios. Por otro lado,
se aumenté la cuota general de cuatro a cinco centavos por litro. Este au-
mento fue justificado por el estado de guerra, aunque en 1948 se volvié a
elevar de cinco a poco mds de ocho centavos por litro {0.0825).% Ademas,
se autorizaba un aumento adicional de 0.0175, que elevaria el impuesto a 10
cenravos por litro, siempre y cuando “se realizara la federalizacién de los im-
puestos a la cerveza”. Este dltimo aumento se distribuirfa como sigue: 0.005
por litro para formar un fondo de compensacién a los estados que sufrieran
mermas por la federalizacién de los impuestos; 0.005 para elevar la partici-
pacién sobre produccién, y la mds importante, 0.0073 para elevar las par-
ticipaciones sobre consumo.

Los aumentos de 1948 deben ubicarse en ¢l contexto del esfuerzo fe-
deral por controlar de manera definitiva los gravimenes a la produccién y
consumo de cerveza a lo largo y ancho del pais. En febrero de 1947, ape-
nas a tres meses del inicio de su administracién, el presidente Alemdn ins-

3 AGN-MACA, exp. 564.1/758: carta sin fecha del presidente Avila Camacho al gober-
nador R. T. Loaiza.
8 Yinez Ruiz, £/ problema, v, 50-53,
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t6 a varios gobernadores a aceptar los términos de la coordinacién ofrecida
por la SH en la materia. Alemaén recibié diversos tipos de respuestas, Hubo
gobernadores que respondieron de manera afirmativa, como los de Hidalgo,
Nuevo Leén, Durango y Chiapas.

El de Hidalgo no séle dijo que si sino que envié una copia del conve-
nio respectivo firmada por €l y por el secretario de Gobierno. Gracias a ese
anexo podemos conocer los detalles del proyecto de la SH. Dicho convenio
no sélo trataba la coordinacién entre la SH y un estado en particular, sino
que establecia relaciones con el conjunto de entidades. Esto dltimo se refie-
re a que una de las clausulas del convenio condicionaba el otorgamiento de
un aumento en las participaciones a que todas las entidades lo suscribieran.
Y mds adn, si alguna de las entidades desconocia el convenio y volvia a esta-
blecer sus propios gravdmenes, la SH quedaba “relevada inicamente del com-
promiso de pagar el aumento en la participacion” al resto de las entidades
cumplidas. Pero este condicionamiento, que a juicio del gobernador del Es-
tado de México era una grave injusticia, estaba vinculado a un aspecto to-
davia mas serio; firmar el convenio implicaba que el gobierno de la enridad
se obligaba a “promover en su oportunidad ante la H. Legislatura la apro-
bacién de una reforma constirucional por virtud de la cual se reconozca y
sancione la facultad exclusiva de la Federacién para establecer impuestos a
la produccién y al consumo de cerveza”.®> Como se ve, no era cualquier
convenio.

Otros respondieron diciendo que en principio aceptaban la iniciativa
pero que antes de firmar deseaban conocer mds detalles del convenio
(Campeche). El de Oaxaca sefial6 la desventaja de esa entidad en vista de
que sélo recibiria participaciones por consumo, lo que implicaba un ingre-
so menor que las entidades producroras. 56

Vale la pena subrayar que varios gobernadores rechazaron la invitacién
presidencial. Algunos hacian cuentas de la pérdida que implicaba aceprar el
deseo presidencial. El de Colima afirmaba que los gravimenes locales apor-
taban 144 000 pesos al afio {10% del ingreso total) y que no veia cémo acep-

% La carta y el convenio firmado por las autoridades hidalguenses en AGN-Ma, exp.
564.1/27: carta de 26 jul 1947 del gobernador V. Aguirre; las respuestas de las orras entida-
des se hallan en este misme expediente: Nuevo Leén, carta de 27 mar 1947 del gobernador
A.B. de la Garza; Durango, carta de 19 jul 1947 del gobernader [.R. Valdez; Chiapas, car-
ta de 25 sep 1947 del gobernador C.A. Lara; carra de 24 may 1948 del gobernador del Es-
tado de México.

6 AGN-MA, exp. 564.1/27; carta de 26 jul 1947 del gobernador de Campeche, E. La-
valle Urbina; carta de 25 jun 1947 del gobernador de Quaxaca, E.Vasconcelos.
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tar una oferta que implicaba recibir un monto de apenas 15 600 anuales.
Ademis, el gobernador Manuel Gudifio se expresaba muy favorablemente
del mecanismo de cobro del impuesto ocal, consistente en una iguala o can-
tidad fija que era cubierta por los concesionarios. Alfredo del Mazo, del Es-
tado de México, fue més puntual: las aportaciones tributarias y no tributarias
(subsidios para obras) de las empresas cerveceras montaban 434 000 pesos
al afio. En contraste, el convenio de la SH significaba aceptar 144 200, de
los cuales 36 000 irian por fuerza a los municipios. Por lo tanto el gobierno
de la entidad perderia casi 326 000 pesos al afio. Ademds, en otra misiva de
1948, el gobernador objetaba el trato injusto que implicaba la cldusula del
convenio de la SH referente a que si un estado se marginaba, todos los demas
dejarian de percibir el aumento en las participaciones. Otra negativa fue la
del ex presidente Abelardo Rodriguez, a la sazén gobernador de Sonora. En
un texto en el que reflexiona sobre el federalismo mexicano y la desigual-
dad regional del pais, Rodriguez sefiala un aspecto crucial de este esfuerzo
alemanista: "Algunas grandes industrias cerveceras desde hace tiempo pugnan
por la federalizacion, para substraer a la pequefa industria de roda protec-
cién estatal, con cuyo aliento tutelar persiste esa misma pequefia industria”.
Rodriguez explicaba que los gobiernos locales protegian a esas empresas “no
tanto por el interés del impuesto, sino por proteger la industria misma y
conservar fuentes de trabajo”. Seguin este gobernador, ¢l desenlace era previ-
sible: “Substraida tal industria de la jurisdiccién local, dominaran ficilmente
el pals las grandes instituciones productoras, como verdaderos monopolios,
con grave perjuicio de algunos estados”. Comao se ve, las iniciarivas politicas
centralizadoras parecian contar en este caso con ¢l respaldo y mds adn con
el interés de ciertas compafifas, como se vio en el capitulo anterior sobre la
industria petrolera. El m4s tajante de todos los gobernadores fue el antiguo
secretario de la Defensa Nacional y entonces gobernador de Sinaloa, el ge-
neral Pablo Macias, quien luego de estimar en 650 000 pesos las pérdidas
que ocasionaria la firma del convenio al erario local, expresé su negativa en
los siguientes términos: “me haga el favor de excusarme por no firmar ¢l con-
venio para la federalizacién del impuesto sobre la cerveza”. Ningiin otro go-
bernador expresé su negativa de manera tan clara y tajante.%’

No deja de llamar la atencién la actitud cambiante de algunos de estos
hombres. Por ejemplo Rodriguez como gobernador defendia la soberania

67 AGN-MA, exp. 564.1/27: carra de 31 jul 1947 del gobernador de Colima; carca de
11 jul 1947 del gobernador de Sonora; carta de 2 jul 1947 del gobernador de Sinaloa, P.
Mactas; carta de 14 may 1948 del gobernador del Estado de México.
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tribucaria del estado, pero como presidente de la republica habia impulsa-
do la federalizacidn de los impuestos eléctricos. Ya se vio también al gober-
nador Ruiz Cortines peleando por mayores participaciones petroleras pero
mds adelante lo veremos como presidente intentando disciplinar a los estados
en relacién con las alcabalas. Sin duda el caso mds llamativo es el del abo-
gado Jorge Cerddn. Como gobernador veracruzano mantuvo una postura
firme contra Pemex y la SH en totno a las participaciones petroleras y el pago
del predial. Es llamativo porque en este asunto cervecero la firma de abo-
gados a la que Cerddn pertenecia recibié el encargo presidencial de promo-
ver la aceptacién del convenio cervecero por parte de los gobiernos estatales.
Junto con Fernando Robertt, Cerddn visit6 varias entidades en una especie
de labor de cabildeo. Asi lo dejan ver varias de las respuestas de los gober-
nadores de 1947 y 1948. De lo anterior cabe interrogarse sobre esta clase
de comportamiento: ;acaso no habia pesturas definidas por la ideologia sino
més bien por las cambiantes posiciones politicas? ;O acaso debemos hilar
todavia mds fino y entender ese comportamiento a la luz de las peculiari-
dades de cada ramo cributario? Siguiendo el razonamiento del sonorense
Rodriguez, cabe preguntarse ademds si Cerddn, antiguo gobernador de Ve-
racruz, tenia ligas con una de las cerveceras mds poderosas del pais, que jus-
tamente se hallaba en esa entidad, en Orizaba.%8

Mencidn especial merece la oposicidn del gobierno coahuilense. El go-
bernador Ignacio Cepeda Ddvila mantenfa de por si una tensa relacién con
el presidente Alemdn. La tensién se acrecenté a propésito de los impuestos
a la cerveza. El siguiente pdrrafo es elocuente:

“Coahuila es un estado libre y soberanco”, habria exclamado con disgusto el
gobernador Cepeda Divila, una y otra vez, ante ¢l propio [LeénV.] Paredes,
su secretario general de Gobierno, cuando éste le presentd la solicitud de la Se-
cretaria de Gobernacién para tramirtar ante el Congreso del Estado la conva-

58 Una estudiosa encuentra esta clase de incensistencias en la figura de Heriberto Jara,
uno de los mds decididos defensores del municipio libre durance los trabajos del Constiru-
yente en 19161217 pero también famoso per su polftica antimunicipalista como gobernador
de Veracruz unos afos después. Terrones, “Veracruz”, 184 y 198-200. Esta autora también
brinda elementos para incluir a Adalberto Tejeda en esta lista: como gobernador no dudé
en enfrentarse al presidente Obregdn en varios asuntos, como el petrolero tratado en el ca-
pitulo anterior, despuds, como secrerario de Gobernacién, gané fama por los “camarazos™
para deponer a los gobernadores y “liquidar escollos en los estados”, al menos en Jalisco, Co-
lima, Tamaulipas y San Luis Potosf. Después, en su segundo periodo al frente del gobierno
veracruzano, volvié por sus fueros al enfrentarse al gobierno federal, especialmente en ma-
teria agraria. Véase también Falcon y Garcla, La semifla, 169.
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lidacién estaral a la adicidn al articule 73 de la Carta Magna, que calificaba el
impuesto a la produccién y venta de cerveza como privativo de la Federacién.

Las presiones para conseguir €l visto bueno de Coahuila al despojo de
una fuente fiscal aumencaron, Se realizaron algunas entrevistas, eso que hoy
llaman cabildeo, Jas cuales fueron solicitadas por el mismo gobernador de Vera-
cruz y los gerentes de las cervecerias. En febrero de 1947 el presidente Alemdn
desairé la inauguracién de la planta armadora de los tractores Incernational
Harvester, avisando su ausencia hasta el dltimo minuto. Las calles estaban ari-
borradas de gente, habia arcos triunfales, grandes mantas con leyendas de bien-
venida y todo el boato usual en aquellos tiempos, que se vio frustrado. Dias
después sobrevino ante €] gobernador Cepeda una imperativa intervencién
personal del léder senatorial Carlos I. Serrano, para conseguir el decreto de la
legislatura. Desde la secretaria particular de la Presidencia de la Repiiblica se
produjo también una indicacién directa, en teno de¢ ultimdcum, de Rogerio
de la Selva. Fueron interceptadas las conferencias telefénicas del gobernador y
sus colaboradores. Periféricamente habia una inquisicién entre la ciudadanfa en
el dnimo de encontrar culpas atribuibles al gobernador. El 9 de julio de 1947,
agoebiado por aquella indril y desigual baralla en defensa de la fuente fiscal es-
tatal, Cepeda Dévila decidid aceptar la federalizacién del impuesto.

“Firma tu primero esta iniquidad —dijo a Ledn V. Paredes, su secreta-
ric de Gobierno— asi por lo menos el remordimiento de mi conciencia sera
menor”.%?

Dias después del 9 de julio, luego de un viaje a la capital del pais en
donde sostuvo infructuosas entrevistas con las maximas autoridades fede-
rales, el gobernador coahuilense se suicidé. Se ignoran detalles del contex-
to personal en el que tomé tal decisién.

Por esa nutrida oposicién, el esfuerzo federal de 1947 no fue del todo
fructifero y se hizo necesario hacer ajustes en el mecanismo de participacio-
nes para el afio siguiente. Asi se explica el aumento condicionado al gravamen
en 1948, de 0.0175 por litro, contemplado en la ley de ingresos correspon-
diente, segiin se vio antes. Ya se dijo que ademds de elevar las participaciones
a los estados, ese aumento también serviria para crear un fondo de compen-
sacién destinado a evitar que la federalizacién se tradujera en mermas en los
ingresos locales, Esta dltima modificacién recogia las inquietudes expresadas
por algunos gobernadores y por los delegados de la tercera convencién fiscal.”

9 QOrozco Mela, “Nache Cepeda”,
" sHce, Tercera convencidn, 1, 105.
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No obstante esas medidas, la renuencia de buen nimero de estados se
mantuvo, a tal grado que en septiembre de 1948 el abogado Cerddn infor-
maba al presidente Alemdn que 14 entidades habian accedido a suscribir el
convenio y que tres mds estaban a punto de hacerlo. En esas condiciones, ase-
gurada la mayoria prevista por la propia constitucién para ser modificada, ur-
gia al presidente a enviar la iniciativa de reformas al Congreso de la Unién.”
Alemnidn accedié y envié la iniciativa en diciembre. Con ella, su gobierno se
dispuso a incorporar el monopolio fiscal federal a la constitucidn, lo que sig-
nificaba que tanto el sistema anterior a 1928 como ¢l que se habia desarro-
llado desde este iltimo afio, y que dejaba cierto margen de maniobra a los
estados, quedaban atrds. En efecto, en la iniciativa de reforma constitucional
se subrayaba su caricter innovador, en el que se ve que la innovacién impli-
caba limitar la soberania estaral en aras de la uniformidad tributaria y la con-
solidacién industrial:

Este afianzamiento es indispensable porque de otra suerte el sisterna de parti-
cipacién queda expueste a la posibilidad de que sea abandonado [...] al ocu-
rrir cambios en €] gobierno de los estados; y no puede ser logrado de manera
estable y firme sino mediante la reforma constitucional que se propone.”?

El ejercicio de la soberania local, expresada en la entrada y salida de esta-
dos de los convenios con la SH, sélo podia enfrentarse mediante reformas a
la constitucién. De nuevo, esa soberania estatal explicaba que la industria
cervecera no hubiera podido “desenvolverse suficientemente a causa de la
anarquia que existe en materia fiscal”, segiin apuntaba la misma iniciativa.

Como ¢ra cada vez més frecuente, el Congreso de la Unién aprobé ra-
pidamente la iniciativa. La cdmara de diputados recibié la iniciativa presi-
dencial el 16 de diciembre y el 21 siguiente aprobé sin debate la reforma
constitucional por unanimidad de 90 votos.”* Visto en perspectiva, el voto
legislativo fue la parte final, y acaso la més formal, de una intensa negociacién
que habia tenido lugar con los gobernadores y, aunque no aparece del todo
claro, con los principales empresarios del ramo. En enero de 1949 el presi-
dente Alemdn emitié un decreto enviado por el Congtreso de la Unidn en el
que, previa aprobacién de la mayoria de los estados, se agregaba el inciso g
a la fraccién Xx1x del articulo 73 de la constitucién, es decir, la fraccién re-

T AGN-MA, exp. 564.1/27: carta de 15 sep 1948.
7t En Betera, Tres afios, 363.
3 pop, 21 dic 1948, 8.
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formulada en 1942 para especificar tas facultades privativas en marceria tri-
butaria. Tal reforma establecia el monopolio fiscal federal sobre la produc-
cién y consumo de cerveza. Esta reforma, que fue la tiltuma de su género,
entrd en vigor el 1 de marzo de 1949.74 El reparto del impuesto, fijado en
10 centavos por litro segiin la ley de ingresos de 1949, quedé como sigue:
55% para el fisco federal, 15% de participacién a la entidad productora, 25%
a la entidad consumidora y 5% al fondo de compensacidn referido antes.
Asi concluia la historia de la paulatina federalizacién de este rubro industrial,
iniciada en 1928. Y también hay que decit que con ese inciso concluyé la
ampliacién de esta fraccién constitucional que expresa, de manera por de-
mds puntual, el cardcter de la historia fiscal que se ha venido tratando en este
trabajo. Asi se aprecia en un comentario del autor de una de las obras pri-
mordiales sobre la hacienda piiblica mexicana del siglo xx:

El que pacientemente haya leido el erigen de las reformas y adiciones hechas
al articulo 73 de la Constitucidon General de la Repiiblica tiene que llegara la
cenclusion ineludible e irrebatible de que rodas las reformas y adiciones han
tendido a la limitacion de las faculrades impositivas de los estados, perc en
ningin caso a la limitacién de las facultades impositivas de la federacién.”™

El impuesto fue aumentado a 12 centavos por litro a partir de enero de
1952y a 18 en enero de 1955. En la elevacién de 1952 se aumenté también
la participacién a los estados en relacién con el consumo, de 0.025 2 0.033
centavos por litro, un aumento de apenas 2.5% respecto a la proporcidn de
1949. Esta elevacién respondia a un hecho que ayuda a comprender la opo-
sicién de algunas entidades federativas a sumarse al arreglo antes de 1949.
Al federalizarse el impuesto en este dltimo afio, los impuestos locales se sus-
ticuyeron por la participacién federal que “en algunos casos —segin Ydfez
Ruiz— ha sido insuficiente para cubrir el rendimiento obtenido antes de la
federalizacién”.”® Sin embargo, para esos afios una pérdida de este tamafio
podia ser ficilmente compensada por una federacién cada vez mds poderosa.
Pero de nuevo, esa compensacién tenia que ser solicitada por los goberna-
dores, y aceptada por el presidente de la repiblica. Asi lo muestra la solici-
tud de una compensacién de 500 000 pesos presentada por el gobernador
chiapaneco Efrain Aranda, “por el quebranto que el fisco del estado ha re-

73 El decreto que agregd “produccion y consumo de cerveza” a la fraccién xxix del ar-
ricule 73 constitucional. se halla en po, 10 feb 1949,

7> Yifez Ruiz, £ problema, v, 295.

6 Yifiez Ruiz, Ff problema, v, 57.
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cibido en relacién con la federalizacién de la cerveza”. A esta pérdida se agre-
gaba la baja en 40% de la produccién de café y cacao. Aunque ya el secreta-
rio de Hacienda habia negado tal compensacidn, recurria al presidente de la
republica para conseguir la ayuda.””

Por dltimo, no debe dejarse de lado el hecho de que este colofén cerve-
cero tenia que ver con ¢l fracaso del gobierno alemanista en la tercera conven-
cién fiscal. Como se vio, en la iniciativa de amplias reformas constitucionales
que la SH presenté a los delegados en esa reunién de 1947, se proponfa la de-
rogacién de la fraccion xxix del articulo 73, para dar paso a la ley general
de arbitrios. Pero como esa iniciativa fue rechazada, no quedé mas remedio
que acomodar el nuevo inciso relativo a la cerveza en la referida fraccién del
articulo 73. Dicho de otro modo, la reforma de 1949 obedecia a la oposi-
cion de gobernadores y convencionistas de 1947. De lo perdido, lo que apa-
rezca —dice el dicho. Si no se logré la reforma constitucional general, por
lo menos si se consiguié la cervecera.

77 AGN-ARC, exp. 564.1/50%: carta de 26 mar 1954,
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La revolucién persigue que los pmductos
de cada ejido vayan a los mercados de con-
sume.!

Esta tercera y dltima parte profundiza en varios de los problemas que han
quedado apuntados a lo largo del rexto. Por esa razén los capitulos que la
componen no siguen un orden cronoldgico; mds bien, cada capitulo contie-
ne una visién cronolégica de los problemas planteados. El mds importante
es el capitulo 7, referente a la cuestidn agraria, en el que por un lado se in-
tenta caracterizar la excepcién ejidal y por otro se propone que tal excepcién
es un componente fundamental del ordenamiento fiscal del siglo XX. Se in-
tenta mostrar la contradiccién que significa tal excepcién en términos del
modelo modernizador impulsado por el gobterno federal. Es claro que la ca-
racterizacién de ese modelo tiene que ser matizada a la luz del manejo gu-
bernamental del mundo rural, un tema que merece investtgaciones mucho
mds detalladas. Por su parte, los capftulos 8 y 9 tratan el federalismo y el pa-
pel del poder legislativo, respectivamente. En ellos se intenta abordar en pri-
mer lugar las relaciones entre la federacién, las encidades y los municipios,
dmbito en el que destacan la supresién de la contribucién federal y el esta-
blecimiento del sistema de participaciones; en segundo término se tratan las
relaciones entre el poder ejecutivo y el legislativo, con el fin de aclarar la for-
ma en que se tomaban las decisiones en materia triburaria. El capitulo 10 es-
tudia con mds detalle las experiencias locales en el marco del proceso general
de centralizacién fiscal, buscando contrapuntear el argumento mds bien na-
cional del conjunto del trabajo. En esa medida es un ensayo de lo que debe
ser una linea de investigacién prioritaria a largo plazo, que se refiere a la re-
construccién de las posturas, resistencias y manejos de las autoridades loca-
les y sobre todo de los grupos sociales en torno al esfuerzo por modernizar

v En Fabila, Cince siglos, 688,

[227]



228 EXCEPCIONES Y PRIVILEGIOS

la hacienda publica en México. El capitulo 11, el epilogo, retoma la narra-
cién cronolégica sobre el periodo 1950-1972, centrando la atencién en un
aspecto que también futuras investigaciones deberdn analizar de manera
mds cuidadosa, a saber, la vigencia de las alcabalas y las tensiones que crea-
ban en fa organizacién federal, un fendémeno que muestra la complejidad de
esta experiencia mexicana,

El esfuerzo federal en materia triburaria no se limitaba a crear nuevos impues-
tos y a uniformar y simplificar los existentes. Tampoco tenia que ver sélo
con asalariados y empresarios y con las empresas comerciales e industriales.
De manera simultdnea, las autoridades se esforzaron por establecer nuevas
relaciones con la poblacién rural, un sector que en ese momento merecia la
mas alta prioridad gubernamental en vista de la demanda agraria y la necesi-
dad de imponerse sobre los latifundistas. El meollo de este capitulo es recons-
truir la manera como el reformismo en materia agraria debilité las tesorerias
locales y cémo ese debilitamiento propicié indirectamente la concentracién
de las rentas publicas en manos federales; dicho de otro modo, se busca mos-
trar que la reforma agraria apuntalé la federacién no sélo por la subordina-
cién y el clientelismo que logré imponer sobre los ejidatarios y agraristas en
general sino también por el debilitamiento de las finanzas publicas locales
que trajo consigo la entrega de tierras. El componente bdsico de este nuevo
arreglo politico es la excepcién fiscal otorgada a los ejidatarios. Ya sin im-
puestos de capitacién el gobierno federal -y este cardcter federal debe
subrayarse— promovié un trato tributario por entero novedoso a las masas
campesinas. Sin embargo, el costo de este arreglo recayé principalmente en
los gobiernos estatales y municipales; puede afirmarse incluso que si el pri-
vilegio a los empresarios corrié por cuenta del erario federal, la excepcién a
los ejidatarios fue absorbida por los gobiernos locales. Como se ve, se trata de
reunir elementos suficientes para proponer una hipétesis general que bien
puede llevar a elaborar una perspectiva de andlisis distinta sobre el dmbito
rural del siglo xx. Por ejemplo, cabe preguntarse qué tante de la oposicién
de los gobiernos estarales a la reforma agraria, adem4s de posiciones ideo-
légicas adversas, se explica por la secuela fiscal que se verd en este capitulo.

Ya antes se dijo que entre 1910 y 1942 la victima fiscal por excelencia
fue la hacienda municipal. El empobrecimiento de los municipios no sélo
se explica por medidas tributarias de los gobiernos estatales o de la federa-
cién o bien por grandes acontecimientos como la desaparicion de las mu-
nicipalidades de la capital del pais. Ademds de lo anterior, es resultado de
una significativa ruptura con el régimen porfitiano y en general con el si-
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glo XIX pero que a la vez se constituyé en un despojo que expresaba dos as-
pectos medulares del nuevo ordenamiento politico: la preeminencia de la
nacién y las reformas sociales que se hicieron en su nombre. El resultado
fue, como se sugiere en el titulo del segundo apartado de este capitulo, un
nuevo ayuntamiento.

Asi, la principal pérdida de la hacienda municipal en este periodo tiene
que ver con un rasgo fundamental del nuevo régimen politico, a saber, la
propiedad originaria del suelo y del subsuelo por parte de la nacién que te-
nia su origen en la constitucién de 1917. Sobre la base de una fuerte critica
a la constitucién de 1857, los consttuyentes de 1917 impusieron el interés
publico y en consecuencia la propiedad de la nacién por encima del inte-
rés individual y de la propiedad privada, pero también por encima de la pro-
piedad de pueblos, barrios, comunidades y demds entidades que mantenian
formas diversas de acceso o de reclamo en torno a los recursos productivos.
Para resolver el problema agrario, la faccién carrancista y los constituyentes
de 1917 idearon un mecanismo de reorganizacién de la tenencia de la tierra
a partir de la propiedad originaria de la nacién. Del mismo modo que Pani
criticaba la “escuela liberal” que inspiraba a las autoridades hacendarias por-
firianas, asi los constituyentes criticaban la constitucién de 1857, arguyen-
do que sobreponer el interés publico al interés individual era una forma mds
moderna de organizar ¢l pais. De esa manera, la nacién, por medio del go-
bierno federal, podia redistribuir la riqueza agraria y de paso destruir una
de las bases sociales més importantes del régimen porfiriano, los terratenien-
tes. La reforma agraria y el nuevo sistema fiscal, entre otros, aparecian como
componentes del nuevo Estado.

Sin embargo, la propiedad nacional, que implicaba la federalizacidn del
territorio, tuvo serias implicaciones sobre los derechos locales en torno al uso
de los recursos productivos. Por lo pronto, los pueblos, barrios, condueiiaz-
gos y demds localidades tendrian que convivir con el gobierno nacional con
mucha mayor intensidad que antes. La secuela fiscal de que crata este capi-
tulo es uno de los componentes de este nuevo panorama.

La nacionalizacién y la consecuente federalizacién del territorio, que
hicieron posible la reforma agraria, mermaron de dos maneras los ingresos
locales. La primera tiene que ver con el carcter no mercantil de las tierras
entregadas como ejidos, lo que generé ambigiiedades y tensiones en los dis-
tintos niveles de gobierno. Si antes de 1915 esas tierras eran propiedades pri-
vadas cuyos duefios mal que bien pagaban impuestos, en lo sucesivo, luego
de las afectaciones, dejaron de hacerlo. El problema fue que quienes recibie-
ron esas porciones sustrafdas a los predios privados también dejaron de pa-
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gar en gran medida. La segunda manera es mds compleja porque se refiere
al desplazamiento de los ayuntamientos como administradores de los ejidos
antiguos y nuevos, y sobre todo por el cardcter nacional de los terrenos otor-
gados por la reforma agraria. St en diversos lugares algunos ayuntamientos
cobraban derechos por la explotacién de recursos de los pueblos (bosques,
aguas, agostaderos} todavia en las décadas de 1920 y 1930, el gobierno fede-
ral se esmeré por combatir esa prictica considerada ilegal y ademds intentd
crear una estructura fiscal paralela en el nivel local con base en las autori-
dades agrarias que serian distintas de las del nivel politico-administrativo de
los ayuntamientos. Los dos apartados del capitulo traran precisamente estas
dos vertientes del problema. Sin duda, en el disefio de la fiscalidad federal
en el mbito rural debe tomarse muy en cuenta el sefialamiento de Calles so-
bre la relacién entre la l6gica cientifica y el pragmartismo politico en materia
fiscal: éste debia subordinarse a aquélla. Antes de “romper con la tradicién”,
se leia en la multicitada iniciativa presidencial de 1926, las conclusiones cien-
tificas debfan ajustarse a la “realidad existente”.? Y la realidad agraria pare-
cia imponer un proyecto que en apariencia no tenia nada de moderno sino
que rerornaba al pasado colonial, por lo menos en el recorrido juridico de
los constituyentes de 1917 que consideraren una bula papal del siglo xv co-
mo fundamento de la propiedad originaria de la nacién sobre el suelo y el
subsuelo.?

LA EXCEPCION EJIDAL

Al sobrevenir las dotaciones agrarias, que en muchos casos se hicieron afec-
tando terrenos de particulares, tuvo lugar un cambio jurisdiccional bésico:
la propiedad privada pasaba primero a manos de la nacién y luego ésta la en-
tregaba a unas nuevas criaturas, los ejidos. Las tierras y demds recursos gjida-
les, que se entregaban de manera grawita {aunque en 1919 rodavia se discutia
al respecto), quedaban fuera del mercade, porque no podfan venderse, hi-
potecarse o embargarse, y todo ello porque eran patte del patrimonio de la
nacién y nadie podia lucrar con ésta.# Las tierras entregadas, los ejidatarios

* En Pani, La pofitica, 676.
3 Rouaix, Génesis, 144; Cordova, La ideologia, 224-225.

4 Este era ¢l argumento de un funcionario de la Secreraria de Agricultura y Fomente
cuando informaba a sus superiores que un ayuntamiento chihuahuense vendia agua de un
tic ya declarado nacional; incluso pagaba al encargado del pantedn con horas de agua de la
nacién. Aboites Aguilar, Demografia, 118, 146.



LA NACION AGRARIA 231

que las recibieron y las actividades productivas que se desarrollaron en ellas
ingresaron a una situacién fiscal por demds compleja que muy pronto se
convirtié en un foco de tensién de la organizacién federal. En principio, la
fiscalidad no se veia como problema: las propiedades afectadas, como sefia-
laba una circular de ta Comisién Nacional Agraria de agosto de 1919, debian
dejar de pagar las contribuciones correspondientes a las porciones expropia-
das.> No se veia problema porque los nuevos ejidos debian pagar por esas
porciones segregadas a los predios privados. Tan sencillo como eso. Pero ¢l
avance del reparto agrario llevé las cosas por otro rumbo. El ingrediente mis
llamativo de esa situacién fue el esfuerzo federal por establecer una excep-
cién a favor de los ejidatarios, cosa a la que estados y municipios se opusie-
ron de diversas maneras por una razén muy simple: tal excepcién se hacia
a costa de las haciendas locales.

Antes de analizar en deralle la cuestion tributaria ejidal es necesario acla-
tar la postura federal.

El proyecto federal de otorgar la excepcién tributaria a los ejidos no es-
taba clara al principio del reparto agrario y de hecho las vaguedades y contra-
dicciones que se aprecian en los afios siguientes hacian decir a un estudioso
que “el gobierno mostré una singular incapacidad™ para definir con clari-
dad la cuestién fiscal de los ejidos.® Aunque una circular de julio de 1919 de
la Comisién Nacional Agraria sefialaba que “las contribuciones en el senti-
do de impuestos fiscales, si pueden gravitar sobte los ¢jidos, de acuerdo con
la legislacidn hacendaria aplicable”,” poco después se definia de otro modo
el régimen fiscal de los ejidos. En 1921 el mismo organismo sefialaba que

Fuera de los censos o rentas a que se refieren las reglas anteriores, ni las parce-
las de cultivo, ni los terrenos comunales de pasteo o de monte, ni los edificios,
construcciones, instalaciones, arboles o plantas que estén en ellos, ni los veci-
nos del pueblo, en lo personal, causardin impuesto alguno de la federacidn, de
los estados, ni de los municipios, por los expresados terrenos bienes del domi-
nio directo de la nacién, a cargo del gobierno federal [...] Tampoco causardn
impueste alguno las negociaciones comerciales, industriales o de cualquiera
otra clase que dentro de los ejidos se establezcan.®

* En Fabila, Cince sigles. 342.

6 Simpson, The ejido, 340-341.

7 En Fabila, Ginco siglos, 341,

% En Fabila, Cines siglos. 377, El lector atento debe reparar en la rterminclogia emplea-
da en este parrafo, en particular “censo”, de uso muy frecuente después de 1856 en algunos
pueblos de! Estado de México. Agradezco a Diana Birrichaga esta observacion.
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Pero si ]a Comisién Nactonal Agraria manejaba estas ideas, otras depen-
dencias federales parecian ignorar el propésito de la excepcién ejidal. Por
ejemplo, los ejidos pagaron el impuesto sobre aprovechamientos de aguas
federales, creado en 1917, hasta mediados de 1926, cuando un decreto pre-
sidencial otorgé la excepcion; afios después varios niicleos ejidales denun-
ctaron a la SH por pretender cobrarles el impuesto sobre la renta.?

La postura federal comenzé a uniformarse con la ley de patrimonio par-
celario ejidal de 1927. Antes de entrar al detalle de esa ley, es conveniente
decir como antecedente que en 1922 la Comisién Nacional Agraria habia
analizado el problema fiscal de los ejidos. Ello obedecia a las “quejas de los
pueblos por las elevadisimas contribuciones que los estados respectivos les co-
braban”. En consecuencia, el organismo agrario, en la circular 52 de 24 de
octubre de 1922, llegé a la conclusién de que “los gobiernos de los estados no
debian cobrar contribuciones a los ejidos”.1% En esa direccién, si bien no de
manera tan dristica, la ley de 1927, en su articulo 23, sefialaba que

Los estados no podrén establecer sobre la propiedad ejidal mas que un impues-
to predial que se causara sobre el valor que proporcionalmente corresponda a
los ejidos, de acuerdo con los valores fiscales en que hayan estado registradas
las propiedades de que formaban parte, en el momento de iniciarse el expe-
diente agrario, o en su defecro, de acuerdo con el primer valor fiscal posterior.
El impuesto a que este articulo se refiere se harf efectivo sobre el 15% que debe
recogerse, de acuerdo con €l articulo 20, fraccién VI; y en caso de ejecucion
coactiva, el embargo no podré afectar mds que el 5% de los producros que se
obtengan en la cosecha inmediara.!?

El articulo 20 establecia la obligacién del adjudicatario de parcela ejidal
de “enterar anualmente el 15% de las cosechas que obtuviere de su parcela,
o su equivalente”. Tal porcentaje se distribuirfa de la siguiente forma: un ter-
cio para el pago de contribuciones y mejoras materiales, y los dos restantes

¥ 50, 19 jul 1926. En 1950 un alto funcionario del banco efidal se quejaba ante &} pre-
sidente de la repiiblica de que la oficina de la s1 en Tuxtepec, Qaxaca, pretendia cobrar el
impuesto sobre la renta a los gjidatarios a pesar de que el c6digo agrario y [a ley de crédico
agricola los declaraba al margen de dicho impuesto. AGN-MA, exp. 564.1/797: extracto de
28 abr 1950. En igual sentido la protesta de 25 nov 1955 de las asociaciones ganaderas eji-
dales de Acolman, Texcoco, Chalco, Cuauritldn, Tezoyuca y Ecatepec, en AGN-ARC, exp.
564.1/897.

1% Rodriguez Adame, “La organizacién™ [1], 8.

W En Cuadros Caldas, Catecisms, 79.
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para un fondo de “impulsién cooperativa”. El incumplimiento se sanciona-
ba con la pérdida temporal o definitiva de derechos. En enero de 1928 un
decreto senalé que era incorrecta la interpretacion dada al 15% en el senti-
do de que debia aplicarse sobre el producto bruco de la cosecha, “lo cual sig-
nifica un gravamen exagerado sobre los ejidararios”. El 15% debia aplicarse
sobre el “producto liquido de la cosecha” y ante las dificultades para hacer
una estimacién exacta de los gastos que debian deducirse para calcular dicho
producto liquido, facultaba a la Secretaria de Agricultura y Fomento a es-
tablecer periédicamnente tarifas generales, aplicables por regiones, calculadas
en proporcién a la unidad de superficie y calidad de las tierras. Los pagos po-
dfan hacerse en efectivo o en especie. 12

Esta ley federal de 1927 establecia un trato especial a los ejidos y a sus
actividades, pues sobre ellos sélo podia pesar un solo gravamen, el predial
de los estados.!? Este tratamiento se ratificé en el articulo 152 del cédigo
agrario de 1934, lo mismo en la seccién octava del cédigo de septiembre de
1940, que ademis extendia este arreglo fiscal a los bienes comunales.'# Ade-
mids, en ambos cédigos se establecia que mientras duraran las posesiones
provisionales, es decir, las superficies otorgadas por los gobernadores de los
estados, los ejidos sélo pagarian 25% del impuesto territorial en el primer
afio, aumentandose en 10% en los siguientes hasta alcanzar la tasa normal
o hasta que se ejecutara la resolucién presidencial.!® El cédigo agrario de
1943 —y de hecho rambién la ley agraria de 197 1—- ratificé esta linea fis-

12 En Cuadros Caldas, Carecismo, 350-351. En esta misma obra (pdgina 368) hay un
acuerdo del presidente de la Comisién Nacional Agratia de febrera de 1929 que dejaba sin
efecto las disposiciones de una circular 268 de un “departamento” y del tercer articulo tran-
sitorio del reglamento de la ley de bancos agricolas sobre la forma de distribucién def farmoso
15% que debia ser recaudado por los comités particulares administrarivos. Rarificaba el des-
tino de esos fondos: un tercio para contribuciones y mejoras y dos tercios para necesidades
inmediacas del ejido. Apuntaba que los empleados federales debian orientar Jo mis atinada-
mente posible el criterio de los ¢jidatarios, “pero dejando siempre en ellos la impresién de
que resuelven personalmente sus problemas”.

13 Este formato hace recordar el del impuesto sobre la minerfa que se tracé en el capfru-
lo $. Como se vio, la sH pretendfa establecer un solo impuesto, federal por supuesto, a dicha
actividad. Ese era el tenor de la ley de mayo de 1926. Las protestas de los estados llevason a
emitir una nueva ey, de agosto de ese mismo afio, en la que justamente se permitia a los es-
tados cobrar 5% por impuesto predial. Lo que hay que averiguar con cuidado es si la fede-
racién pretendié en primera instancia desgravar completamente a los ¢jidos y si fueron las
prorestas locales las que Ja obligaron a recular; o bien, si aprendida la leccion minera, la SH
optd por su cuenta dejar ese rame triburario a los esrados.

M En Fabila, Cinco siglos, 605-606, 737-738.

13 Informe SLP 1940, 3-4,
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cal respecto a los ejidos. Segtin el presidente Avila Camacho, el gobierno no
s6lo tenia la obligacion de repartir las tierras al campesino; ademds sostenia
“la idea esencial de [otorgar] proteccidn eficaz al patrimonio y al trabajo eji-
dales”.'6 Acorde con ese proteccionismo, el nuevo cédigo ratificaba la obli-
gacion de los nicleos ejidales de cubrir sélo el impuesto predial, cuyo monto
no podia ser mayor al 3% del valor de la produccién anual del ejido. Pero
contenia una innovacién de suyo importante: la exencién fiscal completa a
la preduccién agricola ejidal. A juicio de algunos expertos, este trato perfila-
ba un régimen fiscal de marcado contenido proteccionista sobre la propie-
dad ejidal, cosa que en muchos casos no era del todo justificada.!”

Sin embargo, es evidente que de la ley federal a la prdcrica habia un
abismo. En este caso el abismo hace necesario desglosar la cuestién tributa-
ria ¢jidal en cuatro aspectos o componentes, a saber: 1) la interna, 2} la re-
lativa al predial, 3) la de produccién y 4) la de circulacién de mercancias.

El punto de parrida de este andlisis es que los ejidatarios dejaron de pa-
gar de manera creciente el impuesto predial. De ello hablan las abundantes
quejas de los gobiernos estarales y en menor medida de los municipales. La
hipétesis que puede formularse, en vista de la documentacién disponible,
es que ese comportamiento se explica porque el mecanismo ideado para re-
caudar la carga interna, el multicitado 15%, fracasé de manera rotunda. Ante
[a notoria caida de la recaudacién por concepto del predial, los estados y
municipios decidieron contradecir a la federacién y cobrar la factura a los
ejidos por el lado de la produccién y la circulacién. Pero este proceder focal
no alcanzé a compensar la pérdida del predial y ello contribuyd con gran
fuerza al debilitamiento de las tesorerfas estarales y municipales. De mane-
ra indirecta ese debilitamiento apuntald la cencralizacién de las rentas publi-
cas del pais. Esta es en sintesis la hipdtesis que tratard de fundamentarse en
las paginas siguientes.

Por lo que se refiere a las rentas internas, el primer aspecto de la cuestién
tributaria ejidal, los censos o rentas mencionados en la referida circular de
la Comisién Nacional Agraria de 1921 se relacionan con un proyecto de re-
caudacién de fondos que buscaba evitar que el cambio en la tenencia de la
tierra acarreara pérdidas tributarias. En esa circular se senalaba que los ad-

16 Asf se lee en la exposicién de mocivos de la iniciativa enviada al Congreso de fa
Unidn. En Hinojosa Oruiz, Nueve céa’xga, 23

17 Reyes Osorio &t al., Estructura, 483. Un comentarista sefialaba que esas reformas,
contenidas en el articulo 196 del cédigo agrario de 1943, tenfan “el propdsito de proteger
de modo mds efectivo a los campesinos frente al fisco”. Véase Hinojosa Ortiz, Nuevo cdd:-
26, 186. La ley agraria de 1971, en Do, 16 abr 1971, articulos 106-108.
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judicatarios de parcelas debfan pagar un censo o renta al comité particular
administrativo, es decir, a la autoridad agraria local. Ademds, todos los jefes
de familia del pueblo debian pagar a esa misma autoridad otro censo o ren-
ta por el uso de los terrenos de pasteo, monte o arbolado que se disfrutaran
en comun. Se crefa que estos censos O rentas aportarian una suma mayor que
los impuestos que cobraban hasta entonces la federacién, el estado y el mu-
nicipio. Esos fondos, “que no son en manera alguna impuestos propiamente
tales”, debian distribuirse de la siguiente manera: 70% para el propio pue-
blo, 10% a la federacién, 15% a la tesoreria estatal y 5% al municipio.'® Aho-
ra bien, este tema debe ser investigado con todo cuidado para saber a ciencia
cierta si los ejidatarios cumplieron con esa obligacién. La muy escasa evi-
dencia disponible, que se presenta a continuacién, muestra incumplimien-
tos, manejos turbios y manipuleos politicos.

En diciembre de 1934 un grupo de ¢jidatarios de Aguascalientes denun-
ciaba ante el presidente Cirdenas que el comisariado ejidal exigia el 15% de
las cosechas “para cubrir gastos que dice originé la campaia de usted”. En
enero siguiente se sabia de la queja inversa, es decir, la de un lider ejidal que
denunciaba que los ejidatarios se negaban a pagar “el 5% de las cosechas
que se han levantado desde el tiempo para pago de contribuciones™; solici-
taba que se despojara de sus parcelas a los incumplidos. En abril de 1935
miembros del ejido de Capolucan, Veracruz, acusaban al comisariado ejidal
de cobrar una cuota de tres pesos para pagar el impuesto predial, monto que
les parecia exagerado e imposible de cumplir.!?

En otros casos las pricticas corruptas hacian su aparicién en el manejo
del famoso 15%. De eso hablaba la denuncia de los ejidatarios de Urireo,
Guanajuarto, quienes alegaban haber pagado durante afios el 15% de sus co-
sechas a funcionarios “del banco”, pensando que éstos decian la verdad cuan-
do solicitos ofrecieron pagar las contribuciones a la tesoreria del estado. Pero
a la vuelea de los afios se encontraron con que la tesoreria estacal les recla-
maba ¢l pago del predial desde la fecha de doracién. Ademds, denunciaban
que sus abonos para ¢l pago de créditos tampoco habfan sido registrados.

18 Fabila, Cinco siglos, 377. Se agregaba que como no eran impuestos, esos censos o
rentas “no deberdn causar el impuesto de la contribucién federal que causan los impuestos
que recaudan dichos municipios y estadas”,

19 AGN-LC, exp. 564.1/1: extracto de 15 dic 1934 de la Confederacién Regional Obrera
Campesina de Aguascalientes, donde se reproduce la queja del ¢jido Chicalote; exp. 564.1/61:
carta de 9 ene 1935 del presidente del comité agrario de Chitejé de la Cruz, Querétaro; exp.
564.1/81: oficio de 4 abr 1935 al delegado del Departamento Agrario en Jalapa, que repro-
duce la queja de los ejidatarios de Capolucan.
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Muy semejante era el problema que enfrentaban los ejidararios de Tacuba-
ya, municipio de Pénjamo, Guanajuato: alegaban que desde la fecha de do-
tacién en 1936 habian pagado puntualmente el 5% de contribuciones de
“todas nuestras cosechas” y que ahora la oficina de rentas del estado les in-
formaba de un adeudo por 2 405 pesos, lo que significaba que no habian
tomado en cuenta sus pagos. Este mecanismo de recaudacién se prestaba
también a mantobras politicas y a injerencias extraas: el lider ejidal de Co-
yutla, Veracruz, denunciaba que “por consejos del presidente municipal del
lugar algunos ejidatarios se han opuesto al pago de contribuciones que adeu-
dan por varios afios”. Pedia ayuda para obligarlos a pagar, roda vez que los
ejidatarios cumplidos no dejaban de quejarse y de amenazar con hacer una
huelga. Del mismo tenor era el escrito del comisariado ejidal de Tepecoacuil-
co, Guerrero, de principios de 1935. Sefialaba que el ¢jido tenia un adeudo
fiscal de 420 pesos y que para pagarlo fijé una cuota de dos pesos por ¢ji-
datario. Sin embargo, los ¢jidatarios se habian negado a pagar dicha cuota ale-
gando que en el congreso agrario de febrero de 1935, celebrado en Iguala, los
dirigentes de la Liga de Comunidades Agrarias habian aconsejado abstenerse
de pagar contribuciones y que ademds muy pronto destituirian al goberna-
dor, en ese entonces el general Gabriel Guevara.2® Los ejidatarios de Acuirzio,
Michoacin, denunciaban en 1942 que desde que recibieron la dotacién defi-
nitiva en 1935 pagaron puntualmente el 5% de sus cosechas, alrededor de
500 pesos al afio, al gobierno del estado. El problema era que habian ente-
rado esa contribucién al gobierno michoacano y el de Guanajuato les estaba
exigiendo el pago de 6 000 pesos de adeudo por ¢l mismo concepro. Soli-
citaban rebaja en los réditos del adeudo y que el gobierno michoacano en-
tregara la suma pagada por los ejidararios a la tesoreria guanajuatense.?!
Ciertamente estas referencias no son sufictentes para fundamentar una
afirmacién sélida sobre el fracaso del mecanismo de recaudacién interna de
los ejidos.?? Pero si sugieren las dificultades que implicé su funcionamiento

0 AGN-LC, exp. 564.1/2171: carta de 14 may 1940 del comisiariado ¢jidal de Urireo;
exp. 564.1/1603: carta de 21 jun 1938 del secretario de pobierno de Guanajuato al admi-
nistrador general de rentas del estado; exp. 564.1/1819: extracto de 23 ene 1939 del presi-
dente del comisariado ejidal de Coyutla, Veracruz; exp. 564.1/144: carta de 15 feb 1935 del
gobernador de Guerrero en la que se transcribe la queja del lider ¢jidal.

2 AGN-MACA, exp. 564.1/533: carta de 2 mar 1942 del comisariado ejidal de Acuit-
zio, Michoacdn. Por lo visto el asentamiento se hallaba en Michoacin y otra parte del ¢jido
en (Guanajuato.

22 En su estudio désico sobre ¢l ejido mexicano, Simpson oftece varios ejemplos de este
tipe de problemas. En unc de elios un empleado de un banco oficial trataba de convencer
a los ejidatarios de pagar el 15% de la cosecha. Pero una vez conseguido el acuerdo, una co-
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y sobre todo parecen ilustrar un hecho mucho mas documentado: la tremen-
da repercusién del reparto agrario en la caida de la recaudacién del predial
ristico, un rubro que ganaba importancia en las haciendas locales después
de la década revolucionaria. Como se dijo, el predial es el segundo aspecro de
la cuestidn tributaria ejidal.

En la primera convencién fiscal, de agosto de 1925, un participante era
optimista respecto al comportamiento fiscal de los ejidos de Puebla y Tlax-
cala, ya que, decia, “casi todos estan pagando”.?* En esa misma convencién
se acord6 que “el impuesto sobre la tierra nistica y urbana debe ser igual y
uniformemente pagado por todos”. Tal tesis de cepa liberal tenia que ma-
tizarse en el caso de los ejidatarios: “El impuesto territorial debe ser repot-
tado por el propietario de la tierra. En las tierras ejidales debe entenderse
como propietario la masa de los ejidatarios, representados legalmente”. 24

Pero las pricticas de los ¢jidatarios iban por otro rumbo, de tal suerte que
con toda su fuerza “no moderna” orillaron a las excepciones. En Zacatecas
un decreto de julio de 1926 obligaba a los ejidos, “que no habian llegado a
pagar ninguna contribucién al estado”, a cubrir el impuesto predial; se es-
timaba esa recaudacién en 22 000 pesos al afio.?> La repercusién negativa del
reparto agrario en las haciendas locales se aprecia en la memoria de labores
del gobernador mexiquense del periodo 1925-1929:

El impuesto predial que es la principal fuente de riqueza para la Hacienda Pu-
blica, ha ido en constante aumento, no obstante el nimero de ejidos que se han
formado en el estado, representando un valor mayor de ocho millones de pe-
sos, y los cuales por las condiciones econémicas de los ejidatarios, han dejado
de triburar en mds de un cincuenta por ciento.?6

Mis adelante explicaba que el gobierno local habia puesto “especial em-
pefo” en que los ¢jidos fueran valuados en términos fiscales para gravar “en
una minima parte su produccién”, con el doble propésito de no vulnerar
el patrimonio de los ejidatarios pero al mismo tiempo buscando evitar que
ese grupo quedara “en el plano antisocial de un privilegiado”. Como todos los

miriva de ejidatarios se entrevistd con el secretario de Agricultura y obtuvieron de él una re-
baja considerabte en la cuota. Por supuesto, el empleado federal no cuvo mis remedio que
acatar la orden de la superioridad. Simpson, The gido, 420-421.

23 SHCP, Primera convencién, 71.

24 SHCP, Primera convencidn, 99.

5 Informe Zac 1926, 20,

26 En Marichal er af, Memorias, 237.
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“ciudadanos”, los ejidatarios debian “contribuir al sostenimiento de los ser-
vicios piiblicos”. Mencionaba que por decreto de 31 de diciembre de 1928
el gobierno federal habfa condonado a los ejidatarios el page de “la contri-
bucién federal correspondiente al impuesto local”. Pero los ejidatarios no
pagaban del todo y en esa medida se negaban a la ciudadania. No podrian
suscribir protestas o peticiones diciendo que estaban al cotriente del pago de
sus impuestos. En todo caso aludirian a la sangte derramada en la gesta revo-
lucionaria, a sus malas condiciones de vida o al espiritu justiciero de fos nue-
vos gobernantes.?” El mismo funcionario mexiquense anunciaba la decision
de condonar la mitad del adeudo a los ejidatarios que lo cubrieran. En el in-
forme de 1932 el gobernador en turno de esa entidad sefialaba que si bien
a los ejidatarios les correspondia pagar 210 000 pesos por impuesto predial,
“la imposibilidad que existe entre la mayoria de los ejidatarios” habia produ-
cido una recaudacién de apenas 80 000. Parte del mismo fenémeno era la
reduccién del impuesto sobre aguamieles, provocada “por las afectaciones su-
fridas por las haciendas pulqueras [...] que necesariamente tuvieron que re-
ducir sus actividades”.?® En Hidalgo se hacia una cuenta més pormenorizada:

El impuesto sobre la propiedad raiz venfa disminuyendo en atencién a que la
resolucién del problema agrario cuyas leyes ordenan que las coneribuciones de
tierras concedidas por dotacién las paguen los beneficiarios; y a éstos consideré
conveniente eximirlos del pago o sefialarles una cuota minima en atencidn a que
al recibir el ¢jido los campesinos no cuentan con ninguna clase de recursos para
poder trabajar y menos para pagar el impuesto predial. Existen actualmente no
menos de 250 pueblos que han recibido sus ejidos; se puede considerar como
un promedio de tres propiedades afectadas para cada uno de ¢llos y por lo tan-
1o en 75{) las segregaciones de cierras, Es razonable calcular como término me-
dio en 15.00 la contribucién mensual correspondiente a cada una, y por lo
tanto en 11 250.00 mensuates la canridad que el estado ha dejado de percibir
por concepto de contribucién de los ejidos.??

T Asi empezaba un escrito de 1935 contra medidas fiscales del gobierno poblana:
“Que en nuestra inmensa mayorfa prestamos a [a revolucidén nuestro contingente en distin-
tas formas y circunstancias”. AGN-LC, exp. 564.1/455: denuncia de 13 ago 1935 suscrita por
representantes de varios pueblos del estade de Puebla.

8 En Marichal er al, Memorias, 249-250, 276. En el informe del gobierne de Veracruz
de 1928 se seiiala que el impactoe negativo del reparto ejidal se vefa acrecentado por “los efec-
tos de la ley de arrendarnientos de tierras ociosas”. Ademds, fos ingresos por predial urbano
se habian reducido a causa de los movimientos inquilinarios, pues “muchaos propietarios”
habian dejado de percibir rentas y en consecuencia de pagar impuestos. Jnformes Ver, 6013.

2% Memoria Hge, s.p.; seitalamientos similares en Informe Sin 1938, 22.
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La cuestién tributaria de los ejidos tenia otras aristas. No faltaban quejas
de ejidatarios y de organizaciones agraristas acerca de los elevados niveles de
tributacién que los gobiernos locales fijaban a los ¢jidos y que en ocasiones
resultaban superiores a los que soportaban los antiguos propietarios. Ello
explicaba en parte la situacién ruinosa de los ejidos. En 1934 un observador
no dudaba en afirmar que los mandatos de las leyes y cédigos agrarios, diri-
gidos a proteger fiscalmente los ejidos, “no han sido acatados en lo general
por los gobiernos de los estados™. Y agregaba “cal ha parecido que en la gran
mayoria de los casos con una mano los ciudadanos gobernadores de los es-
tados han firmado resoluciones de ¢jidos y con la otra procedimientos eco-
némico-coactivos y que las oficinas de rentas de la comarca son fuentes de
ataques a los ejidos y uno de sus peores enemigos, especialmente en el perio-
do inicial del ejido”. La conclusién era elocuente: los gobiernos locales no
s6lo debian definir su politica fiscal ejidal de acuerdo con las leyes federales
en la maceria sino también hacer “consideraciones importantes para sanear
los adeudos anteriores”.3

En la década de 1930 el impacto de la reforma agraria en los erarios es-
tatales estaba bien caracterizado. En la segunda convencién fiscal de prin-
cipios de 1933 la delegacion federal propuso ratificar el acuerdo de la primera
acerca de prohibir cualquier exencién fiscal en materia de impuesto terri-
torial, asi como buscar la sustitucién de los impuestos a la produccién brura
por el gravamen de la rentabilidad de las parcelas ejidales.?! Pero esta pro-
puesta se quedarfa en el tintero. En una iniciativa de Lizaro Cardenas se toca-
ba este punto:

La urgencia de corregir los vicios hacendarios, sentida en ¢l pais desde hace
mucho tiempo, se ha destacado mids aiin en las actuales horas porque las en-
tidades federativas que tienen los més fuertes ingresos para la satisfaccién de
sus necesidades publicas del impuesto territorial nistico, se encontrardn con
este renglon de arbitrios extraordinariamente mermado por el incontenible y
generoso impulso agrarista de la Revolucidén.32

Pero la generosidad de la revolucién, al menos en el 4mbito fiscal, pare-
cia correr mds bien a cuenta de los estados, que se vefan obligados a hacer con-
donaciones a los ejidatarios o bien a exigirlas de ral mode que se creaban
grandes tensiones politicas. A fines de 1936 el congreso de Nayarit decreté un

3 Rodriguez Adame, “La organizacién” [1], 8 ¥ [3], 7.

3 sHee, Segunda convencidn, 1, 170.

32 En Yifiez Ruiz, Ef problema, v, 228: proyecto de reformas constitucionales de 1936.
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conjunte de franquicias, entre ellas la condonacién “a todos los comisariados
ejidales” del 50% de sus adeudos con el fisco del estado asi comeo los recarges,
con la condicién de que pagaran el otro 50% en un plazo perentorio.”® En
Coahuila el gobernader seialaba que el reparto agrario en La Laguna habia
significado una pérdida de 1.6 millones de pesos en dos afios, “suma que nor-
malmente pagaba antes de la fecha que cito la propiedad ristica de la citada
Comarca”. Agregaba que antes del acontecimiento agrario esa suma se distri-
buia “aproximadamente” en partes iguales entre el estado y los municipios.*
En Nuevo Leén la ley de hacienda vigente en 1939 fijaba una tasa menor a
los ejidos en materia de predial ristico. La decisién politica iba mds alld de la
cuestién legal: “aun este impuesto les ha sido condonado por el gobierno en
virtud de las condiciones de pobreza en que se encuentran algunos de ellos”.?

La desigualdad social parecia reforzar las excepciones, aunque en algu-
nos estados habia resistencias. Asi puede entenderse el intento de algunas te-
sorerias estatales por cobrar el impuesto predial urbano a los asentamientos
ejidales. Indignados varios grupos de ejidatarios le preguntaban al presidente
de la repiblica cémo era posible que sus “cabafias de campesinos” o “jaca-
les” pudieran ser consideradas como fincas urbanas.3® Cabe comentar tres
cuestiones: la primera se refiere al manejo que hacfan los ¢jidatarios de la le-
gislacién federal que los protegia, en este caso los articulos 120-122 del c6-
digo agrario, referentes al régimen de la propiedad ejidal; la segunda, que la
tensién con las autoridades hacendarias que visitaron las localidades para
hacer las calificaciones fiscales era de violencia contenida, y la tercera tiene
que ver con el hecho de que en los cuatro casos los ejidatarios afirmaban ha-
ber cumplido cabalmente con el pago del impuesto predial, al que por lo ge-
neral consideraban excesivo.?’

3 AGN-LC, exp. 564.1/1074: anexo de la carta de 21 dic 1936 del secretario de Go-
bierno de Nayarit.

34 Informe Coah 1938, 45. El impacte de esta baja se aprecia mejor si se tomna en cuen-
ta que los ingresos brutos del estade en 1938 apenas llegaban a 2.4 millones de pesos. En el
informe también se menciona, sin precisar montos, la cobranza de impuestos a la produc-
cién de trigo y algoddn de los ejidos laguneros y la entrega de participaciones a los munici-
pios correspondientes.

3 Informe NL 1939, s.p.

36 AGN-MACA, exps. 564.1/867: extracto sin fecha del comisariado ejidal y vecinos de
Mazapa de Madero, Chiapas; 564.1/503: carta de 28 sep 1942 del comisariado ejidal de Mi-
guel Negrete, Durango; carta de 21 nov 1942 de ejidatarios de Tepejillo, Puebla; aGN-Ma,
exp. 564.1/29: queja de 2 dic 1946 de vecinos de Agua Prieta, Sonora.

37 Protestas contra el alza del impuesto predial ejidal se hallan en AGN-Ma, 564.1/661:
escrito de 26 abr 1949 de la Liga de Comunidades Agrarias de Puebla; otra en el mismo sen-
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Pero vale insistir en la tensién, En 1936 varios vecinos de Santiago Cuau-
tenco, México, se quejaban del aumento de 100% en las contribuciones mu-
nicipales. Eso de por si era injusto pero lo era ain mis si se consideraban las
dificiles condiciones de vida del vecindario. Y se preguntaban: “;Cémo va-
mos a estar conformes en que nomds por llegar a la puerta de nuestra choza
un sefior empleado, le paguemos un peso cincuenta centavos?” Lo grave era
el contraste entre los cobradores de impuestos y los contribuyentes: “Estos
senores, haciendo mandados de esa categoria, ganan en un dia la proporcién
del sueldo de dos campesinos en una semana. ;No es esto una vergonzoza
explotacién del campesino?”® Una denuncia de ejidatarios cafieros oaxa-
quefios muestra otra cara de esos problemas:

Exponemos a usted la situacién casi de persecucién que en materia de contri-
buciones prediales estamos siendo objeto por parte de las autoridades del es-
tado de Oaxaca, hoy tan mal gobernado por el sefior Edmunde Sanchez Cano,
que sin tormar en consideracién los puntos de vista que ya ha expresado la Se-
cretaria de Agricultura [...] en el sentido de la improcedencia del cobro de las
contribuciones a los ejidos en [a forma como lo estd haciendo, nos han esta-
do exigiendo un cobro exagerado con amenazas de embargo.??

En un nudo de tensiones que sin duda merece estudios concienzudos, los
ejidatarios sefialaban que ¢l recaudador de rentas de Cozolapa determinaba
“por siy ante si” el 5% del valor de las cosechas. Segiin este funcionatio, las
105 000 roneladas de cafa que producian arrojaban la suma de 157 500 pe-
s0s por concepto de impuesto. El problema era que ¢l recaudador tomaba el
valor bruto de la cosecha, sin descontar los costos de produccién. Si éstos

tido y solicitando la derogacién del articulo del cédigo agrario que permitia el cobro del pre-
dial a los gobiernos de los estados, en AGN-ARC, exp. 564.1/518: solicitud de 13 abr 1954 del
comité local de ejidatarios libres de la Comarca Lagunera, organismo afiliado a la Confede-
racién Nacional Campesina. En AGN, DGG, caja 9, exp. 2.127.1/47 hay un escrito de 28 dic
1938 de gjidararios de Cachoapa, Guertero, en que se aprecia un problema extrafio: “cuando
tentamos el terreno comunal” se pagaban cerca de 60 pesos anuales, lo que daba una cuota de
40 o 50 centavos por persona, pero ya como gjido Ja cuota exigida por la recaudacién de ren-
tas de Omerepec ascendia a 925 pesos. ;Acaso pagaba mds el ejido que el terreno comunal?

3 AGN, DGG, caja 12, exp. 2.127.1/1: carra de 6 oct 1936; ofra queja por aumenta de
32 a 92 pesos en la cuota anual del predial exigido por el gobiernoe chiapaneco a un ¢jido,
en AGN, DGG, <aja 5, exp. 2.127.1/33: escrito de 23 feb 1939 ejidatarios de la Colonia Nue-
vo Dorado, Suchiate.

3 AGN-MA, exp. 564.1/93: carta de 22 ene 1947 de la Unién de Productotes de Caiia
de Azidcar de fa Zona del Istmo.
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se consideraban, los ¢jidatarios en realidad perdian 259 pesos por hectéirea
cosechada. En consecuencia, exigian “un mejor criterio en ¢l cobro de las
contribuciones prediales que no rehusamos pagar”. Después anotaban otros
cobros por inspeccién y licencias de vehiculos de carga. Ademds de pedir la
destitucién del recaudador de Cozolapa, expresaban su “firme determina-
cién de no pagar ningiin impuesto al gobierno del estado hasta [en] tanto
seamos oidos y atendidos debidamente”. Como se ve, los ejidatarios hacian
una clara distincién encre niveles de gobierno: mientras el estaral los presio-
naba, el federal los protegia.

Dadas las peculiaridades de tenencia de la tierra gjidal, uno de los pro-
blemas era cémo obligar a los ejidatarios a pagar impuestos.4! Segiin un es-
tudio de la SH, permitir a los estados la cobranza del impuesto predial a los
ejidos intentaba reforzar la situacién hacendaria de los estados. Pero se ad-
vertfa el problema derivado de la peculiar tenencia ¢jidal:

desde el momento en que las derras, anteriormente de propiedad particular,
se transforman en ejidales, se vuelven inembargables y, consecuentemente, el
fisco local pierde toda capacidad de coercién sobre los causantes. 2

Es claro entonces que el dispositivo federal encaminado a resarcir a las
haciendas locales de las pérdidas provocadas por la reduccién de la propie-
dad rural habia fracasado. Asf lo dejaba ver el estado de las haciendas locales
que se ha expuesto en capitulos anteriores. Aqui conviene retomar el pro-
ceso de centralizacién de la hacienda piblica mexicana de este periodo del
siglo XX. La conexién entre la concentracién de la riqueza tributaria en ma-
nos federales y la reforma agraria era percibida por los delegados de varios
estados del centro del pais a la tercera convencién fiscal:

Los estados y fos municipios se han visto limitados en sus fuentes de ingreso
cada vez que la federacién ha concurrido con ellos y no es esto sélo, sino que

40 En 1954 estos ejidatarios continuaban quejandose del impuesto estatal a la produc-
cién de cafia, de 40 centavos por tonelada. AGN-ARC, exp. 564.1/459: acta de la reunidn de
25 feb 1954 de los directivos ¢jidales de la regién de Cozolapa, distrito Tuxtepec.

4 En 1931 la sH intentaba cobrar adeudos de este gravamen a unos propietarios chi-
huahuenses. Pero la Secretarfa de Agricultura respondia diciendo que “es el caso que los ac-
tuales propietarios de ese rancho son los ejidatarios de San Pablo Balleza y segiin el decreto
de 24 de junio de 1926 éstos estdn excepruados de pagar el impuesto”. AHA, Aprovecha-
mientos Superficiales, caja 33, exp. 381, f. 57: oficio de 18 jun 1931 de la Direccidn de
Aguas.

4 Gémez Tagle, “La contribucién™ (2], 34.
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la resolucién de problemas como el agrario han afectado seriamente los ingre-
sos de estados y municipios; en efecto, con motivo de la reparticién predial
ristica han desaparecido convirtiéndose en contribuyentes ¢jidales y, las enti-
dades, tomande en cuenta la situacién econémica de los ejidatarios dotados
con tierras y aguas, en la mayoria de los casos sin elementos de cultive, han
preferido no agravar su situacién con ¢] cobro rigido del impuesto predial, ex-
ceptuandolos de pagar impuestos en tanto que |2 dotacién provisional se vuel-
ve definitiva, o disminuyendo notablemente la tasa de los impuestos generales
que cobran a la propiedad y mds aun todavia en gran ndmero de casos, con-
donandeles las contribuciones. 43

Como se ve, en los estados la excepcidn fiscal a los ejidos fue més bien
un hecho obligado, definido por la precaria situacion de la mayor parte de
los ejidararios, pero también por la presién federal encaminada a construir
una suerte de proteccionismo fiscal.

Este proteccionismo promovido por las instancias federales no debe con-
fundirse con una nocién de aislamiento econémico. Al contrario, era eviden-
te el interés gubernamental por fomentar la mercantilizacién de la produccién
de los ejidos. Asf lo explicaban funcionarios agrarios del régimen cardenista:

La tendencia de las disposiciones respectivas [del nuevo c6digo agrario de
1940] es permitir, donde haya tierras suficientes, que se finque una agricultu-
ra comercial en consonancia con las demandas econdmicas de la nacién, evi-
tando que continte fomentindose exclusivamente la agricultura doméstica
que, st bien podria satisfacer las necesidades de la familia campesina, no pro-
duce lo suficiente para hacer concurrir los productos agricolas ejidales exce-
denzes al mercado nacional.#

Ese propésito mercantilista, tan bien apuntalado por el crédito oficial,
lleva a tratar los dltimos dos aspectos de la cuestién tributaria ejidal, es decir,
los gravimenes a la produccién y a la circulacién de mercancias. El argumen-
to es que, ante la cafda del predial, los estados y los municipios intentaron
compensar esa pérdida mediante impuestos a la produccién y a la circulacién,
Asi lo sefialaba el subsecretario de Hacienda en enero de 1948.4% Al hacerlo,

*3 SHCP, Tercerd canvencién 1939, 11, 106: ponencia conjunta de los delegados de los
estados de Hidalgo, México, Morelos y Puebla.

4 En Fabila, Ginro sigles, 692.

43 Discurso de enero de 1948 del subsecretario de la sH, Eduarde Bustamante, en Yi-
fiez Ruiz, El problema, 1v, 344.
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no sélo contradijeron el proteccionismo federal sino que atacaron otros pro-
positos de la SH: desgravar la produccién agricola para disminuir las presiones
inflacionarias (sobre todo durante los afios de la segunda guerra) y desgravar
la circulacién de mercancias para alcanzar la meta tan anhelada del merca-
do libre en todo el pafs. En este punto se aprecia la tensién ya referida entre
la propiedad nacional, que habia hecho posible el reparto agrario, y la orga-
nizacién federal de la republica.

Segtin la perspectiva federal, especialmente la cardenista, los ejidatarios
debian aportar a la formacién de la nacién no por la via fiscal sino por me-
dio de su produccidn, es decir, desde su organizacién doméstica apoyada
por el poder pablico a través del reparto agrario. Si esto desmentia la igual-
dad preconizada por las ideas subyacientes a la necesidad de uniformar el
mercado, en cambio resultaba fundamental para cumplir con los ideales jus-
ticieros de la revolucién de 1910 y forralecer de paso al gobierno federal.
Pero los estados y los municipios no obedecieron. Si no podian cobrar el
predial, entonces cobrarfan en la esfera de la produccién y la circulacién.
El resultado fue un caos tribucario, una grave conflictividad en el nivel lo-
cal y una dimensién de forcejeo y negociacién politica de enorme comple-
jidad que en estas lineas apenas puede dibujarse. Como era de esperarse, el
vinculo entre el ejecutivo federal y los ejidatarios, y asf lo muestra el forma-
to de la correspondencia que se utiliza como fuente documental de esta sec-
cién, se vio reforzado porque éstos buscaron el amparo de aquél contra los
impuestos locales a la produccién y contra las alcabalas. En ambos senti-
dos, ademds, las demandas ejidales cayeron como anillo al dedo a fos fun-
cionarios de la SH, cuyos propdsitos eran eliminar a toda costa los impuestos
a la produccién y las alcabalas. Algunos ejemplos pueden ilustrar este fe-
némeno,

En 1936 vecinos y ejidatarios de El Salvador, Zacatecas, solicitaban la
condonacién del impuesto ganadero, que consistia en una cuota de 50 cen-
tavos por cabeza de ganado mayor y 15 centavos por cabeza de ganado me-
not. Argumentaban en su favor un acuerdo presidencial de 11 de julio de
1935 {que por desgracia no fue localizado) y advertian que “de seguir asi nos
verfamos en la imperiosa necesidad de abandonar el lugar y emigrar a otro
estado”, En 1937 las autoridades nayaritas explicaban al presidente de la re-
piiblica que efectivamente existian impuestos a la produccién de maiz, arroz
y café, que eran como sigue: 1.5%, 0,.0033 pesos por kilo y 0.02 por kilo,
respectivamente, sobre el precio de plaza. Aun cuando los ejidacarios no se
haltaban al margen de esos gravamenes, por “deseos” del gobernador se les
habia otorgado “multitud de concesiones, dejando sin pago a los de menos
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posibilidades econémicas y cobrando a otros lo que han podido”™. En ese
mismo afio los directivos del ejido Gerénimo Herndndez, Durango, pedian
al presidente de la republica que interpusiera su influencia para lograr la de-
rogacién de un nuevo impuesto de 3% sobre el producto de sus cosechas,
mismo que venia a sumarse a otros como el predial. Igual cosa pedian en
1938 los ejidatarios de Nombre de Dios, de ese mismo estado, a propésito
de la ley de ganaderfa: aunque la vigencia de esa ley era general, pedian que
al “elemento ejidatario del lugar no se le conceptie como ganadero y que-
de excluido de las disposiciones de la ley”. También en 1938 la direcriva de
un ¢jido chiapaneco demandaba la derogacién de un impuesto municipal
por hectdrea sembrada de maiz, frijol y cafia, pues consideraban que dicha
carga era anticonsitutucional; ademds sostenian la imposibilidad de cubrir-
la en vista de la “sicuacién econdémica dificil”. Poco después un grupo de ¢ji-
datarios coahuilenses hacia una peticién similar 2 propésito del impuesto
de 5% anual sobre produccién agricola, que “viene a lesionar a todos los ¢ji-
datarios del estado”.*6 En 1939 varios comisariados ejidales, pequeiios cria-
dores de ganado y campesinos de Tepecoacuilco, Guerrero, expresaban su
inconformidad por la expedicién de un impuesto extraordinario conocido
como del “arete metdlico”, que a juicio de los denunciantes no era més que
una medida anticonstitucional encaminada a “seguir esquilmando al pueblo
andrajoso de Guerrero”. En 1940 el comisariado de un ejido chiapaneco
denunciaba el cobro indebido de un impuesto de produccién que correspon-
dia cubrir a los compradores, segiin fallo del gobernador del estado, nombra-
do como drbitro por las partes. El problema era que la oficina de Hacienda
de Tapachula requeria ese pago al banco ejidal pero los ejidatarios se negaban
a autorizar el descuento correspondiente.®” En 1944, ejidatarios potosinos
denunciaban los impuestos injustificados que exigia el presidente munici-
pal de Venado, consistentes en un peso por cabeza de ganado mayor y 60
centavos por cabeza de ganado menor. La autoridad amagaba con encarce-

6 AGN-LC, exp. 564.1/268: oficio de 6 mar 1936 del oficial mayor de la Secretaria de
Gobernacidn (5G) al gobernador de Zacatecas, en el que se reproduce la queja referida; exp.
564.1/1190: carta de 7 abr 1937 del gobernador de Nayarit; exp. 564.1/1335: oficio de 9
oct 1937 del oficial mayor de la sG al gobernador de Durango; exp. 545.3/303: oficio de 22
jun 1938 de la sG at gobernador de Durango; exp. 564.1/721: oficio de 19 abr 1938 de la
3G al gobernador de Chiapas; exp. 564.1/279: oficio de 12 jul 1938 de la 5G al gobernador
de Coahuila.

47 AGN. DGG, caja 9, exp. 2.127.1/4: carta de 20 ene 1939; AGN-LC, exp. 564.1/1641:
oficio de 10 sep 1940 de la SH al banco ejidal, en el que se reproduce la queja del ejide de
la Colonia Alianza Roja. Vale subrayar que los ejidararios sefialaban que por ley la produc-
cion ejidal estaba libre de gravimenes.
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larlos y hacia nulos los registros de fierros “para explotarnos”. 4% Afios mds
tarde, ejidatarios chiapanecos se quejaban de los impuestos municipales al
café. Los de Tapachula sefialaban un mecanismo complejo: el municipio
cobraba el impuesto sélo a los producrores privados; como los ejidatarios
carecian de plantas de beneficio, los duefios de éstas, al procesar el café ¢ji-
dal, descontaban el impuesto. Por eso seiialaban que “no se trata de café de
particulares sino de productos ejidales”. Por su parte, los de Huixtla denun-
ciaban la alcabala municipal de 10 centavos por kilo de café de la cosecha
gjidal. Varios afios después, 21 “comunidades agrarias” de la zona cafetale-
ra de Atoyac, Guerrero, impugnaban el impuesto estatal de 575 pesos por
tonelada de café, impuesto que era tildado de anticonstitucional. %

A pesar del refinamiento de las disposiciones federales contenidas en el
c6digo agrario de 1942 y a pesar del esfuerzo federal por eliminar o al me-
nos reducir esos impuestos en vista de las presiones inflacionarias desatadas
en el contexto de ta guerra mundial, los estados y municipios continuaron
gravando la produccién ejidal. Extraiamente una institucién federal, el
banco ejidal, se hallaba involucrada en esa cobranza estatal, ya que retenia
los impuestos que debian pagar las sociedades colectivas de crédiro ejidal.
Asi ocurria al menos en el caso de las sociedades de la Comarca Lagunera.
En 1944 el gobernador de Durango solicitaba el apoyo del presidente de la
republica para que el banco ejidal accediera a otorgar anticipos de los im-
puestos causados por la produccién algodonera de las sociedades ejidales
del afo de 1944, que representaban “alrededor de un 20% de [los] ingre-
sos” estatales. En 1946 el gobernador de Coahuila informaba al presidente
de la republica sobre el monto de los impuestos aportados al erario local
por las sociedades colectivas de La Laguna entre 1942 y 1945, una suma
que variaba entre 939 000 y 1 876 000 pesos anuales.?® En la tercera con-

48 AGN-MACA, exp. 564.1/1005; escrito de 17 feb 1944 del comisariado ¢jidal de El
Polocote, San Luis Potosi. En una misiva de aposto siguiente, el mismo funcionario ejidal
solicitaba la ayuda presidencial para que se fes eximiera de todo impuesto ganadero; a cam-
bio se comprometian “a trabajar de acuerdo con su programa de gobierno”.

47 AGN-MA, exp. 564.1/306: relegrama de 31 act 1947; exp. 564.1/306: telegrama de 22
ene 1949; AGN-ARC, exp. 564.1/637: telegrama de 7 ene 1956 del comisariado ejidal de Rio
Santiago, El Porvenir, municipio de Atoyac.

30 AGN-MACA, exp. 564.1/327: carta de 14 jul 1944 del gobernador de Durango; exp.
564.1/320: informe de 17 ene 1946 del tesorero del escado al gobernador de Coahuila. Se-
gln el AEEUM 1943-1945 (cuadros 369-371), los ingresos brutos de Coahuila entre 1943 ¥
1945 variaban entre 6.4 y 8.1 millones de pesos. Un ejemplo de la inexactitud de esta fuen-
te, o quizd de una forma rara de conrabilidad, es que el rubro de impuescos a la agricultura
aparece en blanco en los tres afios referidos.
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vencidn fiscal de 1947 el delegado de Zacatecas propuso discuur la “verda-
dera anarquia” que existia en torno al tratamiento fiscal de los ejidos, pero
no tuvo mayor eco. Sefialaba que habia estados, como Campeche, que ex-
cluian las cierras ejidales del cobro del impuesto predial.?! En otros las tasas
aplicadas eran la tercera parte o la mirad de las que gravaban a los predios
privados. En otros mis, de acuerdo con el cédigo agrario, se cobraba 5% del
valor de la produccién. Pero habia mas combinaciones: en ¢l ternitorio norte
de Baja California las tierras ejidales sembradas de algodén quedaban exen-
tas del predial a cambio del pago del impuesto especial a la produccién de esa
fibra.>? En fin, un decreto publicado por el Periddico Oficial del gobierno
de Coahuila el 9 de abril de 1949 fijé un impuesto de 4% del valor de la pro-
duccién total de los ejidos. Varias de estas comunidades agrarias, del mu-
nicipio de Parras, protestaron enérgicamente y solicitaron al gobernador la
derogacién del gravamen. Algunos apelaron a la justicia, otros al compromi-
so del gobernador con el campesinado, otros citaron el cddigo agrario que
establecia que a los ejidos sélo podria cobrarsele el impuesto predial, otros re-
cordaron el apoyo en la campaiia electoral y otros mis las malas cosechas y las
crecidas deudas con el banco ejidal. Uno de los ejidos propuso aumentar la
tasa del impuesto predial. Los ditectivos del ejido 28 de Agosto hicieron
cuentas detalladas y mostraron que con el nuevo gravamen pagarian poco
mas de 11 300 pesos, contra los casi 1 900 que pagaban al afio por predial >3
Es claro que pese a los esfuerzos federales, tanto por el lado legal como
por el politico-administrativo por medio de la Secretaria de Gobernacién, los
estados y los municipios continuaron gravando las producciones ejidales.
Lo mismo puede decirse respecto a la circulacién de mercancias, el dl-
timo aspecto de la fiscalidad ejidal. Aunque sobre este asunto se abundard

% Esa exencion era un factor que explicaba la bajisima aporracién det impuesto predial
al ingreso total del gobierno de Campeche: apenas 4% en 1940. De la Peia, Campecke, 11, 253.

52 sHCP, Tercera convencin 1939, 11, 233, El articulo 192 de la ley de hacienda de Coa-
huila de 1949 fijaba el impuesto predial a la propiedad ristica en 11 al millar anual, en 6 al
millar los terrenos ejidales no comprendidos en 1a Comarca Lagunera y en 4 al millar a los
ejidos baguneros. Periddico Oficial 29 dic 1948.

33 AGEC, Secretarfa de Gobierno 1947-1949, caja 2629, leg. 32: cartas de los ejidos Ce-
tro Colorado, San Francisco del Progreso, Et Durazno, 28 de Agosto, Parras, entre otros, al
gobernador Rail Lépez Sdnchez, de 30 may-1 jun 1949. En este mismo afio la Unidn Ge-
neral de Obreros y Campesinos de México denunciaba que en un municipio moteense el
gobierno del estado cobraba un impuesto sobre la produccion de arroz y cacahuate, de tres
pesos la carga del primero y 0.03 el segundo. Alegaban que “la ley agraria en vigor exime a
los campesinos de todo impuesto sobre sus cosechas y solo exige e} pago del impuesto pre-
dial”. AGN-Ma, exp. 564.1/656: carta de 19 sep 1949.



248 EXCEPCIONES Y PRIVILEGIOS

en el epilogo al tratar las alcabalas, conviene sefialar aqui algunas de sus mo-
dalidades.

En un formato que llama la atencién, un funcionario federal, el gerente
del banco ejidal, pedia la intervencién presidencial para detener a la direc-
€ién de rentas de Durango en su intento por embargar la cosecha de trigo de
las sociedades ejidales del Nazas para “asegurar el pago de impuestos alca-
balatorios”. Pedia suspender el procedimiento coactive “mientras la agencia
hace los arreglos necesarios a efecto de conseguir la exencién de impuestos
ante el nuevo gobierno que tomard posesién en estos dias”. La gestidn pre-
sidencial tuvo éxito y asf la federacién consiguié una nueva excepcién fis-
cal para los ejidos.>*

En 1939 una organizacién campesina, liderada por ¢l general y diputa-
do Emilio N. Acosta, telegrafiaba al presidente de la republica para que “or-
denara” la derogacién de un impuesto establecido por el gobierno de Morelos
para gravar con 40 pesos la tonelada de arroz que se vendiera fucra del es-
tado. El argumento era la inconstitucionalidad del impuesto que “lesiona
oprimiendo inconsiderablemente economia ejidal”. Y agregaba que

Antes citado decreto campesinos vendian arroz veintidds pesos carga y desde
esa fecha compradores rebajaron hasca dieciséis pesos acaparande dicho articu-
lo dos casas espafiolas de Cuernavaca y Jojulta sacrificando a los ejidararios
que no tienen mds comprador. Cosecha actual es de 240 mil cargas aproxima-
damente e impuesto representa aproximado millén y medio de pesos que pa-
garan integro los ejidatarios productores de arroz.>

En 1955 el famoso lider agrario independiente Jacinto Lépez denun-
ciaba la existencia de alcabalas en Sinaloa que afectaban a los producrores
ejidales. No sélo se les cobraba el impuesto de compraventa, cosa prohibi-
da por el cédigo agrario, ademds se les exigia un “impuesto de cooperacién”
que habia sustituido al antiguo “impuesto de introduccién”. Consistia en el
cobro de un peso por saco de maiz de 90 kilos, o de dos pesos por saco de
frijol de 100 kilos. Se cobraba al entrar al puerto de Mazatlén o se les des-
contaba al ser vendidos a particulares o al mismisimo banco ejidal. Tam-

# AGN-LC. exp. 564.1/803: telegrama de 1 sep 1936 del gerente del banca Carlos Pe-
ralta; oficio de 18 sep 1936 de la gerencia del banco.

35 AGN-LC, exp. 564.1/163: telegrama de 25 ago 1939 de la Unién Nacional de De-
fensa Campesina. En 1949 un directivo ejidal de Escuincla, Chiapas, se quejaba de que la
tesorerfa del estado cobraba 230 pesos por carro de ferrocarril con pldtano que produjeran.
Yéase AGN-MA, exp. 564.1/1 1 extracto de 14 ago 1949,
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bién sefalaba que “son gravados todos los productos agricolas que son in-
troducidos a cualquier pueblo importante del estado” ¢

En estos casos se trataba de impuestos fijados por el gobierno del estado.
Pero también habia pricticas de los ayuntamientos, no necesariamente res-
paldadas por disposiciones legales, que gravaban sobre todo la introduccién
de mercancias a las localidades. En 1941 el Comité Estatal de la Campaiia
en contra de las Alcabalas de Oaxaca, decia al presidente de la reptiblica

Que los campesinos, ejidatarios, propictarios ¢ indigenas son los que llevan
sus exiguos productos a la ciudad, para cubrir sus mds imperiosas necesidades,
pero las autoridades locales, haciendo alarde de su poder oficial para imponer
arbitrariamente impuestos que estdn fuera de la ley como son las aleabalas [y]
no conformes las autoridades de imponer este impuesto anti-constitucional,
arrebaran a los indigenas, campesinos sus cobijas, animales, redes de tortillas
¥ cuantas cosas craen de escaso valor como embargo, o medio de obligarlos a
pagar lo que injustamente se les exige.”

En la primavera de 1958 un ¢jidatario de Navolato, Sinaloa, denuncia-
ba la existencia “hace mds de quince afos” de un “garitén o caseta” al po-
niente de la ciudad de Culiacdn, “en donde se cobra la alcabala a todos los
productos del campo que entran a los mercados de Culiacdn”. Exhibiendo
sus ideas sobre la historia nactonal, pero también sobre la persistencia de este
gravamen, sefialaba que tal alcabala “no debe ser”, porque la guerra de inde-
pendencia habia echado por tierra esa clase de exacciones y no menos habia
hecho la revolucién de 1910, “que también pugné por destruir esas odiosas
gabelas”. De seguir esa situacidn, este ejidatario veia tres alternativas: vender
sus productos en otros lados, “reconcentrarse” en las ciudades o “enrolarse”
de bracero, y en lo que parece una advertencia, aceptar la ayuda del “sefor
coronel” de la guarnicién de Culiacdn para “defendernos cuando se nos ofrez-
ca para acompaiiarnos a arreglar nuestras dificultades”.>®

Dos antropélogos mostraron en 1940 que los mercados eran un inmejo-
rable caldo de cultivo para estas practicas de los ayuntamientos.?? Obviamen-
te no se hacfa distincién entre produccién ejidal y no ejidal. En ese sentido

% AGN-ARC, exp. 564.1/925: carta de 2 feb 1955 del secretario general y el de asuntas
campesinos de la Unién General de Obreros y Campesinos de Méxica.

57 AGN-MACA, exp. 564.1/350: carta de 8 ago 1941 de la Secreraria de Gobernacién al
gobernador de Qaxaca, donde se trznscribe la denuncia copiada.

3% AGN-ARC, exp, 564.1/1320: carta de 2 abr 1958 de Pablo A. Quifiones.

3 Malinowski y De la Fuente, Malinowsks, 184.
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se trataba de una carga general, pero que, por el sentido del argumento de
este apartado, es revelador de la tendencia de las autoridades locales a sos-
tener el cobro de gravimenes a unos sujetos a quienes ¢l gobierno federal
pretendia liberar de toda carga.

Durante los primeros 50 afios del siglo XX los estados vieron debilitarse
una de sus principales fuentes de ingreso, el impuesto a la propiedad rerri-
torial. Aunque estudiosos como De la Pefia también aducian graves proble-
mas técnicos, tales como la carencia de verdaderos catastros, lo cierto es que
la reforma agraria modificé dristicamente el sello porfiriano de las finanzas
locales. Ya antes se vio que en el Estado de México este gravamen gané im-
portancia después de 1910, entre otras razones por la supresién del impuesto
de capitacién. Futuras investigaciones podrin corroborar lo que aqui apenas
se esboza y que tiene que ver con una periodizacién del comportamiento de
las finanzas publicas de los estados: cuando éstos comenzaron a reorganizar
sus haciendas con base en gran medida en el impuesto predial en la década
de 1920 y ya sin impuestos de capitacidn, aparecié la secuela negativa del
reformismo social manejado de manera cada vez mas clara por el ejecutivo
federal.®* Y mis all4, siguiendo el sentido de la afirmacién de Riguzzi cita-
da en la nota anterior, podria explorarse la idea de hasta qué punto el debi-
litamiento del impuesto predial facilité la modernizacién o centralizacién
hacendaria, es decir, la federalizacién de impuestos diversos, segiin se vio en
el capitulo 5. Pero al mismo tiempo habrfa que investigar hasta qué punto el
detertoro hacendario alimenté lo que con el tiempo seria una reivindicacién
clave de algunos de los estados, a saber, conservar la soberania fiscal sobre
la industria y el comercio.

La excepcién ejidal también tenia repercusiones macroeconémicas. En
1969, cuando buscaba explicar el bajo coeficiente fiscal respecto a otros pai-
ses, ¢l secretario de Hacienda sefialaba que en México numerosas actividades
econdmicas se desarrollaban bajo condiciones especiales. Si en otros paises esas
actividades se llevaban a cabo en el marco de la propiedad privada, en Mé-
xico se realizaban en términos de la propiedad piblica y ésta no pagaba im-
puestos. El campo era el mejor ejemplo: “La agricultura estd sujeta a un trato
preferente y la organizada en ejidos queda exenta de cualquier gravamen”.®!

% Ripuzzi, “Crisis", 213. El autar agrega que en esta coyuntura, conformada también
por los efectos de la guerra cristera y los primeros signos de la depresidn de 1929, el gobiet-
no mexiquense recibié con benepldcito las ofercas de Ja $H para federalizar algunos gravéme-
nes a cambio de participaciones.

81 Qrtiz Mena, Discersos, 1, 509: informe de septiembre de 1969 ante el Bance Inter-
nacional de Reconstruccién y Fomento y el Fondo Moenertario Inrernacional.
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Un aspecto adicional de este manejo de la fiscalidad rural que debe sub-
rayarse tiene que ver con una perspectiva de largo plazo. En este periodo el
gobierno federal intenté desvincular a las mayorias que antes, en la época co-
lonial, si estaban integradas a la fiscalidad por medio del tributo, y en el siglo
XX por los impuestos de capitacién, mismos que en el siglo XX no volvieron
a proponerse, aunque se tienen noticias de su vigencia en Hidalgo y Oaxa-
ca aun en la década de 1930. La excepcidn ejidal muestra por lo mismo un
formato distinto al colonial: la mayoria no se integra al poder politico por
la via fiscal, sino por relaciones politicas sustentadas en el otorgamiento de re-
cursos productivos que podian favorecer la subsistencia de los grupos rurales
pero también de la nacién. De allf el interés gubernamental por propiciar
la mercantilizacién de la produccién ejidal, segin se aprecia en el epigrafe
de este capitulo. Y este arreglo era fundamental no sélo para garantizar la con-
servacién del poder de los nuevos grupos gobernantes sino también para
garantizar la funcionalidad de las mayorias en términos de su aportacién,
en productos y fuerza de trabajo, a la “moderna” economia nacional. En eso
no habfa cambio respecto al pasado colonial >

Por wltimo, la excepcidn fiscal a los ejidos ayuda a entender lo que se vio
en ¢l capfrulo 1 acerca de la “dispensa” fiscal a la provincia, en particular a
aquel sector de la sociedad que se organizaba con base en el trabajo rural de
la unidad doméstica. El lector no debe dejar de lado esta aseveracién cuando
se traten con mayor detalle en el capitulo 10 las situaciones y reacciones de
las auroridades y grupos locales en esta historia de la formacién nacional
mexicana.

HACIA EL NUEVO AYUNTAMIENTO: SIN PROPIOS

El segundo mecanismo de despojo de ingresos locales a partir de la naciona-
lizacién y/o federalizacién del territorio tuvo que ver con el desplazamiento
y debilitamiento de los ayuntamientos con respecto al manejo de los recut-

62 A laluz de estas aseveraciones no extrafia que una de las recomendaciones de un es-
tudio reciente sobre el sector agrario, en el que particip ¢l Banco Mundial, se refiera preci-
samente a la necesidad de eliminar la exencién del impuesto predial a la propiedad social. A
tono con las reformas al articulo 27 constitucional de 1992, esa exencién trae consigo “con-
secuencias poco deseables, como la informalidad en los mercados de tierra” y rambién pro-
voca que los ejidatarios se rehusen a regularizar sus tierras y con ello a cubminar “la transicién
hacia el dominio pleno”. Véase La fornada, 24 nov 2000, 50. El trabajo se titula Essndio sec-
torial agrario 2000.



252 EXCEPCIONES Y PRIVILEGIOS

sos productivos, fenémeno que también exige investigaciones acuciosas, es-
pecialmente en relacién con los proyectos desamortizadores del siglo X1x,
segiin se expuso en el capitulo 2. En los primeros afos del programa de re-
forma agraria era evidente el interés de las autoridades federales por distin-
guir y separar a los pueblos, al vecindario, de los ayuntamientos. No obstante
las leyes de desamortizacién locales y federales, las corporaciones politicas ha-
bian logrado preservar un margen variable de control sobre los recursos pro-
ductivos de los pueblos, lo que se manifestaba en el cobro de derechos por el
uso de esos recursos. A inicios de la década de 1920 el ayuntamiento de Tlal-
manalco, México, cobraba, “contraviniendo la ley” segin las autoridades
agrarias, por el uso de una extensién de agostadero y bosque de casi 1 700
hectdreas.®3 No extrafia que en 1933, cuando el gobierno federal reclama-
ba la propiedad nacional de un rio del estado de Qaxaca, las autoridades de
San Juan Guelache sefialaran que ese rio era del pueblo, y no de la nacién,
porque asi fo sefialaban los titulos virreinales y porque asi lo reconocian
también las autoridades del estado, “las que en nuestros presupuestos han
conceptuado esas aguas como uno de nuestros arbitrios” % Por su parte, ¢l
ayuntamiento de Amecameca habia entablado un litigio por la negativa de
una empresa ferroviaria a pagar impuestos al ayuntamiento por ¢l uso de las
aguas “del pueblo”.%® Seglin una queja de 1934, el municipio de Arzalan,
Veracruz, cobraba “por Canon de Adjudicacién un 6% anual de rédito sobre
el valor fiscal de cada predio”. La base legal de ese impuesto, segiin los que-
josos, era que ese municipio, junto con el de Altotonga y otros, habia com-
prado las tierras al virrey Juan Ruiz de Apodaca. Y agregaban:

Resultando que se pagan intereses sobre un capiral que €l Tesorero Municipal
o Municipio no ha prestado, y si exigen los réditos e intereses de un capital
que nunea ha existido y que se cobra todavia a nombre de los virreyes por tie-

% Aboites y Morales, “Amecameca”, 85. Podria pensarse que en Qaxaca, segiin la cons-
titzcion local de 1922, esos cobros del ayuntamiento eran legales siempre y cuando los terre-
nos formaran parte de los propios del ayuntamiento. Se dice lo antetior porque en el articulo
108 se sefialaba que la hacienda municipal se componfa de “los bienes propios del municipio
¥ de los productos de las contribuciones impuestas por la ley general de ingtesos municipa-
les”. Véase Pérez Jiménez, Las constituciones. En la constitucidn del Estado de México de
1917, articulo 90, fraccién X1, se sefialaba que ¢l gobernador no podfa “disponer en ningtin
caso y bajo ninglin pretexto de los bienes considerados coma propios del municipic™. Véa-
se Constitucidn Méx. Port ko visto lo que la auroridad federal veia como ilegalidad, estaba am-
parado o al menos reconocide por las constituciones locales.

%1 En Aboites Aguilar, £f agua, 99-100.

65 Aboires y Morales, "Amecameca”, 60.
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rras que son de fos Mexicanos y no de los conquistadores, pues a pesar de ser
un impuesto anti-patriética porque fue inventado por un Virrey, se sigue to-
davia sosteniendo por los municipios como ¢l de Arzalan.%

Segun los hacedores del reformismo social, y también segiin algunos ve-
cinos, tal propiedad y por tanto el cobro de derechos eran ilegales y debian
eliminarse de inmediato. Una de las formas de hacetlo era mediante el nue-
vo reparto de tierras, en el que el ayuntamiento quedaba al margen en cuan-
to al dominio y usufructo del territorio dotado.%’ La solicitud de dotacién
provenia de los vecinos y las tierras se les entregaban a ellos, que formaban
asi una nueva entidad local que incluia una autoridad distinta a los ayunra-
mientos: los comités administrativos, mds tarde llamados comisariados ejida-
les. En consecuencia, como se vio antes, si los ejidatarios o0 comuneros debian
pagar alguna renca, ésta debia ingresar en primera instancia a esos nuevos
organismos locales.5®

Cabe insistir en que estas disposiciones se referian solamente a los re-
cursos productivos que se encregaban a los ejidos. Lo mds grave fue que la
presién federal también involueré recursos que quedaron fuera de los eji-
dos pero no de la propiedad nacional. En este punto es donde se palpa con
mayor nitidez la secuela de la nacionalizacién del territorio, un proceso gra-
dual y no libre de impugnaciones y obstdculos. Los bosques y las aguas, dos
recursos importantes en poder de los pueblos, comenzaron a ser reivindi-
cados por el gobierno federal, alegando que eran propiedad de la nacién. En
consecuencia ni los ayuntamientos, pero tampoco los pueblos, tenian de-

66 AGN-AR, exp. 533.4/178: carta de 3 jul 1934 de Roberto Guzmin y otros al presi-
dente de la repiblica.

7 Lo anterior no significa ignorar el importante papel que desempefiaban los ayun-
tamientos para agilizar u obstaculizar los wamites de la entrega de derras. Al respecto véase
Ginzberg, “Formacion®, 680. Deben considerarse, adernds, las variantes regionales. En Vera-
cruz, por un decreto de 1921, los terrenos de comunidades y ejidos quedaron bajo la admi-
nistracién de los ayuntamientos, contraviniendo las disposiciones federales. Acatando
érdenes del gobernader Tejeda y de los lideres agraristas, “los presidentes municipales cum-
plieron funciones tales como desalojar invasores de los ejidos, reducir impuestos excesivos en
los pueblos y, lo decisivo, proveerlos de elementos de ‘seguridad’, esto es, de milicias”. Fal-
cén y Gareia, La semilla, 198,

% Pero par lo visto habia excepciones. En el caso de la tesoreria de Atzalan, el cobro
del canon de adjudicacién se cobraba incluso a los ejidos de ese municipio y a los de Alto-
tonga, “a pesar de que la Ley Agraria previene que los ejidatarios deben pagar las coneribu-
ciones de sus ejidos sélo en una oficina y aqui se pagan en dos oficinas y cuatro impuestas
con nombres distintos”.
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recho a cobrar por el uso de esos recursos. En ocasiones los dos procesos se
sobrepusieron, esto es, el ejidal y el de la sola nacionalizacién o federaliza-
cién, pero en otras cada uno corrié por su cuenta. En términos del andlisis
es muy importante distinguir uno del otro.

Ambas vias implicaron una fuerte presién nacional sobre los ayunta-
mientos con el propésito de que suprimieran los cobros que hacfan por el
uso de los recursos de los pueblos, tanto de los antiguos como de los nuevos,
que estaban recibiendo por medio del reparto agrario. En algunos lugares
los vecinos dieron la bienvenida a esa presién federal ya que abria la posibi-
lidad de dejar de pagar impuestos al ayuntamiento, como era la pretensidn
de los quejosos de Arzalan. En otros casos se opusieron rotundamente al pro-
ragonismo de las autoridades federales. Pot supuesto debemos saber mucho
mds para explicar ese comportamiento contrastante.%®

Una circular de marzo de 1917 sefialaba que “a los ayuntamientos no
les corresponde la posesién ni la administracién de los ¢jidos [...] no tiene
que entregarse a los mismos ayuntamientos el terreno del ¢jido sino sola-
mente al pueblo, esto es, a los vecinos”™. En julio de 1919 la Comisién Na-
ciona Agraria explicaba que

Siendo de un modo general, segiin el derecho civil, el derecho de administrar
inherence al cardcter de propietario, solamente los pueblos tienen derecho de
administrar sus ejidos, no pudiendo los ayuntamientos en ninglin caso asumir
esa administracién pues se los impide el caricter politico para €l cual fueron
exclusivamente instituidos, y que concreta y restringe sus funciones a la mi-
sion particular que tienen que llenar.”?

Es claro y vale subrayarlo que la reforma agraria implicaba un cambio
jurisdiccional del territorio, una dimensién muy poco atendida hasta ahora.
Aunque el gobierno federal tampoco recibié ingresos por los ejidos —in-

6 Eso abre un complejo tema de investigacién: quicnes solicitaron la injerencia fede-
ral y quiénes la impugnaron. Schre bienvenidas a la injetencia federal, véase Buitrén, “Poder
politico”, 15-33; Castafieda Gonzélez, Frrigacidn, 109 y s5; Aboites Aguilar, Demografia, 128-
131. Sobre oposiciones, véase Nugent, “Land”, 158 y ss; Aboites y Morales, “Amecameca’,
61-65. Asi como en mareria de agtias hay numerosas solicitudes locales para federalizar cier-
tas corrientes, en la cuestian fiscal puede cirarse la solicitud de 1934 de un grupo de peque-
fios productores de tequila de Jalisco que pedian al presidente de [a repiiblica la federalizacién
de los impuestos sobre aleoholes, “como existe en el ramo de fésforos y mineria”, para evi-
tar los abusos de los gobiernos estarales. AGN-AR, exp. 533.4/686; extracto de 19 jul 1934
de G. Flores y otras.

0 En Fabila, Cinco siglos, 316 y 340.
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cluso debié hacerse cargo de la deuda agraria, asi como de los gastos que
implicaban las dotaciones—, los repartos ejidales cancelaron entradas a es-
tados y municipios, por la afectacidn de tetrencs privados que antes mal
que bien pagaban contribuciones, y también por el debilitamiento de la ju-
risdiccion de los ayuntamientos sobre recursos productivos dada la conflic-
tiva y gradual expansion federal.

Sin embargo, el asunto no es tan simple porque los gobiernos estarales
tenfan una amplia injerencia en la reforma agraria, en especial en la denomi-
nada “primera instancia’, que se referia a las resoluciones provisionales dic-
tadas por el ejecutivo local. Esas funciones agrarias exigian la conformacién
de un cuerpo burocrdtico local, mismo que requeria una partida presupues-
tal mas o menos considerable. Asi, los estados parecian pagar para perder
fuentes de tributacién, todo en aras de la reforma social que fortalecia fun-
damentalmente a la nacién y a su gobierno, aunque también a los propios
gobiernos estarales. Esto tltimo es importante porque no hay que olvidar
que los gobernadores recurrieron también al agrarismo para consolidar su
posicién politica.”!

El ejemplo hidriulico puede ayudar a aclarar el argumento general. Des-
de 1888 el gobierno federal empezd a reclamar para si la jurisdiccién y més
tarde la propiedad de las aguas de las corrientes que, por sus caracterfsticas
{que atravesaran varios estados o que fueran afluentes de rios internaciona-
les, por ejemplo), eran consideradas nacionales. Eso significaba entre otras
cosas que las concesiones, exenciones y la vigilancia de los aprovechamientos
corrian a cargo de la Secretaria de Fomento, y no de los ayuntamientos y es-
tados como ocurria hasta entonces. Este esfuerzo porfiriano, que culminé
en la ley de aguas de 1910, se vio confirmado e incluso elevado a rango cons-
titucional en la fraccién v del articulo 27 de la constitucién de 1917, en la
que se declaraba la propiedad nacional de las principales corrientes fluvia-
les. En julio de 1917 el presidente Carranza emitié un decreto que establecia
un impuesto por ¢l uso de aguas federales que afectaba tanto a agricultores
como a empresas hidroeléctricas. Como se vio en el capitulo 2, la creacién
de este impuesto generd una amplia oposicién de parte de terratenientes y
empresarios y por supuesto de autoridades locales. Estas se resistian a per-
der facultades e ingresos por ¢l uso de este recurso, simplemente porque los
causantes se negaron a pagar un tanto al ayuntamiento y otro a la federacién.
La ley de aguas de 1929 derogé este impuesto salvo para las empresas hidro-
eléctricas, que de ese modo continuaron pagando por el uso de aguas al go-

71 Salamini, Mesvifizacion, 126-133.
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bierno federal.”> Abundan las quejas de ayuntamientos y gobiernos estatales
a causa de la nacionalizacién de corrientes, que implicaban que en lo suce-
sivo los particulares debian entenderse con la Secretaria de Agricultura y
Fomento para los asuntos relacivos a los usos del agua, incluido el pago de
impuestos y derechos pero también la capacidad de regular la distribucién
de agua {nombramiento de aguadores) y permisos de construccién de obras.
Un ejemplo: en 1926 el concejo municipal de Todos Santos, Distrito Sur de
Baja California, lamentaba que la declaratoria de aguas federales de la co-
rriente de unos manantiales cercanos se hubiera traducido en la pérdida de
3 000 pesos anuales, que “constituia no sélo la fuente més segura sino el in-
greso mds fuerte del citado ayuntamiento”.”?

No es que la explotacién hidraulica fuera una parrida fiscal de gran sig-
nificacién en todos los pueblos y municipios, pero si ilustra esa transferen-
cia de ingresos, sobre todo cuando el gobierno federal establecié su propio
impuesto por este concepto en 1917, Después de 1929 la federacién dejé
de cobrarlo, pero los municipios no parecen haber recuperado esa fuente de
ingresos. La recaudacién originada por este impuesto federal no era de por
si muy considerable.” Si se comparan esos montos con el ingreso federal
tributario de esos mismos afios, unos 245 millones, la aportacién es casi
imperceptible, y no tiene nada que ver con las sumas provenientes de otras
actividades, como la petrolera. Pero si se le compara con el tamafio de los
presupuestos de varias entidades, ese solo ingreso federal, considerando 1925,
resulta mayor al ingreso estatal de Aguascalientes, Campeche, Distrito Sur de
Baja California, Colima, Morelos, Nayarit y Quintana Roo. Y todavia mds:
si se Considel'a quf una partf CI.C €5€ MmOonifo €ra Cobfado antes por 105 ﬂyun'
tamientos, podemos imaginar la repercusién que trajo consigo [a “federali-
zacién” en algunos lugares.

A esta secuela debe sumarse la pérdida que significé para los ayunta-
mientos el reparto agrario, en relacién con la baja en las recaudaciones del
impuesto territorial. En diversos estados, como Coahuila, las leyes fiscales
establecian una participacién a los municipios en ese rubro. i el reparto
ejidal hizo disminuir la recaudacién, la participacién municipal decliné del
mismo modo. Este doble proceso de pérdida de jurisdiccién y dominio te-

72 Més decalles sobre este proceso de federalizacidn de las aguas, en Aboites Aguilar,
El agua, 81-94.

73 En Bofetin del arta, 11:5 {sept-dic 1995), 7-8. Orras provestas locales, en Buitrén,
“Poder politice”, 15-33; Aboires Aguilar, £/ agua, 94-102.

74 En 1923 & ingteso federal por este rubro fue de 496 990 pesos; 514 971 en 1924,
y 619 271 en 1925, Véase Pani, La pofitica, 166-184.
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rritorial es lo que muy seguramente explica en parte la debacle fiscal de los
municipios en ¢l periodo 1925-1942, junto con la supresién de los muni-
cipios del Distrito Federal en 1928. La otra parte, relativa a los arbitrios, se
tratard en el capitulo 10.

Con el tiempo el dominio federal sobre el territorio se fue afianzando.
Como se vio en el capitulo 5, en octubre de 1942 una reforma al articulo 73
constitucional facultd al Congreso de la Unién para establecer contribucio-
nes “sobre el aprovechamiento y exploracién de los recursos naturales com-
prendidos en los parrafos cuarto y quinto del articulo 277, asi como sobre la
explotacién forestal.”> De esa manera, con base en la propiedad nacional del
suelo, del subsuelo y de las aguas, se establecia la facultad privativa del Con-
greso de la Unién para crear contribuciones sobre su aprovechamiento. Como
este congreso estaba impedido para crear impuestos locales, tal facultad no
signficaba otra cosa que el ejecutivo federal manejarfa de manera exclusiva los
gravidmenes sobre esos aprovechamientos. Una rica vera de investigacidn es,
obviamente, reconstruir la distancia existence entre el ordenamiento legal y
las practicas y habitos de los grupos sociales y de las autoridades locales.”®

Esta modalidad respecto a la tierra de los pueblos puede vincularse con
un fenémeno previo, la desamortizacién. Durante la convencién fiscal de
1947 el representante de la Barra de Abogados sefialaba que las

absurdas leyes de desamortizacién de bienes de las corporaciones civiles de 25 de
junio de 185Gy 12 de julio de 1859 {...] expoliaron a los municipios despojan-
dolos innecesaria e injustamente de sus ingresos patrimoniales, mas importantes
eNtonces que sus ingresos tributarios. Desde entonces, muy particularmente,
data el principio de la ruina municipal que se ha continuado hasca ahora.””

Segiin este razonamiento, esas leyes explican por qué los ayuntamien-
tos coloniales (cuya historia ha sido “lamentablemente ignorada en las his-
torias oficiales”) mostraban una “suficiencia modesta” que contrastaba con
la sitwacién “miserable como en promedio lo es [la] de hoy”. De lo anterior,
el autor de esta ponencia, Emilio Guzmdn Lozano, desprendia la propues-
ta de restituir, en la medida de lo posible, los bienes patrimoniales al mu-
nicipio. Sin embargo, llama la atencién que en este diagnéstico la reforma

3 po, 24 oct 1942,

7 Por lo pronte los municipios también comenzaron a demandar el pago puntual de
lag participaciones en ¢l impuesto federal forestal, come hacia el ayuntamiento de San Juan
Evangelista, Veracruz, en 1941, AGN-MACA, exp, 504.1/118: extracto de 30 ene 1941,

7T SHCP, Tercera convencion 1939, 111, 423,
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agraria no recibiera la menor referencia, si como se dijo ésta puede verse como
una continuacion de la pérdida patrimonial de los municipios. Ciertamen-
te ¢l destino de los antiguos bienes municipales era diferente: las leyes lo-
cales y federales del siglo XIX aspiraban a fortalecer el mercado de tierras y la
propiedad privada mientras que la reforma agraria tenia como destinatario
a la nacién y por medio de ésta al mercado, como se lee en el epigrafe. Pero
visto desde los ayuntamientos, algo que deberia hacerse con mayor frecuen-
cia y cuidado, parece clara la continuidad entre la reforma liberal decimoné-
nica y la nacionalizacién del territorio en los términos de la constitucién de
1917, que hizo posible Ia reforma agraria del siglo xX. Un ¢jemplo de esa con-
tinuidad: en un conflicto por el dominio de las aguas del rio Duero en 1922,
el ayuntamiento de Zamora sefialaba que desde tiempo inmemorial poseia
dichas aguas; la ley de “manos muertas™ o obligé a vender varias propieda-
des risticas aunque logré conservar el dominio de la corriente. Sin embargo,
en 1897 las aguas fueron declaradas de jurisdiccién federal y el ayuntamien-
to sélo pudo conservar la propiedad sobre los canales. El punto era que algu-
nos vecinos, reconociendo la propiedad nacional de la cotriente, solicicaban
concesiones a la Secretaria de Agricultura, cosa que el ayuntamiento recha-
zaba alegando la propiedad de los canales.”® Un caso similar es el de Coyo-
tepec, México. En 1935 los vecinos hacian una periodizacién de la historia
pueblerina muy distinta a la de la historia patria: primero decfan que la lo-
calidad estaba tan atrasada “como cuando llegaron los conquistadores”, pero
que después del arribo de los espafioles habian mejorado y afirmaban que
“parece que es mentira que en la dictadura del gobierno de Diaz, Coyote-
pec gozaba de libre concesién de aguas del rio Nacional”. A diferencia de
todo el pais, su problema se habia iniciado en 1910 cuando los latifundis-
tas obtuvieron concesiones sobre ese rio, aprovechando la despreocupacién
de los ayuntamientos y la complicidad de los “gobernadores reaccionarios”,
y “ésta es la causa porque el municipio se encuentra miserable”.”? Ya en el
capftulo 1 se vio que esta miseria nueva, del siglo XX, de municipios como
Coyotepec tiene un registro estadistico general muy elocuente.

La pérdida de ingtesos de ayuntamientos y estados en relacién con la
reforma agraria es un fenémeno que dificilmente puede ser cuantificado.
Urgen estudios de caso que sitiien en ¢l mismo nivel de atencidn a los ayun-
tamientos y a los ejidos, cosa no muy frecuente entre los historiadores in-

™ Mirquez, “El controf de las aguas”, 13.
79 AGN-LC, exp. 564.1/115: carta de 16 ene 1935 de vecinos de Coyotepec al presiden-
te de la republica.
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teresados en la cuestién rural. Y esto porque se ha preferido el estudio mis
bien “agrarista” del reparto de tierras y demds recursos. En esos estudios los
protagonistas principales son por un lado los terratenientes y los solicitan-
tes y por otro las diversas autoridades agrarias. Pero entonces quedan de lado
los cambios que trajeron aparejados los ejidos en la organizacion politica y
en general en la vida de los pueblos. Si se mira [a experiencia agrarista de este
modo, se podrd entender mejor el sentido de acontecimientos como ¢l si-
guiente. Ante la dotacién ejidal, un grupe de vecinos de Namiquipa, Chi-
huahua, intenté expulsar a los ingenieros de la comisién agraria sefalando
que no querian saber nada de la ley agraria ni de los ¢jidos. Poco después,
en 1928, ese grupo de ejidararios se opuso a entregar el 15% de sus cosechas
a la directiva ejidal y prefirié pagar sus impuestos sobre lo que considera-
ban sus propiedades privadas a la tesoreria estatal. Pagar el predial de este
modo, ademis de reafirmar su identidad como propietarios privados, pare-
cia simbolizar una forma de resistencia frente a un poder politico en expan-
sidn, que entre otras cosas ofrecia exenciones fiscales.?0

8 Nugent, “Land”, 158-159.
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Lo visto hasta ahora remite a la historia de la expansién de la jurisdiccién fe-
deral a costa de estados y municipios. Tierras, aguas, bosques, renta, petrd-
leo y sus derivados, electricidad, mineria, tabacos, cerveza y ¢l principio de
la uniformidad en materia comercial eran otros tantos indicios de esa expan-
sién. Ahora cabe preguntarse qué ofrecia el gobierno federal a estados y mu-
nicipios a cambio de la pérdida de soberania fiscal que traian consigo algunos
de los nuevos componentes del sistema tributario. Dicho de otro modo, hay
que ver cudles eran las compensaciones que segiin ¢l gobierno federal equi-
libraban la balanza entre las tres instancias de gobierno. En este capftulo se
verd que la oferta federal consistié en dos vias: a) suprimir una carga deci-
mondnica, la contribucién federal, y b) introducir una innovacién, el sis-
tema de participaciones. Pero ello era el federalismo visto desde el centro, lo
que explica la redundancia del titule del capitulo, que habrd que confrontar
con ef federalismo segtin el entender de los gobiernos estatales y municipa-
les. Hay que advertir que en términos cronolégicos la extincién de la con-
tribucién federal es el verdadero colofén del esfuerzo alemanista que se tracé
en el capitulo 6, mientras que el nuevo sistemna de participaciones, el que an-
tes se llamé “monopélico”, es un ingrediente cuyo origen se remontaa 1922,
Se opt6 por reunir ambos aspectos en un solo capitulo con el fin de profun-
dizar, después de haber visto la cuestién agraria, en el andlisis del arreglo
politico mds formal, esto es, el de las relaciones entre la federacién, los esta-
dos y los municipios.

La contribucién federal y las participaciones son el nudo politico mds
nitido de esta historia tributaria. Lo medular del nuevo sistema fiscal era una
negociacién entre la federacién y las entidades y los municipios que se ex-
presaba sobre todo en el mecanismo de participaciones de los impuestos que
se federalizaban. En pocas palabras, se trataba de que el centro recaudara y
luego repartiera. Los estados y municipios recibian participaciones a cambio
de suprimir los impuestos locales que gravaban las mismas fuentes econé-
micas. Este es un rasgo de la nueva hacienda publica y se basaba en la andi-

(261}
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poda de la contribucién federal. De hecho son excluyentes y sus diferencias
expresan quizd como pocas cosas la naturaleza de los cambios en la estruc-
turacién politica del pais: mientras la contribucién federal obligaba a los es-
rados y municipios a aportar una parte de sus recursos al sostenimiento del
gobierno general, el sistema de participaciones obligaba a este gobierno a
otorgar recursos a estados y municipios. Mientras la primera presuponia una
hacienda local fuerte, el segundo implicaba un debilitamiento de ésta y un
fortalecimiento de la hacienda federal.
:Cémo habia sido posible ese cambio? ;Qué expresa?

FIN DE LA CONTRIBUCION FEDERAL

Uno de los rasgos del sistema tribuario que permite hablar de una continui-
dad entre los siglos X1X y %X hasta bien entrada la década de 1940 es la vi-
gencia de la contribucién federal. Era un impuesto que tenia sendido en el
siglo XIX pero que en el XX resultaba excesivo en vista de la debilidad crecien-
te de los estados y municipios.

Varios gobiernos estatales habian pedido con insistencia su supresién.
Asi se habfa expresado en las convenciones fiscales de 1925 y 1933.! Aun-
que la SH veia con buenos ojos la medida, en el informe de 1928 el presiden-
te de la republica alegaba que no habia condiciones para hacerlo. A cambio
daba a conocer la reduccién de la tasa y la exencién a algunos estados.? Ya
se vio también que como resultado de esta estrategia se generd una inequi-
dad derivada del hecho de que 13 entidades lograron algin tipo de exencién
en el pago de la contribucién federal, mientras que el resto se mantuvo al
margen de ese privilegio.

' SHCD, Primera convencidn, 48, 206-207; Segunda convencion, 1, 254. Algunos gobier-
nos estatales y municipales pedian el auxilio de la federacién mediante el atorgamiento de
fa cantidad que debian cubrir por este concepro. Asi lo hizo el gobierno de Aguascalientes
en 1929, alegando la pérdida de 90% de las cosechas; lo mismo el de Guanajuato en 1934,
para resascir a la tesorerfa local de los rezagos en el pago del predial a causa de la sequia y de
la cuestién agraria, y el de Chihuahua en 1946 arguyendo malos afios agricolas, huelgas mi-
neras, cuarentena a fas exportaciones de ganade, disminucidn de cultivos de algodén. Véase
AGN-EPG, exp. 6/409: telegrama de 10 oct 1929 det gobernador de Aguascalientes al presi-
dente de la repiiblica; AGN-AR, 533.4/61: memarial de 15 nov 1932 del gobernador de Gua-
najuato a la SH; AGN-MA, exp. 564.1/4; carta del gobernador de Chihuahua de 2 dic 1946.
Una salicitud municipal es a de Villa Juirez, Tamnaulipas, en FAPEC-FT, PEC, exp. 88, leg. 6,
inv. 2400, £. 267: telegrama de 9 dic 1933.

2 Los presidentes, i, 829: informe de 1 sep 1928.
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El gobierno alemanista si accedié a extinguir la contribucién federal.
Ademds de aprovechar esta medida para reivindicar su compromiso federa-
lista, el gobierno de Alemdn buscaba suprimir precisamente el desorden im-
perante, En este caso parece haberse seguido la maxima de matar al enfermo
para acabar con la enfermedad. En efecto, el sectetario Beteta repasaba la his-
toria: desde 1928 la sH habia seguido la politica de subsidios destinada a
aquellos estados que “se pusieron de acuerdo con ella sobre ciertas bases de
reorganizacién técnica de sus sistemas tribucarios”, Pero no obstante el ob-
jetivo general de unificar y ordenar, €l propio gobierno federal, al liberar sélo
a unos cuantos estados, puso en entredicho el principio de la generalidad
del impuesto. Este desorden se agravé cuando, como se vio, el gobierno fede-
tal dio marcha atrds en su programa e intenté recuperar ingresos restable-
ciendo la contribucién federal sobre todos los impuestos estarales. Ante ese
panorama, la sH decidié recargar con una tasa de 5% los impuestos locales
y disminuir a 15% la tasa de 20% aplicable sobre todos los demds impues-
tos locales y municipales. Beteta sefialaba que “la idea era, probablemente,
llegar a la unificacién de la tasa al 10%, pero nunca se liegé a tal propésito” 2
Durante ¢l gobierno alemanista se intenté establecer una rasa general de
5%, mediante el otorgamiento de un subsidio primero de 33% y mds tarde
de 66% a aquellos impuestos que causaran el 15% de contribucién federal 4
Asi se aprecia en las leyes de ingresos de 1947 y 1948.

Era notable la contradiccion con la intencién unificadora de la federa-
cién, porque en algunas entidades el gravamen era menor que en otros. La
postura de un grupo de entidades en 1947 era clara:

Puede ser objerable el procedimiento de que la federacién emplee sus recur-
sos fiscales como un medio de premio o castigo para obtener la uniformidad
en la repiiblica, pero lo que en todo caso es censurable es que ese beneficio se
haya limitado a los estados que en un tiempo determinado modificaron sus le-
gislaciones fiscales de conformidad con las sugestiones delash [...] y que en
la actualidad a pesar de que los estades tuvieron la mis grande voluncad para
reformar sus leyes, no pueden gozar de esa franquicia. Esta desigualdad, esta

3 Beteta, Tres adios, 146; véase también Servin, Las finanzas, 37-38.

4 Estos subsidios no eran desinteresados. En la ley de ingresos de 1946 se explicaba que
con los subsidios se lograria “adicionalmente asegurar el empleo de los recursos que los es-
rados derivardn de ese subsidio en obras piiblicas proyectadas en forma coordinada con las
que la Federacién va a efectuar”. En Beteta, Tres aios, 127. Dicho de otro modo, eran re-
cursos que en Ja jerga burocritica actual se llaman “etiquerados™.
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injusticia es absurda. Debe uniformarse la contribucidn federal en toda la re-
piblica, independientemente de que subsista o no.’

Pero ademds de esa desigualdad, el impuesto era muy impopular. Asi lo
reconocian las autoridades federales, por ejemplo en la ley de ingresos para

1949;

el hecho de que por cerca de 70 afios se causara en proporcion de la cuarra par-
te del ingreso de estados y municipios, aunade a la circunstancia de que oca-
sionalmente los fiscos locales se velan sujetos con motivo de su aplicacién a
observaciones y aun a muleas impuestas por el gobierno federal, dio lugar a que
por parte de las autoridades locales se te denominara la “Cuarta” federal, im-
plicando la idea de un castigo a las economias locates. De hoy en adelance no
habra mds “Cuarta” federal

En un transitorio de la ley de ingresos para 1949 se derogé la ley de [a
contribucién federal vigente, que era la de 1947.7 Esa decisién debe verse
como un eslabén mds de la reorganizacién de la nacién, que incluia por su-
puesto la unificacién fiscal y el “robustecimiento de las economfas locales”.
La coexistencia de las tres entidades politico-econdmicas debia “fortalecerse
mediante una equitativa distribucion entre ellas de los rendimientos que la
economia publica puede derivar de la privada por medio de impuestos”. Ade-
mis, se aprovechaba la ocasién para reivindicar el federalismo: “la supresién
de la contribucién federal representa el sacrificio de un ingreso importan-
te de la federacion en beneficio directo de los fiscos locales™.®

No fue casualidad que el gobierno federal accediera a fines de 1948 a
atender las repetidas demandas de los estados y municipios en este sentido.
Los nuevos impuestos habian ido ganando terreno y desplazaban a los anti-
guos y por eso en 1948 el gobierno federal podia darse el lujo de prescindir
de este viejo gravamen. No era lo mismo derogar un impuesto que en 1925
significaba mds de 9% del ingreso triburario federal, que hacerlo en 1948
cuando representaba poco mds de 2% (véase el cuadro 5). Sin empacho, el
subsecretario Bustamante afirmaba en 1947 que esa contribucidn ya no te-
nia sentido porque

3 SHCP, Tercera convencidn, NI, 93.
6 En Betera, Toes asios, 402-403,
7 Do, 30 dic 1948.

8 En Beteta, Tres afios, 403.
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actualmente la federacion no sélo riene ingresos propios sino que ha absorbi-
do algunos de los concepros més productivos de tributacién en perjuicio de
los estados.’

Sin embargo, su monto, 43 millones de pesos, no era nada despreciable
incluso para la propia federacién. Todavia en la ley de ingresos federales de
1947 se lefa que no obstante que

con frecuencia los gobiernos de los estados han pedido la supresién de la con-
cribucion federal y los téenicos en maeeria fiscal han recomendado obsequiar
esa peticidn, la situacién econdmica del erario federal y la extension del pro-
grama de obras y servicios que mi gobierno se ha trazade no permiten pres-
cindir del rendimiento de ese triburo.1?

Menos despreciable era si se le mira desde los estados y municipios. En
1948, 43 millones significaban 13% de los ingresos brutos del conjunto de
entidades federativas, sin considerar el Distrito Federal, y 39% de igual tipo
de ingresos de los municipios. En ese mismo afio ninguna entidad, con ex-
cepcion del Distrito Federal, alcanzaba tal nivel de recaudacién. El estado
de mayores ingresos, Veracruz, llegaba a 30 millones.!!

El gobierno federal podia prescindir de las aportaciones de los estados
para su sostenimiento. Y ello era expresién de los nuevos tiempos: el gobier-
no federal ya habia empezado a otorgar “contingente” a los estados.

Quiz4 esto ultimo rondaba en la cabeza del presidente Alemdn cuando
afirmaba que la supresién de la contribucién federal, “desde el punto de vis-
ta nacional”, era mas importante que la creacién de los impuestos sobre la
renta en 1925 y el de ingresos mercantiles en el afio anterior. Ello era asi por-
que, seglin se lee en el proyecto de ley de ingresos para 1949,

mientras estas dos medidas han rendido fundamentalmente a la reorganizacién
del sistema tributario federal, la supresién de la contribucién federal se iden-
tifica como una medida encaminada a la delimitacién de los campos tributa-
rios de la federacién, de los estados y de los municipios y de robustecimiento
de las economias locales.!?

? sHCP, Jercera convencion, 11, 393.

19 En Betera, Tres asios, 127.

11 Estimaciones basadas en AZEUM 1946-1950, cuadros 254 y 256.
12 En Beteta, Jres afios, 148.
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Pero hay que relativizar tal importancia porque la supresién de este gra-
vamen no fue suficiente para modificar la tendencia a la concentracién de
las rentas puiblicas en manos federales. O puede presumirse que tal impor-
tancia se referfa més bien al contenido simbélico de la medida: se rompia
con ¢l pasado, se aceleraba la entrada al presente y ademis se cuidaban las
formas. La supresién daba lustre al presidente de la repiblica y de paso des-
pojaba a los estados de uno de sus argumentos predilectos. La dindmica de
estos afios parecia no requerir ya una opresién tan obvia sobre las tesorerias
locales. Los avances en la unificacién y la creacién de nuevos impuestos re-
solvian de manera més funcional el problema de fondo, a saber, la consoli-
dacién del gobierno central.

SISTEMA DE PARTICIPACIONES

Dre ahi que no pueda seguirse el sistema de
que una sola auroridad, por ejemplo el go-
bierno federal, cree impuestos y del pro-
ducrto de éstos reconozca o conceda una
participacién, a fin de simplificar el siste-
ma, porque entonces los gobiernos de los
estados y los de los municipios estarian a
merced de aquél y la forma gubernamental
se transformaria de federal en centralizada.'?

Ya antes se dijo que la creacién de nuevos impuestos, la unificacién tribu-
taria, fa supresién de la contribucién federal y el sistema de participaciones
son los componentes fundamentales de la nueva hacienda piblica en lo re-
ferente a la cuestién tributaria. Los tres primeros ya han sido revisados y
ahora corresponde tratar el vltmo, que de paso resulta el de mayor actua-
lidad. La importancia de las participaciones puede resumirse en la frase de
un estudioso, que en 1959 escribié que tal sistema “ha side hasta la fecha
el cimienro sobre el cuat descansa el edificio fiscal mexicano”.14

En el primer capitulo se hizo mencién de las recomendaciones del pro-
fesor Chandler de 1917. Como se recordard, el informe del perito norte-
americano lamaba la atencién, entre otros aspectos, en lo “notoriamente

14 AGN-Ma, exp. 564.1/63: circular mimero 1 de 11 ene 1947 de la Liga de Contribu-
yentes ¥ Usuarios de Servicios Publicos de Monterrey.
14 Yinez Ruiz, Ef problema, v, 314.
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reducidas” que eran las recaudaciones de los estados. No obstante, su con-
sejo era mantener la concentracién:

Lo importante por ahora es indicar que ¢l gobierno federal, con una que otra
excepcidn, no deberia renunciar al control que actualmente tiene sobre las fuen-
tes de ingresos. Permitase al gobierno federal recaudar el total de los impues-
tos y ceder despuéds una proporcién justa a los municipios o a los estados. 3

Chandler no hacia sino repetir un principio que en las décadas ancerio-
res se habia ido estableciendo en algunos estados federales, como Suiza y
Australia, y en unitarios, como Inglaterra y Francia. En 1915 el imperio ale-
mdn habia modificado un impuesto que antes era local, el del valor no ga-
nado, para hacerlo tinico a cargo del imperio y dividirlo en tres partes: la
mitad para el imperio, 10% para los estados y 40% para las comunas.'¢ En
México rambién se habia propuesto un sistema de ese tipo en 1891, cuan-
do la SH intentaba susticuir la alcabala por un impuesto general y federal de
8% sobre el consumo de mercancias, entregando a los estados el producto
“que dé la nueva contribucién dentro de sus respectivos limites territoria-
les”.'7 En 1917 las conclusiones de Chandler no pudieron haber tenido me-
jor destinatario que el gobierno carrancista, cuyo interés por la supremacia
del ejecutivo federal era mis que evidente.'® Al respecto, un secretario de
Hacienda observaba que Carranza se habia propuesto “robustecer la perso-
nalidad del presidente de la republica y de reforzar su situacién frente a la
accién de las cdmaras. Con este objeto se eliminaron de la nueva constitu-
cién todas las disposiciones que hasta entonces habian colocado a los go-
biernos en la disyuntiva ineludible de establecer la dictadura o de aceptar la
anarquia”.!” Ese objetivo general no se modificé en los afios siguientes y en
esa medida los consejos de Chandler fueron seguidos con fidelidad.

Pero no solamente los consejos de ese experto y el recuento de la expe-

V3 Chandler, Essudio, 17.

¥ Yeze, Las finanzas 109,

17 En Carmagnani, Estade, 270, Por otro kado, resulta muy sugerente considerar la ex-
periencia argentina sobre céme lograr la uniformidad de los impuestos internos entre 1910
y 1934 y cdmo establecer un sistema de participaciones en caso de que las provincias acep-
taran la nacionalizacién de ese rubro criburaric. Al respecto, véase Trevisan, Los impuestos,
85-106.

18 Cérdova, La ideologia, 236 y ss.

1% FAPEC-FT, PEC, exp. 1, leg. 5, inv. 3783, f. 244. Se trata de un memorindum anéni-
mo y sin fecha que se halla en el expediente personal de Luis Montes de Oca, lo que hace
suponer que es de su autoria,
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niencia de otros paises influyeron en el diseio inicial del mecanismo de par-
ticipaciones. También hay un notable pragmatismo a la hora de conciliar
diversos intereses para salvaguardar en lo posible las ideas rectoras del pro-
yecto general de la modernizacién hacendaria. Antes se mencioné que el
origen del nuevo sistema de participaciones fue una circular de diciembre
de 1922 que otorgaba a los estados una participacién en la recaudacién del
impuesto federal a la produccién petrolera. En ese caso, la concentracién
fiscal en manos de la federacién parecia responder a exigencias empresaria-
les concretas. Pero tampoco hay que exagerar, porque ya se vio a las mismas
compaiifas petroleras defendiendo la soberania de los estados a propésito
de la intentona federal de crear el impuesto a la propiedad ristica y urbana.

Si se agrega el caso petrolero a los ramos que ya se han mencionado en
paginas anteriores {minerfa en 1926} y otros que se verdn mds adelante (elec-
tricidad en 1932-1933 y gasolina en 1932), es claro que en un principio el
gobierno federal planeaba federalizar de manera absolura, es decit, sin otor-
gar participaciones y que fueron las inconformidades tanto de empresarios
como de gobiernos estatales y legisladores las que en realidad perfilaron el
actual sisterna de participaciones.

Para los estados ¢l problema no concluia con la acepracién federal de
otorgar participaciones. Su cilculo y cobro efectivo se convirtieron en un
verdadero dolor de cabeza para las autoridades locales.

Un ejemplo minero puede servir. El alza de los metales en 1933-1934
fue motivo de discordia por ese asunto. Segtin la aseveracién del gobernador
chihuahuense, los estados mineros obligaron a la SH a aumentar las rasas de
la participacién como sigue: 2.5% cuando el precio de onza troy de plara lle-
gara al rango de 1.20 y 2.40 pesos; 3% cuando alcanzara entre 2.40 y 3.60
pesos y de 5% cuando el producto tuviera un precio mayor.?® En efecto, un
decreto de mayo de 1935, expedido en uso de las facultades extraordinarias
otorgadas al presidente en materia de ingresos el 29 de diciembre de 1934,
corrigié6 ese defecto aumentando las participaciones a los estados de manera

2 Informe Chib 1935, 21. Se trata del decreto de 24 de mayo de 1935, publicado en
Do, 1 jun 1935. Hasta entonces el alza de los precios de la plata solo beneficiaba a la ha-
cienda federal, como se reconoce en los propios considerandos del decrero: “que el articule
33 de lz ley de impuestos a la mineria otorgard a los estados y territorios de donde se extrae
la placa una participacién de 2% sobre el valor del metal sin elevar esa rasa a medida que e
precio de la plata suba, no obstante que, por contraste, el impuesto federal —de acuerdo
con los recientes decretos de 1 de enero y 11 de abril del afio en curso— grava la produccion
de plata con un porcentaje que se hace mayor conforme va siendo a su vez el precio de di-
cho meral”.
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proporcional al precio de los metales.?! Otro ejemplo acerca de participacio-
nes logradas no por el espiritu justiciero de la $H sino por gestiones especifi-
cas de los gobiernos estatales es el impuesto federal sobre ventas de gasolina.
A decir del gobernador de Hidalgo en 1933, dicha participacién, de dos cen-
tavos por litro, se habia conseguido gracias a las gestiones de un grupo de
gobernadores.?? Si ello fue asi, hay que sumar la gasolina al petréleo y a la
electricidad en los términos referidos antes acerca del propésito original de
la federacion de establecer impuestos tinicos sin otorgar participaciones

Pero la inconformidad con el sistema no sélo era de las autoridades
estatales. La SH tenia dudas y quejas. En un capitulo anterior se vio que
la f6rmula empleada por la SH después de 1929 para exentar del pago de la
contribucion federal a los estados que se coordinaran con ella fue rapida-
mente rectificada ante la caida de la recaudacién y ante el incumplimiento
de los estados en la tarea de renovar sus sistemas tributarios. La coaccién
federal sobre los estados no era muy efectiva. En el proyecto de reformas
constitucionales de 1936 el presidente Cirdenas proponia hacerse de un
instrumento de coaccién:

Puede ocurrir que en alguna entidad no se expida la ley que coordine un gra-
vamen determinado con los sistemas cributarios del resto de la repuiblica, lo
que acaecerfa porque el ejecutivo no envie al 6rgano legislador la iniciativa co-
rrespondiente o porque este drgano no expida la ley. Es entonces necesario es-
tablecer una sancién lo bastante enérgica para obligar a los ejecurivos y a las
legislaturas a actuar en el sentido que ¢l proyecto determina, y pienso que es
una manera conveniente de lograrlo impedir el cobro de la contribucién de
que se trate en la entidad en que falce la ley, a partir del afio fiscal siguiente a
aquél en que las bases hubieren sido enviadas.??

No hay indicio de que estas sanciones hayan sido aplicadas, porque son
innumerables los casos en que las entidades federativas simplemente se re-
husaron a incorporarse a las iniciativas federales e incluso hubo gobiernos
estatales que siguieron cobrando de manera simultdnea sus impuestos y la
participacién federal sobre un mismo rubro.?4 Tal postura incluyé indecisio-
nes de un afio a otro, como se vio en el caso de la cerveza,

N po, 1 de junio de 1935; Yafiez Ruiz, £ problema, v, 160-161, 172-173.

2 Memaria Hygo, s.p.

¥ En Ydfez Ruiz, £ problema, v, 236-237,

¥ Gdmez Tagle, “La contribucién™ (1], 21. Asi ocurrié en Chihuahua con el impues-
10 a la cerveza entre 1939 y 1941. Véase De la Pena, Chibuabua, 111, 210.
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De cualquier modo, es evidente el esfuerzo federal por mejorar el sis-
tema de participaciones para alentar la incorporacién de las entidades a los
convenios de coordinacién. Un breve repaso de ese esfuetzo es ilustrativo.

Como remate del esfuerzo cardenista en materia fiscal que se vio en el
capitulo 5 debe considerarse la iniciativa de ley sobre el pago de participa-
ciones en ingresos federales, entregada al congreso en octubre y aprobada en
dictembre de 1940. Entre las consideraciones de la iniciativa cabe destacar
su relacién con la aprobacién en julio anterior, en periodo extraordinario de
sesiones del Congreso de la Unién, de la reforma a la fraccién X del articu-
lo 73, destinada a

consignar [...] la federalizacién de algunos impuestos que sin discusién co-
rresponden hoy al gobierno federal por habérsele asignado en preceptos cons-
titucionales ya existentes, en interpretacién ne discutida de normas rambién
constitucionales o en convenios con las encidades federativas por los que éstas
han optado en beneficio de su propia economia financiera por suprimir sus
propios impuestos locales a cambio de obtener una parte en el rendimiento

del wributo federal.

Mencionaba también que esas reformas estaban siendo estudiadas por
las legislaturas de las entidades. Cardenas confiaba en la sabiduria de los con-
gresos estatales y esperaba que aprobaran la iniciativa. Los beneficios eran
miiltiples: evitar la doble tributacién, eliminar la “inarménica y contradic-
toria estructuracién y yuxcaposicién de impuestos’, aumentar los ingresos
de los estados y simplificar la recaudacidn. Agregaba que conocia algunos
argumentos en contra de la iniciativa, por ejemplo los que sefialaban que
las participaciones tenian el “defecto de la demora en la liquidacién y el pago
de ellas, con las consiguientes perturbaciones presupuestales en los estados
y municipios”. Para allanar el camino de la reforma en los congresos locales,
el presidente proponia tomar como ejemplo el sistema adoptado en la ley
de tabacos para establecer un procedimiento dnico para ¢l pago de partici-
paciones por medio del Banco de México, que serian cubiertas en los prime-
ros dfas de cada mes, con fondos que oportunamente depositaria la 5H.2
La $H tapaba huecos para lograr la aprobacién de la reforma constitucional
y con ¢lio la adopcidn del sistemna de participaciones. Es claro que el gobier-
no federal se veia obligado a mejorar sus ofertas para convencer a los esta-
dos, cuyas autoridades se mostraban mucho mds renuentes que el Congreso

3 ppp, 29 oct 1940, 2-4.
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de la Unién. Antes se vio a la SH recurrir a rebajas, subsidios, apoyos. Aho-
ra intentaba doblar la resistencia local con un mecanismo que buscaba ha-
cer mis expedita la entrega de recursos liquidos a los estados que cancelaban
ramos tributarios propios.

Afios més tarde, como resultado de la tercera convencién fiscal, el me-
canismo de las participaciones fue objeto de reformas, porque por lo visto
el desorden y las inconformidades locales no cesaban. En el marco de la re-
forma alemanista, el mecanismo de las participaciones era fundamental.

La sH no ocultaba su presuncion federalista en relacién con las partici-
paciones de impuestos federales, aunque no dejaba de externar criticas que
pueden servir para caracterizar mejor el sisterna. Poco antes de la tercera con-
vencién, e} secretario de Hacienda explicaba que hasta entonces la partici-
pacién federal justa y equitativa a las haciendas locales habia sido “resultado
exclusivo de la buena voluntad de la Federacién o de su propésito de elimi-
nar la oposicién de algunos estados”. Pero dicha convencién, agregaba el
funcionario, habia insistido en que el gobierno federal fuera justo y equitati-
vo “en virtud de una obligacién”. No se trataba de que la “federacién [posea]
una hacienda prdspera a expensas de las haciendas publicas de los esta-
dos”.2¢ Tal obligacién se formalizé mediante una ley que regulaba el pago
de las participaciones de ingresos federales a las entidades federativas, apro-
bada a fines de 1948.%7

Con ello se fijaron reglas para agilizar la entrega de las participaciones
y la salvaguarda de la autonomia administrativa. Asi, las entidades podrian
intervenir en la determinacién del monto de su participacién y tendrian
pleno derecho a disponer de sus ingresos propios sin limitacidn alguna. La
federacion se obligaba a garantizar que la supresién de gravimenes locales no
se tradujera en una reduccién de ingresos de estados y municipios, compro-
meuéndose a otorgar una cantidad por lo menos similar a la que generaban
los antiguos gravdmenes locales. Si el monto de la participacién en el nuevo
impuesto federal era insuficiente para cumplir con este principio, el gobier-
no federal otorgaria una sobretasa.

De nuevo en 1947 la sH reconocia las “demoras que han sufride los go-
biernos de los estados y de los territorios, el Departamento del Distrito Fe-
deral y los municipios para percibir con oportunidad sus participaciones”.
Estas demoras se referian por ejemplo a conseguir “liquidaciones previas™ y
a tramitar y cobrar las érdenes de pago de la tesoreria de la federacién”. El

6 Beteta, Tres aftos, 159-160.
T po, 30 dic 1948.



272 EXCEPCIONES Y PRIVILEGIOS

panorama se complicaba porque la ley de cada impuesto establecia un me-
canismo distinto de entrega de participaciones. En consecuencia, con la ley
de participaciones de 1948 se trataba de unificar y simplificar el procedi-
miento, mediante el depésito inmediato de la participacién en el Banco de
Meéxico para que éste lo entregara a las entidades correspondientes. Mds ade-
lante la $H haria un balance para abonar o descontar diferencias. No sobra
decir que esta nueva ley buseaba acelerar la incorporacién de las entidades
al impuesto sobre ingresos mercantiles.

Como resultado de la convencién fiscal de 1947 y de las reformas de
1948 y 1949, se creé una comisidn ejecutiva del plan nacional de arbitrios,
encargada de estudiar y elaborar los proyectos de leyes necesarios para llevar
a la prdetica los acuerdos de la convencién. En 1953 fue sustituida por la
comisién nacional de arbitrios, creada por la ley de coordinacién fiscal en-
tre la federacidn y los estados de 28 de diciembre de ese afio.?®

Justamente esta dltima ley fue emitida en el marco de una preocupacién
federal por equilibrar las finanzas publicas del pais pero sin dejar de lado ¢l
objetivo modernizador, en especial, la cuestién de las alcabalas. Como se vio,
hacia 1949 la diferencia entre la recaudacién federal y las locales se habia en-
sanchado. Tal vez por la trayectoria politica del nuevo presidente de la repii-
blica, que habia vivido como gobernador de Veracruz las inclemencias del
creciente poderio federal, el nuevo gobierno encabezado por ¢l presidente
Adolfo Ruiz Cortines se dio a la tarea de vigorizar el viejo proyecto de la uni-
dad fiscal del pais, subrayando la necesidad de fortalecer las finanzas de esta-
dos y municipios. El esfuerzo del gobierno ruizcortinista se componia de pan
y de palo, por asi decirtlo, aunque en ambos casos tenfa un inconfundible se-
llo autoritario. El pan consistia en la ley de compensaciones adicionales en
las participaciones federales distintas a las del impuesto sobre ingresos mer-
cantiles, es decir, el estado que se sumara a este impuesto recibiria 10% adi-
cional en las participaciones de los impuestos restantes.?” Otra parte del pan
era la dispensa de adeudos de municipios y mds tarde de estados. El podero-
so centro estaba dispuesto a condonar adeudos de los gobiernos locales por
un monto significative, 300 millones para municipios {(de créditos contraidos
con el Banco Nacional Hipotecario Urbano y de Obras Pdblicas) y mis rarde
100 millones a los estados, alegando la necesidad de apoyar a la provincia.®

28 Flores Zavala, Flementos, 352.

% po, 30 dic 1953,

3 1a aprobacidn de la camara de diputados de [a primera ley (municipios) en boo, 10
dic 1953, 12; de la segunda ley (estados) en oD, 30 acr 1956, 1. Ambas se aprobaron por
unanimidad. Fueron puincadas en 00, 26 dic 1953 y 28 nov 1956, respectivamente.
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La cifra de 300 millones no era cualquier cosa: con una sola iniciativa el pre-
sidente de la republica era capaz de disponer de un monto superior a los in-
gresos brutos municipales de todo el pais, que segtin el 4E£UM apenas llegaban
a 227 millones de pesos en 1953, Asimismo esa cantidad era superior al to-
tal de las participaciones federales de 1953, segiin las cifras del cuadro 7.

Por su parte, el palo estaba dado por la ley de coordinacién fiscal, que
iba dirigida a combatir las practicas alcabalatorias, lo que no significaba otra
cosa que presionar a los estados para que se sumaran al impuesto federal so-
bre ingresos mercantiles. Pero incluso para la propia SH esta meta parecia le-
jana. La nueva comisién nacional de arbitrios tenfa como finalidad hacer
estudios sobre los impuestos locales, proponer cambios acordes con las ideas
modernizadoras y, aqui estd el palo, emplazar a las autoridades locales a ex-
tinguir todo rasgo alcabalatorio so pena de recibir una sancién consistente
en la “retencién parcial o total de las parcicipaciones en ingresos federales a
que tenga derecho el estado en el que rijan disposiciones contrarias a esta ley”.
Eta la misma idea expresada por Cdrdenas, segiin se vio en pdginas anterio-
res, de dotar al ejecutivo federal de un mecanismo de coaccidn para discipli-
nar a los estados que, en sentido estricto, no estaban obligados a sumarse a
las iniciativas federales, en este caso al impuesto sobre ingresos mercantiles.
Los dipurados federales vieron con agrado la iniciativa presidencial y la apro-
baron por unanimidad.?!

Pero los gobiernos de los estados, por lo menos 14 de ellos, mantuvie-
ron su postura: aprovecharon las dddivas pero se resistieron a incorporarse
al impuesto sobre ingresos mercantiles. Tampoco acabaron con las préicti-
cas alcabalarorias ni por consiguiente con la anarquia fiscal, segin se alegaba
en una iniciativa presidencial de fines de 1953.? En ese sentido, se trata de
otro fracaso federal.

Una obra monumental sobre historia fiscal mexicana dedica un apar-
tado a demostrar la justeza de los arreglos alcanzados en la materia hacia me-
diados de la década de 1950. El punto de partida era que en general el arreglo
consistente en dar participaciones a los estados provenientes del crecido ni-
mero de impuestos federales era un componente fundamental de la unidad
nacional. Al igual que la Santisima Trinidad, la nacién era una sola con tres
autoridades diferentes: “La federacién no es una cosa distinta de los esta-

3 bpp, 18 dic 1953, 17, La ley se publicé en Do, el 30 de diciembre siguiente.

3 ppp, 3 dic 1953, 3: iniciativa de ley para otorgar compensaciones adicionales a los
estados que celebren convenio de coordinacién en materia def impuesto federal sobre ingre-
sos metcantiles. Se ignora st la sH llegd a aplicar las sanciones que fijaba el articulo octavo
de la ley de coardinacién fiscal.
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dos, sino que éstos y los municipios son la nacién misma”, con lo que pa-
recia dar la razén a los delegados estatales de la convencién minera de 1926
en sus alegatos contra la idea de la $H de que nacién y gobierno federal eran
lo mismo. Segin este autor, ya habia quedado atrds la época en que el “pez
grande se comia al chico”, en relacién con las acusaciones referidas a la con-
centracion federal respecto a los estados y éstos respecto a fos municipios.

La federacién no priva de recursos a los estados y a los municipios sine que los
comparte. No establece impuestos en beneficio propio y exclusive, sino que por
regla general concede un 40% de participacién en la casi totalidad de ellos.??

Aunque reconocia que tenfa problemas e incoherencias que beneficiaban
al gobierno federal, el sistema de participaciones era una excelente muestra
de las bondades del arreglo nacional. Uno de los problemas que sefiala este
autor se refiere al modo de determinar el monto de las participaciones: en
algunos casos el sistema establecia cuotas fijas y no porcentajes de la recauda-
cién federal. Este era un asunto medular porque si bien ¢l monto de las par-
ticipaciones aumentaba, incluso en términos reales, su cuantia era cada vez
menor respecto a la recaudacion federal. El cuadro 7 es un resumen de ese
fenémeno.

El cuadro 7 indica también la caida de las participaciones federales a
los estados en relacién con el tamafio de la hacienda federal, aunque en ér-
minos reales el monto casi se duplicé al pasar de 332 millones en 1940 a 641
en 1956. Era el peso de la nueva estructura de la hacienda pablica. De cual-
quier manera debe reconocerse que a las crecientes participaciones federales
debia sumarse el efecto de la supresién de la contribucién federal en 1948.
Ambos hechos eran favorables a las entidades federativas, pero no alcanza-
ban a compensar la dindmica principal: la concentracién cada vez mayor de
los ingtesos tributarios en manos federales.

Un argumento de esta oficialisima obra a favor del sistema era estimar
el peso de las participaciones en los presupuestos de egresos de las entidades
federativas {cuadro 8). Los resultados son significativos, porque €l peso de
las participaciones era cada vez mayor en las haciendas locales.

Ademis, el sistema de participaciones reflejaba bastante bien las desi-
gualdades del pais, lo que se apreciaba en la concentracién de esos recursos.
Apenas seis entidades, Chihuahua, Distrito Federal, Hidalgo, Nuevo Leén,
Sonora y Veracruz, atraian 52% del total de participaciones tanto en 1940

3 Yinez Ruiz, £ problema, v, 307-318.
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CUADRO 7
MONTO DE LAS PARTICIPACIONES EN LOS INGRESOS FEDERALES CTORGADAS
A LAS ENTIDADES FEDERATIVAS Y PROPORCION DEL INGRESQO TRIBUTARIO FEDERAL,

18401956
Participaciones Miles de pesos Porcentaje del ingreso
{miles de pesos) de 1870 tributario federal
1931 2704 34 098 1.43
1840 39 191 332409 8.28
1941 44 080 366 417 7.87
1942 53523 406 093 8.58
1943 61191 394 526 7.43
1944 64 787 313 283 5.81
1945 71625 326 607 5.87
1946 84 220 301 324 5.18
1947 97 264 324 105 5.44
1948 118 858 386 530 6.34
1949 130 666 407 440 5.28
1950 149 694 443013 513
1951 154 900 382 964 3.86
1952 229592 526 104 511
1953 229021 529 161 5.64
1854 264 283 551 049 5.49
1955 326 020 605 535 4.81
1956 368 962* 640 670 4.88

* Liguidaciones hasta octubre,
FUENTES: monto de participaciones, de 1931 en Gémez Tagle, “La contribucion™ [1}, 23;
el resto en Yahez Ruiz, £f problema, v, 318-319; ingreso tributaric federal, en cuadro Al,

como en 1955.34 El asunto aqui es que en esas seis entidades sélo vivia 29%
de la poblacién en 1940 y 33% en 1960. Es claro que esa forma de reparui-
cién tenfa que ver con la distinta localizacién de las actividades econémicas
sujetas a ese tipo de gravimenes, en especial las mineras y petroleras. Pero de
cualquier modo muestra que la fiscalidad no sélo reflejaba desigualdades
sociales y regionales sino que las acentuaba.®

En otro trabajo parrocinado por la SH se reconocia la creciente importan-
cia de las participaciones federales en las haciendas estatales. De ser insig-
nificantes antes de 1925, en afios posteriores las participaciones mostraron

3 En 1931 cinco entidades (Chihuahua, Distrito Federal, Hidalgo, Sonora y Vera-
cruz) recibfan 55% del total de participaciones federales.

35 El destino de la contraparte del ingreso, el gasto, tampoco era del todo equilibra-
do. En el periodo 1959-1963, esas seis entidades atrajeron 44% de la inversién piiblica fe-
deral. sp, faversidn, 131, coadro 14.
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PORCENTAIE DE LAS PARTICIPACIONES FEDERALES EN LOS PRESUPUESTOS
DE EGRESOS DE LAS ENTIDADES FEDERATIVAS,

EXCEPCIONES Y PRIVILEGIOS

CUADRO &

1931-1973

79371" 1942 1955 1973
Aguascalientes nd 9.9 374 70.6
Baja California 1.7 252 17.9 44.8
Baja California Sur 18.2 444 376 446
Campeche 2.4 43.3 23.8 25.0
Coahuila 1.8 325 205 81.0
Colima nd 6.8 15.9 45.4
Chiapas nd 0.9 10.1 259
Chihuahuya 7.9 35.2 79.1 481
Distrito Federal 0.6 13.4 17.1 296
Durango nd 45.4 44.2 26.8
Guanajuato 1.3 15.8 271 49.6
Guerrera 38 21.8 281 38.7
Hidalgo 12.9 621 63.1 112.6
Jalisco 0.9 18.0 19.5 52.7
México 0.7 370 278 50.5
Michoacan 8.0 274 279 437
Maorelos nd 16.8 17.6 33.7
Nayarit Inapreciable 16.7 25.1 426
Nuevo Leén 0.2 33.4 29.7 771
Qaxaca 0.7 12.6 235 43.7
Puebla 0.2 4.4 21.3 492
Querétaro 01 151 391 135.5
Quintana Roo nd 72.8 23.2 12.3
San Luis Potosi 21.2 3.7 48.9 61.4
Sinaloa 2.7 13.3 276 336
Sonora 4.6 20.2 35.7 441
Tabasco nd 4.4 13.9 25.3
Tampulipas 0.1 226 31.4 54.5
Tlaxcala nd 56.7 84.1 53.8
Veracruz 73 15.6 475 59.1
Yucatan nd 4.2 16.3 383
Zacatecas 15.2 44.3 7.8 32.3
Promedio nactonal 26 19.1 26.4 50.2

* Se refiere al porcentaje sobre el total de ingresos de los gobiemos estatales.

Fuentes: 1931, Gémez Tagle, “La contribucion® [1], 23; 1942, aceum 1942, cuadros
733 y 734; 1955, Yanez Ruiz, £/ problema, v, 317-318; 1973, Farlas Hernandez, “Aspectos

financieros”, 102,
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una generalizacién y una distribucién irregular que, sin embargo, no des-
mintié la tendencia a favorecer a los estados mds ricos.?¢ En Tlaxcala, uno
de los estados més pobres, representaban menos de 5% en 1933, mientras
que en San Luis Potost, considerado un estado mediano, las participaciones
aleanzaban un tercio de los ingresos en 1934. En el mismo afio dicha apor-
tacién significaba 17% en Tamaulipas, un estado considerado rico, y 20%
en el estado mds rico de todos, Veracruz. Varios afios después, Tabasco, to-
mado ahora como el estado pobre, recibia menos de 6% en 1948; en un es-
tado mediano, Guanajuato, las participaciones representaban 27% en 1947;
en un estado rico como Nuevo Leén, 26% en 1946, y en el mds rico, Jalisco,
poco menos de 9% en 1945. Un caso dramético era Campeche, por lo me-
nos entre 1936 y 1940 cuando las participaciones federales por el solo con-
cepro de explotacién forestal aumentaron su peso de 17 a 38% de los ingresos
totales, y ello como consecuencia de la “federalizacién” de ese rubro de di-
ciembre de 1935, que implicé la eliminacién de los impuestos estatales y
municipales.?’

El sistema de participaciones federales se fue convirtiendo en el sustitu-
to de impuestos que antes, con ineficiencias y demds, recaudaban los estados
y municipios. El peso de 26% de las participaciones federales en el ingreso
total de los estados a mediados de la década de 1950 —que llegaria 2 94%
en 1999—3% deja ver la transaccién implicita en el proceso de centralizacién
politica. Con el predial debilitade por la reforma agraria y la falta de regis-
tros catastrales confiables, sin impuestos a las grandes industrias y pronto al
comercio, los estados comenzaron a depender de manera creciente de los im-
puestos federales. ;Qué ocurriria sin embargo si el gobierno federal decidia
cobrar cada vez menos impuestos y obtener montos crecientes de ingresos
de otras fuentes sobre las que los estados no tenfan ningtin control y ningu-
na participacién? Sin duda, éste es uno de los problemas centrales que se evi-
denciaron en las décadas siguientes y tal vez ayude a explicar por qué varias
entidades de las mds importantes se negaron hasta donde pudieron a per-
der el ramo de las transacciones mercantiles.

La decadencia fiscal de los gobiernos locales, no obstante las participa-
ciones federales, abrfa paso a compensaciones otorgadas desde el ejecutivo

3¢ Servin, Las finanzas, 75-76.

3 De la Pera, Campeche, 11, 249.

% Gabriel Budebo, “Politica”, s.p. Al momento de elaborar este trabajo, el autor se de-
sempeiiaba como coordinador general de politica de ingresos y coordinacién fiscal de lasH.
Agradezco a Verdnica Baranda e} conocimiento de este material. También Astudille Moya,
La distribucion, 45.
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federal, como tan bien lo tlustra la decisién presidencial de 1953 ya mencio-
nada de suprimir adeudos millonarios a municipios y con igual objetivo la
de 1956 referente a los estados. Los montos suprimidos eran considerables,
superiores incluso a los que arrojaba la contribucién federal en sus ltimos
afios de vigencia.

En el informe presidencial de 1955 se anunciaba la cancelacién de adeu-
dos municipales por 266 millones, en beneficio de 98 de los municipios mds
importantes. “El gobierno federal ——decia ¢l mandatario, el mismo que como
gobernador de Veracruz impugnara a Pemex— continuari vigorizando la
economia municipal”.?® Sin embargo, era evidente que este programa sélo
beneficiaba a aquellos municipios que habian tenido “la habilidad de con-
tratar esos empréstitos o conocer esos adeudos” 4% En septiembre de 1957 se
informaba de la condonacién de deudas a entidades federativas y munici-
pios por 31 millones de pesos, as{ como la asignacién de subsidios por 420
millones mds, sobre todo para construccién de caminos y “para que surja
mds la provincia, que merece tanto” 4!

Tales compensaciones aparecian como dddiva o gracia del poderoso,
como lo expresé la fraccién panista de la cdmara de diputados cuando se dis-
cutié la iniciativa de ley para cancelar adeudos de los estados en 1956. En esa
ocasion la respuesta del partido oficial corrié a cargo del diputado Julidn Ro-
driguez Adame, quien en los hechos acepté la caracterizacién del panista, aun-
que justificé el proceder presidencial aludiendo a las “profundas diferencias”
existentes entre las entidades, provocadas por razones naturales, deficiencias,
malas vias de comunicacién y por la juventud del pais que le impedia hacer
que la geografia econdmica alcanzara los limites de la “geografia nacural”. Mis
adelante, retomaba la esencia del centralismo: “la federalizacién o centralis-
mo fiscal no puede juzgarse como un acto de absorcién sino por ¢l contrario
como un acto de organizacidn de la politica fiscal para hacerla miés eficiente,
menos costosa”. Opinaba que el centralismo fiscal no era dafiino puesto que
se otorgaba a la provincia “la parte justa que le corresponde”. La “federaliza-
cién de impuestos” no habia dafiado a las economias regionales; al contra-
tio, en la medida que habia permitido el perfeccionamiento de los sistemas
fiscales, se habia traducido en mayores montos de participaciones.* En suma,

3 Los presidentes, v, 580, Mérida, Campeche, Tulancingo. La Barca y Tampico fue-
ton algunos de los primeros 52 municipios favorecidos con esta medida; el montoe de la deu-
da suprimida ascendfa a 86 millones de pesos. Ochoa Campos, La reforma, 439.

0 Yifez Ruiz, £ problema, v, 442.

41 Los presidentes, v, 644,

42 ppp, 26 act 1956, 6.
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seguin este razonamiento, el centro concentraba primero porque era més efi-
caz y segundo porque con esos recursos crecientes podia enfrentar la hete-
rogeneidad social y regional del pais.

El problema era que las compensaciones, por ejemplo la cancelacién de
adeudos a municipios, eran mucho mayores que las participaciones. Y aqué-
llas no respondian al cumplimiento de una obligacién legal sino que se trataba
a final de cuentas de una maniobra politica que fortalecia el presidencialismo
y de paso a los gobernadores y presidentes municipales. Hay que imaginar el
poderio que resultaba de la capacidad de suprimir deudas o de echar a andar
un programa de inversiones.*? La propia SH reconocia el problema. En los
trabajos de [a tercera convencién el subsecretario Bustamante dijo que una

Preacupacién mayer de la delegacion federal ha sido insistir en que las parti-
cipaciones que se reconozcan a los estados en los impuestos que por razones
écnicas deban regirse por leyes de aplicacién general en todo el territorio na-
cional, en ningin caso representan mercedes graciosas de la federacién sino
que importan el reconocimiento del derecho inalienable de los estados a par-
ticipar en la riqueza de la nacién.#

No se trataba de dadivas sino del cumplimiento de una obligacién legal.
Pero del discurse a la prictica habia y seguiria habiendo un enorme trecho.

El creciente poderio federal, basado entre otras cosas en la concentracién
de la riqueza fiscal, hacia posible que el presidente de la republica dispensa-
ra, subsidiara, apoyara, donara.*> En cambio, las participaciones mostraban
una continua declinacién respecto al tamaiio de los ingresos federales, lo que
exptesaba por un lado el fortalecimiento federal y por otro la debilidad lo-
cal. La esencia de este arreglo es que mientras que las dispensas, subsidios,
apoyos y donaciones eran discrecionales, las participaciones eran legales. El
arreglo politico devoraba las normas. Lo mds importante del arreglo fiscal
tendia a quedar fuera de las leyes impositivas.

43 Ya se verd que esta especie de benevolencia federal era luego traducida con bombo ¥
platille por los gobernadores como ganancia politica suya, aunque no se olvidaban del “pro-
funde amot” que sentia el “primer mandatatio de la nacién” por la entidad correspordiente.

4% sHCr, Tercera convencién, 1, 391,

4 Una critica de la década de 1970 a este tipo de ayudas, que desvirtuaba la autonomia
politica y hacendaria municipal, ademis de acencuar el centralismo, en Martinez Almazin,
Las relaciones, 172,
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LEGISLADORES Y CONVENCIONISTAS

Si el gobierno federal quisiera imponer su
autoridad, lo haria por medio de los solda-
dos, mandaria gente armada que nos con-
fiscara tal o cual fuente de produccién.’

Este capirulo pretende dar respuesta a la pregunta de quiénes tomaban las
decisiones en materia fiscal entre 1920 y 1950. La idea de elaborarlo se des-
prende del contraste entre dos fuentes de informacién muy distintas por su
naturaleza y contenido: los diarios de debates del Congreso de la Unién y
las memorias de las convenciones fiscales celebradas entre 1923 y 1947. En
realidad, el punto de partida es el tono critico de las intervenciones de los
convencionistas ante la creciente concentracién de ingresos fiscales en ma-
nos del gobierno federal y las laboriosas explicaciones de los representantes
de la SH en torno a la figura de la nacién como justificacién de aquella con-
centracién. Ese rasgo llevé a contrastar fas memorias con los diarios de de-
bates, considerando que ese procedimiento podia constituir una via para
acercarse al problema de la organizacién politica del pais, o por lo menos a
las diversas percepciones que se tenfan acerca de esa organizacién. Pronto
se hizo evidente que de haber sido por esos convencionistas, la historia fiscal
de la que se ocupa este trabajo hubiera sido muy distinta. Pero esta afirma-
cién contrafactual no debe llevar a exagerar: la limitante de esas convencio-
nes era su carcter, ya que no tenian facultades de decisién, eran instancias
de deliberacién y sus conclusiones no pasaban de ser recomendaciones. Tal
vez por eso eran mds beligerantes, y tal vez esa beligerancia sélo era posible
por estar fuera del armazén politico de la nacién.

Entonces habia que ver las actividades de la instancia en la que a final
de cuentas se formalizaban las decisiones fiscales, es decir, el Congreso de la

v SHCP, Primera convencion, 82-83. Fragmento de una intervencién del delegado 1a-
maulipeco, Marre R. Gémez, durante los trabajos de la primera convencién fiscal, celebrada
en 1925,

[281]
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Unidn. Esto se hizo consultando los diarios de debates, que permiren acer-
carse a la relacién encre dos de los tres poderes de la Unién. El resultado fue
que el Congreso de la Unién nunca mostré la beligerancia ni el espiritu fe-
deralista de los convencionistas. Salvo dos excepciones, a lo largo del perio-
do 1922-1949 los diputados y senadores exhibieron una clara disposicién
a aceptar las iniciativas presidenciales en esta materia. Parecia que la labor
previa de cabildeo —un dmbito que queda por dilucidar— era por demds
eficaz, es decir, que las iniciativas presidenciales llegaban aprobadas de an-
ternano por los grupos e instancias interesadas. Estas consideraciones llevan
a formular preguntas como las siguientes: ;cudl era el cardcter de la repre-
sentacion legislativa?, ;cudl la de los convencionistas? Por lo visto, los dipu-
tados y senadores se integraron, més que a la organizacién nacional federal,
al poder central y en consecuencia se alejaron de la “representacién” de sus
entidades y distritos, es decir, de los grupos sociales de interés de sus respec-
tivos terrufios. Por los resultados que arroja una investigacién reciente, pue-
de pensarse que la formacién del Partido Nacional Revolucionario en 1929
y del Partido de la Revolucién Mexicana en 1938, la organizacién secrorial
de éste que susticuyé a ta adscripcidn geogrifica, asi como la reforma cons-
titucional de 1933 que prohibié la reeleccién inmediata de diputados y se-
nadores, son otros tantos factores que explican este comportamiento de los
legisladores federales.? En ellos parecia prevalecer el interés politico vincu-
lado al centro (el presidente de la republica y dirigente virzual del partido
oficial) por encima de la representacién politica y econémica propiamente di-
cha. No extrafia entonces que los convencionistas tacharan de “politiqueros”
a los diputados y senadores. Otros tildaban al congreso de “épera cémica”.
Incluso los propios diputados hacian sefialamientos en el mismo sentido, por
ejemplo, en la sesién del 15 de diciembre de 1924, a propésito de la discusién
sobre el otorgamiento de facultades extraordinarias al ejecutivo federal en
el ramo hacendario. En esa ocasién, el diputado Rafael Alvarez y Alvarez se-
fialaba que “debo confesar rambién que lo angustioso no es la falta de tiem-
po sino la falta de comprensién de nuestros deberes legislativos y la incuria
y la pereza de la mayoria de los miembros de esta honorable legislatura”.?

! Weldon, “El crecimiento”. En el mismo sentido, otro estudioso afirma que “los po-
liticos locales aceptaren renunciar a su autoridad fiscal porque el [Partido Revolucionario
Insticucional] les ofrecia una compensacién adecuada. Una parre de esa compensacion era
financiera, por medio de participaciones a los estados; Ja mds crucial era politica: el PRI les
aseguraba éxito electoral”. Diaz Cayeros, “Political Responses”, 236.

3 “Opera cémica” es expresién de un observador inglés en 1930. En McGregor, “Parti-
dos”, 147; pon, 15 dic 1924, 11, Ahora bien, el asunto es mds complejo porque no pocos
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Pero de acuerdo con la sugerente propuesta de McGregor, ese comporta-
miento legislativo no debe llevar a ignorar las peculiaridades del Congreso
de la Unidn sino a problematizarlas, en este caso en términos del fenémeno
tributario. Asf, se trata de argumentar sobre otra de las fuentes del proceso ge-
neral de centralizacién, que obligé a empresarios y propietarios a dejar de
lado al Congreso de la Unién y a preferir la negociacién directa con las au-
toridades federales.

El capitulo estd organizado en dos partes. La primera expone un acer-
camiento al papel del Congreso de la Unidn en la aprobacién del conjunto
de disposiciones legales del proceso de concentracién fiscal, y la segunda tra-
ta acerca de los trabajos realizados durante las convenciones fiscales. En am-
bos la pregunta que guia la exposicién es, como se dijo, quiénes tomaban las
decisiones en materia fiscal.

EL pAPEL DEL CONGRESO DE LA UNION

La historia que se inici6 con la circular petroleta de 1922 y que casi conclu-
y6 con el impuesto cervecero de 1949, muestra el esfuerzo federal en mate-
ria de modernizacién fiscal en diversos ramos tributarios. Un problema clave
de este conjunto de medidas modernizadoras es el papel del Congreso de la
Unién, es decir, la instancia que debia aprobar las reformas constituciona-
les v las leyes que sancionaban las intenciones de la sH.

Si se leen con cuidado las quejas, resistencias y criticas de autoridades es-
tatales y municipales as{ como de los delegados en las convenciones fiscales
respecto a las politicas de la SH, es dificil dejar de sefialar la facilidad con la
que diputados y senadores aprobaban las leyes que federalizaban estos gra-
vamenes. En este sentido, el caso de la reforma constitucional en mareria
eléctrica que se expone mis adelante es una verdadera excepcién.

No hay que olvidar que durante la década de 1920, segiin se vie en el
primer capfeulo, el ejecutivo federal introdujo diversas innovaciones fisca-
les por la via de decretos, gracias a las facultades extraordinarias otorgadas por
el mismo Congreso de la Unién.

El otorgamiento de esas facultades no excluia ia posibilidad de que al-
gunos diputados expresaran su inconformidad con el rumbo de la politica

convencionistas eran senaderes y diputades. Quizd el ejemplo mas conspicuo sea ¢l del se-
nador Adolfo Lépez Mateos, quien fungié como delegado del Estado de México en la con-
vencidn de 1947.
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hacendaria. En noviembre de 1926, el diputado del Estado de México Gil-
berto Fabila criticaba al secretario Pani, durante las discusiones de reformas
a la ley fiscal de mineria aprobada apenas en julio anterior:

La sH proponia en su proyecto que se redujera la participacién del 2% sobre
los impuestos a la plata que tienen los estados de la federacién. Las comisiones
no aceptan o no aceptaron esta reduccién para la participacién de los estados,
en virtud, sefiores diputados, de que ya es necesario que los representantes del
pueblo, que las dipuraciones de los estados aqui presentes hagan algo en de-
fensa de los fiscos de los estados, que debido a la politica absorbente y centra-
lista del ciudadane Pani estdn a punto de ne quedarse con miés recaudacién
que la de rastros y mercados. El sefior Pani ha invadido y sigue invadiendo la
jurisdiccién o los métodos de percepcién de los estados.*

Pero las facultades extraordinarias, si bien permitian al ejecutivo crear
nuevas fuentes tributarias y expedir en algunos momentos las leyes de in-
gresos y egresos y en otros sélo la de ingresos, no eran suficientes para mo-
dificar la constitucién. Asi que en materta eléctrica el ejecutivo federal tuvo
que recurrir al Congreso de la Unién.

El 23 de noviembre de 1932 el presidente Abelardo Rodriguez envié una
iniciativa para reformar la fraccidn x del articulo 73 constitucional, relaci-
va al otorgamiento de facultades privativas al Congreso de la Unién para le-
gislar en materia eléctrica.

La comisién dictaminadora de la cdmara de diputados apoy6 la iniciau-
va presidencial, alegando que eran constantes los choques entre € gobierno
federal y las secciones diversas de los gobiernos estatales, lo mismo que las
“argucias” de todo tipo a que recurrian las empresas privadas. Suponia que
algunas legislaturas se opondrfan a la reforma constitucional, considerando la
fuerte coneribucién que significaba esta industria a los erarios locales. Pero el
célculo de la comisién estuvo compleramente equivocado, porque la opo-
sicién empezé en el propio Congreso de la Unién. El 7 de diciembre, en la
primera lectura del diccamen de la comisién de puntos constitucionales, sur-
gieron las inconformidades. Asi, Constantino Esteva, diputado por Oaxa-
ca, expresé un argumento cuya extension no lo hace menos elocuente:

Vuelve a resucitar la pretendida reforma, esa vieja cuestién que agita la econo-
mia local de cada uno de los estados en competencia fiscal con la existencia de

4 ppp, 29 nov 1926, 9.
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las tributaciones de la federacién [...] Existen de tiempo pasado a esta fecha,
dentro de nuestra vida orgdnica, factores irreconciliables ¢ irreductibles, y uno
de estos factores que todavia no hemos vencido, es el cencralismo. Asi cami-
namos paso a pase privando a los estados de su vida propia, de su organiza-
cién integérrima. De aqui que los que venimos de los estados con el carifio
que lies tenemos, necesitamos resolver que estos estados no queden reducidos a
péaramos desiertos, donde sea necesario buscar las fuentes de tributacién en los
municipios 0 ayuntamientos, para que éstos se vean privados de elementos vi-
tales. Decia que esto viene a manifestar una centralizacién absojuca, centraliza-
ci6n que ya existe en todas las manifestaciones de la vida, desde la politica hasta
la social; siempre estamos esperando que todo lo haga la federacién y es nece-
sario descargar a la federacion de estos puntos de visea; €s indispensabie que la
federacién tenga otros puntos que no comprendan precisamente la cotalidad
en la vida de los estados. Nosotros que hemos vivide alli, que sabemos cudles
son las aflicciones que estdn pasando, estamos interesados y debemos viril-
mente, resueltamente, estudiar estos puntos.’

El dictamen de la comisién legislativa hacfa suya en todas sus partes la
iniciativa presidencial, argumentando la necesidad de fortalecer al gobierno
federal ante el creciente poderio de dos companias extranjeras que amenaza-
ban con monopolizar esa parte de la riqueza nacional. También se consideraba
el hecho de que las instalaciones eléctricas rebasaban los linderos estaales. Por
ejemplo la planta de Necaxa, inaugurada en 1906 y propiedad de la Mexican
Light and Power, tuvo sus mejores clientes fuera del estado de Puebla, en los
estados de Hidalgo, México y en la capital del pais. Por ello, la reforma cons-
titucional apuntaba a dar fuerza legal a la federacién para que ésta pudiera
emprender una politica eléctrica de cardcter nacional. Pero el dilema estaba
abierto: mientras la comisién favorecia la iniciativa presidencial alegando la
necesidad de un centro fuerte, el diputado Esteva argumentaba que ese cen-
tro fuerte deprimia la vida de los estados. Era, s, un dilema complicado.

El 20 de diciembre se dio segunda lectura al dictamen. En esa ocasién
el diputado Clemente Sepulveda, de Jalisco, seialé que, antes de aprobar la
iniciativa, habia que analizar el quehacer de la federacién en ramas sobre las
que habfa ganado facultades privativas. Ponfa el ejemple de la mineria, en
la que el resultado no era nada halagiiefio: ni los ingtesos fiscales eran mayo-
res, ni los obreros percibian mejores salarios, ni se evitaba la expansién de las
compafifas extranjeras. “No podemos esperar —concluia— que la federacién

3 ppp, 7 dic 1932, 21-22.
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mejore las cosas”. El diputado Guillermo Flores Mufioz defendié el dictamen
alegando la lucha contra los monopolios extranjeros. El diputado caxaque-
fio Octavio Trigo condicionaba su apoyo a que se estableciera un mecanismo
que garantizara ingresos fiscales a estados y municipios, pero en ese momen-
to su propuesta no tuvo mayor eco. En esa sesién del 20 de diciembre, el dipu-
rado michoacano Alberto Bremauntz fue otro de los opositores:

He pedido {a palabra en contra de este proyecto de ley porque estimo que no-
sotros los que venimos a representar genuinamente a cada uno de los estados de
la Repiiblica estamos en la obligacion de velar, de velar no tan sélo por el inte-
rés general del pais, sino especialmente por los intereses de Jos estados que repre-
sentamos; porque bien harfan nuestros comitentes en reprocharnos por falaa
de valor civil o indecisidn en este caso, para no defraudar los intereses de nues-
tras entidades. Muchos estados de |a reptiblica salen grandemente perjudicados
desde el punto de vista fiscal, con el proyecto de la ley de adiciones a la consti-
tucién que se presenté en la forma que ustedes conocen, porque al indicar que
el Congreso de la Unidn tiene faculcad para legislar en materia de energia eléc-
ttica no hace absoluramente ninguna distincién de si se refiere a facubtades para
legislar bajo el punto de vista técnico, bajo el punto de vista obrero o bajo el
punto de vista fiscal: abarca totalmente todos esos aspeccos del problema.®

Este diputado concluyé proponiendo una mocidn suspensiva de la vo-
tacién, cosa que —y esto es lo llamativo— el pleno acepté sin reparos. El
ejecutivo federal tuvo que acatar la posposicién.” El asunto volvié a la ca-
mara de diputados un afio después, ¢l 14 de noviembre de 1933, Vale des-
tacar que en esta ocasion la iniciativa de reforma del articulo 73 agregaba
una frase significativa. Siguiendo la solicitud del diputado Trigo, tal frase
decfa: “En ¢l rendimiento de los impuestos que el congreso federal establezca
en uso de las facultades que en materia de legislacién le concede esta frac-
cién, participarin los estados y los municipios en la proporcién que las au-
toridades federales y locales respectivas acuerden™® En la nueva iniciativa
aparecia la percepcién sobre la debilidad de los gobiernos de los estados y
la necesidad de una federacién mas y mis solida. La postura de la comisién
dictaminadora no dejaba lugar a dudas:

5 pop, 20 dic 1932, 16-17.

7 Esta oposicién legislativa es mis tipica del periodo 1917-1928, cuando los presiden-
tes de la repiblica pueden ser considerados como “legisladores fracasados”. Weldon, “El cre-
cimiento”, 13.

8 ppop, 14 nov 1933, 9.
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porque habiendo estudiado a fondo el problema, llegamos a la conclusién de
que ninguna entidad federativa tiene la potencia politica y econdémica bastan-
tes para enfrentarse, para poder defenderse del enorme poder econdmico de
los monopolios eléctricos.’

Con esas modificaciones y consideraciones, la iniciativa fue aprobada
ese mismo dia por 114 votos a favor y cinco en contra. El proyecto de ley,
es decir, el texto aprobade por los diputados, llegé a la cdmara de senade-
res el 28 de noviembre y ese mismo dia se dispensé el tramite de comisién
y de lecturas. Asf que el 20 de diciembre siguiente se presenté al pleno y tres
dias después fue aprobada por unanimidad en votacién econémica.!®

Por lo visto, la oposicién legislativa de 1932 obligé a la sH a incluir un
mecanismo de participacién a estados y municipios. Puede pensarse que sélo
con ese agregado la iniciativa logré ser aprobada. En cierto medo, se trata
de un limite claro al paulatino fortalecimiento federal. Lo que debe intere-
sarnos ademds es que, junto con la omisién respecto a la iniciativa callista de
1926, ésta fue la dnica ocasién entre 1925 y 1949 en la que el poder legis-
lativo opuso alguna objecién mas o menos seria a las iniciativas del ejecu-
tivo federal en este rameo.

Un ejemplo de 1940 es contrastante. La comisién dicraminadora de la
camara de diputados no sélo recomends al pleno la aprobacién de la ini-
ciativa de reformas constitucionales del presidente Cirdenas en materia de
tabaco, encaminada a establecer como facultad privativa del Congreso de la
Unién la creacién y administracién de impuestos. El pleno la aprobé por

? ppp, 14 nov 1933, 10.

10 pps, 28 nov, 2; 20 dic, 1t; 23 dic 1933, 10. Esta reforma quedé insubsistente el 13
de ocrubre de 1942. Como se vio en €l capitulo 5, con esta dltima reforma a la fraccién xx1x
del articulo 73 se concedieron facuitades al Congreso de la Unidn para establecer consribu-
ciones en los siguientes rubros: 1. Comercio exzerior; 2. Aprovechamienta y explotacién de los
recursos naturales comprendidos en los prrafos 4 y 5 del articulo 27; 3. Instituciones de cré-
dito y sociedades de seguros; 4. Servicios publicos concesionados o explotados directamente
por la federacidn, y 5. Especiales sobre energia eléctrica; produccién y consumo de tabacos
labrados; gaselina y otros productos derivados del petréleo; cerillos y fésforas; aguamiel v
productos de su fermentacidn, y explotacion forestal. Véase Do, 24 oct 1942, En la reforma
de 1942 se preservé la frase sobre participaciones que habia sido agregada en 1933 y que por
lo visto habia facilitade la aprobacién de la iniciativa en materia elécrrica. El texto de 1942 es
como sigue: “Las entidades federativas participardn en el rendimiento de estas conrribucio-
nes especiales, en la proporcién que fa ley secundaria federal derermine. Las legistaruras lo-
cales fijardn el porcentaje correspondiente a los municipios, en sus ingresos por concepto de
impuesto sobre energia eléctrica”.
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unanimidad y de inmediato fue enviada a las legislaturas locales. Pero ade-
mds, la comisién urgié al ejecutivo a acelerar el paso en la marteria delinean-
do incluso el camino a seguir. Segin el dictamen de la comisidn legislativa,
la federalizacién del ramo del tabaco era apenas un “punto de partida” y de-
bia determinarse “de una vez por todas” la delimitacién de campos fiscales
de las diversas instancias gubetnamentales. Sefialaba que “la meta final —a
la que tendrd que llegarse al hacerse una reforma de fondo sobre nuestro sis-
tema tributario—, habra de ser en el sentido de estatuir que todos los im-
puestos sobre el comercio y la industria estén reservados exclusivamente a la
federacién”. Recuérdese que en materia cometcial ni el mismo proyecto fis-
cal de Cardenas de 1936 contemplaba su federalizacidn. El presidente de la
comisién legislativa, José Herndndez Delgado, sefialaba que ese érgano hu-
biera deseado incorporar a la constitucién una férmula como que “se reservan
a la federacién todos los impuestos que graven al comercio y a la industria”.
Pero la sH, reconocia el legislador, no habia madurado suficientemente es-
tos acuerdos con los estados y hubiera sido imprudente establecer ese tipo de
reforma. Pero no dejaba de presionar:

Serd necesario pues que la SH continie esforzindose empefiosamente —como
lo ha venido haciendo hasta la fecha— por celebrar acuerdos con los estados
respecto a ese otro grupo de impuestos [industriales y comerciales]. Tengo en-
tendido que van, y muy aventajadas, las pldticas encaminadas a ese fin. Me pa-
rece que en tratindose especialmente de impuestos sobre cerveza, ya existe un
principio de acuerdo.!!

Por lo visto la propia SH habia tenido que apaciguar los dnimos refor-
madores de los diputados favorables a la federacién fuerte, cosa que pare-
cia un componente clave del radicalismo cardenista.

En la tarea de unificar los impuestos especiales referentes al tabaco, gaso-
lina, recursos naturales e incluso de la cerveza, el procedimiento legislativo
seguido mostraba ya la plena madurez del funcionamiento de la maquina-
ria gubernamental centralizada. Ya sin facultades extraordinarias, a partir de
la discusién de la ley que federalizaba el tabaco, el patrén es pricticamente
el mismo: el dia en que la comisién de Hacienda presentaba su dictamen al
pleno de la cimara de diputados, éste lo aprobaba de inmediato y por una-
nimidad. Asi ocurrié en los casos de las leyes de pagos de participaciones en
ingresos federales de 1940, de la ley reglamentaria del articulo 27 constitu-

" pop, 28 ago 1944, 24.
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cional en el ramo petrolero de 1941 y de la ley federal sobre ingresos mer-
cantiles de 1947.1? En el caso de laley del impuesto al tabaco de 1938, el ar-
gumento dominante fue que debia aprobarse “de urgente y obvia resolucién”,
en vista de que el ejecutivo federal ya no contaba con facultades extraordina-
rias. En esta ocasién hubo una pequena discusién en torno a la redaccién del
ardculo 9, lo que propicié que tres diputados votaran en contra. También
“de urgente y obvia resolucién” fue la aprobacidn de la ley que cred el im-
puesto federal destinado a la CFE.!3 En todos los casos anteriores, salvo el del
tabaco, la aprobacién fue por unanimidad. En sentido estricto se trataba de
un trdmite, pero que expresaba un delicado arreglo politico construido tra-
bajosamente al menos desde 1929, con la fundacién del Partido Nacional
Revolucionario.

Cabe mencionar que el DDD, en lo relativo a la aprobacion de la ley de
tabaco, contiene las actas de las reuniones que sostenia el Bloque Nacional
Revolucionario de la Cdmara de Dipurtados del Congreso de la Unién. Ta-
les acras dejan ver que dicho bloque, de filiacién gubernamental, se reunia
por su cuenta y tomaba acuerdos para orientar la participacién de sus miem-
bros en los trabajos legislativos. Por ejemplo, et diputado potosino Francis-
co Arellano Belloc argumentaba que habia que aprobar la ley del tabaco de
manera répida dispensando los trimites puesto que ¢l ejecutivo habfa renun-
ciado a las facultades extraordinarias en materia fiscal. Los diputados debian
colaborar con el ejecutivo y aprobar la ley “de urgente y obvia resolucién”. !4
En la discusién de la iniciativa presidenctal sobre el gravamen al superpro-
vecho, un diputado no tuvo empacho en decir que el secretario de Hacien-
da, Sudrez, lo habia “autorizado” a exponer en el pleno una omisidén que
habian encontrado en la iniciativa.'?

Pero habia ocasiones en que en el recinto de la calle de Donceles se es-
cuchaban agudas criticas a la sH. En 1961, el diputado panista Carlos Cha-
vira Becerra pronuncié un discurso a propésito de las reformas al impuesto
sobre la renta. Después de aclarar que estaba a favor de esas reformas, sefia-
laba que no venia en representacién de “concanacos, concamines, inversio-
nistas y banqueros”, sino a nombre de 3.5 millones de nifios sin escuela, de
los indios que morian de hambre, del 85% de los ejidatarios sin crédito. “En
México no es el banquero, no es el comerciante, no es el propietario el que
paga los impuestos”. Tomando ¢l ejemplo de una paca de algodén, conclufa

12 ppp, 31 oct 1940, 26; 21 mar 1941, 24, y 27 dic 1947, 78.
13 ppp, 27 abr 1938, 15-16; 19 dic 1938, 13,

19 pop, 15 abr 1938, 21.

'3 pop, 12 dic 1939, 8. El diputado era Antonio S. Sénchez.
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que quienes si pagaban impuestos eran el agricultor y el consumidor de pren-
das de vestir. “Decimos que México es un pais donde se pagan pocos impues-
tos”, lo que significaba plancear el problema de la evasién. “Por eso preguntaba
el dato del niimero de personas que se encuentran calificadas por la SH”. Es-
timaba que la evasién significaba 50% de la recaudacién y por tanto exigia
que en lugar de cobrar mds impuestos, que arrojarian un aumento de apenas
1 000 millones de pesos, debifa combatirse la evasion que, segin sus cuentas,
redundarfa en un ingreso de 20 000 millones. Otro problema era el centra-
lismo: el presupuesto federal representaba “nada menos que el 87% del to-
tal de los impuestos”. De alli que el gobierno federal cenara opiparamente,
dejando las sobras a los estados y las migajas de la segunda mesa a los mu-
nicipios. A nombre de la provincia exigia una distribucién mds equitativa de
la carga fiscal: “yo no estoy de acuerde en que México siga siendo ese enano
macrocéfalo; esta gran capital, en donde se pueden sembrar gladiolas mien-
tras los caminos de los estados y de los municipios estén sembrados de es-
pinas”.'% Pero este discurso no modific el patrén y en rodo caso parece mis
Gcil a este historiador que lo que fue para €l fisco del pais.

Por su parte, la cdmara de senadores muestra un comportamiento simi-
lar a la de diputados. En efecto, las leyes e incluso las reformas constitucio-
nales referentes a tabaco (1938 y 1940), consumo eléctrico {1938}, la de pago
de participaciones en impuestos federales (1940), la reglamentaria del ar-
ticulo 27 en materia petrelera (1941), la de ingresos mercantiles (1947), la de
supresién de la contribucién federal (1948}, los cambios al impuesto sobre
ingresos mercantiles (1970) y de paso las de coordinacién fiscal ¢ Tva de 1978,
fueron aprobadas por unanimidad, sin debate, y en ocasiones el mismo dia
en que se presenté el dictamen. Era excepcional que el procedimiento inclu-
yera la segunda lectura. En la discusién de 1941 acerca de la ley reglamen-
taria del articulo 27, un senador solicité analizar con mayor detenimiento ¢l
dictamen de la comisién correspondiente, pero ello no impidié que se apro-
bara el mismo dfa, incluso sin dar lectura al dictamen.!” El 30 de diciembre
de 1947 el diario Excelsior informaba del maratén legislativo: en un solo dia el
senado de la republica habia aprobado por unanimidad 21 leyes y decretos,

16 ppp, 23 dic 1961, 49-50.

'7 pps, 21 may y 27 dic 1938; 26 y 28 dic 1940; 22 abr 1941 11 sep 1942; 29 dic
1947; 23 dic 1948; 24 dic 1970, v 22 dic 1978, La solicitud del senador en 22 abr 1941.
Esta relacién no se aparta mucho de las cuentas que hizo un estudioso hace tiempo acerca
del comportamiento del poder legislative frente a las iniciativas de ley enviadas por el eje-
cutivo federal. Gonzilez Casanova, fa democracia, 31-33; véase también Weldon, “El cre-
cimiento”, para situar este fendmeno con mayor precisién,
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entre ellos, la del impuesto sobre ingresos mercantiles. Un diputado de opo-
sicién se quejaba: “Una vez mds nos vemos aprobando proyectos del ejecu-
tivo sin que éstos pasen a las comisiones dictaminadoras, por considerarlos
de urgente y obvia resolucién”. Al dia siguiente el mismo diario, en su edi-
torial, se sumaba a esa inconformidad a propdsito de la ley de defraudacidn
impositiva:

Pero ésta es otra desilusién que acaba de recibir el pueblo de México y que
consiste en que las leyes no se discuten debidamente ni se toma mis parecer
para ponerlas en vigor que el de quienes las formulan como asesores técnicos
del Poder Ejecutiva de la nacidn, porque los diputados, como ha sido costum-
bre en otros regimenes, se concretan a decir “si” respecto de todas las iniciati-
vas de ley presentadas por el ejecutivo.!®

De cualquier manera guardar las formas tenia su importancia, aunque
era evidente que las decisiones sobre los impuestos no se discutian en ¢l po-
der legislativo, en un primer momento por las facultades extraordinarias y
més adelante por la subordinacién del Congreso de la Unién a las directri-
ces del ejecutivo federal. ;Entonces dénde se discutian y se tomaban las de-
cisiones? Por lo pronto conviene revisar otra posibilidad: las convenciones
fiscales. En ese sentido no sobra mencionar aqui que para hacer frente a las
ctiticas por el maratén legislativo de fines de 1947, el secretario Beteta hi-
zo mencién a los “importantes trabajos” de la convencidn fiscal celebrada
en noviembre de ese mismo afo.!? Dicho de otro modo, si el desprestigio
del poder legislativo era tal, el ejecutivo federal podia recurrir a las conven-
ciones fiscales como fuente de legitimacién de sus medidas hacendarias.

CONVENCIONISTAS

Por su caricter especializado, la discusién en las convenciones fiscales es
mis sustanciosa que la de los legisladores y acaso més elocuente de la diver-
sidad de posturas existentes sobre la materia a lo largo y ancho del pais. Pero
de nuevo no hay que olvidar un aspecto central: a diferencia del Congreso de
la Unién, las convenciones eran meras instancias deliberativas cuyos acuer-
dos no pasaban de ser recomendaciones.

18 Exvelsior, 30 dic 1947.
19 El Nacional, 7 ene 1948,
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Los propios convencionistas buscaban deslindarse de los legisladores e
incluso del poder legislativo, creando un nuevo espacio institucional para
resolver las cuestiones fiscales. En la convencién carastral de 1923, el dele-
gado neoleonés, un rudo critico del gobierno federal, agradecié la “simpitica
actitud” de la $H al haber invitado a los hombres de negocios y contribu-
yentes a colaborar en el estudio del arduo problema fiscal, contrastando con
el proceder de las cdmaras federales, “que han pretendido excluir de su seno
a los hombres de negocios, por egoismos o tendencias que no son del caso
precisar en estos momentos”.?? En la primera convencién fiscal de 1925 este
mismo asunto adquirié mayor peso cuando algunos delegados propusieron
crear una instancia oficial que definiera la politica fiscal. Gomez Morin era
uno de sus mds entusiastas promotores. Sin embargo, los mismos delegados
cayeron en la cuenta de que la formacién de esa instancia implicaria crear
un “cuarto poder”, ya que dejaba de lado al poder legislativo.?! Eso llevaba
a la necesidad de introducir reformas constitucionales que dificilmente re-
nian algtin grado de viabilidad en ese momento puesto que significaban una
modificacién sustancial de la organizacién politica del pais. Pero el argumen-
1o iba en favor de crear, como decia Gémez Morin, un cuerpo especializado
para “la labor técnica” para distinguirlo del cuerpo destinado a la “labor po-
litica”. Afirmaba que aquel organismo se encargaria de definir los nuevos
impuestos con base en ¢l conocimiento cientifico y técnico, capaz de eludir
las presiones politicas, algo que dificilmente podia ocurrir en el Congreso
de la Unién y en los congresos locales.??

Ignacio Garcia Téllez, delegado de Guanajuato a la primera convencién
fiscal, llegé a decir que al principio los convencionistas consideraron seria-
mente la posibilidad de otorgar poder a la convencién con el fin de que “los
impuestos no estuvieran sujetos a la diversidad de opiniones politicas de los
dipurados que tienen participacién en la formacién de las leyes de ingresos y
egresos, individuos que casi stempre son politicos y rara vez técnicos”.?? Los

¥ sHce, Convencion catastral 53-54.

2 El delegado sonorense, Alfonso Romandia, sefiald que esa iniciativa significaba dar
vida a una autoridad con un poder adn mayor que el del supremo poder conservador de Yas
bases organicas de 1843, refitiéndose en realidad a la segunda ley constitucional de diciemn-
bre de 1836. SHCP, Primera convencign, 221. Sobre las atribuciones de ese poder conserva-
dor, véase Tena Ramirez, Leyes, 208-212. Se vera que Romandia exageraba.

22 SHCP, Primera convencidn, 220-221, 231, Sobre las ideas de Gémez Morin en tor-
no al “cuarto poder” o conseje técnico, que eran parte de un proyecro méis amplio de reor-
ganizacion de la politica y la economfa del pais, véase Krauze, Candiflos, 212-214,

23 SHCP, Primera convencin, 220. En su calidad de secretario de gobierno de Guana-
juaro, Garcia Téllez repitic en cierto modo este argumento a la hora de convocar a fines de
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convencionistas creian que la cuestién fiscal era un asunto demasiado serio co-
mo para dejarlo en manos de una representacién popular sin calificacién y
mds preocupada por asuntos politicos. En eso coincidian con el secretario
de Hacienda Montes de Oca, quien afios después se lanzaria en contra del
poder legislativo y argumentaria a favor de un ejecutivo federal fuerte:

A la inversa, cuando el ejecutive no es fuerte o cuando ha permitido, por ol-
vido de los antecedentes de la histeria mexicana, que el legislacivo use de ma-
yores facultades de las que es conveniente, se crean situaciones propicias a la
intervencién perniciosa de un poder tumultario, poco reflexivo e irresponsa-
ble —como es el legislativo— en asuntos tan vitales para la estabilidad mare-
rial ¥y econémica del gobierno como la integracién de la rama administraciva
en Guerra y en Hacienda 24

Ya se vio que de la segunda convencién fiscal resulté una comisién per-
manente y que de la rercera surgié una comisidn ejecutiva del plan nacional
de arbitrios (mis tarde comisién nacional de arbitrios), organismos que pa-
recian responder a las preocupaciones “tecnocrdticas” de los convencionis-
tas de 1925,%5

Las convenciones fiscales eran organizadas por la SH. Las memorias que
registraron las labores de las tres que se realizaron a lo largo del siglo (1925,

1925 a un congrese de ayuntamientos. Entre otros temas, el congreso debia tratar el de la
hacienda municipal, “muy principalmente para unificar los sistemas de imposicién en los
ayuntamientos, evitando la diversidad de mérodos, 1arifas y gravdmenes en general, pues es
innegable que la unidad politica debe ser consecuencia ineludible de la unidad cientifica en
el sistema de imposicién”. AIGT, caja 1, carpeta 17: carta de 10 nov 1925 de Garcia Téllez al
presidente municipal de Ledn.

2 FAPEC-FT, PEC, exp.1, leg. 5, inv. 3783, ff. 241-247: “Memorindum para el sefior ge-
neral Calles refativo a la reglamentacién del articulo 76 constitucional”. El documento care-
ce de fecha y de autor, pero por su contenido puede pensarse que Montes de Oca lo escribié
en 1931. Es una respuesta a la iniciativa presentada por los dos senadores sinaloenses pata re-
glamenaar la fraccién 11 de ese articulo que obligaba af ¢jecutive federal a someter a la ran-
ficacién del senade el nombramiento de los “empleados superiores” de Relaciones Exteriores,
Guerra y Hacienda. Montes de Oca sugerfa de plano reformar la constitucién para eliminar
esa faculrad legislativa, o bien cabildear para lograr que los senadores retiraran la iniciasiva.

I Eduardo Villasefior relata que durante la gestién de Luis Montes de Oca al frente de
la sH (1927-1932) y a instancias de Gémez Morin se creé un Diepartamento Técnico Fiscal
que sirvié no sofo para preparar los proyectos de reformas fiscales sino para formar personal
alcamente calificado en la materia. De alli surgieron funcionarios como Eduardo Bustamante,
Ramén Beteta, Emigdio Martinez Adame, Ignacio Navarro, José Vizquez Santaella, Véase
Villasefior, Memorias, 123.
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1933 y 1947} reflejan las prioridades del momento y constituyen una es-
pléndida fuente para abordar el rumbo a veces azaroso del fortalecimiento
del gobierno central y su relacién con las entidades federativas y con diversos
grupos sociales.? En la primera pueden encontrarse confrontaciones abiertas
con el ejecutivo federal, que quizd obedecian al radicalismo de la propues-
ta de la SH, condensada en la multicitada iniciativa de reforma constitucional
de 1926. Del mismo modo en la segunda pueden apreciarse diferencias cla-
ras entre las partes, aunque en menor medida. La dltima, de 1947, muestra
una mayor propensidn de los delegados estatales a sumarse a las posturas de
la sH, lo que no significa que no hubiera criticas y diferencias de fondo, co-
mo las que se han mencionado antes acerca del plan nacional de arbicrios.
El problema con 1a memoria de la viltima convencién es que el lenguaje es
mucho més cuidadoso y matizado.

En todos los casos la iniciativa y la agenda provinieron de la sH. Ninguna
de ellas se salié del control federal e incluso sus recomendaciones sirvieron
a la SH como argumento de legitimacidn de sus quehaceres centralizadores.
Tal vez por eso el diputado Fabila no dudaba en tildar de “farsa” la conven-

cidn fiscal de 1925:

El sefior Pani desde el afio pasado se nos ha transformado ¢n el socialista mds fu-
ribundo: organizé su convencidn fiscal en la que, como dijera yo en algunas de-
claraciones a la prensa, campea vigorosa y brillantemente ¢l principio de que el
Estado debe recuperar para la colectividad la mayor parte de los bienes que so-
brepasen las necesidades de los individuos [...] La manera en que el sefior Pani
en su farsa de convencién fiscal hizo que los representantes de los estados apro-
baran acuerdos en virtud de los cuales los fiscos locales irfan o deberfan ir, poco
a poce, uniformandeo la rasa de sus impuestos y las disposiciones fiscales rela-
tivas. Naturalmente como los estados no pueden hacer esto de golpe ni dicta-
torialmente [...] el dnico que aproveché esta convencién fiscal fue el sefior
Pani, que ha seguido, en virtud de los acuerdos firmados por los representan-
tes de los escados interesados, avorazdndose sobre los pequefios recursos de las
entidades federativas.?’

En la primera convencién, celebrada entre el 10 y el 22 de agosto de
1925, los asistentes recibieron de la tesorerfa de la federacién el pago de los
traslados y vidricos de 20 pesos diarios. Al igual que en la convencién catas-

% Difaz Cayeros, “Political Responses”, 52.
% bpb, 29 nov 1926, 10-11.
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tral celebrada en diciembre de 1923, los representantes federales presidieron
los trabajos de las tres convenciones y mantuvieron un férreo control sobre las
deliberaciones y las conclusiones.

En la primera, ¢! problema medular para la SH era la concurrencia fiscal.
En la convocatoria suscrita el 22 de julio de 1925 por el secretario Pani, se
lee que

Cada estado establece su propio sistema de triburacidn, el gobierno federal
mantiene el suyo y como los objetos del impuesto son los mismos, como no
hay un plan concreto y definido de limitacién entre la competencia federal y
las competencias locales para crear impuestos, como a menudo los estados ri-
valizan unos con otros haciéndose verdaderas guerras econétnicas y creando, a
titulo de impueste de compra venta, verbi gratia, verdaderos derechos locales
de importacién, a fin de sostener los impuestos intertores de produccién que
indebidamente establecen, el impuesto se hace cada vez mds oneroso por la mul-
tiplicidad de cuotas, muitas y recargos, creciendo la complejidad del sistema
y aumentande en forma desproporcionada ¢ injustificable los gastos muertos
de recaudacion, inspeccidn y administracién de las rentas piblicas. Como no
hay acuerde entre los estados y la federacion, a menudo acontece que las leyes
de impuestos son contradictorias, concurren sobre una misma fuente recargin-
dola extraordinariamente y dejan libre de gravamen orras fuenres.®

Desde esta primera convencidn era evidente que el asunto fiscal tenia
un enorme trasfondo. Los delegados de Puebla, el senador Francisco Trejo,
y el de Sonora, Romandia, fueron los més beligerantes y recelosos, aunque
quizé no eran tan sabios como el representante federal Manuel Gémez Mo-
rin, el delegado tamaulipeco Marte R. Gémez o el guanajuatense Ignacio
Garcia Téllez.?” Los trabajos fueron presidides por un alto funcionario de
la sH, Fernando de la Fuente, el mismo que habia encabezado la delegacién
federal en la convencién catastral; también habia participado con Gémez

38 sHCP, Primera convencién, 6-7. En la sesién inaugural, Pani hizo alarde del anticle-
ricalismo gubernamental diciendo que felicitaba a los representantes estatales por elevarse
“hasta la altura de Dios mismo, repitiendo el milagro biblico de la creacién det mundo en
siete dias, al hacer surgir con vuestras sensatas y patridticas resoluciones, el orden fiscal y la
prosperidad econdmica, de la caética confusion de innumerables impuestos que gravitan pe-
sadamente sobre la industria y el comercio”,

29 En esta convencidn surgid la amistad entre Marte R. Gémez y Manuel Gémez Mo-
1in que se manwve duranre décadas. La correspondencia entre ellos puede consultarse en
AMGM, Personal, Correspondencia Parricular, Marte R, Gémez,



296 EXCEPCIGNES Y PRIVILEGIOS

Morin en la elaboracién de la ley del Banco de México. Para aprobar una
recomendacién, segin el mecanismo de votacién propuesto por De la Fuen-
te y aceptado por la asamblea, se requerian 15 votos de los estados mas el
de la representacién federal.

En la prensa capitalina aparecian puntos de vista distintos a los federales.
Por principio de cuentas, segiin un diario, algunos delegados se mostraban
escépticos acerca del resultado de la convencién porque dudaban que los es-
tados concedieran mds facultades a la federacidn. Segun ese punto de vista,
el problema mis grave era “la enorme desproporcién que hay entre la carga
federal que soportan los contribuyentes y la que les imponen los estados y
municipios”. Sin citar sus fuentes, el diario recogia sefialamientos de dele-
gados que explicaban que 72% de los ingresos publicos correspondian a la
federacién, 18 a los estados v el restante 10% a los municipios.?® De acuer-
do con estas opiniones, la convencién debia tener otros objetivos, tales como
derogar el impuesto del timbre y combatir el centralismo fiscal. Incluso la
anarquia se explicaba de manera diametralmente distinta a la forma que lo
hacia la $H: su origen era la pesada carga federal !

En las memorias de estas reuniones hay varios “incidentes” que deben
destacarse. Uno de ellos tuvo que ver con la definicién de la agenda de la pri-
mera convencidn, que fue elaborada de antemano por la sH, reflejando las
prioridades federales referentes a acabar con la anarquia y unificar y unifor-
mar los impuestos. Por eso se daba prioridad a la concurrencia. Pero en la se-
sién del 19 de agosto el senador Trejo propuso incluir otros temas que eran
del mayor interés de los estados, a saber, la contribucién federal, la liquida-
cién de deudas de los estados, el auxilio reciproco de los estados y la fede-
racién respecto de éstos para hacer efectivos los adeudos en favor de los
mismos estados.>? En la sesidn del 21 de agosto una de las comisiones pro-
puso de plano la reduccién de la contribucién federal a 5%. Obviamente
la propuesta no pasé. La SH recurrié al delegado tamaulipeco Gémez para
que en lugar de esa recomendacién enfdtica y directa la asamblea aprobara
un tibio y hasta lambiscén Hamado al patriotismo del presidente Calles para
acelerar la supresién de ese gravamen. Quizd como expresion del cardcter
de [a reunién, la propuesta de Gémez empezaba con un indefendible indi-
cio de debilidad de la representacién de los estados: decia que los miembros

3% Segin el cuadro 3, en 1929 la reparticién era como sigue: 78% federacion, 14% es-
tados y 8% municipios.

3 Excelriorn, 9, 11y 12 ago 1925.

32 suCh, Primera convencion, 42.
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de la convencidn tenian “noticias extraoficiales” de que la supresién de dicha
carga estaba contemplada en el “programa hacendario del gobierno federal”.
Esto era cierto: a iniciativa del gobierno federal la contribucién federal desa-
pareceria, pero 24 afios después, segiin se vio en un capitulo anterior.

En otra ocasion el tamaulipeco Gémez volvié a fungir en los hechos
como delegado federal. En fas discusiones sobre el impuesto a la propiedad
territorial, G6mez pronuncié un furibundo discurso en contra de algunos
delegados estatales, que temian que su firma pudiera traer consigo pérdidas
fiscales a sus entidades:

Si en la tesis o en la doctrina estamos conformes y lo tinico que nos separa son
suspicacias sobre si al votar estas conclusiones perderemos para nuestros estados
tal o cual fuente de riqueza, yo creo que nos estamos saliendo del objeto mismo
de esta convencién. Como una garanta de que lo que proponemos no es un
ardid para retirar fondos a los estados y darlos a la federacidn, bastaria consig-
nar que de fos nombres de la comisién a la que le toca resolver este punto, dos
son delegados por los estados, y tan celoses come puede serlo cualquiera de us-
tedes; pero no se trata ahora de averiguar cudl va a ser el destino que se dé a los
impuestos que se deriven de gravar la renta que de estos capitales se despren-
de. Ademis, no renemeos el compromiso para nuesiros gebiernes de obligarlos
alo que aqui acordemos; estamos tratando sélo de llegar a conclusiones en que
la teoria sea generalizada, y no habremos levado a buen términe nuestras discu-
siones si venimos como ogros a defender intereses que nadie trata de lesionar.?

Gémez concluyé su discurso con la frase que sirve de epigrafe de este
capitulo referente a la posibilidad de que la federacién impusiera por la fuer-
za su dominio sobre determinados ramos imponibles. No cabe duda que Gé-

33 SHCP, Primera convencidn, 82-83. La figura de Gémez puede ilustrar un patién en
la carrera politica de estos hombres. Luega de ser gobernador de Tamaulipas, Gémez muy
pronto se incorperd al gobierno federal. De hecho en 1932 fue subsecretario {y en 1934 se-
cretario) de Hacienda y como tal encabezd los trabajos de la segunda convencién fiscal de
1933. En esta teunidn también participaron Ramdén Bereta, como delegado de Aguascalien-
tes, y Eduardo Bustamante, de la delegacidn federal. Viéase SHCP, Segunda convencidn, 1, 22-
23. Ambos fueron secretario y subsecretario de Hacienda en el gobierno alemanista; como
tales presidieron los rrabajos de la tercera convencién fiscal. Por lo visto segufan las ensefian-
zas panistas, es decir, de Pani. Otros participantes en la segunda convencidn eran Bartolomé
Vargas Lugo (Hidalgo), Ezequiel Padilla (Guerrero), Jestis Gonzélez Gallo (Jalisco} y Salemén
Gonzélez Blanco (Chiapas), casi todos gobernadores de sus estados en algin momento. Un
andlisis pormenorizado del perfil politico y técnico de los delegados de las tres convenciones

fiscales se halla en Diaz Cayeros, “Polirical Responses”, 352-371.
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mez exageraba ya que en materia fiscal, como se ha tratado de mostrar, el
poderio federal estaba sumamente acotado.

En la dleima sesién, del sdbado 22 de agosto, se ventilé el que quizd era
el problema més delicado y complejo, el de concurrencia fiscal. Este era im-
portante entre otras cosas porque implicaba reformar la constitucién para de-
limicar con claridad los dmbitos fiscales de la federacién y de las autoridades
locales. Después de un agudo dictamen que ya ha sido comentado, la comi-
sién proponia una distribucién de las fuentes de impuestos: a las autoridades
estatales correspondian los impuestos sobre la propiedad territorial, sobre los
actos no comerciales realizados en su jurisdiccidn y sobre concesiones que
recayeran en servicios locales; por su parte, a la federacién le correspondifan los
impuestos sobre comercio e industria, con participaciones a los estados. Igual
ocurria con el impuesto sobre sucesiones y donaciones, que serfa local, pero
con participacién. Para los impuestos especiales se debia seguir un procedi-
miento de coordinacién y serfan fijados por convenciones fiscales especificas;
serian manejados de manera conjunta por autoridades locales y federales.
Los estados definirian por su cuenta cudles impuestos locales y qué parte de
las participaciones federales corresponderfan a los municipios. Ante esta pro-
puesta el senador poblanc expresé su abierta oposicién e incluso sugirié que
el dictamen fuera retirado hasta conrar con mejores elementos de juicio.?
En esa ocasién la defensa de la postura federal corrié a cargo del presidente
de la convencién. De la Fuente sefialé que

Verdaderamente me ha llamado la arencidn el empefio del sefior Trejo de en-
frentar a los estados a la federacidn [...] ;Quién de ustedes, sefiores, ha padido
siquiera sospechar la existencia de una emboscada de parte de la federacién?
Hemos puesto a os ojos de todos los delegados el contingente de datos, de es-
tudios que la Secretaria de Hacienda pacientemente ha elaborado, no conun fin
de egoisme centralista creciente, sino con un fin de salud nacional [...] Debe-
mos apartarnos de todo aquello que no sea la salud de México. Aquif no hay
represencantes de la federacién ni representantes de los estados, habemos [sic]
mexicanos que tenemos enfrente un gran problema nacional 3

La postura de Trejo apenas logré ser derrotada por los representantes de
la sH.

Con la segunda convencién de 1933, compuesta seglin Diaz Cayeros

3% SHCP, Primera convencion, 218-222,
35 SHCP, Primera convencidn, 227.
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por delegados estatales de mayor rango politico que los participantes en la
convencién de 1925, la sH pretendia hacer una evaluacién de los avances
logrados desde la celebracién de la primera en 1925 y tomar medidas para
acelerar la modernizacién fiscal. Era claro el vinculo entre ambas. Aunque
algunos delegados se dieron tiempo para ir a visitar al general Calles a Cuer-
navaca, en esta ocasion tampoco faltaron las polémicas y las reivindicaciones
de la soberania estaral ante las pretensiones de la sH.* Uno de sus acuerdos
fue “dar vida dentro del régimen constitucional del pais a la Convencién
Nacional Fiscal como organismo de coordinacién y consulta obligatorias
en materia impositiva”, lo que recuerda el organismo que se contemplaba en
la iniciativa de 1926. En esta convencién destaca la firme oposicién de las
delegaciones estatales a ceder el impuesto sobse capitales, es decir, herencias,
legados y donaciones, cosa que la $H pretendia alegando la necesidad de
uniformar los impuestos, lo mismo que en lo relativo al impuesto predial.

Uno de los aspectos sobresalientes de la tercera convencién es el fracaso
federal en el propésito de suprimir los impuestos a la produccién agricola,
cosa que tdcitamente se habia aprobado en la segunda convencién. Esos im-
puestos eran locales y en algunos estados significaban una aportacién con-
siderable de los ingresos, como en Yucatan, Campeche, Nayarit, Veracruz y
el Estado de México.?” En la tercera convencién el delegado de este titimo
estado, el senador Lépez Mateos, se destacé por su rechazo a la consigna fe-
deral contraria a los impuestos a la agricultura. La sola cuota de cinco pesos
por tonelada de maiz, decia el senador, producia un millén de pesos al afio al
erario local, monto nada despreciable si se considera que los ingresos brutos
de esa entidad eran de 15 millones de pesos en 1947.38 En cierto modo las
convenciones servian a la SH para medir el terreno y ver hasta dénde se po-
dfa empujar. No debe olvidarse que en la tercera convencién la sH conside-
r6 prudente retirar su propuesta de reformas a la constitucién para incluir
el plan de arbitrios.

36 Diaz Cayeros, “Political Responses”, 368. La visita a Calles en £f Nacional 23 feb
1933. En la edicién de 1 mar 1933 de este mismo diario se lee que “Los delegados prosi-
guieron en su rarea de defender a coda costa la soberania de los estados (...) mereciendo un
reprache gentil del ingeniero [Marte R.) Gémez”. Este afirmé que los estados “estaban en
la convencién esgrimiendo fuertemente la soberania de sus entidades contra la federaliza-
cién de una ley, posponiendo asi el interés general que encerraba aquella resolucién tan tras-
cendenral”, referida a) impuesto sobre herencias, legados y donacienes.

3 sHep, Segunda convencign, 1, 163; sRCe, Tércera convencidn, 11, 192-193.

38 sHcP, Tercera convencisn, 1, 193. También se epusieron, con el mismao argumento,
los delegados de Nayarit y Colima.
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Pero, como se dijo, en este 4mbito rampoco se tomaban las decisiones
en materia fiscal. Si no era en el Congreso de la Unidn ni en estas conven-
ciones, cabe preguntarse cudl era entonces el dmbito efectivo. Como se vio,
salvo algunos vetos en materia de impuestos a los capitales y a la produccién
agricola y la oposicién a la reforma constitucional en materia eléctrica en
1932-1933, el ejecutivo federal tuvo manos pricticamente libres en este ru-

-bro de las politicas piblicas. Con estas facultades legales y con estos poderes
no legales, el gobierno federal contribuyé a moldear la nacién.

Sin embargo, esta conclusién es engafiosa porque, como se ha visto, en
muchos casos los verdaderos obsticulos a las politicas federales no se halla-
ban ni en el congreso ni en las convenciones. Mds bien, como lo muestra la
evidencia en torno al sistema de participaciones, los escollos eran los gobier-
nos de los estados y los grupos empresariales. Es evidente que, aparte del po-
der legislativo y de las convenciones, existia otro dmbito de deliberacién y
negociacion al que apenas se puede tener acceso en este momento, en vista
de las fuentes utilizadas, Una pista sobre este tercer dmbito de la vida fiscal,
que aparece como el mds importante, s la siguiente.

En 1973 una estudiosa sefialaba que el gobierno alemanista habia crea-
do el consejo consultivo de politica econémica y fiscal, como organismo per-
manente encargado de recoger la opinién de los sectores privados sobre las
iniciativas de cardcter econdmico del ejecutivo federal, antes de someter los
proyectos de ley al congreso. Su comentario a pie de pidgina es éste:

si el Congreso de la Unién es el foro més adecuado para estudiar, discucir y ajus-
tar los proyecros de la ley, por qué dichos proyecros se han discutido y acorda-
do antes de pasar al congreso, en foros cerrados en los que, por lo demis, no ha
existido representacién de los obreros, los campesinos, los profesionales inde-
pendientes y demds trabajadores asalariados.?

Ese consejo habia sido creado por la administracién alemanista a “soli-
citud de la Confederacién de Cdmaras Industriales”, segiin explicaba el secre-
tario Beteta en 1950. El funcionario agregaba que tal organismo no implicaba
la “resignacién de las facultades de que constitucionalmente estdn investidos
los 6rganos del poder publico”. El objetivo era “tener en cuenta la opinién
de los sectores privados afectados, antes de tniciar ante el Congreso de la
Unién la expedicién de disposiciones de cardcter econdmico”4® Y hay in-

3% Navarrete, “La evolucién”, 48-49.
4 Betera, Tres afios, 138.
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dicios que hacen pensar que este mecanismo funcioné en los afios sucesi-
vos: en diciembre de 1970 un dirigente empresarial criticaba al nuevo go-
bierno del presidente Echeverria por no haber seguido “la sana costumbre
[de los viltimos afios] de dar a conocer a las organizaciones nacionales de em-
presarios las iniciativas de ley que, direcra o indirectamente, pueden afectar
la vida econdmica de México y el normal funcionamiento de las empresas”. 4!
Ciertamente un arreglo de cipulas en el sentido mds preciso del término no
requeria una instancia formal, pero la precaucién constitucionalista de Bete-
tay la queja de Navarrete hacen pensar que tal organismo era algo asi como
la antesala del entendimiento mds intimo entre autoridades federales y gran-
des empresarios, que dejaba atrds por igual a legisladores y a convencionistas
e incluso a gobernadores de estados “importantes” y de paso al modelo de “re-
publica representativa, democritica [y] federal”, segtin la definicién del ar-
ticulo 40 de la constitucién. Como se ve, se trata de una dimensién compleja
que fururas investigaciones deberin dilucidar con cuidado.? Por lo pron-
to aqui hemos tratado de dibujar €l perfil de la actuacién gubernamental fe-
deral, apenas uno de los protagonistas de esta compleja dimensidn de la vida
social,

41 En Tello, La poiftica econdmica, 45.

42 Una aproximacion a esta dimensién puede verse en Maxfield, Governing Capital,
85-93. Muy ilustrativa en ese sentido es la Jabor de cabildeo realizada por grupos de empre-
sarios en torno a las rarifas arancelarias en la década de 1920, temdtica que ha empezado a
estudiar Mérquez, “Proteccidn”, 20-26.
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LAS VISIONES LOCALES

Los municipios se han convertido —y hay
que decirlo con franqueza— en un lastre de
los estados, y los estados en un padrastro
de los municipios; los estados en un lastre
para ta federacion y la federacién en un pa-
drastro de los estados. Digo esto porgue si
no existe libertad econémica no podrd exis-
tir tampoco libertad politica.!

;Qué ocurria en los estados y en los municipios? ;Cudl era la actitud frente
a la concentracién tributaria? ;Cudles eran los argumentos, las percepciones,
las consideraciones e incluso las justificaciones? Este capitulo busca aden-
trarse en la vida fiscal de las entidades federativas y de los municipios tanto
en relacién con el gobierno federal como en sus relaciones entre si. Se tra-
1a de desagregar el plano nacional que ha predominado hasta ahora y cono-
cer los efectos y las reacciones ante el proceso de concentracién fiscal. Los
estados opusieron diversas formas de resistencia, buscaron mejorar su recau-
dacién y acrecentar las participaciones, también intentaron compensar su
debilidad fiscal negociando con ¢l gobierno federal mayores inversiones,
préstamos, subsidios, dispensas y demis. Esto dltimo fortalecié el presiden-
cialismo, cuya disponibilidad presupuestal era cada vez mds grande en re-
lacién con la de los estados y municipios.

Estos fenémenos son complejos por si mismos y rambién por la gran
diversidad de modalidades y ritmos que pueden apreciarse en las entidades
federativas. Por esa razén, se ha crefdo conveniente comenzar con una carac-
terizacién general del comportamiento hacendario de los gobiernos estatales.
Obviamente se requieren investigaciones mds detalladas para avanzar co-
rrectamente en este sentido. Por ahora s6lo se trata de ensayar una forma de

I Fragmenco de una incervencidn del delegado coahuilense en la convencién fiscal de
1947. SHCP, Tercera convencidn, 1, 94.
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aproximaci6n lo més precisa posible y fundamentar lineas de investigacién
que puedan retomarse en el futuro.

DESIGUALDAD REGIONAL

Con impuestos en declive, como el predial y los de comercio e industria, con
participaciones en impuestos federales cada vez més abundantes pero tam-
bién cada vez menores respecto al ramaiio de los ingresos federales, los estados
tampoco tuvieron acceso a nuevas fuentes de ingreso, como las descentra-
lizadas o el endeudamiento, como empezaria a ocurrir a partir de 1950 con
las finanzas federales. Un rasgo que habla de [a precariedad de las haciendas
locales es que el acceso al crédito era insignificante, lo que obedecia no a una
suficiencia presupuestal sino a que “el crédito publico a las entidades fede-
rativas —decia un estudio publicado en 1956— apenas est4 en vias de for-
macién”.? Si se hace el cilculo grueso siguiendo los totales de los cuadros
de los AEEUM, puede afirmarse que en 1955 la deuda constituia ef 8% del in-
greso estaral total, 10 afios después arrojaba un discreto 5% y 9% en 1970.3
Sin embargo, si se repara en qué entidades contrataban esa deuda, el resul-
tado es sugerente. Aunque se carece de datos para hacer la estimacién de
1955, resulea que una sola entidad era la responsable de 25% del endeuda-
miento total del conjunto de entidades en 1960, de 80% en 1965 y de 84%
en 1970. Tal entidad era el Distrito Federal.

Las tendencias anotadas variaban segin los estados. En las entidades ri-
cas, ¢s decir, las de mayores ingresos, los impuestos al comercio y a la indus-
tria tenian mayor peso que en los estados de bajos ingresos, rasgo que no varia
gran cosa a lo largo del periodo 1900-1949. Del mismo modo las partici-
paciones federales y ei endeudamiento son mayores en los estados ricos. En
las entidades “con desarrollo unilateral y bajo”, los impuestos especiales (he-
nequén, tabaco) eran los mds importantes. 4

Hay que insistir en la distincién entre estados. La heterogeneidad del
pais se palpa en la desigualdad del monto de los ingresos fiscales. Los cua-

% Servin, Las finanzas, 49-50.

3 Estos cdlculos provienen de Afeum 1962-1963, cuadro 15.6; AEEUM 1960-1961,
cnadro 15.6; AEEUM 1964-1965, cuadro 15.8, y AEEUM 1970-1971, cuadro 15.8. El peso del
endendamiento en los ingresos municipales era todavia menor: 1% en 1955, 9% en 1964,
2% en 1965 y 5% en 1970. Las estimaciones sobre municipios se basan en 4r£unm 1964-
19635, cuadro 15.12 y AEguM 1970-1971, cuadro 15.12.

4 Servin, Las finanzas, 75-76.
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dros 9 y 10 brindan dos aproximaciones a la diversidad apreciable en las
entidades entre 1910 y 1970. El primero es un simple listado que conside-
ra el monto de los ingresos brutos y el segundo es el mismo listado pero
con base en el ingreso bruto per capita. Del anilisis de esos cuadros quedan
claros varios movimientos que vale la pena destacar. Si se fija la atencién en
el cuadro 9 se ve que cuatro estados nortefios {Sonora, Tamaulipas, Sina-
loa y sobre todo Nuevo Ledn) mejoran de manera destacada entre 1910 y
1970. Ese comportamiento contrasta con los estados que descienden, que
corresponden al centro del pais, como Puebla, Michoacdn e Hidalgo. Pero
esa caida es mucho mis dramdtica en el caso de Yucardn, fenémeno que pa-
rece reflejar la crisis henequenera y la estrecha dependencia que guardaba
la hacienda local con respecto a ese cultivo. Llama la atencién el hecho de
que los cambios principales ocurren después de 1930, lo que se confirma con
los movimientos mis palpables, es decir, el ascenso de Nuevo Leén y el des-
censo de Yucatdn. Este indicio es uno de los que muestra la importancia de
las décadas de 1930 y 1940 en la configuracién del proceso general. En ese
mismo sentido debe entenderse la persistencia del panorama porfiriano has-
ta 1930: en 1910 las entidades de mayores ingresos son las del centro del pais,
tncluyendo a Jalisco y Veracruz. Sesenta afos después, estas dos mis el Es-
tado de México, se sostienen como entidades con grandes ingresos, pero se
ven acompaiadas por los estados nortefios ya mencionados. Si se quiere,
¢l cuadro 9 refleja el arribo del norte a estas cuentas y el descenso de enti-
dades del centro, particularmente Hidalgo. El grupo de entidades de ba-
jos ingresos muestra muy pocas variaciones; son los estados mds pequefios
en términos territoriales y/o de menor poblacién. Un caso singular es Baja
California, cuya escasisima poblacién no fue obstdculo para beneficiarse
de una peculiar dindmica fronteriza que parece explicar su boyante situa-
cién fiscal.

La revisién del per cdpita en ¢l cuadro 10 confirma varios indicios que
sugiere ¢l cuadro 9. Por un lado, muestra el ascenso de las entidades norte-
fias, no obstante el ascenso y descenso de Coahuila y Tamaulipas, y por otro.
refleja el descenso de entidades del centro y sureste del pais, en este caso Hi-
dalgo y sobre todo Yucatén. El per cdpita también parece mostrar una me-
jotfa discreta pero sostenida de las entidades “ricas”, segtn el tamafio de sus
ingresos, del centro del pais, especialmente México y Jalisco, y en menor es-
cala Veracruz. Los cuadros 9 y 10 permiten observar que los cambios mds
notables se aprecian en las entidades con ingresos mayores. En contraste, es
palpable la continuidad de los estados de menores ingtesos, casi todos situa-
dos en el centro y sur del pais.
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CUADRD 8
(JRDEN DEGREGIENTE DE LAS ENTIDADES FEDERATIVAS POR MONTO DE SUS INGRESOS BRUTOS,
1910-1970

1910 1830 1950 1970

1. Yucatan 1. Veracruz 1. Jalisco 1. Guanajuate

2. Jalisco 2. Baja California 2. Coahuila 2. Nuevo Ledn

3. Michoacén 3. lalisco 3, Veracruz 3. Mexico

4. Puabla 4. Yucatan 4. Sonora 4, Jalisco

5. Hidalgo 5. Puebla 5. México 5. Sonora

6. Chihushua 6. Sonora 6. Chihuahua 8. Veracruz

7. Durango 7. México 7 Baja California 7. Sinalea

8. México 8. Tamaulipas 8. Nusvo Ledn 8. Chikuahua

9. Veracruz 9, Hidalgo 9. Tamaulipas 9. Baja California
10. Guanajuato 10. Coahuila 10. Chiapas 10. Tamaulipas
11. San Luis Potosi 11. Sinaloa 11. Sinaloa 11. Durango
12. Qaxaca 12, Guanajuato 12, Puebla 12. Puebla
+3. Guerraro 13. Michoacan 13. Guanajuato 13. Michgacan
14. Coahuila 14, Chihuahua 14, Yucatén 14, Guerrero
15. Zacatecas 15, Nuevo Ledn 15. Guermrero 15. San Luis Potosi
16. Nuevo Ledn 16. Qaxaca 16. San Luis Potosi 16. Chiapas
17. Morelos 17. Tabasco 17, Hidalgo 17 Coahuila
18, Sinaloa 18. Chiapas 18. Michoacsn 18. Qexaca

19. Sonora 19. Durango 19, Durango 19. Morelos
20. Tlaxcala 20. Guerrero 20, Zacatecas 20. Yucatén
21. Chiapas 21, Baja California Sur 21, Qaxaca 21, Zacatecas
22. Baja Califarnia 22, Merelos 22. Tabasco 22, Tabasco
23. Querétaro 23, Zacatecas 23, Nayarit 23. Baja California Sur
24 Aguascalientes 24, San Luis Potosi 24. Baja California Sur 24, Hidalgo
25. Tamaulipas 25. Nayarit 25. Morelos 25. Nayarit
26, Nayarit 26. Tlaxcala 26, Aguascalientes 26. Campeche
27. Campeche 27 Querétaro 27 Colima 27 Quintana Roo
28. Tabasco 28, Campeche 28B. Tlaxcala 28, Colima
29, Colima 29. Aguascalientes 29, Campeche 29. Aguascalientes
30. Quintana Roo 30. Cwintana Roo 30. Quintana Roo 30. MNaxcala

31. Colima

31. Querétaro

31. Baja Califarnia Sur

FueMTE: cuadro AS. Las 14 entidades que aparecen en negritas son las que se cposieron al impuesto sobre in-
gresos mercantiles entre 1948 y 1972. Véase mapa 1. Para siluar en 1810 a Baja California, Baja California Sur, Na-
yarity Oaxaca, que no aparecen en la fuente del cuadro A5, se recurnid con fines meramente indicalivos a las cifras de
Servin, Las finanzas.

31. Querétaro

Una forma de profundizar en estos movimientos es seguir la pista de
14 entidades federativas que se opusieron a ceordinarse con la SH a propé-
sito del impuesto federal sobre ingresos mercantiles entre 1948 y 1972. Esas
entidades aparecen sombreadas en el cuadro 9 y en el mapa 1. El lector debe
observar la manera como la mayoria de esas entidades se van acomodando,
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CUADRO 10
INGRESC BRUTO PER CAPITA DE LAS ENTIDADES FEDERATIVAS, 1210-1970
{pesos de 1970)

1910 1830 1950 1970
Yucatan 88 Quintana Roo 398 Baja California Sur 399 Baja Califomia Sur 693
Campeche 49 Baja California 257 Baja California 353 Quintana Roo 583
Chihuzhuz 46 Baja California Sur 194 CQuintana Roo 309  Nuevo Ledn 484
Durango 42 Sonora 111 Sonora 240  Sonora 460
Colima 38 Yucaldn 109 Coahuila 184 Baja California 3se
Tabasco 38 Tamaulipas 94  Colima 148  Guarajuato 359
Sonora 37 Tabasco 77  Nuevo Ledn 107 Sinaloa 305
Zacatecs 31 Sinaloa 74 Chihuahua 102 Durango 260
Sinaloa 30  Campeche 74 Campeche 101 Campeche 253
Hidalgo 29  Coshuila 67 Tampaulipas 97 Jalisco 234
Jalisco 28  Morelos 66 Aguascalientes 96 Chihuahua 233
Michoacan 27 MNuevo Ledn €2 Nayarit 94  Colima 207
México 27 Chihuahua 63  Yucatan 84 Morelos 204
Chiapas 26 Colima 51 Jalisco 86 Mexco 2m
Puebla 25 Hidaigo 48 Sinaloa 84 Tamaulipas 187
Morelos 25 Nayarit 46 Tabasco 81 Yucatan 181
San Luis Potosi 24 Veracruz 43  Morelos 69 Aguascalientes 133
Aguascalientes 24 Aguascalientes 39 Chiapas 66 Tabasco 133
Tlaxcala 24 Taxcala 37 México €4 Coahuila 124
Guerrero 22 Jalisco 37 Veracruz 62 Veracruz 122
Veracruz 20 México 33 Durengo 60 San Luis Potosi (RE:]
Guanajuato 18  Durango 32 Guerrero 51  Mayarit 117
Tamaulipas 18 Chiapas 31 Zacatecas 48  Guerrerg 114
Coahuila 18 Puebla 31  SanLuis Polosi 47 Zacatecas 11
Querétaro 17 Querétaro 31 Hidalgo 48 Tlaxcala 101
Nuevo Ledn 12 Guanajusto 28 Tlaxcala 46  Michoacan 100
Baja Calfornia Michoacan 26 Guanajuato 37 Chiapas 95
Baja California Sur Zacatecas 18 Puebla 32  Puebla 35
Nayant Guerrero 17 Michoacan 27 Querétaro 72
Caraca Oaxaca 16 Caxaca 22 Hidalgo 67
Cuintana Roo San Luis Potosi 14 Querétaro 19 Qaxaca 65
Promedic nacional 30 71 106 218

FUENTE: cuadro AS.

de nuevo después de 1930, en la parte superior de las colurmnnas del cuadro 9.
Esa tendencia es uno de los factores que explica la postura de ese grupo de
estados frente al gobierno federal en relacién con la coordinacién fiscal en los
afios referidos. En el epilogo veremos que la SH no dudaba en sefialar en 1972
que los estados ricos habian sido los mds renuentes al acuerde. Uno de los
rasgos que distingue a ese grupo de entidades es que miencras su participa-
cién en los ingresos estatales totales crece de manera sostenida entre 1910
y 1950, su participacién demogrifica muestra un aumento mucho mas dis-
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SIMBOLOGIA
* Entidades o adhendas al impuesto

MAPA 1
ENTIDADES FEDERATIVAS QUE NO SE ADHIRIERON AL IMPUESTO
SOBRE INGRESOS MERCANTILES ENTRE 1948 v 1972

creto (véase el cuadro 11). Esto significa que los cambios sufridos por el pais
en esas décadas, entre ellos el de la modernizacién tributaria, provocaron la
concentracién de la riqueza fiscal en unas cuantas entidades federativas del
norte y del centro del pais.

;Qué significa lo anterior? Los cuadros 9, 10 y 11 indican que a lo lar-
go de estas décadas se acentué la desigualdad en términos de la estructura
regional del pais, vista desde la recaudacion fiscal.? Esta concentracién debe
sumarse a otras que ya se han revisado, como la de los ingresos tributarios
en manos federales y en la capital del pafs, asi como unas més que se veran
mis adelante, a saber, la concentracién de ingresos en los gobiernos locales
con respecto a los municipios y la concentracién del ingreso municipal en

> Con otro método, un estudioso concluye de modo semejante respecto al periodo
1926-1942: “Se observa pues un movimiento cuyas tendencias son la de provocar una ma-
yor desigualdad en la distribucién del ingreso fiscal local en razén de que, mientras por un
lado se efectiia un desplazamiento importante de las entidades federativas hacia la categorfa
de ingresos bajos, por el otro se opera una mayor concentracién en la categorfa de ingresos
altos”. Servin, Las finanzas, 48.
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CUADRO 11
PARTICIPACION DE 14 ENTIDADES EN LOS INGRESOS ESTATALES TOTALES
¥ EN LA POBLACION NACIONAL
(ingresos en miles de pesos corrientes y poblacién en miles de habitantes)

1910 1930 1950 1970

Poblacion 14 entidades 8121 8 906 13 555 25 244
Poblacién nacional* 14 440 15323 22 741 41 351
Ingresos estatales

totales 14 entidades 11 2568 38 438 384 116 5 477 689
Ingresos estatales

totales* 23 885 62 579 384 116 7718828
Porcentaje de poblacion 56.2 58.6 59.6 61.0
Porcentaje de ingresos 471 81.2 69.3 71.0

* Excluye al Distrito Federal
FUENTES: ingresos, cuadro AS; poblacion, ens, |, cuadros 1.3.

unas cuantas localidades. Por lo anterior la funcién redistribuidora del cen-
tro politico, que era uno de los argumentos predilectos de las autoridades
de la SH para justificar su quehacer, no queda tan clara. Ademds, hay que re-
cordar que en el indicador fiscal utilizado en estas estimaciones (ingresos
brutos) se incluyen las participaciones en impuestos federales, es decir, el
mecanismo de redistribucién fiscal ideado por el nuevo régimen politico.

Cabe adentrarse un poco mas en la situacidn de las finanzas de las enti-
dades federartivas en este periodo. Si bien el panorama no era tan desfavora-
ble como en las décadas de 1920 y 1930, lo que se expresa en indicios tales
como el equilibrio presupuestal y una disminucién del gasto administrativo
en los presupuestos de egresos, un rasgo es que los estados “no habian po-
dido realizar, hasta el afio de 1948, grandes inversiones en obras piiblicas, ni
con los productos de sus bienes de capital, ni con sus impuestos ni, por ul-
timo, con empréstitos obtenidos en fuentes privadas o piblicas”.®

La experiencia ocurrida en una entidad de muy bajos ingresos (Queré-
taro) puede ser ilustrativa. Ante la grave escasez de agua potable en la capital
de la entidad, en 1941 el gobernador obtuvo el visto bueno de la legislatura
local para que el ayuntamiento contratara un préstamo de 630 000 pesos
con el Banco Nacional Hipotecario Urbano y de Obras Publicas, un banco

& Servin, Las finanzas, 46-47, 49,
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tederal creado en 1933. El resto de la inversién requerida (950 000 pesos)
serfa aportado como subsidio por el gobierno federal. El banco impuso con-
diciones: hacerse cargo de los ingresos y de la administracién de los servi-
cios de agua potable, asi como de la cobranza directa de las participaciones
federales correspondientes al gobierno local. El contrato se firmé en agosto
de 1943 pero en octubre siguiente, una vez ocurrido ¢l cambio de adminis-
tracién en el gobierno estatal y en el ayuntamiento, las nuevas autoridades
locales se negaron a entregar la administracién de los servicios del agua y por
supuesto a aceprar la intervencién del banco en el manejo de las participacio-
nes federales. El argumento era que tales medidas serfan un “desastre” para
las finanzas locales. La reaccién de la institucién bancaria fue suspender las
obras. El gobierno local convecé sin éxito a los particulares beneficiados con
las obras a contribuir al financiamiento, ¢ incluso intenté trasladar el cré-
dito a la influyente cimara de comercio local, sin mayores resultados. Ante
el fracaso y con una opinién piiblica inconforme, el gobernador recurrié al
presidente de la repiiblica para solicitar un subsidio extraordinario, pero sélo
obtuvo 250 000 pesos. El problema de fondo era que el costo de la obra ha-
bia aumentado a tres millones de pesos en 1949, lo que significaba casi el
doble del presupuesto de egresos del gobierno estatal en ese mismo afio.”
Asi, la capiral queretana atravesé la década de 1940 con un severo déficit en
este importante servicio piblico. :

Un episodio que contrasta con la situacién queretana es la iniciativa del
gobernador de Sonora, ¢l ex presidente Abelardo Rodriguez, de construir
una presa para controlar y almacenar el caudal del rio Sonora, en las inme-
diaciones de la capital del estado. Aunque en un principio el costo de la obra
se estimé en 15 millones de pesos, al final de la construccién, en 1948, re-
sulté en 22. Expresion del fuerte apoyo federal con que contaba el goberna-
dor Rodriguez fue el acuerdo presidencial de marzo de 1944 que autorizé
a la Comisién Nacional de Irrigacién a aportar el 50% de ese costo. El go-
bierno sonorense aporté la otra mitad. Comparada con otras como la An-
gostura en el mismo estado de Sonora o la del Palmito en Durango, la presa
Rodtiguez era modesta, pues apenas tenfa un almacenamiento de 137 millo-
nes de metros cibicos. Pero era enorme para las posibilidades de un gobierno
estatal. Por ello resalta la capacidad del gobierno sonorense de involucrarse en
una obra de tamaiias proporciones en un periodo caracterizado, como se ha
visto, por las estrecheces de los erarios locales. En 1948 los ingresos del go-

? Miranda Correa, Las5 pugnas, 16-24, 26. Sin embargo, seglin AEEUM 1946-1950,
cuadso 255, el monto del presupuesto de Querétaro en 1949 era de 2 062 000 pesos.
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bierno sonorense ascendian a 20.7 millones de pesos, lo que significa que la
erogacion estatal en esta obra representaba poco mis de la mitad de su in-
greso bruto anual.® Como se ve, es notable el contraste entre un estado po-
bre como Querétaro que se veia imposibilitado para costear la introduccién
de agua potable en la ciudad capiral, y un estado rico como Sonora que po-
dia destinar mds de la mitad de sus ingresos a una obra que, en sentido es-
tricto, no era tan necesaria como la queretana.

En suma, una creciente desigualdad regional compuesta por el ascen-
so del norte y el retroceso del centro y sur; las décadas de 1930 y 1940 como
momento clave de la configuracién contempordnea de esa desigualdad, y
una mejoria en las condiciones presupuestales de los estados que sin embat-
go no alcanzaba a traducirse en mejores servicios piblicos, son los rasgos que
sobresalen en este panorama de las finanzas estatales. Con esta perspectiva,
es posible ensayar ahora una descripcion més fina de algunos aspectos de ese
proceso general.

INCONFORMIDADES Y AGRADECIMIENTOS

Ya se ha dicho que el esfuerzo federal encaminado a modernizar la hacien-
da publica no se vio libre de impugnaciones, tanto de autoridades locales
como de diversos grupos sociales. En este apartado se ahondard en las pos-
turas de los gobiernos de los estados, mismas que ya se han mencionado en
diversas partes del texto, en especial con relacién al predial, petréleo y cer-
veza. Ahora se trata de redondear esos indicios para proponer una caracte-
rizacion del comportamiento de las auroridades de los estados que distingue
dos etapas: la primera abarca las décadas de 1920 y 1930, en la que desta-
ca una postura mas contestataria y de oposicién abierta a la federacién, y la
segunda caracterizada por formas mds suaves y encubiertas, acordes con los
modos y practicas de un régimen presidencialista mds consolidado. La se-
gunda etapa, que corresponde a las décadas de 1940 y 1950, tiene que ver, no
obstante el claro rechazo a la federalizacién del ramo cervecero, con los agra-
decimientos, pero su cardcter no debe confundirse, porque se podia agrade-
cer sin dejar de oponerse.

Después de los incidentes veracruzanos en torno a los gravimenes petro-
leros de 1922, otro de los datos de la inconformidad local tuve lugar a propé-

B Sobre la presa de Hermosillo, véase Moreno Vizquez, "Apropiacion”, 109-119; el
mento del ingreso del gobierno sonotense en 1948, en Az£uaM [946-1950, cuadro 234,
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sito del eseablecimiento del monopolio federal sobre los gravimenes a fa mi-
neria en 1926. En septiembre de ese afio el gobernador de Chihuahua decia:

Como un acontecimiento de grandisima trascendencia para la hacienda pabli-
<a, que vino a poner en peligro la vida econdmica del estado, debo mencionar
la promulgacién de la ley federal de industria minera [...] ya que en sus pre-
ceptos se retiraba a los estados la facultad de cobrar el impuesto a la mineria
¥ a las haciendas de beneficio, limitando a éstos a una participacién en los in-
gresos similares de la federacién, cuya percepcién sélo se obtendria cada afio,
previa la liquidacién que formulara la Secretaria de Hacienda.?

Sin embarge, un indicio que revela la complejidad de esta dindmica tri-
butaria es que el gobernador de Zacatecas recibié con entusiasmo esa mis-
ma ley, ya que estimaba un aumento de 100 000 pesos al afio por ¢l alza en
las tasas a la produccién de plomo y cobre.!?

El gobernador de Chihuahua habia encabezado la oposicién de varios
gobiernos estatales (Durango, Veracruz, Sinaloa, Michoacdn y Puebla) con-
tra la ley minera de mayo de 1926.!"! Como se vio en el capitulo 5, ese mo-
vimiento obligé a la SH a aceprar la exigencia local referente a preservar al
menos la capacidad de gravar a la industria minera con un impuesto predial
de 5%. Aun después de la firma del acuerdo, que posteriormente se trans-
formé en la ley de impuestos a la mineria de agosto de 1926, el delegado
chihuahuense continuaba expresando su inconformidad. Seguin él, esa ley
no hacfa mds que romper el pacto federal y en esa medida era otro paso rum-
bo a la repiblica centralista. Consideraba que el sistema federal era inade-
cuado para el pais, en vista de la pesada herencia colonial, pero que mientras
subsistiera habia que defender la soberania de los estados.!? El delegado chi-
huahuense no fue de los més reacios, pues el de Hidalgo se negé a firmar el
acuerdo final de la convencién y el de Guanajuato, quizi con la misma in-
tencion, desaparecié de [a escena. Lo que si hizo el delegado chihuahuense,

S Memoria Chib, 61.

10 Informe Zac 1926, 20.

' Una nora periodistica adjudica ese papel al gobernador chihuahuense. Véase Fxcel-
sior, 22 jun 1926. Casi un afio después, en abril de 1927, ese gobernador, Jesiis Almeida, fue
derrocada por un grupo encabezado por una autoridad federal, el comandante militar Mar-
celo Caraveo.

Y2 Exeefsior, 22 y 25 jun 1926. Sobre el riesgo de que la unificacién tributaria desem-
bocara en el centralismo en Asgentina, véase por ejemplo la postura de la Bolsa de Comercio
de Tucumdn, de 1926. En Trevisan, Los impuestos, 105-106.
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Miguel Collado, fue invitar a todos los participantes, incluidos los de la sH,
a una comida. La nota periodistica explicaba que la “galanteria’ chihuahuen-
se obedecfa a que

¢l mencionado estado fronterizo es el que guarda una situacién econémica
mis bonancible, desde luego que tiene todos sus pagos al cotriente y una exis-
tencia en caja de poco menos de medio millén de pesos.’?

Tal vez por esa razén en Chihuahua eran mas propensos al conflicto con
la sH. A fines de 1932 el congreso de Guerrero apoyé una iniciativa del con-
greso chihuahuense para promover reformas 2 la ley de impuestos a la mi-
neria con el fin de que los estados los cobraran directamente. La razén era
el retraso en el pago de las participaciones.'® En 1934, atendiendo las reco-
mendaciones de la comisién permanence de la segunda convencién fiscal, el
gobierno de esa entidad nortefia decidié suprimir el impuesto local sobre
utilidades y sueldos. Pero ante fa tardanza federal en la entrega de la parti-
cipacién correspondiente del impuesto sobre la renta, el gobierno logré a fi-
nes de 1935 que el congreso local reinstaurara el impuesto derogado un afie
antes. '3

Pero no sélo los estados ricos eran los renuentes. Un expediente sobre
Campeche muestra las enormes dificultades que enfrentaba la federacién para
ordenar la vida fiscal del pais. En el capitulo 5 se vio que en enero de 1928 se
decreté un impuesto adicional a la cerveza para invitar a los estados a supri-
mir sus impuestos a cambio de participaciones en aquel nuevo gravamen.
Desde el 17 de abril de 1928 la $H se dirigié a la Secretaria de Gobernacién
para quejarse de la existencia de alcabalas que pesaban sobre la cerveza en
varias entidades, entre ellas Campeche. La dependencia federal hizo su tra-
bajo y envié repetidas recomendaciones al gobierno local, pero sin mayores
resultados. Todavia a fines de 1930 las secretarias de Estado se enfrentaban
a las maniobras del ejecutivo y del congreso local para evadir la presién fe-
deral. En un dictamen que por igual citaba al “insigne economista J.-B.Say”
que a Proudhon en contra de los impuestos al consumo, se leen frases que
tal vez ayuden a comprender el grado de inconformidad de los estados con

el proyecto federal:

13 Excelsior, 30 jun 1926,
19 AGN-AR, exp. $33.4/6: telegrama de 27 oct 1932 del oficial mayor de la sH al pre-
sidente de la repiiblica.

15 Informe Chih 1934, 33; Informe Chih 1935, 33-36.
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Tratindose de algiin otro caso andlogo al que ahora nos ocupa, dije: “Es pre-
ciso declarar que con una viruperable inconsciencia, y con un desacato cada vez
mds frecuente y alarmante, algunos de los gobiernos de los estados tienden a des-
truir o a desvircuar la eficacia salvadora de la obra revolucionaria incrustada en
la Constitucidn de 1917, sin darse cuenta de que las conquistas de redencidn y
de equilibrio social solamente pueden ser durables si se apoyan y descansan en
el amplic y favorable desarroflo econémica del pais, pero que serin culpable-
mente frustradas si se persiste en el funesto empefio de resucitar el sistema al-
cabalatorio, tan desacreditado desde el punto de vista hacendario”. 16

Pero también habia gobernadores obedientes, como el de Nuevo Ledn, el
general Anacleto Guerrero. En su informe de 1939 simplemente notificaba
que “en atencién a las modificaciones en las leyes federales”, se habian refor-
mado los presupuestos de ingresos y se habian expedido nuevas leyes “para ar-
monizarlas” con las federales. En consecuencia la SH ya habia nortificado que
el gobierno de la entidad tenia “derecho a recibir las participaciones correspon-
dientes en los impuestos a cerveza, energia eléctrica y tabacos”. 17 Guerrero no
dejaba de sefialar la impuntualidad de la SH en el pago de esas participaciones.

En otros casos los gobiernos estatales entraban en negociaciones con la sH
antes de aceptar la participacién en un impuesto federal. Asi ocurrié a pro-
pésito de la ley de 30 de diciembre de 1935 que creé el impuesto tinico so-
bre explotacién forestal y que otorgaba una participacién de 30 y 20% a los
estados y municipios respectivamente de la recaudacién por fa explotacién que
se hiciera en sus jurisdicciones.'® El gobierno del Estado de México estudié
la ley y sélo acepté arreglarse hasta que obtuvo de la SH un aumento de la
cuora de dos a 30 pesos por tonelada de zacarén. Mis carde el gobierno local
procedié a derogar los impuestos locales que contravenian ef ordenamiento
federal. Un afio después se siguié el mismo camino a propésito de la ley fe-
deral sobre aguamiel y productos de su fermentacién que contemplaba una
participacién de 0.008 pesos por litro producido en cada entidad. En este ca-
so se accedié a la propuesta de la SH porque “el fisco del estado obtiene in-
gresos mayores [y] suprime el costo de recaudacién del impuesto local”.!?

Pero no siempre el arreglo era benéfico. Uno de los problemas mds se-
rios era que el trato fiscal que impulsaba el gobierno federal debilitaba a las

16 AGN, DGG, caja 1, exp. 2.127.1/30: dictamen de 27 nov 1930 del abogado consul-
tor de la Secretarfa de Gobernacion Miguel Herndndez Jauregui {cursivas en el original).

17 fnforme NL 1939, s.p.

1% po, 31 dic 1935.

1% En Marichal et 2, Memorias, 292, 304.
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tesorerias de los estados. De nuevo en Chihuahua se hacia la cuenta de come
a lo largo de la década de 1930 la participacién en el impuesto federal ala
minetfa decrecia conforme aumentaba el valor de la produccién minera del
estado. Antes de la federalizacion, el estado se ajustaba al 2% como tope md-
ximo de la tasa que imponfa la ley minera del 6 de junio de 1887, pero en
1942 la participacién federal por este concepto se habia reducido a apenas
0.63% del valor de la produccién. Por consiguiente, la recomendacién de un
estudioso era didfana:

Por ahora estimamos conveniente que el estado no acceda a la federalizacién
de mas impuestos, como pudiera ser uno de ellos el ganadero, o ¢l de la cer-
veza y demiés bebidas alcohdélicas, pues con cada une de estos impuestos en
cierto modo el estado repuncia 2 un cacho de su soberania. 20

El fenémeno chihuahuense puede explicarse adentrindose en el meca-
nismo de distribucién de las participaciones por concepto de impuestos so-
bre la produccién minera, en especial de la placa. En un capitulo anterior se
sefialé que en 1935 la SH accedid a modificar el sistema de participaciones
a los estados para aumentar su monto seguin el alza del precio de este produc-
to. Pero en 1947 varias entidades se quejaban de que el nuevo sistema con-
tinuaba siendo en extremo injusto. Ponian un ejemplo: mientras que a los
estados les correspondia 2% cuando el precio de la onza troy de plata no ex-
cediera el precio de 1.20 pesos en el mercado de Nueva York, a la federacién
le correspondia 6%. Cuando excedia de 1.20 y hasta llegar a 2.40 pesos, los
estados aumentaban su participacién en medio punto porcentual, mientras
que fa SH cobraba 1% mds por cada 15 centavos de aumento que ocurfiera
en ese rango. Y asf se repetia en los rangos sucesivos de 2.40 a 3.60 y de mis
de 3.60 pesos, haciendo que la federacién retuviera por conceptoe de impues-
tos una proporcidn cada vez mayor del valor de la plata conforme éste se ele-
vaba. Los estados no pasaban del 5%.2!

El delegado de Guerrero a la tercera convencién fiscal lamaba la aten-
cién sobre otra secuela del sistema de participaciones en el caso de los im-
puestos especiales. Tanto con la cerveza como con ¢l tabaco los comerciantes
mayoristas preferfan comprar en el Distrito Federal, donde esas mercancias
se consegufan a precios mds bajos, aunque en realidad la venta final se ha-
cia en los estados aledafios a la capital. Lo mismo ocurria con [a gasolina: los

2 De la Peda, Chibmabua, 111, 239.
3 sHCP, Tercera convencidn, 1, 102-103.
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estados de Guerrero, México y Puebla vendian muy poca. Uno de los dele-
gados sefialé que ello no era responsabilidad de la SH sino de Pemex que si ga-
rantizaba el abasto a la capital del pais. Pero de cualquier modo, ese tipo de
maniobras comerciales redundaban en crecidas participaciones al Distrito
Federal. En contraste, la situacién de las entidades podia llegar a ser patéui-
ca. Daba como ejemplo los 17 pesos mensuales que recibfa el estado de Gue-
rrero por concepto de participaciones en el impuesto a la sal.??

En otros casos la SH simplemente no informaba. Una queja del ayunta-
miento de Torreén y del gobierno de Coahuila, de fines de 1949, ilustra bien
esta especie de discrecionalidad federal. Dicho ayuntamiento sabfa que la
SH habia vendido varios terrenos nacionales ubicados en esa jurisdiccién por
739 000 pesos hasta el 31 de julio de ese afio y otras mds por un monto des-
conocido. Apelando a la ley de ingresos vigente, las autoridades focales re-
clamaban el 25% del producto de tales operaciones, haciendo énfasis en la
precariedad de las finanzas de Torredn.?3

Un aspecto que no hay que dejar de lado es la percepcién existente en-
tre las autoridades locales referente a que la consolidacién de la nueva hacien-
da federal despojaba de ingresos a los estados y que con ello la federacién
lograba recaudaciones cada vez mayores de las que obtenian las tesorerias lo-
cales. En 1933 el gobierno tlaxcalteca se quejaba de que su presupuesto de
egresos ascendia apenas a 674 303 pesos, mientras que la captacién de la fe-
deracién por concepto de aguamieles y por el 20% de contribucién federal
era casi el doble: 1 234 861 pesos.? En 1940 el gobernador de Nuevo Leén
sefialaba esa misma desigualdad: por impuestos la federacién recaudaba en
la entidad un total de 65 millones de pesos al afio, mientras que el gobier-
no estatal tenia una presupuesto de egresos de apenas 4.9 millones.?> En Ve-

22 SHer, Tercera convencidn, NI, 365. Una entidad que sufrié pérdidas al convenir con
la federaci6n en el ramo cementero fue Hidalgo, segin afirmaba el gobernador en 1951.
Rueda Villagrin, La obra [1951], 9. Otra que se resintié “por la federalizacion de una de
nuestros més imporcances impuestos” fue Chiapas. Tnferme Chis 1950, 62. Al parecer, se re-
fiere al impuesto cervecero.

B3 AGEC, Secretaria de Gobierno 19471949, caja 2636, leg. 31: oficio de 19 nov 1949
del secretaric del gobernador al representante juridico y fiscal de Coahuila en la Ciudad de
México; transcribe oficio de 14 de actubre anterior del gobernador al secretario de Hactenda
reclamdndole las participaciones correspondientes. Otros reclamos por retrasos en el pago
de participaciones en AGN-Ma, exp. 564.1/687; telegramas de 10 y 12 dic 1948 del goberna-
dor det rerritorio de Baja California, y telegrama de 7 jul 1949 del gobernador de Chiapas.

24 £l Nacionad, 11 mar 1933.

35 AGN-MACA, exp. 564.1/ 10: memordndum de 20 nov 1940 del gobernador de Nue-
vo Leén al presidente de la repiblica. En un anexo se halla una relacién elaborada por la sH
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racruz, con cifras de 1940 y 1945, se estimaba que la federacién habia au-
mentado su recaudacién en un 131%, contra menos del 40% de la estaral
y municipal. Asi, para 1945, del toral de impuestos recaudados en la enti-
dad, 54% eran de la federacién, 29% del estado y 17% de los municipios.?®
Cuenta similar hacia el presidente municipal de Gémez Palacio, Durango,
en 1953: en ese municipio se recaudaban 10 millones de pesos por concep-
to de impuestos; de ellos, cinco correspondian a la federacién, cuatro al go-
bierno del estado y apenas uno al municipio.?”

Para los estados y municipios, recurrir al alza de impuestos era una me-
dida indeseable por impopular y porque ripidamente enfrencaba reacciones
en contra. Asi ocurrié en Aguascalientes en abril y mayo de 1948 a propé-
sito del alza en el impuesto predial. Dicha medida gubernamental propicié la
formacién de un amplio frente opositor, lo que obligé al gobierno local a de-
rogar la ley que contemplaba dicho aumento. El apoyo cetemista no fue su-
ficiente.?® Igual o peor tensién se generd en Queréraro en octubre de 1949
cuando el gobernador anuncié una reforma fiscal que, muy influida por las
conclusiones de la tercera convencién fiscal, inclufa un impuesto sobre in-
gresos mercantiles con una tasa de 12 al millar y cambios en el catastro para
lograr que cada uno pagara “lo justo, lo que le corresponde, sin canonjias,
amistad o compadrazgo”. Las protestas de comerciantes y propietarios orilla-
ron al gobierno local a dar marcha atrés. Lo intrigante de esta decisidn es que
la “marcha atrds” consistié en arreglarse con la SH respecto al impuesto sobre
ingresos mercantiles.?” En el capitulo 6 se vio que Aguascalientes y Queré-

sobre el monro de Ja recaudacion de los distintos impuestos federales (salvo el de la renta)
en Nuevo Leon durante ef primer semestre de 1940. La suma es mucho mds modesta, aun-
que todavia superior al presupuesto local: 6.8 millones de pesos.

%6 De la Pefia, Veracruz, 11, 501. Entre 1940 y 1943, los ingresos federales recaudadas
en Chihuahua habian aumentado en 119%, los estatales en 44% y los municipales en 61%.
De la Pefia, Chibuabua, 1, 162-163. En ambos casos, el autor advierte que se trata de cifras
sumamente aproximadas porque “en la SH no se levan estadisticas de los ingresos que ob-
tiene la federacién por entidades”, segiin apunta en la segunda obra, cosa que no va de acuer-
do con la referencia sobre Nuevo Ledn que se acaba de exponer.

T AGN-ARC, exp. 564.1/161: carta de 9 dic 1953 de Genaro Mijares.

2 AGN-MA, exp. 564.1/187: telegrama de 26 abr 1948 del “Comité coordinador de
defensa de los derechas del puebla”; carea de 6 may 1948 del gobernador Jesis M. Rodri-
guez. En un telegrama del 8 de mayo el comité se deslinda de Ja acusacion de recibir influen-
cia de la “agitacién comunistz”, aclarando que “somos apoliticos anticomunistas”.

# Miranda Correa, Las pugnas, 26-27. Otras referencias de lo que quizd habla de una
protesta fiscal mas acentuada en los estados y municipios: Eccelsior, 23 ago 1957 sobre Pue-
blay 29 sep 1958 sobre Veracruz; Ef Universal, 8 ene 1958 sobre Aguascalientes, y | ¥ 12 mar
1959 sobre Irapuato y Tuxila Gutiérrez, respectivamente. Sobre el conflicto desatado a raiz
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taro, dos entidades de escasos ingresos, fueron las primeras en coordinarse
con la SH para efectos del impuesto sobre ingresos mercantiles, a principios
de 1949 y 1950, respectivamente.

Ademis de la pérdida de ingresos locales, la unificacién fiscal creaba la-
z0s de dependencia de los estados con respecto a la SH, y quizd alli residia una
de las fuentes de podetio polirico de esta dependencia y en general del ejecu-
tivo federal.?® Habrd que imaginar a los tesoreros estacales, si no es que a los
propios gobernadores, haciendo trdmites y gestiones en ta Ciudad de Méxi-
co para obtener lo que legalmente les correspondia.®! Habré que imaginar
también a los gobernadores escribiendo parrafos como el siguiente: “respe-
tosamente recurro a su bondad reiterandole mi suplica me ayude resolver
dificilisima situacién econémica gobierno Nayarit a mi cargo, concediéndo-
me subsidio o préstamo con cargo participaciones federales”.?2

Mis adelante, este arreglo fue redondeado por el lado de los egresos, es
decir, por medio de subsidios, condonaciones e inversiones federales, en las
que la figura presidencial, al decidir desde las alturas que propiciaba tamafia
concentracién fiscal, asumfa un petfil de todopoderoso en vista del decai-
miento de las haciendas locales. Un hospital, una cartetera, una presa, una
escuela, el pago de una deuda, motivaba el agradecimiento iocal, que los go-
bernadores se encargaban de difundir. Con lo anterior es posible pasar a la
segunda etapa de esta relacién entre el gobierno federal y las entidades fe-
derativas.

del alza de impuestos en Oaxaca en diciembre de 1946, que provocé ka caida del gobernador
Edmundo Sinchez Cano, véase Medina, Civilismo, 104-108, y Moncada, ;Cayeron!-191-
195. Este dltimo relata la caida de otro gobernador oaxaquefio, Mayoral, en agosto de 1952,
por un confliceo imiciado a partir de medidas teabutarias. Dos estudiosos sostienen que la de-
bilidad fiscal de los gobiernos locales era un factor que limitaba su capacidad de maniobra
ante la oposicién de los causantes. Fagen y Tuchy, Pelitics, 70. Aqui se narra el intento del
municipio de Xalapa de aumentar el impuesto predial a fines de 1965; ante el boicot de los
causantes, |a autoridad dio marcha atrds en enero siguiente.

30 No en balde un observador de la vida politica mexicana de esos afios consideraba
al secrerario de Hacienda como una especie de vicepresidenre de la repl.'lblica. Silva Herzog,
El agrarismo, 502.

31 Que esa subordinacién y hasta maltrato a los mandararios locales eran persistentes
lo muestra el hecha de que muchos afios después, en la década de 1970, un presidente de la
republica argumentara la necesidad de acabar con esos maltratos en una iniciativa de ley de
coordinacién fiscal. Lépez Portillo, Mis tiempos, 1, 489-490.

3 AGN-ARC, exp. 564.1/11: extracto de 24 nov 1957. Sobre “lo penoso que es venir a
cada rato a pedir dinero al C. Presidente de la repiblica” para la realizacién de obra publica
en los estados, véase el testimenio de un diputado en 1945, citado en Aswudillo, La disrri-
bucidn, 29,
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En 1947 el gobernador del Estado de México, Alfredo del Mazo, infor-
maba que habia logrado el apoyo “moral y econémico” del presidente de la
republica para cubrir el pago de 242 000 pesos de un préstamo para obras de
agua potable y drenaje en Toluca. Mds adelante sefialaba que el “aconteci-
miento més importante durante el periodo de este informe™ habia sido la vi-
sita del propio presidente, un “sefialado honor” pues era la primera visita que
realizaba a alguna entidad federaciva:

el pueble de esta entidad volcé su entusiasmo y su carifio hacia su Presidente
que en tan poquisimo tiempo ha sabido llegar al corazén de todos los mexi-
canos.”?

Otro ejemplo chihuahuense. Al federalizarse el ramo cervecero en 1949,
cosa a la que como se vio se oponia el estudioso De la Peiia, el gobierno del
estado perdid una fuente de ingresos que habia servido antes como garan-
tia para los créditos destinados a obras urbanas y de comunicaciones. Ante
la disminucién de los ingresos, el gobernador recurrié al presidente de la re-
publica para “pedirle ayuda en favor de la entidad”. La respuesta presiden-
cial hizo decir al gobernante que

Nuevamente debemos agradecer al Primer Mandatario de la Nacidn su ayu-
da, por haber ofrecido con su generosidad acostumbrada una compensacicn
justa y efectiva, por los ingresos que habiamos dejado de percibir. En ese sen-
tido gir$ instrucciones especiales a la SH, ante la cual se vienen efectuando las
gestiones necesarias para obtener dicha compensacién.34

Cémo no iba a llegar el presidente “al corazén de todos los mexicanos”
si la hacienda federal superaba con creces los recursos locales. Con el tiempo,
la sola inversion federal —es decir, sin considerar el gasto corriente—, llegd
a ser mayor que los ingresos brutos de las entidades. Dicho de otro modo,

33 Marichal et af, Memorias, 339-341. Otra def estilo, de Ddmaso Cérdenas: “Estima-
do sefior secretatio: encarezco a usted decir al Primer Magistrado de la Nacién, que le estamos
en deuda por todos los bienes que nos otorgd [...] porque cumnpli6 su promesa de ayuda
para dotar de agua al campo y a la ciudad, construir caminos para el progreso, salubridad para
el bienestar de los hombres, luz para la alegria de nuestros hogares y con elle la grandeza de
México, que es su permanente desvelo y preacupacién”. fnforme Mich 1956, 54.

3 Informe Chibh 1949, 5.p. En 1943 el pobernadot de Coahuila no dudé incluso en
publicar un folleto cuyo titulo se referia a “la forma en que fueron resueltos los problemas
que sometié a la consideracion del gobierno federal”, Véase Declaraciones,
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el ejecutivo federal renfa mayor capacidad de gasto “lucidor” en cada una de
las entidades que los respectivos gobernadores.?* El caso de Aguascalientes
parece elocuente: entre 1944 y 1950 la recaudacién anual del estado casi se
quintuplicé al pasar de 618 000 a 2 804 000 pesos; no obstante el aumen-
to, en ese mismo lapso la inversién federal superé los 12 millones y los cré-
ditos de ese mismo origen ascendieron a poco mds de 25 millones. Por ello,
el gobernador se veia obligado a decir que “el capitulo mds importante de
nuestra actividad econdmica durante este sexenio debe atribuirse a la gene-
rosa ayuda [del] presidente Miguel Alemdn” ¢ Era “ayuda”, no compromiso
y menos obligacién legal.?”

Ahora bien, centrar la atencién en el proceso de concentracién no debe
llevar a ignorar los severos problemas de manejo que exhibian las finanzas
publicas locales. Como se vio en el segundo capitulo, abundaban los arreglos,
deficiencias, arrendamientos y exenciones. Incluso habia sectores produc-
tivos que preferfan tratar con la SH y no con las tesorerias locales. Por eso pe-
dian la federalizacién de determinados gravimenes, al igual que ocurria en
materia laboral.?® De nuevo, la desconfianza federal no sélo era ideclégica
sino que tenia variados fundamentos empiricos.

En los informes de gobierno abundan las criticas a las administracio-
nes anteriores por la situacién hacendaria heredada. En 1933 el gobernador
de Hidalgo sefialaba que al inicio de su gestién la legislacién se hallaba dis-
persa en “un niimero no menor de 1 200 decretos” que se modificaban unos
a otros, expedidos desde 1906, lo que significaba un “verdadero caos fiscal”.
Tampoco faltaban denuncias sobre arcas vacias al inicio de la gestién, por
ejemnplo en Tabasco donde a principios de 1947 habfa una existencia de 2 000
pesos para hacer frente a compromisos por mas de 30 000 en el primer mes,
o el de Nuevo Ledn que tomé posesién en octubre de 1925 y sélo se encon-
tré con 3.48 pesos, ademds de un déficit por casi 129 000 y, entre otras car-

3 En 1963, por ejemplo, la inversion publica federal llegs a 13 831 millones de pe-
sos, mientras que fos ingresos brutos del conjunto de enridades federativas, incluyendo el
Disttito Federal, sumaren 10 356 millenes, En ese mismo aiio los montos de inversion fe-
deral por entidades superaron los ingresos bruros de cada una de ellas, salvo Chihuahua,
Quintana Roo, Yucardn y Distrivo Federal. ¢, Tnversién, 131 A4EUM 1962-1963, 530,

¥ Iufarme Ags 1950, 19-21.

¥ A esto viltimo se refiere una estudiosa cuando escribe que a partir de Jos afios de
1930 en México “;La ciudadania recibe los servicios piiblicos como una concesién, una dd-
diva del Estado, no como un derecho civdadano!”. Herndndez Chévez, “Las tensiones”, 30,

38 Sobre el incerés de los industriales regiomontanos por federalizar las relaciones la-

borales después de los conflictos de 1925, véase Saragoza, The Monterrey Elite, 134-135.
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gas, 9 000 de impuestos adelantados por la Cerveceria Cuauhtémoc y varias
fundiciones.?®

A principios de la década de 1940 el gobierno del coronel Enrique Cal-
derdn dejé al erario duranguense con una deuda de dos millones de pesos,
suma casi similar al total de ingresos anuales. Su sucesor, Elpidio G. Veldz-
quez, emitid varias disposiciones encaminadas a superar tan dificil situacién.
El problema fue que esas medidas afectaron a particulares y también al go-
bierno federal. De los primeros cabe destacar a la Negociacién Ganadera de
Atotonilco, propiedad del norteamericano Raymond Wills Bell, a quien se
acusé de negarse a pagar los tres pesos de impuesto sobre las cabezas sacri-
ficadas o vendidas fuera del estado. Se le acusaba también de contar con una
fuerza armada de 60 hombres que impedian la labor de la autoridad asi como
de destruir una carretera con igual fin. El vicecénsul norteamericano en Du-
rango siguié muy de cerca este conflicto. Asi, informé acerca de las gestiones
de la Cdmara Minera de México ante el secretario de Economfa para denun-
ciar los impuestos anticonstitucionales que el gobierno de la entidad habfa
creado sobre la mineria, un rubro federal desde 1926. El secretario de Eco-
nomia, Javier Gaxiola, escribié al gobernador diciéndole, ademas de que el
impuesto ganadero era alcabalatorio, que se sirviera “dictar las medidas ne-
cesarias a efecto de que no se aplique el impuesto de referencia”, es decir, “el
impuesto de 5% sobre operaciones de compraventa con minerales de estafio,
plomo, mercurio, antimonio, zinc, cobre u otros extraidos dentro del terri-
torio del estado, efectuadas dentro o fuera de é1”.4°

La desconfianza federal en la capacidad local para manejar la riqueza fis-
cal no era pues mera retérica. Ademds, los representantes estatales reconocfan
su propia ineficacia en el manejo del sistema tributario. En 1926 un funcio-
nario local estimaba que en el solo ramo minero los estados perdian cerca
de un millén y medio de pesos por concepto de impuestos no pagados, “de-
bido a que los encargados de aplicarlos carecen de los conocimientos necesa-
rios para determinar la existencia de tales productos de los minerales”. Dfas
después otro delegado, el veracruzano Santiago Gonzalez Cordero, hacia su-

3 Memaria Hge, s.p.; Informe Tab 1947, 10-11; Informe NL 1926, 16-17; también
Informe Coah 1943, 91.

0 Naus, 812.512/4095: anexo al reporte de 10 may 1941 del viceconsul de Duran-
g0, que transcribe la circular de la Cimara Minera de Méxica en la que a su vez se reprodu-
ce la misiva del secretaric de Economia al gobernador de Durange; 812.512/4094: reporte
7 may 1941 del vicecénsul de Durango al secretario de Estade; 812.512/4098: anexo del re-
porte de 30 jun 1941 del viceconsul de Durango, conteniende nota de £ Sigle de Torredn
de 28 jun 1941 sobre la acusacién contra el norreamericano Bell,
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bir esa estimacién a dos millones de pesos. Conclufa diciendo que la “falta de
pteparacién” propiciaba que los estados no pudieran cuidar sus propios in-
tereses y los llevaba a perder crecidas sumas en aquello que la ley les autori-
zaba a cobrar.4! Por otro lade, como se ha visto en el caso de los petroleros en
1922 y de los productores de tequila en 1934, no faltaban sectores de la eco-
nomia que solicitaban la federalizacion de gravimenes. A los casos anterio-
res puede sumarse el de una cooperativa pulquera que en 1934 proponia la
creacién de un solo impuesto federal sobre esa actividad. Tal propuesta obe-
decfa a la diversidad de los sistemas tributarios de los estados y a las “mayo-
res injusticias” que comerian los fiscos locales. La propuesta agregaba que “los
rendimientos se dividirdn entre el fisco federal y los de los estados en que se
causare. Los gobiernos de los estados vigilardn la recaudacién y auxiliardn
a las autoridades federales para evitar la ocultacién y el contrabando”. 42

Si sélo se analizan las quejas Jocales es posible llegar a armar una historia
de un leviatdn de creciente poderio, en un escenario poblado de victimas lo-
cales. Pero si se consideran al mismo tiempo y con igual peso los problemas
y limitaciones que exhibian los gobiernos locales en la rarea tributaria, es cla-
ro que la historia tiende a complejizarse.

NUEVA HACIENDA MUNICIPAL: SIN ARBITRIOS

#Cémo ha de ser posible que nosotros va-
yamos a depositar toda nuestra confianza,
todos nuestros asuntos publicos y nuestros
fondos vinicamente, absclutamente, {en}

los ayuntamientos sin intervencién del es-
tado?43

En el capitulo 7 relativo a la cuestidn agraria se trataron algunos de los fac-
tores que influyeron en la decadencia fiscal de los municipios, en particular
la sostenida pérdida de derechos territoriales, es decir, por el lado de los pro-

9L Exeelsior, 30 jun y 6 jul 1926; sobre la “ignerancia de los gobiernos locales para co-
nocer el nivel de su capacidad econémica [y para] obrener recursos fiscales”, véase Servin,
Las finanzas, 73-74.

32 AGN-AR, exp. 333.4: anexo a un memordndum de 16 nov 1932 de la Compaiia Re-
guladora del Comercio de Pulques.

# Intervencion del dipurado coahuifense Manuel Cepeda Medrano en la discusién
det articulo 115 de la consticucién de 1917. Congreso Constituyente, 11, 891,



LAS VISIONES LOCALES 323

pios. Conectar ¢l programa desamortizador del siglo XIX con la nacionali-
zacién del territorio segun el articulo 27 de la constitucién de 1917, es una
hipéresis de continuidad que debe abordarse con todo cuidado. En térmi-
nos de esa hipétesis, la edificacién del poder nacional vulneré atin mis la
debilitada base de ingresos municipales. Si en los siglos Xix y XX la “despa-
uimonializacién” del municipio fue perseverante, casi lo mismo puede de-
cirse respecto a la presién que ejercieron los gobiernos estatales sobre las
fuentes de ingresos tributarios de los municipios. Era el turno de los arbitrios,
asunto que por lo demds no era nada novedoso. Como se vio en el primer
capitulo, el Constituyente de 1917 a duras penas pudo aprobar el adverbio
“libremente” con que se calificaba la capacidad municipal de manejar su
propia hacienda. La historia subsecuente parece desmentir dicho adverbio.
Casi todos los impuestos propiamente dichos pasaron a manos de la federa-
cién y de los estados. Puede afirmarse que la tinica fuente indispurada de in-
gresos que quedd en manos municipales fue la administrativa: licencias,
permisos, multas. En cierto modo ello dibujaba el perfil del municipio con-
tempordneo como un érgano administrativo, pero ya no como un cuerpo
politico vinculado al dominio y la explotacién de recursos productivos y pro-
tagonista activo de la economia local. Se convertia ripidamente, tan ripi-
do como la sucesién de medidas relativas a la nacionalizacién del territorio
y la concenrracién fiscal, en un primer eslabén (una primera ventanilla) del
poder publico ante la sociedad. Era ademds un eslabén de una estructura
gubernamental cada vez mds verrical.

El registro estadistico confirma esa tendencia general. En el cuadro 12
se ve que de manera simultinea al debilitamiento de los estados frente al po-
der federal, los municipios se debilitaban frente a los gobiernos estatales.

En términos proporcionales los municipios mexicanos, vistos en conjun-
10, eran mucho mis ricos en el porfiriato que en el periodo posterior a la re-
volucién: de manejar 44% de la riqueza fiscal estatal en 1910 pasaron a 38%
en 1930, a 24% en 1950 y a 21% en 1972. Eso tiene que ver con las dife-
rentes tasas de crecimiento de la recaudacién (véase el cuadro 3). Ahora bien,
este fenémeno general muestra variantes en las diversas entidades federati-
vas, como se aprecia en el cuadro 12.

El comportamiento de las entidades encierra una compleja gama de fe-
némenos politicos que ameritan estudios cuidadosos. El deterioro sostenido
es evidente y una vez mds es particularmente llamativo entre 1930 y 1950.
Son raros los casos en que ¢l peso de los municipios mejora en un afio poste-
rior. En 1910 los municipios de ocho estados contaban con mds de la mitad,
y en tres con mds de dos tercios, de los ingresos brutos de las entidades. En



324 EXCEPCIONES ¥ PRIVILEGIOS

CUADRD 12
PARTICIPACION PORCENTUAL DE LOS INGRESOS MUNICIPALES
RESPECTO AL TOTAL ESTATAL,"

1910-1972

1910 1930 1850 1970
Tamaulipas 69.8 48.3 281 23.7
Veracruz 69.6 46,6 29.9 3341
Nuevo Ledn 69.0 30.2 185 189
Coahuila 64.8 48.6 23.4 45.4
Chiapas 63.1 30.8 15.0 14.4
Sonora 62.0 351 17.2 21.3
Sinaloa 573 326 285 26.2
Puebla 521 372 25.3 225
Aguascalientes 49.5 53.3 27.0 34.7
Chihuabua 44.2 40.2 28.7 24.3
Guanajuato 42.9 40.4 309 111
Colima 38.5 479 18.0 27.0
Moarelos 38.3 26.3 279 13.8
Tabasco 36.2 26.7 27.8 274
Jalisco 342 8.8 21.3 241
Campeche 335 379 256 14.9
San Luis Potosi 309 60,2 29.4 225
Yucatan 30.0 421 19.6 17.3
Zacatecas 298 49,0 15.4 15.5
Querétaro 208 3.7 41.2 31.7
Guerrero 29.0 22.0 17.8 20.9
Hidalgo 28.9 23.2 15.8 21.7
Durango 26.8 61.7 25.4 7.2
México 24.3 29.7 16.3 209
Nayarit 39.4 26.2 22.3
{axaca 426 20.5 12.8
Michoacan 36.7 28.9 171
Tlaxcala 1856 95 8.1
Baja California 24.8
Baja California Sur 211
Fromedio nacional 43.9 3a.7 23.6 21.6

* Suma de ingresos brutos estatales y municipales.
FuenTte: cuadro AS.
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1970, salve Coahuila, Veracruz y Aguascalientes, no habfa un solo estado en
el que los municipios retuvieran siquiera una tercera parte.

Ante esa diversidad, cabe hacerse varias preguntas: ;por qué en estados
como Chiapas, Nuevo Le6n, Durango y Veracruz la concentracién es mu-
cho més clara que en Coahuila y Tamaulipas? ;Qué tiene que ver el rasgo co-
muin de estas (ltimas de ser entidades fronterizas y de contar con ciudades
importantes en las relaciones de intercambio con el vecino pais? Esta pre-
gunta abre a su vez otras interrogantes acerca de la dimensién regional y de
su vinculacién con ¢l fenémeno general.

Un rasgo que sobresale es que hay entidades, Tlaxcala y en cierto modo
Meéxico, donde los municipios llegaron pobres, por asi decirlo, al siglo xx
y que este siglo no hizo mas que confirmar tal situacién. Otros en cambio
muestran un sensible empobrecimiento municipal durante el siglo XX, como
Veracruz, Morelos, Oaxaca, Chiapas, Puebla y Nuevo Leén. El dnico caso en
el que el siglo XX parece més benévolo con los municipios es Querétaro. Una
entidad que despierta interrogantes particulares es Coahuila, donde el peso
fiscal de los municipios parece sostenerse en mejores términos que en el resto
del pais. ;Se relaciona de alguna manera con tradiciones politicas que expli-
can una fortaleza inusitada de las municipalidades, aspecto que tal vez pu-
diera vincularse con la debilidad de las jefaturas politicas, que llevaron a su
desaparicién en 1893244

Ahora bien, este indicador, aunque sugerente, es sumamente grueso por-
que omite las diferencias entre los municipios. En 1947 un delegado a la ter-
cera convencién fiscal proponia una tipologia de municipios que puede ser
aril: 1) los de ciudades importantes, 2) los rurales donde existen servicios
piiblicos deficientes y 3) los municipios indigenas, que a su vez se dividian
en Ay B. La primera categoria inclufa a los “municipios de indigenas incor-
porados a la civilizacién o semiincorporados y en la categorfa B, aquellos
municipios indigenas que todavia no han recibido el soplo del México de
la revolucién, no obstante el optimismo de los constituyentes de 19177.43

Por desgracia, el proponente no abunda sobre la materia, asi que nos deja

4 Falcdn, “La desaparicion”.

45 sHCP, Tercera convencisn, 11, 91. Con base en AEEUM 1943-1945, cuadros 377 ¥ 381,
puede decirse que en 1945 los 13 municipios mas ricos absarbian 39% del ingreso municipal
del pais; en 1962 tal indice habia descendido a 35%. Estitnaciones basadas en Azevnm 1962-
1963, cuadros 15.16 y 15.17 En orden de importancia, los 13 municipios de 1945 eran Vera-
cruz, Guadalajara, Tarnpico, Monterrey, Puebla, Torreén, Cindad Judrez, San Luis Potosi, Ledn,
Durango, Métida, Chihuahua y Culiacdn, Para 1962, Tampico, Ledn, Durango y Chihuahua
dejaron la lista y fueron sustituidos por Mazatlin, Mexicali, Tijuana y Ciudad Obregén.
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la tarea de seguir la légica de su razonamiento. La manera mids accesible de
hacerlo es estimando el peso de los municipios de las “ciudades importantes”.
Adernds de accesible, este procedimiento permite seguir el argumento ge-
neral de este trabajo en torno a la concentracidn fiscal y el centralismo poli-
tico. En efecto, otro componente de la centralizacién es la construccién o
consolidacién de la preponderancia de unos cuantos municipios, en su ma-
yor parte de las capitales de las entidades federativas. El rastro estadistico,
aunque superficial y seguramente con fallas severas, confirma esta asevera-
cién, como se ve en el cuadro 13.

Es claro que el auge econémico porfiriano y su secuela fiscal distaban
de ser homogéneos. Considerandoe 1910, en seis entidades (Aguascaliences,
Colima, Querétaro, Jalisco, Yucardn y Nuevo Ledn} el ingreso del municipio
de la capital del estado significaba mis de la mitad del ingreso municipal to-
tal. En 1945 y 1962 eran las mismas seis mds otras tres (San Luis Potosi, Du-
rango y Puebla). Esas entidades son distintas por su posicién geogrdfica,
tamafio y distribucién de su poblacién y la clase de actividades econdmicas.
Sin embargo, un rasgo en comun es el predominio de la ciudad capital. Esta
preponderancia de los municipios de las capitales es indicio de la continui-
dad de una organizacién espacial de origen colonial que produjo centros
urbanos de gran jerarquia, misma que se vio consolidada durante el periodo
porfirtano y en algunos casos por ¢l desarrollo econdémico de las primeras dé-
cadas del siglo XX. Lo anterior no sélo puede decirse de esas seis entidades
sino también, aunque en menor medida, de las otras 10 en las que en 1910
las capirales absorbian m4s de una tercera parte del ingreso municipal toral
de las respectivas entidades. Pero al mismo tiempo hay que preguntarse sobre
las 15 entidades restantes, donde aparecian mayores margenes de equidad.
En Guanajuato, Veracruz, Sinaloa, Sonora y Tamaulipas, hay que conside-
rar los numerosos centros urbanos de gran peso econémico, demogréfico y
politico, como puertos, localidades industriales y puntos fronterizos.%¢ En
otros, como Coahuila y Chihuahua, se debe tomar en cuenta el peso de ciu-
dades como Torreén y Ciudad Judrez que liegaron a alcanzar una jerarquia
econémica y demogrifica mayor que la capital.

4 B! municipio del puerte de Veracruz es notable. Su presupuesto de 861 000 pesos
en 1910 era el doble del ingresa estatal de entidades como Querétaro y Aguascalientes, casi
el triple que los de Tabasco y Campeche y aproximadamente cuatro veces superior al de Co-
lima. Era por mucho el municipic mds rico del pals. Gonzilez Navarro, Estadfsticas, 38 y
216. Pero en 1962, con poco mis de 13 millones de pesos, ocupaba el décimo lugar entre los
municipios con mayores ingresos. Ya para entonces sélo superaba al estado de Aguascalien-
tes en cuanto al monte de ingresos estatales.
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CUADRO 12
PESO PORCENTUAL DEL INGRESO DE LOS MUNICIFIOS DE LAS CAPITALES ESTATALES
RESPECTC AL TOTAL MUNICIPAL DEL ESTADO,

1310-1962

1910 1945 1962
Aguascalientes 85.3 905 88.6
Colima 68.3 59.5
Cluerétaro 54.3 65.4 70.4
lalisco 53.7 58.9 62.9
Yucatan 53.0 63.1 703
Nuevo Ledn 521 74.1 779
Campeche 49.7 36.0
Tabasco 479 36.7 322
San Luis Potosi 42.8 538 576
Durango 40.9 482 52.5
Chihuabua 354 223 135
Zacatecas 348
Hidalgo 34.7 Ny 24.5
Coahuila 34.7 14.8 17.2
México 33.8 26.2 15.6
Puebla 33.4 57.9 69.0
Veracruz 248 2.2 6.3
Morslos 20.7 38.7
Sinaloa 185 247 21.9
Guanajuato 14.9 4.7
Sonora 146 16.4
Guerrero 12.8
Tamaulipas 11.2 8.2
Chiapas 25 16.9
Qaxaca 296 235
Michoacan 16.9 13.2
Nayarit 21.9
Baja California 40.1
Promedio nacional 36.4 40.2 382

FuenTES: 1910, Gonzalez Navarro, Estadisticas, 216, referente a presupuestos de egre-
808; AEEUM 1943-1945, cuadros 377 y 381; azeum 1862-1963, cuadros 15.16 y 15.17%
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Pero ademis de la organizacién espacial y de la diversidad de funciones
de las localidades, la situacién de los ingresos municipales dependia de la
relacién politica con el gobierno estatal, en dos sentidos, uno interno y otro
en relacién con el gobierno federal. Con respecto al primero, cabe pregun-
tarse, ;qué ramos hacendarios fueron absorbidos por el gobierno estatal? Y
por lo que hace al segundo, ;qué porcentajes de las participaciones federales
quedaron asignados a los municipios?

En un estudio de 1958 se hacia un répido diagnéstico de las haciendas
municipales. Los resultados principales eran dos: la gran variedad en la im-
posicién fiscal y la falta de uniformidad en los ingresos atribuidos a los mu-
nicipios. Dicho de otro modo, la situacién fiscal dependia de cudles rubros
habian podido conservar los municipios y cudles habfan perdido.

La conclusién de este estudio parece ilustrativa:

En algunos estados los municipios gozan de una situacidn bonancible en virtud
de que disfruran de impuestos propios sobre la propiedad urbana y rdstica [ ...}
sea en forma de participaciones o adicionales sobre los impuestos del estado.
En otres municipios ademds de la participacién o de los impuestos propios so-
bre ta propiedad urbana, tienen impuestos establecidos sobre la generalidad
del comercio y la industria; en otras entidades perciben impuestos sobre expen-
dios de bebidas alcohélicas, pero esta situacién es excepcional, pues hay casos
en que los municipios no sélo no tienen ingreso algunc en materia predial o de
comercio ¢ industria, sino que €] estade concurre con ellos gravando al comer-
cio ambulante y el que se efecuia en las plazas, calles y mercados piblicos, tam-

bién en diversiones y espectdculos pablicos y en el gravamen a los aparatos
eléctricos musicales. 17

En el cuadro 14 se presenta una visién de conjunto de la situacién fis-
cal de los municipios en las entidades federarivas. Si se reconoce la impor-
tancia que Ydfez Ruiz atribuye al impuesto predial {urbano y rural) y a los
del comercio ¢ industria, en dicho cuadro queda claro que sélo en tres es-
tados los municipios contaban con esos rubros impositivos. No parece coin-
cidencia que esas tres entidades (Coahuila, Tamaulipas y Veracruz) sean las
que mejores cuentas ofrecen en el cuadro 12, en el que se estima la partici-
pacién porcentual de los ingresos municipales respecto al toral estatal. Lo
anterior era resultado de decisiones legislativas, traducidas en las leyes de ha-
cienda del estado y de los municipios. Asi se explica que cuando el presi-

% Yafiez Ruiz, Ef problema, v, 439-440.
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dente Ruiz Cortines propuso condonar 300 millones de pesos de deuda mu-
nicipal, Ia XXXIX legislatura de Aguascalientes lo felicitara por esa decisién
y le informara que al aprobarse la nueva ley de ingresos del esrado se habia
concedido a los “municipios fordneos” una participacién de 25% en el im-
puesto predial. Con esa clase de medidas, sostenian los legisladores locales,
era posible pensar que “los ayuntamientos vuelvan a cumplir sus tareas de
servicio piiblico”. En el mismo sentido puede entenderse el tenor de la so-
licicud de 1958 de un presidente municipal nayarita, en la que sefialaba las
dificultades para mejorar los servicios publicos en vista de los “raquiticos ar-
bitrios que sefiala la legislatura del estado [que] no bastan para llevar a cabo
obras de beneficio social”.4® Antes de analizar la diversidad de arreglos que
exhiben estas cuentas, es necesario considerar un componente adicional,
que tiene que ver con la relacién con la federacién.

Un instrumento de poder de las legislaturas locales (y del gobernador,
si se considera su influencia ante el cuerpo legislativo) sobre los municipios
era la mediacién con la SH respecto a la manera de distribuir las patticipacio-
nes federales. Segiin el estudio de 1959 citado antes, en los impuestos sobre
minerfa, petréleo, fundos petroleros, cerillos y fésforos, explotacién forestal,
sal y ventas o arrendamiento de terrenos de bosques nacionales, no existia
tal mediacién porque la propia ley federal establecia el porcentaje de parui-
cipacién a los municiptos. En este caso hay que sefalar que tal definicién
segufa el viejo criterio de ubicacién, es decir, se otorgaba la participacién a
los municipios donde se realizaran las actividades gravadas. Pero en el resto
de los impuestos, fa mayoria, las leyes federales especificas otorgaban facul-
tades a las legislacuras locales para determinar la proporcién o el monto co-
rrespondiente a los municipios en las participaciones de impuestos federales.
Los impuestos que cafan en este segundo grupo eran los mds importantes:
aguas envasadas, produccién minera, cemento, caza, pesca y buceo, aguamiel
y productos fermentados, cerveza, electricidad, alcoholes, consumo de ga-
solina, despepite de algodén, tabacos, herencias, legados y donaciones, llan-
tas y cdmaras de hule, autos ensamblados, benzol, xilo! y naftas de alquitrdn
de hulla y grasas y lubricantes. ¥

Hay que hilar més fino sobie el componente politico: ;cémo decidieron
las legislaturas en relacién con el monto de las participaciones de impuestos
federales destinado a los municipios? Por lo pronto el presidente Cérdenas

4 AGN-ARC, exp. 564.1/393: carta de 7 dic 1953 de los directivos de la legislatura de
Aguascabientes; exp. 564.1/1315;: carta de 25 mar 1958 del presidente municipal de Ruiz.
4® Yifiez Ruiz, E problema, v, 440-442.
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decia en 1936 que “hasta hoy los ayuntamientos sélo han disfrucado de los
ingresos que las legislaturas de los estados les asignan y en numerosas oca-
siones, con una lamentable incomprensién, no se les han fijado arbitrios in-
dispensables para la satisfaccién de los servicios de la localidad”.5® Asi, en
Campeche, luego de la federalizacién del impuesto forestal en 1935, se fijé
primero una distribucién de la participacidn federal de 30% al estado y 20%
a los municipios, pero poco después se modificé a favor del primero, 35 y
15%, respectivamente.’! Por lo visto en algunos estados las legislaturas sir-
vieron con cuchara grande a la tesoreria estatal y relegaron a los municipios.
Ante eso cabe pregunrarse acerca de cudl era la capacidad de resistencia de
los municipios para influir en el comportamiento de las legislaturas.’? Y del
mismo modo sobre la capacidad de los diputados locales para oponerse a las
directrices del gobernador, lo que lleva a formular una dimensién de pro-
blemas acerca de cémo se llevd a cabo en los estados la subordinacién del
legislativo al ejecutivo. Una autora aborda el complejo caso veracruzano, ar-
gumentando un proceso que da titulo a su trabajo: de la sedicién del pe-
riodo 1920-1927 a la sumisién después de 1928.33 En esa perspectiva cabe
preguntarse también si acaso ¢l gobierno federal buscaba atemperar ¢l cen-
tralismo local, por llamarlo de algin modo, que iba en detrimento de los
municipios.

Esta pregunta no parece mal planteada si se toma en cuenta el tenor de
la iniciativa presidencial de fines de 1953 que establecia un minimo de 15%

% Este pirrafo forma parte de la iniciativa de reformas constitucionales de 1936, En
Yifiez Ruiz, £ problema, 111, 366.

31 Dela Pefa, Campeche, 1, 249, Y ese impuesto no era cualquier cosa: en los muni-
cipios de Champotdn y Hopelchén, la participacidn en el impuesto federal forestal repre-
sentaba G4 y 89%, respecrivamente, de sus ingresos totales en 1940,

2 No obstante el ejemplo anterior, ese estudioso consideraba a Campeche como uno
de fos estados que daba mejor trato a sus municipios en la distribucién de fa riqueza fiscal.
Segtin este auror, otras entidades “municipalistas” eran Coahuila, Aguascalientes, San Luis
Patosi, Durango y Veracruz. De la Pefia, Campeche, 1, 254. A mediados de 1936, sin embar-
go, ¢t presidente municipal de Chicontepec, Veracruz, se quejzba ante el presidente de la re-
publica de que, “atendiendo instrucciones de la legislatura del estado”, la compaiiia El Aguila
habia dejado de pagar contribuciones al municipio, lo que trastornaba los servicios que pres-
taba. AGN-LC, exp. 564.1/168: extracto de 14 jul 1936.

5% Terrones, “Veracruz”. Este trabajo y el de Ginzberg, “Formacidn”, son dtiles para
confrontar la visién acerca de Veracruz coma un estado municipalista, segtin se podria des-
prender de los indicadores tributarios y de comentarios como los de De la Pefia de la nota
anterior. i en algdn lado el gobernador, en alianza con 1a legislatura, removid ayunramien-
tos para sustituitlos por juntas de administracién civil fue precisamente en Veracruz. Véase
cambién Falcon y Garcia, La semilla, 123-126 y 194-199,
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a los municipios en las participaciones federales recibidas por las entidades
incorporadas al impuesto sobre ingresos mercantiles. ;Por qué la federacién
establecia ese minimo? ;Acaso pretendia introducir una cufa entre estados
y municipios, saltarse al congreso local y al gobernador, y establecer un tra-
to directo y “benévolo” con los municipios?** Debe tomarse en cuenta que
en las reformas de 1972, que se detallan en el epilogo, la SH “obligé” 2 los es-
tados a entregar el 20% de las participaciones federales a los municipios, ele-
vandose asi el 15% establecido en 1953.°

De entrada la escasa informacién disponible deja ver que desde la dé-
cada de 1920 las haciendas municipales perdieron algunas de sus fuentes de
ingreso mas importantes. Por ejemplo, en San Luis Potosi habia un arreglo
especial que concedfa a los municipios los ingresos provenientes de las fincas
risticas de menor valor, inferior a 2 000 pesos. Por su parte, en Guanajua-
to el municipio de Leén perdié ef rubro de dos al millar sobre fincas urbanas
en 1925; para compensar, el gobierno estaral habfa otorgado una subven-
cién de mds de 4 000 pesos.3¢ En 1927 la legislatura de Nuevo Le6n aprobs
nuevas normas que retomaban las recomendaciones de la primera conven-
cién fiscal y de la SH que buscaban uniformar varios impuestos, entre otros
el predial y los del comercio e industria. Como resultado, se siguié el pro-
cedimiento federal y en lo sucesivo la tesoreria estatal otorgarfa participa-
ciones a los municipios que suprimieran los impuestos sobre ventas. En 1934
la legislatura chihuahuense, en este caso siguiendo las recomendaciones de la
segunda convencién fiscal, introdujo cambios para modernizar el sistema
pero también para centralizar las rentas. En materia de impuestos al comer-
cio y la industria por ejemplo la parricipacién municipal descendié de 50 a
35%.%7 En el Estado de México un grupo de vecinos de Coyotepec hacia
un reclamo por demis revelador del arreglo fiscal de esa entidad: que sus mi-
serables casas habitacién fueran consideradas como fincas risticas y no ur-
banas segiin las calificaba el gobierno. Esa solicitud tenfa sentido porque al

3 ppp, 3 dic 1953, 6 ¥ 12 dic 1953, 16-17. En esta dltima fecha la iniciativa fue apro-
bada por 96 votos a favor y uno en contra. Al respecto, en la iniciativa de reformas consti-
tucionales de 1936, mencionada en un capitulo anterior, se decfa que en casa de que ios
municipios no recibieran sus participaciones de manera oportuna, “obtendrin del presiden-
te de la republica, si lo solicitan, que se les cubra[n] por el gobierno federal con carpo a las
participaciones de los estados”. Yifez Ruiz, Ff problema, v, 420.

35 Perricioli, “Sobre los efectos”, 60. En torno a la politica federal brasilefa encamina-
da a reforzar la relacién directa con los municipios, para debilitar a los estados, en los afos
que siguieron a 1946, véase Murilo de Carvalho, “El federalismo”, 53.

%6 Infarme SLP 1926, 18; Informe Gre 1925, 18,

5 Servin, Las finanzas, 35-36; De la Pefia, Chifuahua, m, 176-177.
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considerarse risticas “sus contribuciones {entrarin] al municipio y de esta
manera pueda recibir los beneficios y emprenda labores”.>® En 1943 un
presidente municipal poblano se quejaba no sélo de que “por ser cargos
consejiles” no recibia remuneracién alguna sino que ¢l municipio carecia de
suficientes fondos para prestar los servicios publicos. La razén era que el re-
caudador de rentas del ex distrito de Cholula enviaba personal a cobrar a
“tendajones, molinos y giros mercantiles, cosa que creo que todo eso le co-
rresponde a los municipios”.?? En 1945 el presidente de Vega de Alatorre,
Veracruz, pedfa al presidente de la republica detener la presunta federali-
zacién del impuesto al café, “en virtud de que se destruiria la economia de
los municipios que con eflo se sostienen primordialmente”. En 1947 el ayun-
tamiento de Tilapam, Veracruz, y vecinos de Valle de Bravo, México, solici-
taban, respectivamente, la entrega de los rubros del predial correspondiente
al ingenio Jalapilla y el de caza y pesca, éste en manos federales. Los de Va-
lle de Bravo se referian también a la “pérdida de la agriculitura como fuente
de percepcién de impuestos para el municipio”.®® Una queja del ayunta-
miento de Espinal, Veracruz, sefialaba que “no obstante que de sus tierras
se levantan de 40 a 70 mil bultos de tabaco anualmente [...] el ayunta-
miento solamente ve salir ese producto de sus tierras, pero condenado a no
recibir impuesto alguno sobre esa produccién”. Agregaba que, haciendo una
investigacién cuidadosa, habian encontrado que el déficit presupuestal “se
debe precisamente a que desde 1932, el impuesto sobre la produccién de
TABACO que el municipio venia cobrando y como resultado de la segunda
convencién fiscal [...] este municipio no volvié a cobrar ese impuesto y has-
ta la fecha no ha tenido participacién alguna sobre el impuesto federal” !

Ademds, entre la tesoreria estatal y las municipales parecia reproducirse
el problema del retraso en la entrega de participaciones, mismo que aqueja-
ba a los estados por la tardanza de la sH. En 1932 un ayuntamiento poblano
denunciaba ante el presidente de la repiblica la retencién de las participa-
ciones que correspondian al municipio por parte del recaudador de rentas

58 AGN-LC, exp. 564.1/115: carta de 16 ene 1935,

¥ AGN-MACA, exp. 564.1/843: carca de 12 mar 1943 del presidente municipal de Cal-
pan, Puebla.

50 AGN-Ma, exp. 564.1/1283: extracto de 16 nov 1945; AGN-MA, exp. 564.1/129: ex-
tracto de 1 mar 1947, y exp. 564.1/364: escrito de 18 dic 1947.

81 AGN-ARC, exp. 564.1/241: memorindum de 29 may 1953 (mapisculas del original).
La autoridad de Autlén, Jalisco, se referia a las 450 toneladas diarias de concentrados de man-
ganeso que extraia la compafiia minera de Autldn. Solicitaba el pago de participaciones para
realizar obras de “urgente necesidad”. AGN-ARC, exp. 564.1/1254; telegrama de 8 dic 1958,
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de Tepeaca; en 1939 un ayuntamiento chihuahuense acusaba al gobierno
local de violar el municipio libre puesto que “tiene detenidas las participa-
ciones que le corresponden desde el mes de agosto del afio pasado”; en ese
misme afio un presidente municipal de Durango pedia ayuda al presiden-
te de la repiblica para que el gobierno del estado le entregara las participa-
ciones sobte el capital rdstico, urbano, ganaderia y otros “que se recaudan
en esa jurisdiccién”.52

La relacién gobierno estatal-municipios no parece muy distintaaladela
federacién con los gobiernos estatales. Ademds de la retencién de participacio-
nes, habia otras maniobras que iban en detrimento de las haciendas municipa-
les. Esta era una de las fuentes de desconfianza de las autoridades municipales
con respecto a los gobiernos estatales. En 1935 el municipio de Campeche
pedia consejo a la Secretarfa de Gobernacién acerca del alcance del articulo
115 constitucional, toda vez que no crefa del todo legal un decreto de la le-
gislatura local que concedia una reduccién de 50% del adeudo contraido
por un causante con ese municipio. Mis grave era la queja de ese mismo afo
del ayunramiento de Villa Acufia, Coahuila, pues la legislatura local habia
condonado la roralidad del adeudo de impuestos municipales a dos com-
pafifas, la de Terrenos y Ganados de Coahuila y la Explotadora de Ganados,
por un monto de 12 559 pesos. En 1936 el presidente municipal de Temas-
caltepec, México, solicitaba la ayuda de la Secretaria de Gobernacién para
echar atrds un decreto de la legislatura local que obligaba a los municipios
a entregar la mitad de las participaciones federales en materia forestal al go-
bierno del estado para el sostenimiento de escuelas primarias elementales. En
los tres casos la dependencia federal, con base en los dictdmenes de su drga-
no consultivo, concedié razén a los municipios. Las legislaturas tenfan facul-
tad sélo para determinar el monto de los ingresos municipales, pero no podia

62 AGN-AR, exp. 533.4/G4: extracto de 15 nov 1932 referente a comunicacién del
ayuntamiento de Chiapa, Puebla; AGN-1C, exp. 564.1/1169: extracto de 12 sep 1939 del pre-
sidente municipal de Aldama, Chihuahua, al presidente de la repiblica; exp. 564.1/1923: ex-
tracto de 17 may 1939 del presidente municipal de San Bernardo, Durango. En este iltimo
acervo (exp. 564.1/506) se halla queja de 17 jul 1935 del presidente municipal de Campe-
che acerca de que el gobierno local retenia las participaciones de los municipios por concepto
de impuestos a la gasolina. En AGN, DGR, caja 10, exp. 2.127.1/18, se halla queja de 2 nov
1935 del presidente municipal de Acaddn, Hidalgo, relativa a la suspensién de la encrega de
participaciones al municipio por concepto de impuestos a la gasolina. La medida, romada
“por cuestiones de politica®, era calificada de “atentatoria, ya que ninguna ley faculta al men-
cionada sr. gobernador para apoderarse de los arbiuios que corresponden a un municipio™.
También AGN, DGR, caja 10, exp. 2.127.1/4: oficio de 29 ene 1929 de la Secretarfa de Gaber-
nacién al gobernador de Hidalgo, en refacién con queja similar del municipio de Tepehuacdn,
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intervenir luego en los mismos “sin violar la ley constitucional”.%3 En el caso
coahuilense el dictamen sefialaba que la condonacién violaba el articulo 28
constitucional, que prohibia la exencién de impuestos. Por desgracia se ig-
nora ¢l desenlace de estos casos, pero de acuerdo con los numerosos desaca-
tos estatales que se han visto y que se verdn en las pdginas siguientes no es
remoto que hayan concluido con el sacrificio del eslabén més débil de la es-
tructura gubernamental.

Las tensiones de los municipios con los gobiernos estatales no significa-
ban que no las hubiera también con la federacién. Asi lo deja ver un mesu-
rado reclamo de un tesorero municipal sobre la irregularidad en la entrega y
fijacién del monto de las participaciones del impuesto eléctrico.® Los recla-
mos municipales a la federacién se incrementaron con el tiempo. Asi parece
mostrarlo el hecho de que en el ramo correspondiente al gobierno de Ruiz
Cortines {diciembre 1952-noviembre 1958) del Archivo General de la Na-
cién sobresalga la correspondencia de municipes solicitando pago de partici-
paciones, subsidios y demds. Ese rasgo distingue ese fondo de los anteriores, en
los que predomina la correspondencia de los gobiernos estatales. Un aspecto
que aqui sélo puede mencionarse de paso es la sequia como agravante de la si-
tuacién fiscal de algunos municipios durante la década de 1950, Asimismo
destaca la cancelacién de las entradas por explotacién forestal en vista de las ve-
das establecidas por la Secrerarfa de Agricultura y Ganaderia a causa de ese
mismo fenémeno climético. Un ejemplo es la carta del presidente municipal
de Guerrero, Chihuahua, en la que ademis de referirse a 1a falta de lluvias “en
los dltimos cuatro afios”, senalaba que la veda forestal era una “medida jus-
tificada ciertamente desde ef punto de vista de conservacién de los bosques
del pais, pero que afecté norablemente el presupuesto de ingresos del mu-
nicipio”. Pedia el pago de participaciones federales por el rubro forestal .6

63 AGN, DGG, caja |, exp. 2.127.1/41: dictamen de 21 oct 1935 del consultivo de la
Secretaria de Gobernacion; caja 2, exp. 2.127.1/38: carta de 3 sep 1935 del presidente mu-
nicipat de Villa Acufia y dictamen de 12 sep 1935 del consultive de la Secretarfa de Gober-
nacion; caja 12, exp. 2.127.1/29: carra 29 dic 1936 del oficial mayor de Gobernacién al
gobernador del Estado de México.

64 AGN-MACA, exp. 125: oficio de 5 jun 1941 del tesorero de San Francisco de Conchas,
Chihuahua, al presidente de la reptiblica; también AGN-ARC, exp. 564.1/795, extracto de 29
jun 1955. En diciembre de 1946 el ayuntamiento de Zacadin, Puebla, pedia al presidente de
la repiblica el pago de las participaciones del impuesto forestal correspondientes al periodo
octubre 1945-etiero 1946, por 2 867 pesos. Al parecer, se trataba de un fraude porque la sH
alegaba haber cubierto dicha suma. AGN-MA, exp. 564.1/37: soliciud de 17 dic 1946.

65 AGN-ARC, exp. 564.1/171: carta de 20 may 1954 del presidente municipal Alberto
Casavantes; exp. 564.1/540: carta de 31 jul 1956 del presidente municipal de Tayoltita San
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Pero habia otros problemas que eran resultado de decisiones politicas.
Ya antes se hizo referencia a una misiva del municipe de Gémez Palacio, en
la Comarca Lagunera, sobre la desigualdad en la distribucidn de impuestos
generados en esa jurisdiccién. El argumento del funcionario iba mds all4:
todas las dependencias federales se hallaban en la vecina ciudad de Tortedn,
perteneciente al estado de Coahuila, incluyendo la importante “aduana pa-
ra la exportacién de esa fibra [algodén}” y la agencia de Pemex, lo que ex-
plicaba las altas participaciones federales que recibia esa ciudad en contraste
con las escasas del municipio duranguense. Por esas razones, solicitaba al pre-
sidente de la repiiblica un subsidio de 500 000 pesos anuales. Un aspecto
que puede dar mayor credibilidad a esta solicitud es que el municipe acla-

raba que no deseaba la cantidad liquida sino inversiones del propio gobiet-
no federal. %

Esta aparente sucesién de historias en las que el pez grande se come al
chico, y en las que el més chico es el municipio, debe corroborarse median-
te un anilisis pormenorizado de los cambios en las leyes de hacienda de los
estados y los municipios a lo largo del periodo considerado.”

Dimas, Durango, pidiendo el pago de participaciones en el ramo forestal ya que se adeuda-
ban tres meses de sueldo a la policfa y al resto del personal y que urgia pagar los préstamos
otorgados por comerciantes locales; exp. 564.1/341: solicitud de 10 oct 1953 de tas autori-
dades municipales de San Luis de la Paz, Guanajuato, sobre participaciones federales por
concepto de explotaciones mineras; exp. 564.1/797: carta de 13 jun 1955 del presidente
municipal de Tizimin, Yucatdn, protestando por rebaja en las participaciones forestales; exp.
564.1/192: propuesta de 30 jul 1957 de la prifsta federacién de organizaciones populares
del estado de Chihuahua para elevar de 5 a 25% la participacién a los municipios en el im-
puesto forestal. Protestas de municipios por la cancelacién de la patticipacién a municipios
en el impuesto forestal, segin la ley federal de ingresos de 1953, se hallan en AGN-ARC, exps.
564.1/80, 191, 201, 203, 218, 219, 226, 234, 243, 313, 517 y 544, todas de 1953 y 1954,

66 AGN-ARC, exp. 564.1/161: carra de 9 dic 1953 del presidente municipal Genaro
Mijares. Aquf también se hace referencia a la sequia “desde hace mis de siete afios” y a la cam-
paiia de reforestacion que habia reducide el corte de maderas en ¢ estado de Durango.

7 Habria que conocer la naturaleza de la ley tipo de hacienda municipal elaberada por
la comisién permanente de la segunda convencidn fiscal a mediados de la década de 1930 y
que fue aplicada sin cambios por varios estados, entre ellos Colima, Morelos, Nayarit y Nue-
vo Leén, Gémez Tagle, “La contribucién” [1], 23, En esas entidades se celebraron conven-
ciones fiscales para ra) efecto. Por la ley vigente a partir del 1 de julic de 1950, el gobietno
chiapaneco redujo la tasa anterior de 40 2 12 al millar sobre ingresos en los ramos de indus-
tria y comercio, pero también unificé los impuestos estatales y municipales para evitar mo-
lestias a los contribuyentes. No obstante la reduccion a los municipios, el gobernador
aclaraba que el nuevo porcentaje “es muy superior a la que orros estados de la repiiblica les
han fijado en casos similares”, fuforme Chis 1950, 60.
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Un ejemplo de esta especie de esquizofrenia politica en torno al muni-
cipio mexicano del siglo XX —por el lado discursivo, la alabanza; por el lade
préctico, la presion— fue la discusién en torno al impuesto predial en ¢l mar-
co de la tercera convencién fiscal de 1947.

La comisién encargada de los impuestos a la propiedad raiz sefialaba
que en virtud de que “las fuentes de imposicién han sido absorbidas por la
federacién y por los estados”, los municipios se hallaban muy debilitados
para hacer frente a sus obligaciones en materia de servicios publicos, que eran
“los més importantes para el bienestar de los individuos y el progreso del
pais”. En consecuencia, proponia que este impuesto quedara en manos mu-
nicipales y que se entregara una participacién a las tesorerfas estatales. Sin
embargo, en la sesién plenaria la postura municipalista de la comisién fue
vencida y se recomendé lo contrario, es decir, que el predial quedara a cargo
de los estados y que éstos otorgaran participaciones a los municipios.®® ;Por
qué el cambio? Seguin los argumentos esgrimidos en esa ocasién, esta vuelta
de tuerca obedecia a la incapacidad municipal para cobrar el impuesto: “si los
estados hasta ahora no han estade en condiciones de hacer estos trabajos de
catastro, los ayuntamientos, en sus circunstancias actuales, menos podrin
hacerlo”. Ya de retirada otro de los delegados sefialé que no debia dejarse al
“arbitrio de las legislaturas locales™ la determinacién del monto del predial
destinado a los municipios, Abrir esa puerta podia llevar a repetir ef caso de
Monterrey, cuya participacién era de apenas 5 por clento.®®

Esta afirmacién sobre Nuevo Ledn obliga a subrayar una de las carac-
teristicas de la hacienda municipal, es decir, su dependencia del poder legis-
fativo local para armar su plan de arbitrios. Y éste es un problema viejo, que
tiene que ver con la desconfianza ya apuntada de los gobiernos locales hacia
los ayuntamientos. El problema es complejo porque de nuevo en muchas
ocasiones esa desconfianza no era mero asunto ideolégico o de simple am-
bicién politica sino que tenfa que ver con la eficacia triburaria. En 1917 la
legislarura del Estado de México decidié entregar el ramo de ventas a la ha-
cienda municipal, muy a tono con el sentido del articulo 115 constitucional.
Sin embargo, cuatro afios después, ante el declive estrepitoso de los ingresos,

S8 sHCP, Tercera convencidn, 1, 206-214.

5 SHCP, Tercera convencidn, 11, 167-168; sobre la fuerte dependencia (59%} de la te-
sorerfa municipal de Xalapa con respecto a las participaciones otorgadas por el gobierno es-
tado en 1963, véase Fagen y Tuohy, Politics, 49. Por ortro lado, ni ef Distrito Federal, segiin
un estudioso, contaba con un “catastro digno”, lo que hacia que las propiedades de valor es-
caso estuvieran soportando una carga proporcionalmente mayor que las propiedades de alto
valor. Servin, Las fnanzas, 60.
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los legisladores rectificaron, modificaron la constitucién local y devolvieron
dicho ramo al gobierno estatal,”®

No es de extrafiar que se discutiera la viabilidad municipal en algunas lo-
calidades del pais. Asi se lefa en el dictamen de la comisién de servicios pu-
blicos municipales de la tercera convencién fiscal, en el que se criticaba la idea
de que cada pueblo tuviera la categoria de municipio. Lo dnico que resulta-
ba de esa mala préctica era “sobrecargar a los causantes sin provecho alguno,
establecer organismos que por insuficiencia de recursos estin condenados a
una vida miserable, sin poder cumplir con ninguna de sus funciones y cons-
tituir una carga para los habitantes de la region respectiva”.”! Sin embargo,
hay que considerar otra vertiente. En 1926 un diaric de Leén, Guanajuato,
hacia una profunda critica a los gobernadores posteriores “al triunfo defini-
tivo de la revolucidn constitucionalista” por haber aumentade el niémero de
municipios en el estado hasta la cifra de 45. Tal aumento era explicado por el
afan del gobernador Agustin Alcocer de fortalecer su posicién, ya que “traté
de asegurar su predominio politico multiplicando el nimero de municipios
en Guanajuato con el propésito de contrarrestar la oposicién muy justificada
que se hizo desde un principio, a su gobierno en los principales centros de po-
blacién con que contamos”, Pero esos nuevos municipios, la mayoria, eran
“entidades carentes de representacién y destinados a soportar una vida mi-
serable sostenida a costa de los municipios présperos”, que eran segiin el dia-
rio apenas cuatro: Acdmbaro, Celaya, Irapuato y Ledn. Casi la mitad de los
45 municipios del estado eran “incapaces de sostenerse decorosamente y
siempre el gobierno del estado tiene que acudir en su ayuda para que pue-
dan cubrir sus presupuestos”.’?

Otro elemento que debilitaba la hacienda municipal eran las juntas de
mejoras, una instancia local que requiere una investigacién a fondo, ya que
revela algunos de los problemas observados en la suerte del municipio en el
siglo XX. Por ejemplo, en la ley de ingresos de la federacién para el afio de
1924 dos impuestos federales con participacién a municipios tenian como

70 Riguzzi, “Crisis”, 210. Sélo los municipios de Toluca y El Oro se escapaban de ese
desastre tributario.

71 SHCP, Tercera convencidn, 1, 249-250; 11, 91. Uno de los miembros de la comisién
era el delegado de Oaxaca, es decir, la entidad que contaba con un mayor ndmero de mu-
nicipios. Pero también el ayuntamiente parecia estotbar en la Ciudad de México, donde al-
gunos delegados del Congreso Constituyente de 1917 buscaron suprimir el municipio,
alegando la posibilidad por ejemplo de que se abriera una zanja frente a la casa presidencial
o el riesgo de que el presidente municipal encabezara una fuerza policiaca de 5 000 hom-
bres. Véase Congreso Constituyente, Al, 398,

2 AIGT, caja 1, carpeta 17: recorte del Correo def Centro, de Ledn, de 9 mar 1926.
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destinatario no a los ayuntamientos sino a esas juntas. Era el caso del im-
puesto adicional de 2% a importaciones y exportaciones, que era manejado
por una junta compuesta por el administrador de la aduana, el presidente mu-
nicipal, el presidente de la cimara de comercio o en su defecto un comercian-
te, y una casa bancaria y a falta de ésta, una casa comercial de reconocida
honorabilidad. En el segundo caso, el de la participacién en el 40% en el pro-
ducto anual del impuesto sobre propiedad minera, aquélla era manejada por
una junta integrada por ¢l presidente municipal, un comerciante y un ban-
quero.”* En 1925 el gobernador de Guanajuato solicitaba al secretario de
Gobernacién la modificacién de ese arreglo, para dejar en libertad a los mu-
nicipios de ejercer esos recursos de acuerdo con los términos de la ley, “pero
sin supeditar sus operaciones a la Contralotia General de la Nacién”. Luego de
hacer referencia al articulo 115 constitucional sobre el “caricter independien-
te” de la hacienda municipal, el gobernador alertaba acerca de las respon-
sabilidades en que podian incurrir los empleados municipales “que den una
aplicacién diversa a los fondos que tienen a su cargo”, de acuerdo con las le-
yes locales.”* Un reglamento de esas juntas de 22 de abril de 1931 llevé las
cosas al extremo: ademds de no entregar los recursos a los ayuntamientos,
sefialaba que las participaciones debian destinarse exclusivamente a mejoras
materiales; que la SH tenia que aprobar los proyectos de tales mejoras; que
las cantidades se irian entregando a medida que avanzaran las obras y que la
inversién de esos fondos seria vigilada por la Contraloria de la Federacién.
Un nuevo reglamento de 28 de septiembre de 1932 introdujo modificacio-
nes que mejoraron la situacién de los municipios. Pero aun asi, sefialaban ex-
pertos, “los municipios siguen sometidos a las juntas y los fondos afectados a
un fin especial, ya que forzosamente deben destinarse a mejoras materiales”.”>
Lo que proponfan estos comisionados era que los fondos se entregaran di-
rectamente a los ayuntamientos, o a las juntas, pero que pudieran destinar-
se a atender los servicios pablicos y las necesidades mds apremiantes.
Otros eran mds radicales, pues exigian la desaparicién de las juntas ylaen-

73 po, 5ene 1924,

74 AGN, DGG, caja 8, exp. 2.127.1/1: carta de 4 sep 1925 del gobernador al secretario
de Gobernacidn.

73 AGN-AR, exp. 06/31-1: carta de 11 oct 1933 de la comisién permanente de la se-
gunda convencién nacional fiscal al presidente de la repiblica. En exp. 533.4/602 de este
mismo acerve se halla queja, sin fecha, del presidente municipal de Ciudad del Carmen,
Campeche, sobre el adendo de la aduana maritima del lugar por 7 028 pesos, destinados a
la construccién de un puente; en exp. $33.4/406: queja de 21 ago 1933 del ayuntamiento
y junta de mejoras de Urnachic, Chihwahua, por retraso de la sH en la entrega de participa-
clones mineras.
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trega de las participaciones a los municipios, como se expresé durante la se-
gunda convencién fiscal de 1933.7¢ Segiin un estudio de dos norteamericanos,
la inclusién de comerciantes y hombres de negocios en esas juntas obedecfa
a un diagnéstico que sefialaba que dificilmente las autoridades estacales y mu-
nicipales podrian enfrentar con éxito las necesidades crecientes de las ciuda-
des. Se requeria entonces de la ayuda del sector privado. Pero no tanto de sus
recursos sino de su capacidad de gestién ante la federacion. Esta afirmacién
se desprende del andlisis de la junta de mejoramiento, moral, civico y mate-
rial de Xalapa en las décadas de 1950 y 1960, que combind la presencia del
veracruzano Adolfo Ruiz Cortines en la presidencia de la republica con la del
préspero cafetalero Justo Ferndndez a la cabeza del organismo xalapeiio.”’

El debilitamiento de las finanzas locales llevaba a dejar atris la norma.
Uno de los elementos mas antagdnicos con los ideales modernizadores, las
alcabalas, era visto como resultado de la pobreza fiscal de estados y muni-
cipios.”® Como decia el coahuilense citado antes, de nombre César Valdez:

vemos a los municipios gravar ¢l comercio ambulante, y claro estd que buscan
determinadas fuentes impositivas, porque el estado grava la mayoria de las
fuentes y el estado tiene que hacerlo asi, porque a su vez la federacién grava la
mayoria de estas fuentes impositivas.”?

Mids adelante este convencionista daba el ejemplo de Cuatrociénegas.
Sus ingresos variaban entre cinco o seis mil pesos al mes y el solo rubro de
educacidn exigia cuatro mil. Ademds, el municipio cumplia labores que en
sentido estricto no le correspondian: estadistica, conscripcién militar y al-
fabetizacién. Otro concepto de ingresos eran los permisos y licencias, Pero
en este caso se preguntaba: “;Cudntas licencias o permisos pueden conceder-
se para bailes? Ni bailando dfa noche en un pueblo, se pagan los sistemas de

76 SHCP, Segunda convencién, 1, 205, En Memoria 1928-1934. 11, 149-150 y 300, se re-
producen fragmentos de los debares de la cimara de dipurados de 29 de diciembre de 1930
y 19 de diciembre de 1933, en los que aparecen duras criticas a escas juncas; se mencionan
los conflictos que provocaban con las autoridades municipales, su inoperancia en estados
como Qaxaca y el atentado contra los sefialamientos de la constitucién en torno a la liber-
tad municipal que implicaba el hecho de que las participaciones en impuestos federales, en
particular Jos de aduanas, se entregaran a las juntas y no a los ayuntamientos.

77 Fagen y Tuchy, Pelitics, 75 y ss. El auge se relaciona con los subsidias federales otor-
gados a la junta, que superaban los recursos municipales. Su declive se explica por la salida
de ambos personajes de sus respectivos cargos.

78 SHCP, Tercers convencion, 1, 94, 394,

79 SHCP, Tercera convencidn, 1, 94.
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servicios municipales”. Concluia describiendo la situacién de Sabinas, un
municipio de gran riqueza carbonifera, pero que por concepro de participa-
ciones sélo recibia 24 pesos al mes. El resultado era “una promiscuidad social
sobre un montén de riqueza”.?® No era de extrafiar que algunos municipios
de la entidad no pudieran cubrir el gasto educativo, lo que originaba pro-
testas e inconformidades de los docentes. En tales circunstancias, como en
1938, el gobierno del estado auxiliaba a esos municipios e incluso sopesaba
el proyecto de hacer permanente esa ayuda.®! La federalizacién de la educa-
cién, entendida a la vieja usanza, se abria paso en medio de esta crisis fiscal
municipal 82 Prohibir la venta de alcohol o repartir la tierra en ejidos podian
ser medidas saludables y justicieras pero tenian un alto costo para los mu-
nicipios. El de Llera, Tamaulipas, alegaba que por esas dos medidas la teso-
reria municipal estaba arruinada y que se adeudaban tres meses y medio de
sueldos al personal. Pedia autorizacién al presidente de la repiblica para nor-
malizar la venta de alcohol, que redundaria en un ingreso de 600 pesos men-
suales, o bien que la federacién otorgara una subvencién equivalente a lo
que importaba el ramo alcoholero

Detalles acerca de la situacién del municipio de Tlaxiaco, en un estado
“poco municipalista’ como Oaxaca, aparecen en un clasico de la antropologia
mexicana. Alli se consigna que a principios de la década de 1950 la hacienda
municipal estaba integrada por impuestos, multas, donativos y otros ingresos
(arrendamientos, recargos, venta de mostrencos). La pésima situacidn de los
dineros municipales se debia entre otras cosas “al pesado lastre que significa
la enorme absorcidn, por parte del gobierno del estado de Oaxaca, de la ma-
yor parte de los ingresos publicos que légicamente deberfan corresponder al
municipio”. Por eso €l autor llegaba a una conclusién muy similar a la que se
hacia en los estados con respecto a la federacién: “El gobierno del estado ex-
trae de Tlaxiaco, en un mes, rentas que equivalen a todo un afio de ingresos
del municipio”. La tesoreria estatal cobraba, entre otros, el predial riistico y
urbano, comercio, aguardiente y café. Ante esa situacion, el municipio ape-

80 sycr, Tercera convencidn, 11, 97-98. En AGN-ARC, exp. 504.1/262 se halla relegrama
de 24 jun 1954 de la cdmara de comercio de Cananea pidiendo mayores parricipaciones mi-
neras al municipio. El presidente municipal de Zacualpan, México, sefialaba que desde
1949 la participacién en ¢l impuesto minero al municipic habfa ido reduciéndose hasta lle-
gar en 1953 a la “raquitica suma” de 1 193 pesos, lo que significaba 99.41 pesos al mes. Véa-
se exp. 564.1/455: extracto de 5 mar 1954,

B Informe Coak 1938, 50-51.

82 Al respecto, véase Arnaut, La federafizacion, 222-224.

8 AGN-LC, exp. 564.1/250: extracto de 28 ago 1935.
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nas contaba con personal suficiente para cubrir el servicio escolar, policia,
salubridad, fomento (jardines, mercado, fontaneria y alumbrado) y justicia.
Cuando habia que emprender una obra publica de consideracién (puentes,
caminos, calles), las autoridades recurrian a un mecanismo doble que parece
reflejar bien la heterogeneidad social: solicitar donativos en efectivo a los ve-
cinos mas prosperos y organizar el tequio, es decir, el trabajo obligatorio de co-
dos los habitantes mayores de 20 afios, menos de aquellos que hubieran dado
donativos o que fueran empleados federales, estatales o municipales. Asi se
hizo por ejemplo para la instalacidén de postes y lineas eléctricas a mediados de
1951, para el alumbrado del centro de la poblacion.® Tal vez el decaimiento
de sus finanzas municipales obligaba a los ayuntamientos a volver la vista al
pasado y recurrir no s6lo a alcabalas sino a impuestos de capitacién. Una que-
ja de 1936 de vecinos de San Carlos Yautepec, Oaxaca, sefialaba que el ayun-
tamiento exigia un impuesto personal de 24 centavos. La presidencia de fa
republica pidié aclaraciones al gobernador y éste sefialé que su gobierno ha-
bia “prohibido ayuntamientos verifiquen cobro ese impuesto para México
[sic] y exijan tequios forzosos”. Un afio antes, en Xochiatipan, Hidalgo, los
maestros federales decian temer por sus vidas porque habfan intentado sus-
pender la contribucién personal que exigian las autoridades municipales, bajo
amenaza de cdrcel. Tal carga, calificada de anticonstitucional por los maes-
tros, consistia en 16 centavos mensuales por persona y “trabajar ademds en
la cabecera sin retribucién alguna nt alimentos siquiera” %

Esta clase de abusos de los municipes, si bien pueden explicarse en tér-
minos del empobrecimiento creciente de sus tesorerfas, debe alertarnos sobre
una consideracién idilica acerca del comportamiento de los ayuntamientos.
No son raras fas quejas sobre otra clase de abusos de funcienarios municipa-
les. Un comerciante de Ocosingo, Chiapas, se quejaba en 1939 de que el pre-
sidente municipal habia aumentado “a2 un grado increible” los impuestos,
“saliéndose de las limitaciones del plan de arbierios”. Imponia multas sin razén
que ademds no ingresaban a la tesoreria e incluso vendia “al mejor postor los
impuestos alcabalatorios por medio de los llamados remates, [y] viola a cada

84 Marsoquin, Le eindad, 143-148; una discusidn general en torno al debilitamiento
fiscal de los municipios en México se halla en Fagen y Tuohy, Palirics, 19-23, donde se in-
cluye una frase atribuida a un pobernador de Baja California: "A mi me chinga el gobierno
federal, y yo me chingo al municipio”.

B AGN-LC, exp. 364.1/768: telegrama de 24 ene 1936 del gobernador de Qaxaca al
presidente de la repdblica; exp. 564.1/530: carta de 27 ago 1935 del oficial mayor de la Se-
cretaria de Gobernacién al gobernador de Hidalgo, donde se reproduce [a denuncia de los
maestros rurales federales de la décima zona escolar de esa entidad.
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momento las garantias individuales”. Una asociacién ganadera chiapaneca se
quejaba de lo mismo en 1941: “El actual ayuntamiento, en forma sistemd-
tica, ha venido atacando a los miembros de esta asociacién, imponiéndoles
multas por la falta de manifestacion de los citados expendios de leche”, con
el propésito de gravar dos veces el rubro puesto que antes ya se habia cubier-
to el impuesto por la venta de ese alimento.?¢ Como se ve, en ocasiones la
desconfianza hacia los ayuntamientos tenia su razén de ser, sobre todo si ve-
mos que rasgos coloniales, como el del tributo hidalguense, sobrevivian o se
reinstauraban después del ferrocatril, la elecrricidad y la revolucién de 1910.

Por la precariedad municipal, no sorprende que en el nivel estacal se re-
produjera una especie de paternalismo federal con los estados al modo ruiz-
cortinista, es decir, los apoyos, subsidios, la absorcién de deudas, a favor de
los municipios, por parte de los gobiernos estatales.3” Y del mismo modo
que la del presidente, la figura del gobernador crecia a los ojos de los muni-
cipes. Era la estructura vertical que, hay que reconocer, mostré eficacia en tér-
minos de la organizacién politica del pais.

Por iiltimo, hay otra dimensién del centralismo que trasciende el nivel
municipal y que se relaciona con la experiencia de Tlaxiaco:

no obstante ser la masa campesina de los barrios la que mds contribuye cen
sus tequios y multas, es la menos favorecida con los servicios municipales, los
cuales casi siempre solo benefician a los habitantes del centro urbane de Tla-
xiaco [y] esta desigualdad en el otorgamiento de servicios y en la distribucién
de las cargas, ocasiona el descontento de los sectores rurales del municipio.®8

Hay que subrayar el paralelismo existente entre ¢l tequio caxaquefio y
el trabajo forzoso a favor de la cabecera municipal hidalguense que se men-
ciond antes. No es remoto que futuras investigaciones muestren que las que-
jas en torno a la miseria fiscal de los municipios provenian sobre todo de los
municipios de ciudades importantes y, en el &mbito rural, de las cabeceras.

¥ AGN, DGG, caja %, exp. 2.127.1/34: carta de 26 abr 1939 de José M. Quiroz; caja 5,
exp. 31: carta de 14 mar 1941 de la asociacién ganadera de Tapachula.

¥ Ejemplos sobre apoyos de este tipo a Pachuca entre 1951 y 1957, Rueda Villagrén,
La obra(1951], 11; a la capical de Aguascalientes entre 1944 y 1950, Informe Agr 1950, 19;
y a Alamo, Orizaba, Poza Rica ¥ Tuxpan en 1964, fnformes Ver, 9806,

8 Marroquin, La cindad, 148. Tal vez asl se pueda entender la extrafa pregunta que
formularon varios vecinos de una localidad det municipio de Tlacotepec, Puebla, al presiden-
te de la repdblica sobre “si las cabeceras de municipio de esta region estdn aurorizadas para
cobrar el impuesto denominado Chicontepec”. En AGN-LC, exp. 564.1/1217: extracro de 18
abri 1937.
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Pero hay razones para pensar que la situacién era todavia peor en los pue-
blos sujetos: ;qué ocurria con las demds localidades de la jurisdiccién muni-
cipal, en particular en aquellos lugares donde no se cumplia aquello de “cada
pueblo, un municipio”, seglin parecia decir un delegado a la tercera con-
vencién fiscal? ;Se reprodujo en el mismo sentido el centralismo que hemos
visto desde la esfera federal a la municipal? Sin duda, éste es un dmbito de
investigacion que ofrece miiltiples posibilidades de reflexién y de reinter-
pretacién de la vida local y con ella de la vida nacional %

Cuando en 1928 se discutia la iniciativa de reformas constitucionales
que proponia la supresién del régimen municipal en el Distrito Federal, el
diputado Vicente Lombardo Toledano manifestd su oposicién diciendo que
en México no se seguia la tendencia mundial (norteamericana, en realidad)
encaminada a fortalecer a los municipios y que su extincién en la capiral del
pais podia servir de ejemplo para los estados que bien podrian suprimir los
ayuntamientos de las capitales y mds tarde de las principales ciudades,
como Ledn y Orizaba. “El Estado Federal minard sus bases y llegard un mo-
mento en que el Estado se vea en un aprieto serio”. El municipio libre, agre-
gaba, sobrevivird sélo en los pueblos pequefios, de gran analfabetismo, pero
“quedando a merced de los pequefios caciques, de los pequeiios homnbres
que hacen a los pueblos su 6rgano incondicional de accién”.® En los tér-
minos de este tipo de argumentos, la disyuntiva parecia clara: o se empobre-
cfa a los municipios para debilitar cacicazgos y evitar despilfarros, o se les
fortalecia para cumplir con la ideologia “revolucionaria’.

Ahora se sabe que se escogié la primera opcidn, es decir, la que propo-
nia modernizar desde arriba, desde el centro.?! Pero por ello no es dificil
concluir del mismo modo que lo hacen diversos estudios sobre el munici-
pio mexicano en el siglo XX, incluso los mds oficialistas: “Una de las ban-
deras de la revolucién de 1910, el municipio libre, ha resultado un mito”.%?

8 Hay dos quejas de sendos ejidos chiapanecos que quizd obedezean a esta misma re-
lacién encre cabeceras y Jocalidades sujesas. Se trasa del cobro de 10% adicional sobre el im-
puesto predial para obras de electrificacidn de Tonald (“cosa que no beneficia a ese ¢jido”) y de
Arriaga. AGN-ARC, exp. 564.1/B05: extracto de 10 jul 1955 del comisariado ejidal de Nicolds
Bravo; exp. 564.1/826; extracto de 22 ene 1956 del comisiaria ejidal de Vicente Guerrero,

% nph, 16 may 1928, 20.

2 Muy sugerente resulta en este sentido el trabajo de Murilo de Carvalho, “El fede-
ralismo”, respecto al “movimiente pendular” entre cencralismo y federalismo en la historzia
politica brasilefia y de c6mo la critica al federalismo tenia que ver con el poderio resulcante
de las oligarquias locales que socavaban cualquier avance de los derechos sociales y politicos de
la poblacién.

2 Carro, “La pobreza”, 128
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El fantasma de la abolicidn de las alcabalas
amenaza con Ja muerte de las autonomias
de los estados.

Fue una lucha de 25 afios para lograr la
coordinacidn y lo ha logrado el sefior Pre-
sidente Echeverefa!

En 1941 el secretario de la Economia Nacional, Javier Gaxiola, escribié la
presentacién de un estudio de Felipe Tena Ramirez sobre las alcabalas en Mé-
xico desde el punto de vista constitucional. En ella el funcionario hacia un
seflalamiento cuya forma sugiere la idea de que en torno a las alcabalas se en-
tretejia un delicado nudo del arreglo politico del pais. El parrafo en cuestién
es el siguiente:

Consciente de los graves perjuicios que todo sistema alcabalatorio acarrea al
comercio interior del pais, esta Secretarfa ha intervenido directamente por me-
dio de gestiones realizadas cerca de las autoridades fiscales locales, a efecto de
moderar o suprimir en lo posible el gravamen que se comenta.?

Estas lineas llaman la atencién por su mesura. Muestra a un secretario
de Estado que no escatima cautela a la hora de gestionar “cerca” de fas auto-
ridades locales la moderacién o supresién “en lo posible” de una flagrance
violacién a la constitucién. De alli el repaso de Tena desde la constitucién
de 1857, las modificaciones de noviembre de 1886 y de abril de 1896 y el
texto de los articulos 117 y 131 de la constitucién de 1917. ;Cémo explicar
que el poderoso gobierno federal poscardenista se dirigiera en esos términos

V' L Sombra de Arieaga, 9 jun 1886, publicacion de la cindad de Queréraro, citado en
Guriérrez Grageda, “Penélope”, 181; Perricioli, “Sobre los efectos”, 55: fragmento de una
conferencia del subsecretario de Ingresos de la SH en 1973,

2 El problema, 7.

(347)
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a los gobernadores? En muchos casos, los gobiernos estatales simplemente
no obedecfan.?

El 16 de mayo de 1944 el presidente de la repiiblica envié una carta a va-
rios gobernadores cuyo contenido era idéntico o muy similar. Empezaba des-
racando el esfuerzo federal por aliviar las repercusiones del “estado de guerra”
en la economia nacional, entre ellas la “elevacién continuada” de los precios de
los articulos de consumo popular. La inflacién se explicaba por diversas cau-
sas, unas fuera de control y otras que si podian regularse. Entre estas tltimas
se hallaban, por supuesto, las trabas a la libre circulacién de mercancias. Era
necesario eliminar dichas trabas para evitar a todo trance “un estado colectivo
de malestar e inconformidad”. Ademds de recordar las fracciones de los articu-
los 73 y 117 de la constitucién que combatian esas pricticas contra el libre
comercio, el presidente Avila Camacho se referia al acuerdo de la segunda con-
vencién nacional fiscal de 1933 relativo a la necesidad de suprimir los im-
puestos sobre productos agropecuarios, salvo aquellos especiales destinados
de manera habitual a mercados extranjeros. Mas adelante, el presidente de la
repiblica rogaba a los gobernadores “en forma muy encarecida” iniciar ante
la legislatura local la derogacion de los impuestos de “caracter aludido que es-
tén vigentes en esa entidad”. Si tal derogacion implicaba desequilibrios pre-
supuestales, “suplicaba” iniciar estudios detallados al respecto, ofreciendo para
ello la ayuda de la SH. En un tono que dejaba ver la presién que pretendia ejer-
cer sobre los gobernadores, el presidente concluia diciendo que como “provi-
dencia reveladora de su propésito de colaborar en el problema de que esta nota
se ocupa’, esperaba que el gobierno local se abstuviera de crear nuevos impues-
tos o de elevar cuotas de los ya existentes sobre productos agropecuarios.

Las respuestas de los gobernadores son diversas. Algunos simplemente
sefialan que en sus estados no hay impuestos alcabalatorios (Aguascalientes
y Zacatecas). Ortros obedecieron y enviaron iniciativas para derogar gravd-
menes, como fue el caso del mandatario oaxaquefio respecto al impuesto “a
la exportacién” de ganado mayor y menor. El gobernador de Tabasco respon-

* Un botén de muestra: en el capitule 2 se mencioné la queja de 1932 contra el im-
puesto al café del gobierno chiapaneco. Es importante recordario porque los quejosos lleva-
ban cuatre afios Juchande contra ese impuesto que ya habia sido calificado de aleabalatorio
e inconstitucional por las secretarias de Gobernacién y de Industria, Comercio y Trabajo.
Ambas secretarias habian exhortado al ejecutivo local a derogarlo, sin mayor éxito. AGN-AR,
exp. 333.4/26.

4 AGN-MACA, exp. 564.1/1040: carta de 16 may 1944 al gobernador de Tamaulipas.
Hay que decir que se trata de un documento sin firma, quizd un “machote”. Sobre la infla-
cidn en el sexenio 1940-1946, véase Torres, México, 341-365.
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dié diciendo que ya contaba con el proyecto de una nueva ley de hacienda
del estado, en la que se suprimian los impuestos a la circulacién. Otros mas
respondieron con una simple descripcién de los impuestos existentes, sin
aludir al deseo presidencial de suprimirlos. Asi fue el tenor de las respuestas
de los gobernadores de Veracruz, Guanajuato y Tamaulipas. El de Veracruz
arguments que los impuestos, salve los de la industria y comercio, no habfan
aumentado en casi 40 afios. El de Guanajuaro reconocia la reciente crea-
cién de impuestos “que pudieran en rigor caer en la 6rbita de fos [...] que
usted sefiala’. Pero ni aun asi ofrecia derogarlos. Més bien explicaba el sen-
tido econémico, no tributario, de esos gravimenes, en especial el de ganado,
para conservar el cuero, vital para la industria zapatera. El de Tamaulipas
explicé el objetivo del impuesto sobre ganaderia cuyo monto recaudado se
destinaba a sostener a la policia rural y a las asociaciones ganaderas. El de
Chihuahua también describié el impuesto ganadero a la compraventa (3.30
pesos por cabeza) y fue el dnico que ofrecid derogarlo, pero condicionando
a que la SH “me indique la manera de preparar la forma de impedir un de-
sequilibrio en la economia interna de la entidad”.> Aunque casi todos ase-
guraron al presidente que apoyarian sus esfuerzos en contra de la inflacién
v que por ello se comprometian a no crear impuestos nuevos ni a elevar los
existentes, es claro que los gobernadores se mostraron renuentes a eliminar
gravimenes que aportaban una parte considerable de los ingresos estacales.
En esta ocasion los estados hicieron caso omiso de las recomendaciones y pre-
siones del ejecutivo federal.

Afios mds tarde, en su informe de 1953, el presidente Adolfo Ruiz Cor-
tines, el mismo que como gobernador habfa acusado a Pemex de ser peor
causante que las compafifas petroleras extranjeras, aludia a la necesidad de
“extirpar” los impuestos alcabalatorios, prohibidos por “nuestra Carta Mag-
na’. Pero afiadia que tal medida debia tomarse considerando “las necesidades
que han obligado a algunos estados a crear esos impuestos”.® Casi 20 afios
después, en 1971, el presidente de la repiiblica volvia al asunto ya en otro
tono: “Todos los estados han susctito convenios de coordinacién con la fe-
deracién, que contribuirdn a suprimir definitivamente las alcabalas”.”

¥ AGN-MACA. exp. 564.1/1040: carta de 20 may 1944 del gobernador de Zacatecas;
carta de 22 may 1944 del gobernador de Guanajuato; carta de 24 may 1944 del gobernador
de Chihuahua; carta de 5 jun 1944 del gobernador de Tabasco; carta de 12 jun 1944 del go-
bernador de Aguascalientes; carta de 22 jun 1944 del gobernador de Veracruz; carta de 30
jun 1944 del gobernador de Tamaulipas, y carta de 18 jul 1944 del gobernador de Qaxaca.

§ Los presidentes, v, 531: informe de 1 sep 1953,

7 $HCP/sP, México, 80O,
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:Cémo explicar esa afirmacién del presidente de la reptiblica en 1971
respecto a esos impuestos, quizd los mds opuestos a la moderna economfa
nacional y a la nacién misma? Por lo pronto debe decirse que se trata de un
fenémeno politico complejo, relacionado con la oposicién de un grupo de
entidades federarivas a sumarse a las directrices federales en materia tribu-
taria, en particular al impuesto federal sobre ingresos mercantiles de 1948.

Cabe preguntarse de nuevo cémo debemos percibir una federacién que
durante dos décadas de la segunda micad del siglo XX se mostré incapaz de
someter varias entidades federativas, entre ellas las de mayores recursos pro-
pios. Medidas tales como la ley de enero de 1953, que otorgaba compensa-
ciones adicionales a los estados que aceptaran coordinarse con la sH, habfan
fallado.® ;Hemos minimizado si no es que menospreciado la capacidad lo-
cal de resistirse a la centralizacién?

Catorce entidades federativas, las mismas que aparecen en el mapa 1,
llegaron a la década de 1970 sin haberse incorporado al impuesto federal so-
bre ingresos mercantiles. Eran las siguientes: Baja California, Coahuila, Chia-
pas, Chihuahua, Guanajuato, Jalisco, México, Nayarit, Nuevo Leén, Oaxaca,
Sonora, Tamaulipas, Veracruz y Zacatecas.” Considerando sélo el monto de
sus ingresos, esta lista inclufa las entidades mds ricas (Jalisco, México, Nuevo
Ledn y Sonora), las de la mediania (Chihuahua y Tamaulipas) y algunas de
las mds pobres (Nayarit y Zacatecas). De cualquier modo la importancia de las
entidades ricas o de mayores ingresos, entre ellas rodas las colindantes con
Estados Unidos, hace pensar que fueron las que mds se opusieron a renun-
ciar a su soberanfa tributaria en materia mercantil. De acuerdo con las cifras
del cuadro 11, en 1970 esas 14 entidades disponian del 71% del ingreso
bruto y contaban con el 61% de la poblacién de rodas las entidades fede-
rativas, excluyendo al Distrito Federal.

:Qué eran las alcabalas del siglo XX y qué relacién tenjan con el impues-
to sobre ingresos mercantiles? Eran gravimenes que pesaban sobre la compra-
venta de mercancias y que eran establecidos tanto por medios legales como
administrativos por estados y municipios, cosa que la constitucién general,

8 Martinez Almazdn, Las relaciones, 40. Durante el periodo 1950-1970 también falla-
ron los esfuerzos de la comisién nacional de arbitrios y de orras dependencias de la sH para
“convencer” alos estados no coordinados a sumarse al impuesto federal sobre ingresos mercan-
tiles. En esa labor de convencimiento, la SH segufa muy de cerca las conclusiones de la tercera
convencién fiscal que subrayaban “que la generalizacion de [dicho] tmpuesto en roda Ja re-
piblica constituye et mejor medio para lograr la desaparicién de las alcabalas y la anarquia
que existe en materiz de impuestos al comercio y la industria®. Memoriz 1955-1958, 11, 368.

® Anguiano Equihua, Las finanzas, 221.
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en los articulos 73, 117 y 131 prohibia expresamente.!® Por lo que se refie-
re a la segunda parte de la pregunta, la negativa de las entidades a sumarse a
los convenios federales en torno al impuesto sobre ingresos mercantiles de
1948, significaba la preservacién de una soberania fiscal que a su vez abria
la posibilidad de expedir leyes locales con gravimenes alcabalatorios, tanto
estatales como municipales. Pero antes de entrar de lleno en la discusién so-
bre la relacién entre el impuesto sobre ingresos mercantiles y las alcabalas,
conviene situar en una perspectiva mds amplia la vigencia de esta clase de
gravaimenes durante el siglo xx.

Los impuestos alcabalatorios reflejan bien las peculiaridades del merca-
do nacional en esta época. La fragmentacién, el contrabando, los recelos en-
tre entidades federarivas y las tensiones de éstas tanto con la federacién como
con los contribuyentes, son otros elementos adicionales que pueden apreciar-
se en esta dimensién de la historia mexicana y de otros paises en el siglo xx.!!
Es necesario acercarnos ahora a los detalles.

En 1947 la SH sefialaba que

Cuando un estado grava el consumo de determinado articulo con impuestos
més altos que el estado vecino, e} consumidor o el comerciante que sirve de in-
rermediario entre ¢l producter y el consumidor, cen €l objeto de reducir €l
precio de la mercancfa, maniobran para hacer aparecer que la mercancia fue
vendida o consumida en el estado que tiene un impuesto menor. Frente a esa
maniobra, el estado que cobra el impuesto mds alto para evirar el fraude recu-
rre a medidas que, teniendo por objeto controlar el consurno, fatalmente con-
ducen a la creacién de barreras reales o virtuales entre los estados.!2

10 Tena Ramfrez, Leyes, 847 y 868-869.

' En febrere de 1934 un peritdice argentine informaba acerca de la inminente apro-
bacién de dos iniciativas en Mendoza para “adoptar represalias contra las provincias que gra-
van con fuertes impuestos la produccidn vinicola. Comprende la imposicién gravimenes al
ganado, wrigo, azdcar y harina que se introduzean en Mendoza. Elle serd nada mds que una
consecuencia de los altos impuestos que las demds provingias aplican al vino, fuente primor-
dial de la riqueza de esta provincia’. En Trevisan, Los impuestos, 54-55.

12 sHCP, Térvera convencidn, 11, 394. Esto mismo planteaba Lucas Alamidn un siglo antes:
“Las circunstancias locales dan también ocasidn a rivalidades, que més tarde o mis temprano
terminardn en hostilidades abiertas, cuando los intereses opuestos entre estados vetinos ven-
gan a ser de mucha cuantia, como entre los estados agricolas ¥ fabricantes, v los mercantiles,
segtin ya sucede en Puebla y Veracruz”. Alamin, Histeria, v, 885. En 1925 Gémez Morin
abundaba sobre ese conflicta: “Quiero recordar el ejemplo del impuesto sobre alcoholes en
Veracruz v Puebla. Veracruz tiene una cuota de tres centavos por litro, y Puebla una de me-
nos de un centavo. Naturalmente, ¢l que preduce alcohol en Puebla y tiene grandes plantios
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No sorprende entonces que los estados mas industrializados se queja-
ran ante ¢} gobierno federal de las barreras comerciales establecidas por las
entidades consumidoras. En 1928 el gobernador de Nuevo Ledn manifesta-
ba su molestia al secretario de Gobernacién por la existencia de “gravimenes
sobre la compraventa [que] constituyen verdaderas alcabalas” en Coahuila,
Colima, Sonora, Chihuahua, Yucatdn, Tabasco y Campeche “por lo menos”.
Como se vio en el capitulo 3, Nuevo Ledn, junto con Veracruz, habia acep-
tado muy pronto suprimir sus impuestos locales a cambio de una participa-
cién en el impuesto federal sobre la cerveza, pero ahora se encontraba con
esa desventaja. En 1931 el gobernador de Guanajuato transcribié una que-
ja de la compaiifa cigarrera El Aguila sobre la existencia de impuestos alca-
balatorios en Yucatdn, Campeche, Tabasco, Chiapas, Oaxaca y Chihuahua.
Ya en repetidas ocasiones la empresa habia solicitado la intervencién de la
Secretaria de Gobernacién para suprimir esas erabas al libre comercio, sin
mayor éxito. Luego de expresar su respaldo abierto a la solicitud de la em-
presa, el gobernador sefialaba que st por esos problemas la compaiiia redu-
cia sus actividades en su planta de Irapuato, “dejatia sin trabajo a muchos
obreros”. No era de extrafiar entonces que una agrupacién de trabajadores,
la Alianza Nacional de Obreros Cerveceros, se sumara a estas protestas ale-
gando que gran parte del mal que padecia la industria y “mdxime [...] sus
intereses colectivos”, eran las barreras anticonstitucionales sobse la cerveza,
que “son murallas infranqueables que se oponen a la industria cervecera”. 3

Otro aspecto involucrado en las alcabalas era el contrabando entre enti-
dades, una cuestién muy poco estudiada. Los escasos indicios disponibles son
reveladores de su complejidad. En abril de 1934 el gobierno michoacano es-
tablecié una ley de alcoholes que fijaba un gravamen local a bebidas produ-
cidas en otros estados. Varios comerciantes del ramo la repudiaban, porque
aseguraban que esa disposicién, como “siempre se ha observado” cuando se
expedian “leyes confiscatorias”, habia provocado ya el aumento “en una gran

de cafia en Veracruz, lo que hace es llevar su rmateria primera al estado de Puebla, substra-
yendo asf una riqueza que de hecho corresponde a Veracruz, para ir a elaborarla a un estade
que no tiene derecho a percibir nada por ella”. SHCP, Primera convencidn, 145.

13 AGN, DGG, caja 1, exp. 2.127.1/30: carta de 17 abr 1928 del oficial mayor al secre-
wario de Gabernacidn en la que le notifica la melestia neoleonesa y le supiere realizar “las ges-
ciones conducentes a la supresion de los impuestos alcabalatorios ya mencionados”; AGN,
DGG, caja 8, exp. 2.127.1/19: carta de 23 nov 193] del gobernador de Guanajuato al se-
cretario de Gobernacidn; AGN, DGG, caja 1, exp. 2.127.1/30: dictamen de 9 sep 1930 del
abogado de la Secretaria de Gobernacién Miguel Herndndez Jduregui sobre alcabalas en
Campeche.
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porporcién [del] clandestinaje de individuos inmorales que burlan la ley”.
Como comerciantes honrados que decian ser, temian verse obligados a ce-
rrar sus negocios y luego agregaban: “no vemos razonable el que el estado
proteja indirectamente a los contrabandistas de profesién”.!4 Cosa similar
alegaba una Compania Reguladora del Comercio de Pulques {sociedad coo-
perativa limitada) en un escrito anexo a un memorindum de noviembre de
1932. Luego de hacer un repaso sobre |a elevacién del impuesto federal sobre
¢l importe de las ventas de primera mano durante la década de 1920, indica-
ba que “como consecuencia natural de ese aumento, la defraudacion y el con-
trabando para eludir su pago crecieron en la misma o mayor proporcién”.
En 1944 el gobernador de Tamaulipas informaba al presidente que, “para
evitar torcidas interpretaciones”, habia ordenado la clausura de las garitas de
Altamira y Reynosa, que habian sido creadas para combatir el abigeato y el
contrabando de bebidas embriagantes.'° En algunos casos, el contrabando
se vela estimulado por decisiones federales. Un duranguense denunciaba en
1947 que el Banco de México pagaba mejor el oro de placer de Sinaloa que
el de Durango. Como consecuencia, los productores de esta iiltima entidad
vendian su produccién en la primera, dejande a Durango sin ingresos por
ese concepto.!” En 1959 el gobterno de Veracruz anunciaba medidas para
combatir el contrabando de café, entre ellas la instalacidn de casetas de ins-
peccién en los puntos limitrofes, especialmente con Qaxaca.'®

Las noticias son mas contundentes respecto a los gravimenes tildados
de alcabalatorios, comenzando con una queja de uno de los actores primor-
diales de esta dimensién de la vida econémica, los ferrocarriles. En 1927 la
gerencia general de los Ferrocarriles Nacionales de México se quejaba de que
“en varios de los estados de la republica se estd obstruyendo el libre trifico
de mercancias por estas lineas con cobros de alcabalas”. En ese mismo afio
un diario capirtalino publicaba una nota relativa a Jicaltepec, una agencia del
municipio de Oaxaca, donde “empleados inferiores” cobraban 25 centavos
por cada bestia cargada de sal que pasaba por el lugar. En 1928 el represen-

14 AGN-AR, exp. 011/85: carta de 25 jul 1934 de A. Ldpez v otros.

15 AGN-AR, exp. 533.4/69: anexo de 10 oct 1932 al memordndum de 16 nov 1932 de
la referida compa#iia.

16 AGN-MACA, exp. 564.1/1040: carta de 30 jun 1944 al presidente de la repiblica.

17 suce, Tercera convencion, 1, 367-368.

18 El Nacional 30 jun 1959. También se hacia referencia al aumento de ingresos
“ahara que las canttibuciones dependen directamente del estado”. Se habia dejado atris el
sistena de “remare de café” que durante los dltimos 18 afios “se estuve haciende a los agri-
cultores”,
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tante del ingenio San Cristébal, de Veracruz, se dirigia a la Secretaria de Go-
bernacién solicitando su apoyo para obligar al ayuntamiento de Torredn a
devolverle el importe del impuesto a la introduccién de azticar cobrado en
esa localidad. En 1929 se denunciaba que el ayuntamiento de Pachuca ha-
bia reimplantado un impuesto a la introduccién de mercancias que se hacia
efectivo por medio de garitas a la entrada de la localidad; el gravamen tam-
bién se exigia en los mesones a los indigenas que llevaban productos al mer-
cado. El cobro se efectuaba sin regla o tasa alguna, a razén de 50 centavos por
bulto, sin averiguar el contenido. Segtin una denuncia de 1930, en Cuautla,
bajo amenaza de arma de fuego, se cobraba un impuesto similar, pero para
exportar productos del municipio.!? La situacién era alarmante. En 1930
un abogado de la Secretarfa de Gobernacién no dudaba en afirmar, en re-
lacién con los gravamenes a la introduccién a la cerveza, que

El ejecutivo del estado de Campeche ha respondido con vagas promesas y con
evasivas, eludiendo tratar la cuestién de mode resuelto y definitivo, fomentan-
do con ello &l régimen de tributacién feudal que va cundiendo por la repidblica
y que al desconocer las bases y los principios fundamentales del Pacto Fede-
ral, abre los cimientos para la edificacién de la anarquia y del desquiciamien-
to social.20

En febrero de 1933 la Confederacién de Cimaras de Comercio envié
una lista de impuestos alcabalatorios existentes en el pais a Ia segunda con-
vencién fiscal, que por esas fechas se hallaba reunida en la Ciudad de Méxi-
co. Uno de los ejemplos era un impuesto vigente en el municipio de Pachuca.
El delegado hidalguense hizo llegar la queja al presidente municipal y éste
no tardé ni seis dias en responder diciendo que el impuesto referido no gra-
vaba la introduccién de legumbres sino que era similar al “impuesto que cu-

12 AGN, DGG, caja 2, exp. 2.127.1/10: carta de 23 de sep 1927 del gerente de los fe-
rrocarriles al oficial de la Secretaria de Gobernacién; FAPEC-FT, PEC, exp. 107, leg.1, inv. 757,
f. 167: recorre de £f Universal, de 12 mar 1927; SHCP, Segunda convencidn, I, 373-374; AGN,
DGG, caja 2, exp. 2.127.1/12: carta de 12 abr 1928 del representante del ingenio San Cris-
tdbal al secretario de Gobernacin. Se anexa el dictamen del consultive de esa dependencia
respecto a la inconstitucionalidad de ese impuesto, inclnido en el plan de arbitrios munici-
pal, es decir, aprobado por la legislatura de esa entidad. Sobre la denuncia de industsiales ta-
bacaleros poblanos sobre la existencia de alcabalas en Yucatdn, Campeche, Chiapas y Sonora,
que favorecfan a los fabricantes clandestinos, véase AGN, DGG, caja 1, exp. 2.127.1/32: carta
de 6 dic 1927 del oficial mayor de Gobernacion al gobernador de Campeche.

® AGN, DGG, caja 1, exp. 2.127.1/30: dictamen de 9 sep 1930 del abogado Miguel Her-
nindez Jouregui,
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bren todos los comerciantes ambulantes en mercados y plazas”. De cualquier
manera prometia realizar una investigacién al respecto.?!

En la mismisima capital del pafs se denunciaba a cobradores de la de-
legacién Tacuba que en Cuatro Caminos y en la hacienda El Prieto “extor-
sionan efectivamente a todo campesino o arriero que pasa por ese lugar con
destino a la ciudad de México, conduciendo animales con carbén, lefia u otra
clase de mercancfas™. Para esas extorsiones contaban con el apoyo de “agen-
tes de seguridad publica”. En 1934 el sindicato de campesinos de Rio Gran-
de, Zacatecas, se quejaba de que la presidencia municipal cobraba 10 centavos
por venta de 10 bultos de maiz en adelante y cinco centavos por venta de uno
a nueve bultos. Calificaban dicha carga como alcabala, “toda vez que no fi-
gura en el plan de arbitrios municipal”. El cobro se hacia al momento de ven-
der el maiz en la cabecera del municipio.?? Como se vio, la excepcién ejidal
tenfa sus limites a la hora de la circulacién de mercancias y a la hora de so-
meterse a las jurisdicciones locales, en este caso a la municipal.

En mayo de 1934 el secretario de Hacienda, Marte R. Gémez, pedia
el apoyo de Calles para convencer al gobernador de Sinaloa de la necesidad
de derogar los impuestos proteccionistas o alcabalatorios vigentes en esa en-
ridad. Y al hacetlo utilizaba la expresién “nuevo florecimiento alcabalarorio”,
lo que parece reforzar la nocién que se desprende de referencias anteriores en
torno a una reinstauracién de esta clase de gravdmenes en el pals en la década
de 1920. El secretario Gémez sefialaba que ese fenémeno tributario “tam-
bién” se explicaba por el impacto de la crisis, dada “la necesidad en que los
erarios locales se vieron de buscarse arbitrios que suplieran las fuentes de ri-
queza que la depresién de negocios iba cegando”. Pocos dias después Calles
respondié informando que ya habfa hablado con el gobernador y que éste
habia reconocido su “error”, a tal grado que ofrecié enviar al tesorero del es-
tado a la capital del pais para que entrara en contacto con la SH. La correspon-
dencia no indica si efectivamente el funcionario local acudié a la Ciudad de

21 1a carta de los comerciantes, de 27 feb, y la del presidente municipal, de 2 mar
1933, en Ef Nacional, 2 y 3 mar 1933, respectivamente. En 1933 un vecino de Puerto Va-
[larta, Jalisco, preguntaba al secretario de Gobernacién si el ayuntamiento de esa localidad
tenfa facultades para cobrar un impuesto extraordinario al tabaco en rama de origen naya-
rita que llegaba al puerto para ser embarcado, es decir, “por el solo hecho de estar en trén-
sito”. AGN, DGG, caja 11, exp. 2.127.1/24: carta de 20 ago 1933 de José Matia Dfaz.

22 AGN, DGG, caja 12, exp. 2.127.1/16: carta de 27 jun 1933 del gobernador del Es-
tado de México al secretario de Gobernacién, donde se transcribe carta de 22 jun 1933 del
presidente municipal de Naucalpan, acusado de cobrar alcabalas; AGN-MACA, exp. 533.4/541:
carta de 8 feb 1934 del sindicato campesino Tierra y Libertad al gobernador de Zacatecas.
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Meéxico, pero lo cierto es que esa iniciativa de Calles fue por demas infruc-
tuosa.?? La fuerza del jefe maximo era minima ante e} “nuevo florecimiento

alcabalatorio”.

En 1935 se denunciaba que en Matamoros, Puebla, los empleados mu-
nicipales, “con lujo de fuerza y cometiendo toda clase de arbitrariedades”,
cobraban alcabalas “por la introduccién de cereales, aves de corral, maiz, arroz
y demds articulos de primera necesidad”. Aquellos que se negaban a pagar
eran remitidos a la cdrcel. 24 Un estudio de 1940 sobre el funcionamiento del
mercado en los valles de Oaxaca sefialaba la manera como los campesinos
que acudfan a vender sus productos eran detenidos a la entrada de la ciudad
para obligatlos a pagar el derecho de piso, rubro cobrado por el ayuntamien-
to. Como era comin que los vendedores no llevaran efectivo consigo, los
funcionarios buscaban retenetles algiin bien para garantizar el pago. Eso ge-
neraba tensiones encre las partes, unos tratando de evadir el gravamen y otros
tratando de hacerlo efectivo; en julio de ese afio dichas tensiones provoca-
ron ¢l asesinato de un funcionario municipal.?> En abril de 1941 un produc-
tor de cigarros de Zamora, Michoacin, se quejaba de un impuesto local de
23% sobre tabacos labrados que gravaba tanto la produccién como las ven-
tas fuera del estado. Este gravamen, “netamente alcabalatorio”, habfa provo-
cado la suspensién de labores y la pérdida de trabajo de 200 obreros. Pedia

I3 FAPEC-FT, PEC, exp. 88, leg. 9. inv. 2400, ff 433-435: cartas de 9 may 1934 de Gé-
mez a Calles, y de 21 may 1934 de Calles a Gémez. En este mismo expediente (leg. 10, £. 461)
se halla carta de 14 jun 1934 de Gémez a Calles en la que se tratan asuntos arancelarios y
plataneras de Tabasco. Alli se menciona que los “productores del estado de Chiapas que
usan como puerte de salida Frontera, suelen quejarse de alcabalas que se aplican al entrar los
productos al territorio de Tabasco”,

M AGN-LC, exp. 564.1/516: oficio de la Secrerarfa de Gobernacién al gobernador de
Puebla. En el mismo ramo (exps. 564.1/135 y 564.1/2133) se encuentran, respectivamen-
te, oficio de 1 mar 1935 de la Secretaria de Gobernacién al gobernador de Veracruz con de-
nuncia de alcabalas en Agua Dulce, que eran cobradas por el municipio bajo los conceptos
de “derechos de introduccién” y “derechos de piso”, v la queja de 4 oct 1937 de vecinos de
Valladolid, Yucatdn, por el cobro de un impueste de tres centavos por kilo de aziicar intro-
ducido a la ciudad.

3 Malinwoski y De la Fuente, Malinowski, 184. La violacién a la constitucidn oaxa-
quedia era obvia, pues al menos dos fracciones del articulo 107 prohibfan a los ayuntamientos
“gravar la entrada o trénsito de mercancias” o “imponer contribuciones que no estén especi-
ficadas en la ley general de ingresos municipales™. El rexco de la constitucidn local, promul-
gada en abril de 19232, en Pérez Jiméner, Las constiruciones, 197-245. En el caso de Tacuba
mencionado antes, los arrieros sufrfan otro arraco a su regereso, pues los funcionarios los des-
pojaban de los boletos o recibos gue les habian entregado a cambio de la alcabala, con él fin
de “cobrarlos tantas cuantas veces les es posible, para su provecho personal”.
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la intervencién presidencial para lograr la derogacién de esa “ley anticons-
titucional” 2 A mediados de 1941 la prensa de la capital del pais daba cuen-
ta de una reunién que sostendrian los directivos de las cdmaras de comercio
de México, Veracruz, Puebla, Teziutlin, Tehuacdn, Cholula, San Martin y
Zacadldn, para discutir el problema de las garitas existentes en la ciudad de
Puebla que cobraban un “gravoso” impuesto alcabalatorio a las mercancias
que por diversos medios de transporte atravesaban dicha localidad.?” En
1946 la cdmara de comercio de Pachuca se quejaba del impuesto “comple-
tamente alcabalatorio” que exigfan las autoridades de Tihuatlén y Poza Rica,
Veracruz, a las transacciones de semillas. Era un impuesto de 0.5% sobre el
valor de la compra efectuada. Sefialaban que las erogaciones realizadas por
el pago de ese impuesto “vendrian a pagarlas los consumidores”, lo que po-
nia en entredicho el esfuerzo presidencial en contra de la escasez y la carestia
de comestibles. Demandaban el cese de “esos abusos de autoridades comple-
tamente inferiores”.?8

Una comisién de expertos se referia a esas tensiones de la siguiente ma-
nera:

con ¢l objero de arbitrarse fondos para ol sostenimiente de los organismos
municipales y bajo el pretexto de cobrar el impuesto sobre el comercio ambu-
lante, especialmente en los municipios risticos, se ha venido desarrollando
una verdadera caza de vehiculos o de bestias de carga y hasta de pobres indi-
genas que transportan sus mercancias.?’

En 1947 se decia que todes los estados de la repiiblica, salvo Sonora,
contaban con impuestos calificados de alcabalatorios. En la memoria de la
tercera convencién fiscal se reproduce una lista, preparada por organizacio-
nes empresariales, de disposiciones legales o pricticas administrativas de 21
estados que eran consideradas alcabalatotias. Un ejemplo de Colima y otro

26 AGN-MACA, exp. 564.1/183; celegrarma de 16 abr 1941 de La Libertad, S.A, tébri-
ca de cigarros.

T AGN-MACA, exp. 564.1/335: oficio de 10 jul 1941 del presidente de [a repiblica al
gobernador de Puebla; le anexa un “resumen diario de prensa” con la informacién corres-
pondiente.

2B AGN-MACA, exp. 564.1/914: carta de 17 may 1946; en exp. 564.1/650 se halla soli-
citud similar de 8 ene 1945 de la Nacional Distribuidora y Reguladora, S.A. de C.V,, con-
tra impuestos sobre compraventa “que ha venido exigiendo en via econdmica-coacriva a
nuestro distribuidor” €l gobierne det estado de Chiapas.

B sHcr, Tercera convencidn, |, 248.
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de Guanajuato pueden ser itiles para ilustrar el fenémeno. En el primero,
la fraccién quinta de la ley general de ingresos sefialaba:

Toda operacién de permura, cesién, venta o consignacién de efectos que se
realice dentro del territorio del estado o para fuera de él, causard un impues-
to del uno y medio por ciento sobre el monto total de la operacién siempre
que éste sea de veinte pesos en adelante, y las operaciones de compra-venta de
pritmera mano en el estado, de los arriculos que en seguida se gravan, aunque
sean claborados fuera del estado [...] Aziicar, cinco y un cuarto de centavo por

kile [...]3¢

En el segundo caso, se citaba la disposicién de la tesoreria municipal de
Acdmbaro de cobrar por el embarque de cerdos a la capital del pais, expi-
diendo recibos timbrados. También se expedian recibos sin timbres por con-
cepto de “hospitalidades”. Otro cobro era el de 25 pesos por cada catro de
maiz que se embarcara en la estacién ferroviaria de [a localidad.3!

Esa lista preparada por los causantes organizados a propésito de la ter-
cera convencién fiscal es muestra de su cercanfa con la SH en el combate a
las alcabalas. Cabe destacar dos ejemplos mds. El primero es de Chiapas y
el segundo de Tamaulipas. Aunque en el plan de arbitrios del municipio no
existia ninguna disposicién al respecto, los policias de Comitdn realizaban
cobros alcabalatorios a todo articulo de consumo que entraba a la ciudad,
con tarifas fijadas al capricho de esos agentes de la seguridad publica. El caso
tamaulipeco era multiple: primero los causantes denunciaban un impuesto
especial a la compraventa de tomate de 3% que se cobraba en garitas acon-
dicionadas por ¢l gobierno local a lo largo de la carretera Tampico-Mante.
Pero también denunciaban una situacién de mayor complejidad: el gobierno
local habia otorgado a una casa prodiictora de alcohol lo que se denomina-
ba la “concesién del alcohol”. A cambio de una “cantidad alzada”, se le pet-
mitia llevar al estado todo el alcohol que pudiera sin pagar impuestos. De
hecho era el iinico concesionaric que vendia ese producto porque los demds
productores soportaban una carga fiscal de 30%. El concesionario vigilaba
a los demds productores por medio de inspectores del gobierno, a quienes
remuneraba a cambio de su labor de impedir la entrada de alcohol de con-
trabando, es decir, sin pagar ese pesade gravamen. En los hechos, sostenian
los causantes, la tasa de 30% era una alcabala.

I sHCP, Tercera convencidn, 11, 261,
3 sueP, Tercera convencidn, I, 267.
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Otros dos ejemplos: por un decreto de noviembre de 1949, el congre-
so colimense, “de acuerdo con las cAmaras de comercio”, cancelé los “im-
puestos de garita que constituian una rémora para el libre ejercicio de las
actividades mercantiles”.? En 1953 un diputade yucateco preguntaba:
“;Acaso no existen casetas entre Campeche y Yucatdn, en que se cobran im-
puestos anticonsttucionales por las mercancias [que circulan] a través de esa
linea divisoria?”. Y mas ain:

Acaso no existe el 4% sobre las mercancias de toda naturaleza, que cobra la
tesorerla general del estado en las estaciones del ferrocarril, en las estacicnes de
autobuses y en todos los lugares por donde pasan los articulos que ya han pa-
gado el gravamen constitucional? Esa alcabala lo dinico que hace es aumentar
ef hambre y la miseria del pueblo.3

En 1947 el subsecretario de Hacienda, Bustamante, sefialaba lo que
parecia un contraste entre la presunta modernidad federal y la también pre-
sunta no modernidad local:

Que las alcabalas entorpecen la circulacién de la riqueza, es evidente; que el
desarrollo de la economia nacional es imposible mientras subsiscan esas barre-
ras, es también indudable, pero si nada de eso es bastante para condenar esas
formas fiscales, debe ser motivo sobrado para que rodos convengamos en la
necesidad de su desaparicién inmediara, la observacién de lo que desde el pun-
to de vista social y humano significan los procedimientos inquisitoriales y ve-
jatorios que s¢ emplean para aplicarlas. El indio, a quien yo he visto a la entrada
de la capiral de un estado ser victima de esa clase de procedimientos que inclu-
yen el registro y cacheo de las personas y sufrir la afrenta de que los mismos se
aplicaran en su presencia a las mujeres que lo acompaiiaban, tiene derecho,
aunque la revolucién lo haya liberado de otro tipo de vejaciones y le haya de-
vuelto sus tierras de cultivo, a considerar a las autoridades que implantan o role-
ran esas medidas, no como gobierno democritico, sino como sucesores direcros

de los conquistadores que hace 400 afios arrebataron a sus antepasados tierra
q q P
y libertad.34

32 SHCP, Tercera convencion, |, 271-272; Informe Col 1950, 12,

» ppp, 18 dic 1953, 12. En 1954 la cdmara de comercio de Iguala denunciaba ef “sis-
tema anticonstitucional” de impuestos controlados por medio de “casetas fiscales instaladas
estratégicamente en las carreteras nacionales y locales, esquilmando 2 los conductores de toda
clase de mercancias”™. AGN-ARC, exp. 564.1/496: carta de 6 may 1954.

¥ sHCP, Tercera convencidn, 1, 30-31.
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;Cudles eran las razones de esta vocacién contraria a la “modernidad”,
por asi decirlo, de las autoridades locales? La SH respondia en los siguientes
términos: por un lado tenia que ver con el interés de los estados por prote-
ger la actividad industrial y comercial de sus jurisdicciones frente a la de
otras entidades; por otro lado, esos gravimenes eran una defensa de las en-
tidades contra las maniobras evasivas de los causantes, constituyéndose asf
en un mecanismo de proteccién de sus fuentes de ingreso.3? Vale la pena ex-
plorar con mayor detenimiento estas dos razones.

En un discurso de enero de 1948, el subsecretario de Hacienda Busta-
mante hacia un ripido repaso de los cambios que se habian sucedido des-
pués de la abolicién de las alcabalas en 1896. Expresaba que las reformas
constitucionales de ese afio habian suprimido la "forma material” de las al-
cabalas, es decir, las garitas, la inspeccién de los cargamentos, la exigencia
de documentacién (guias) que debian acompanar a las mercancias, Pero en
los hechos, por la naturaleza de los procesos de comercializacién, los esta-
dos recurrieron a nuevas modalidades de tributacién de esa actividad, por
e¢jemplo mediante los impuestos sobre ventas de primera mano que se fija-
ron sobre la produccién y el intercambio de determinados bienes, ya fue-
ran producidos en el estado o fuera de él. En cada estado se siguié el mismo
patrén y el resultado fue no sélo el encarecimiento de los bienes de consu-
mo (lo que vefa como uno de los factores que habfa influido en el alza de pre-
cios en los 30 afios anteriores) sino la formacidn de barreras proteccionistas
entre los estados. Esto ultimo se explicaba porque aquellas mercancias que se
preducian en un estado y se vendian en otro tenfan que pagar el impuesto
de produccién en su lugar de origen y ademais el impuesto de consumo en
el lugar de venta. De ese modo la opcién del contrabando se hacia atractiva.
Pero al mismo tiempo esas medidas constitufan un recurso de los gobiernos
para proteger la actividad econémica local, lo que a su vez buscaba asegu-
rar una fuente de ingresos triburarios. En este dltimo sentido el subsecreta-
rio Bustamante sefialaba que el afin de los estados por gravar la produccién
y la venra de productos se habia visto reforzado por la secuela fiscal de la re-
forma agraria, porque ésta habia hecho disminuir los ingresos derivados de
la propiedad rafz. A partir de alli, los estados dejaron de gravar la tierra y
“empezaron a gravar los productos de la tierra y {a] gravarlos hasta llegar al
consumidor” %%

3 SHCP, Tercera convencidn, 11, 3%4.
3 El texto del discurso en Yéfiez Ruiz, £f problema, 1v, 341-355, especialmente
342-344.
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Por otro lado, dentro de los estados, estos impuestos a la compraventa
se habian traducido en barreras a la circulacién no tanto por si mismos sino
por los métodos empleados para hacerlos efectivos. Dicho de otre modo,
fas mercancias no podian movilizarse si antes no se habia cubierto el reque-
rimiento fiscal. Los comerciantes y productores sefialaban que esa coercién
era contraria al libre comercio y en esa medida se trataba de una practica al-
cabalatoria, anticonstitucional. En su defensa, las autoridades locales argu-
mentaban que rales procedimientos eran la dnica manera de garantizar el
pago del gravamen.?’

La tensién entre el control fiscal local y el libre comercio reivindicado
por la federacién se aprecia en el intercambio de correspondencia entre auto-
ridades cozhuilenses y los directivos de la empresa Ferrocarriles Nacionales
de México en dos momentos muy distintos. En el primer caso, de 1927, el
presidente municipal de Saltillo solicitaba la ayuda de la empresa ferroca-
rrilera para que ésta comprobara, al recibir la carga, el pago del impuesto
municipal a la introduccién de mercancias. Aunque esa peticién “no [laj po-
demos fundar en marteria legal”, el municipe ofrecia a cambio su colaboracién
con dicha empresa. Esta carta aparece como anexo probatorio de la queja
mencionada pdginas atrds del gerente general de los Ferrocarriles Naciona-
les de México a la Secreraria de Gobernacién en el sentido de que en varios
estados de la reptblica se cobraban alcabalas. Por supuesto, la empresa ferro-
viaria compartia sin titubeos la postura federal a favor del libre comercio: ese
tipo de impuestos “perjudica cada dia mds el transporte de toda clase de mer-
cancias y principalmente los articulos de primera necesidad”. Pero contrastaba
con la légica municipal, expresada a su vez por otro municipe cozhuilense en
1928: el impuesto de 2% al valor de las operaciones de compraventa, que
gravaba la candelilla, era dificil de recaudar “por las dificultades con que se
tropieza para verificar su cobro”, ya que se exigfa al hacerse los embarques.
El segundo caso es de 1948, El 8 de septiembre de ese afio el tesorero del go-
bierno coahuilense se dirigié al gobernador para que solicitara el apoyo de
la empresa ferroviaria en la cobranza de “dos impuestos importantes que no
se pueden controlar con exactitud”: ganado y algodén. Sefialaba que “desde
hace muchos afios viene luchando esta tesoreria con graves dificultades” en
el cobro de dichos impuestos. La peticién era doble: por un lado, que el per-

3 Quejas de cometciantes veracruzanos en torno a los impuestos de compraventa de
café y ganado, en SHCP, Tercera convencidn, \1i, 147-148 y 259-273; quejas de ganaderos po-
blanos contra la ley veractuzana, en AGN-MA, exp. 564.1/7%: carta de 21 ene 47 de la Asocia-
cidn Ganadera Local de Barlovento.
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sonal de la empresa diera informes sobre la carga y por otro que cooperara
con la tesoreria para “no permitir embarques de ganado y algodén si los in-
teresados no justifican con documentos legales haber pagado los impuestos
respectivos”. El gobernador acept$ la sugerencia de su colaborador y se diri-
gi6 al funcionario ferroviario, Manuel R. Palacios. Pero éste se negé a acceder
a la solicitud. Por conducto del oficial mayor, fa gerencia alegd precisamen-
te el libre comercio: los ferrocarriles “legalmente estdn impedidos para negar
embarques o proporcionar datos que dificulten el libre movimiento de esos
embarques”. Y luege deslizaba una critica a la ineficacia administrativa lo-
cal, sefialando que el control fiscal dependia de la “organizacién que pueda
establecer con ese objeto” y no de involucrar a los ferrocarriles para “dificul-
tar, obstruccionar o impedir la libre aceptacién de los objetos que ofrezca el
publico para su transporte”.?® De estos dos casos se desprende claramente
la pretensién de las autoridades locales de servirse de los ferrocarriles para
reforzar sus debilitadas fuentes tributarias. La federacidn y la empresa ferro-
viaria parecfan conformar una fuerza avasalladora, aunque eran obvias las
resistencias que enfrentaba en la organizacién politica.

Pero al menos habia otra razén que explicaba la vigencia de esta clase
de impuestos. Tenia que ver con el modernisimo fenémeno de la concen-
tracién fiscal que se ha venido estudiando a lo largo del trabajo, incluida la
repercusién de la reforma agraria en los erarios locales y la reaccién subse-
cuente de gravar la produccién y el comercio. Vale la pena considerar la ex-
plicacién que se hallaba en una iniciativa presidencial de 1953. En ella podia
leerse que la persistencia de las alcabalas, “problema con el que se viene lu-
chando [desde] hace un siglo”, no podia explicarse simplemente por un afdn
de las autoridades locales de “urilizar procedimientos vedados”. Mds bien, ¢l
origen del problema habia que “atribuitlo en gran parte a la limitacién de re-
cursos de los fiscos Jocales™.3? Cabe subrayar que en este texto presidencial se
eliminé una frase del autor del parrafo que se reprodujo en esa iniciativa. Tal
frase, que debia seguir a la de “la limitacién de los fiscos locales”, era del fa-

3 AGN, DGG, caja 2, exp. 2.127.1/10: carta de 23 sep 1927 del gerente de los ferroca-
eriles al oficial mayor de la Secretarfa de Gobernacién, en la que se anexa carta de 23 mar
1927 del presidente municipal de Saltillo; AGN, DGG. caja 2, exp. 2,127.1/13: carta de 19 jul
1928 del oficial mayor del gobierno de Coahuila af jefe del Consultivo de la Secreraria de
Gobernacion, en la que se reproduce carta de 7 jul 1928 del presidente municipal de Cas-
tafios; AGEC, Secretaria de Gobierno 1947-1949, caja 2628, leg. 17: correspondencia de 8
sep-28 oct 1948 entre el tesorero, el gobernador Radl Lépez Sénchez y el oficial mayor de
los Ferrocarriles Nacionales, Macario Diaz G.

3 pop, 8 de dic 1953, 4; iniciativa de ley de coordinacién fiscal.
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moso abogado Felipe Tena Ramirez y decia “debida en buena parte a la absor-
cién de impuestos por la federacion, los cuales se han mermado por lo mismo
al patrimonio de los estados”. 4 Como se vio en el capftulo inicial, tal limita-
cién habia ido creciendo durante las décadas que se estudian en este trabajo. 9!

Por lo visto la razén de la negariva a coordinarse con la federacién no era
otra que la importancia del rubro comercial e industrial en las alicaidas ha-
ciendas locales. Aunque un estudio destacaba la tendencia decreciente de este
rubro en los estados, de 27% del total de ingresos durante el periodo 1926-
1942 a 12% en 1943-1949, lo cierto es que ese fenémeno mostraba grandes
desigualdades entcre las diversas entidades. Para mostrarlo, se toma el afio de
1945, cuando en el nivel nacional los impuestos al comercio y a la industria
aportaron 24% del ingreso estatal bruto.*? En Baja California Sur, Quinta-
na Roo, Hidalgo y Tlaxcala ese ingreso no superaba el 10% del total. En con-
traste, en las 14 entidades que después de 1948 se opusieron a incorporarse
al impuesto sobre ingresos mercantiles, la contribucién de ese impuesto era
mucho mayor: 27% del total de ingresos. Aun dentro de este grupo de en-
tidades habia diferencias, pues en algunos casos (Chiapas, Jalisco, Nayarit,
Sonora, Tamaulipas y Zacatecas) la aportacién de este ramo significaba mds
de un tercio del total. En Veracruz, Oaxaca y Chihuahua su importancia va-
riaba entre 28 y 30%. Dicho de otro modo, al menos en 1945, el comercio
y la industria constituian una fuente triburaria primordial para este grupo
de estados. Eso puede explicar en parte su oposicién a la iniciativa federal. Se
dice en parte porque en varios estados que accedieron a coordinarse con Ja SH
en relacién con el impuesto sobre ingresos mercantiles la aportacién de ese
rubro era todavia mayor, destacadamente Colima, Morelos y Sinaloa, en don-
de alcanzaba el rango de 39-41%. Dicho de otro modo, no hay una relacién
causa-efecto entre monto de la aportacién de este ramo y la postura respec-
to a la SH. Pero si queda claro al menos que un componente de la renuencia
de estas 14 entidades era la defensa de la fuente que, no obstante su tenden-
cia decadente, producfa poco mds de la cuarta parte de sus ingresos fiscales.
Un pdrrafo del gobernador nayarita puede ser ilustrativo acerca de esa opo-
sicién local:

Si por vicios imputables a nuestras leyes hacendarias y por no encontrar los
renglones con qué poderlas substituir no ha sido posible desterrar de los pre-

4 El texto de Tena Ramirez, en Ef problema, 28,

41 Véase rambién Margdin, “El sistema’, 547, y Beteta, Tres avios, 160.

42 Sobre la disminucidn desde 1926, véase Servin, Las finanzas, 76. El andlisis de 1945
se elaboré con base en AFEUM §943- 1945, cuadro 371,
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supuestos de la mayor patre de los estados de la Repiblica los impuestos que
tienen un cardcter alcabalatorio; pretender de momento ral cosa en Nayarit
donde el desarrollo agricola depende de la ayuda y facilidades que el gobierno
pueda dar al trabajo en el ejido y en el campo industrial de circunstancias andlo-
gas, siendo indispensable la misma ayuda de parte del gobierno federal para
lograr sostener la crisis que se presentd en las fibricas rextiles de Jauja y Bella-
vista el afio de 1941; seria tanto como condenar al estado a una funcién secunda-
ria y puramente administrativa, dejindolo en la imposibilidad de realizar todas
las obras necesarias para el bienestar de sus habitantes y para que como resultado
de ese bienestar se lograra, andando el tiempo, la implantacién de un sistema
tributaric equitativo en el que las fuentes de produccidn sefialadas —agricul-
tura e industria— pudieran liberar de sus gravimenes al comercio que, princi-
patmente en el renglén de la compra-venta, lo ha venido soportando en forma
indirecta. 43

¢Cémo renunciar a una partida de ingresos de ese tamaiio, cuya pérdida
parecia “condenar al estado a una funcién secundaria y puramente adminis-
trativa”, como decia ¢l gobernador nayarita? Ademds era un rubro accesible
a la auroridad local; su captacidn podia hacerse muy de acuerdo con los usos
y costumbres, con las tradiciones seculares, por ejemplo el cobro en los mer-
cados. Era un rubro que estaba a fa mano. No parece coincidencia que poco
antes de anunciar la firma del convenio con la $H para sumarse al impues-
to sobre ingresos mercantiles, a mediados de la década de 1950, el goberna-
dor de Hidalgo hubiera aclarado que en esa entidad no existian impuestos
alcabalarorios. Pero rambién sefialaba que “aquellos que pudieran parecer
como tales”, por ejemplo los que se recaudaban “por anacrénico procedi-
miento, en garita’, serian modificados en el curso de 1954.%4 Es claro que
los estados coordinados en materia mercantil con la SH tenfan menos posi-
bilidades de mantener en vigencia esta clase de gravimenes. Ese era el tra-
bajo de la comisién nacional de arbitrios.

Al igual que en décadas anteriores, en 1973 la SH insistia en que los im-
puestos sobre la industria y el comercio “varfan de estado a estado, de muni-
cipio a municipio, con una dispersién y un caos fiscal, y esto crea problemas

43 AGN-MACA, exp. 5645.1/658: carta de 5 dic 1942 del gobernador de Nayarit a se-
cretario patticular del presidente de la repdblica. La propia sH sefialaba en 1973 que la ra-
zdn de la oposicidn al impuesto sobre tngresos mercantiles residfa en que su rendimiento no
compensaba lo que los estades obtenian con sus propios gravdmenes, En Dfaz Cayeros, “Po-
litical Responses”, 309.

44 Rueda Villagrin, L« sbra {1954], 8.
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muy serios a la economia”. Aunque ya no se usara el término “anarquia’, se
reiteraba como antes la existencia de maltiples tasas, impuestos, adminis-
traciones y criterios, a tal punto que “ni nosotros mismos llegamos a cono-
cer[los] todos”. El autor de estas lineas, el subsecretario de Ingresos Gustavo
Petricioli, buscaba subrayar ¢l estado en que la nueva administracién federal
habia recibido el sistema tributario de la nacién en diciembre de 1970. Vale
la pena reproducir un largo pérrafo de este funcionario que bien puede ayu-
dar a aclarar el argumento de este epilogo:

Desde 1948, cuando se establecid el impuesto de ingresos mercantiles que sus-
ticufa al impuesto del timbre, al impuesto a las ventas, los estados que se coor-
dinaron con la federacién y que aceptaron una tasa fija, firme, establecida, de
acuerdo con la federacion, fueron los estados mis pobres. Los estados mds ni-
€08 no aceptaron esta coordinacién, este pacto, y establecieron sus propios im-
puestos [...] Uno de los inconvenientes mds serios para la coordinacién era la
negativa de la federacidn para dar facultades de administracidn, de vigilancia,
a los estados. Y esto provocaba, como era natural, que los estados no tuvieran
intetés en coordinarse, cuando ne tenfan ninguna facultad para participar en
los ingresos, en su administracién, en la politica fiscal, ni en ninguna medida
que afectara a sus propios contribuyentes. Habia un excesivo centralismo en
materia de administracidn fiscal y un celo de parte de la federacion en (ia] ma-
teria que no les permitia a los escados tener sus propias administraciones, por
eso no se coordinaban y creaban las suyas propias. Quizd en el pasado se jus-
tificaba esta, entre otras razones, por la falea, por la carencia de sistemas ad-
ministrativos adecuados, honestos, técnicos, en los estados. 4

Segun se lec en ¢l epigrafe, fue durante la administracién echeverrista
cuando finalmente la sH logré lo que los gobiernos anteriores no habian
conseguido: la coordinacién fiscal con la totalidad de entidades federativas.
:Cémo se quebrd esa resistencia local? La informacién disponible apunta
hacia que la “indisciplina’ de las entidades federativas fue vencida median-
te una creciente oferta de recursos via participactones federales, es decir, por
una decisién explicita del gobierno federal. En diciembre de 1970, en el pri-
mer mes de mandato del gobierno echeverrista, el ejecutivo federal envié
varias iniciativas de ley en materia fiscal. Quizé la mds importante era la que
modificaba el impuesto sobre ingresos mercantiles y que agregaba una so-
bretasa de 10% a determinados “articulos y servicios cuyo consume revela

45 Petricioli, "Sobre los efectos”, $8-59.
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una capacidad econémica superior, a fin de eliminar uno de los principales
defectos de este impuesto, que consiste en su falta de progresividad por no
discriminar segiin el tipo de consumo, a pesar de las exenciones a ciertos
bienes necesarios”. Casi como siempre, el legislativo acaté sin chistar la en-
comienda y dio rdpido trdmite aprobatorio a las reformas legales.4¢

Al propésito de corregir el componente regresivo del impuesto, se su-
maba la intencién de aumentar la oferta a los estados para establecer de una
vez por todas la coordinacién fiscal en el émbito de los ingresos mercantiles.
En la iniciativa de cambios a la ley de este impuesto se decia:

La tasa propuesta de 10% cubre tanto el nivel general como el local, otorgén-
dose una participacién del 40% a las entidades que celebren convenios de
coordinacién con la federacién, con lo que obtendrian una importante ayuda
financicra para sus erarios.

La modalidad de conceder participacién en ei rendimiento de la rasa es-
pecial de 10%, en lugar de que se aplique una cuota federal y una adicional,
tiene ¢l objeto de no distorsionar los procesos de produccién y distribucién
por ka ventaja comparaciva que cbtendrian los causantes en entidades no coor-
dinadas que no tendrian que pagar la cuota adicional, lo que se evita introdu-
ciendo el sisterna de parcicipacién en la tasa especial que serfa uniforme en
toda la republica, ¥

Esa misma ley sefialaba el mecanismo de reparticién: los estados, terri-
torios y ¢l Distrito Federal recibirian ¢l 40% del rotal recaudado en sus ju-
risdicciones por ese concepto.

Una vez superado el urdmite legislativo, la SH suscribié convenios con
los gobiernos estatales para establecer los términos de la participacién de ese
10% adicional. Entre ¢l 15 de enero y el 1 de septiembre de 1971 se firma-
ron Jos convenios correspondientes con 26 entidades federativas, incluidas
las 14 que se habfan mantenido al margen desde 1948.48 Cuando dos de las
entidades renuentes, Nayarit y Chihuahua, firmaron el convenio con la sH,
una nota periodistica ofrecié un breve repaso de la politica federal iniciada
en 1948, dejando ver que se trataba de la culminacién de un largo esfuerzo.

% ppp, 23 dic 1970, 81.

7 ppp, 17 dic 1970, 4. Una critica al propésito de eliminar el carderer regresive de este
impuesto con la rasa adicional a articulos de lujo, en Avilés Gonzélez, “Las reformas”, 17-22.

4 El primer convenio aparece publicado en 0o, 22 mar 1971, y el tltimo ¢l 31 ago
1971. Curiosamente, el iiltimo fue e] de Veracurz y su fecha de aprobacidn es de un dia des-
pués de su facha de publicacién.
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Ese sentido de continuidad se nutria también con referencias claras a un
discurso ya antiguo:

Se beneficia al causante, ya que se logra la uniformidad de tribucacién, ¢elimi-
nando alcabalas, desapareciendo competencias desleales entre [entidades], y
por la simplificacién administriva de realizar en un solo entero el impuesto fe-
deral, el estatal y el municipal.#°

Por lo visto, éste fue el primer escalén para lograr la incorporacién de
la totalidad de entidades al impuesto federal sobre ingresos mercantiles. No
extrafia entonces, como se vio, que ¢l presidente de la reptiblica anunciara
en septiembre de 1971 la extincién definitiva de esos impuestos alcabalato-
rios.>® Pero mis all del tono triunfalista del mandarario, es importante re-
parar en el hecho de que la opcién buscada por Calles y Aleman de modificar
la constitucién habia quedado atrds; se imponia la modalidad de los conve-
nios entre los estados y la SH, como hasta la fecha.

Con ello llegé al final la resistencia estatal en materia de impuestos a la
actividad mercantil, pero es evidente que esa resistencia se vencié gracias al
aumento sustancial de la oferta federal. Esta oferta se vio reforzada por la
elevacién de 3 a 4% en la tasa general del impuesto sobre ingresos mercanti-
les, vigente a partir de enero de 1973.%! Los estados firmaron nuevos conve-
nios con la $H, ahora para establecer los términos del reparto de la recaudacién
de esa nueva tasa, que se elevé del 40% que se habia fijado dos afios antes
hasta el 45% del producto en la entidad correspondiente, proveniente de:

9 E Universal, 15 jul 1971.

3 sHCP/sP, México, 800, Pera habria que ver si efectivamente ocurrié ast. Tan contun-
dente era Echeverria come lo habfa side Diaz en 1896, En un anexo de los convenios de
coordinacion fiscal que se suscribid a propésito de la puesta en marcha del Sistema Alimen-
tario Mexicano, a fines de 1980, se lee que “El estado se obliga a retirar a més tardar el 31 de
diciembre de 1980 las denominadas ‘casetas fiscales’ establecidas en sus caminos, vias gene-
rales de comunicacién o en cualquier otra ubicacién”. Eso era parte del compromiso de las
entidades de dejar en suspenso las leyes tributarias estatales y municipales que gravaran la
produccién o enajenacion de animales y vegerales y diversos alimenvos que integraban la ca-
nasta bdsica recomendable. £o, 4 dic 1980. Agradezco a la licenciada Maria Jesiis de Miguel,
de la sH, ¢l conocimiento de estos anexos, Noricias més recientes indican que en un munici-
pio potosino se cobra una cucta municipal a cada camidn cargado de producros agricolas que
sale de la localidad. Agradezco a Lydia Torre la informacién. 17 ene 2000.

31 Para el seguimienco de estas reformas, ¢s titil SHCP, Jmpuestos. La reforma de 1972,
en DG, 30 dic 1972, incluia dos aspectos mids: la elevacién del porcentaje de participacién a
fas encidades federativas y la entrega de la administracién y la vigilancia del impuesto a las
mismas.
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la aplicacidn de la tasa general de 4%; del 10% para algunos articulos de lujo,
y del ingreso por multas y recargos. Como ya era costumbre, ¢l convenio
sefialaba que tal participacién se otorgaba “a condicién de que [las entida-
des] no mantengan en vigor impuestos locales sobre el comercio y la indus-
tria”.>? Las reformas al impuesto sobre ingresos mercantiles llevadas a cabo
en los diciembres de 1970 y 1972 explican el aumento de las participacio-
nes en los primeros afios de la década de 1970. Antes de dar cifras, es con-
veniente abundar sobre el quehacer federal en la mareria en esos afios.

Un indicio del drdstico cambio ocurrido en el sistema trtbutario —que
es el criterio que lleva a cerrar en 1972 el periodo de estudio de este ensayo—
fue la creacién de un mecanismo de trabajo entre los gobiernos estatales y la
$H, a saber, las reuniones nacionales de tesoreros estatales y funcionarios fe-
derales. Uno de éstos se vanagloriaba del hecho: “Desde 1948 no habia sido
posible realizar una reunidn, por ejemplo con los tesoreros de los estados™.3
La primera de ellas se llev$ a cabo en la capital chihuahuense, en noviem-
bre de 1972, a iniciativa del gobierno de esa entidad, que era una de las 14
renuentes a coordinarse con la federacién en materia de ingresos mercanti-
les.** Durante el sexenio echeverrista, hasta 1976, se celebraron nueve reunio-
nes, un ritmo muy distinto al de las convenciones fiscales. No es de extrafiar
que en ellas hubiera referencias a los “nuevos tiempos” en materia tributa-
ria Uno de los artifices de este nuevo esquema, el entonces subsecretario Pe-
tricioli, sefialaba que en la relacién estados-federacién se habia operado un
“cambio cualirativo en materia fiscal”. Y agregaba

El abandono de |2 mentalidad centralista por parte de las autoridades hacen-
darias federales y de las tendencias localistas por parte de los representantes de
las entidades, junto con la conviccién de que dnicamente mediante el didto-
go y la accion coordinada podemos lograr los resultados deseados, constituyen
los cimientos en que se sustenta esta relacién sin precedentes.®

32 Véase DO, 30 ene 1973 {Veracruz y Qaxaca), 31 ene (Nuevo Léon, Jalisco y Gua-
najuata), 26 feb (Sonora), 27 feb (Coahuila), 19 mar (Baja California y Campeche), 20 mar
{Chiapas, México, Colima, Tlaxcala, Zacatecas y Nayarit}, 22 mar (Guerrero, Chihuahua,
Puebla y Yucatdn}, 30 mar (Sinaloa). Dfaz Cayeros, “Political Responses™, 310, sefalz que
el gobernador de Baja California habia declarado que sélo habia firmado et convenio en vis-
ta de Jas presiones del gobierno federal.

33 Perricioli, “Sobre los efectos”, 60.

54 Memoria 1973, 22.

5% Memaria 1973, 16.
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El mismo funcionario alardeaba de las bondades del nuevo arreglo tribu-
tario. Las participaciones a los estados habian aumentado de 962 millones en
1970 a1 916 en 1973; en el solo rubro cervecero el aumento otorgado a las
entidades alcanzaba 349%. Las reformas al impuesto sobre ingresos mer-
cantiles habian propiciado un incremento en la recaudacién general, cuya re-
particion era acorde con los nuevos aires federalistas: mientras que las arcas
federales registraban 40.2% de aumento, en los estados el incremento alcan-
zaba 74.3%. Tales aumentos superaban con creces las recaudaciones logradas
por los estados no coordinados en afios anteriores. De paso los municipios se
habian beneficiado con un aumento de 100% en sus participaciones pro-
venientes de la recaudacién de los estados.?® Lo que parecfa “rigido e inmu-
table” habfa cedido ante la politica del “licenciado Luis Echeverria”.

Lo cierto es que las participaciones a los estados si aumentaron, en par-
ticular aquellas originadas en el impuesto sobre ingresos mercantiles. Algu-
nas cifras pueden dar idea gruesa de ese comportamiento: la participacién
en el impuesto federal sobre ingresos mercantiles se elevé de 2 907 millones
de pesos en 1970 2 12 881 en 1976 y en igual lapso la participacion en otros
impuestos federales pasé de 1 065 a 7 187 millones de pesos.”” En 1976 se
estimaba que el monto de esas participaciones era superior en 10% al ingre-
so que obtenfan las entidades por concepto de ingresos propios, o bien que
su monto era mayor al 50% de los presupuestos de todas las entidades fe-
derativas.’® Como se vio, en 1955 ese porcentaje alcanzaba el 26%; en 1999
tal indicador llegé al 94 por ciento

Aun quedan dos asuntos pendientes, relativos a la desigualdad. El pri-
mero se refiere a que el notable aumento de las participaciones a los estados
en la década de 1970 no detuvo la concentracién de la riqueza fiscal en ma-
nos federales. Entre las consideraciones que llevaron al gobierno lopezpor-
tillista (1976-1982) a reorganizar el sistema de parricipaciones se hallaba
precisamente que “dichas participaciones si bien han venido en aumento,
el incremento de las mismas representa una proporcién cada vez menor de
fos recursos fiscales de la federacién”.> Este razonamiento toca un aspecto

56 Memoria 1973, 16-17.

57 SHCP, Seir afios, 20, 67. Las anteriores son cifras dadas por el secrerario de Hacien-
da, Maric Ramén Bereta. Otra fuente ofrece cifras distintas sobre el aumento de las parti-
cipaciones a los estacdos en mareria de ingresos mercantiles: de 1 750 millones de pesos en
1971 a 13 663 en 1976. Véase SHCP, Indicadores 1978, 48.

8 Martinez Almazan, Las relaciones, 90.

3 En Matichal er al, Memerias, 264: convenio de adhesién del gobierno del Estado
de México al sisterma nacional de coordinacidn fiscal de 1980.
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medular que debe subrayarse: el cambio en la composicién de los ingresos
federales. Se trara def fenémeno que bien pudiera denominarse “destribu-
tizacién” de las finanzas publicas, referido a la baja sostenida del peso de los
impuestos en la hacienda federal: de casi 90% en tiempos porfirianos a me-
nos de 30% a fines de la década de 1970. Eso tiene que ver con el peso cre-
ciente de dos fuentes de ingreso inexistentes en la década de 1920, y sobre
las que los estados y municipios no tenfan ninguna participacién: el endeu-
damiento, sobre todo externo después de 1960, y la aportacién de los orga-
nismos y empresas descentralizadas.®? Si la federacién se pronunciaba por la
moderacién de la carga fiscal y por ello se vefa obligada a recurrir a otras fuen-
tes de financiamiento (especialmente el endeudamiento), ¢l armazén poli-
tico basado en las participaciones de impuestos federales tenfa un sustento
econémico cada vez mds endeble.!

La segunda dimensién de la desigualdad en materia de participaciones
se refiere a la geografia del pais. La ley del impuesto sobre ingresos mercan-
tiles, como de hecho todas, establecia un monto de participacién que de-
pendia de la recaudacién lograda en la jurisdiccién local 52 Esto significaba
que a mayor actividad econémica, mayor recaudacién y en consecuencia
una mayor participacién.5? En 1977 nueve entidades (Baja California, Coa-
huila, Distrito Federal, Guanajuato, Jalisco, México, Nuevo Leén, Puebla
y Veracruz) recibian ¢l 78% de las participaciones federales.* Debido o in-
debido, natural o artificial, lo cierto es que este procedimiento no contribufa
a paliar la desigualdad regional, argumento que con gran empefio esgrimid

8 Navarrete, Polftica fiscal, 179. Esa “desuributizacién” explicaba fendmenos como que
el déficit fiscal de 1969 significara yz una cantidad similar a la mitad de los ingresos federa-
les. Véase Navarrete, “La evolucidn”, 20. Por otro lado, desde 1965 los ingresas de los orga-
nismos descentralizados y las empresas propiedad del gobierno federal comenzaron a ser
incluidos en las cuentas federales. Al respecto Wilkie opina que tal inclusidn era otro indi-
cio de la tendencia hacia la “recentralizacién”. Véase La revolucidn, 342-343. La estimacidn
sabre el peso de los impuestos en el ingreso federal en 1910 y a fines de la década de 1970,
en EHM, H, 650-652.

8 Para compensar esa tendencia, la ley de coordinacién fiscal de 1978 incorporé al
fondo de participaciones aquellos impuestos que “tradicionalmente” se habian considerado
de recaudacién exclusiva de la federacidn, como los del comercio exterior. Véase pop, 30
nov 1978, 113: iniciativa de ley.

62 V/fase por ejemplo el articulo tercero del convenio celebrado entre la sH y ¢l estado
de Nayarit para la coordinacién en el cobro del impuesto sobre ingresos mercantiles. po, 4
ago 1971.

3 En una iniciativa de ley de 1978 se decia que ese fendmeno era “natural y debido”.
oD, 30 nov 1978, 114,

54 Marinez Almazdn, Las relaciones, 90.
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el ejecutivo federal a lo largo de este periodo para justificar el centralismo
fiscal.

Mis dinero a los estados y municipios por medio de las participaciones,
asf fuera repartido de manera desigual, parece haber sido la clave para ce-
rrar el ciclo de la modernizacién hacendaria durante este tramo del siglo xx.
Después de 1972 el predominio federal parecia indiscutido. Los suefios de
los gobernantes decimonénicos, porfirianos y del siglo XX se habian hecho
realidad. La anarquia fiscal quedaba extinguida. Pero a cambio los estados
y los municipios, no obstante las mayores participaciones, habian cedido
una buena parte de sus facultades fiscales. Asi, el impulso de la moderniza-
cién tributaria, en este caso el combate a las alcabalas, habia transformado
la organizacién federal de la repiiblica. En lo sucesivo, como se observa en
nuestros dias, las relaciones entre la federacién y los estados y municipios
se centrarian en cémo mejorar los trdmites, las tasas, las férmulas y los tra-
tos referentes a las participaciones. Las iniciativas encaminadas a reforzar la
soberanfa tributaria de las entidades federarivas empiezan a aparecer, refor-
zadas por el triunfo del candidato presidencial opositor Vicente Fox en julio
de 2000. Habr4 que ver ¢l avance de esas iniciarivas a la fuz de los argumen-
tos de personajes como Lucas Alamén, Calles y Cérdenas, para quienes la so-
berania fiscal y en general la soberania de los estados era uno de los rasgos
del siglo X1x que mds habia dafiado a la nacién. Pero por lo pronto es claro
que una de las diferencias mds significativas entre ambos periodos es que en
el siglo xx los grupos politicos que controlaban el gobierno nacional con se-
de en la Ciudad de México sf lograron conformar un centro poderoso con
jurisdiccién tributaria a lo largo y ancho del pafs.®> A la luz de este recorrido,
ese centro politico, cuya fortaleza se explica en buena medida por el debili-
ramiento de los estados y municipios, debe considerarse como la esencia de
la nacién mexicana en estos afios. Sin embargo, como se dijo en la introduc-
cién, cuando llegd a su fin esta empresa multisecular de crear un centro po-
liico s6lido, sus limites salieron a flote. Uno de los instrumentos para lograr
el fortalecimiento del gobierno federal, la baja carga fiscal y fas excepciones
y privilegios, mostré muy rédpido su inviabilidad. El petréleo no hizo mds
que posponer la contradiccién y devolver las finanzas publicas al pasado, al
siglo X1X, cuando la aduana de Veracruz aportaba cerca de la mitad del in-
greso del gobierno general, segin afirmaba con pesar Matias Romero.

65 Sobre el 4mbito territorial de la fiscalidad Federal en ¢l siglo XiX, véase Carmagna-
ni, “Finanzas”.
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Se opté por proteger la propiedad del sec-
ror mvds productive para estimular su com-
portamiento y por desgravar al menos
preductivo, por razones paliticas y por su
escasa capacidad de pago, como una débil
medida subsidiaria.!

La experiencia mexicana que se ha abordado en las pginas anteriores con-
tiene componentes de un movimiento general cuyas huellas son ficilmente
observables a lo largo del siglo xx. Entre esas huellas cabe subrayar el peso del
Estado en la apropiacién de una porcidn creciente de la riqueza generada por
la sociedad (véase la grafica 1). Ese fenémeno se ha traducido en una parti-
cipacién cada vez mayor de la actividad gubernamental en las economias de
los pafses y en un aumento de [a carga fiscal entre los habitantes. Otro ingre-
diente es la rambién creciente centralizacién de las rentas publicas en manos
del gobierno general o nacional, fenémenc que gané fortaleza en la primera
mitad del siglo XX a causa de las dos guerras mundiales y la gran depresién
de 1929. De igual manera puede considerarse la consolidacién de los impues-
tos directos, que vinieron a sumarse a los impuestos indirectos (al consumo)
y a los gravimenes sobre los productos brutos y que introdujo un compo-
nente por entero novedoso en la materia, a saber, la responsabilidad guber-
namental de contribuir a mejorar fa distribucién de la riqueza. Sin embargo,
este movimiento conoce enormes diferencias en cuanto al ritmo, intensidad
e implicaciones en los diversos paises, lo que abre un complejo abanico de
problemas para la investigacién histérica comparada.? Hasta donde ha sido

!' Fragmento de una ponencia sobre e impuesto predial ejidal del tesorero de Nayarit
en 1973, en Memoria 1973, 48.

1 Webber y Wildavsky, A History, 567 y ss; sobre la ubicacién de la experiencia espa-
fiola en el movimiento general, véase Comin Cowmin, Hacienda, 1, 71-81. Si el impuesto scbre
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posible, a lo largo del trabajo se ha intentado explicitar las conexiones de la
experiencia mexicana con los procesos generales. Este esfuerzo ha sido il
por lo menos para evitar en lo posible una interpretacién localista y para re-
flexionar con mayor rigor acerca de las generalidades y singularidades de esa
experiencia nacional. En sus inicios esta investigacién seguia muy de cerca
la rradicién historiogréfica centrada en el impacto de la revolucién de 1910.
Si quedan huellas de esa forma de ver las cosas, hay que decir que el intento
de buscar nuevas perspectivas de andlisis ha sido infructuoso. En las siguien-
tes paginas se hace una reflexién en torno a esas nuevas perspectivas asi como
sobre sus posibilidades a futuro.

El origen de la baja carga fiscal y de la concentracién de la riqueza tri-
butaria en manos federales reside en una decisién gubernamental perdura-
ble, interesada en impulsar el progreso y la modernizacién del pafs entero.
Como se dijo, la baja carga fiscal es el principal componente del privilegio
en la relacién entre el poder piiblico y la mineria de propietarios y empre-
sarios. Pero también es claro que al lado de la continuidad de los privilegios,
en el siglo XX tuvo lugar la ruptura conformada por la creacién de excepcio-
nes, que dejé a buena parte del territorio y de la economia agraria (y mds tar-
de urbana) al margen de la fiscalidad. Tal combinacién, tan bien expresada en
el epigrafe de estas conclusiones, condujo a que el peso de la exigencia tribu-
taria federal se concentrara en unas cuantas zonas del pafs y en una parte
minoritaria de la poblacién. Pero ademds de la concentracién geografica y
social, existe otra dimension del fenémeno fiscal que se ha intentado des-
tacar: los recursos tributarios quedaron de manera creciente en manos fe-
derales. Con ello el manejo de las excepciones y privilegios, es decir, de los
elementos basicos del arreglo politico en esta materia, correspondié al eje-
cutivo federal, el representante de la nacién.

En el capitulo inicial se hizo énfasis en la concentracién geogrifica de la
recaudacién fiscal en la capital del pais durante este tramo del siglo xx. Aho-
ra debe resaltarse lo referente a la minorfa de la poblacién. Un buen indica-
dor es ¢l universo de causantes de la hacienda federal. Segin el secretario del
ramo, en 1958 su nimero llegaba a 700 000, apenas 6% de la PEA de 1960,
st cabe la comparacién.® Una de las principales lineas de trabajo de Ortiz

la renea ¢s la medida, México era un pafs mucho mds moderno que Espafia hasta bien en-
trada la segunda mivad del siglo xx.

3 Ortiz Mena, Disenrsos, 1, 386, Una declaracién del subsecretario de Hacienda en 1957,
Antonio Armendiriz, puede ayudar a comprender esa cifra: “Si consideramos que la PEA 5
la tercera parte del votal del pafs y que un $3% {de esa PEA} es de campesinos, los que casi en
su totalidad estdn exentos; y si consideramos también que los sujetos a ingresos fijos, como
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Mena al frente de la SH durante los afios 1958-1970 fue ampliar ese univer-
so. Para 1970, segiin el mismo funcionatio, los causantes superaban los 10
millones, que representaban 78% de la PEA.# Pero de cualquier modo es muy
significativo que hasta 1958 los causantes de la nacién, por asf decirlo, fue-
ran tan pocos. Y también parece muy sorprendente que en tan pocos afios
se lograra incorporar a millones de causantes. ;En qué consistié tal incorpo-
racién y si era tan simple, como para hacerla en 10 afios, por qué no se habia
hecho antes? Si pagar impuestos al gobierno federal era indicio de un invo-
lucramiento mds intenso en la vida nacional, en &l mercado interno y sus re-
gulaciones, ahora puede agregarse que la base social vinculada a la nacién era
un estrecho segmento de la poblacién activa.® Al margen se ubicaban tanto
los privilegiados antiguos y nuevos asi como los nuevos sujetos que queda-
ron fuera de la fiscalidad federal y en gran medida de la estaral, como lo de-
jan ver las reiteradas quejas locales sobre Ia falta de pago del impuesto predial
por parte de los ejidatarios.

:Qué sugieren los indicios acerca de la concentracién de la riqueza fis-
cal en la Ciudad de México y en dos o tres zonas mis, junto con el hecho de
que apenas una minoria de la poblacién pagaba impuestos al gobierno que
representaba a la nacién? La respuesta tiene que ver con la idea que ha tra-
tado de fundamentarse a lo largo del trabajo, es decir, que en sentido estric-
to la nacién era ante todo un centro politico que descansaba en una pequeiia
percién del territorio ¥ en un sector igualmente reducido de la sociedad.
Esta afirmacién debe ser explicada con detenimiento.

En el segundo capitulo se reprodujo la opinién de un ingeniero mine-

soldados, marinos, empleados, funcionarios, obreros y asalatiados integran un grupo de poco
emis de 3 millones de personas que pagan su impuesto a través de los descuentos que Jes ha-
cen las instituciones y empiesas en las que sirven, queda un remanente de poco mis de un
millén de sujetos direcros del Padién Federal de Causantes”. Exeedtior, 27 ago 1957.

* Ortiz Mena, Discurses, 11, 627. En Estados Unidos ocurrié un pracesa similar. Entre
1939 y 1945 of impuesto federal sobre la renta dejé de ser un impuesto que erz cubierto pot
una minorfa de altos ingresos para convertirse en un impuesto masivoe que alcanzd précui-
camente a todos aquellas que recibfan ingresas. En ciftas, los contribuyentes pasaron de 3.9
2 42.6 millones en ese periodo. Brownlee, Federal Taxarion, 96-97,

5 En declaraciones a la prensa, el presidente Lépez Mateos sefialaba que en el afio de
1962 sélo el 2% de la poblacién habfa pagado impuescos. Wilkie, La revolucién, 308, Ni ef
impuesto sobre la renta ni la via del endeudamiento interno, mecanismos que segiin Wil-
kie fueron utilizados por el gobierno federal para sufragar sus gastos, “ha recaldo en reali-
dad sobre las masas”, La percepcidn gubernamental sobre la minoria que paga impuestos en
el pafs es petsistente. A principios de 2001, el presidente Fox afirmé que “por lo menos &l
70% de quienes pueden y deben pagar impuestos se abstienen de hacerlo”, Reforma, 11 ene
2001, 8A.



376 EXCEPCIONES Y PRIVILEGIOS

ro que sostenfa en 1929 que del toral de la poblacién, apenas un 15% po-
dia ser considerada como “civilizada”. Se trata de un parrafo que hace suya
la visién tipicamente decimonénica que por lo visto se renovaba y se decia
de otras maneras en ¢l siglo XX: una minoria activa carga sobre sus hombros
a una mayoria pasiva en la tarea de alcanzar el progreso y la civilizacién. En
1925 ¢l antropdlogo Gamio lo decia en términos ractales: de un lado, Mé-
xico contaba con la poblacién blanca “de civilizacién moderna y de habla
castellana, que forma las clases dirigentes y es la mds dindmica del pais”, y de
otro, con las agrupaciones indigenas y mestizas “que forman una gran ma-
yorfa retrasada y pasiva’.¢ Cuatro décadas después un historiador norteame-
ricano consignaba avances en la “occidentalizacién” del pais: las clases altas
y medias, responsables de la modernizacién, constituian ya mds de un ter-
cio de la poblacién.”

Pero esa minoria, o el 4mbito en que mejor se desenvolvia el esfuerzo
de modernizacién fiscal, no era el unico sector de la sociedad presente en la
mirada gubernamental. Como se vio, también hubo un trato especifico ha-
cia una parte considerable de la poblacién rural. Y en eso reside una de las
principales fuentes de fortaleza del gobierno federal y con ella del Estado
mexicano contempordneo. Para explicar tal fortaleza se ha intentado mos-
trar cémo el Estado logré establecer relaciones con la diversidad social, es-
pecialmente por medio de las excepciones y privilegios en esta materia. Esas
excepciones y privilegios, muy distantes del ideal liberal referente a la gene-
ralidad de la carga tributaria y la igualdad ciudadana, se justificaron y nu-
trieron con el argumento de la necesidad de construir una nacién moderna
cuyo componente polftico esencial era el gobierno con sede en la Ciudad de
Meéxico. El interés nacional se resumié entonces en la formacién de un cen-
tro politico. Lo nacional exigia al centro y éste se adjudicaba los mejores mé-
ritos en cuanto a la tarea de modernizar el pais. La historia del impuesto sobre
la renta es muy elocuente. Comeo se vio, la federacién creé ese gravamen ale-
gando precisamente la modernidad, basada en un modelo liberal que habia
sido enriquecido con nuevos ingredientes elaborados a finales del siglo XIx,
tales como la equidad y la justicia social. Estos ingredientes no eran una sin-
gularidad mexicana derivada de la revolucién de 1910, sino que los vence-
dores de esa revolucidn los hicieron suyos de manera puntual. Desde 1872
se decia, por ejemplo en Prusia, que el income tax era como una “proclama-
cién de los deberes politicos y sociales de las clases superiores y ricas™. Y mds

¢ En Zermefio, “Berween Anthropology”, 320.
7 Cline, Mexico, 124.
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claro todavia: “El impuesto sobre la renta es absolutamente necesario si no-
sotros queremos evitar el socialismo verdaderamente peligroso, el de la Co-
muna de Paris”.8 Segiin Jeze, el impuesto sobre 1a renta era expresién de un
movimiento generalizado de las clases medias y pobres en contra del privile-
gio fiscal encarnado en la vigencia de impuestos al consumo. A decir de este
fiscalista francés, el avance del sufragio universal y la vinculacién de las no-
ciones de civilizacién con las de democracia significaron una critica al libe-
ralismo, que no su abandono, ante la generalizacién de ideas en torno a la
necesidad de hacer del Estado una palanca de redistribucidn de la riqueza.

La radicalidad de la revolucién de 1910, pero también la radicalidad
modernista que iba més alld de México y del afio de 1910, fueron retoma-
das por los vencedores de la revolucion, quienes reivindicaron la exclusivi-
dad del poder federal en la tarea de instrumentar las medidas que expresaban
aquellos radicalismos. Para ello alegaron invariablemente el supremo interés
de la nacién. Pero el quehacer federal en esa direccién fue contradictorio: por
un lado, se crearon nuevos impuestos, se unificé y simplifics el sistema fiscal,
se expropid el petroleo, se impulsé el desarrollo de la capital del pais, se com-
batieron las précticas alcabalatorias para abrir paso al mercado libre; y por
otro lado y al mismo tiempo se sustrajo del mercado y de la fiscalidad a la
mitad del territorio y a una millonaria cifra de habitantes rurales mediante
la reforma agraria; del mismo modo la actividad agricola realizada en las tie-
rras ejidales y comunales quedd en principio libre de gravimenes.

Pero la anterior es la contradiccién mds superficial. El trasfondo es que
en el &mbito de la construccién de la nueva hacienda publica la divisa fue es-
tablecer {0 sostener, en una perspectiva de largo plazo} un conjunto de pri-
vilegios para que lo publico contribuyera al enriquecimiento privado de la
minoria, confiando en que asi se alcanzaria el progreso y la mejor civiliza-
cién del pais en su conjunto.

Si el Estado-nacién es un fendmenc muy reciente en la historia que
queda asociado a una idea de modernidad que tiene como referente fun-
damental las revoluciones del siglo xvi1L,” puede decirse en principio que,
con base en ¢l pequefio tamafio y la centralizacién fiscal que caracterizaban

§ En Jéze, Las finanzas, 145, Casi un siglo después un economista recomendaba a las
autoridades mexicanas impulsar una reforma fiscal “radical y general”, considerando que “la
creciente desigualdad econémica entre las diferentes clases, junto con ef cardcter regresivo
del sistema impositivo actual, amenaza con minar el edificio social, poniendo asi en peligro
las pesspectivas de una evolucién pacifica y constitucional de la sociedad”. Kaldor, “Las re-
formas”, 265.

? Hobshawm, Naciones, 23 y ss.
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a la hacienda publica, la sociedad moderna era igualmente pequefia, lo que
marcaba una profunda desigualdad respecto a la mayoria que aparece fue-
ra de la fiscalidad. Pero esta primera apreciacidn es falsa: la mayoria no fue
excluida de la nacién ni en consecuencia de la modernidad, porque en pri-
mer lugar quedd subordinada (sobre todo mediante ¢l manejo territorial) al
mismo centro politico que proclamaba e impulsaba [a modernizacién, y en
segundo lugar por su vigorosa participacién mercantil, consistente en la apor-
tacién de cuantiosos volimenes de productos (maiz y frijol) y de mano de
obra barata, ya sea en el campo o en las ciudades. La produccién agricola,
ganadera, forestal, lacustre, artesanal y la disponibilidad de fuerza de tra-
bajo de las familias rurales fueron aprovechadas por terratenientes, indus-
triales y comerciantes, también privilegiados por el lado fiscal. Asi, la visién
de la minoria que carga un lastre mayoritario puede ser invertida: una ma-
yoria trae sobre sus espaldas a una minoria que por igual se beneficia del es-
fuerzo del poder publico que de los productos y de la fuerza de trabajo de
aquella mayoria sélo en apariencia no moderna. La politica tributaria, y su
contribucién a la formacién de la hacienda publica contempordnea, debe
entenderse entonces como uno de los instrumentos primordiales del Esta-
do moderno para garantizar no sélo su estabilidad sino también la estabi-
lidad de las relaciones entre la diversidad de grupos sociales. Pero mds all4,
esa heterogeneidad y las relaciones entre sus componentes constituyen la
base mis solida del poder politico. Quizd ahora se entienda mejor la afir-
macién formulada en la introduccién referente a que el Estado mexicane
del siglo XX se interesé no sélo en preservar sino en reproducir la heteroge-
neidad social.

Cabe insistir en la importancia de la construccién del centro politico
poderoso en este argumento, un eslabén fundamental de las intenciones
gubernamentales a lo largo del siglo xxX. Una de las justificaciones predilec-
tas de los gobernantes para actuar en ese sentido es la funcién integradora
que el centro politico debfa desempeiiar tanto en sentido geogrifico como
social. En 1966, como en 1999 segin se vio en la introduccién, el presiden-
te de la repidblica hacia una amplia defensa del centralismo fiscal:

La distribucién de los ingresos fiscales encre federacién, estados y municipios,
y el ejercicio de sus respectivos presupuestos, han recibido frecuentes criricas,
hasta cierto punto fundadas. Pero es innegable la eficacia del gobierno federal
como equilibrador de las diferencias econdémicas regionales ya que, si se hubie-
ra adoptado ¢l procedimicnio aparentemente equitativo, de que cada gobierno
captara todos los renglones fiscales en su jurisdiccién local, ef resultado hubiera
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sido que las zonas mas ricas serian ahora mucho mis ricas y las pobres mucho
mds pobres,

Conjugando ¢l principio de la solidaridad humana —la fraternal vincu-
lacién de mexicano a mexicano, en este caso— con la necesidad de recupe-
racién y aun de razonable urilidad, es come el gobierno federal ha hecho de
equilibrador de diferencias regionales. Por otre lado es indispensable que el go-
bierno federal conserve su capacidad econémica para emprender las grandes
obras que estin totalmente fuera del alcance de los gobiernos de los estados y
de los municipios, y no podrd hacerlo si, como sistema, dispersa su accién en
la ejecucién de pequefias obras municipales o estacales, en subsidios, coopera-
ciones, ayudas, etcétera. Cosa que, obvia y naturalmente seguird haciendo,
pero s6lo en la medida en que sus fuerzas fundamentales le permitan seguir
realizando con todo vigor, las obras de gran envergadura.’®

Como se ve, el argumento del centro como equilibrador de diferencias
regionales y de integracién de la diversidad social recuerda la metifora de
los cldsicos de la economia referente a que primero habia que crear la ri-
queza, as{ fuera entre unos cuantos, para que luego se desbordara y bene-
ficiara a la sociedad entera. En el mismo sentido, primero habia que formar
un centro rico que mds adelante repartiera la riqueza al conjunto desigual-
mente pobre. Aunque con bases endebles, ese centro rico sf se formé. Si hay
que hablar de éxitos, éste es uno de ellos: entre 1910 y 1972, en particular
entre 1930 y 1950 segiin se vio en ¢l capitulo 10, los gobernantes no sélo
elevaron considerablemente la carga fiscal sobre los habitantes sino que Jo-
graron que tal elevacién contribuyera decisivamente a formar el centro po-
litico de la nacién. Desde esta posicidn el presidente de la repiiblica podia
insistir, como hacia Diaz Ordaz, en la necesidad del centro para redistribuir.
Pero hay evidencias que indican que la funcién equilibradora no fue prio-
ricaria en la estrategia general, sino que ésta favorecid la concentracién. El
gasto publico federal prefirié determinadas zonas, ramas y grupos sociales,
no precisamente los mds pobres, lo que muestra que la 16gica de la centra-
lizacién por el lado del ingreso se sostuvo por el lado del gasto. Y ademds,
que la centralizacién de las rentas publicas obedecfa ante todo a una légi-
ca de concentracién del poder del grupo gobernante que tenia sus priori-
dades de gasto pablico por sector de la sociedad, rama productiva y regién
y que con ello se forralecfa y reproducia la heterogeneidad y la desigualdad
social. El mejor ejemplo de esta estrategia es la Ciudad de México, ésa st

10 Les presidentes, v, 904: informe de 1 sep 1966.
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una prioridad indiscutida durante afios del gasto pablico de los gobiernos
del siglo xx. 11

En consecuencia, el balance de esta experiencia politica no tiene mucho
que ver con el logro del modelo liberal del ciudadano-consumidor-contri-
buyente. Desde la perspectiva fiscal, la nacién mexicana en este tramo del
siglo XX era ante todo un armazén politico cada vez mis centralizado, y no
tanto una sociedad cada vez mds homogénea. Pero pese a todo puede ha-
blarse de un cambio sustancial por lo menos en un sentido en la integracién
nacional: el establecimiento del poder politico como entidad esencial en la
mediacién de los diversos grupos sociales, de los “muchos Méxicos™, de los
“Méxicos profundos” y de los superficiales. Este cambio, que distingue al
siglo XX del siglo X1X, se materializa principalmente en el manejo de la pro-
piedad originaria de la nacién de los recursos productivos, en la intervencién
en la relacién salarial y en general en ¢l interés gubernamental por organi-
zar a los distintos sectores de la sociedad. Luis Gonzdlez lo dice a su modo
con relacién al agrarismo cardenista:

En e segundo semestre de 1936, ya bien asido ol poder presidencial, e presiden-
te Cérdenas esgrime una ley que permite la sustraceién de campesinos misé-
rrimos del dominio de una especie de sefiores aueénomos que eran los sefores
hacendados o lacifundistas para confiarlos a la providencia gubernamental. Se
crataba de librar a los pobres del campo de los malos modos, de la conducta
errdtica, de la reaccidn imprevisible de muchos patrones, dindoles tierras y ha-
ciendo ¢jidos que las autoridades les ayudarian a cultivar y adminiserar sin el
fin ulterior, por parte del gobierno de entonces, de convertirlos en sirvientes.!?

Lo fiscal ayuda a entender entonces ese nuevo protagonismo estatal,
muy propio del siglo XX. Vale insistir en que el gobierno federal utilizé la ex-
cepcidn y el privilegio para obtener el apoyo de mayorias y minorfas. Asi, se
monté sobre las relaciones que imponen funciones especificas en la dindmica

1" Garza, E! process; Wilkie, La revefucidn, 284. En 1971 el presidente Echeverrfa con-
tradecfa a Dfaz Ordaz, pues sefialaba que “las dependencias del ejecutivo han recibido ins-
trucciones de que [as obras que emprendan impulsen el desarrollo econémico de las diversas
entidades federativas, y traten de evitar que los beneficios de) progreso continden concen-
trindose en las zonas mis evolucionadas”. SHCP/sP, Méxica, 800, Esta frase debe tnscribirse
en lo que a juicio de un estudioso constituye “la primera politica regional coordinada a ni-
vel nacicnal en Méxica™, que era concebida como un “efectivo medio de redistribucién del
ingreso”. Palacios, La politica, 71-72.

2 Gonzdlez, Los dias, 114.
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de las economias nacionales a todos aquellos grupos que no entran en las ca-
tegorias “modernas” de asalariados, empresarios, jornaleros, profesionistas
libres. El 4mbito mercantil de la produccién campesina, con su cadena de
intermediarios y agiotistas, y el de la fuerza de trabajo, definido por los bajos
salarios, se encargarfan de cobrar la factura. Entonces el mercado libre, uno
de los objetivos primordiales del esfuerzo modernizador de los gobernantes,
existia sélo en la medida en que lo permitian esas excepciones y privilegios,
es decir, el arreglo politico.

El estudio de la cuestion tributaria lleva a reflexionar sobre el future del
centro politico del pais, que es a final de cuentas el meollo de este trabajo.
De entrada es dificil imaginarse la historia del pais sin un centro politico
poderoso como el que se formé durante el siglo XX. La evidencia fiscal mues-
tra la importancia de la existencia de una entidad politica capaz de encarar
tensiones, conflictos y litigios que rebasaban con facilidad creciente a las
autoridades y grupos locales. Desde fines del siglo XIX, ese fenémeno estaba
estrechamente relacionado con cambios tecnoldgicos (ferrocarriles, electrici-
dad, motor de combustién interna, cemento), con la complejizacién de la or-
ganizacién interna de las empresas, con el desarrollo de la divisién del trabajo
en ¢l pais y en el mundo, con la intensificacién de la explotacién de recursos
naturales, con la urbanizacién y la asf llamada tercierizacién de la economia.
La aparicién de grandes empresas organizadas como sociedades andnimas,
con instalaciones y vinculos que trascendfan las jurisdicciones locales contri-
buyé a modificar ¢l equilibrio de faculrades y soberanfas entre los gobiernos
centrales o generales y los gobiernos locales, a favor de los primeros. Sia ese
cambio econdmico le sumamos la persistencia de las ideas en torno a la ido-
neidad del modelo liberal, en cuanto a la sociedad formalmente libre ¢ igua-
litaria, no es dificil comprender el énfasis en el mercado libre, en la necesidad
de uniformar y unificar el sistema fiscal y, como resultado de las ideas sobre
justicia social, en la urgencia de acrecentar el rendimiento de las fuentes tri-
butarias para hacer del poder publico un instrumento de redistribucién de la
riqueza. Todos estos fenémenos conforman el contexto general o mundial
de la centralizacién tributaria que caracteriza esta parce de la historia mexi-
cana. Lo que se ha intentado mostrar en este trabajo es la manera en que los
vencedores de la revolucién de 1910 reaccionaron ante ese contexto y cons-
truyeron, de manera autoritaria y sin ocultar sus preferencias sociales y re-
gionales, un centro politico al que le adjudicaron grandes responsabilidades
en la tarea de edificar la nacién moderna.
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En la introduccidn se insistié en el cardcter exploratario de este ensayo. Ese
caracter explica las numerosas referencias a la necesidad de profundizar en
diversos aspectos de la historia fiscal del siglo xx. Ahora conviene intentar
una sistematizacién de las lineas abiertas a lo largo del texto. Se trata de per-
filar lo que podria ser una investigacién a largo plazo sobre el siglo xX en
México, una labor que exige sin duda un trabajo de equipo.

De acuerdo con el método seguido en este ensayo, el punto de partida
es el mbiro gubernamental, que es el mas accesible y simple por la gran dis-
ponibilidad de fuentes, para abordar después la economia y las relaciones
sociales. Desde esa perspectiva, una primera tarea tiene que ver con los pro-
cedimientos empleados para formar ¢l centro politico de la nacién, es decir,
el cardcter del federalismo en este periodo. Este aspecto podria estudiarse me-
diante dos vias: la primera referida a profundizar sobre cémo se tomaron las
decisiones en la materia, por ejemplo la de sostener una baja carga fiscal. En
este sentido una coyuntura que parece crucial es la de 1961-1964, relacionada
con el intento de reformar el impuesto sobre la renta a la luz de la Alianza
para el Progreso y el informe Kaldor, en un periodo de acelerado crecimien-
to econémico. Asimismo serfa imprescindible conocer con mds detalle la in-
fluencia de grupos empresariales especificos en ¢l disefio e instrumentacién
de las medidas centralizadoras, cosa que aqui apenas se deja apuntada para
el petréleo y la cerveza. La segunda via es reconstruir con mucho mayor cui-
dado los limites que enfrenté el esfuerzo centralizador de la federacién ante
la oposicién de las entidades federativas, es decir, de autoridades y de sec-
tores econémicos especificos. Episodios como la convencién catastral de
1923, la minera de 1926 y el relativo a la federalizacién del rameo cervecero
de 1947 asi como el renacimiento de las alcabalas pueden ayudar a entender
otras situaciones en las que la SH se topé con una diversa y compleja opo-
sicién local. Esta tiltima quizd no desmiente el proceso general de cencrali-
zacién, pero si ayuda a matizarlo y a mostrar sus limites, asi como a situarlo
en el tiempo y abrir una perspectiva que dé mds peso a la dimensidn social
del problema.!3 Para decirlo rdpido, el centro podia concentrar y restringir
la soberania estatal pero hasta cierto limite, marcado éste por una confluen-
cia de intereses locales. Ese limite sin embargo no incluyé ramos fundamen-
tales de la nacién (suelo, subsuelo, energia, comunicaciones y transpottes ni
las grandes ramas industriales), pero sf materias imponibles que las enrida-

13 En cierto modo se tratar de seguir propuestas como las de Weldon, que cuestionan
el mito de la presidencia de la repiiblica en nuestro pais como omnipotente y siempre como
poderosa instancia legisladora. Weldon, “El presidente”, 120.
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des federativas consideraban de su estricta soberania. El caso mds complejo
es el de las transacciones mercantiles, cuyo desenlace se vio en el epilogo. Es
evidente que las exigencias y oposiciones locales contribuyeron a modelar
el arreglo fiscal del siglo XX, sobre todo mediante las formas de reparticién
de la riqueza tributaria. !4 Sobre esto tiltimo deberia estudiarse con cuidado
la dimensién tributaria del reformismo agrario, relacionado con los firmes
desacatos de las autoridades locales al proteccionismo federal; asimismo se-
rfa imprescindible ahondar en el reiterado interés del gobierno veracruzano
por participar de manera directa en la apropiacién de la renta generada por
¢l petréleo. Tal postura lleva a problematizar de otro modo la cuestién pe-
trolera, uno de los episodios clisicos de la “historia de la revolucién mexi-
cana”. Hasta ahora, y quizd con razén, ha prevalecido un marcado énfasis
por estudiar esa actividad desde la perspectiva de las relaciones con Estados
Unidos y demds potencias extranjeras, y como uno de los mejores indicios
del caricter revolucionario del régimen polirico que prevalecié durance la
mayor parte del siglo XX. Pero una forma distinta de apreciarla es analizan-
do sus repercusiones fiscales que tanto enojo provocaron entre las autorida-
des del estado de Veracruz. Quizd sea ésta una de las mejores oportunidades
para revisar la manera como se ha escriro la historia del siglo XX —centrada
en la revolucién mexicana y en ¢l gobierno federal— y para reflexionar so-
bre la manera en que hay que escribir esa historia en el futuro.

Una manera de abandonar el 4mbito mds politico, relacionado con la
confusién entre lo federal y lo nacional, es centrar la atencién en la historia
local, que constituye la via mds prometedora, tal como se intenté mostrar
en los capitulos 7 y 10. Una pregunta clave es cémo participaron los estados
y municipios en el arreglo de excepciones y privilegios con los diversos gru-
pos sociales, lo que no queda del todo claro en este trabajo. ;Acaso el cre-
ciente debilitamiento de las finanzas locales dio lugar a un debilitamiento
equivalente en materia de estimulos, exenciones y demds?!? Por otro lado,
la vinculacién entre reforma agraria {y mas all4, la nacionalizacién del tecri-
torio} y ¢l debilitamiento de los municipios es crucial, porque ese dmbito es

14 Sobre la experiencia argentina en torno a esta repasticién a partic de 1934, véase
Eavon, “Decentralisation”.

t5 Todavia en 1973 la sH exhortaba a los tesoreros de los estados a suprimir las fran-
quicias locales de fomento industrial. Memoria 1973, 17. En 1967 se sefialaba que “si la
exencién de los impuestos federales presenta graves limitaciones, la exencién local es mas
indtil y aun perjudicial pussto que los impuestos son bajos, la recaudacidn precaria ¢ inter-
vienen otros factores extrafiscales en el escablecimiento de fas industrias”. Navarrete, Los in-
centivos, 100-101.
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quizé ¢l m4s idéneo para captar en toda su complejidad el proceso de forma-
cién de la nacién y la subordinacién de los intereses locales a ella. El vincu-
lo entre estos fenémenos que hasta ahora no se han relacionado con cuidado
debe constituir el eje de estudios sobre las finanzas locales que daran luz so-
bre la relacién entre reforma agraria y decadencia municipal en términos
concretos y sobre el fenémeno nacional en su conjunto. Eso ayudari a re-
forzar la idea de que lo nacional dista de limitarse al quehacer de los gober-
nantes federales y al de un reducido nimero de contribuyentes. M4s bien,
el 4mbito federal, como se ha intentado mostrar, es el componente mds su-
petficial del problema, aunque sea el mds atendido por las fuentes utilizadas
para elaborar este trabajo. En este mismo plano deberia reconstruirse con
todo detalle la fiscalidad local de la actividad agropecuaria, por ejemplo de
cultivos como café, algoddn, cafia de azdicar, maiz y por supuesto la gana-
deria, es decit, productos en los que participan por igual campesinos y em-
presarios asi como diversas instancias gubernamentales. Si a lo anterior se
suman las actividades industriales, el contrabando entre estados y las practi-
cas alcabalatorias se podrdn apreciar algunos de los componentes de la histo-
ria econémica del siglo XX. En esta misma direccidn cabe sefialar Ia necesidad
de conocer con mucho mayor detalle el privilegio fiscal otorgado a la mi-
noria de empresarios y propietarios, cosa que pedria hacerse mediante es-
rudios por rama o por empresa.!® Qtra opcién atractiva es hacer historias
de impuestos. Hay dos en el nivel local que se antojan priotitarios: el de ca-
pitacién (que en el siglo XX versaria sobre su desaparicién} y el predial, ris-
tico y urbano. Estudios detenidos de diversos impuestos federales, el de la
renta de manera preponderante, deberian complementar esta tarea. En la his-
toria fiscal las ensefianzas de los historiadores de otros paises pueden ser de
gran ﬂ.yuda.

Un aspecto crucial en el abordamiento de estos problemas es la renuen-
cia de diversos grupos sociales a cumplir con las obligaciones tribucarias. Si
se reconstruyen con detalle las pricticas, hébitos y los argumentos y percep-
ciones de privilegiados y exentos por igual, serd posible averiguar hasta qué
punto la conformacién del arreglo fiscal del siglo XX tiene mds relacién con
la oposicion y resistencia de la sociedad que con el autoritarismo, el pragma-
tismo y la habilidad de las autoridades federales, como se sugiere en este
trabajo. Si las futuras investigaciones aportan luces para fundamentar con

16 [os investigaciones en marcha, de estudiantes del doctorado en historia de El Co-
legio de México, tal vez arrojen luz sobre estos asuntos: son las de Maria José Garcia sobre
la compaiija minera Autldn, y la de Gabriela Recio sobre la Cerveceria Cuauhtémoc.
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solidez una interpretacién mds social que politica, lo primero que deberfa
cuestionarse es la aparente fortaleza del poder pablico en México. En ese
sentido, el desapego al asi llamado “Estado de derecho”, que en materia fis-
cal es cosa por demds sabida, podria verse como expresién de debilidad de
las instituciones politicas. Ciertamente la tesis de este trabajo en torno a la
funcién del centro politico como eslabén decisivo de la nacién, asi como al
papel de las excepciones y los privilegios en el 4mbito fiscal, tendria que re-
visarse considerando esa nueva manera de ver el problema. Sin duda, en esos
trabajos habria que centrar la atencién en el mundo de los distintos grupos
de contribuyentes, lo que requiere un manejo de fuentes completamente dis-
tinto. Quiz4 ésta sea tarea de otra generacion, por ejemplo de los historia-
dores nacidos después de 1982, el punto de origen mds visible de la crisis que
dio paso al derrumbe del arreglo politico que prevalecié durante la mayor
parte del siglo xx.

Sin duda estas investigaciones llevaran a escribir de manera distinta las
historias sobre el siglo XX mexicano y sobre sus conexiones con los diversos
paises. En cuanto a la perspectiva nacional, es dificil negar la importancia
de medidas como la reforma agraria y la expropiacién petrolera en la con-
figuracién del arreglo politico de la nacién mexicana en este periodo. De lo
que se trata es de empezar a construir una nueva versién, atendiendo a nue-
vos protagonistas, intereses, miradas y formas de percibir y combinar los
procesos mundiales, nacionales y locales. Hay que subrayar la necesarisima
comparacién con experiencias de otros paises, por ejemplo en aquéllos don-
de la carga fiscal es mucho mis alta y mas numeroso el universo de contri-
buyentes. ;Cémo se arregla o se pacta en otros lados la marteria fiscal? ;Cémo
se manejan alli las excepciones y los privilegios o acaso el arreglo politico
general no requiere esta clase de acuerdos? El estudio a fondo de los sistemas
fiscales de otros paises deberia convertirse en asunto prioritario, imitando
a algunos de los personajes de las décadas de 1920 y 1930 que han sido men-
cionados en estas pdginas, como Manuel Gémez Morin y Marte R. Gémez.
Ellos eran mucho mds sabios que nosotros respecto a la vida de otros paises.

Para terminar hay que volver a la cuestién del centre politico: ;tenfan razén
Calles, Cdrdenas y Alemdn en su propésito de construir un centro tan po-
deroso? ;Tenian razén en su critica al federalismo decimonénico, que los
hacfa coincidir con Lucas Alaman? En caso de responder afirmativamente,
cabe preguntarse si en el siglo XX ese centro pudo haberse construido de otro
modo. ;Cudl era la propuesta que se desprende de la oposicién de los esta-
dos al afan centralizador de la federacion? ;Es una propuesta que vale la pena
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reconstruir y revisar en estos tiempos? ;Tal centro es incompatible con las
exigencias actuales de una organizacidn politica mds democrdtica y partici-
pativa y por ello menos autoritaria? St la respuesta es negativa, como se de-
riva de] presente trabajo, cabe preguntarse entonces jes posible edificar un
centro politico menos autoritario que ¢l que se ha estudiado en este trabajo?
Estas preguntas podrian empezar a desahogarse con estudios que escu-
drifien los componentes de la justificacién de las altas auroridades federales
del siglo xx: sélo con un poder nacional fuerte podian vencerse las resisten-
cias locales, que a juicio de esas autoridades no revelaban m4s que un con-
servadurismo extremo y una ineficacia a veces brutal, y sélo con un poder
central fuette era viable dar coherencia a una postura nacional frente a la
acechanza norteamericana. Pero ademds de vencer esos obstdculos internos
y externos, el argumento era que sélo con un poder nacional fuerte era po-
sible evolucionar, progresar y con todo ello modernizar a la sociedad mexi-
cana. Como se vio, el resultado es una modernidad compleja, compuesta de
cosas como alcabalas, dependencia sostenida respecto al mercando interna-
cional, mayorfas que quedan fuera de la obligacién fiscal y minorias cuyos
persistentes privilegios las hacia, las hace, muy semejantes a las de épocas
anteriores. Pero en esta complejidad queda por averiguar si se trata de una ex-
centricidad o del consabido atraso o subdesarrolio de nuestro pais.
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El articulo 124 de la constitucion de este afio prohibe las alcabalas y se-
Aala que deben suprimirse antes del 1 de junio de 1858.

El contingente se transforma en contribucién federal; los estados y mu-
nicipios deben entregar a la SH el 25% de todo ingrese que perciban.
Se expide la primera ley del timbre, aunque entra en vigor hasta 1875,
en sustitucién del papel sellado.

Con la ley del timbre de este afio se inicia el uso de este impuesto para
gravar la venta de determinadas mercancias (medicinas, perfumeria),
Se expide ley federal que establece que los estados sélo pueden fijar im-
puestos a fa mineria por un monto de hasta 2% del valor de la produe-
cién y 6% del valor de las plantas de beneficio.

Encran en vigor las reformas constitucionales que suprimen las alcabalas
en todo el pais.

Se expide la nueva ley del impuesto del dmbre que estard vigente hasta
1931.

Se crea el primer impuesto federal a la produccién petrolera.

El artlculo 115 de la constitucidn establece que los municipios manegjardn
libremente su hacienda; el Congreso de ta Unidn otorga facultades extraor-
dinarias al presidente de la repiiblica en maceria hacendaria, que durarén
hasta 1928; se crean impuestos federales a la electricidad y uso de aguas.
Se crea el impuesto federal sobre fundos petrolesos.

Se crea el impuesto federal a la exportacién petrolera; se establece ¢l impues-
to extraordinario del centenario, antecedente del impuesto sobre la renta.
Para detener la iniciativa del gobierno veracruzano destinada a crear im-
puestos locales a la industria petrolera, Ia SH expide una circular que es-
tablece participaciones de 5% de la recaudacién a estados y municipios
en el impuesto federal a la produccién de hidrocarburos.

En diciembre se celebra la convencién catastral, en la que se desecha la
intencién de la SH de crear un impuesto predial federal.

Un decteto presidencial establece el impuesto sobre utilidades, sueldos y
emolumentos, ¢l antecedente directo del impuesto sobre la renta; los co-
Merciantes s oponen con gran vigor.

(3871
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Sendos decretos presidenciales crean el impuesto sobre la renca y el de la
gasolina; en agosto se celebra la primera convencién nacional fiscal del
siglo Xx.

En mayo un decreto presidencial establece la federalizacién de los gravi-
menes a la mineria; ante las protestas de los estados, en junio se realiza
la convencién minera que obliga al ejecutive a decretar una nueva ley so-
bre la materia; en noviembre el ejecutive federal envia al Congreso de fa
Unidn la iniciaciva de reformas constitucionales en materia tributania, que
jamds fue discurida; un decreto presidencial exenta a los ejidatarios del
pago del impuesto sobre uso de aguas federales.

Se inicia la federalizacién de los impuestos a la cerveza; se suprimen los
municipios del Distrito Federal.

Comienza el programa de exenciones con base en la contribucién federal
para obligar a los estados a modernizar sus sistemas tributarios; €l gobierno
de Veracruz establece de nuevo impuestos en el ramo pertrolero,

Para enfrentar {a severa caida de ingresos federales provocada por la depre-
sidn mundial, se crea un impuesto extraordinario basado en el de la renta.
Se federalizan los impuestos a la gasolina; el Congreso de la Unién rechaza
la iniciativa presidencial para la federalizacién cributaria de la industria
eléctrica,

En febrero y marzo se celebra la segunda canvencién nacional fiscal; me-
diante una reforma de la fraccién 1x del articulo 73 de la constitucién se
aprucba la federalizacién triburaria de la industria eléctrica rechazada el
afio anterior; la reforma aprobada contempla el sistema de parricipacio-
nes a estados y municipios.

Se federalizan los gravimenes a la acrividad forestal,

El presidente Cardenas hace circular entre los gobernadores una inicia-
tiva de reformas constitucionales en materia fiscal; tampoco tiene res-
puesta favorable.

Se federalizan los gravimenes a la industria del tabaco; se crea un nuevo
impuesto federal sobre consumo de electricidad para financiar a la Co-
misién Federal de Electricidad.

Se crea el impuesto al superprovecho.

Se expide la ley del impuesto sobre productos de petréleo y sus deriva-
dos y se expide la primera ley de parricipaciones de impuestos federales.
Se expide nueva bey reglamentaria del articulo 27 en materia petrolera,
que explicita la jurisdiccién federal exclusiva en materia tributaria en el
ramo; se elevan las tasas del impuesto sobre la renta que permiten a par-
tir de entonces un aumento sustancial en la recaudacién de este gravamen.
Se crea la fraccién Xx1x del articulo 73 constitucional que establece las fa-
cultades privativas del Congreso de la Unién para gravar entre otros ru-
bros la electricidad, tabacos, minerfa, explotacién forestal y la explotacion
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de los recursos naturales comprendidos en los parrafos cuarto y quinto del
arefculo 27, ¢s decir, petréleo y aguas; esa misma reforma constitucional
agrega el ramo petrolero a la fraccidn X del mismo artleulo 73.
Parteaguas en el monto de los ingresos federales; gracias al impuesto so-
bre la renta, el crecimiento de los ingresos federales supera por mucho al
de estados y municipios.

Grave déficit presupuestal federal; en junio se celebra la primera conven-
cién de causantes y en noviembre la tercera convencidn nacional fiscal;
en esta tltima se desecha la pretensién de la $H de reformar la constitu-
cién para establecer una distribucién de los rubros de ingresos tributarios
entre la federacién, los estados y los municipios; la SH reconoce que exis-
ten alcabalas en todos los estados, salvo en Sonora; fuerte oposicién a la
federalizacion del ramo cervecero.

Entra en vigor el impuesto sobre ingresos mercantiles que sustituye al del
timbre en materia de compraventa.

Se suprime la contribucién federal; una reforma a la fraccién xxux del ar-
ticulo 73 de la constitucién federaliza los gravimenes a la industria cer-
vecera,

Se expide la ley sobre compensaciones adicionales en las partcipaciones
fedetales para acelerar la coordinacién fiscal con los estados en materia
del impuesto sobre ingresos mercantiles y acabar asi con las alcabalas; se
expide la ley para condonar adeudos de municipios; nace la comisién na-
cional de arbitrios.

Se expide la ley para suprimir adeudos de gobiernos estatales.

La $H contrata al economista inglés Nichelas Kaldor, quien propone dris-
ricos cambios en el impuesto sobre la renta.

Reformas moderadas al impuesto sobre la renta; se establece una tasa com-
plementaria sobre ingresos acumulados; en 1964 esta rasa complementa-
ria fue sustituida por el impuesto al ingreso global de las personas fisicas.
Reformas a la ley del impuesto sobre ingresos mercantiles que crea una
tasa especial a articulos de lujo; 14 estados se mantienen al margen de la
coordinacién fiscal con la SH en este impuesto.

El presidente de la repiiblica anuncia la supresién definitiva de las alca-
balas, gracias a la firma de convenios de adhesién de todos los estados al
impuesto sobre ingresos mercantiles; las parricipaciones a estados y mu-
nicipios aumentan de manera notable.

Nueva reforma al impuesto sobre ingresos mercantiles que eleva la rasa
general de 3 a 4%; con base en ese aumento, se elevan las participaciones
a estados y municipios; todos los estados se adhieren a este dltimo im-
puesto ¥ se inician las reuniones de tesoreros estatales y funcionarios de la
SH; fracasa como en 1964 el intento de acabar con <l anonimato de las ac-
ciones para hacer efecriva el cobro del impuesto sobre ingresos globales.
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Puede resulrar viril contar con este instrumento de trabajo para ayudar a la com-
prensién del rexto y para propiciar un mayor interés entre los estudiosos respecto
a la historia fiscal del siglo 30¢ en México. Se trata de una descripcién muy gruesa
pero que pretende ser ilustrativa acerca de los impuestos vigentes en el periodo de

estudio. Asimismo se hace un esfuerzo por distinguir los impuestos federales de los
locales.

ALCABALA. Impuesto de origen medieval que pesa sobre la circulacién de mer-
cancias y que afecta al consumao. Se establecié en la Nueva Espafia en la década
de 1570 y subsistié a lo fargo de la época colonial y del siglo xix. En el siglo xx
era de cardcter estatal y municipal. Rhi Sausi Garavito, “Breve historia”; £f pro-
blema; SHCP, Tercera convencidn, 111, 259-273.

CAPITACION. Impuesto directo que fija una cuota a los jefes de familia sin im-
portar actividad, nivel de ingreso ni riqueza acumulada. También se le deno-
minaba contribucién directa. En cierto modo es el sucesor del tribute colonial
y prevaleci6 en los estados durante buena parte del siglo x1x hasta que desa-
parecié al parecer durante la década de 1910. Marichal, “La hacienda publi-
ca’, 122-123; Riguzzi, “El dificil camino”, 229-230.

COMERCIC EXTERIOR. Impuestos indirectos de jurisdiccién federal a la im-
portacién y la exportacién por medio de aranceles, que son tasas diferencia-
das por producto. Fue la principal fuente de ingresos de la federacién a lo
largo del siglo X1x y hasta mediados del siglo xx.

CONTRIBUCION FEDERAL. Gravamen creado en 1861 en sustitucién del con-
tingente, que nacié en 1824 como parte del arreglo que hizo surgir la prime-
ra reptiblica federal. A diferencia del contingente, que al principio consistia en
una suma que cada entidad debia entregar al erario federal, la contribucién fe-
deral era un porcentaje adicional sobre cada entero que recibian las haciendas
estatales y municipales. En 1861 el porcentaje era de 25%, pero en los afios
sucesivos sufrié vaivenes, llegando incluso a 60% en 1917. Este gravamen fue
extingutde en 1949. Villa Parifio, “La contribucién”.

(390]
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ESPECIALES. Impuestos indirectos tanto federales como estatales que pesan so-
bre una actividad especifica, por ejemplo mineria, peiréleo o henequén. Se de-
nominan especiales justamente porque carecen del principio de generalidad.

Yanez Ruiz, El problema, 1v, 91-316.

IMPUESTOS DIRECTOS E INDIRECTOS. Clasificacién tradicional de los
impuestos. En general los directos son aquelios que recaen sobre las personas,
la posesién o el disfrure de riqueza, como ¢l de la renta y el predial; los indi-
Tectos gravan actos econémicos como la compraventa, la produccién, el con-
sumo y el comercio exterior. Flores Zavala, Elementos, 231-244.

INDUSTRIA Y COMERCIO (ESTATALES). Impuestos indirectos que pueden
dividirse en tres clases: de compraventa, de capitales invertidos y de patente. Se
cobraban por medio de cuotas por volumen de venta y clase de producto, o bien
mediante ef pago de cantidades que variaban entre un maximo y un minimo de-
pendiendo del ramo y monto del capital. SHCP, Segunda convencidn, tt, 279-356.

INGRESOS MERCANTILES. Impuesto federal indirecto que grava los ingresos
por concepto de ventas y prestacién de servicios, mediante la aplicacion de
una tasa a cada transaccién. A diferencia del 1va que craslada el impuesto a la
siguiente transaccidn y asi hasta llegar al consumidor final, este impuesto tie-
ne el rasgo de propiciar la elevacién del precio final de venta por la acumula-
cién de gravimenes, lo que se conoce como “efecto cascada”. Estuvo vigente
en México desde enero de 1948 hasta diciembre de 1979. Fue sustituido per
¢l Iva. Yafiez Ruiz, Ef problema, 1v, 317-400.

PREDIAL. Impuesto directe de los estados que pesa sobre la propiedad rafz, tan-
to riistica como urbana. Generalmente se cobraba con base en el valor asigna-
da en el catastro. Como éste en muchos casos no existia o tenla graves falias,
la recaudacién tendia a ser baja. SHCP, Segunda convencidn, u1, 7-278.

RENTA. Impuesto directo que grava los ingresos personales de distinta especie {tra-
bajo, utilidades, henorarios, dividendes). Una de sus innovaciones reside en que
se asocid al principio de progresividad, es decir, a mayor ingreso mayor impues-
to. En México siempre ha sido federal. Puede ser cedular, como el que se es-
tablecié en México en 1925, o contemplar la acumulacidn de ingresos, comeo
se hizo en 1961. Margdin, Compilacidn, Ortiz Mena, Discursos, 1, 229-232.

TIMBRE. Impuesto indirecro federal que sustituy$ al papel sellado en 1875. Gra-
vaba una gran cantidad de operaciones, como acros, contratos y ventas. El co-
min denominador es que se pagaba adhiriendo timbres a los documentos
correspondientes y en las facturas de venta. Adin se utiliza en algunos actos le-
gales, pero su importancia vino a menos desde 1948, cuando se cancel6 para
operaciones de compraventa, al ser sustituido por el impuesto sobre ingresos
mercantiles. Sierra y Martinez Vera, El papel sellado.
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Este apéndice estadistico consta de seis cuadros que dan respaldo cuantitativo a los
principales argumentos del trabajo. Sin embargo, no puede presentarse sin alercar
al lector de varias limitaciones significativas. Ademds, un brevisimo repaso sobre al-
gunas de esas limitaciones puede resultar deil en términos de una cricica de las fuen-
tes cuantitarivas disponibles para los estudios fiscales del siglo ¢ en México.

El cuadro Al presenta el ingreso tributario federal con respecto al P18 en el pe-
riodo 1910-1972. Se traca de un indicador esencial en fa formulacién del argumen-
to en tormo a la baja carga fiscal y sobre la periedizacién de este rasgo de las finanzas
puiblicas mexicanas del siglo xx. Ademds, es un indicador corriente en las compa-
raciones internacionales para medir la situacién de la acrividad gubernamental.
Como se explicé en la introduccién y en ¢l capitulo 1, el ingreso tributario federal
se refiere exclusivamente al ingreso por concepto de impuestos, lo que significa la
exclusién de otras clases de ingresos {aprovechamientos, derechos, deuda, operacio-
nes de paraestatales, seguridad social). Para estimar el ingreso tributario federal se
uwtilizaron las Estadisiicas histéricas de México (EFM), que en su tomo | presenta la
serie del PIB y en el tomo 1i la serie sobre ingresos federales.

El cuadro A2 es una compracién del tamano de |z hacienda piiblica mexicana
con la de otros patses, con base en ¢l ingreso tributario del gobierno central o gene-
ral, segiin la jerga de las cuentas internacionales. Es un complemento del cuadro Al,
ya que sirve para mostrar la paradoja entre una visién nacional que percibia a la ha-
cienda federal con grandes recursos y la pobreza de ésta en relacién con la de otros
paises. El cuadro resume el argumento de que el Estade mexicano del siglo xx, no obs-
tante el paderfo que se le ha adjudicado, carecfa de una situacién fiscal bonancible

Los cuadros A3, A4, AS y A6 muestran otro de los rasgos caracteristicos de la
hacienda publica mexicana del siglo xx, a saber, la concentracién de los ingresos en
manos federales frente a los ingresos de estados y municipios y también el empo-
brecimiento municipal en relacién con las finanzas de tas entidades federativas.
Asimismo sirven para fundamentar el acercamiento a la desigualdad regional por
estados que se presenta en el capitulo 10. Hubiera sido muy oneroso incluir en este
apéndice la serie completa de ingresos brutos estatales y municipales de cada una
de las enzidades federativas durante el periodo 1900-1972.

[392]
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Estos cuatra cuadros son mds complicados que los dos primeros y por eso sus
fuentes merecen comentarios un poco més detallados.

El cuadro A3 presenta la serie a precios corrientes de los ingresos brutos fede-
rales, estatales y municipales del periodo 1900-1972. Tiene algunos huecos nota-
bles, como las cifras federales y municipales duranee la década de 1910. El cuadro
Ad presenta los datos del cuadro A3 a precios constantes de 1970. Per su parte, el
cuadro A5 retine los datos sobre ingresos bruros de estados y municipios por enti-
dades federativas en afios seleccionados del periode 1925-1972 (a precios corrien-
tes). Y por dltimo, ¢l cuadro AG presenta los mismos dacos del cuadro A5 pero a
precios constantes de 1970.

Los cuadros A3 y A5 han sido elaborados con base en las cifras de los AEEUM,
editados por la Direccidén General de Estadistica en diversos afios y bajo el sello
editorial de distintas dependencias gubernamentales. Para formar los cuadros de
ingresos estatales, esa direccién de estadistica concentraba los “davos properciona-
dos por las tesorerias de los gobiernos respectivos”.! Pero en ocasiones esas tesore-
rias no colaboraban, En 1962, por ejemplo, “a pesar de las reiteradas instancias”,
la tesoreria de Guanajuato no entregé informacién sobre sus ingresos, y al afio si-
guiente Guanajuaco volvié a fallar, junto con Guerrero, Puebla y Sinaloa.? Asi que
en los totales de esos afios faltan las cifras de las entidades incumplidas. Asimismo
no hay informacién sobre ingresos municipales y estarales desglosados por entida-
des federativas para ¢l afic de 1968, ni tampoco se dispone de cifras sobre ingresos
municipales de Quintana Roo. De alguna manera la Direccién General de Estadis-
tica obtuvo ¢l total para el conjunte de estados de ese afie, que s el que se consig-
na en los cuadros, pero no ocurnid asi para el caso de los ingresos municipales, cuya
celda aparece en blanco.

Las cifras estatales y municipales deben tomarse con bastantes reservas. Asi lo
hacen ver algunas quejas acerca de la calidad de la informacién. Al prologar una de
las escasisimas obras relativas a las finanzas locales mexicanas del siglo xx, la de Ser-
vin de 1956, el entonces director de Estudios Hacendarios de la sH, Rafael Urrucia,
sefialaba que “el material escadistico no obstante haber sido laboriosamente logrado
a través de las cuenras piblicas de los estados y los daros proporcionados por la Di-
reccién de Estadistica, en algunos cases puede corresponder a una simulacién de
realidades”.? El procedimiento para elaborar los cuadros de ingresos municipales se
antoja por demds complicado, pues la informacién se obtenia de “los cortes de caja
mensuales de los municipios del pais”.# ; Tenia capacidad la susodicha direccién para
obtener y revisar més de 2 000 cortes de caja’ Hay que decir, sin embargo, que un
conocedor de la época no sefialaba ese problema sino otro. El economista Moisés T.
de la Pefia sostenia que las cifras de la Direccidn General de Estadistica tendian a

U ArEUM 1943-1945,7539.

2 A£EUM 1962-1963, notas aclaratorias de los cuadros 15.6 ¥ 15.9.
* En Servin, Las finanzas, 12.

4 Aerun 1943-1945, 760.
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ser superiores a las registradas por las tesorerfas de los estados, por la doble conra-
bilidad de “fuentes ajenas y que suponen para ¢l gobierno del estado ingresos pu-
ramente nominales”. Agregaba que las discrepancias eran mayores en las cuentas de
ingresos y egresos municipales.’ Otro ejemplo: en i capftulo 7 se via que en el pe-
riodo 1943-1945 el gobierno coahuilense obtuvo de las sociedades de crédito ¢ji-
dal de La Laguna, grandes productoras de algodén, entre 15 y 20% de sus ingresos
brutos. No obstante esa crecida aportacién, la fuente empleada no consigna ni un
solo centavo de ingresos por impuestos a la agricultura en Coahuila en esos mis-
mos afnos.

Los AEEUM ganan consistencia a partir de 1929 y salvo algunos huecos, como
1968, es continua hasta nuestros dfas. Hasta donde es posible saber, no hay otra
fuente similar en México sobre estos rubros. Por ejemplo las publicaciones del
INEGI sobre Finanzas locales se inician en 1970.

Sobre €] petiodo anterior a 1929 cabe hacer las siguientes anotaciones. La pri-
mera es que para 1910, afio que se utiliza come base para elaborar varios de los
cuadros presentados en el texto, se decidié tomar las cifras de egresos que oftece
Genzilez Navarro, en sus Estadisticas (pdgina 38), que a su vez provienen de la Me-
moria de la sH de 1911-1913. Ello obedece a que es la dinica que se tuvo ala mane
con referencias homogéneas sobre ingresos de los estados y los municipios, aunque
no para el Distrito Federal. Para éste, se recurri6 al tibro de Rodriguez Kuri, La ex-
periencia olvidada, en el que ofrece cifras sobre “ingresos al presupuesto federal por
impuestes y contribuciones exclusivos del Distrito Federal, 1905-1913”, que apa-
recen en el cuadro 32. De esa setie se tomd la cifra correspondiente al afio fiscal
1909-1910.

La segunda anotacién es que para el resto de los afios del periode 1900-1928
se recurrtd a dos fuentes adicionales, ambas provenientes de la SH. Se trata por un
lado del crabajo de Servin, Las finanzas, y por el otro del artlculo de Gémez Tagle,
“La contribucién federal” [I). Servin presenta cifras sobre ingresos sélo para las enti-
dades federativas del periode 1900-1949. De aqui sc extrajeron las cifras estatales co-
rrespondientes a 1900-1928, salvo como se dijo el afio de 1910, Por su parte, Gémez
Tagle presenta montos de ingresos estatales y municipales del periodo 1922-1934.
De aqui se tomaron las cifras sobre ingresos municipales del periode 1922-1928, que
son las tnicas que se han tenido a la mano. Como se ve, ambas fuentes presentan
cifras sobre ingresos estatales para los afios 1922-1928 y cabe explicar por qué se
prefirieron fas de Servin. La razén es muy simple: a diferencia de Gémez Tagle, Ser-
vin deralta las fuentes utilizadas, que son los informes y memorias anuales presen-

° De la Pefia, Veracruz 11, 482-483 y 490-491. Este autor dice haber encontrado estos mismos
problemas en las finanzas de los estados de Campeche, Chihuahua y Zacarecas, donde realizo estudios
similares al de Veracruz. Ciertamente la baja calidad de las esradisricas mexicanas no sélo se refiere a la
cucstion fiscal. Sobre lo incomplero e inexacro de las estadisticas de mediados del siglo %X, referidas so-
bre todo a comercio exterior ya que eran elaboradas por tres oficinas distintas, véase Ortz Mena e 4/,

El desarrolio, xiil.
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tadas por los gobernadores y, en forma complementaria, los cortes mensuales de caja
de la tesoreria publicados por el periddico oficial de la entidad correspondiente.
Ademds, Servin —cuyas aporraciones a la historia fiscal del pais han sido muy poco
valoradas— tuvo el cuidado de sefialar si las cifras provienen de referencias docu-
mentales o de estimaciones suyas. Sin embargo queda la duda de por qué los Assum
no incorporaron los datos de Servin de los afios antetiores 2 1929.

Una anotacién especial metece la distincidn hecha para las cuentas del Districo
Federal. En sentide estricto deberian incluirse en la columna de entidades federati-
vas de los cuadros A3 y A4, Sin embargo, se opté por presentarlas por separado para
destacar su creciente importancia, especialmente después de la supresién de los ayun-
tamientos de esa demarcacién en 1928. Ademis, ¢l comportamiento de las finanzas
de la capital del pais es uno de los componentes del argumento central del trabajo.

Es evidente que las fuentes de los cuadros A3 y AS tienen problemas serios. No
obstante eso y una vez sefialadas algunas de sus limitaciones més importantes, se ofre-
cen como punto de partida, confiando en que més adelante podrdn corregirse y de-
purarse, en la medida en que las preguntas de investigacién sean cada vez mds finas.

Un aspecto que no debe dejarse de lado es la carencia de informacicn sobre ¢
origen geogréfico de la recaudacién de impuestos federales, lo que hubiera permi-
tido una mejor caracterizacién de la dimensidn geografica del proceso fiscal. Como
se dijo en el capitulo 1, al tratarse la aportacién de la Ciudad de México, esa infor-
macidn es cscasa para antes de 1960, Aunque De la Pefia afirma en una de sus obras
que [a SH no Hevaba ese registro, hay al menos un indicio de que estaba en un error.
Recuérdese la queja del gobierno de Nuevo Leén acerca de la diferencia abismal
entre la recaudacién federal y la estaral en esa entidad. En ese tramo del capitulo 10
se ¢ité un informe del secretario de Hacienda Sudrez con cifras sobre la recauda-
cién de algunos impuestos federales en esa entidad nortefia. De alli parece despren-
derse que efectivamente la $H sabfa de dénde provenfan sus entradas triburaras.
Pero por lo visto era informacién confidencial, al menos hasta 1960.

Por dltimo cabe decir que para hacer el clculo de los precios constantes de los
cuadros A4 y AG se utilizé el indice de precios de 1970 correspondiente al deflac-
tor del PiB. Este se obtuvo de £, 1, cuadro 8.1.

¢ Dk la Pefia, Chibuabua, 101, 162.
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CUADRO A1
INGRESQ FEDERAL TRIBUTARIC CON RESPECTO AL PIB, 1910-1872
{millones de pesos corrientes)

PIB Ingreso lederal tributario Porcentafe
1910 3100 97 ' 3.13
1923 5014 209 417
1924 4633 229 4.94
1925 5238 244 466
1926 5469 245 4.48
1927 4 987 229 459
1928 5018 233 4.64
1929 4 863 231 4.75
1930 4668 234 5.01
1931 4218 189 448
1932 3206 155 4.83
1933 3782 163 4.31
1934 4151 222 535
19356 4540 2586 5.64
1936 5 346 301 563
1937 €800 368 5.41
1938 7281 363 4.99
1939 7 785 476 6.11
1940 B 249 473 5.73
1941 9232 569 €6.06
1942 10 681 €623 5.83
1943 13035 931 7.14
1944 18 801 1118 593
1945 20 5686 1218 5.92
1946 27 930 18624 .81
1947 31023 1787 5.76
1948 331N 1874 5.68
1949 36412 2480 6.81
1950 42 163 24920 6.93
1951 54 375 4012 738
1962 60993 4 494 7.37
1953 60 664 4054 6.68
1954 739386 4812 6.51
1965 90 0563 6 7686 781
1956 102 820 7 547 7.33
1957 118 20 67 418 6.28
1958 131 377 8 502 6.47
1959 140772 9093 6.46
1960 169 703 10187 6.38
1961 173 236 10815 6.24

1962 186 781 12110 6.48
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CUADRO A1 (CONCLUSION)
INGRESO FEDERAL TRIBUTARIO CON RESPECTO AL PIB, 1910-1872
{miflones de pesos corrientes)

397

Pig Ingreso federal tributario Porcentaje
1963 207 952 13880 6.67
1964 245 501 16 870 6.87
1965 267 420 17 0156 6.36
1966 297 196 20815 700
1967 325025 24 426 752
1968 359 858 28 376 7.85
1969 397 796 32044 8.06
1970 444 271 36 645 8.25
1971 490 011 39 944 8.15
1972 564 727 48 383 8.57

FUENTES: PIB, £+, 1, 317-318; ingreso tributario, enu, 1, 648 y 650; ingresos 1923 ¥
1824, sHcp, Memoria 1923-1925, 28-30 y 48,

CUADRO A2
LA HACIENDA MEXICANA: UNA COMPARACION INTERNACIONAL, 1810-1970
{porcentaje del ingreso tributario del gobierno central con respecto al Fi8)

1910 1920 1930 1940 1950 1870
Reino Unido 6.3 21.0 17.3 17.4 38.2 403
ltalia 121 16.6 17.7 1856 20.3
Francia 10.7 13.7 17.8 17.4 255 29.2
Alemania 3B 189 38.5 252 265
Espafia 8.3 57 9.8 8.3 78 115
Estados Unidos 1.7 3.6 5.7 13.6 19.8
México 31 4.2 5.0 5.7 6.9 8.3
Brasil 8.9 a.8 15.7*
Argentina 7.2 9.0 18.1*
Chile 15.3*

* Datos de 1959

FuenTes: Europa, Comin, Historia, 212; Estados Unidos, Musgrave y Musgrave, Public
Finance, 316. En este caso los datos corresponden a 1913 y 1927; México, cuadro Al. La
cifra de 1920 corresponde a 1923; Brasil y Argentina 1920 y 1940, Diaz Fuentes, Crisis,
cuadros A10 y A1 1; Brasil, Argentina y Chile 1959, Desai, “La capacidad", cuadro 2. En es-
te caso al ingreso total se resto “otros ingresos™,
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CUADRO A3

(miles de pesos corrientes)

Federales Estatales Distrito Federal Municipales
1900 64 675 20 664
1801 63 283 21138
1902 66 474 20 870
1903 76 621 21 417
1904 87 003 24 954
1905 92 666 29 052
1906 102 7563 28 209 9413
1907 115027 29513 10 214
1908 111 811 28 319 10 832
1909 98 776 33196 11282
1810 106 328 23 884 11077 18 687
1911 111 142 29 342 11 428
1912 106 142 32 003 11 731
1913 120559 32 789 12 450
1914 38110
1915 52 309
1916 68 850
1917 36 566
1918 38 651
1919 39 408
1920 46 229
1921 44 366
1922 280 062 47 499 11 026 45 720
1923 287 002 55904 12 243 47 283
1924 272 968 52616 13 454 52998
1925 322 443 56 545 15 473 46 643
1926 309 164 58 942 17 879 51 868
1927 295 440 56 732 17 559 50115
1928 299 753 60518 18 431 52524
1929 322 335 62 663 33 261 35130
1930 288 863 62 759 33 400 35189
1931 256 089 61917 33 260 32175
1932 212 347 56 926 33 066 29444
1933 222 900 60 478 46 400 29 634
1934 285 277 69 846 42 388 33778
1935 313074 72 875 44 (35 34 447
1938 385175 78 024 55 327 35 081
1937 451 110 85 797 52 500 37 4486
1938 438 328 92 398 63 385 39 462
1939 565 715 104 109 67 494 41312
1940 577 004 115 4565 72 639 42 996
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CUADRO A3 (CONCLUSION)
INGRESOS BRUTQOS FEDERALES, ESTATALES ¥ MUNICIPALES
{miles de pesos corrientes)

Federales Estatales Distrito Federal Municipales
1941 664 919 127 575 86 488 474686
1042 745 596 165t 198 8998 152 53 131
1943 1081597 172 874 109 221 69 363
1944 1295338 195 922 120132 79 647
1946 1404 025 214 662 137 530 101 775
1946 2011502 264 116 175 049 85 490
1947 2054 694 289 710 181 340 98 799
1548 2 267 708 338 746 227 141 109 509
1949 3891 216 409 504 257 450 129 083
1850 3640807 5654 537 301 983 163 605
1951 4 B83 666 703 437 356 834 175 986
1952 6 338 083 793614 457 B73 208 591
1953 5023106 799 262 409 250 227 253
1954 7 713833 968 449 525 414 269 307
1855 9023531 11065 896 1296 615 343 800
1956 10 193522 1592 280 B89 336 408 419
1957 10869 859 1 789 574 3212089 476 626
1958 13 183 250 1 900 999 1056 581 550 146
1959 14 163 433 2060613 3 467 608 618 665
1960 19 457 602 2392 202 4 795 469 726 580
1961 15 941 051 2579 146 5092 737 796 255
1962 20 397 949 2983 656 6214 487 816 524
1963 20 294 906 3 255 433 7100 877 873 238
1964 28 976 059 3 901 387 9973 303 1051 462
1565 64 282 701 3641020 7777 155 1189673
1966 66 619 378 4 728 805 9 375883 1358 603
1967 70 458 982 65602 489 11 230 224 1470 460
1968 85 277 612 6372564 14 707 586 1 637 920
1969 98 001 224 7 383 097 9 547 608 1970173
1970 109 260 986 7 718828 98218586 2116 887
1971 121 360 207 8917 048 10 810 761 2500415
1972 148 806 002 11 578 BOB 15 871 248 2 861 567

FuenTes: AeguM, distintos afos, salvo los siguientes: federales 1900-1511, excepto
1910, exm, 11, 648; 1910, Gonzdlez Navarre, Estadisticas, 38, referido a presupuestos de
eQresos; ingresos estatales 1900-1928, Servin, Las finanzas, excepto 1910, que praviens de
Gonzilez Navarro, Estadisticas; ingresos municipales y Distrito Federal 1922-1928, Gémez
Tagle, “La confribucién” {I], cuadre 4; ingresos del Distrito Federal 1906-1912, Rodriguez Ku-
n, La experiencia ofvidada, cuadro 32; ingresos federales 1912 y 1913, Zavala, “Los impues-
tes”, cuadro 1.
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CUADRO A4

{mifes de pesos de 1970)

Federales Estatales Distrito Federal Municipales
1900 1689 997 539 963
1901 1333117 445 292
1902 1379813 433 202
1903 1 590 659 444 619
1904 1860 945 533 7562
1905 1767 381 554 097
1906 1986 558 545 374 181985
1907 22248856 570 849 197 562
1908 2103 793 532 839 203811
1909 1743 025 532 846 198 732
1910 1613922 362 528 168 135 283 645
1811
1912
1813
1914
1915
1916
1917
1918
1819
1520
1921
1922 3162 B79 536 449 124 527 516 357
1923 3069 216 597 841 130927 505 647
1924 3108089 589 105 153 192 603,454
1925 3448 0N 604 672 165 463 498,784
1626 3357 050 640 020 194 139 563,207
1927 3363 348 645 848 199 8895 570519
1928 3412393 688 938 209 819 597934
1929 3 639 940 707 616 375 587 396,702
1930 3185 228 692 030 368 294 388,021
1931 3228 676 780 627 41§ 330 405,651
1932 2996 901 803 408 466 668 415 550
1933 2968012 805 291 617 836 394 580
1934 3823947 904 532 548 940 437 438
1935 3982522 424 477 560 1586 438 180
1936 4 493 060 810 149 845 389 409 218
1937 4273936 B12 863 497 399 354 773
1938 3941 340 830 821 570 033 354 833
1939 5013 245 922 592 598 117 366 098
1540 4 892 258 978 911 615 886 364 551
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CUADRO A4 (CONCLUSION)
INGRESOS BRUTOS FEDERALES, ESTATALES Y MUNICIPALES
(miles de pesos de 1970)

Federales Estatales Distrito Federal Municipales
1941 5 528 Q03 1060633 802182 394 623
1842 S 658 390 1147 454 752 776 403 216
1643 7039 565 1114 842 704 352 447 313
1944 6 264 349 947 493 580 987 384 695
1945 6402 220 978 838 627 124 464 084
1946 7 197 763 §09 304 626 378 305 909
1947 6 B47 258 965 457 604 181 329 247
1948 7 374 555 1101 597 738 659 356 122
1849 12134 028 1278 209 802810 402 428
1950 10 774 761 1641121 893 702 454 289
1951 12 073 680 1739077 882 186 435 083
1952 14 524 709 1818 691 1 049 288 478 019
1953 11 605 375 1846614 845 530 525 0456
1954 16 084 635 2019 366 1 095 569 561 547
1955 16 760 863 2054 159 2408413 638 781
1956 17 699 607 2 764 769 1544 206 709162
1957 17 678 073 2910 454 5223 945 775 155
1958 20316 898 2 929 657 1628312 847 838
1969 20980035 3052 349 51365056 916 417
1960 27 467 721 3377 001 6 769 622 1025 6™
1961 27 230 454 3521947 6 954 376 1087 324
1962 27041 499 3955 424 8238526 1082 463
1963 26 096 295 4186013 89130437 1122857
1964 35 250 560 4 746 209 12132 931 1279146
1965 76 448 386 4 330 093 9 249 004 1414 822
1966 76 230 899 5411064 10 728 690 1554 616
1967 B8 350 858 6118 246 12 486 945 1635012
1968 92 609 878 6920 484 15 972 161 1778 750
1969 102 365 747 7711 9086 9972814 2357 H15
1970 109 260 986 7718828 9821856 2116 887
1971 116 134 169 8 533 060 10 345 226 2392 742

1872 134 910 247 10 497 559 14 389 164 2594 349
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Convencién nacional de causanzes, 197, 209
(primera), 210-212 (segunda), 212 {tercera}

Coyotepec, Méx., 258, 333

Coyutla, Ver., 236

Cozolapa, Oax., 241-242

Cuatro Caminos, Méx,, 355

Cuatrociénegas, Coah., 341

Cuautla, Mor, 354

Cuello, Tiburcio, 95

Cuernavaca, Mot., 248, 299
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Culiacin, Sin., 249, 3250

Culrura tributaria, 61, 91-93, 197

Déficit presupuestal, 70

Departamento Técnico Fiscal, 293n

Desai, Rajanikant, 46, 47

Desamortizacién, 44, 77-78, 252, 257, 323

Diaz, Macario, 370n

Diaz, Porfirio, 17, 68n, 203, 367n

Diaz Dutoo, Carlos, 92, 136

Diaz Ordaz, Gustavo, 379, 380n

Direccién General de Estadistica, 393

Distribuidora de Petrdleos Mexicanos, 182

Distrito Federal, 11, 43, 92, 34-56, 92, 118,
140, 146, 172-173, 202, 204, 212-214,
257, 265, 274, 304-305, 316, 338n, 345,
370

Dubldn, Manuel, 107n

Durango, estado, 73n, 95, 161n, 173-174,
176,201, 214, 215n, 218, 246, 248, 321,
325, 326, 332n, 335, 353

Ecatepee, Méx., 232n

Echeverria, Luis, 17, 300, 347-348, 367n,
369, 380n

Ecuador, 33n, 62n

Egipto, 62n

Einaudi, Luigi, 126

Emisién de moneda, 86

Enclave, 57n, 137

Escandén, Eustaquie, 198n

Escuintla, Chis., 248n

Espafia, 34, 135n, 147, 153n, 373n

Espinal, Ver., 334

Esquivel Obregén, Toribio, 96

Estadistica fiscal, 393, 394

Estados Unidos, 20, 32n, 34-35, 41n, 42n,
48n, 53n, 63n, 93, 106, 111-112, 114,
125, 134, 135n, 142, 146-148, 150, 152,
209, 375n, 383, 386

Esteva, Constantino, 284

Evasidn y/o frande fiscal, 46, 91, 94, 97, 144,
152, 197, 208, 290, 352-353

Excepciones y privilegios fiscales, 17, 21-23,
51, 92, 115, 151, 192, 228, 371, 373,
374, 376, 380; a ¢jides, 230-251, 355

Exenciones, 91, 171n, 187, 383

Expropiacién perrolera, 176-177, 180, 182,
188, 385

Fabela, lsidro, 83

EXCEPCIONES Y PRIVILEGIOS

Eabila, Gilberto, 284, 294

Federalisma fiscal, 11, 12, 40-42, 66, 110-
112, 128, 144-145, 194, 204-205, 261,
264, 345, 365, 368-371

Fernindez, Juste, 341

Fernindez Hurtado, Ernesto, 47n

Ferrocarriles Nacionales de México, 353, 361-
362

Flores Mufoz, Gilberta, 286

Flores Zavala, Ernesto, 198n, 212

Fox, Vicente, 10, 12, 371, 375n

Francia, 63n, 94, 106, 118, 146-147, 152, 267

Frontera, Tab., 356n

Fuente, Fernando de la, 121, 295-296, 298

Fuga de capitales, 134

Fundidora de Fierro y Acero, 139

Gilver, José de, 83n

Gamio, Manuel, 375

Garcfa Télez, Ignacio, 124, 292, 295

Gasto pdblico, 53-56, 318, 379

Gaxiola, Javier, 321, 347

Geografla tributaria, 57-60, 91, 278, 307-
308, 326, 370, 378-379, 395

George, Henry, 122

Gerénimo Herndndez, Dgo., 245

Gdmez, Filiberto, 94

Gémez, Marte K., 95n, 149-150, 160, 295-
297, 355, 385

Gémez Morin, Manuel, 26, 61, 62n, 105n,
107, 1150, 124, 127n, 136n, 144, 153,
292, 295-296, 351n, 385

Gémez Palacio, Dgo., 317, 337

Gdngora, Victotiano, 118

Gonzilez, Abraham, 115

Gonzilez Blanco, Salomén, 297n

Gonzdlez Cordero, Santiago, 321

Gonzdlez Gallo, Jesiis, 297n

Gran Bretafia, 33n, 34n, 63n, 93, 94, 147,
152, 267

Gran depresién, 35-36, 41, 64, 148, 152,
155, 159, 164, 250n, 355

Guadalajara, Jal,, 57n, 78, 137, 139, 325n

Guanajuare, estado, 75, 83n, 137, 173, 186,
214n, 236, 262n, 277, 312, 326, 333,
340, 349-350, 358, 370, 393

Guatemala, 34n, 62n

Guerra ctistera, 250n

Guerrero, Anacleto, 314
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Guerrero, estade, 173-174, 201, 214, 245,
313, 315-316, 393

Guerrero, Chih., 336

Gudifio, Manuel, 219

Gurrola, Pedro, 135n

Guzmin Lozane, Emilio, 257

Hacienda estatal, 71-77, 157-161, 250, 304,
309; soberanfa tributaria de los estados,
14-15%, 67n, 111-112, 116, 118, 129, 140,
142, 196, 199, 214, 220, 222, 238-239,
261, 312, 351, 382-383

Hacienda estatal y municipal, 15, 35-36, 42-
44, 228, 244, 338, 369-371

Hacienda municipat, 43-44, 76-82, 228-229,
249, 256, 323-345

Hacienda padblica
anarquia, 15, 104, 107, 110, 113, 126,
129, 156, 161, 164, 195, 215, 273, 354,
365, 371; anatquia ejidal, 247; anticipos
fiscales, 193; arrendamiento o remare de
ramos tributarios, 82-83, 158, 174; baja
carga fiscal, 9, 14, 17, 23, 31-33, 45-51,
207, 211, 250, 371, 374; comparacién
con otros pafses, 33-34; costo de recauda-
<ién, 56, 68n, 151n; “cnarto poder” fiscal,
292-293, 299; de paises “subdesarrolla-
dos”, 46; destribucizacién, 13, 370: deuda,
370; facultades extraordinarias, 116, 119,
133-135, 142-143, 149, 152, 155, 170,
268, 283-284, 289; feudal, 354; mecanis-
mo de redistribucion de la riqueza, 105,
132, 373, 380-381; organismes y empresas
descentralizadas, 370; sanciones a esrados,
269, 273

Haiti, 9, 33n

Herndndez Delgado, José, 288

Herndndez Jauregui, Miguel, 352n, 354n

Hidalgo, 75, 86n, 142, 158-159, 173, 184n,
204, 213-214, 218, 238, 251, 285, 305,
312,316, 317n, 320, 363-364

Honduras, 34n

Hopelchén, Camp., 332n

Huasteca, 72, 103n

Huerta, Victoriano, 59

Huerta, Adolfo de la, 103, 145

Iguala, Gro., 359n

Impuestos

ad valovem, 38; agricuhwira, 74, 75, 91,

241, 245, 247n, 248, 299, 334, 360;
aguas, 69, 89, 232, 255-256; aguas envasa-
das, 329; alcabalas, 13, 44, 65-66, 68, 72n,
76,79-80, 107, 110, 145n, 158, 164, 196,
199, 205-207, 210, 215, 217, 220, 244,
246, 248-249, 267, 273, 313, 321, 341,
347-371; alcahol, 65n, 83, 95, 178n, 201,
204, 254n, 314, 328-329, 342, 351n, 352,
358; algodén, 246, 329, 337, 361; ausen-
tisme, 94; azdcar, 151 n; bosques, 176-177,
179, 204, 314, 329, 332, 336-337; café,
83, 246, 342, 348n, 353; capitacion, 43,
71,79, 87, 131n, 228, 250, 343; capital,
299; cemento, 316, 329; censos, 231, 234-
235; centenario, 70; cerillos y fésforos,
178n, 179, 329; cerveza, 13, 94, 104, 172-
174, 178n, 201, 216-224, 269, 315, 316n,
319, 329, 352; comercio, 178-179, 200-
201, 209, 342, 358, 361; comercio exte-
rier, 14, 40, 41, 59, 63, 64, 67, 107, 127,
192, 200, 216, 301n, 340; comercio e in-
dustria, 43, 64-67, 71, 74-75, 81, 111,
127, 163-164, 175, 178, 196, 204, 206-
207, 288, 304, 328, 333, 363; consume,
65-69, 105, 108, 156, 377; contribucidn
federal, 14-15, 65, 67, 156-163, 235n,
296-297; extinciédn (de {a contribucion fe-
deral), 261-266; dinamita, 65, 68; dicec-
tos, 15, 18, 38, 52, 101, 106-108, 114-
115, 118, 120, 131, 148; electricidad, 52,
69, 168-170, 178-179, 329, 336; especia-
les, 156, 163-165, 175, 288, 298, 304,
315; ferrocartiles, 70, 178n; ganaderia, 74,
200, 244-245, 321, 349, 360-361; gasoli-
na, 69, 170-172, 178n, 179, 184, 269,
315, 329; guayule, 83; henequén, 64, 305;
herencias y donaciones, 48, 298n, 329;
igualas, 227; income tax (véase renta), 18,
20, 57,62, 70, 90, 92, 96, 106, 123, 132,
134, 138, 140, 142; incremento no gana-
do, 120-122; indirecros, 38, 40-42, 44, 68-
69,71, 101, 106-107, 114-115, 120, 134,
148, 192; ingresos mercantiles, 14, 50, 54-
55, 70, 91n, 206, 209, 213-216, 265, 273,
306, 317-318, 333, 350-351, 364-369;
juegos, 97; mercados, comercio ambulante
y degiiello, 200, 328, 354-355; minerfa,
52, 65, 69, 75, 88, 128-129, 157, 165-



444

168, 192, 233n, 268-269, 284, 312-313,
315, 321, 329, 340; papel sellado, 64; pa-
tentes, 74, 75, 91, 149; perrdlen, 9, 14,
50, 52, 63-64, 69, 70n, 88, 102-104, 167,
180-185, 329, 371; predial, 42, 52, 57,
69, 71-73, 79, 81, 88n, 90-92, 102, 114-
123, 145, 159, 166, 186, 187n, 204,
318n, 328, 333, 338, 342, 375; en ejidos,
232-234, 237, 242-243, 247, 250; profe-
siones, 158, 160n; progresivos, 131, 136,
147, 148; propios, 77-79, 251-259; pul-
que, 90, 238, 322, 329, 353; renta {véase
income tax), 38, 40, 46-49, 56, 58, 70-71,
105, 107, 127, 131, 140, 145, 148, 150-
151, 192-193, 200, 215-216, 265, 289,
376-377; sal, 32% sueldos y utitidades
(véase income tax y 1enta), 90, 132, 143,
313; superprovecho, 192; tabace, 65, 151,
177-179, 204, 329, 334, 356; textil, 65,
178n, 196; timbre, 64-68, 70, 90, 97,
105, 111n, 127, 134, 140, 143, 156, 198,
201, 207-209; trabajo, 49, 150; rraslacién
de dominio, 200; waibute, 72, 131n, 251;
utilidades, 63; urilidades excedentes, 38,
95; valor agregado, 13, 51n

India, 33n, 62n

Inflacién, 196, 244, 246, 348-349, 357, 360

Inspecrores, 62, 66, 74, 86, 198, 208, 358

Institute Mexicano de Ejecutivos de Finanzas,
10n

Irapuato, Gto., 317n, 339, 352

Tealia, 970, 143, 147

Iturbide, Anfbal de, 198n

Jalisco, 56, 66n, 75, 77, 88, 118n, 149, 173,
201, 214, 220n, 254n, 277, 305, 326,
350, 363, 370

Jara, Heriberto, 81, 220n

Jefaturas politicas, 77, 81, 325

Jéze, Gaston, 62n, 106, 108n, 1130, 131n,
134n

Jicaltepec, Oax., 353

Jojuda, Mor., 248

Juneas calificadoras, 58, 86-87

Juntas de mejoras, 84, 339-341

Kaldor, Nicholas, 46-47, 50, 382

Kemmerer, Edwin W, 62n

Labastida, Julio, 49n

La Laguna, 93, 139, 145, 240, 246, 337, 394

EXCEPCIONES Y PRIVILEGIOS

Legislaturas locales, 116, 142, 177, 218, 270,
328-329, 333, 335, 338, 348

Ledn, Gto., 10n, 137, 293n, 325n, 333, 339

Ledn, José Guadalupe, 10n

Ley electoral, 42n

Ley Lerdo, 44, 77

Leyes, decreros y circulares
aduanera, 167; “borrén y cuenta nueva”,
197; cerveza, 217; clasificacién de rentas,
72; compensaciones adicionales, 271-272;
coordinacion fiscal, 208, 218, 272-273,
370n; defraudacién fiscal, 98, 210-211; en
materia agraria, 232-235; hacienda estatal,
158, 247, 328-329; hacienda municipal,
84, 328-329, 337n, 160n; industrias nue-
vas, 164n; ingresos y egresos, 117, 121,
133, 143, 157-158, 161, 171, 263-265,
284, 293n, 339, 358; ingresos mercantiles,
207, 210, 215, 366-369, 370n; minera,
165-168; partcpaciones, 270-271, 332,
333; petrdleo, 180-184; procedimientos
legislativos, 288-291; renta, 49, 145-146,
192-193; 1abaco, 174, 179; timbre, 64, 63,
72n, 82n, B6n; Veracruz, 180

Liberalismo, 20, 68, 106, 108, 136, 237, 376,
381

Liga de Comunidades Agrarias, 236, 240n

Limantour, José, 131

Llera, Tamps., 342

Lombardo Toledano, Vicente, 345

Lépez, Agustin, 47n

Lépez, Jacinto, 243

Lépez Mateos, Adolfo, 47, 54, 283n, 299, 375n

Lépez Portillo, José, 34n, 50n, 369

Lépez Sanchez, Radl, 274n, 362n

Luna y Parra, Pascual, 136n

Macedo, Pablo, 71

Macias, Pablo, 219

Madagascar, 9

Manero, Antonio, 68

Mante, Tamps., 358

Matgdin, Hugo B., 34n

Martinez Adame, Emigdio, 293n

Matamoros, Pue., 356

Matamoros, Tamps., 140

Maximato, 128, 356

Mayorias y minorfas, 93-94, 96, 108, 135,
140, 148, 251, 375-376, 378, 380
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Mazapa de Madero, Chis., 240n

Mazatlin, Sin., 13n, 1370, 217, 248, 325n

Mazo, Alfredo del, 219, 318

Mercado libre, 20-21, 66, 104, 107,113, 199,
205, 361-362

Mérida, Yuc., 146, 278n, 325n

Mexicali, B.C., 325n

Méxice, estado, 11n, 41n, 42, 53n, 56, 72n,
73n, 75, 76n, 77-79, 83, 87, 91n, 94,
158, 204, 218-219, 237-238, 250, 252n,
285, 299, 305, 314, 316, 319, 325, 333,
338, 350, 370

Michoacin, 77, 173, 176, 214, 236, 303, 352

Miguel Negrete, Dgo., 240n

Modernizacién tributaria, 101, 104, 110,
131, 157, 177, 203, 230, 283, 371

Monterrey, N.L., 571, 138, 139, 141, 165,
325n, 338

Montes de Oca, Luis, 155n, 156, 267n, 293

Mora, José A., 47n

Mora, José Marfa Luis, 83n

Morelos, 176, 204, 248, 256, 325, 337n, 363

Municipio libre, 44, 81-82, 345

Municipios indigenas, 325

Murat, José, 11n

Nacional Distribuidora y Reguladora, 357n

Nacionatizacién y federalizacién del terrirorio,
229,251, 253, 256, 323

Namiquipa, Chih., 259

Naucalpan, Méx., 355n

Navarrete, Ifigenia M., 46-47, 301

Navarro, Ignacio, 293n

Navolate, Sin., 249

Nayarit, 74, 83n, 158-159, 201, 214n, 239,
244, 256, 299, 337n, 350, 355n, 363-
364, 366, 370n

Necaxa, Pue., 285

Negociacién Ganadera de Atotonilce, 321

Neoliberalismo, 25

Nieto, Rafael, 62, 95, 132n

Nombre de Dios, Dgo., 245

Nueva York, 103, 315

Nuevo Ledn, 11-12, 56, 590, 75, 88, 118, 137,
158-159, 172-173, 186, 214, 218, 240,
274, 277, 305, 316, 317n, 320, 325-326,
333, 337n, 338, 350, 352, 370, 395

Oaxaca, estado, 78, 87n, 88, 158, 173-174,
201n, 214n, 218, 241, 249, 251-252,
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284, 318, 325, 339n, 341n, 342, 350,
352, 356, 363

Obregén, Alvaro, 59, 66, 86n, 94, 97, 103,
109, 132-133, 138-141, 152, 165, 168,
191, 220n

QCDE, In

Ocosingo, Chis., 343

Ofhicina Federal de Hacienda, 54n, 85n

Olivares, Ricardo, 136n

Ometepec, Gro., 241n

Opinién publica, 134, 136, 138, 153, 212

Orden Mexicana de Abogados, 134

Organizacién de Estados Americanos, 45-47,
49

Okrizaba, Ver., 226, 344n

El Oro, Méx., 339n

Ortega, Joagquin B., 198n

Orcega y Gasset, José, 109

Oreiz Mena, Antonio, 46-47, 56, 250, 374

Pachuca, Hgo., 90, 141-142, 344n, 354, 357

Padilla, Ezequiel, 297n

Padilia, Pafnuncio, 135n

Palacios, Manuel R., 362

Pani, Alberto, 61-62, 69, 96, 105-106, 110-
111, 127n, 141, 143, 153, 166, 207, 229,
284, 294

Pinuco, Ver., 87

Paraguay, 33n

Paredes, Ledn V., 220-221

Paris, 118

Parral, Chih., 174n

Parras, Coah., 247

Patticipaciones, 73, 82, 103-104, 140, 146,
166-167, 169, 171-174, 178n, 179-180,
183, 185-186, 207, 210, 217-218, 221,
223, 261, 266-279, 286, 315, 329, 332,
334, 336, 339-340, 365-371; concordatos
o convenios con estados, 206; de estados a
municipios, 159, 328-329, 333-335

PMartida Accién Nacional, 11n, 13, 278

Partido Nacionat Revolucionasio, 149, 282

Partido Revolucionario Institucional, 282n,
377n

Partido de ta Revolugion Democrdrica, 10n

Partide de Ja Revolucion Mexicana, 95, 282,
289

Pemex, 17, 32, 182, 184n, 185-186, 187-189,
337,349
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Pénjamo, Gro., 137, 236

Pea, Moisés T. de la, 393, 395

Petricioli, Gustavo, 365, 368

Pite, William, 147

Plan nacional de arbitrios, 201-203, 212

Plan sexenal, 149, 205n

Politica industrial, 164-165

El Polocote, S.L.B, 246n

Porfiriate, 105, 108, 110, 228, 323, 370

Poza Rica, Ver., 344n, 357

Presidencialismo, 51, 211, 303, 382

Primera guerra mundial, 64, 373

Progreso, Yuc., 146

Proteccienismo, 107, 112-113 ; a ejidos, 19,
21, 234, 243; entre entidades federativas,
158, 219, 295, 319, 351-352, 360

Puebla, ciudad, 79, 136, 139, 141, 317n,
325n, 357

Puebla, estado, 11, 65, 124, 138n, 159, 173,
186, 204, 237-238, 285, 305, 316, 325-
326, 334, 351n, 370, 393

Puerto Vallarea, Jal., 355n

Punta del Este, Uruguay, 46, 48

Querétaro, estado, 72n, 158, 173, 214, 309,
310, 317, 325, 326

Queseria, Col., ¥5n

Quintana Roo, 173, 256, 363, 393

Rebelién delahueruisez, 700, 117, 119, 145

Reforma agraria, 19-21, 42-43, 80, 96, 237-
239, 242, 250, 256, 258, 360-361, 383, 385

Resistencia pasiva, 89, 116, 143

Revelucidn cubana, 47-50

Revolucion mexicana, 17-19, 22, 31, 62, 85,
101, 105, 113-114, 151, 244, 249, 344-
345, 374, 376, 377, 381

Reynaosa, Tamps., 353

Rio Grande, Zac., 355

Robert, Fernande, 220

Rodtiguez, Abelardo L., 219-220, 310

Rodriguez, Jests M., 317n

Rodriguez Adame, Julidn, 278

Romandia, Alfonsc, 292, 295

Romero, Matias, 9, 59, 63-64, 110, 207, 371

Ruiz Apodaca, Juan, 252

Ruiz Cortines, Adolfo, 113, 184n, 186, 183,
220,272, 329, 336, 341, 349

Sabinas, Coah., 342

Sdenz, Aardn, 158

EXCEPCIONES Y PRIVILEGIOS

Salinas, Ledn, 117

Saltillo, Coah., 142, 361

El Salvador, 34n

El Salvador, Zac,, 244

San Bernardo, Dgo., 335n

San Carlos Yautepec, Oax., 343

San Crisrébal, Ver., 354

San Cristébal de las Casas, Chis., 83

San Francisco de Conchos, Chih., 336n

San Juan Evangelista, Ver., 257n

San Juan Guelache, Oax., 252

San Martin, Pue., 357

San Luis Potos(, estado, 72, 83, 87-88, 90-91,
95, 139, 158, 173, 176, 214, 220n, 277,
325n, 326, 332n, 333

San Luis de la Paz, Gro., 337n

San Pablo Balleza, Chih., 242n

Sdnchex Cane, Edmundo, 241, 318

Santa Ana, Tlax., 141n

Santiage Cuautenco, Méx., 241

Santas Guajardo, Vicente, 124

Saucede, Salvador, 95n

Sears Roebuck, 208

Secretaria de Recursos Hidrdulicos, 42n

Segunda guerra mundial, 38, 42, 185, 191-
192, 195, 246, 348,

Seligman, Edwin, 105-106, 126, 153

Selva, Rogerio de la, 221

Sepiilveda, Clemente, 285

Sequias, 336-337

Serrano, Carles 1, 221

Servicios piblicos, 54, 309, 319, 339

Servin, Armando, 204, 214, 394-395

Siam, 33n

Sinaloa, 91n, 158-159, 173, 214, 216-217,
219, 248, 326, 353, 355, 363, 393

Sindicato Nacional de Agricultura, 118

Sindicato Nacional de Trabajadores de la Edu-
cacion, 42n

SI'rlgfe-ttzxers, 122n

Sistetna Alimentario Mexicano, 367n

Sonora, 74-76, 86n, 158, 186, 196, 201, 214,
219, 274, 310-311, 326, 350, 352, 354n,
357, 363

Sudrez, Eduardo, 33, 38, 48n, 50, 82, 110,
151, 156, 170, 193, 207, 289, 395

Sudrez, Mariano, 198n

Suiza, 114, 147, 267
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Suprema Corte de Justicia, 180n, 181, 184, 203

Supremo poder conservador, 292n

Tabasco, 74, 159, 287-289, 315, 320, 326n,
348, 352

Tacuba, D.E, 355

Tamaulipas, 74-73, 91, 158-160, 173, 186,
201n, 208n, 214n, 220n, 277, 2970, 305,
325-326, 328, 349-350, 353, 358, 363

Tampico, Tamps., 94, 137, 146, 278, 325n,
358

Tapachula, Chis., 245-246

Tehuacidn, Pue., 95, 357

Tejeda, Adalberto, 73n, 84, 102, 103n, 138,
159n, 180, 184n, 220n

Temascaltepec, Méx., 335

Tena Ramirez, Felipe, 347, 363

Teorfa fiscal, 18, 106

Tepeaca, Pue., 335

Tepecoacuileo, Gro,, 236, 245

Tepchuacin, Hgo., 3350

Tepejillo, Pue., 240n

Tequio, 343-344

Terrazas, Luis, 115

Territorios federales, 52, 202

Tesoreros estatales, 368

Texcoco, Méx., 232n

Teziuhdn, Pue,, 357

Tezoyuca, Méx., 2320

Tihvatlén, Ver., 357

Tijuana, B.C., 325n

Tilapam, Ver., 334

Tizimin, Yuc., 337n

Tlalmanalco, Méx,, 252

Tlaxcala, estado, 72, 138, 173-174, 176, 214,
216,237, 277, 316, 325, 363

Tlaxiaco, Oax., 342, 344, 345

Todos Sancos, B.C.5., 296

Toluca, Méx., 53n, 139, 319, 339n

Tonal4, Chis., 353

Totredn, Coah (véase La Laguna), 139, 316,
325n, 326, 337, 354

Trejo, Francisco, 124, 296, 298

Trevifio, José, 118

Trigo, Octavio, 286

Tulancingo, Hgo., 278n

Tuxpan, Ver., 146, 344n

447

Tuxtepec, Oax., 232n

Tuxtta Gueiérrez, 317n

Unién Alcoholera de Occidente, 83n

Unidn General de Obreros y Campesinos de
México, 247n

Unién de Productores de Cana de Azdcar del
Istmo, 241n

Unién de Repudblicas Soviéticas Socialistas,
33n

Utiree, Gro., 235

Urquidi, Victor, 47n

Urruria, Rafael, 47n, 393

Uruachie, Chih., 340n

Valdés, César, 341

Valiadolid, Yuc., 356n

Vallarta, [gnacio, 123n

Valle de Bravo, Méx., 334
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CENTRO DE ESTUDIOS HISTORICOS

EN EL SIGLO XX SE ALCANZO UNA META QUE HABIA GUIADO LOS ESFUERZOS DE LOS
GOBERNANTES MEXICANOS DEL SIGLO. XIX Y DEL PORFIRIATO: CONSTRUIR UN GOBIER-
NO FEDERAL FUERTE QUE ABRIERA PASO A LA CONSOLIDACION DEL MERCADO INTERNO
y DEL Estapo NacioNAL. ESTE TRABAJO ABORDA UNO DE LOS ESLABONES DE ESE PRO-
CESO, QUE SE REFIERE A LA CONCENTRACION DE LOS INGRESOS TRIBUTARIOS EN MANOS
FEDERALES ENTRE 1922 v 1972, ESTA HISTORIA TRIBUTARIA INCLUYE LA CREACION DE
NUEVOS IMPUESTOS (RENTA, INGRESOS MERCANTILES), SUPRESION DE OTROS (TIMBRE,
CONTRIBUCION FEDERAL), CONSTRUCCION DEL SISTEMA DE PARTICIPACIONES Y EL IM-
PACTO DE LA REFOBMA AGRARIA EN LAS HACIENDAS ESTATALES Y MUNICIPALES. ADE-
MAS SE ESTUDIAN LAS TENSIONES QUE GENERO ESA TENDENCIA TRIBUTARIA EN LA
ORGANIZACION FEDERAL DE LA REPUBLICA Y ENTRE DISTINTOS GRUPOS DE CONTRIBU-
YENTES. EL EJECUTIVO FEDERAL ENERENTO MAS OPOSICIONES Y DESACATOS DE LO QUE
COMUNMENTE SE RECONOGE; LO QUE OBLIGA A VER CON OTROS 0JOS A LA INSTITUCION
PRESIDENCIAL.

ESTA HISTORIA ENCIERRA UNA PARADOJA: A PESAR DE LA CONCENTRACION DE IN-
GRESOS Y DE SU INDUDABLE FORTALEZA EN EL SIGLO XX, COMPARADA SOBRE TODO CON
LA SITUACION DEL SIGLO XIX, EL GOBIERNO FEDERAL MOSTRABA UNA NOTABLE DEBILI-
DAD FISCAL, VISTA EN TERMINOS INTERNACIONALES. LA BAJA CARGA FISCAL SE EXPLICA
POR LAS EXCEPCIONES Y PRIVILEGIOS QUE SE OTORGARON A DIVERSOS GRUPOS SOCIALES
EN ARAS DE LA CONSOLIDACION DE LA NACION Y DEL GOBIERNO QUE HABLABA EN SU
NOMBRE, EL GOBIERNO FEDERAL, ESA PARADOJA LLEVA A UNA REFLEXION SOBRE LAS
FORTALEZAS Y DEBILIDADES DEL ESTADO MEXICANO EN ESTE TRAMO DEL SIGLO XX.

Timeres pEL ArcHivo Historico peL Acua. Acuas NACIONALES.

e Y

|SBN 9-681-21110-3

EL COLEGIO DE MEXICO




	00010001
	00010002
	00010003
	00010004
	00010005
	00010006
	00010007
	00010008
	00010009
	00010010
	00010011
	00010012
	00010013
	00010014
	00010015
	00010016
	00010017
	00010018
	00010019
	00010020
	00010021
	00010022
	00010023
	00010024
	00010025
	00010026
	00010027
	00010028
	00010029
	00010030
	00010031
	00010032
	00010033
	00010034
	00010035
	00010036
	00010037
	00010038
	00010039
	00010040
	00010041
	00010042
	00010043
	00010044
	00010045
	00010046
	00010047
	00010048
	00010049
	00010050
	00010051
	00010052
	00010053
	00010054
	00010055
	00010056
	00010057
	00010058
	00010059
	00010060
	00010061
	00010062
	00010063
	00010064
	00010065
	00010066
	00010067
	00010068
	00010069
	00010070
	00010071
	00010072
	00010073
	00010074
	00010075
	00010076
	00010077
	00010078
	00010079
	00010080
	00010081
	00010082
	00010083
	00010084
	00010085
	00010086
	00010087
	00010088
	00010089
	00010090
	00010091
	00010092
	00010093
	00010094
	00010095
	00010096
	00010097
	00010098
	00010099
	00010100
	00010101
	00010102
	00010103
	00010104
	00010105
	00010106
	00010107
	00010108
	00010109
	00010110
	00010111
	00010112
	00010113
	00010114
	00010115
	00010116
	00010117
	00010118
	00010119
	00010120
	00010121
	00010122
	00010123
	00010124
	00010125
	00010126
	00010127
	00010128
	00010129
	00010130
	00010131
	00010132
	00010133
	00010134
	00010135
	00010136
	00010137
	00010138
	00010139
	00010140
	00010141
	00010142
	00010143
	00010144
	00010145
	00010146
	00010147
	00010148
	00010149
	00010150
	00010151
	00010152
	00010153
	00010154
	00010155
	00010156
	00010157
	00010158
	00010159
	00010160
	00010161
	00010162
	00010163
	00010164
	00010165
	00010166
	00010167
	00010168
	00010169
	00010170
	00010171
	00010172
	00010173
	00010174
	00010175
	00010176
	00010177
	00010178
	00010179
	00010180
	00010181
	00010182
	00010183
	00010184
	00010185
	00010186
	00010187
	00010188
	00010189
	00010190
	00010191
	00010192
	00010193
	00010194
	00010195
	00010196
	00010197
	00010198
	00010199
	00010200
	00010201
	00010202
	00010203
	00010204
	00010205
	00010206
	00010207
	00010208
	00010209
	00010210
	00010211
	00010212
	00010213
	00010214
	00010215
	00010216
	00010217
	00010218
	00010219
	00010220
	00010221
	00010222
	00010223
	00010224
	00010225
	00010226
	00010227
	00010228
	00010229
	00010230
	00010231
	00010232
	00010233
	00010234
	00010235
	00010236
	00010237
	00010238
	00010239
	00010240
	00010241
	00010242
	00010243
	00010244
	00010245
	00010246
	00010247
	00010248
	00010249
	00010250
	00010251
	00010252
	00010253
	00010254
	00010255
	00010256
	00010257
	00010258
	00010259
	00010260
	00010261
	00010262
	00010263
	00010264
	00010265
	00010266
	00010267
	00010268
	00010269
	00010270
	00010271
	00010272
	00010273
	00010274
	00010275
	00010276
	00010277
	00010278
	00010279
	00010280
	00010281
	00010282
	00010283
	00010284
	00010285
	00010286
	00010287
	00010288
	00010289
	00010290
	00010291
	00010292
	00010293
	00010294
	00010295
	00010296
	00010297
	00010298
	00010299
	00010300
	00010301
	00010302
	00010303
	00010304
	00010305
	00010306
	00010307
	00010308
	00010309
	00010310
	00010311
	00010312
	00010313
	00010314
	00010315
	00010316
	00010317
	00010318
	00010319
	00010320
	00010321
	00010322
	00010323
	00010324
	00010325
	00010326
	00010327
	00010328
	00010329
	00010330
	00010331
	00010332
	00010333
	00010334
	00010335
	00010336
	00010337
	00010338
	00010339
	00010340
	00010341
	00010342
	00010343
	00010344
	00010345
	00010346
	00010347
	00010348
	00010349
	00010350
	00010351
	00010352
	00010353
	00010354
	00010355
	00010356
	00010357
	00010358
	00010359
	00010360
	00010361
	00010362
	00010363
	00010364
	00010365
	00010366
	00010367
	00010368
	00010369
	00010370
	00010371
	00010372
	00010373
	00010374
	00010375
	00010376
	00010377
	00010378
	00010379
	00010380
	00010381
	00010382
	00010383
	00010384
	00010385
	00010386
	00010387
	00010388
	00010389
	00010390
	00010391
	00010392
	00010393
	00010394
	00010395
	00010396
	00010397
	00010398
	00010399
	00010400
	00010401
	00010402
	00010403
	00010404
	00010405
	00010406
	00010407
	00010408
	00010409
	00010410
	00010411
	00010412
	00010413
	00010414
	00010415
	00010416
	00010417
	00010418
	00010419
	00010420
	00010421
	00010422
	00010423
	00010424
	00010425
	00010426
	00010427
	00010428
	00010429
	00010430
	00010431
	00010432
	00010433
	00010434
	00010435
	00010436
	00010437
	00010438
	00010439
	00010440
	00010441
	00010442
	00010443
	00010444
	00010445
	00010446
	00010447
	00010448
	00010449
	00010450
	00010451
	00010452

