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INTRODUCCION

La actividad fiscalizadora se encuentra inmersa dentro de la Administracion

Tributaria, que a su vez es parte del Sistema de Ingresos del Pafs.

Dicha actividad, se encarga de vigilar el correcto cumplimiento de las obligaciones
fiscales de los contribuyentes a través de actos de fiscalizacién que vigilan
directamente el comporiamiento de quienes tributan y ademas, ejercen un efecto
ejemplificador ante la generalidad de! universo de contribuyentes mediante una

presencia fiscal constante, que delimite e! riesgo de evadir.

En funcién de lo anterior, la fiscalizacion debe tener un doble efecto o impacto:

1) En la Recaudacion Primaria que es la que se capta con el cumplimiento
voluntario de las obligaciones de los contribuyentes y que es influenciada por

el efecto ejemplificador que causan los actos de fiscalizacion.

2) En la Recaudacion Secundaria, misma que deriva de las observaciones,
diferencias y determinacion de créditos de los actos de verificacion o

fiscalizacién directa, sobre el comportamiento fiscal de los contribuyentes.

La accion fiscalizadora descrita, se desarrolla bajo una estructura organizacional
que se enmarca, en primera instancia, en la Secretaria de Hacienda y Credito
Publico y especificamente en ia ahora desaparecida Subsecretaria de Ingresos,
hoy Servicio de Administracién Tributaria. El organo especifico encargado
actualmente de esta funcion es la Administracién General de Auditoria Fiscal

Federal.

Es precisamente dentro del marco funcional de esta Dependencia de Gobierno
que se desarrolla la presente investigacion, cuyo objetivo consiste en efectuar un
analisis sobre la evolucion de los esquemas de control y evaluacion intema de los
procesos de fiscalizacion con el propodsito de realizar un diagnéstico operativo de

dichas funciones.



Es decir, los planteamientos de los parrafos anteriores, describen los objetivos
generales del quehacer fiscalizador; sin embargo para estar en posibilidad de
identificar el grado de cumplimiento, de avance, de especializacién vy
modernizacion del aparato fiscalizador, es necesario como en toda organizacion,
que exista un area que se encargue de monitorear los resultados, compararlos,
detectar fallas o desviaciones y proponer medidas correctivas y preventivas que
erradiquen practicas que se contrapongan u obstaculicen el cumplimiento de los

objetivos institucionales.

El objeto de estudio se configura precisamente en las éreas o unidades
administrativas de la Administracion General de Auditoria Fiscal Federal que han
tenido encomendada la funcién de controlar, evaluar, supervisar y efectuar el
seguimiento de la gestion operativa, para lo cual se dio un mayor énfasis al
periodo 1995-1996, lapso en el que la funcién de control y evaluacion interna en
las areas de Auditoria, tuvo un repunte significativo, asi como cambios

substanciales.

Por lo anterior, el analisis se sita a partir de 1995, momento en el cual surge
dentro del area de Auditoria Fiscal, un drgano interno encargado especificamente
de la labor de control y evaluacion en materia de fiscalizaciéon; es decir la

Administracion Central de Control y Evaluacién de la Fiscalizacion Nacionatl.

Dicha unidad administrativa se establece con el suficiente nivel jerarquico para
incidir de manera directa dentro de los Programas Operativos, Planes Nacionales
de Fiscali'zacién, Procedimientos, Criterios Normativos v de Seguimiento a la
Produccién y en general, en las Politicas y Programas Institucionales que regiran

la Accidn fiscalizadora en cada ejercicio.



No obstante, la instauracion de la Administracion Central de Controt y Evaluacién
de la Fiscalizacién Nacional obedecid a un proceso evolutivo, baje el cual se
comenzaron a desarrollar funciones de evaluacion con el nive! de subdireccion.
Sin embargo, la evolucién del érgano de control y evaluacién interna se desarrollo
de manera mas lenta gue las funciones sustantivas del area de Auditoria Fiscal.
Es decir, la Administracion General de Auditoria Fiscal Federal entra en un
proceso de modernizacion a partir de 1982, mediante el cual las areas operativas
eficientaron y optimizaron sus procesos de revision y ademas se disefiaron

estrategias innovadoras en materia de fiscalizacion.

En este proceso, las funcicnes de control y evaluacion permanecieron
aletargadas y cumplian mas que nada con aspectos de seguimiento de la funcion
fiscalizadora y no existia un proceso real de evaluacion de resultados y de

supervision de la actividad.

Aunado a lo anterior, los esquemas de control y evaluacién no evolucionaron al
mismo ritmo que los programas y estrategias en materia de fiscalizacion, ni
tampoco en funcién del crecimiento de sus estructuras y al grado de
especializacion de esta actividad; es decir, las actividades de evaluacion y
supervisién interna entraron en un proceso de recesion momentanea, en el que
era mdas importante desarrollar y fortalecer la planeacién y |la operacién; pero se

carecia de un esquema de evaluacion efectivo.

Con la creacién de la Administracion Central de Control y Evaluacion de la
Fiscalizacion Nacional se constituye y se fortalece la funcion de control y
evaluacion de la fiscalizacidon. Es a partir de ese momento que de manera
permanente se intensifican las acciones para eficientar dichas funciones y
consecuentemente se nivela el dinamismo que ha observado la actividad
fiscalizadora en su nivel operativo con las actividades de control y evaluacion. De

tal manera que éstas se posibilitan, cada vez en mayor medida, para dar



respuesta a la versatilidad del quehacer fiscalizador, con actividades que se
controlan, se comparan y se evallan para optimizar al drea de Auditoria Fiscal en

su conjunto.

Ahora bien, el desarroilo de la investigacién se enmarcé en tres capitulos.

£l primero de ellos se denomina el Estado y la Administracién Tributaria y en ét se
ubican los origenes del Estado y su evolucion hasta el surgimiento del Estado
Modemo; mismo gque se identifica claramente influenciado por aspectos
econdmicos y tributarios de la sociedad que le da origen y gue incluso, genera un
término nuevo en e! concepto de Estado, es decir el hogar publico.

De hecho, el Estado y el papel que ha desempeiiado en |a sociedades siempre ha
estado ligado a factores econdmicos e inclusive, su schrevivencia depende de su
capacidad de financiarse. De esta forma, en el primer capitulo podemos observar
que desde las sociedades antigias hasta nuestros dias, el Estado tiene la
necesidad de financiarse y de constituir el gasto pablico que le permitira dar
respuesta a las demandas de la sociedad y cumplir con jos objetivos para los que

fue creado .

Una herramienta fundamental para que el Estado se allegue de recursos es la
Administracién Tributaria. En la segunda parte del primer capitulo se
conceplualiza y se analizan las caracteristicas generales de los esquemas

tributarios modernos; asi como las causas de su complejidad.

Una vez definido el quehacer de la Administracion Tributaria, el segundo capitulo
denominado: La Administracidén Tributaria en México, describe el funcionamiento
de ésta en el caso de México, especificando su estructura funcional dentro de la
Administracion Publica Federal, sus o6rganos ejecutores, sus principales

funciones, sus niveles administrativos y finalmente se describe el funcionamiento



de cada uno de los subsistemas que !a componen, enfatizando en el sistema de

fiscalizacidén o de Auditoria Fiscal.

El tercer capitulo retoma especificamente a la fiscalizacidn en Meéxico, bajo la
optica de los mecanismos de control y evaluacion que se han instrumentado para

evaluar la gestion; pero sobre todo para eficientarla.

Los esquemas de control y evaluacién interna en la Administracion General de
Auditoria Fiscal se basaron en el periodo 1995-1996, en el fortalecimiento de tres

funciones principalmente : evaluacion, supervision y control y seguimiento.

Bajo este enfoque se desarrollaron varics mecanismos, mismos que inician en el
area de contro! y seguimiento, la cual es la generadora de indicadores,
comparalivos y dindmicas de comportamiento. Dichos productos se constituyen

como insumcs para realizar as funciones de evaluacion y supervision.

La evaluacion de resultados se basa en ejercicios de gabinete en los que son
utilizados e interpretados los indicadores y mecanismos establecidos por €l area
de control, a fin de identificar fallas, desviacicnes y problematica operativa que
esté incidiendo en la gestion de las unidades administrativas, con el propésito de
proponer fas medidas preventivas yfo correctivas procedentes y de identificar las

prioridades para el programa de visitas de evaluacién.

Por su parte, el drea de supervision verifica que el desarrollo de las actividades
se efectie en total apego a las disposiciones legales, normativas vy

procedimentales establecidas al respecto.

Con esta trilogia funcional se ha logrado mejorar sustancialmente la actividad
fiscalizadora, incrementar la calidad de los actos de fiscalizacion y por ende la
recaudacion. Prueba de ello lo constituyen los avances y sensibles crecimientos

en los resultados obtenidos por el area de Auditoria Fiscal en los Gltimos afios.



En el periodo 1995-1996 se logré avanzar significativamente, tal y como se
describe en la investigacién, sin embargo aun queda mucho por hacer, en lo

general y en materia de control y evaluacion interna.

De esta forma, en 1997 Auditoria Fiscal se enfrenta a un doble reto:

1) Continuar desarrollando mecanismos para optimizar la fiscalizacién, asi como

para controlar y evaluar su operacion.

2) Hacer frente al proceso de modernizacion y cambio ante la entrada en vigor del
Servicio de Administracion Tributaria, el cual requiere de acciones innovadoras
y decididas que permitan dar una respuesta eficiente a la politica tributaria del
pais y a Ja necesidad de financiamiento del gobierﬁo federal.

En la conjugacién de estos objetivos, las funciones de control y evaluacion interna
tendran un papel fundamenta!, ya que deberdn consolidar los resultados y logros
hasta ahora alcanzados: mismos que se describen en la Gitima parte de este
estudio y que de hecho fueron el movil de desarrollo de la investigacion que se
presenta a continuacion y de la cual cabe destacar que tiene un sentido de

aplicacién operativa, mas que de tipo tedrico.



PRIMER CAPITULO

1.- ELESTADO Y LA ADMINISTRACION TRIBUTARIA

1.1 ESTADO MODERNO Y ADMINISTRACION TRIBUTARIA

1.2 LA ADMINISTRACION TRIBUTARIA Y EL ESTADO
BENEFACTOR

1.3 ADMINISTRACION TRIBUTARIA MODERNA

1.4 EL SISTEMA JURIDICO TRIBUTARIO



I.- EL ESTADO Y LA ADMINISTRACION TRIBUTARIA

Actualmente, el que el gobierno de un pais sea el encargado de proporcionar
ciertos satisfactores o servicios a la sociedad, es una funcion concebida por la
mayoria como algo natural. No obstante, e} papel del gobierno de proveedor de

servicios sociales ha estado sujeto a un proceso evolutivo.

El hombre por naturaleza es un ser social y tiende a agruparse, convivir y
cohabitar colectivamente con otros de su misma especie, es decir, “el hombre
nacid para vivir en sociedad, y la sociedad tiene por fundamento su conservacion
y las relaciones con sus semejantes gue son el elemento de la asociacion politica
y la causa de su perpetuidad.”"  Pero ;Cémo surgen los esquemas de
organizacion actual?, ; Cémo nace la Administracion como ciencia que hace valer
fa voluntad publica y cual es el papel del Estado? y ;Por qué se presenta la
necesidad de cobrar impuestos y se requiere entonces de los esquemas
tributarios y una ciencia Administrativa particular que los organice?

Para dar respuesta a estas interrogantes es importante analizar los conceptos de
Comunidad, Sociedad y Estado.

El individuo forma comunidades y poblaciones que se distinguen por tener
relaciones que unen entre si a sus integrantes vy para que las relaciones se
mantengan en armonia es necesario establecer reglas, las cuales delimitaran el
orden social y permitiran alcanzar el interés publico, es decir, el conjunto de los

intereses particulares.

“Aungue el hombre nace en el estado social, este no esta fundado ni se sostiene
sino por la reunién de las necesidades de cada uno; reunidon que asegura la

conservacion de los individuos, por las mismas relaciones que nacen entre ellos

" ¢Jg Bonnin. “Principios de la Administracién” en Revista de Administracién Pablica, p.92.



como por consecuencia de sus necesidades: si asi no fuera, el estado social
n(2)

dejaria de ser e! estado natural del género humano.
La sociedad surge entonces por la misma dependencia de un individuo hacia
otros y es consecuencia de la organizacion fisica del hombre y su voluntad, dicho
estadio engendra a su vez necesidades comunales, cuyo motor es el interés
publico. Se hace necesario la creacién de una institucion cuyo objetivo sea
integrarlas y dirigir su accion. Esta institucion es la Administracién Publica, quien
nace del instinto de conservacion y de la voluntad de mantenerse en comunidad

por parte de los individuos.

Bonnin, hace una clara diferenciacion entre la administracion y el gobierno. La
Administracion es la ejecucién de la voluntad publica, el gobierno por el contrario,
tiene una accién de transmision, es decir, es el vigilante de su ejecucién. La

justicia tiene como objetivo hacer respetar las leyes de la sociedad.

La Administracién Publica presupone la existencia del Estado; pero su estudio no

compete al campo de la administracidn, sino al de la Teoria General de! Estado.

Existen diversas teorias que intentan explicar su significado, las cuales se pueden

agrupar de la manera siguiente:

1¢ Tecrias organicistas

2" Teorias sociologicas

3° Teorias Juridicas

4° Teorias que fo explican a través de los elementos gue fo integran

{ver anexc 1: Teorias sobre la concepcion del Estado).

2 1dem.



En suma, el Estado es un conjunto de Instituciones gue establece la misma
sociedad o comunidad para poder desarrollarse, convivir y prevalecer y es en este
momento cuando el Estado se presenta como un ente materializado por fas

instituciones y las estructuras organizacionales que lo componen.

En una palabra, es el aparato a través del cual se va a gobernar. Esta
materializacién de Instituciones o formas de organizacion ha variado a lo largo de

Ia historia.

Por ejemplo, en la etapa liberal, el Estado Moderno es un Estado Constitucional
en donde su fuerza y poder se encuentran legalizados y legitimados en el derecho
que contiene como principios fundamentales: el principio de distribucién y el

principio de organizacién.

“El Estado Moderno se convierte en la ampliacidn de la sociedad, en su condicién
externa de realizacién y en un orden juridico que reconoce formal y positivamente
a los individuos como libres e iguales, para que prosperen y se beneficien sin
estar condicionados por un proyecto politico y fortalezcan sus relaciones

intrasociales. ©’

Las diferencias en las formas de organizaciéon se han dado principalmente a partir
de las relaciones de produccién y de la participacion del individuo en la misma

sociedad y en la vida politica de la comunidad.

Un aspecto que ha inferido en las fermas de organizacién y que de hecho ha sido
constante a lo largo de la historia es la necesidad de financiamiento de la accitn

defl gobierno.

@' Noé Pérez Bello. Los cambios institucionales def Estado y la Administracién Pablica Moderna,
p.19



Ahora bien, no podriamos analizar los diferentes esquemas de Administracion
Tributaria y su evolucidn, sin observar que dentro de los antecedentes
occidentales existe una disciplina que reviste especial importancia. Una ciencia
que ademas es una tecnologia encauzada a nutrir las fuerzas interiores y
exteriores del Estado Moderno que empezaba a surgir en el siglo Xlll, es decir la
policia, 1a cual tiene su campo de accion en la cameralistica o materia financiera

de la monarquia absoluta.

La policia nacié, se desarrolld y fenecid entre los siglos XVI y XVl
principalmente en Alemania, Francia y Espafia y su concepcion ng es como
institucién dentro del Estado, sine més bien como tecnologia gubernamental del
Estado.

La cameralistica fue determinante para e! desarrollo de la ciencia de la
Administracidn en Alemania y Austria; toda vez que se configura como una
segunda ciencia de la Administracion de contenido parecido a la contemporénea,
en la cual difiere inicamente el momento histérico distinto y que ocurre bajo otras

condiciones y modo de existir.

Con Von Justi se enlaza la antigua ciencia de la policia a la ciencia de la
Administracion del Estado Liberal. Es decir, la ciencia de la policia aparece
ligada a fa monarquia absoluta; perc no desaparece con ella sino se transforma.

La ciencia de la policia estaba al servicio de la aristocracia, mientras que la
ciencia de la administracion estaba al servicio de la burocracia. “En este proceso
histérico, los apeortes de la ciencia de la policia fueron mantenidos en beneficio
del nuevo Estado, conservandose lo Util y desechandose lo inservible.”

Sin embargo, este proceso de transformacion histérica no ocurrié unicamente en

Alemania con Von Justi, de hecho, en Francia fue mas radical y correspondié a

“ Omar Guerrero Orozco. Introducci6n a la Administracién Pablica, p.34.
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Bonnin hacerlo mediante la creacion de una nueva ciencia de la Administracion,
en la cual se fundieron los viejos elementos de la ciencia de la policia con los
nuevos de la ciencia de la Administracién. Ademas, la Revolucion Francesa de
1789 cred las condiciones para que emergiera el nuevo Estado, es decir la

Republica.

"La vida productiva de los franceses estaba tan vinculada a la administracion en
su mundo vital, que no habia actividad industrial, comercial, agricola o financiera
que no estuviera concatenada a las acciones de la administracion; en Francia
habiase dado el ejemplo mas tipico de la accidn de la policia, tal como la

entendian sus idedlogos.”

Por este motivo, los funcionarios administrativos, casi todos burgueses,
constituian ya una clase; la aristocracia de ia nueva sociedad gue sclo esperaba
que la Revolucion le hiciera un sitio. Asimismo, se rescataron las ruinas de la
centralizacion y se restaurd. Despues de derribar a la realeza, surge un poder

mas extenso y absoluto; la empresa y con ella el Estado Moderno.
1.1. Estado Moderno y Administracién Tributaria

El Estado Moderno aparece como una entidad con existencia autbnoma respecto
a la sociedad y a los hombres. “El es el organo del Poder Social, poder que
también se sitia por encima de la vida social. Su autonomia respecto de las
formaciones sociales de todo tipo constituye su nota caracteristica y su toque

distintivo como organizacion moderna,” ©

Ademas, en la antigledad no habia distincién entre lo pablico y lo privado, de tal

manera que la vida del hombre era inmediatamente vida en y para la comunidad.

) |bid., p. 56.
 Amaldo Cérdova. Sociedad y Estado en el Mundo Moderno, p. 21,

11



Dentro del proceso evolutivo del Estado Mederno, ha sido determinante el
espacio y lugar de la economia. Lo politico-estatal ha estado siempre, aungue
bajo formas diversas, presente en las relaciones de produccién y por

consiguiente, en su reproduccicn.

De cualquier manera, es evidente que nos encontramos cada vez mas
encuadrados en la practica de un Estado que manifiesta su relacién con

intereses particutares y por consiguiente muy precisos.

Bajo esta perspectiva el Estadc es un aparato especial, posee una armazon
material propia que no se reduce a las relaciones de dominacidn politica. Las
actividades del Estado se extienden a todos los dominios de la vida cotidiana y el
conjunto de dichas actividades es la emanacién de la voluntad de la clase
dominante o de la voluntad de los politicos, la cual esta condicionada por las
relaciones de produccion y econdmicas que les garanticen su permanencia y

sobrevivencia,

Asi, el Estado Moderno y la Administracion tienen por atribuciones, las relaciones
necesarias de cada administrado con la comunidad y de este con cada uno de
ellos, es decir, las personas, bienes y acciones en la parte que interesa al orden

publico.

Abarca todo lo que tiene relacidon con este orden, lo gue tiende a estrechar las
relaciones y preservar a las personas y bienes de los movimientos interiores y de
los atagues del extranjero: el estado civil, las contribuciones, el levantamiento de
tropas, la fuerza armada interior, la agricultura, la industria, el comercio, la
instruccion primaria, los establecimientos de beneficencia, los socorros
domiciliarios, las cérceles, las medidas sanitarias en las ciudades y los campos,
las obras publicas, los caminos, canales, rios, caudales del comdn y la policia

urbana y rural.

12



Estas atribuciones forman el caracter natural de la institucion administrativa. “La
division que existe en todas las naciones de Adminisiraciones Especiales para

cada ramo, es una verdadera desmembracion de la Administracién Pablica.”

Ahora bien, aqui vale la pena preguntarnos ¢;Como financia el Estado la
aplicacion y desarrollo de la Administracion Publica? es decir, ,Como costea el
poder politico que la Administracién pueda ejercer sus atribuciones y
extenderse en tantas ramas o especializaciones requeridas por la clase en el
poder? o bien, ;Como lo definen las necesidades que debe cubrir y las funciones

que debe cumplir dentro de la sociedad civil?

Aparecen entonces dos elementos: necesidad de Financiamiento y de integrar el
Gasto Publice.

El financiamiento por un lado, son los recursos que requiere el Estado para
ejercer sus atribuciones, garantizar su permanencia y la de sus instituciones.
Este financiamiento implica obtencién de recursos, los cuales son captados por el
Estado por diferentes modalidades o formas. En conjunto integran los ingresos
del gobierno y delimitan ef gasto publico requerido para cumplir con su lado
social, es decir dotar de servicios y cubrir las necesidades de la sociedad, que

garanticen su sobrevivencia.
1.2 La Administracién Tributaria y el Estado Benefactor
La Administracion Tributaria tiene un desarrollo sin precedentes durante el Estado

benefactor.

Daniel Bell establece el concepto de hogar publico, el cual se ha utilizado desde

1920 para abordar los problemas de las finanzas del Estado.

" €JB Bonnin. "Principios de la Administracién” en Revista de Administracién Puabtica, p.98.
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“E} hogar publico, tal como se expresa en el presupuesto gubernamental, es la
administracién de los ingresos y los gastos del Estado. En términos més amplios,
es el agente para la satisfaccion de las necesidades y aspiraciones publicas, en

contrapaosicién con las aspiraciones privadas.” @

A diferencia de la economia de mercado que atiende a deseos privados, el hogar
publico siempre ha existido para brindar bienes y servicios que los individuos no
pueden adquirir por si mismos. Ejemplos; defensa militar, ferrocarriles, caminos,

uso de agua, educacion, etc.

Sin embargo, e! hogar publico ha evolucionado y se ha transformado. Segtin
Daniel Bell dicha transformacion obedecié a que asumid paulatinamente tres
tareas principales.

La primera tarea se delimita con la gran depresion econdmica airededor de la
década de 1930; en donde la direccién de la economia se convirtié en una tarea
central del gobierno. “"Los gastos gubernamentales controlan el nivel de la
actividad econdmica; las politicas fiscales y monetarias dirigen la oportunidad de
las inversiones; los pagos de transferencias efectuan la redistribucion parcial de
los ingresos mediante |la seguridad social, los subsidios, las recaudaciones
compartidas, etc. En general, todos los cuerpos politicos modernos intervienen

en las funciones de asignacion, redistribucién, estabilizacién y crecimiento.” ©

La segunda tarea surgid aproximadamente en 1950 con el apoyo del Estado a la
ciencia y tecnologia. En esta etapa el gobierno comienza a intervenir en la
politica cientifica y en la educacién superior.

La tercera tarea, se ubica en la década de 1960 y estd determinada por la
intervencién def Estado en la politica social normativa, incluyendo los derechos

® Daniel Bell. Las contradicciones culturales del capitatismo, p. 210.
® Ibid., p.p. 213 y 214.
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civiles, la vivienda, la politica ambienta!, la atencion médica y el apoyo a los

ingresos para las politicas de bienestar social.

En esta etapa, el gobiemo se configurd como un Estado benefactor y se

comprometio a corregir la influencia de las desigualdades econdmicas y sociales.

E! hogar publico es ahora el escenario para la expresion de necesidades publicas
y de los deseos privados, adoptando la forma de responsabilidad gubernamental

por el crecimiento econdmico y de las reclamaciones sociates de la comunidad.

Luego entonces su aspecto principal radica en la importancia del presupuesto, el

nivel de las rentas y los gastos gubernamentales.

Sin embargo, la presion que tiene ahora el Estado para aumentar los servicios no
es compensada por los mecanismos de pago de jos mismos, ya sean deudas o
impuestios crecientes. En consecuencia, surge otro objeto para el analisis social,

la sociclogia fiscal

Esta disciplina ubica la lucha de clases en el marco del conflicto tributario y
analiza las fuerzas impulsoras de las naciones a partir de las finanzas publicas,

siempre présuponiendo una crisis de los métodos fiscales.

Por ejemplo, antiguamente el Estado se configurd en respuesta a las necesidades
de los monarcas para pagar gastos de guerra. "Asi se llegd a recaudar impuestos,
y surgié un sistema administrativo burocratico para reunir, y luego gastar, ese
dinero. Y a medida que los Estados de reciente creacidon adquirian una estructura

s6lida, se llegd a usar los impuestos para otros fines.” ?

En funcién a lo anterior, las demandas fiscales son el primer signo de vida del

Estado Moderno, en donde el impuesto tiene estrecha relacion con el Estado y las

" Daniel Bell. Las Contradicciones Culturales del Capitalismo, p.216.



finanzas se convierten en una herramienta que se amplia cada vez mas e infiere

en la economia privada.

Desde este punto de vista, los impuestos crearon y le dieron forma al Estado. El
sistema fiscal es un érgano que a su vez creo otros organos. “E! tipo v el nivel de
los impuestos estan determinadas por la estructura social, pero una vez que los
impuestos existen se convierten en una manija, por asi decir, que los poderes
sociales pueden asir con el fin de cambiar |a estructura.” "

Sin embargo, si bien la sociologia fiscal presupone un Estado fiscal que ha
evolucionado y condicionado la vida, la economia y relaciones de los individuos
que le dan origen; actuaimente dentro de! marco capitalista se enfrenta a un doble
objetivo, que a su vez define su mayor problema a enfrentar: debe cumplir con /a
acumulacion en aras del crecimiento econémico y de las exigencias sociales y a

la vez debe legitimarse.

Para contrarrestar estos efectos, los Estados modernos han requerido no sélo de
ajustar las politicas y la justicia distributiva, sino también de buscar un equilibrio
entre el crecimiento econdmico y el consumo social. Tarea ardua sobre todo si
consideramos que el crecimiento econdmico se ha convertido en una especie de

religion en fas sociedades.

Por desgracia, el crecimiento econdmico ha estado ligado inexorablemente a la
inflacién. Los gobiernos aumentan sus gastos, por tanto tienen mayores déficits
en su presupuesto. Ademas, si el desempleo aumenta, los gobiernos son mas

presionados a aumentar los gastos sociales.

En virtud de lo anterior, se hacen necesarios controles muy vigorosos en materia
de precios y salarios y en una politica de ingresos tendiente a disminuir las

desigualdades, es decir, un cuerpo regulador para impedir las evasiones y

“Y Daniel Bell. Las Contradicciones Culturales del Capitalismo, p. 217.
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fortalecer los ingresos que el gobierno requiere para su autofinanciamiento,
buscandao en lo posible evitar desequilibrios econdmicos y cubrir las cada vez
mas crecientes demandas sociales. Este es precisamente el papel de la

Administracion Tributaria, cuyo ambito de accidon es una cuestidn de gohierno.

Es menester de la politica fiscal y de una adecuada Administracion Tributaria
buscar las estrategias que permitan instrumentar politicas que no generen una
inflacion rapida y descontrolada; pero que garanticen mediante un sistema fiscal
sano el financiamiento del gobierno, el crecimiento econémico, la equidad en la
carga tributaria en funcién de la distribucidn de la rigueza y el fomento a la

inversion.

Para ello la Administracion Tributaria debe desarrollarse en un ambiente de
legitimidad que fortalezca la conciencia tributaria de los individuos de la
sociedad; asi como el desarrollo de los mecanismos de control necesarios que le

permitan combatir la evasion.

Lo fiscal y todo lo que el término ¢ accion conlleva es materia de estudio de la
Administracion Tributaria y ésta adopta particularidades dependiendo del lugar y
las personas que conforman la sociedad; sin embargo podemos establecer
generalidades conceptuales sobre el quehacer de la Administracion Tributaria,
antes de ubicarla en el contexto de México, cuya descripcidn se realizard en el

segundo capitulo.

1.3 Adminjstracion Tributaria Moderna

Dentro de la ciencia administrativa, existe una rama de especializacién dedicada
exclusivamente a lo relativo a los mecanismos que requiere el gobierno para
allegarse de recursos, particularmente via tributos o0 impuestos. Este es el ambito

de competencia de la Administracién Tributaria.
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Los fines que persigue una estructura tributaria moderna parten de las funciones
clasicas que ha de desarrollar una politica fiscal: a) Funcion de asignacién, b)
Funcién de distribucion y c¢) Funcién de estabilizacion (ver anexo 2

caracteristicas de una buena estructura tributaria).

En suma, los criterios principales para analizar y conceptualizar un sistema

tributario son:

a) Su equidad.
b) Suficiencia.
¢) Su adecuacion a la estructura economica y a la situacion social en que actua.

d) Sus reducidos costes, tanto para el contribuyente como para la Administracion.

Aungue los objetivos de la Administracion Tributaria estén bien definidos, el logro

de los mismos es bastante complicado en la practica.

Por ejemplo, para alcanzar la suficiencia y equidad se enfrenta a que el sistema
tributario no es algo neutral, ajeno a la realidad politica y social en que se
desenvuelven sus normas. Todo o contrario: es un punto de confrontacion, un
cuadritatero donde los diferentes intereses econdmicos pugnan por mejorar su

posicién frente al volumen de carga tributaria que hay que distribuir.

Ademas, todos los objetivos no se pueden conseguir conjuntamente, ni en la

misma medida.

En este sentido, un sistema fiscal equitativo, instaurado en una economia
desarrollada, ha de ser técnica y funcionalmente complejo; por lo que resulta
dificil hablar de simplificacion del sistema iributario. La simplificacion es el punto
que reforzara un mejor cumplimiento voluntario; toda vez que ios mecanismos
para el cumplimiento no deben tener elementos de complejidad técnica elevada,
ni ser muy sofisticados o de dificil comprension para un contribuyente medio, sin
especial preparacion.



Sin embargo, a8 medida que se desarrollan los sistemas tributarios modernos, su
dosis de complejidad aumenta, lo cual frae efectos negativos en su
funcionamiento (ver anexo 3: Efectos Negativos de la Complejidad de los

Sistemas Tributarios Modernos).

1.4 El Sistema Juridico Tributario

Adicionalmente a lo anterior, ia Administracion Tributaria presupone un sistema
juridico que la fundamente, es decir que reglamente la carga impositiva y las

modalidades de tributacion, asi como las sanciones por la no observancia.

‘La estructura tributaria moderna decidida desde razones presupuestarias,
econdmicas y sociales, debe instrumentarse en normas juridicas que la doten de

vigencia y posibilidades de aplicacién,” '?

El factor de legitimacion que supone el principio de legalidad debe garantizar
seguridad juridica a los administrados/contribuyentes y ofrecer certeza en la

aplicacion de la norma por ser completa, clara, precisa y de facil interpretacion.

Asimismo, el sistema juridico tributario en que se instrumente una estructura
tributaria moderna, necesita de reformas 4giles y eficaces que posibiliten y
aseguren la evolucidn y accion del sistema fiscal de manera continua y en el
momento oportuno. Objeto dificil de conseguir por las caracteristicas propias del
procedimiento de elaboracién de [as disposiciones generales, por las
condicionantes del principio de legalidad, por las exigencias de ingresos del
presupuesto general y por la influencia de los cambios politicos en la realidad

fiscal,

Ademas, el sistema juridico tributario debe afrontar, so pena de ineficiencia, la

regutacion de las facultades necesarias para que la Administracion de la

2 Miguel Cruz Amor6s. Mejoramiento y Simplificacién del Sistema Juridico Tributario, p. 15.



Hacienda Publica pueda proceder, con eficiencia y eficacia, a la exaccién de
tributos, cuya aplicacién tiene encomendada el averiguar, descubrir y sancionar

las infracciones tributarias.

Esta regulacion supane un delicado ejercicio de armonizacién entre los intereses
de la Hacienda Publica y los derechos y libertades de los ciudadanos,

influenciado ademas, por consideraciones politicas y financieras.

Por lo anterior, el sistema juridico tributarioc debe regular precisamente la
extension y limites de las prerrogativas y facultades de la Administracion
Tributaria.

Adicionalmente, dentro de los elementos que condicionan los esquemas

tributarios no podemos omitir la influencia del gasto publico.

“El gasto publico condiciona decisivamente la estructura tributaria elegida en
funcion de su propia cuantia, su naturaleza influye en la progresividad y justicia
del sistemna impositivo segun el peso de las transferencias y gastos sociales de su
composicion y su control, transparencia de gestion y eficacia son factores
determinantes de la aceptacion de los tributos y del cumplimiento de los

contribuyentes.” ¥

En funcion de lo anterior, podemos afirmar que los esquemas tributarios por
definicion mantienen tendencia de complejidad creciente y esto obedece a

diversas causas, las cuales se pueden resumir en dos principales vertientes:

a) Los fines y objetivos que han de cumplir y
b) Las caracteristicas de la Administracion Financiera que las sirve.

1% Fernando Sainz de Buvanda. Prélogo al libro Aprobacién y Control de los Gastos puablicos,
pp. 20y 21,
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Es evidente que el quehacer de la administracion tributaria es bastante complejo y
dificil es el cumplimiento exitoso de sus objetivos. Sobre todo porque existen

numerosos factores que inciden en sus politicas y estrategias.

De esta forma, la Administracion Tributaria ademas de prever la consecucion de
los objetivos para los gue fue creada, es decir. propiciar la equidad; la
redistribucion de la riqueza; la emision de politicas fiscales acordes a la realidad,
no sclo politica, sino social y economica de un pais; tiene que vislumbrar los
mecanismos que por un fado, fomenten el cumplimiento voluntario y por otro, que

combatan la evasion fiscal.

Desde este punto de vista, la funcidn de fiscalizacion es una parte prioritaria de

los Sistemas Tributarios, y evidentemente México no es la excepcion.

En el siguiente capitulo nos abocaremos a describir el Sistema Tributario de
México y en especial el subsistema de fiscalizacion que se opera en el pais, para
estar en posibilidad de comprender los mecanismos de control, evaluacidén y
supervision interna; asi como de seguimiento que se utilizan para valorar su

operacion.
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2.- ADMINISTRACION TRIBUTARIA EN MEXICO

Para ubicar a la Administraciéon Tributaria en México es necesario encuadrar al
Sistema de Ingresos dentro del ambito de competencia de la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico. A su vez, dicha secretaria es parte de un engranaje
administrativo que ejerce la accidbn de gobierno en  nuestro pais: La

Administracion Publica Federal.
2.1.- Administracién Publica Federal

La Constitucion Politica establece que el depositario del poder ejecutivo es ef
presidente de los Estados Unidos Mexicanos.

El Presidente es pieza clave de toda la Administracion Publica; es el principal
conductor de la Administracion, det Gobierno y del Estado. La sociedad por su
parte es un conjunto de fuerzas e intereses que se mueven por si solos y que

infieren e impactan la expresion y desenvolvimiento del ejecutivo federal.

Evidentemente, esto es producto de la dinamica social que esta ocurriendo en
México, en donde el Estado y {a Administracion Plblica se transforman para
revalorar y redefinir su misidn histérica, social, politica y econdmica y asi
responder a las demandas de una sociedad que cada vez reclama y exige mas

espacios para participar y desarrollar sus capacidades en la vida publica.

No obstante el incremento y redifinicion de la participacion social, "la esencia del
sistema presidencial en México se encuentra en |as vastas y variadas facultades y
obligaciones constitucionales del poder ejecutivo y en las leyes federales que se

le han atribuido”. "

" Ignacio Pichardo Pagaza. Introduccién a la Administracion Publica. Bases y Estructura, p.
234

22



Las facultades y atribuciones se pueden clasificar en; exclusivas, con aprobacion
de la camara de diputados, con aprobacién de la camara de senadores, con
aprobacion del congreso general, refacionadas con el poder judicial (ver anexo 4.

Facultades Constitucionales del Poder Ejecutivo).

Las facultades en maleria econdmica tienen su fundamento especifico en la

llamada parte econdmica de fa Constitucién.

La organizacion de la administracion federal se caracteriza por el reconocimiento
constitucional de la organizacidn centralizada y paraestatal; por la aprobacién de
la ley orgédnica de la administracién publica federal que redistribuye las funciones
de las secretarias de estado y el Departamento del Distrito Federal; la disposicién
constitucional para que /a Ley Organica de la Administracion Publica Federal dé
las bases para la creacion de entidades paraestatales y para la intervencion del

Ejecutivo en su operacion.

Para definir tramos y lineas de control en 1977, inicia ef proceso de sectorizacion,
el cual caracteriza a la estructura actual de la administracién publica federal. En
este agrupamiento estructural existen tres niveles de decision: Las secretarias de
orientacion y apoyo (globalizadoras), las secretarias que son cabeza de sector y
las entidades agrupadas bajo cada coordinadora de sector.

La Secretaria de Hacienda y Crédito Publico se encuentra dentro de las
globatizadoras (ver anexo 5: Esquema de la Administracion Pulblica Federal) es
decir, dentro del primer nive! de decisién.

2.2.- Secretaria de Hacienda y Crédito Publico

Hacienda es una de las dependencias con mayor tradicidon y prestigio en la

administracion publica mexicana.
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“El antecedente mas remoto de esta dependencia lo constituye la Secretaria de

Estado y Despacho Universal de Hacienda Publica creada en 18217 @

La Constitucion de 1824 permitio la expedicidn de la ley que la facultaba a vigilar
las casas de meoneda y establecio la Tesoreria General de la Federacién y la

Contaduria Mayor de Hacienda.

Por decreto de abril de 1837 se sustituyen a los estados federados por
departamentos y se crean las oficinas departamentales de hacienda,

dependientes de una junta superior.

A partir del 23 de diciembre de 1824 se le da el caracter de Ministerio de

Hacienda.

La denominacidn de Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP) se le

otorga en el arfio de 1861.

El ambito de competencia de la SHCP es una de las funciones basicas del
gobiermo (ver anexc 6: Funciones Principales de la SHCP). Las atribuciones de 1a
SHCF se encuentran delimitadas a través de las disposiciones que establece la
Ley Orgénica de la Administracidn Publica Federal, Ley General de Deuda
Plblica, Ley de Planeacion y Ley Aduanera (ver anexc 7: Atribucicnes de la
SHCP).

Entre los programas de mayor trascendencia de la SHCP esta el de recaudacion
de ingresos; el de endeudamiento, del gjercicio del gasto publico; el de tesoreria;
el de vigilancia sobre cperaciones de comercio exterior y el programa de direccion

del sector financierc nacional.

Dentro de las actividades mas significativas se encuentra; la formulacién de las
leyes de ingresos y egresos de la federacion, la preparacion de adecuaciones

© Ignacio Pichardo Pagaza. Introduccién a la Administracion Publica. Bases y Estructura,
p. 244.
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fiscales, la defensa de los intereses del fisco federal ante los tribunales, la
contratacion de empréstitos, la emisidn de bonos de la deuda publica, la emision
de moneda, la regulacion de la banca, la auditoria fiscal, el combate ali
contrabando, la entrega de fondos de tescreria a particulares y al sector publico y

la implantacion de! esquema de programacion financiera.

La funcién financiera de Hacienda ejerce amplia influencia en la economia
nacional y sus decisiones afectan a todos los sectores. Realiza funciones
normativas para todo el sector publico y funciones operativas muy complejas y

vastas para el sector financiero.

En atencion al ambito de competencia, la estructura organizacional de la SHCP
experimenta un proceso de reestructuracion principalmente a partir de 1992 con
la integracion de la Secretaria de Programacion y Presupuesto (ver anexo 8:
Estructura Organica de la S H.C.P.).

“La estructura organica de la SHCP tiene que cumplir dos objetivos diferentes:
uno concerniente a la regulacidn y normatividad del sector publico en materia
financiera y econdmica, y otro de operacién de una enorme maquinaria fiscal y

financiera que realiza tareas especialmente administrativas y de servicio.” ©

La Secretaria de Hacienda y Crédito Publico es una dependencia que participa
determinantemente en la funcién rectora del Estado Mexicano, promoviendo y

orientando el desarrollo econdmico en coordinacién con otras dependencias.

De hecho la funciéon hacendaria es imperativa; es un acto de soberania del

Estado que tiene su reflejo mas nitido en los impuestos.

No hay que olvidar que una de las actividades substanciales de la administracion
publica de toedos los tiempos y lugares, es la obtencion de fondos monetarios para

' ignacio Pichardo Pagaza. Introducci6n a la Administracién Pablica. Bases y Estructura,
p. 248.
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sufragar los gastos del Estado y precisamente, la funcidn hacendaria, es el
proceso para obtener recursos monetarios de diversas fuentes para financiar el

desarrollo del pais. Dicha funcién contiene dos vertientes:

1) Proceso de captacion directa de recursos para financiar las acciones del seclor
publico.
2) Proceso de inducir la generacién de recursos financieros que requieren las

actividades de los sectores privado y social.

La generacion de recursos para financiar la accidén del gobierno, es el aspecto
béasico y primario de la funcion hacendaria. En nuestro pais parte de esa funcién
se realiza 3 través del Sistema de Ingresos y consiste en recaudar directamente

los impuestos, derechos, productos y aprovechamientos,

“Al conjunto de decisiones, programas y acciones encaminadas a obtener
recursos para el Estado, se le denomina politica de ingresos o politica fiscal;
también se les da denominacicnes mas especificas; politica tributaria y no
tributaria y la de deuda publica.” *

Dentro de |a politica fiscal, que consiste en el manejo def gasto, ingreso y deuda
del sector publico, para influir en el desarrolic econdmico de un pais; 1a politica de

ingresos tiene como principal objetivo financiar el gasto pablico.

Paralelamente al crecimiento de la recaudacion, 1a politica de ingresos o fiscal
persigue objetivos extrafiscales, de los cuales los mas importantes son: mejorar la
distribucion del ingreso buscando progresividad en las cargas fiscales; de modo

que quien tenga ingresos mas elevados pague progresivamente mas impuestos.

El otro objetivo es el de contrarrestar las variaciones conyunturales de la

economia, a través del aumento o disminucion de los impuestos.

" Ignacio Pichardo Pagaza. Introducci6n a la Administracion Pablica. Funciones y
Especialidades, p. 83.
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La politica de estimulos fiscales constituye otro elemento importante de la funcion

hacendaria.

No obstante, es concluyente que los impuestos son la principal fuente de

captacion de ingresos del Estado.

E! Codigo Fiscal de la Federacion establece como impuestos a las prestaciones
en dinero y en especie que fija |la ley con caracter obligatorio a carge de personas

fisicas y morales, para cubrir los gastos publicos.

Los impuestos no pueden aplicarse a un fin especifico; deben estar destinados a

soportar el gasto publico general.

Asimismo, e/ Codigo Fiscal define una categoria fiscal mas amplia: las
contribuciones. Estas se clasifican en impuestos, aportaciones de seguridad
social y derechos (ver anexo 9: Definicién de las Principales Contribuciones e

Ingresos del Estado).

Ademas, el Cddigo Fiscal redne en su articulado los principios generales
conforme a los que se desenvuelven las relaciones entre los contribuyentes y el
Estado. En él no se establecen gravdmenes (estc es materia de la Ley de
Ingresos de la Federacion y de las diversas Leyes Fiscales) se sehalan para
todas las contribuciones los derechos y obligaciones de los particulares, los
deberes y facultades de las autoridades, los procedimientos, las contravenciones,
los medios de defensa contra posibles desviaciones de los drganos fiscales y
particularmente, las normas de juicio por medio del cual el fisco federal se somete

al controf jurisdiccional de sus contraversias.

2.3 Sistema de Ingresos

Actualmente y de conformidad cen lo establecido por el articulo 31 de la Ley
Organica de la Administracion Publica Federal, corresponde a la Secretaria de

Hacienda y Crédito Publico a través de la Subsecretaria de Ingresos, el
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Despacho, enire gtros de los siguientes asuntos: proyectar y calcular tos ingresos
de la Federacion, considerande las necesidades del gasto publico, asi como
cobrar los impuestos, contribuciones de mejora, derechos, productos y
aprovechamientos federales, vigilar y asegurar el cumplimiento de las

disposiciones fiscales y aduaneras.

A fin de allegar recursos a la Federacion debe estar apoyado por una
administracién eficaz que garantice un alto indice de cumplimiento de las
obligaciones tributarias; toda vez que la situacion econgmica actual demanda un
incremento del ingreso publico que no debe sustentarse solamente en aumentos
de la base gravable o de las tasas, sino en la mejoria sustancial de la

admimstracion, lo que exige acciones integrales y coordinadas a Nivel Naciona.,
E! sistema de ingresos en México se constituye por tres etapas fundamentales:

1. Disefio de la Politica Tributaria
2. Coordinacion Fiscal con Entidades Federativas

3. Administracidn Tributaria

1. Para el disefio de la Politica Tributaria se cuenta con la Direccién General de
Politica de Ingresos, cuya responsabilidad es el estudio permanente del
sistema tributario, la propuesta de reformas tributarias y la evaluacion
permanente de sus efectos en 1as distintas actividades econdmicas (articulo 41

del Reglamento Interior de ta SHCP).

Es un ihstrumento importante de la politica econémica y contempla la exigencia
recaudatoria que existe para financiar el gasto federal y la necesidad de que su
integracién propicie y estimule el cambio estructural y el uso éptimo y racional
de los recursos productivos con que cuenta el pais. Ademas, persigue
promover un financiamiento sano del gasto publico y contribuir a adecuar la

estructura productiva nacional a las circunstancias coyunturales.
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2. La Direccion General de Coordinacién con Entidades Federativas es el érgano
encargado del manejo del Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal, a través
del cual se fomenta e/ federalismo financiero en nuestro pais (articule 59 del

Reglamento Interior de la SHCP).

Este sistema evita la concurrencia impositiva y coordina la delegacion de
funciones de administracion de algunos ingresos federales en las tesorerias
estatales y municipales, promoviendo el estricto cumplimiento de la Ley de

Coordinacion Fiscal.

La Ley de Coordinacién Fiscal tiene como finalidad definir las caracteristicas a
seguir del Sistema Fiscal de la Federacion con los Estados, Municipios y
Distrito Federal. Define la participacion de las Haciendas Publicas en los
ingresos federales, la distribucion de dichas participaciones; fija las reglas de
colaboracion administrativa entre las diferentes autoridades fiscales, constituye
y define la participacion que deben tener las haciendas publicas en los
ingresos federales y define las bases de organizacién de las areas encargadas

de la coordinacion fiscal.

La colaboracion administrativa ha permitido cumplir con el programa de
descentralizacion administrativa, manteniendo para la Federacién las

facultades de Planeacion, Evaluacion y Normativas.

Para mejorar |la colaboracion administrativa y fomentar el federalismo se han
firmado nuevos Convenios de Colaboracién Administrativa en Materia Fiscal
Federal, concertados para 1997 con las Entidades Federativas, a través de los
cuales se establece que realizaran sus actos de fiscalizacion con sus propios
recursos humanos, materiales y técnicos y tendran facultades de revisidon en el

impuesto sobre ia renta; el impuesto al activo; el impuesto especial sobre
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produccion y servicios de contribuyentes del régimen simplificado, siempre y

cuando revisen simultaneamente el impuesto al valor agregado.

. Las responsabilidades de la Administracion Tributaria consisten en lograr la
mayor captacion de contribuciones en los términos de las leyes vigentes.
Tiene por objetivo recaudar los ingresos del Estado de acuerdo a su

presupuesto, mismo que es publicado en la Ley de Ingresos de la Federacion.

Para esto se requiere contar con un aparato administrativo fuerte, uniforme y
eficiente que facilite y promueva el cumplimiento; perc que también haga sentir

al incumplido el temor a una respuesta inmediata frente a su omision,
E! aparato tributaric en Mexico esta estructurado mediante cuatro subsistemas:

1.- Recaudacion (articulo 53 del Reglamento Interior de la S.H.C.P.)

2 .- Fiscalizacion o Auditoria Fiscal (articulo 55 del Reglamento Interior de la
SHCP)

3.- Juridica de Ingresos (articulo 57 del Reglamento Interior de la S.H.C.P.)

4.- Aduanas (articulo 60 del Reglamento Interior de la S.H.C.P.)

Estas grandes ramas de la Administracion Tributaria se encuentran inlegradas
como Administraciones Generales las cuales estan apoyadas por areas de
informatica (ver anexo 10: Estructura Orgénica de la Subsecretaria de

Ingresos).

Asimismo, es conveniente destacar que el Sistema de Ingresos del pais,

funciona a través de tres niveles administrativos:

a) Central
b} Regional

¢) Local
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2.4 Niveles Administrativos del Sistema de Ingresos

Tomando en consideracion la gran extensién que tiene la Republica Mexicana,
cuya superficie es de 1,958,201 Km., la cual estd dividida en 31 Estados o
Entidades Federativas soberanas y un Distritoc Federal residiendo en este dltimo
los poderes legislativo, ejecutivo y judicial y dado que el universo de
contribuyentes actualmente asciende a 4'068,421 aproximadamente, mismos que
se encuentran distribuidos en todo el territorio nacional. EI gobiermo federal
considerd indispensable durante [a década de los setenta el descentralizar, entre
otras cosas, las funciones de fiscalizacion recaudacion y asistencia técnica a los

contribuyentes.
La medida antes descrita se tomo basicamente con dos propdsitos:

1. Que las dependencias encargadas de vigilar el cumplimiento de las
obligaciones fiscales, de efectuar el cobro de las diversas contribuciones, de
dar asistencia a los contribuyentes, estuvieran localizadas en la misma
circunscripcidn territorial que los contribuyentes, lo cuat facilita y agiliza el
control de éstos.

2. Facilitarle a los contribuyentes el cumplimiento de sus obligaciones y
ahorrarles tiempo y dinero, al no tener que trasladarse al Distrito Federal, para
llevar a cabo trémites administrativos, efectuar consultas, solicitar
autorizaciones, interponer recursos de inconformidad en contra de las

resoluciones de las autoridades fiscales.

La descentralizacion propicid un funcionamiento del Sistema de Ingresos

basado en tres niveles:

a) El Nivel Central es el encargade de Planear, Normar, Evaluar y de
establecer sistemas, procedimientos, politicas y programas institucionales de
observancia general para las dependencias involucradas en el proceso.



b) El Nive! Regional realiza supervision y seguimiento a la ejecucion de las
politicas y programas sustantivos e institucionales de las Unidades

Administrativas que circunscriba.

c) El Nivel Local se encarga de la operacién de los programas sustantivos a
través de Unidades Administrativas locales orientadas a ejecutar programas
conforme a los lineamientos establecidos en las areas normativas. Cabe
indicar que las areas centrales estan facultadas y por excepcion ejercen
funciones operativas encaminadas a controlar a ciertos contribuyentes que
por sus caracteristicas requieren de su intervencion. Dichas facultades se
realizan a través de Administraciones Especiales: una de Recaudacion, otra
de Auditoria Fiscal y una mas de Juridica de Ingresos (ver anexo 10:

Estructura Organica de a Subsecretaria de ingresos).

Para la estructuracion de los tres niveles administrativos det Esquema Tributario,
el Reglamento Internc de la SHCP establece la existencia de Unidades
Administrativas Regionales y Locales para las funciones de Recaudacion,
Auditoria Fiscal, Juridica de Ingresos y Aduanas, asi como el numero, a
descripcion territorial y la sede de cada una de eltas (articulos 93 al 96 de!
Regtamento Interior de la S.H.C.P.) ver anexos 11: Niveles Administrativos de las
Administraciones Generales de Recaudacion, Auditoria Fiscal, Juridica de

Ingresos y Aduanas.
2.5 Subsistemas que integran la Administracién Tributaria en México

Refiriéndonos Gnicamente a la Administracién Tributaria, como parte integrante
del Sistema de Ingresos, tenemos que esta constituida por los subsistemas de:
Recaudacién, Fiscalizacion, Juridica de Ingresos y Aduanas. Las funciones

principales de éstas dreas se resumen en lo siguiente:
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2.5.1 Recaudacién

Es el drea encargada de llevar y mantener el Registro Federal de contribuyentes y
comprobar el cumplimiento de sus obligaciones fiscales, a través del registro y
actualizacion de la Cuenta Unica de Contribuyentes. Sus funciones sustantivas
son Registro y Control de Obligaciones, Notificacion y Cobranza, Contabilidad y
Andlisis de la Recaudacién y Trafico de documentos.

Por medio del registro se determina:
- Quién es el contribuyente

Donde se encuentra

Qué actividad econdmica realiza

- Qué declaraciones y pagos periadicos tiene que cumplir

Qué contribuyentes se dan de baja y quiénes de alta
A través del control de obligaciones se identifica:

~ Quién es el incumplido

En qué obligacidén es incumplido

La accion a seguir para lograr el cumplimiento

La actuacion con los que persisten en incumplir (renuentes)

Para apoyar el registro y control de obligaciones existe otra actividad denominada
Notificacién y Cobranza, mediante la cual se efectlan las notificaciones de
créditos fiscales a los contribuyentes que no cumplen con sus obligaciones
fiscales. Asimismo, lleva a cabo el seguimiento del cobro coactivo de imposicién
de multas por infracciones o condonaciones en materia de Impuestos, Productos,
Derechos y Aprovechamientos. En esta etapa se administra ia cobranza y se

realiza la emisidn de documentos de gestion tales como:

» Promocion de Cobros

« Recordatorios
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+ Requerimientos
e Mandamiento de Ejecucion (procedimiento administrativo de ejecucion)

e Estado de Cuenta

Otra parte sustantiva de la Recaudacion es el drea de contabilidad y andlisis,
mediante la cual se integran y administran los sistemas de contabilidad con base
en los cortes de caja de las Administraciones Locales de Recaudacion (Nivel
Operalivo) y se analiza la recaudacion en relacién con [a Ley de Ingresos, es

decir, o recaudado con lo proyectado.

Finalmente, el &rea de Tréafico de documentos se encarga del proceso de entrega,
recepcion y distribuciéon de los productos generados por los centros de
procesamiento regional, asi como de la documentacion recibida en las
Administraciones Locales de Recaudacién, como son: Avisos de altas, bajas o

cambios y Declaraciones de Impuestos e Informativas.
2.5.2 Juridica de Ingresos

Este subsistema se integra por tres &areas fundamentales: Asistencia al

Contribuyente, Servicios al Contribuyente y Recursos de Revocacion.

La asistencia al contribuyente se efectia por medio de la orientacion al

contribuyente y de los servicios predeclaratorios y postdeclaratorios.

Es la accion tendiente a brindar orientacidn a los contribuyentes en relacién con
sus obligaciones fiscales (Impuestos, Derechos, Productos y Aprovechamientos)

ante el fisco, a través de :

¢ Divulgacion de Formatos

¢ Distribucion del calendario de obligaciones fiscales

« Campanas publicitarias

Informacion que prevalece en los tramites efectuados ante la S.H.C.P.
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Por su parte, Servicios al Contribuyente se encarga de aplicar las disposiciones
fiscales en materia de Impuestos, Derechos, Accesarios y Aprovechamientos de

caracter federal.

Ademas, resuelve las consultas efectuadas por los contribuyentes sobre la
aplicacion de |as disposiciones fiscales y sobre las autorizaciones previstas en las
mismas; las solicitudes de devoluciones pagadas indebidamente al fisco, asi
como reconocer la existencia de créditos de los contribuyentes y autorizar su
pago diferido o en parcialidades de los mismos.

Finalmente, el area de Recursos de Revocacion es la Uitima instancia
administrativa que utitiza el contribuyente antes de irse a los tribunales cuando se
guiere inconformar por los créditos determinados por la autoridad fiscal. En esta

etapa se pueden condonar muitas o recargos.
2.5.3 Aduanas

El Subsistema de Aduanas se encarga de vigilar la aplicacion de la legislacién
que regula el despacho aduanero, |la prevencion de delitos fiscales y del apoyo a
las autoridades fiscales en la ejecucion de sus facultades de inspeccion,
supervision y vigilancia, asi como de las politicas y programas en materia de

agentes y apoderados aduanales.

Asimismo, debe planear, dirigir y coordinar los programas de actividades que
permitan la adecuada aplicacion de la legislacién que regula y grava la entrada y
salida del territorio nacional de mercancias y medios de transporte, el despacho
aduanero, la prevencién de delitos fiscales y la imposicion de sanciones
referentes a ios impuestos al comercio exterior, derechos por servicios aduaneros
y aprovechamientos en materia de importacién o exportacion, a efecto de

garantizar el interés fiscal de la federacion.
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2.5.4 Fiscalizacion (Auditoria Fiscal)

El Subsistema de Fiscalizacion estd encomendado a la Administracion General
de Auditoria Fiscal Federal cuyo objetive consiste en gjercer accidn fiscalizadora
para comprobar el correcto cumplimiento de las obligaciones de los
contribuyentes, responsables solidarios y demas obligados en materia de
impuestos, derechos, contribuciones de mejoras, aprovechamientos, accesorios
de caracter federal, estimulos fiscales, franquicias y verificacion de mercancias de
comercio exterior en transporte, incluso la referente a vehiculos de procedencia

extranjera en transito, asi como la verificacién de aeronaves y embarcaciones.

El objetivo de esla area es bastante dificil, sobre todo si consideramos que el
nive! de educacidn tributaria y su relacion directa con el cumplimiento voluntario
va a determinar el grado de evasion y por tanto la necesidad de un aparato que

se encargue de fiscalizar ese cumplimiento; a fin de que sea correcto.

La falta de una conciencia social que eduque al ciudadano en la conviccion de
gue el bienestar comunitario depende en gran medida del correcto vy oportuno
cumplimiento de todas y cada una de sus obligaciones tributarias, ha hecho de la

evasidn fiscal una practica comun,

La evasion es una desviacién de la correcta conducta social, incidiendo de
manera determinante en la distorsion de la Politica Tributaria.

La evasién se presenta en diferentes formas que pueden ser:

Elusidén: consiste en omitir el pago de impuestos mediante procedimientos

aparentemente legales.

Evasion: se realiza cuando para eludir el pago del impuesto se llevan a cabo
actos violatorios de las normas legales. Por ejemplo, contrabando, simulacién de

actos o contratos, o bien, omisidn de ingresos.
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Otra manera de evadir es la planeacion fiscal, la cual se uliliza para distorsionar
la realidad fiscal, al planear con engafio y simulacién de operaciones apécrifas, a
fin de realizar un fraude fiscal encaminado al menor pago de impuestos.

Asimismo, un aspecto importante que condiciona la mentalidad de incumplimiento,
es la minima probabilidad que tiene el contribuyente de ser fiscalizado. La
presencia fiscal que se ejerza, por muy alta que sea, no es suficiente para revisar
por fo menos en una ocasion a la mayoria de los contribuyentes registrados, no
registrados o no locafizados {ver anexo 12: Aparato Fiscalizador vs. Universo de

Contribuyentes).

Desde este punto de vista la evasidn fiscal estéd en ventaja, toda vez que el
aparato fiscalizador nunca sera proporcional al Universc de Contribuyentes. Es
por este motive gque la fiscalizacion tiene que preocuparse por cubrir
cuantitativamente con una presencia fiscal minima y por cumplir cualitativamente
con un impacto y efecto multiplicador sobre el universo de contribuyentes que no

esta siendo fiscalizado directamente.

La combinacion de poca educacién tributaria con un minimo riesgo a ser
fiscalizado se traduce en incumplimiento, evasién y elusién en cualquiera de sus

modalidades.

Un factor mas que propicia la evasion es que los contribuyentes fiscalizados
buscan medios para condicionar a fos auditores a desviar su actuacion y lograr
asi, el pago minimo de créditos fiscales, desvirtuando los hechos reales,
magquinando acciones que conlleven a procedimientos dolosos en sustitucion de
los correctos y adecuados. Dicha situacion facilita la impugnacion de los créditos
fiscales, aumenta los costos de la gestidn fiscalizadora y disminuye la rentabilidad
de las acciones. Independientemente de la mala imagen y la no legitimacion de la
autoridad fiscal ante los contribuyentes.
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Por ello, la accion de fiscalizar debe estar inmersa en una renovacién continua de
estrategias, alternativas y procedimientos, toda vez gue al perfeccionamiento
fiscalizador, siempre hay una respuesta de los contribuyentes para buscar

técnicas y opciones cada vez mas sofisticadas de evadir.

Debido a lo anterior, |a funcién de fiscalizacion es una pare prioritaria del Sistema
Tributario en México y al igual que la Subsecretaria de Ingresos y la propia
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, ba sufrido cambios y
reestructuraciones a fin de eficientar sus funciocnes y combatir eficazmente la

evasion fiscal.

Para ejercer sus facultades fiscalizadoras, la Administracién General de Auditoria

Fiscal cuenta con diferentes métodos de revision:

Visitas Domiciliarias.- es el aclo de fiscalizacion que se desarrolia en el

domicilio fiscal del contribuyente.

Las visilas domiciliarias pueden ser integrales, a renglones especificos, rapidas y
de verificacion de expedicion de comprobantes fiscales. Su clasificacidn depende

det grado de profundidad de !a revision, aspectos a revisar y tiempo de duracién.

Revision de Gabinete.- se realizan en el domicilioc de la autoridad fiscal y se
efectian a través del requerimiento de informacion a los contribuyentes y la
revision de las declaraciones presentadas. Al igual que las visitas domiciliarias,
las de gabinete pueden ser de impuestos internos o de Comercio Exterior.
Ademas, son fuente de programacién de visitas domiciliarias profundas tales

como: integrales o renglones especificos.

Revisién de Dictamenes - se encarga de revisar los dictamenes presentados por
los contadores publicos registrades, a fin de verificar por un lado, el correcto
cumplimiento de las obligacicnes fiscales de los contribuyentes gue estan

obligados u optan por dictaminarse y por otro, evaluar la actuacion profesional de!
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Contader Publico que dictamind. Este método también es fuente de programacion

de visitas domiciliarias.

El Contador Publico Registrado es un contador independiente que retune una
serie de requisitos para obtener un registro ante la S.H.C.P. y poder dictaminar
los estados financieros de las Sociedades Mercantiles o Personas Fisicas

(constituyen una extension de fa fiscalizacion).

Comercio Exterior.- son los actos de fiscalizacidn tendientes a verificar la legal
estancia de mercancia extranjera en ¢l pais. Sus modalidades son Verificaciones
de Vehiculos y de Mercancias en Transporte, Procedimientos Administrativos en
Materia Aduanera (PAMAS) y Requerimientos de Comercio Exterior.

Cabe indicar que los PAMAS también suelen ser fuente de programacion para
Visitas Domiciliarias de tipo profundo.

Masivos.- los procesos masivos tienen como obijetivo lograr un mejor control del
universo a través de una presencia fiscal indirecta, toda vez que no constituyen e!
inicio de facultades con el contribuyente.

Las caracteristicas de este tipo de proceso son que se realiza sin efectuar
contacto alguno con el contribuyente, los criterios del procesamiento son

universales y no hace distinciéon entre una declaracion y otra.

Generalmente se efectita a través de una carta al contribuyente, en ila cual se le
invita a cumplir con una obligacion que la autoridad presupone incumplida; pero
que no amerita un acto de fiscalizacion de mayor profundidad. De hecho es

insumo de los dernds procesos fiscalizadores.

Los actos de fiscalizacion se integran en las clasificaciones mencionadas y
mediante ellos se realiza la revisién del correcto cumplimiento de ias obligaciones
fiscales, haciendo hincapié en que estos varian y se utilizan en funcién de los
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antecedentes o supuestos de irregularidad que originan la programacion de una
orden de revisidn. Asimismo, los actos agiles alimentan a los profundos que
obviamente tienen una mayor cobertura de revisién y tiempo de duracion {ver

anexo 13: Filosofia de los Actos de Fiscalizacion).

Ahora bien, en apoyo a las acciones operativas, existen otras funciones

sustantivas dentro del area de fiscalizacion.

Procedimientos Legales de Fiscalizacion.- procede cuando se detectan casos
graves de evasion fiscal y que dentro de las disposiciones legales aplicables se
tipifican como Defraudacion Fiscal y que pueden derivar en un Dictamen Técnico
Contable de evasion fiscal, es decir caso penal, el cual implica la cércel para el

contribuyente.

Entre otras, son causales de caso penal: omision de Ingresos, utilizacion de

facturas apdcrifas, acreditamiento indebido, etc.

Programacion.- es e motor de la fiscalizacion, se encarga de normar, programar
y evaluar el proceso de seleccién de contribuyentes a Nivel Nacional. En esta
etapa se efectda la investigacion, seleccion y expedicion de ordenes de revision
para los contribuyentes. Asimismo, se define con base en el antecedente y
mediante un comité, ef acto de fiscalizacion a aplicar. La programacién se realiza
a nivel nacional mediante procesos y programas masivos que emiten productos
que se envian a las Administraciones Locales. Ademas, cada unidad
administrativa del nivel local (ALAF's) realizan y desarrollan sus propios
programas, los cuales dependen y se orientan a la realidad fiscal y econémica de

cada localidad.

Estas son las areas sustantivas del aparato fiscalizador y la estructura funcional
de las unidades administrativas de auditoria fiscal en sus tres niveles, es acorde a

estas funciones.
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Finalmente, es importante sefialar que el Nivel Central cuenta con otras funciones
de orden normativo, de control, de evaluacién y seguimiento {ver anexo 14:
Estructura Organica de la AGAFF). Sobre estas funciones y particularmente a las
relativas a la evaluacidn interna de la accién fiscalizadora, nos referiremos en el

siguiente capitulo.
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TERCER CAPITULO
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3.- ESQUEMAS DE CONTROL Y EVALUACION DE LA
FISCALIZACION EN MEXICO, 1995-1996

Hoy en dia sabemos que la sociedad es gobernable cuando el consentimiento y el
acuerdo de ios individuos como particulares permite la adopcidn de férmulas para
la sobrevivencia del bien comin. Sin esfo no es posible que los valores de la vida
privada puedan fructificar. Es por ello que entre lo comun y lo privado hay una
correlacion que da sustento a la sociedad y al Estado a través de un gobierno

legitimo.

‘Lo publico es la superficie dedicada a la convivencia colectiva, plural y

organizada a partir de la noci6n de ciudadania”

En lo publico, la distincion entre individuc y ciudadanc es trascedental. Lo
privado concierne al lugar de Ja propiedad individual, a los procesos de
intercambio; a las preferencias para hacer o no las cosas; al desec de obtener
beneficios y utitidades sin méas limite que el respeto por los demas individuos.

Desde esta perspectiva, existe un problema fundamental que consiste en
encontrar las formas de asociacion u organizacion que defiendan y protejan con la
fuerza comun a la persona o bienes de cada asociado. la solucion bajo este
enfoque nos la da el controi social. La solucién para muchos problemas

existentes en todo tipo de organizaciones es el control.

Las funciones de contrel y evaluacion son importantes dentro de cualquier
organizacién; toda vez que junto con el resto de fases del proceso administrativo,

' Ricardo Uvalle Berrones. Los nuevos derroteros de la vida estatal. p. 89.
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coadyuvan a eficientar la operacion de una organizacion, sea publica o privada

{ver anexo 15: El Proceso Administrativo).

El control es |la fase del proceso administrativo que efectia |la medicidn de
resultados en relacién con lo esperade a fin de corregir, mejorar y formular

nuevos planes.
El control se clasifica con base en el érgano que lo aplica:

+ Control externo. Es ejercido por 6rganos diferentes a una organizacion
especifica y realiza acciones revisoras. En general, son drganos supremos de

control y regularmente se lleva a cabo de manera posterior a las operaciones.

+ Control interno. Lo llevan a cabo las propias organizaciones que efectien
acciones de revision. Es lo que se conoce como autocontrol (anexo 16:

Razones que justifican el Control Interne dentro de las Organizaciones).

La evaluacion consiste en juzgar hasta que grado son satisfactorias las
actuaciones, las politicas y los programas; es decir, apreciar las diferencias entre

lo obtenido y lo planeado.

La evaluacion fusiona las tareas de control, seguimiento, cuantificacion y
calificacién de incongruencias, desviaciones, deficiencias o incumplimientos (ver

anexo 17: Aspectos importantes sobre las funciones de control y evaluacién).

No obstante, existen diferencias substanciales entre la evaluacion de un 6rgano
privado y uno puablico, para identificarlos es necesaric hacer algunas

conceptualizaciones:
ADMINISTRACION.- Es la ciencia social que persigue la salisfaccion de objetivos

institucionales por medio de una estructura y a través del esfuerzo humano

coordinado.
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INSTITUCION.- Es upa unidad productiva o de servicios integrada por Recursos
Humanos, Materiales, Financieros y Técnicos que se vale de la Administracion,

para el logro de sus objetivos.

Al analizar las dos definiciones anteriores, se puede apreciar la relacion tan
estrecha que existe entre estos conceptos, ya que la empresa o Institucion viene
a ser el campo de actividad de la Administracion, y a su vez la Administracion es

utilizada por la empresa para poder lograr sus objetivos.

En términos de Administracion Pudblica, el objeto de aplicacion de la ciencia
administrativa, son las Institucicnes Publicas; cuyo factor primerdial de
diferenciacion con las empresas, consiste en que la empresa es una fuente
creadora de rigueza, para estar en posibilidad de satisfacer al grupo de

accionistas a través del pago de dividendos.

Por su parte, la Institucién Publica cumple con objetivos sociales consistentes en

hacer llegar servicios y satisfactores a la sociedad.

Tanto en las empresas como en las Instituciones Publicas, las actividades de
contro! y evaluacién son parte fundamental del proceso administrativo; toda vez
que permiten medir o cuantificar los resultados, compararlos y valorarlos para la
toma de decisiones y para identificar las necesidades de reorientar las estrategias

de los programas institucionales.

“lLa evaluacién de la administracion publica, mas que relacionarse con el margen
de utilidad y |a recuperabilidad econdémica de la inversién, criterio esencial de la
empresa privada, considera entre otros aspectos la calidad de los objetivos, asi
como el nimero de beneficiarios por la accion publica y su repercusion en el

exterior.” @

' Ignacio Pichardo Pagaza. Introduccién a la Administracién Publica, Funciones y
Especialidades. p.122
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Asimismo, toma en cuenta la medicién de la eficiencia a través de los costos en la
ejecucién de operaciones; la eliminacion sistematica de programas innecesarios
y de los servicios prestados en mayor eficiencia por otra organizacion {ver anexo

18: Elementos que recoge la Administracion Publica acerca del Control).

E! Control y la Evaluacion son partes esenciales de la planeacion. Mientras el
Control permite comprobar el adelanto en el trabajo iniciado, la evaluacién mide la

eficacia y eficiencia de los resultados alcanzados, contra los objetivos del plan.

Por todo lo descrito y aunado a los procesos de modernizacion que han
influenciado tanto al Sector Publico como Privado, las actividades de control y
evaluacion interna han retomado en los ultimos afos, mayor importancia dentro

de las organizaciones, principalmente a partir de lo siguiente:

A) Desarrolfo y Crecimiento de las Instituciones

Reflejado en diferentes organismos sociales, mas complejos y sofisticados, por

to mismo mas dificiles de administrar y controlar.

B) Adelantos Técnicos y Administracion Cientifica
Toman fuerza técnicas modernas de administracién y control, como el uso de
redes y terminales, conexiones telefonicas a sistemas de computacién, tele-
proceso, medios magnéticos y claves personales, asi como los tradicionales

controles presupuestales.

La Administracién Cientifica permite aprovechar los adelantos técnicos para la

mejor consecucion de los objetivos de las instituciones.

C) Diversificaciéon de Operaciones

Es un hecho, que las instituciones alcanzan un alto grado de especializacion
y de perfeccionamiento en todos los planos, lo que provoca un énfasis cada

vez mayor en las operaciones que realizan diversos departamentos.
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En resumen, las distintas areas de la institucion ejecutan actividades que dan

origen a variadas operaciones.

D) Demandas Sociales
La sociedad en general exige de las instiluciones mayor eficiencia y calidad de

los servicios que prestan o de los bienes que ofrecen.

Es preocupacion central, la mas alta productividad y capacidad de servicio, lo
cual obliga a la utilizacién de nuevas técnicas que permitan incrementar la

modernizacion y optimizar las funciones encomendadas.

E) Necesidad de Mayor Controf de las Operaciones

El desarrollo y crecimiento que han tenido las institucicnes, es el resultado de
una tendencia de aumento constante en el nimero de demandas y calidad de
los servicios que se prestan, motivo por el cual las instituciones crecen en
importancia con gran rapidez y ademas, sus actividades frecuentemente se

desarrollan dispersas en grandes areas geograficas.

Asimismo, es necesario mayor control derivado de la tecnologia, toda vez que
la complejidad en la administracién, provoca descentralizacion y delegacion

responsable.

En terminos generales, el control debe estar constantemente presente en todas
las operaciones de la organizacion; toda vez que inadecuados controles sobre
las operaciones pueden originar fallas o desviaciones que ponen en peligro el
buen funcionamiento de ia institucion. Un adecuadeo sistema de control debe
proporcionar los elementos necesarios para captar las deficiencias de una

manera facil e inmediata.

F) Necesaria independencia de las aclividades de Control y Evaluacion,
Ejecucion y Custodia
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Para que el Control y Evaluacién que se ejerzan sean efectivos, es necesario
que exista independencia entre esa funcion y las actividades de ejecucion y

custodia, pues deben recaer en personas y/o areas distintas.

Finalmente, cabe indicar que existen medios de los que se valen los organos que
realizan las funciones de control y evaluacién dentro de cualquier organizacion,
entre otros son: la fiscalizacién, la contabilidad, la auditoria y la supervision (ver

anexo 18 Medios para realizar {as funciones de control y evaluacion).

3.1. El Control vy la Evaluacién dentro de los procesos de fiscalizacion en

México

Es evidente la importancia de las funciones de control y evaluacién, sin embargo
en la Administracion General de Auditoria Fiscal, dependencia encargada de
llevar a cabo la fiscalizacion en México, dichas funciones no se desarroliaron en

la misma proporcion que las técnicas y modalidades de fiscalizacion.
Esta situacion obedecid principalmente a lo siguiente:

a) Era prioritario dar respuesia a las necesidades de fortalecimiento de los
ingresos del gobierno federal, las cuales se acentlan debido a la crisis

econdmica de 1982,

b) Combatir eficazmente la evasion fiscal, misma que se agudiza en época de
crisis, pues no existe liquidez para que los contribuyentes cumplan con sus

obligaciones fiscales.

c) Dar respuesta a las estrategias cada vez mas sofisticadas de evadir, por parte

de los contribuyentes.

d) Responder al proceso de modernizacién de fa administracion piblica federal.

4+



e) Enfrentar el crecimiento del universo de contribuyentes y equilibrar la

desproporcién que existe respecto atf aparato fiscalizador.

f) Fomentar la conciencia tributaria para fortalecer e! cumplimiento voluntario de

los contribuyentes y esto propicie un esquema fiscal mas sano.

En atencion a lo descrito, el area de auditoria fiscal comienza un proceso de
modernizaciéon continua aproximadamente a partir de 1988. Sin embargo se
dirigio basicamente a consolidar la parte operativa de la Administracion General,
es decir las técnicas, procedimientos, normatividad, planeacidén y programacion

de revisiones de actos de fiscalizacion.

Por lo que se refiere a la funcidén de evaluacion, esta se desarrolld a nivel
subdireccién hasta 1992, En ese afio adguiere ta categoria de Coordinacion de

Control y Evaluacién a nivel direccion de area.

Es hasta 1995 gue se consolida como Administracion Central de Control y
Evaluacion y adquiere el nivel jerarquico suficiente, para incidir en la valoracion

de resultados de las etapas inherentes al proceso de fiscalizacién.

En ese afio se decide fortalecer las funciones de control y evaluacion ubicandolas
comc una herramienta fundamental para detectar las causas que influyen
directamente en el correcto desempefic de la aclividad fiscalizadera de las
diversas unidades operativas de la Administracion General de Auditoria Fiscal
Federal, toda vez gque aun cuando ha sufrido una serie de transformaciones en su
composicidn organica y funcional y que si bien es ciertc que estas han
coadyuvado al reforzamiento de la fiscalizacion, todavia no se han alcanzado los

niveles 6ptimos de eficiencia, eficacia y productividad requeridos.

Asimismo, la evaluacion es una actividad que apoya el desarrollo de los aspectos

de calidad, tanto en el personal como en el desempefio de las funciones.
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3.2. Administracién Central de Control y Evaluacién de la Fiscalizacion

Nacional

De la Administracion Central de Control y Evaluacidn dependian, en sus origenes,
cinco direcciones 0 administraciones de area: Control y Seguimiento, Evaluacion,
Programas Especiales, Supervision y Capacitacion (ver anexo 20: Estructura
Crganica de la Administracion Central de Control y Evaluacion de la Fiscalizacion
Nacional en 1835).

El objetivo general de dicha Administracién Central consiste en:

“Instrumentar y aportar los elementos necesarios que permitan evaluar el
desempefo de la gestién, asi como los mecanismos de contrel que intervienen en
el proceso de auditoria fiscal, y en la actividad operativa de las Administraciones
Centrales, Regionales y Locales con la finalidad de promover la eficiencia en la
operacion y la optimizacion en el uso de recursos, proponiendo ia aplicacion de
medidas preventivas y correctivas que permitan incrementar la efectividad y
presencia fiscal en las mismas.” ®’

Para efectuar la integracion y establecer las lineas de accidon pricritarias de la
Administracion Central de Control y Evaluacion (ACCEFN), se procedié a
principios de 1995, a realizar un diagnéstico situacional de la Administracién
General de Auditoria Fiscal Federal (AGAFF).

El andlisis detectd la problematica general siguiente:

- Carencia de un adecuado sistema de informacién integral interno, lo cual
generaba obstaculos para contar con la gama indispensable de datos, asi
como una metodologia sistematizada para su obtencién, captura y difusién.

@ Administracién General de Auditoria Fiscal. Programa de calidad, p. 38.
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Este aspecto dificultaba la definicion y elaboracion de planes y programas. Asi

como perjudicaba la toma de decisiones de las autoridades hacendarias.

- Deficiente apoyo informatico desde dos vertientes: |la primera referida hacia la
eficiencia y oportunidad en los aspectos cotidianos y fa segunda a la falta de
una base de datos estructurada para apoyar los cruces de informacién, asi

como las actividades de evaluacion, supervision y control.

Carencia de un modelo basico de actuacion y resultados, basado en factores
exdgenos que no son controlados por las unidades operativas, tales como némero
y tipo de contribuyentes, PIB local, tendencia de la recaudacion primaria, etc., asi
como otros de caracter endogenc tales como eficiencia y productividad por tipo
de ALAF, cifras cobradas, metas, etc. Dicho modefo permitiria realizar
evaluaciones comparativas y detectar desviaciones importantes, asi como

instrumentar soluciones probadas en otras unidades.

3.3. Acciones Emprendidas en 1995

Para redimensionar la organizacion y la operacién fiscalizadora que realiza la
AGAFF, se puso especial énfasis en la determinacidn de aspectos que
permitieran definir y guiar la gestidon y los resultados de las diversas areas
operalivas, bajo perspeclivas de eficiencia, eficacia y calidad, siendo uno de ellos
el tener una constante retroalimentacion con dichas unidades que permitiera el
logro de las metas propuestas y de la mision para que fue creado el nuevo érgano

de control y evaluacion.

Bajo tales directrices y tomando en cuenta el diagnostico situacional realizado a
principios de afio, se decide enfatizar la funcidon de evaluacidén, seguimiento y
control, que en conjunto se constituyeron como pilar de la recién creada

Administracion Centrat de Control y Evaluacion.
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3.3.1. Control y Seguimiento

En atencidn al esquema estructural y funcional descrito, la Administracién de
Control y Seguimiento se encargaria de instrumentar los sistemas necesarios
para generar insumos para las areas de evaluacion y supervision. Es decir, la
recopilacion, integracidn, procesamiento y sistematizacion de datos histdricos y

actuales.

Para lograr lo anterior se identificaron los pardametros que coadyuvarian a valorar
los aspectos medulares de {a accién fiscalizadora en términos de productividad,
calidad y rentabilidad (ver anexo 21: Principales parametros de control de la

accién fiscalizadora).

Con base en los paradmetros seleccionados, se diseftaron los indicadores de
gestién a controlar, mismos a los que se les daria seguimiento en forma mensual
por Administracion Regional, Central, Local y Especial, a fin de posicionar los
alcances obtenidos por cada administracién en el plano nacicnal (ver anexo 22:
Principales indicadores de productividad de la accién fiscalizadora utilizados
durante 1995).

Se determinaron los insumos de informacion a considerar para la instrumentacion
de los analisis evaluatorios en los diferentes niveles (Regional, Local, Central y
Nacional) y detectar fallas operativas, desviaciones y problemética en el
desarrollo de la actividad fiscalizadora (ver anexo 23; Insumes para efectos de

control y seguimiento de la accion fiscalizadora).

e Asimismo, se instrumentd un sistema de control sobre las observaciones que
derivan de las auditorias practicadas por diversas instancias de contrbl, tales
como Unidad de Contraloria Interna, Direccidon General de Interventoria,
SECODAM, Contaduria Mayor de Hacienda y a nivel intemo del Area de
Fiscalizacion; de las Administraciones Regionales y la Administracién de
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Supervision (ver anexo 24: Facultades de los principales drganos de control

interno y externo que inciden en la accion fiscalizadora).

« Adicionalmente y para efectos de desarrollar las actividades de seguimiento
postevaluatorias, se disend un sistema de control y seguimiento de

compromisos establecidos en las visitas de evaluacion.
3.3.2. Evaluacién

Por su parte, la Administracion de Evaluacidon se encargaria de efectuar la
valoracion de los resultades a partir de dinamicas de comportamiento,

comparacion con ejercicios anteriores y respecto al programa operativo.

Para lo anterior, fue necesario definir los mecanismos de evaluacion y las
herramientas que permitieran realizarla de una manera integral y bajo una
estructura comparativa contra otras unidades similares. Se estructuré una
metodologia de analisis y comparacion, basada en los parametros asociados a las
cifras e indicadores de gestion disefiados e instrumentados por el area de control
y seguimientoc y se adiciond un concepto de posicionamiento que permitid
catalogar a nivel nacional, el lugar que guardaba cada ALAF en funcion de la

multiplicidad de variables que se incluian en la evaluacién general,

Derivado de lo anterior, se elaboré una matriz conteniendo ocho indicadores de
evaluacion bésicos (ver anexo 25: Matriz de posicionamientos de los indicadores
de gestion basicos), en la cuat se califica el comportamiento productivo de las
Administrqciones Regionales y Locales de Auditoria Fiscal en cada una de las
variables; para finalmente obtener una posicion global (producto de la suma de
calificaciones de cada indicador). El posicionamiento global sitda a las unidades
administrativas en la dinamica nacional, compuesta por las 65 Administraciones

Locales y 8 Regionales, distribuidas en todo el pais.
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Asimismo, incluye la ubicacién de las variables en el periodo similar del afo
anterior con el propésito de detectar desviaciones, tendencias negativas y focos

rojos en la operacion de cada administracion.

La metodologia descrita proporciond las directrices para definir  las
Administraciones Locales de Auditoria Fiscal (ALAF's) que requerian de una
atencion inmediata de acuerdo a su posicion nacional, es decir aquellas que

presentaban los ultimos lugares.

A partir de esta informacion se instrumentd el programa de evaluacién a nivel
nacional 1985, el cual se desarrollé en tres etapas en las que se seleccionaron
las ALAF's y Centrales que a los cortes de marzo, junio y septiembre reflejaban
mayocres desviaciones, considerando la infraestructura informativa que se disefio
para efectos de control y seguimiento, tales como comportamiento mensual de
indicadores de productividad, posicion globat en el plano nacional, supervisiones

realizadas por los Administradores Regionales, efc.

Dicha informacion se condensd en carpetas de resultados de cada ALAF a
evaluar y con el objeto de enriquecerla y con la consigna de que dicho documento
contemplara la mayor cantidad de elementos que permitieran visualizar la
problematica existente, se incorporo la participacion del resto de Administraciones
Centrales y de las Instancias de Control, cuyo seguimiento de asuntos y
compromisos, forma parte importante del desarrolio y de los resultados que arroja

este esfuerzo.

De igual forma y de acuerdo al espiritu del decumento se integraron renglones
que permitian eficientar la comunicacion y la retroalimentacion de y hacia las
ALAF's, tales como aspectos de capacitacion, flujos de informacion y cuestiones

administrativas entre otros.
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Con la instrumentacion de este programa, al mes de diciembre de 1995, se

evaluaron 32 administraciones.

Derivado de eslas visitas se establecieron 187 compromisos de los cuales 74 se
atendieron oportunamente y del resto, cuya fecha de solventacién ya habia

caducado, se tenfa un avance del 60%.

Es importante sefalar que si bien en 1995 hubo avances importantes en materia
de evaluacion, existieron aspectos que impidieron la realizacidn de cambios

fundamentales tales como:

a) Desigual desempefio de las unidades operativas, las cuales si bien
presentaban una misma estructura interna que es afectada por factores
exdgenos y endogenos, existian similitudes que permitirian su agrupamiento y
evaluacidn comparativa. Sin embargo, se detectd que las cifras de los
principales indicadores y su detalle presentaban cantidades sumamente

diferentes sin aparente razon.

b) La falta de un sistema 6ptimo de informacion impedia mayores avances y grado
de profundidad en los ejercicios evaluatorios. No obstante, se percibio la
modificacién de actitud y actuacion en una gran parte de las areas y del
personal. Para 1996 quedaba la tarea de aprovechar esa actitud generando
apoyos para la formacion y desarrollo del personal, asi como en la definicidn y
difusion de la normatividad de las diversas materias de fiscalizacion, y
consolidar los sistemas de informacion partiendo de normalizar, uniformar y

automatizar su flujo.

¢) Conscientes de la necesidad de contar con un equipo con la capacidad,
conviccion y formacidon para desemperiar labores fiscalizadoras de calidad y
eficiencia, la Administracién de Evaluacion se centré en el andlisis de los

logros e instrumentos utilizados durante e ejercicio 1995.



Bajo esta linea se definieron tres grandes acciones a consolidar en 1996:

+ Realizar una reestructuracion interna del area, con el objeto de referir a los
mejores elementos en funcidn de sus habilidades y conocimientos, hacia las

diversas funciones encomendadas.

» Efectuar un analisis de los instrumentos de evaluacién empleados promoviendo
su adecuacion y mejoramiento, tomando en cuenta el tipo y oportunidad en la

informacion requerida para la toma de decisiones de la Administracién General.

e Definir y estudiar los aspectos econdmicos que inciden en la operacion

fiscalizadora y sus resultados.

Los ajustes planteados en conjunto promueven una concepcion diferente de la
actividad de evaluacién, la cual debia basarse en indicadores basicos que
reunieran las caracteristicas de ser perfectamente comparables y ademas, de
desarrollar ejercicios evaluatorios por grupos de unidades administrativas
similares, lo cual redituaria en evaluacicnes mds justas y equitativas. Esta
situacién propiciaria que la realizacion de este esfuerzo generara aspectos
especificos para catalogar la gestion de las ALAF's, asi como del personal

dependiente de ellas.

Asimismo, se determindé necesario el desarrollo de andlisis de las mejores
unidades en funcién de sus resultados en los indicadores basicos, para
determinar las razones y fundamentos de su actuacion y éxito, con el objeto de
disenar un modelo metodoldgico que permitiera el incremento de las cifras y
parametros de aquellas cuya gestion no esté de acuerdo a los limites

establecidos.
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3.3.3 Supervision

ta Administracion de Supervision también fue creada en 1995 con el objeto de
valorar la calidad de los trabajos desarrollados por las diferentes areas y distintos
niveles de las Administraciones Locales y Centrales de Auditoria Fiscal, a fin de
verificar que se apegaran a la normatividad establecida y a las disposiciones
fiscales correspondientes, determinando las recomendaciones y acciones a
realizar y proponiendo a la Direccién General de Interventoria los casos que
implicaran posible responsabilidad de servidores publicos, para la sancién

correspondiente con el fin de evilar la corrupcion.

Para lo anterior, fue necesario elaborar manuales y guias de supervision sobre
los diferentes métodos de revisién que se aplican en {a fiscalizacion, asi como
implementar los reportes mediante los cuales las ALAF's y ARAF's
proporcionarian informacion periodica que se utilizaria para el andlisis y

direccionamiento de las auditorias.

Ademas, el area de supervision llevo a cabo diversas actividades entre las que

genéricamente destacan las siguientes:

e Ciento treinta visitas de diferentes tipos (especiales, integrales, rezago,
seguimiento} a distintas Administraciones Locales y Centrales, en las que se
elaboraron los informes de observaciones y recomendaciones, asi como de

responsabilidad administrativa,

e Envio de los casos de posible responsabilidad a la Direccién General de
Interventoria y a la Unidad de Contraloria Interna para la aplicacién de las
sanciones correspondientes.

Derivado de lo anterior, se solicitaron 69 renuncias de servidares publicos y se

giraron 30 amonestaciones y exhortos.
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» Seguimiento de las revisiones efectuadas para comprobar la solventacién dada

& las acciones acordadas sobre las observaciones determinadas.

Se reforzo la retroalimentacion con el area normativa sobre las necesidades de

criterios y lineamientos normativos detectados en ias visitas de supervision.

Se elaboraron estudios, andlisis e investigaciones de casos especiales

recibidos de contribuyentes, autoridades u otras dependencias de la S.H.C.P.

Mediante las visitas de supervision se logré conocer con mayor precision la
problematica, carencias y necesidades reales de las unidades operativas y
coadyuvar a un eficiente establecimienta de medidas preventivas y controles
para evitar vicios y errores; asi como destituir al personal que se detectd

corrupto o negligente.

¢ Otra accion emprendida durante 1995 fue la instauracion del Comité Central de
Evaluacion de Resultados, cuya finalidad es evitar el poder discrecional de los
Administradores Regionales y Locales, tanto para beneficio como perjuicio de
los contribuyentes en auditorias en donde la aplicacién de procedimientos
pudiera prestarse a diversidad o cuestionamiento o bien, en aquellos casos en
donde la complejidad de la revisién requiere de un andlisis, estudio y decision
colegiado que evite controversias o inconsistencias en los resultados de ios

actos de fiscalizacion.

Hasta aqui se han descrito los antecedentes y la integracién de la Administracion
Central de Control y Evaluacion de la Fiscalizacion Naciona!, los avances de
dicha Central en 1995, la forma en que interactuaron sus &reas basicas: Control y
Seguimiento, Evaluacion y Supervision (ver anexo 26 Esquema de
funcionamiento de las Areas de Control y Seguimiento, Evaluacion y Supervision);

asi como la tarea a realizar y las perspectivas para 1996. Se deduce que a pesar



de los avances, el buscar eficientar, equilibar y optimizar los ejercicios
evaluatorios y de supervision, enfrentaria muchos retos en el siguiente ario, no

obstante ya se habia dado el paso mas importante, el reto ahora era consolidarlo.
3.4. Acciones Emprendidas en 1996

A partir de 1996 y hasta la fecha, la Administracion Central de Control y
Evaluacion de la Fiscalizacion Nacional cuenta con siete Administraciones: dos
de Supervision del Nivel Regional, dos de Supervision del Nivel Central,
Evaluacion, Control y Seguimiento y Registro y Evaluacion de Contadores
Publicos {ver anexc 20: Estructura Organica de la Administracién Central de
Control y Evaluacion de |a Fiscalizacion Nacional en 1996).

Tomando en cuenta los resultados obtenidos durante 1995, uno de los logros mas
importantes fue despertar un sentimiento sano de competencia entre las
unidades administrativas, las cuales al ser medidas y comparadas continuaments
y sobre todo al ser calificadas con base en lugares, dentro de las diferentes
dinamicas de comportamiento, se revitalizaron e incentivaron para tratar de

mejorar su posicion mes a mes,

Para liegar a lo anterior se disefiaron otros indicadores de productividad saobre la
base de que sus resuitados diluyeran las diferencias de potenciabilidad de las

Administracicnes y las ubicaran en un plano de igualdad.

Ademas, se desarrollaron diferentes dindmicas de comparacién para tratar de que
los ejercicios evaluatorios fueran mas justos y equitativos. Es decir la evaluacion
y comparacion inherente a ella ya se estaba efectuando, la tarea en 1996
consistia en buscar alternativas que fortalecieran el equilibrio de la comparacion y
en identificar las caracteristicas diferenciales o similares de una Administracién a

otra.
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El desarrollo de estas metodologias se realiza en 1996 y engrand al Sistema

Integraf de Control y Evaluacién como sigue:
3.4.1.- Control y Seguimiento

Al término de 1996 la Administracién de Control y Seguimiento logré

consclidar siete sistemas de control principales:

1) Control de Indicadores.- El objetivo primordial de este sistema es lievar a
cabo el control y seguimiente de Jos programas y actividades encomendados a las
Administraciones Centrales, Regionales y Locales de Auditoria Fiscal, mediante el
procesamiento de las cifras resultantes de la Fiscalizacion Regional y Nacional
con el proposito de integrarla adecuadamente en distintos tipos de productos a fin

de facilitar fa toma de decisiones.

Para lograr lo anterior, fue necesario identificar mas formulas e indicadares que
proporcionaran de manera integral, una vision real del comportamiento de las
diferentes Unidades Administrativas, asi como mecanismos de medicién de la
productividad. Bajo este enfoque se determinaron un total de 21 indicadores (ver
anexo 27: Indicadores de Productividad a Nivel Nacional. Descripcion, Objetivo y
Formulacion), de los cuales 16 se utilizan para posicionar a cada ALAF y el resto
complementan los andlisis para efectos evaluatorios (ver anexo 28: Indicadores

utilizados para el esquema de posicionamientos globales).

La metodologia de posicicnamientos se fortalecié a través de la determinacion de
tres dinamicas de comportamiento: Nacional, Regional y por Grupos Homogéneos

de Comparacion.

En la dinamica nacional se ubica el comportamiento productivo de las
Administraciones, a través de la ponderacién de 16 indicadores, dentro de las 65
Unidades Administrativas Locales o las ocho Administraciones Regionales.
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La dinamica regional retoma los diez indicadores basicos, clasificados como
generales y ubica el comportamiento de las Administraciones Locales en funcidon
de la importancia y contribucion de sus resultados en fa Region a la que

pertenecen.

Por otra parte y tomando en cuenta que en toda organizacion existen variables
exogenas y endogenas que van a influir en mayor o menor grado en su gestion
operativa, en 1996 se desarrollaron estudios para disefiar una metodologia que
incorporara las caracteristicas potenciales de cada Administracion. Es asi como
surge la Dinamica de Comportamiento por Grupos Homogéneos de Comparacion,

los cuales se integran como sigue:

Grupo No. de ALAF’s
en el grupo
Especial 6
A Plus 8
A 19
B 14
c 18
Total 65

(Ver anexo 29: Integracion de los Grupos Homogéneos de Comparacion).

2) Control de Inventarios.- Su objetivo es proporcionar a la superioridad y a las
areas de’ andlisis y supervision, informacién relativa a la situacién de los
inventarios en proceso y de las revisiocnes terminadas; asi como, efectuar el
seguimiento sobre los tiempos de revisién, antigiedad y abatimiento de las

revisiones practicadas por las Administraciones.



El Seguimiento al Programa de Control de Inventarios se efectia a través de la
actualizacién permanente del sistema, clasificando la informacion en tres niveles:
Nacional, Regional y Local, de las auditorias iniciadas, en proceso y terminadas

por métedo de revision.

3) Funcionarios Sancionados.- Tiene como obijetivo el controlar y globalizar los
movimientos y/o sanciones de que son objeto los Servidores Publicos adscritos a
las Unidades Administrativas de Auditoria Fiscal, al incurrir en faitas
administrativas, incumplimiento o desviacién de los Programas Institucionales, asi
como irregularidades en su gestion, Lo anterior, a fin de contar con un historial y
récord del personal, en cuanto a su actuacién para fines de rotacion, reubicacion,

ascenso, contratacion, reingreso, destitucion, etc.

Cabe indicar que este sistema contempla las sanciones derivadas de la
intervencion de la Unidad de Contraloria Interna y la Direccion General de
Interventoria y el tipo de sanciones que se manejan son: pérdida de la confianza,
renuncias, exhortos, bajas, rescicién de contrato, amonestaciones, suspension,

inhabilitacién, apercibimiento, destitucion u otros.

4) Buz6n de Quejas y Sugerencias.- El buzén es un mecanismo de
retroalimentacién entre la Auditoria Fiscal y el contribuyente que permite detectar
fallas operativas, inadecuada actuacion de los servidores publicos, conductas

ilicitas o funciones susceptibles de optimizar.

Los buzones se encuentran instalados en las 65 Administraciones Locales y en el
Area Central. Su funcionamiento se basa en ei llienado de un cuestionario por
parte de los contribuyentes que acuden a efectuar algun tramite al domicilio de la

autoridad fiscal.

61



Dicho cuestionario estd disefado para detectar fallas en la atencion al
contribuyente, negligencia o mala actuacion de las areas y funcionarios publicos

de la AGAFF (ver anexo 30: Cuestionario del Buzon de Quejas y Sugerencias).

5) Seguimiento a los Compromisos de las ALAF's Evaluadas.- El objetivo del
sistema es conocer el grado de avance en el cumplimiento de los acuerdos y
compromisos contraidos por parte de las Administraciones Locales de Auditoria
Fiscal, en las Reuniones de Evaluacion a las ALAF's que presentaron

desviaciones importantes en su gestion operativa.

El insumo de este sistema lo constituyen las Minutas de Acuerdos y Compromisos
que se levantan en las Reuniones de Evaluacion, en donde se establecen

parametros y tiempos perentorios para su cumplimiento.

€) Seguimiento a las Observaciones de Visitas de Supervision.- Este sistema
tiene el mismo objeflivo que el anterior con la variante que controla y da
seguimiento a las observaciones de ofras instancias de control, tales como:
Administraciones Regicnales, Unidad de Contraloria Interna, Contaduria Mayor
de Hacienda, Direccion General de Interventoria y las dreas de Supervision de la

Administracién Central de Control y Evaluacion.

7) Sistema de Control sobre el Programa de Verificacién de Expedicién de
Comprobantes Fiscales.- Este sistema se instrumenta a partir del segundo
semestre de 1996. Cabe indicar que el programa se generd desde 1993, sin
embargo-en 1996 se decide fortalecer las accicnes para verificar que los
contribuyentes que realizan ventas al ptblico en general, expidan comprobantes
con todos los requisitos fiscales. El fortalecimiento derivd en un incremento
significativo en el nimerc de actos de este tipo y ademas en establecer

estandares de efectividad que garantizaran resultados en la revisidn, los cuales
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deben ser imposicion de multa minima (primera vez), imposicion de multa maxima

(segunda vez) clausura del establecimiento (reincidencia).

Asimismo, se establecieron los rubros productivos que medirian las acciones de
este programa y se efectud una estrecha validacion sobre los procesos de

cuarntificacién productiva de este tipo de actos de fiscalizacion.

Lo anterior, permitio realizar un exhaustivo seguimiento sobre el desarrolio del
programa de verificacion de expedicion de comprobantes fiscales, para dirigir sus
acciones en base a estrategias probadas en ofras localidades, las cuales

permitian elevar la efectividad de fas revisiones.

Ademéas permitic obtener datos confiables sobre sus avances, mismos que
sirvieron de base para la toma de decisiones y la delimitacién de acciones a

realizar en 1997 en este concepto.

En el desemperio de las funciones descritas y para la operacion, actualizacion,
administracién y explotacion de los sistemas mencionados, la Administracion de
Control y Seguimiento se apoyd en una estructura compuesta por tres
Subadministraciones: Control de Indicadores e Inventarios, Andlisis y Seguimiento
(ver anexo 31. Estructura Organica de la Administracion de Control y

Seguimiento).

3.4.2. Evaluacién

Como ya se menciond, los andlisis de la Administracion de Evaluacién se
basan en los indicadores y productos que emite la Administracién de Control y
Seguimiento a través de sus areas de Contro! de Indicadores e Inventarios,
Andlisis y Seguimiento. Fundamentalmente los gjercicios evaluatorios en 1996, se

basaron en las vertientes siguientes:
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1) Evaluaciones de Campo.- Estas se desarrollaron a través de visitas, las
cuales tienen dos enfogues: Evaluar los resultados a determinado periodo y
efectuar validaciones a las cifras de productividad en rubros especificos, a fin de
constatar que la cuantificacion de produccion se apegue a los criterios y

lineamientos establecidos para tal efecto.

En las visitas de evaluacion de resultados se da un proceso de negociacion sobre
los acuerdos a establecer, concluyendo en |a definicion de resultados a alcanzar y
los tiempos perentorios para cumplirlos y lograr revertir las tendencias negativas y
erradicar las fallas. Dichos acuerdos/compromisos se asientan en una minuta que

es firmada por todos los participantes.

Por su parte, de las visitas de validacion de cifras deriva un informe que se da a
conocer a la instancia evaluada para que proceda a corregir su actuacion y correr
los ajustes productivos que procedan. Cabe indicar que en los casos graves, el
informe se turna al drea de Supervision para que mediante esta via se profundice

la revision y se determine la posibilidad de fincamiento de responsabilidades.

2) Evaluaciones de Gabinete.- Se realizan como corolario a los insumos que se
reciben del area de Control y Seguimiento y se configuran como una herramienta
de apoyo peridédica para coadyuvar a la labor de Supervision de las
Administraciones Regionales y para sefialar los focos rojos a las Administraciones

Locales.

Principalmente son de dos tipos: Carpetas de Evaluacién Mensuafes por
Administracion Regional y Oficios Mensuales de Retroalimentacion.

3) Estudios y Andlisis para la toma de decisiones y para la rotacién de

Administradores.- En este sentido se realizan dos ejercicios. El primero de ellos

es mensual y destaca las diez Administraciones Locales con comportamiento
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favorable en los indicadores generales, en los indicadores especificos de visitas
domiciliarias y en el promedio de ambos. Asimismo sefala las tres Regionales
mas consistentes bajo la misma clasificacion de indicadores y dentro de la

dindmica nacional.

En contraparte se identifican las diez Administraciones Locales y las tres

Regionales con comportamiento mas desfavorable en el mes.

Este documento es el punto de entrada para la valoracion semestral del

desempefio de las mejores y menos favorables unidades administrativas.

A estos resultados se incorpora el enfogue de clasificacion de ALAF's a partir de
su potencial fiscalizador, de tal manera que se identifican las pequenas con

buenos resultados o viceversa,

Con este mecanismo se detectan inconsistencias que determinan las expectativas

de rotacion de Administradores.

La decision finat de rotacién, cambios o bajas corresponde a un grupo colegiado,
encabezado por el Administrador General y soportado por los Administradores
Centrales. Lo anterior, previa evaluacién y andlisis de todos los elementos y
antecedentes en poder de ia Administracion Central de Control y Evaluacion de la

Fiscalizacion Nacional,

También es importante aclarar que el esquema de rotacion de Administradores no
solo obedece & un efecto de la relacion: espectativas vs. resuitados y
desempefio. La rotacion se efectua periédicamente come mecanismo de control y
sanidad de la institucion para evitar feudos de poder o brotes de corrupcién

derivados de la experiencia, conocimiento de la zona y de la relacion con los
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contribuyentes que se genera cuando existe demasiada antigiedad de los

funcionarios en una misma locatidad.

4) Evaluaciones Zonales.- Estas evaluaciones abarcan a una Region completa,
por lo gque incluye a fantas Administraciones Locales como circunscriba fa
Administracion Regional. Son encabezadas por et C. Administrador General y su
principal modalidad es que propician el acercamiento y sensibilizacién de ambos
niveles, toda vez que ademas de valorar los resultados que presenta cada ALAF,
se da especial importancia a la problematica que esta incidiendo en la operacién
y en la que muchas veces las areas centrales tienen injerencia; es decir, se
ventilan los problemas que [as dreas evaluadas no tienen capacidad o poder de

resolucion.

5) Evaluaciones Nacionates.- Estas reuniones se realizan con la presencia de
los principales Funcionarios Fiscales de la Federacion, es decir. los ocho
Administradores  Regionales, los nueve Administradores Centrales, el
Administrador Especial de Auditoria y el Administrador General, asi como los
Administradores de area del Nivel Central y Subadministradores Regicnales

necesarios, segun los puntos a tratar.

Estas reuniones en el pasado ya se venian efectuando, peroc en 1996 se
incorpora a modalidad de adicionar a la evaluacion nacional el desarrolio de
mesas de trabajo, en las que cada Administrador Regional y Central abordan un
tema. Eltema de exposicion puede versar sobre ta problematica particular de una
Administracion y las acciones que se instrumentaron para su solucion: asi como
las estrategias o metodologias desarrolladas en cada unidad para eficientar y

optimizar fa accion fiscalizadora.



De hecho en las mesas de trabajo, las Administraciones presentan las acciones
innovadoras © aquellas que le han permitido tener éxito y facilitar el logro de las

metas eficientemente.

6) Retroalimentacion y propuestas para correccién de la actuacién y
planeacion de las acciones futuras.- Esta actividad se realiza periddica y
permanentemente y a partir de 1996 se desarrolla de manera mas directa; en
vitud de que la Administracién de Evaluacion junto con la de Control y
Seguimiento, promueven cambios de criterio, fortalecimiento de la normatividad,
resolucion de problematica, agilizacion en la emisién de lineamientos normativos,
productos y programas de fiscalizacion. Es decir, la funcion que la ACCEFN
realizé durante 1996 y que continla desarrollando en 1997, ademas de lo ya
mencionado, consiste en estar diagnosticando permanentemente la actividad
fiscalizadora para detectar las necesidades normativas, de capacitacion, de
reformas de ley, de mejoramiento de servicios, de eficientar procedimientos y en
general, de identificar las areas de oportunidad para propiciar calidad en toda ia

gestioén operativa.

En este sentido, la Administracion de Evaluacion desarrolié durante 1996 diversos
estudios sobre el entorno econémico, financiero y geogrifico de las
Administraciones Regionales y Locales de Auditoria Fiscal, asi como de las
Entidades Federativas, con el objeto de ampliar el marco de referencia de la
operacion, determinando las posibles causas que originan movimientos en el

comportamiento de la recaudacién primaria y secundaria,

Ademds, al ser la funcion de capacitacion primordial para el logro eficiente y
eficaz de la accion fiscalizadora, la Administracién de Evaluacion se integro al
Comité de Capacitacion de la AGAFF, el cual esta conformado por las
Administraciones Centrales de Recursos, Normatividad, Control y Evaluacién de
la Fiscalizacién Nacional, por parte de la AGAFF y por la Administracion General
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de Informacion Desarrollo y Evaluacion (AGIDE), con el fin de gestionar las
necesidades apremiantes que dan lugar a deficiencias en la operacién de las
Administraciones Regionales, Locales y Centrales, coadyuvando a una

capacitacion real.

Para el desempefio de sus funciones la Administracién de Evaluacion se apoya
de dos subadministraciones denominadas Evaluacion | y Il respectivamente (ver

anexo 32: Estructura Orgénica de la Administracion de Evaluacion).

3.4.2.1. Evaluacién a Entidades Federativas

Hemos hablado de los esquemas de Control y Evaluacion en la accion
fiscalizadora del nive! federal. No obstante, es importante destacar que |la
Administracion General de Awuditoria Fiscal, atendiendo al Convenio de
Colaboracion Administrativa en Materia Fiscal Federal con las Entidades
Federativas, debe de igual manera monitorear las acciones que en materia fiscal

emprendan los Estados.

Hasta 1996 las Entidades Federativas desarrollaron actos de fiscalizacion para
revisar el Impuesto al Valor Agregado. El nuevo convenio vigente a partir del 1°
de enero de 1997, les otorga la facultad de revisar el Impuesto Sobre la Renta y
otros impuestos; siempre y cuando lo hagan de manera simultédnea con el LV A,

Evidentemente, este fortalecimiento hacia un nuevo federalismo trae consigo la
necesidad de una mayor coordinacién para desarrollar la fiscalizacién concurrente
(Entidades Federativas y Federacion) y para controlar y evaiuar los resultados del
Nivel Estatal.

Cabe indicar que el Nivel Federal reservé para si las facultades de Planeacion,
Programacion, Control y Evaluacion. La fase de Supervision no queda
contemplada dentro del ambito de accién de la Administracion General de
Auditoria.
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La Evaluacion de Resultados se realiza a través de Reuniones Zonales y de
Grupo Técnico; en las cuales |a federacion presenta los avances y resultados, asi
como las desviaciones detectadas, a fin de que las Entidades procedan a
corregirlas y a instrumentar las propuestas de medidas correctivas y preventivas;
siempre a la luz de un ambiente de coordialidad y respeto a la autonomia de los

Estados.

Dichas reuniones se realizan cuando menos dos veces al afio (una por semestre

con cada grupo y zona).

Asimismo, es importante destacar que la federacion participa activamente con las

Entidades Federativas en materia de capacitacion fiscal.

3.4.3. Supervision

La funcion de Supervisién se vio ampliamente fortalecida a partir de 1996 y el
efecto de la reestructuracion realizada en ese afio en la Administracion Central

de Control y Evaluacién, tuvo su impacto mas directo en esa funcion.

En 1995 existia tinicamente una Administracion de area dedicada a esa funcién.
En 1996 se crean un total de cuatro, dos para supervisar al Nivel Local y Regional

y otras dos para las areas del Nivel Central.

»

* Esta funcién se basa en realizar visitas de supervision, las cuales pueden ser
de cuatro tipos:

1) Integrales.- Son aquellas supervisiones que revisan aleatoriamente el
desarrolio de los procedimientos normados y legales para todas las dreas de
una unidad administrativa. Al incidir en todas las &reas su duracion es muy

amplia y varia dependiendo de la Administracion a supervisar.
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2) Especiales.- Se realizan a un rubro especifico de la operacién, el cual
puede ser una area o el expediente de una revision. Este tipo de supervisiones
provienen en ocasiones de denuncias y contemplan investigaciones especiales

y adicionales al desarrollo y aplicacion de procedimientos.

3) Rezago.- Se efectian para coadyuvar a abatir el rezago en las funciones
operativas de las areas supervisadas y tienen como finalidad coadyuvar en el
direccionamiento y toma de decisiones que agilicen el Abatimiento de
Inventarios, sobre todo en aguellas revisiones que tiene antigliedad

significativa.

4) Seguimiento.- Mediante estas visitas se verifica que las areas supervisadas
con anterioridad hayan instrumentado las acciones necesarias para erradicar

practicas nocivas o errores en el desarrollo de procedimientos.

De cada una de las visitas de supervision se elaboraron informes que se dieron
a conocer a las instancias supervisadas; para que procedieran a la correccion
de la actuacidon y en su caso, se aplicaron las sanciones a funcionarios

publicos que procedian.

Adicicnalmente, el area de supervision efectud el seguimiento a la solventacién
de las observaciones derivadas de revisiones practicadas por la Direccién

General de Interventoria y la Unidad de Contraloria Interna.

De igual manera, vigilé que las renuncias de funcionarios solicitadas por dichas
instancias se hicieran efectivas, en vitud de que se comprobaron
irregularidades en el desempefic de las funciones de algunos servidores

publicos.

Se contindio con la coordinacién para la celebracion del Comité Central de

Evaluacién de Resultados con el propdsito de analizar los asuntos propuestos
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por las areas operativas y opinar y proponer criterios para uniformar las

decisiones de dichas areas,

Asimismo, a fin de agilizar el tramite y conclusion de los asuntos de
contribuyentes involucrados en operaciones presumiblemente de lavado de
dinero, en 1996 se instaurd el Comité Técnico Central de Lavado de Dinero,

conjuntamente con la Procuraduria Fiscal Federal.

La Administracion de Supervision fue la encargada de coordinar y consolidar la
informacion a Nivel Nacional de los Programas de Fiscalizacién Permanente y
Emergente de Pagos Provisionales y el de Devolucion del Impuesto al Valor
Agregado, mismos que fueron instrumentados por la Administracion General de
Auditoria Fiscal en respuesta a la importante disminucién en la recaudacion del

Impuesto al Valor Agregado, registrada en junio de 1996.

A fin de agilizar las acciones de las dreas operativas, la Administracion de
Supervision realizd la funcion de coordinar y dar seguimiento al tramite de
solicitudes de informacién ante la Comision Nacional Bancaria y de Valores y
en ocasiones intervino con las oficinas centrales de dicho organismo, cuando

no se recibia respuesta por parte de las delegaciones estatales.

Para el desarrollo de sus funciones, el drea de supervision del nivel regional y
local cuenta con dos administraciones de &drea y siete subadministraciones
(ver anexo 33: Estructura Orgdnica de las Administraciones de Supervision
1y 2).

Por su parte, la laber de supervision del Nivel Central fue instrumentada en el
primer semestre de 1996 en respuesta a la necesidad de verificar la gestion,
no solo de las areas operativas del Nivel Local, sino también de las Areas
centrales; toda vez que su funcionamiento incide y afecta directamente la

eficacia y eficiencia de las Administraciones Locales.
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Par este motivo, se crean dos areas de supervision para el Nivel Central
quienes en 1996 revisaron a las Administraciones Centrales de Comercio
Exterior y Planeacion y Programacion Nacional de la Fiscalizaciéon y se

emitieron los informes de recomendaciones y/observaciones correspondientes.

Cabe indicar que derivado de la supervision realizada al area de Comercio
Exterior se determind la reestructuracién integral de esa Administracion Central

con el replanteamiento de! marcoe funcional inherente a ella.

Respecto a la Administracién Central de Planeacion y Programacion Nacional
de la Fiscalizacion se detectd como prioridad la necesidad de eficientar la
funcion de programacion para mejorar la catidad de los productos e

incrementar su efectividad.

Para el desarrollo de sus funciones e! area de Supervision del Nivel Central
cuenta con dos Administraciones de area y una subadministracion (ver anexo

34: Estructura Organica de las Administraciones de Supervision 3 y 4).

3.5. COMPORTAMIENTO DE LA ACCION FISCALIZADORA EN EL PERIODO
1994 - 1996 Y PERSPECTIVAS PARA 1997

Se han descrito las principales acciones realizadas durante 1996 por la

Administracion Central de Control y Evaluacién de la Fiscalizacion Nacional,

describiéndolas como estrategias generales cuya tendencia fue primero

consolidar los mecanismos y sistemas de Control y Evaluacién y segundo

propiciar un mejoramiento integral de la fiscatizacion.

Los resultados cuantitativos de todas fas estrategias instrumentadas se presentan

en el Anexo 35: Resultados obtenides en 1996 por la Administracion Central de

Control y Evaluacidn. Analisis Cuantitativo,
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Asimismo, es importante hacer un andlisis comparativo de la actividad
fiscalizadora desde 1994 (antes del fortalecimiento de las actividades de Control,
Evaluacion, Supervision y Seguimiento), hasta 1995 afio en que se crea a la
ACCEFN y 1996, periodo en el que se consolida su accién y en el que se

impactan los procesos fiscalizadores de manera contundente,

Independientemente de los resultados obtenidos por la Administracion Central de
Control y Evaluacion derivados de su marco funcional, los logros mas importantes
se traducen en el impacto de ias aclividades de Control, Evaluacion, Supervision
y Seguimiento en la accién fiscalizadora; toda vez que se deduce un efecto real al
propiciar el incremento de calidad, eficacia y eficiencia de 4rea de Auditoria
Fiscal. Ademas se consolida un proceso de retroalimentacion permanente que
facilita y mejora la planeacién estratégica de las acciones a desarrollar en fos
ejercicios fiscalizadores subsecuentes y que permitid concretizar mezclas de
métodos de revisidn, estandares de comportamiento, reclasificacion de los actos
de fiscalizacion, replantear criterios de cuantificacién de produccion y definir de

manera mas acertada las metas operativas para 1997 a Nivel Nacional.

Prueba de ello se desprende al observar el comportamiento comparativo de
algunos indicadores y parametros productivos de la accion fiscalizadora en el

periodo 1994-1996, tal y como se muestra a continuacion:

Comparativo de Actos de Fiscalizacién a Nivel Nacional

Total de Cifras Cobradas
Ao Universo de Total de Actos Miles de Pesos Presencia | Costo
Ene-Dic. [Confribuyentes| de Fiscalizacién [Nominales * Reales Fiscal |Beneficio
1994 4,607,496 288,346 4.628,735 4,628,735 6.26 9.34
1995 4,698,508 380,413 5,922,294 4,467 648 8.1 11.26
1996 4,417,499 424 441 20,928,157 | 11,428,192 9.61 3424
* Base 94=100
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Comparativo de Actos de Fiscalizacion a Nivel Nacional

Visitas Domiciliarias Totai de | Total de Cifras Cobradas
ARo Universo de Actos de {miles de pesos}
Ene-Dic. { Contribuyentes| Inicios [Terminaciones {Fiscalizacién{ Nominales |Reales
1994 4,607,496 9,579 6,492 288,346 4,628,735 | 4,628,735
1985 4,698,508 9,683 7.830 380,413 5922204 | 4467648
1996 4,417,499 12,165 9,383 424 441 20,928,157 | 11,428,192

De los cuadros anteriores se observan los crecimientos siguientes:

Vigitas Domiciliarias Total de Total de Cifras Presencia Costo
Cobradas
Periodo de Actos de (miles de pesos) Fiscal Beneficio

Comparacién ; Inicios |Terminadas| Fiscalizacién { Nominales| Reales

1994 vs, 1995 | 1.1% 20.6% 31.9% 27.9% (3.3%) | 29.4% 20.6%
1095 vs. 1996 | 25.6% 19.8% 11.6% 253.4% | 155.3% | 18.6% 204.1%
1994 vs. 1996 | 27.0% 44.5% 47.2% 352.1% | 146.8% | 53.5% 266.6%

En funcidbn de lo anterior es evidente la optimizacidon de la accion
fiscalizadora, principalmente en 1996, en donde con un incremento de actos de
fiscalizacion del 11.6% respecto a 1985, se logra una recaudacion secundaria
superior a valor nominal de 253.4% y en términos reales de 155.3%. Esto trae
como consecuencia que el drea de Auditoria sea mas rentable en un 204%, es
decir, por cada peso invertide, se logrd recuperar $34.0.
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Ademas, es notorio el forlalecimiento observado en el renglon de visitas
domiciliarias, método de fiscalizacion directo que es recaudador por excelencia;
motivo por el cual a partir de 1996 se decide enfatizar en este tipo de actos. Ei
auge en visitas domiciliarias se dio en un 44.5% de 95’ a 96’ y tuvo una respuesta
recaudatoria significativa, toda vez que por este método se captd el 57.1% del

total de recaudacion secundaria a nivel nacicnal.

Los resultados descritos retoman mayor importancia si observamoes la fuerza
fiscalizadora que contribuyd a tales resultados; asi como el costo de operacién
por concepto de sueldos, lo cual nos ayuda a dimensionar la rentabilidad de la
AGAFF.

Total de |Presupuesto Ejercido} Decremento en
Afio Perscnal Acumulado (1) Términos
Enero- Operativol] Nominal Real* Reales
Diciembre
1994 8,100 495616 | 495616 -
19985 8,797 525,955 | 398,407 19.6%
1996 7,284 611,307 | 348,206 12.6%

(1) Cifras en miles de pesos

* Base 94=100
Del cuadro anterior se desprende que la fuerza fiscalizadora decrecio de 1994 a
1996 en un 10.1% y aun asi se lograron eficientar i0s resultados. Ademas, el
costo de operacién disminuide por el efecto inflacionario, resulta ser menor en
1996 que en 94' y 95', lo cual eleva sensiblemente la rentabilidad del area de
Auditoria Fiscal, sobre todo si consideramos que la recaudacién secundaria
crecid en un 146.9% en términos reales.
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Otro aspecto importante que refleja el incremento de calidad en la accion
fiscalizadora lo constituye el total de créditos determinados, el cual se integra con
las cifras efectivamente cobradas (recaudacion secundaria) y las cifras liquidadas

(resoluciones que el contribuyente impugna ante los tribunates).

Total de Total de Total de
Aito Cifras Cobradas Cifras Liquidadas Créditos
Enero-Diciembre| Nominal Real Nominal Real Nominal Real
1984 4,628,735 | 4,628,735 | 12,187,832 | 12,187,832 | 16,816,567 | 16,816,567
1995 5,922,294 | 4,476,648 | 12,517,849 | 9,441,886 | 18,440,143 | 13,918,544
1996 20,928,157 |11,428,192| 9,342,248 5,381,093 | 30,270,405 | 16,809,285

Se observa que si bien las cifras cobradas han ido en franco crecimiento, los
montos de liquidacién han disminuido notablemente, lo cuai refleja mejoria en la
accién fiscalizadora toda vez que en ocasiones se liquidan revisiones que tienen

alguna falla o vicio, por lo que el contribuyente opta per impugnar.

Con base en lo anterior, la politica aplicada normo disminuir ¢ cuando menos dar
estacionalidad a los montos de liquidacion y que a esta disminucién obedeciera
un crecimiento proporcionat en las cifras cobradas; de tal manera que el total de
créditos determinados no implicara montos menores, pero si una integracion

{cobro vs. liquidado) mas sana.

Es decir, ! total de créditos crecié en términos reales en un 0.1% respecto a 1994
y 20.8% respecto a 1995. El incremento de calidad se identifica al observar como

se integraron los totales:
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Ao % Cifras | % Cifras | Total de Créditos
Enero- Cobradas i Liquidadas|(Términos Reales)
Diciembre
1994 27.5 72.5 16,816,567
1985 321 67.9 13,918,544
1996 69.1 309 16,809,285

En 1996, se logran integrar los créditos con un 69.9% de cifras efectivamente
cobradas y el 30.9% de cifras liquidadas. Contrasta el resultado con el afio de
1994, en donde el 72.5% de los créditos correspondia a cifras liquidadas y tan
solo el 27.5% a cifras efectivamente cobradas.

Finalmente, otros indicadores cuyo comportamiento refiejan el mejoramiento
integral de las estrategias, programas y acciones emprendidas en materia de
fiscalizacion, como parte de todo un esquema de control y evaluacion tendiente a
incrementar la calidad, eficacia y eficiencia de los resultados del area de Auditoria
Fiscal, son la efectividad y la productividad percépita, de los cuales se obtuvieron

los siguientes avances:

Indicador 1994 1995 1996

* Efectividad Global 29.75% 32.81% 37.80%
¢ Efectividad en métodos

profundos 83.77% 89.57% 91.53%
« Productividad percapita
a) En revisiones 35.60 55.93 58.00
b) En cifras cobradas (1) | 571 44 871.31 2792.83
¢) En total de recaudacion

secundaria (1) 2076.12 2712.98 | 4044.81

(1) Cifras en miles de pesos a valor nominal.
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Del cuadro anterior se observa que ta efectividad global lograda en 1996
(37.80%) es superior en un 27.06% respecto a 1994 y en un 15.21% en relacion
con 1995,

La efectividad lograda en 1996 en métodos profundos fue del 91.53%, indice
superior en 7.76% y 1.96 puntos porcentuales respecto a 1994 y 1995

respectivamente.

Con relacion a la productividad percapita destaca principaimente el crecimiento
de los promedios de cobro por auditor que reflejan un crecimiento de 388.74%
respecto a 1994 y del 220 53% en relacién con 1995.

La recaudacion secundaria se incrementd en un 94.82% respecto a 1994 y en
49 09% respecto a 1995.

No se debe omitir destacar que los incrementos y comportamientos hasta aqui
descritos, no obedecen a una tendencia normal y automatica de crecimiento de
estructuras o incluso, a efectos inflacionarios en el caso de la recaudacion

secundaria.

En este sentido, es importante recordar que en el periodc 1994 vs. 1896, el
personal operative decrecid y respecto a 1995 el crecimiento no justifica los
logros alcanzados en 1996. Estos son producto de un mejoramiento integral en el
que la Administracion Central de Control y Evaluacion y los esquemas de Control
y Evaluadion interna que instrumentd, fueron pieza clave para la superacion de
resultados, propiciando que se retomara la importancia, no solo del mejoramiento
de procedimientos, programas, estrategias y técnicas de fiscalizacion, sino
también de las actividades evaluadoras y supervisoras, come inicio de un cambio

de mentalidad en donde el monitoreo, comparacién y seguimiento son parte
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fundamental del proceso fiscalizador y de la planeacion estratégica de acciones

futuras.

El siguiente paso representa un gran compromiso, toda vez que e! Plan Nacional
de Fiscalizacion de 1997 es por demas ambicioso; pero planeado sobre bases
reales y alcanzables que nos permiten ser optimistas y afirmar que los resultados
al término del presente afo, no tendran precedente y comparacion con lo que

hasta ahora se ha logrado.

Ratificando lo anterior, en seguida se presentan las perspectivas para 1977;
mismas que tienen su origen y fundamento en el Plan Nacional de Fiscalizacién
que esta rigiendo la actividad para el presente afio y cuyos objetivos y alcances

generales se presentan a continuacion.
3.5.1. Perspectivas para 1997
Los objetivos generales del Plan que regird las acciones en materia de

fiscalizacion para 1997, se resumen en lo siguiente:

I. Objetivo y Politicas Programados para 1997

Modernizar y eficientar la fiscalizacion conforme a los requerimientos actuales del
pais y obtener el cumplimiento de las obligaciones fiscales, incrementando la
recaudacion secundaria y propiciando |la recaudacion primaria que corresponde;

para lo cual se realizara prioritariamente lo siguiente:
a) Objetivos Prioritarios

+ Desarroilar una programacion mas eficiente de los actos de fiscalizacion.
¢ Aumentar la presencia fiscal, sobre todo a través de actos profundos {visitas

domiciliarias).
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e Lograr la mayor efectividad posible en los resultados de los actos de

fiscalizacion.

{Aumentar significativamente la recaudacion secundaria y el costo-beneficio de

los actos de fiscalizacion).

b) Objetivos Secundarios

s Mejorar la calidad de las rescluciones (con fundamentos adecuados para que,

al ser impugnadas en los tribunales, se oblengan resultados satisfactorios).

« Combalir la corrupcién de fos Servidores Publicos encargados de llevar a cabo

la tarea de fiscalizar (con un claro respeto a los derechos de los contribuyentes

y creando, al mismo tiempo, una buena imagen del fisco federal).

« Continuar con ia politica penal fiscal vigente hasta el momento (para casos de

defraudacién fiscal).

Para fa conjuncién de los objetivos descritos se debera observar lo siguiente:

+ Los actos de fiscalizacion programados para 1997 se integraran de la siguiente

manera:

Método Num. de Actos
Visitas Domiciliarias 107,053
Revisién de Gabinete 22,580
Revisién de Dictamenes 82,400
Revisiones de Comercio Exterior 51,572
Masivos 236,500
Total 500,105
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+ Se {levaran a cabo cuando menos 107,053 visitas domiciliarias distribuidas de

la siguiente forma;

Método Nam. de Actos
Integrales 423
Rapidas (Pagos Provisionales) 21,850
Renglones Especificos 26,040
Verif. de Exp. De Comp. Fisc. 58,740
Total 107,053

¢ Se acortara notablemente el tiempo de duracién de las visitas domiciliarias de

la siguiente forma:

Plazos maximos para conclusion de Visitas Domiciliarias

Método Tiempo de Duracién
Integrales 6 meses
Rapidas (Pagos Provisionales) 15 dias (hasta el levantamiento

de la dltima acta parcial).

Renglones Especificos Hasta 3 meses
Verif. de Exp. De Comp. Fisc. 4 horas
c) Efectividad

¢ Se pondra especial énfasis en que las visitas domiciliarias y los otros aclos de
fiscalizacion se realicen con un apegoe a los puntos a revisar previa planeacidn
{duracion, impuestos y renglones a revisar y métado de ejecucion), de acuerdo
con los antecedentes que se tuvieron