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INTRODUCCION

El sistema tributario mexicano se debe analizar ampliamente para proponer medidas que
abatan sus desequilibrios ocasionados por una politica hacendaria confusa, donde ios
ingresos federales al través del fisco son preferenciales, pues pagan mis quienes menos
tienen y los que més tienen gozan de facilidades para no pagar lo correspondiente a su
ingreso. Estas irregularidades obligan a conocer a fondo la recaudacion fiscal y a proponer
posibles soluciones para afectar de manera equitativa tanto a personas fisicas como
morales de acuerdo con su capacidad tributaria. En la investigacion se parte del criterio de
que el sistema tributario es uno de los cimientos mas importantes de los ingresos de la
Nacién y debe ser lo més certero posible al recaudar y gravar a todos los sectores, por lo
que se debe hacer a un lado la politica preferencialista vertida mediante sistemas de

exencion,

El sistema impositivo constituye una de las fuentes més importantes para la captacion de
los recursos con que opera la Administracién Publica pero sus deficiencias repercuten,
irremediablemente, en la prestacion de bienes y servicios indispensables para la
comunidad que demanda y exige una reciprocidad impositiva, entendida como la
obligacién gubernamental de otorgar, a cambio del tributo, dicha prestacién de manera
eficaz y oportuna. Por ello e! objetivo de esta investigacion es sugerir un método o sistema
hacendario adecuado que provea de ingresos suficientes al funcionamiento
gubernamental, al través de las dependencias y entidades que conforman la
Administracién Pablica Federal. El tema se analiza desde dos Opticas; por un lado, desde
su ubicacion histérica, exponiendo sus principales elementos y, por otro, se analiza como
ente en si; su estructura interna y externa, como opera y se fundamenta, s decir, la praxis

misma de la tributacién.



Las fallas administrativas del sistema tributario mexicano radican en su desigualdad al
gravar generada por actitudes entreguistas hacia los grandes capitales, en su mayoria
especulativos, que son tratados de manera especial, como se podra apreciar en el capitulo
IV, en comparacién con las pequefias y medianas empresas afectando a las finanzas
publicas con repercusién en el desempefio de la Administracién Pablica Federal la cual no
cuenta con los recursos suficientes para desarrollar su actividad y funciona con grandes
limitaciones sin que los contribuyentes puedan recibir los bienes y servicios acordes con

sus aportaciones.

Tal estado de cosas, también repercute en débiles apoyos fiscales hacia la microindustria
lo que ocasiona que los estratos medios de la poblacién se encuentren en una situacion de
desamparo frente al fisco y a los estratos elevados. De este modo se crea una competencia
desigual entre los grandes y medianos capitales; asimismo la Administracién Publica no
recibe los recursos necesarios para su funcionamiento hecho que repercute en una
deficiente atencion a las necesidades y demandas sociales en virtud de una serie de
problemas financieros dentro de su operacion cotidiana, teniéndose que trabajar con

recursos limitados a causa de la inequitativa imposicion a los contribuyentes.

Los ingresos fiscales son poco previsibles en la actualidad; la hacienda piiblica no cuenta
con un medidor certero para determinarlos y tiene una exagerada dependencia de los
ingresos provenientes de la explotacion petrolera y del Impuesto Sobre la Renta de las
Personas Fisicas siendo que, et gobierno, no puede calcular con precision la produccién de
riqueza que habra en un ejercicio fiscal y menos el precio intemacional del hidrocarburo,
por lo cual su idea respecto al monto que obtendrd por sus contribuyentes es solo
aproximada y por ende sus programas presupuestales resultan deficitarios; si no se conoce
cudnto va a ingresar es poco probable saber cuanto se puede gastar, fenémeno comin en
las finanzas piiblicas mexicanas, que debers combatirse mediante sistemas de recaudacién

mas eficientes y equitativos tomando en consideracion los niveles de ingreso existentes



entre los contribuyentes para determinar la forma de afectarlos.

Es evidente, en la historia de México, la influencia de la actividad politica sobre los
impuestos pues forma parte de la plataforma que modela la imposicién que siguen los
intereses en juego en un momento determinado. A lo largo del documento se podra
apreciar la perversién® prevaleciente en el sistema tributario que favorece sobremanera a
los grandes capitales y se recarga en las clases mas desprotegidas. El pals vive
primordialmente de las contribuciones que aportan las clases trabajadoeras, la clase media,
la industria y el comercio que, al estar cautivos, no pueden escapar a la coaccién fiscal
prevaleciente en el sistema, pero que no perciben los beneficios que debieran tener por
pagar sus contribuciones. La reciprocidad impositiva no existe en el sistema tributario
mexicano pues aquél que paga sus impuestos dificilmente nota en algan momento la

contraprestacion estatal en la calidad de los bienes y servicios.

La presente investigacidn constituye una aportacién a un 4mbito que urge reestructurarse,
ya que el grado de confirmacién o disconfirmacion de las premisas rectoras podrd
contribuir al saneamiento organizacional de dicho rubro. Las hipétesis que sirven como

derrotero a seguir en el presente documento son:

* Un sistema de recaudacion fiscal mds equitativo y eficiente repercutird en un mejor
funcionamiento de la Administracién Publica al reducir la incertidumbre en las finanzas

piblicas y dar mayor aliento a la produccién y la inversién.

e Si la Administracién Publica recibiera en su totalidad los ingresos gravables y los
programados mediante la recaudacion fiscal funcionaria mejor, se contrataria menos

deuda y habria una ampliacién en la prestacién de sus servicios.

" Del latin pervertére. Perturbar el orden o estado de las cosas, Viciar con malas doctrinas o ejemplos las
costumbres, la fe, el gusto, efcétera.



e Con un sistema fiscal bien programado, que tome en consideracion ejercicios
anteriores, sin preferencias de ningin tipo y grave a cada contribuyente como
corresponde, la Administracién Publica tendrd pardmetros correctos para elaborar su
presupuesto sin la existencia de déficits fiscales y ampliard la calidad y cobertura de sus

servicios en beneficio de la comunidad.

¢ La Administracién Pablica mejorard su funcionamiento, entre otras cosas, si se allega
de los recursos necesarios para ello por lo cual, se requiere de un nuevo modelo
administrativo para el sistema tributario federal que vaya encaminado a facilitar la

recaudacion fiscal.”

En el primer capitulo del documento se circunscribe ¢l objeto de estudio, proporcionando
un marco tedrico de referencia que define los conceptos de Estado, que detenta la potestad
tributaria; Gobierno y Administracién Piblica, quienes asumen las funciones de
competencia y administracion tributaria. La conceptualizacién del tema queda asentada en
este capitulo pues aporta los elementos necesarios para su entendimiento, estudio, analisis
y ubicacién. Para el andlisis del concepto Estado se retoman varios autores, dentro de los
que destacan, el clasico Nicolds Maquiavelo, Norberto Bobbio, Hermann Heller, Carrilio
Landeros, Delgadillo Gutiérrez, entre otros. Una vez definido el concepto, se analiza al
través de las funciones que se le asignan dentro de la Constitucidén Politica de los Estados
Unidos Mexicanos en el rubro de las finanzas piliblicas, tales como la potestad tributaria, la
coercidn y el procedimiento econdémico coactivo. Asi mismo se le posiciona como el

sujeto activo de la relacion tributaria y se delimita su funcion.

El concepto Gobierno se estudia y se analiza mediante las teorias mecanicista y organicista

* Es evidente que el funcionzmiento dptimo de la Administracion Piblica no depende sdlo de un incremento en sus
recursos economicos sing también influyen aspectos de profesionalizacion y conscientizacién de sus recursos
humanos; es decir, la promocién de la calidad burocrética pero, dicha cuestién, escapa a los objetivos de la presente
investigacion por lo que 06 s¢ abordara en la misma.



de caja negra propuestas por Ashby. Del mismo modo se plasma el tipo de gobiemo en
Meéxico bajo el fundamento de la Constitucion Politica, sus funciones dentro de las
finanzas publicas y el sistema tributario, de suma importancia, pues es el encargado de
equilibrar las disparidades, iniquidades y redistribucién del ingreso producto de las
relaciones socioeconémicas del pais, asi como asignar las tareas a la dependencia

correspondiente para llevar al cabo €l manejo administrativo del sistema.

En la parte final de este capitulo se presenta y define el concepto de Administracién
Piiblica, dindole especial énfasis a su caricter cientifico retomando los criterios de Mario
Bunge y Carrillo Landeros, que aportan los principios y trayectoria del método cientifico
relacionandolos con la ciencia que nos ocupa. También se revisa su atributo publico y la
estructura que ésta tiene en México, las diferencias entre dependencias, entidades y
cabezas de sector, asi como las funciones generales de la Secretarfa de Hacienda y Crédito
Publico, dependencia encargada del sistema tributario mexicano.

El segundo capitulo es un recuento histérico desde el periodo prehispanico hasta el
sexenio de José Lépez Portillo en donde se pone de manifiesto el sistema impositivo que
prevalecio en los distintos momentos de su historia y pone en evidencia la afirmacién de
que la plataforma impositiva responde a los intereses politicos en juego, ejemplo de ello
son los mexicas, en donde prevalecen los tributos de guerra, o, los subsidios y
engrandecimiento de las empresas publicas en el desarrollo estabilizador de la época
postrevolucionaria. Se pone especial énfasis en el sistema tributario prehispanico, modelo
a seguir en el disefio de las estructuras impositivas ya que la contraprestacién que exige el
pago de una contribucidn era otorgada con creces, pues aquél que contribuia tenia
asegurada su integridad personal, familiar y material. La corrupcién, problema del sistema
impositivo en México, llega con ¢l arribo de los espafioles a tierra azteca pues, por la
riqueza de ésta, se enardecen en un saqueo y explotacién desmedidos que producen una

cultura muy arraigada en nuestros dias.



El movimiento de independencia trae consigo un fuerte y constante déficit en las finanzas
piblicas de la nueva Nacion, posteriormente, el periodo de guerras intestinas entre
centralistas y federalistas, ademés de las miltiples intervenciones extranjeras y la pérdida
de buena parte del territorio nacional, dejaron al pais en niimeros rojos y sin posibilidades
de una recuperacién pronta, es con la llegada de Benito Judrez que empieza a componerse
la situacion politica, y por ende econémica, del pais, pero, es hasta el Porfiriato en donde

las finanzas publicas se sanean logrando la nivelacién de los presupuestos.

La época posrmrevolucionaria trajo consigo los mismos problemas que la guerra de
independencia, enrarecido el ambiente politico era muy dificil controlar la economia. Esta
ctapa se caracteriza por la preeminencia de los impuestos al comercio exterior y la
proteccion y promocidn de la industria nacional. Con el arribo de los civiles al poder se da
oportunidad a los hombres de ciencia Hevar a la préctica las teorias econdmicas en boga
pero, al mismo tiempo, prolifera un debilitamiento del nacionalismo, patriotismo y civismo

entre los funcionarios piblicos.

Asimismo se estudia la etapa de crecimiento del Estado benefactor de Ias décadas de los
setenta y ochenta hasta la divisién entre el capital y el Estado, es decir, la nacionalizacion
bancaria. Del mismo modo se destacan las reformas administrativas de 1973 y 1977, en
las que se buscaba hacer mis eficiente el aparato burocrético que cada vez cobraba mayor
relevancia entre los distintos ambitos sociales, realizando la desconcentracion de la
Subsecretaria de Ingresos al través de la regionalizacién de sus Administraciones e
implantando programas como la Alianza para la Produccién, la Reforma Politica,
Administrativa y Fiscal, dando como resultado el surgimiento de la Ley Organica de la
Administracién Pablica Federal en 1976,

El tercer capitulo presenta la ubicacion de la crisis actual de las finanzas publicas dentro

del campo de las corrientes politicas y econémicas, localizéndola en el arribo de Miguel de
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la Madrid al Ejecutivo Federal y, con ello, el proyecto neoliberal del Fondo Monetario
Internacional. Proporciona un diagnéstico del sistema tributario mexicano dejando
manifiesta la dependencia presupuestaria de los ingresos petroleros, la incapacidad del
fisco para alcanzar niveles ptimos y la obsesion tecnocratica por el macroecondmico, que
hace a un lado la austeridad en la administracién y crea estructuras inmensas para el

control de la economia.

Con respecto al diagnéstico administrativo del sistema se deja en evidencia el desinterés
del gobiemo mexicano por optimizar sus recursos; se analizan la estructura y funciones de
la Subsecretaria de Ingresos y del Servicio de Administracion Tributaria y se perciben dos
cosas; que ¢l gobierno se empeiia en crear estructuras enfocadas al cuidado de las cifras
macroeconémicas y, que pretende el equilibrio presupuestal al través del fisco, gravando
al contribuyente cautivo y favoreciendo a los grandes capitales. Asimismo se presentan
cuadros esqueméticos que exhiben tanto la dependencia en los hidrocarburos como la
absurda politica de gravar mas al desprotegido.

En el cuarto capitulo se corrobora tal afirmacion ¥y se proponen alternativas de solucion al
problema fiscal. La excesiva proteccién hacia los capitales, la impunidad en la que se
desenvuelven los evasores fiscales y los funcionarios corruptos son producto de las
lagunas legales que existen en la normatividad del sistema. Se manifiesta el bajo nivel
impositivo pero también se aclara que el discurso de que el comercio informal es el gran
evasor del fisco es una simple “cortina de humo™, que desvia la atencién para que no se
observen a los verdaderos evasores y defraudadores fiscales; los grandes empresarios y

capitalistas especuladores.

Se ofrecen alternativas con respecto a Ia politica fiscal y se analizan algunas medidas para
mejorar la recaudacion y administracién de los impuestos més importantes, la auditoria en

el manejo de los recursos pitblicos y el federalismo fiscal. En una visién de conjunto, una



reforma fiscal implica todos estos factores y si no hay avance en alguno de ellos la reforma
es incompleta. En esta tesis se explican varias opctones en cada uno de ellos, se proponen,
entre otras cosas: la eliminacidn de impuestos nocivos y la integracién de un mayor
namero de contribuyentes; la creacion de un Comité Técnico de Planeacion y Enlace
Interinstitucional y la eliminacién de la Subsecretaria de Ingresos; la integracién de
mayores funciones a la Contaduria Mayor de Hacienda; la descentralizacion fiscal y la
creacion del Sistema Nacional de Coordinacién Hacendaria en sustitucion del Sistema

Naciona! de Coordinacion Fiscal.

Por dltimo, se presenta un apartado de conclusiones en el que se percibe de manera clara
que las hipétesis rectoras del documento tendrian un grado de confirmacion teérica plena,
pues los defectos que padece el sistema tributario son de orden empirico, es decir,
administrativo y legal, y, para corroborarlas, habria que llevar a la prictica las propuestas
planteadas, lo cual escapa a las posibilidades de la investigacion. Pero, los elementos y
conclusiones que se aportan son una evidencia importante para comprobar la urgente

necesidad de reformar el sistema impositivo vigente en México.



CAPITULO 1

MARCO TEORICO

A lo largo de la historia de cada pals, uno de los principales problemas a enfrentar es la
recaudacién de los recursos necesarios y suficientes para cubrir los gastos que implica el
ejercicio mismo de su gobierno para ofrecer los bienes y servicios publicos que demande
su poblacion. Interpretando la obra de Adam Smith, La Riqueza de las Naciones (1776),
se puede afirmar que es respensabilidad de los sibditos de un Estado, el contribuir al
sostenimiento de su gobierno en proporcion a la produccién de los ingresos que disfrutan

bajo la proteccion del mismo.

Al respecto, la Declaracién de los Derechos del Hombre y del Ciudadano proclamada en
Francia en 1789, establece que “Los ciudadanos tienen derecho a comprobar por si
mismos, o por sus representantes, la necesidad de la contribucion pablica, de consentirla
libremente, de seguir su empleo y determinar su cuota, el reparto, el cobro y la duracién,
(...) la sociedad tiene el derecho a exigir cuentas de su administracién a todo agente
puablico, (...) toda sociedad en la cual la garantia de los derechos no esta asegurada, ni
determinada la separacién de poderes, no tiene Constitucién”.! La Constitucién mexicana,
recibi¢ fuerte influencia europea, por lo que incluyé6 la concepcién liberal desde 1857 vy,
mas tarde, la Constitucion de 1917 agregd la concepcidn social proveniente del

movimiento revolucionarto de 1910.

Sin embargo, el sistema impositivo en cada pais depende del tipo de funciones y
responsabilidades que se le asignen al Estado, de tal manera que, un Estado liberal o
gendarme requiere satisfacer unicamente las necesidades de la administracion publica,

policia y diplomacia, en tanto que un Estado benefactor tendra que disponer de mayores

! Asamblea General Francesa. Los Derechos del Hombre y del Cindadano, en Paine, Thomas Los Derechos de!
Hombre, México, 1986. Fondo de Cultura Econdmica 2* Edicién p. 103,
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ingresos que le permitan planificar e intervenir en la economia fropiciando mayor
crecimiento econdmico y lograr una distribucion equitativa de la riqueza. Asi mismo,
cuando se habla de un sistema impositivo se debe considerar que durante largo tiempo los
factores politicos han influenciade los impuestos, subordinandolos a la accion de los
organos del Gobierno, aunque hoy en dia se dice la politica debe subordinarse a las
finanzas publicas; lo que no excluye una interaccién igualmente importante y digna de
estudio. “Es por es0 que una tipologia de los sistemas fiscales a partir de criterios
soctopoliticos fue propuesta por el autor inglés Barry Bracewell-Milnes; clasificando a los
impuestos en de ‘derecha’ y de ‘izquierda’ segun el trato que se dé a las personas de

mayores ingresos.”™

La experiencia demuestra que la autoridad politica del Estado depende grandemente de
los recursos de que dispone, las diferentes formas en que se organiza la sociedad y los
fines que esta persigue en conjunto determinan en gran medida cémo se recaudardn y cual
sera la cantidad de ingresos que cada gobierno deberd captar para cumplir sus metas; de
tal forma que la actividad de recaudacidn se da dentro de un marco especifico que es ¢l
Estado, y corresponde al gobierno, a través de la administracién piiblica determinar,

recaudar y administrar los ingresos publicos, por lo que a continuacién se explicaran cada

uno de estos conceptos a fin de definir las funciones de cada uno de ellos
EL ESTADO

Para analizar y comprender €l sistema tributario se debe empezar por circunscribirlo en el
marco que ¢l corresponde, por ello se procedera a dar las definiciones convenientes para
visualizar el tema desde una optica general e ir avanzando en el mismo hasta llegar a sus

particulartdades. El concepto que engloba toda la actividad de una sociedad es el Estado

? Bracewell-Milnes en Resendez Mufioz, Eduardo. Politica e Impuestos. México 1989, Ed. Porria. p.11
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que, de modo general, concierne a cualquier organizacién politica encaminada a la
imposicién de normas comunes; en su acepcidn modema tiene sus origenes en
Magquiavelo aunque con anterioridad se habian usado términos como civitas, imperium y
polis, en Roma y Grecia respectivamente. Bobbio escribe ... con el autor de El Principe el
término ‘Estado’ sustituyé paulatinamente, si bien a través de un largo camino, dos
términos tradicionales con los que habia sido designada hasta entonces la méxima
organizaciéon de un grupo de individuos sobre un territorio en virtud de un poder de

mando’™,

En la evolucion del término se advierten cambios no del todo claros ya que pasa de ser un
concepto genérico de situacion a un significado especifico de posesién permanente y
exclusiva de un territorio y de situacién de mando sobre sus habitantes. El Estado
modemo al ser considerado como un ordenamiento diferente a los ordenamientos

anteriores ya no puede ser llamado con los nombres de éstos.

Algunos estudiosos lo consideran de origen divino y afirman que es el simbolo de la
pérdida de inocencia y fa caida del Edén; otros lo consideran como una creacién humana
deliberada mediante un contrato social, donde cada individuo da su ticito consentimiento
para “perder” su libertad individual en el marco de la colectividad social; también existen
ideas de que tiene su razon de ser en la coercién y en la firerza apoyado en la injusticia,
por lo que es esencialmente malo; otros sustentan la hipdtesis de que es una organizacién
natural e implicita en los origenes del hombre como resultado de su evolucién hacia
formas cada vez mejores. “La sociedad politica comienza a ser entendida
fundamentalmente como un producto voluntario de los individuos que deciden con un

acuerdo reciproco de vivir en sociedad e instituir un gobierno™.

: Bobbio, Norberto. Estado, Gobierno y Sociedad.. México, 1989. Fondo de Cultura Econdmica. p.86.
1bid, p.84.
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Algunas de las caracteristicas del Estado como realidad politica las sefiala el Diccionario

de Politica y Administracién Publica, al especificar que:

¢ Estd basado en un grupo social establemente asentado en un territorio determinado,
cuya unidad se funda en datos anteriores a la especifica vinculacién politica que
representa. La organizacion de esa unidad social la realiza a través de un orden juridico
unitario, como resultado de un derecho fundamental, la Constitucién, que contiene ¢l
equilibrio, los principios de orden y actuacion por un cuerpo de funcionarios.

* En esa unidad existe un poder juridico, autonomo, centralizado y territorialmente
determinado. El peder del Estado es juridico, pues actia a través de los imperativos
legales de la coaccién que lo acompaiian; es independiente en el exterior e irresistible
en el interior. La limitacion territorial viene impuesta por la coexistencia con otros
estados en el orden de la comunidad internacional.

* Ese orden como ¢l poder que lo garantiza, tiende a realizar el bien coman del grupo,
nocién finalista cuya concrecién histérica no puede determinarse de modo absoluto,
pero sus elementos formales son el orden y la justicia, los materiales estan integrados

por los diversos fines concretos que debe asumir en un momento determinado.

De acuerdo con Bobbio el término Estado queda claro a partir de los escritos de
Maquiavelo: “Cuando Maquiavelo habla del Estado se refiere al méaximo poder que se
ejerce sobre los habitantes de un determinado territorio y del aparato del que algunos
hombres o grupos se sirven para adquirirlo o conservarlo. El Estado entendido de esta

manera no es el Estado-sociedad sino el Estado-maquina.™

Su gestacion se manifiesta en
forma precoz, dos siglos antes en la organizacién impuesta por Federico II, tal y como lo
sefiala Hermann Heller: “Una manifestacién precoz del Estado moderno fue el creado en
la primera mitad del siglo XIIT en Sicilia por el general Federico II, quien sustrajo en

forma radical al sistema feudal el ejército, la justicia, la policia y la administracién

* Ibid. p.65.
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financiera, centralizindolo todo de modo burocratico.™

Su evolucién a partir del sistema feudal de los imperios, aparece en los cambios de
organizacién social y cuando los asuntos de los sefiores feudales pasan a la esfera pablica.
En esta evolucion los medios reales de autoridad y administracién, que eran posesion
privada, pasaron a ser propiedad piblica y el mando ejercido por un sdlo sujeto, sefior
feudal, se expropio en favor de los principes y posteriormente en l2 figura estatal, Es
oportuno hablar de Estado Gnicamente para las formaciones politicas pasteriores a la crisis
de la sociedad medieval y no para ordenamientos anteriores, ya que como orden politico
éste nace de la disolucion de la comunidad primitiva basada en vinculos de parentesco y
de la formacién de comunidades mas amplias derivadas de la unién de muchos grupos

familiares por razones de sobrevivencia interna.

El Estado, visto en su individualidad, es considerado como una totalidad ldgicamente
articulada que busca el desarrollo y la libertad del individuo, segiin Denise Rosenfield, “El
todo no es libre sino a condicion de que el derecho de cada figura encuentre en el su lugar
propio de pleno desarrollo. El Estado es asi * la efectividad de la libertad concreta’, pues
es una determinacién de la realizacién sustancial y particular de la persona.” Con ello
vive el proceso de extrema diferenciacién de la voluntad particular, Hegel afirma “El
principio de los Estados modemnos tiene la fuerza y la profundidad prodigiosa de dejar que
se cumpla el principio de la libertad subjetiva hasta el extremo autonomo de la
particularidad personal y, al mismo tiempo, de llevarlo a la unidad sustancial, y asi
conservar, en si mismo, esta unidad.”® Por lo tanto, para Hegel el Estado no significa
opresién de la particularidad sino satisfaccion de ésta, ya que el derecho de un Estado no

es el de sus gobernantes sino el de sus miembros para poder disponer libremente de su

© Heller, Hermann. Teoria del Estado. México, 1990. Ed. Fondo de Cultura Econémica, p.145.
: Rosenfield, Denise. Politica y Libertad. México, 1989. Fondo de Cultura Econdmica, p.237.
Ibid p.237.
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poder de autodeterminacién gracias a las instituciones que crea y al través de las

relaciones que mantiene entre si.

De acuerdo con la definicion de Carmillo Landeros en su obra Metodologia y
Administracion, el Estado engloba todas las caracteristicas arriba mencionadas, “Es la
forma de ordenacion juridica y administrativa de un pais en el cual es el representante mas
significativo y donde ejerce acciones de soberania y coercién; a él corresponde el
monopolio del poder y la dominacién sobre el conjunto de individuos asentados en el
territorio que le concierne; sus decisiones se basan en leyes y tienen cardcter de
obligatoriedad general; es una forma de dominacién territorial; también se le identifica
como unidad soberana de accitn y decision, constituye el catalizador y la forma de sintesis

mas acabada del interés comin.”’

El Estado, como organizacién que acompaiia al hombre a lo largo de su historia se
representa en todas las sociedades aiin cuando varien sus formas de organizacion. En el
caso de México, se trata de un Estado Federal y de derecho; por el primero se entiende
que es fa union de varios estados auténomos unidos al Fstado Soberano, que gozan de
cierta independencia garantizada por la Constitucién y ejercida sobre ciertas esferas del
orden administrativo y legislativo; el segundo concepto indica que la ley reguta no sélo tas
actividades de los particulares, sino también las de los 6rganos pUblicos. Es considerado
como el portador de la summa potestas (poder supremo) y su andlisis se resuelve en el

estudio de las diferentes potestades que le competen.

La division de Poderes es una condicién sine qua non para reconocer a un Estado de
Derecho y Federal. Esta division engloba, en el caso mexicano, tres poderes soberanos, a

saber: Ejecutivo, Legislativo y Judicial; “separacion de poderes no quiere decir que los

* Carillo Landeros, Ramiro. Meiodologia y Administracion. Linmsa, México, 1986, p112.
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tres poderes deban ser reciprocamente independientes, sino que deba excluirse que quien
posea todos los poderes de un sector determinado posea también todos los poderes de otro,
de manera que pueda subvertir el principio en el que se basa una constitucion
democrética, y por tanto sea necesaria una cierta independencia entre los tres poderes a fin

de que a cada uno le sea garantizado €l control constitucional de los demas.”'°
EL ESTADO Y LAS FINANZAS PUBLICAS

Las finanzas ptblicas como objeto de estudio se pueden interpretar como el uso de los
mecanismos y operaciones utilizados por el Gobiemo para allegarse recursos y utilizarlos
de acuerdo con normas y objetivos sefialados directa e indirectamente por la sociedad. De
acuerdo con el Cédigo Fiscal de la Federacion el Estado representa el “sujeto activo” con
potestad tributaria para determinar y fijar las fuentes de ingresos a gravar obteniendo sus
recursos de entre los miembros de la sociedad, para cubrir las demandas publicas que no
son satisfechas por la actividad econémica de los particulares o que no son de interés

lucrativo.

El concepto de finanzas deviene de Ia voz latina finer, que significa “terminar, pagar”, por
to que se refiere a lo relacionado con Ia accion de liquidar un adeudo, incluyendo la forma
de obtener y manejar los recursos con que se paga. Asi, las finanzas publicas constituyen
la materia que comprende todo el aspecto econémico del ente publico y que se traduce en
la actividad tendiente a la obtencion, manejo y aplicacién de los recursos con que cuenta

el Gobiemo para la realizacién de sus fines."

La obtencién de los ingresos y recursos publicos, de la que se ocupa este trabajo, se realiza

por muy diversos medios, principalmente por la explotacion de los bienes propiedad del

' Bobbio, Norberto. Op. Cit. pp. 137-138.
' Delgadillo Gutiérrez, Luis Humberto, Principios de Derecho Tributario. México 1996 Ed. Limuse p.21
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Estado y por el manejo de sus empresas, asi como por el ejercicio de su poder de imperio,
a partir del cual se establecen las contribuciones que los particulares deben aportar para
cubrir los gastos péblicos dirigidos a la obtencién del “bien comtin”. Otros mecanismos
para la obtencion de ingresos, no menos importantes, son los empréstitos por medio de
creditos que pueden ser internos o externos con otros palfses u organismos financieros

internacionales.

Existen dos concepciones ideoldgicas que justifican Iz actividad financiera de cualquier
Estado. La primera es la concepcion cldsica que “...considera como Gnico objeto de la
actividad financiera del Estado la obtencién de los recursos necesarios para cubrir su
presupuesto, (..} (la segunda es) la denominada concepcion moderna que sostiene que la
actividad financiera del Estado no sélo es un medio para asegurar la cobertura de los
gastos de la administracion publica, sino que es, ademas, un medio que le permite al
Estado intervenir en la vida social y econémica de su poblacién™?, de tal manera que
pueda estimular o limitar determinados sectores de la economia que permtitan regular la
produccion y el comercio, impulsar mayor distribucion de Ia riqueza entre las diferentes

regiones y asegurar mayor proteccién en caso de riesgos sociales o desastres naturales.

El ingreso como poder econdmico individual considera las entradas econémicas
personales (herencias, donaciones, bienes de capital, sueldos, etc.) como un incremento
neto en el ingreso, sin importar la forma en que posteriormente estos recursos sean
utilizados. La importancia del concepto de ingresos radica en que de éste depende la
posibilidad de medir la capacidad gravable individual y proporciona al Estade las bases
para el buen desarrollo del sistema tributario y que le permita realizar sus papel de

promotor del desarrollo econdmico y del nivel de vida de su poblacién.

2 Ibid p.22
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El Gobierno esté obligado a organizar sus presupuestos tanto de ingresos como de egresos;
el primero se compone de los impuestos, derechos, productos, aprovechamientos y
préstamos de otras entidades gubernamentales, cargas por servicios administrativos o
rentas administrativas, derechos, licencias, beneficios especiales, multas, confiscaciones,
recaudaciones, ingresos de empresas gubernamentales, venta de propiedades del gobierno,
intereses de valores o venta en el mercado financiero, entre otros; el presupuesto de
egresos reane, por otro lado, todas las erogaciones que realiza el gobierno federal dentro
de cada ejercicio contable organizado por entidades, dependencias y demds organismos

gubernamentales,

Existen diversas clasificaciones de los ingresos publicos, las mas comunes son las que
menciona la Organizacion de las Naciones Unidas que propone para efectos
administrativos la siguiente: a) Ingresos Tributarios y No Tributarios, y b) Ingresos
Directos o Indirectos. Para el estudio de la politica impositiva se requiere de un minucioso
anélisis tanto de los elementos del impuesto (sujeto, base, objeto, fuente y tasa), como de
los efectos de traslacion, incidencia, justicia y equidad de ia carga fiscal y el costo
administrativo para su recaudacion. Segun Rosas Arceo, los diferentes impuestos que
componen la politica fiscal pueden clasificarse en:

a) Impuestos al ingreso neto de las personas y sociedades por acciones.

b) Impuestos sobre los negocios o las transacciones.

¢) Impuestos a la propiedad, herencias y legados.”

El primero de ellos es la médula del sistema tributario de la mayoria de los paises
occidentales y se aplica en funcién de la capacidad de pago de cada individuo pues grava
el ingreso personal que percibe en un periodo determinado. Es uno de los impuestos que

otorga mayor equidad y justicia; en Inglaterra se implanté en 1779, en Estados Unidos

** Rosas Arceo, Alftedo. La Crisis Fiscal del Presupuesto Piblico en México. UNAM. México, 1992, p.201.
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desde 1643 y en México se aplica a partir de 1921 bajo la administracion del General
Plutarco Elias Calles. La base de este impuesto se obtiene restando los gastos realizados
por el individuo para generar el ingreso, existen exclusiones legales, deducciones y
tratamiento especial a las inversiones de capital en el mercado de valores. Es un cobro de
la renta personal que puede tener efectos econémicos sobre la inversién, el ahorro, el
aumento de la planta productiva (tecnologia), sobre las curvas de oferta y demanda del

mercado ya que esta directamente ligado a la produccién y a la actividad econémica.

El impuesto a los negocios o transacciones de bienes de consumo es conocido como el
Impuesto al Valor Agregado (IVA), éste grava el consumo ya que el pago lo realizan las
personas fisicas o morales que desean obtener un bien 0 servicio determinado mediante el
intercambio de mercancias; la aplicacién de este impuesto tiene tanto ventajas como
desventajas a lo largo de su recaudacion, entre las primeras se pueden destacar que el
nimero de canales de distribucién no afecta el monto de la obligacion tributaria, que se
pueden excluir del impuesto fos bienes de capital y que los beneficios del impuesto, de una
sola etapa, se aplican al valor agregado porque el efecto se esparce hacia grupos mas
amplios de contribuyentes; respecto a las desventajas debe mencionarse que este impuesto
no toma en cuenta la capacidad de pago de los individuos, representa una carga pesada
para los pequefios negocios ocasionando discriminacién a favor de industrias altamente
mecanizadas ¢ integran demasiadas exenciones, deducciones y complejidades de cardcter
técnico y administrative que confunden al contribuyente. Otros impuestos de este tipo son
los aplicados al comercio exterior (importaciones y exportaciones), los aranceles y tarifas

protectoras de la economia nacional.'

El concepto de potestad tributaria es definido como “..la facultad del Estado para

imponer contribuciones de manera general, a cargo de los particulares, y la facultad para

" Ibid. p.201
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determinar, de manera particular, fas cargas a cada contribuyente.”'® Este Poder Estatal
estd plasmado en la Carta Magna y se ejerce cuando el érgano correspondiente, Poder
Legislativo, establece las contribuciones mediante la promulgacién de la Ley de Ingresos
de la Federacién para el ejercicio fiscal consecuente. Es conveniente resaltar la diferencia
existente entre Potestad y Competencia Tributarias, la primera constituye la facultad
inalienable del Poder Estatal para establecer contribuciones al través de la promulgacién
de una ley por parte del Legislativo, la segunda se refiere a las facultades que la ley otorga
a los érganos administrativos del Estado dependientes del Ejecutivo, por medio de los
cuales la ejercerd de acuerdo con las normas que regulen sus funciones y atribuciones; “...
la potestad tributaria se agota con la creacion de la ley y la actividad administradora de las
contribuciones carece de connotacion de potestad en virtud de que no existe una relacién
de poder sino un sometimiento a la norma, tanto por parte del Estado en su calidad de

sujeto activo, como def particular como sujeto pasivo de la obligacién tributaria.”*
GOBIERNO

Esta representado por el ente que procesa las demandas de una sociedad dentro de la
actividad estatal, siguiendo a Norberto Bobbio, “Desde un punto de vista de una
definicién formal e instrumental la condicién necesaria y suficiente para que exista un
Estado es que en un territorio determinado haya un poder capaz de tomar decisiones y
emitir los mandatos correspondientes, obligatorios para todos los que habitan en ese
territorio, y obedecidos efectivamente por la gran mayoria de los destinatarios en la mayor
parte de los casos en los que se requiere la obediencia; cualesquiera que sean las

decisiones.”"’

" Delgadillo Gutiérrez, Humberto. Principias de Derecho Tributario. México, 1996, Ed, Limusa, p.45.
® Jarach, Dino. Curso Superior de Derecho Tributario. Liceo Profesional, CIMA. Buenos Aires, Argentina. 1969

23,
B Bobbio, Norberto. Op. Cit. p.130.
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La palabra Gobierno proviene de la nocién griega que se refiere al arte del timonel; y con
ella se identifica al ente que, al través de cierta normatividad, conduce los destinos de una
sociedad; implica sencillamente, Ia concrecion del Estado. Existen algunos tedricos que lo
consideran como ¢l ¢jercicio del poder por parte de una clase sobre el conjunto de la
sociedad, basando su hipdtesis en el constante devenir dialéctico de la humanidad, que
evoluciona al través del tiempo mediante la dominacién del hombre por el hombre. Por lo
que algunos autores afirman que, sin “dominacion” no se hubiese arribado al status en que
se encuentra la sociedad, en el que la norma estd por encima de todo; tal dominacion
permite identificar a una de las partes mis importantes del Estado como objeto de estudio,
debido a ello se procedera a enmarcar la figura del gobierno con base en la definicion que

presenta el Diccionario de Politica y Administracion Pablica:

El Gobierno “Es aquel grupo de individuos que comparten una determinada
responsabilidad en el jercicio del poder. E! gobierno soberano consiste en un grupo de
individuos que comparten una responsabilidad determinada en el mantenimiento y la
adaptacién de una comunidad nacional auténoma, en beneficio de la cual ejercen el
monopolio del poder coactivo. Las diferencias mas frecuentes entre los tipos de gobierno
son ¢stas: el gobierno puede ser competitivo o monopolista, democritico o totalitario,
pluralista o monolitico, presidencial o monarquico. Los aspectos normativos del gobierno
aluden a cuestiones abstractas como la justicia, la equidad y la igualdad mediante las
cuales el hombre define sus valores permanentes y sus ideas sobre lo que es verdadero o
falso. La teoria normativa consiste, pues, en determinadas especulaciones sobre los
objetivos y las actividades del gobierno que encarnan los valores fundamentales y los fines
altimos de una comunidad pelitica, al tiempo que define su legitimidad. Por el contrario,
los principios estructurales son aquellos que tratan de los mecanismos e instrumentos
propios del gobierno como 6rgano decisorio. Naturalmente estin relacionados con los

principios normativos en la medida en que se considera que la forma de un gobierno es un
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medio para alcanzar los fines de la sociedad.”!®

Existen dos teorias generales, basadas en el enfoque sistémico de Bertalanfly, que intentan
explicar las formas de gobierno: la teoria mecanicista y la teoria organicista. La primera
considera a la sociedad como un conjunto de intereses antagénicos que deben ser
resueltos o suavizados mediante la tarea del gobiemno; con base en el modelo de caja negra
desarrollado por el médico y matematico Ross Ashby, se tendria el siguiente modelo
donde el gobiemo responde a una serie de demandas presentadas por la sociedad en forma
de insumos, mediante decisiones politicas y/o productos que generalmente se materializan

. PR . - »”
en bienes y servicios mismos que buscan dar respuesta a las demandas sociales:

FIGURA 1
—
INSUMOS PROCESOS PRODUCTOS
Sistema Social [——————=>  Gobiemo  f-———— "33 Decisiones
politicas.

Una explicacion a este modelo dada por Bobbio es que: “Las respuestas de las
instituciones politicas son dadas bajo la forma de decisiones colectivas obligatorias para
toda la sociedad; a su vez tales respuestas influyen en la transformacién del ambiente
social, del que, dependiendo de ta manera en que son dadas las respuestas, nacen nuevas
demandas en un proceso de cambio continuo, que puede ser gradual cuando existe
correspondencia entre demanda y respuesta, y puede ser brusco cuando debido a una
sobrecarga de las demandas sobre las respuestas se interrumpe el flujo de la
retroalimentacion; esto conlleva a que las instituciones politicas vigentes al no lograr ya
dar respuestas satisfactorias sufran un proceso de transformacién que puede llegarse a la

fase final de su cambio completo,”"®

'* Diccionatio de Politica y Adninistracicn Piblica. Méxco, Colegio de Licenciados en Ciencia Politica y
Administracion Piblica. o/f. Tomo I . 1a. Edicion pp.61-62.

Apuntes del curse Teoria General de Sistemas. Profr. Ramiro Carrillo Landeros. FCP y S. UNAM.
? Bobbio, Norberto. Op. Cit. p.78.
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En la teoria organicista prevalece una tradicién evolucionista en donde la funcion del
gobiemno es dirigir a la sociedad hacia objetivos supremos, antepone el papel de la
comunidad frente al individuo. Esta concepcion es muy utilizada en regimenes
revolucionarios, donde el gobierno es el subsistemna mediante el cual se produce el cambio

en el sistema social.

FIGURA 2
INSUMOS " PROCESOS | PRODUCTOS
Gobierno _***>’ Decisiones politicasF————— ——=>Cambios en el Sist.
Social,

Las dos teorias anteriores explican en cierto modo el papel del gobierno que siempre se
enmarca como ¢l agente transformador de los insumos sociales, ya sea para cambiar o para
satisfacer ciertas demandas; la representacién sistémica proporciona un esquema
conceptual para analizar la forma en que las instituciones estatales funcionan y cumplen

con sus obligaciones, asi como su interpretacion.

La actividad del gobierno, segin Rosenfield, es ... subsumir lo particular bajo lo universal
{...) el gobiermno no emprende un proceso a fin de determinar lo universal, sino que la
subsumsidn de lo particular bajo lo universal asi como la particularizacion de este
universal le corresponden como propios. El gobierno aplica las decisiones del poder, pero
no las determina.”®® Todo lo anterior se puede sustentar y aplicar, guardando las debidas
proporciones, al caso mexicano, toda vez que en su Constitucién Politica, Ley Suprema
que consagra la organizacién de México como Nacién, se estipula al través de los

diferentes articulos que:

¥ Rosenficld, Denis. Op. Cit. p.261.
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La soberania nacional reside esencial y originalmente en el pueblo. Todo poder publico
dimana del pueblo y se instituye para beneficio de éste. El pueblo tiene en todo tiempo el
‘inalienable derecho de alterar o modificar la forma de gobierno.{Articulo 39).

De acuerdo con esta disposicién y, al menos en el plano formal, en México prevalece un
régimen donde tedricamente el pueblo es el verdadero gobernante y director de su propio
destino, ya que elige la forma de gobierno en la que desea ser organizado por mandatarios
electos por €l y en los que deposita el poder.

Es voluntad del pueblo mexicano constituirse en una Repiblica representativa,
democrdtica, federal, compuesta de estados libres y soberanos en todo lo concerniente a
su régimen interior; pero unidos en una Federacion establecida segun los principios de
esta ley fundamental. (Articulo 40).

Reptiblica representativa, en términos generales, es la forma de gobierno en la cual los
ciudadanos e¢ligen periddicamente al Jefe del mismo, quien de manera temporal
desempefia ese cargo. Federal es la forma de Estado opuesta o contraria al central, en
ambos existen los tres poderes tradicionales: Ejecutivo, Legislativo y Judicial, pero
mientras en un Estado centralista operan directa e inmediatamente sobre la totalidad del
territorio y del pueblo, en el Estado federal, estos poderes, actiian en el planc nacional y
existen al mismo tiempo que los poderes de cada entidad, cuya competencia se reduce a su

territorio. !

Los estados en el sistema federal son libres y soberanos, porque sus ciudadanos, a través
de las respectivas legislaturas, tienen facultad para elaborar su régimen juridico intemo y
su Constitucién propia, siempre que se sujeten a ta Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos. Disfrutan de libertad para gobemnarse a si mismos, poseen patrimonio
y personalidad juridica propios, pero carecen de personalidad y representacion a nivel

internacional. Por ello se dice que la Constitucién une a las entidades en un todo comin

*! Constitucidn Politica de los Estados Unidos Mexicanos, Comentasios de Amador Rodriguez Lozano, México,
UNAM, 1994 pp.179-181.
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conocido como Pacto Federal o Federacion. Cabe sefalar que para algunos teéricos del
Derecho, en México las entidades federativas no son soberanas, en tanto que est&n
obligadas a observar ta Constitucién, misma que afecta tanto su régimen interior como su

actuacion al exterior.

Otro de los principios fundamentales en la forma de gobierno es el régimen democratico,
concepto consecuente con €l de soberania popular: El pueblo ejerce su soberania por
medio de los Poderes de la Union en los casos de la competencia de éstos, y por los de
los Estados en lo que toca a sus regimenes inleriores, en los érminos respectivamente
establecidos por la presente Constitucién Federal y las particulares de los Estados, las
que en ningun caso podrdn contravenir las estipulaciones del pacto federal (Articulo
41).

En el caso de México, a pesar de definirse como una Federacién, la administracién
conserva muchas caracteristicas de un gobiemo centralista, sin embargo, poco a poco se
estd tomando conciencia al respecto y se tiene la idea de superar esta concepcion, al través
de dos vertientes, por un lado, mediante una adecuada redistribucién de competencias
entre los diferentes niveles de gobierno, y por otro, mediante el reparto y coordinacion
equitativa de atribuciones entre los distintos niveles de gobierno: federal, el estatal y el
municipal. Ejemplos de lo anterior son los convenios de coordinacién fiscal, de seguridad
pablica y de desarrollo regional, que plantean objetivos y estrategias de acuerdo a las
condiciones y recursos de cada entidad. Una administracion mas simple y descentralizada
se traduce en mayor calidad en la prestacién de los servicios, mayor eficiencia ¥y mas

cercania con las necesidades especificas de la poblacién de cada entidad **

En cada Estado se asignan al gobiemo diferentes tareas y, dependiendo éstas, dentro del

3 Ibid pp.179-181
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sistema econdémico, la politica impositiva estard dirigida a obtener distinto nivel de
ingresos y distinta orientacién. Los economistas aceptan, en general, los siguientes papeles
del gobierno en la economia®:

1) Correccién de fallas de mercado: Desde Adam Smith, se considera que la dotacién de
bienes piblicos debe ser una funcién del gobiemo. Del mismo modo es generalmente
aceptado que la correccion de externalidades es parte del papel del Estado.

2) Reduccién de la pobreza y redistribucién del ingreso: Aunque hay menos
coincidencia en este punto, también se acepta que el papel del Estado es reducir ia
desigualdad en ingresos, hasta ciertos niveles, asi como reducir la pobreza, dadas sus
ineficiencias econémicas propias (ademas de los problemas éticos y politicos que acarrea).
3) Dotacién de derechos minimos a bienes primarios: Dentro de la concepcién de la
Justicia como parte fundamental de una Nacién, se considera que deben existir derechos
minimos sobre bienes como la educacion, salud, alimentacion y vivienda, que permitan a
la poblacidn el acceso a una mejor calidad de vida y condiciones de competencia entre
individuos.

4} Preocupacién por las generaciones futuras: Sobre todo a partir de la revolucién
ecologica, se empezo a hablar del gobiemo como quien puede corregir los problemas de
distribucién intertemporal y promover la preocupacién por los recursos naturales que
recibiran las futuras generaciones.

5) Paternalismo: Existe, finalmente, la posibilidad de que el gobierno pueda interpretar
su papel como dirigente del sistema econdmico puesto que se considera que no existe la
capacidad en otros agentes econémicos. Este papel paternalista, si bien no es totalmente
consistente con el funcionamiento del mercado, puede ser asumido por el gobierno en

ciertas circunstancias.

Ahora bien, el papel del Estado en la economia no puede asignarse desde ésta, los paises

™ En Garcia Alba N. Incentives Fiscales al Desarrollo Tecnolégico. México s/f, Mimeo. E] Colegio de México.
p.5,6.
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en vias de desarrollo deben preocuparse, mucho mis que los industrializados, por la
pobreza y la distribucion del ingreso, asi como por la dotacién de bienes primarios. Mas
aiin, los patrones de desarrollo vigentes en este siglo, indican que el papel paternalista del

Estado es bastante mas comiin de lo que se piensa.

Sin embargo, la estructura impositiva vigente en un momento especifico no depende
exclusivamente de las funciones que el gobiemo se asigne. No es Unicamente determinar
el papel dei gobierno en la economia y construir un marco fiscal que se adecue a éste. El
equilibrio entre el gasto piblico y su financiamiento exige que la estructura fiscal pueda
ser administrada de forma que los ingresos netos del gobierno sean los més altos posibles.
Ademis, la estructura fiscal también se¢ ve limitada por las posibilidades reales de recaudar
lo planeado, por ejemplo, las dificultades de captacién han llevado a los paises en
desarrollo a privilegiar el impuesto al comercio internacional a lo largo del tiempo, puesto

que es més facil gravarlo, controlarlo y, sobretodo, recaudarlo.

El estudio de J. Sempere y H. Sobarzo clasifica las distintas funciones de la accién
gubernamental en materia de ingreso y gasto como sigue: a) asignativa, b) redistributiva, y
c) de estabilizacion. La funcion asignativa es la que se halla ligada a la provisién de bienes
publicos, mismos que con frecuencia se encuentran geograficamente limitados, por lo que
las decisiones gubernamentales en relacién con el suministro de estos bienes puede tener
efectos importantes en la asignacion de recursos. Es decir, los efectos en el bienestar de la
poblacién seran distintos dependiendo de si es el gobierno federal o el estatal quien se
encarga de ejercer, por gjemplo, el gasto en educacién o salud. Es en esta funcién donde la
interaccién entre los ambitos de gobierno es més relevante. Las funciones de
redistribucion y estabilizacién son generalmente aceptadas como responsabilidad del
gobierno central. En estas dos ultimas funciones se ubican actividades como la politica
monetaria, asi como acciones regulatorias y de redistribucién del ingreso. Estas

actividades estdn més all de la influencia de las politicas estatales o municipales, ya que
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su impacto no se restringe geograficamente a tales jurisdicciones, sino que las rebasa.?*
ADMINISTRACION PUBLICA

Para entender el concepto de Administracion Publica se debe tener claro, primeramente, el
de administracion para después analizarlo en el contexto del 4mbito publico de tal ciencia
y de este modo visualizario mejor, una definicién simple y sencilla es aquella que la
concibe como el conjunto de esfuerzos corporativos mediante los cuales, recursos
humanos, materiales, financieros y tecnoldgicos, se integran en un sistema unitario para el
logro de uno o més objetivos comunes, perseguidos bajo un proceso administrativo,
denominado asi por Fayol, mediante una concatenacién de funciones que se pueden
sintetizar de manera breve en las siguientes: Planeacién, Organizacién, Integracion,

Direccion y Control.”

En todo tipo de organizacién, cualquicra que sea su giro de actividad y magnitud, la
eficacia con que los individuos trabajan en grupo para obtener fines comunes depende, en
gran medida, de la capacidad y habilidad de sus directores en la coordinacién eficaz de los
recursos. La ciencia de la administracion no fue una invencién sino una adaptacion del
uso del método cientifico en la comprension y solucion de problemas grupales y al
optimizar esfuerzos y resultados mediante ¢l aprovechamiento sistematico de los recursos
disponibles, la prediccién de acontecimientos, asi como el disefio, ejecucién y control de
experimentos verificacion y comprobacién de resultados. Carrillo Landeros habla de

cuatro principios fundamentales del método cientifico:

Principio de Objetividad. Todo conocimiento versa sobre un objeto, no hay ciencia sin

M Sempere Campello, Jaime y Sobarzo, Horacio. Elementos econdmicos de una propuesta de reforma en materia de
Jederalismo fiscal en México. México, 1996. Revista Economia Mexicana CIDE Vol. V No. 2 pp.158-159.
** Algunos autores han agregado las etapas de previsidn, gecucion y evaluacién. Se considera que con las cinco etapas
mencionadas se cubren y abarcan con propiedad las funciones sustantivas de la ciencia de la administracién.
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objeto de conocimiento, la objetividad se refiere al reflejo del contenido del objeto, es
decir: qué es, como es, qué caracteristicas tiene, cuales son sus propiedades, vinculos y
relaciones; que en la medida en que haya una mayor adecuacién entre el reflejo del objeto
y lo que es éste es, fuera de cualquier otro tipo de consideraciones, se lograra la

objetividad.

Principio de Racionalidad. Literalmente la palabra racionalidad hace referencia a todo
aquello con calidad de racional, que a su vez es lo que corresponde o se adecua a la razén,
entendida ¢sta como la facultad del intelecto por la cual el ser humano es capaz de abstraer
las cualidades de los objetos del mundo exterior para diferenciarios y dar origen a las
ideas, que son el punto de partida del pensamiento. Es la ordenacion de los pensamientos;
la facultad cognoscitiva para interpretar y dar una explicacién de las cosas de acuerdo con
las leyes que les son propias. Por tanto, un conocimiento es racional cuando refleja

fidedignamente la realidad y se puede fundamentar por la practica.

Principio de Sistematizacion. El conocimiento cientifico no es una resefia de hechos,
juicios, razonamientos y conceptos desarticulados, sino que, por el contrario, la
vinculacién ordenada de estos elementos dentro de un todo coherente es lo que constituye
su esencia. Una de las caracteristicas de mayor importancia en la sistematizaciéon del
conocimiento radica en que al través de ella se generan los mecanismos necesarios para la
creacion de nuevas teorias y superar otras ya existentes: a su vez la sistematizacion del

conocimiento solo se puede comprender mediante teorias previamente establecidas.

Principio de Verificacién. El método cientifico es autocorrectivo; mediante su concurso se
confirman o rechazan proposiciones, planteamientos, hipotesis, etcétera. E] instrumento en
que se apoya para tal confirmacién o rechazo corresponde al principio de verificacién con
base en el cual se dice que un conocimiento es verdadero cuando ademds de comprobarse

en la practica puede vincularse logicamente con el conjunto de premisas basicas aceptadas
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que constituyen la disciplina a que corresponden. Este principio brinda la posibilidad de
establecer la pauta para aclarar la diferencia entre ciencias facticas y ciencias formales,
pues mientras las primeras operan con objetos reales y cumplen a satisfaccién los
principios del método cientifico, €! fin de las segundas es ideal y ain cuando son
racionales, sistemdticas y en cierta medida verificables, carecen de objetividad intrinseca;
ademas de que el principio de racionalidad, o sea la coherencia ldgica del sistema,
desempefia un papel de primordial importancia en sus planteamientos. En las ciencias
facticas ademds de la racionalidad se requiere que las proposiciones sean verificables en la

practica.

Sigutendo las conclusiones de Ramiro Carrillo al respecto: “Consideramos que las
caracteristicas generales de Ia ciencia sirven de apoyo para fundamentar la categoria
cientifica de la administracion: esto es, que si los rasgos esenciales de cualquier ciencia en
particular radican en la objetividad, racionalidad, sistematizacion y verificacion de los
conocimientos inherentes a su campo de accién, la administracion satisface con propiedad

el requerimiento de tales rasgos.”?

Resumiendo la trayectoria del método cientifico del texto de Mario Bunge La Ciencia, su

Método y su Filosofia, encontramos que éste es descrito en cinco etapas, a saber:>®

1. Planteamiento del Problema. Reconocimiento de los hechos y planteamiento de una
pregunta cuya respuesta conlleve a un resultado fructifero.

2. Construccién de un Modelo Tebrico. Seleccién de factores pertinentes e invencion y
traduccion matemdtica, cuando sea posible, de hipétesis y suposiciones auxiliares.

3. Deduccion de Consecuencias Particulares. Busqueda de soportes racionales y empiricos
para la deduccién y verificacion de consecuencias particulares disponibles o

concebibles.

® Carrillo Landeros, Ramiro. Op. Cit. p.104.
% En Carrillo Landeros, Ramiro, Op Cit. p.104-105.
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4. Prueba de las Hipotesis. Planteamiento de los medios para poner a prueba las
predicciones, ejecucién de la prueba, elaboracién de los datos ¢ inferencia de la
conclusion.

5. Introduccién de las Conclusiones en la Teoria. Comparacién de las conclusiones con
las predicciones, precisando en qué medida el modelo queda confirmado o

disconfirmado, reajuste o remplazo del modelo y sugerencias acerca del trabajo ulterior.

Del mismo modo encontramos las escuelas del pensamiento administrativo, dentro de las
que, debido a su aceptacién generalizada, podemos destacar a la Operacional o del
Proceso Administrativo, en la que se enmarcan las cinco etapas mencionadas
anteriormente y que a continuacion se definen:”

Planeacion. Consistente en la proyeccién de eventos con la finalidad de obtener un
resultado preconcebido, marca el derrotero de los acontecimientos, la determinacién de
objetivos y metas, asi como el establecimiento de cursos de accion y sus prioridades; es el
vinculo entre el presente y el futuro, entre lo que existe y lo que se quiere obtener de lo

existente.

Organizacion. Se refiere a la conformacién que deben tener los drganos de una entidad
colectiva para que al través de un proceso arménico realicen sus actividades y conlleven al
ente a la obtencion de la finalidad preestablecida, permite vistumbrar que cada una de las
partes que conforman el todo es per se y que la simple suma de éstas no refleja la
obtencion del objetivo, ya que en su individualidad se encuentra el desarrollo optimo de
sus facultades y al través de la estructuracion de éstas es como se obtendrd el objetivo

expuesto.

Integracion. Fundamentalmente es concebida como un instrumento de apoyo que permite

" Apuntes del curso Metodologia de Iz Investigacion en Administracién Publica. Profr. Ramiro Casrillo Landeros.
FCP y 8. UNAM.
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conjugar instrumentos diversos y dreas distintas de acuerdo con los requerimientos de las
tareas por realizar;, posibilita la optimizacién en el manejo y provisién de recursos a las

diversas unidades de la organizacién con un criterio de adecuacion y concordancia.

Direccién. Es identificada con el mando y supervisién, de aqui emanan las instrucciones
para los subordinados por las que el dirigente intenta encauzar de la mejor manera todos
los esfuerzos para la consecucién del objetivo comin, al través de mecanismos de
motivacién y correccién de insuficiencias. Debe lograr una coordinacién y optimizacién

eficiente de todos los recursos disponibles para lograr los fines de la institucion.

Control. Es el proceso para corroborar que el desarrollo de las funciones se efectia
conforme a lo planeado, sefialando en caso de error las medidas correctivas para
enmendarlos y volver al cauce prefijado en etapas anteriores para lograr el objetivo
deseado. Implica estindares de actuacién, unidades de medida y la determinacién de

lapsos estratégicos para la valoracién de actividades y medicion de resultados.

Una vez expuestos los rasgos mas significativos de la ciencia administrativa se revisard el
concepto de Administracién Publica, exponiendo algunas de sus caracteristicas, Una
definicion general la considera como el conjunto de operaciones encaminadas a cumplir o
hacer cumplir la politica gubernamental, la voluntad de un gobierno, tal y como es
expresada por las autoridades competentes. Adquiere su cardcter publico cuando
comprende las actividades de una sociedad sujeta a la direccién politica, actividades que
son ejecutadas por las instituciones gubernamentales. Es Administracién porque implica la
coordinacion de esfuerzos y recursos, mediante los procesos administrativos béasicos de

planeacién, organizacién, integracién, direccién y control,

La prictica de la administracién publica es tan antigua como la existencia del gobiemno en

toda unidad politica, pero es a partir del siglo XVII cuando se hace patente Ia necesidad de
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mayor profesionalizacion de los funcionarios publicos y de un estudio especifico de su
estructura organizacién y fines, debido a su crecimiento y multiplicidad de sus objetivos.
En 1887, Woodrow Wilson ex-presidente de los Estados Unidos, describié el proceso de
evolucién del gobiemo en tres etapas: gobiemno absoluto, constitucional y de soberania
popular, estableciendo los rasgos caracteristicos de cada sistema administrativo, su
conclusion fue que en la ltima etapa el volumen y complejidad de las funciones
gubernamentales, asi como el derecho de opinién de los ciudadanos en ia cosa publica
determinan la necesidad de una disciplina especifica para “descubrir lo que puede hacer
el gobierno debida y acertadamente y cémo hacerlo con la mayor eficacia y menor
gasto”, Wilson definié la administracién plblica como la atribucién de realizar los

negocios piiblicos de una unidad politica.”’

Posteriormente, Willian Willoughby defiende en su obra “The Government of Modern
States”, la perspectiva que establece una divisidn entre la politica y ia administracion del
gobierno atacando la posicidn que se le dio hasta entonces a la administracién publica
como una parte integrante del ejecutivo. Este autor afirma que “La funcién gjecutiva es la
de representar al gobierno como un todo (en el contexto internacional) y vigilar que sus
diferentes partes cumplan las leyes. La funcion administrativa es la de administrar
realmente la ley tal y como ha sido declarada por la rama legislativa del gobierno e
interpretada por el poder judicial” 2

Para otros autores ia administracién publica surge como un elemento del Estado al
aparecer ¢ste mas concretamente en el Renacimiento, posterior a la crisis del feudalismo,
con ¢l evidente desarroflo de la burguesia y el capital financiero y comercial. Si bien es

cierto que se maneja la opinién de que el proceso de formacién del Estado cierra con la

7 wilson, Woodrow, £ estudio de la Administracion Piblica. en Waldo, Dwight Administracion Pablica. México,
s/f. Ed. Triltas p.85

B Willoughby, Willian. The Government of Modern States. New York: Appletoa-Century-Crofis, 1936, Capitulo IV,
p.218
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Revolucién Francesa (momento en que se despersonaliza el poder y se da sustento juridico
a la vida publica con el sometimiento del Estado al Derecho), también existen otras
posiciones al respecto,- propiciadas por la notable diferencia de fechas en los origenes de
un poder centralizado moderno en los distintos paises. Lo que resulta evidente es que la
administracién piblica tal y como ahora se conoce es el producto de un devenir histérico
que s¢ concreta con la aparicién del Estado Constitucional, dado que antes se presentaba
tan s6lo como un conjunto de colaboradores del rey y posteriormente, cobra presencia
propia al ser una abstraccién del Estado mismo, sometida a las leyes emanadas de un
parlamento y con mayor experiencia por ser un efemento estable respecto a la rotacién de

las clase politica de un Estado.

Las ideas surgidas de la Revolucién Francesa provocan un robustecimiento del poder del
Estado, ya que plantean un modelo centralista que implica la igualdad de todos ante la ley
como una consecuencia de la ideologia liberal, esta transformacién supone inevitables
cambios en la Administracién Piblica, de los cuales, dos son los mé4s importantes:

1. Se Pierde la identificacion del Estado con la Figura del Rey, y, por lo tanto ni los
recursos ni el poder son propiedad del mismo. La obediencia responde ahora a la idea del
Estado, a la ley abstracta y general, ya no a una persona fisica; y,

2. La legalizacidn de la vida piblica, es decir, la normatividad sobre las funciones
gubernamentales: ejecutivas, legislativas y judiciales; asi como la sumisién de la
Administracién misma al Derecho dada la necesidad de crear garantias ante el poder
publico: la igualdad ante la ley es en definitiva, la igualdad ante la administracién

publica.?’

Con la abolicion de los seflorios feudales y de los privilegios estamentales, la
administracion actué mas libremente; por otro lado, con la declaracién del laicismo el

*® En Caire Martinez, Georgina. Estructura Administrative para la Recaudacion de Ingresos en el Distrito Federal,
Tesis Profesional. México. FCP y S. UNAM 1998. pp.22.23.
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nuevo Estado se aleja poco a poco de la iglesia y la administracién piblica asume las
actividades de beneficencia, sanidad y educacién que eran atendidas en un principio por
aquélla. También se observd un debilitamiento del poder del Estado frente 2 las
actividades econémicas debido a las ideas del liberalismo econémico que garantizan los
derechos de la burguesiz para actuar sin trabas ni interferencia del poder estatal. La
optimizacion de distribucién de a riqueza en funcién del cumplimiento de los derechos
sociales, dependeri de la generacién de riqueza que la administracion piblica permita a la
sociedad y de su capacidad de transformarla en los fines sociales del gobierno (salud,

educacién, etc.)*°

En el logro de sus objetivos, la administracién publica ests obligada a seleccionar los
métodos mas convenientes para la prestacion de servicios publicos, supervisar y dirigir las
labores necesarias para llevar a la préactica piblica la realizacién de tareas rutinarias yla
solucion de las disputas y demandas que originan los distintos intereses prevalecientes en
la sociedad; ostenta un caracter politico innegable para cualquier estudioso de la materia,
ya que es parte medular de las actividades del gobieno y se conforma y comporta de
acuerdo con el sistema politico del cual constituye parte fundamental, sobre todo al
considerar que la actividad gubernamental es, esencialmente, producto de la cooperacion,
compromisos y conflictos de los grupos de interés inmersos en todas las comunidades

politicas y burocraticas.

Su naturaleza politica la distingue de la administracién privada, ya que los objetivos son
establecidos regularmente por el sistema politico fuera del control de los administradores,
y sus operaciones no se rigen por las leyes del mercado comercial. Sus funciones
tradicionales se incrementan cualitativa y cuantitativamente por su intervencién en la

economia, el bienestar social, la conservacién del medio ambiente y muchas otras

® Ibid. p.23.
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actividades que bien pudieran ser de los particulares; se pueden diferenciar en tres
ambitos: Funciones Sustantivas, de Regulacién y de Apoyo o Adjetivas; las primeras
atienden directamente las demandas de la colectividad, las segundas estan orientadas a
regular la normatividad administrativa de la sociedad, y las terceras se orientan a prestar

servicios a la propia administracion.

La actividad del gobierno al través de la Administracion Publica es discrecional, existen
ciertos mecanismos de control que vigilan el estricto apego a la ley en vigor, de tal forma
hay controles legales, judiciales y politicos, que regulan al gobiemo tratando de evitar el
engrandecimiento de grupos, poniendo limites a la actuacién administrativa. Dos factores
importantes para el desempefio 6ptimo de la actividad gubernamental al través de la
Administracién Piblica son: el proceso presupuestal y los medios para la recaudaci6n de
fondos; la elaboracién del presupuesto se realiza en las dependencias gubernamentales, el
Ejecutivo le da forma y lo presenta al Legislativo para su revision y autorizacién, una vez
aprobado corresponde al primero su ejecucidn, previa elaboracion de la Ley de Ingresos
mediante la Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico, pasando por los mismos pasos
legislativos para su aprobacion, siendo estos dos debates los mas acalorados del proceso

legislativo.

La Administracién Piblica es una organizacién con objetivos especificos al igual que las
empresas privadas u otras organizaciones existentes en la sociedad de nuestro tiempo,
pero se trata de una organizacién fuertemente cualificada por la titwlaridad formal del
poder, con las numerosas consecuencias que esto conlleva en el contexto de una sociedad
determinada. Esta afirmacion sugiere como diferencias de la organizacion publica
respecto a la empresa privada: la titularidad del poder, la multiplicidad de sus fines y su
relacion directa con la politica. Asi, para la elaboracion de un estudio de administracién

publica, deberdn tenerse en cuenta las siguientes caracteristicas que permitan colocar al
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objeto de estudio dentro de un lugar y momento especifico.”’

1. Especificidad respecto a organizaciones privadas.

Se refiere a la diferencia que existe entre una organizacion publica y una empresa privada,
dada la distinta naturaleza y nimero de sus fines. La corriente ideol6gica surgida en los
Estados Unidos se ha dirigido principalmente a aplicar las técnicas de organizacién y
administracion de la empresa privada en la organizaciones piblicas; sin embargo, no es
posible comparar los diferentes grupos humanos que manejan los medios al servicio del
poder con los que dirigen las organizaciones piiblicas, asi como tampoco se pueda afirmar
que los fines de cada una son de la misma naturaleza, puesto que es al interior de las

administraciones piblicas donde se gestionan los intereses de toda la poblacion.

2. Extension de la Administracién Pablica.

Este aspecto se refiere a la gran cantidad de organizaciones e instituciones creadas para
atender las demandas de la poblacion y la multiplicidad de fines que se propone. A las
funciones principales de atender las relaciones exteriores, la defensa de! Estado, la
hacienda publica y el orden piblico interno, se agregan la responsabilidad en materia de
asistencia social, educacion y sanidad, la cuales le han sido atribuidas en beneficio de la
sociedad al través de diferentes y multiples organizaciones. En el Estado actual se pucden
diferenciar tres tipos de actividades: a) el ejercicio del poder y de los medios de coaccién
y represion, b) prestacion de bienes y servicios directos (agua, luz, drenaje, etc.) o
mediante el ejercicio de control sobre las organizaciones privadas , a fin de que la
produccion de bienes se produzca en condiciones anélogas para toda la poblacion; c)
planificacion de la economia en conjunto e intervencion en aquellos sectores que

concretamente requieran de atencion publica.

3N Ibid p.24
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3. Contingencia de la Administracién Piblica.

Implica la necesidad de caracterizar el aparato administrativo de cada unidad politica
dentro un tiempo y un espacio determinados, esto es, que no es vélido hacer
generalizaciones y trasladar técnicas y procesos administrativos de un pais a otro, ya que
segln el contexto, la idiosincrasia y el desarrollo, cada sociedad debe ser capaz de
generar el sistema administrativo que le sea mas apropiado, dependiendo de sus propios

fines.

4. Interdependencia de la Administracién Piblica y la Politica.

A pesar de los esfuerzos de algunos tedricos para separar la administracién piblica de ia
politica, es muy dificil establecer Ia linea divisoria entre los actos administrativos de los
politicos, puesto que, toda organizacién perteneciente al sector publico participa del poder
politico. Por otro lado, en la mayoria de los casos, un acto administrativo responde a una
decisién tomada en uso del poder politico y se puede comprobar facilmente que la
actividad administrativa, en los niveles mas elevados, responde en la mayoria de los casos

a decisiones fuertemente condicionadas por elementos politicos.

DEPENDENCIAS Y ENTIDADES DE LA ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL
EN MEXICO.

Una vez que se han destacado las especificidades que deben considerarse parz el estudio
de la administracién pablica, conviene atender la organizacién que incluye el sistema
tributario por lo que se procede a realizar una descripcién de la estructura administrativa
existente en México, donde el poder piblico del Estado se encuentra dividido en los tres

Poderes de la Unién: Legislativo, Ejecutivo y Judicial.

La administracién pablica depende del Poder Ejecutivo y es regulada por la Ley organica
respectiva aprobada por el Poder Legislativo. La Constitucidon Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, en su articulo 90, consagra la organizacién de la Administracion
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Publica Federal rezando que: serd centralizada y paraestatal conforme a la Ley Orgdnica
que expida el Congreso, que distribuird los negocios del orden administrativo de la
Federacién que estardn a cargo de las Secretarias de Estado y Departamentos
Administrativos y definird las bases generales de creacion de las entidades paraestatales
y la intervencién del Ejecutivo Federal, o entre éstas y las Secretarias y Departamentos

Administrativos.

La Ley Orgénica de la Administracion Piblica Federal establece en su Titulo Primero las
generalidades que diferencian las dependencias de las entidades paraestatales: Arficulo 1.
La presente ley establece las bases de organizacion de la administracion publica federal
centralizada y paraestatal. La presidencia de la Repiiblica, las Secretarias de Estado y
la Procuraduria General de la Repiblica, integran la administracion publica
centralizada. Los organismos descentralizados, las empresas de participacion estatal, las
instituciones nacionales de crédito, las organizaciones auxiliares nacionales de crédito,
las instituciones nacionales de seguros y fianzas y los fideicomisos componen la

administracion publica paraestatal.

Del mismo modo, en los Titulos Segundo y Tercero de la misma ley, se establecen las
particularidades que definen la funcién y estructura que tendrin las dependencias y
entidades de la administracion publica federal, indicando claramente que las primeras
dependeran directamente del Ejecutivo y, las segundas estaran regidas por su propia
estructura interna ya que gozarin de personalidad juridica y patrimonio propios.
Siguiendo las ideas de Pichardo Pagaza en el Tomo I de su texto intitulado Introduccion
a la Administracion Publica de México, las dependencias son estructuras administrativas
regidas por el derecho publico y sin patrimenio propio, representan al Ejecutivo del cual
dependen jerérquica y administrativamente. El titular de cada dependencia es nombrado y

removido a voluntad del Presidente y sus recursos financieros son wnicamente los
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asignados en el Presupuesto de Egresos de la Federacion. >

Por otro lado, las entidades poseen personalidad juridica propia derivada de una ley, de un
decreto o de un acto juridico, asi como un patrimonio propio proveniente de la venta de
los bienes o servicios que producen objeto de sus actividades. Sus fiuncionarios principales
son nombrados por un Consejo de Administracién en cada entidad cumpliendo con los
estatutos constitutivos y las leyes que rigen sus actividades sin depender

administrativamente del Ejecutivo sino de sus propios érganos de gobierno.

DEPENDENCIAS GLOBALIZADORAS.

Dentro de la situacion existente de la Administracion Piblica Paraestatal, resulta necesaria
su organizacién sectorial ya que ésta conileva la finalidad de optimizar su desempefio. La
sectorizacion implica convertir a las dependencias en unidades de coordinacién sectorial
conforme a su particular actividad armonizando asi el desempefio gubernamental. Aunque
todas las Secretarias son tratadas legalmente con la misma jerarquia, sus obligaciones y
atribuciones difieren en términos administrativos ya que algunas tienen como cbjetivos el
de orientar y planear las actividades econémicas nacionales hacia metas especificas, como
es el caso de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, a las que se les conoce como
dependencias globalizadoras; por otro lado, existen otras denominadas cabezas de sector
cuyo objetive principal es la coordinacién de las actividades sectoriales de produccion y
servicios, entre éstas se encuentran, por ejemplo, la Secretaria de Energia, la Secretaria de
Salud y la Secretaria del Medio Ambiente, Recursos Naturales y Pesca, entre otras.
Finalmente se encuentran las entidades, mismas que se organizan y coordinan de acuerdo

a los planes, objetivos y metas determinados por las Secretarias cabezas de sector.

El caso de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico es el de una dependencia

% pichardo Pagaza, Ignacio. Introduccion a la Administracién Piblica de México. México, INAP Tomo I, 1984,
p.72
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globalizadora, desde el momento en que en ella se concentran las tareas normativas,

definitorias de vigilancia y control en materia econdmica a través del establecimiento de

planes, programas, objetivos y metas, asi como el control sobre el manejo de los recursos

presupuestales de la Administracion Publica regulando su ubicacion sectorial, actuacién

en la economia, determinacion de su rentabilidad social y financiera e incluso del monto

especifico de su patrimonio.

El articulo 31 de la Ley Organica de la Administracién Publica Federal define entre otras

‘Lnciones sus responsabilidades correspondientes a las tareas de recaudacion y

adminisiracion del ingreso piblico, visualizando los efectos econdmicos generales del

sistema impositivo en la economia nacional:

Participar en la elaboracién del Plan Nacional de Desarrollo en conjunto con los
grupos sociales interesados.

Proyectar y calcular los ingresos de la Federacion.

Formular los proyectos de leyes y disposiciones fiscales a nivel nacional.

Determinar el monto de incremento de la Deuda Publica Federal y del Gobierno del
Distrito Federal.

Definir criterios y montos globales de los estimulos fiscales atendiendo a las
necesidades econdmicas de la iniciativa privada y el sector piblico en conjunto.

Fijar los precios y tarifas de los bienes y servicios de la Administracion Piblica Federal
0, en su defecto, las bases para que sean fijados por las entidades correspondientes.
Cobrar los impuestos, contribuciones, derechos, productos y aprovechamientos
establecidos legalmente y ejercer el control y vigilancia para su cumplimiento por parte
de los ciudadanos que se encuentren en los supuestos fiscales que determina la ley.
Definir, controlar y vigilar las actividades de los servicios aduanales representando el

interés de Ja Federacion en las técnicas fiscales.
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El trémite administrativo de recaudaci6n de ingresos se realiza por y ante el Servicio de
Administracién Tributaria, érgano desconcentrado de la Secretaria de Hacienda,
dependencia que, conforme al articulo 31 de la Ley Organica de la Administracién Piiblica
Federal, se encarga del cobro y administracién de las contribuciones que la Federacion
tiene el derecho a percibir, y ante los organismos fiscales auténomos, que, como el
Instituto Mexicano del Seguro Social y el INFONAVIT perciben las contribuciones
denominadas aportaciones de seguridad social. Del mismo modo establece en su articulo
14 que al frente de cada Secretarfa habra un Secretario de Estado quien, para e! despacho
de los asuntos de su competencia se avxiliara por los funcionarios que estzblezea cl
reglamento interior respectivo y otras disposiciones legales; asf en ¢l Reglamento Intcrior

de la SHCP se sefialan sus facultades y atribuciones. (Ver anexo).

ESTRUCTURA ADMINISTRATIVA DEL SISTEMA TRIBUTARIO,

SECRETARIA DE HACIENDA Y CREDITO PUBLICO

SECRETARIO
UNIDAD DE SUBSRIA. SUBSRIA. SUBSRIA. PROCURAD. TESORERIA OFICIALIA
COMUNIC. DE DE DE FISCAL DE DELA MAYOR
SOCIAL INGRESOS. EGRESOS HYCP LA FEDER. FEDERAC.
—ORGANOS DESCONCENTRADOS-

D.O. JUNIO 10 DE 1998

SERVICIO DE INST. NAL. DE

ADMON. ESTAD. GEOG.

TRIBUTARIA E INFORMAT.
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Las funciones de la SHCP se han desarrollado dentro de un proceso centralizado y
regional hasta 1973, afio en que se crearon las Unidades Administrativas Regionales,
atendiendo asi los problemas en forma desconcentrada, del mismo modo se crearon las
administraciones fiscales y las subprocuradurias fiscales regionales. Existen once
administraciones fiscales regionales de gran importancia por la funcién recaudadora que
realizan, adscritas a la Subsecretaria de Ingresos, sus actividades son el control del
cumplimiento de obligaciones formales de contribuyentes, solicitudes de devolucion,
resolucién de consultas, visitas domiciliarias, revision de declaraciones, determinacién de
créditos y liquidacion de actas de auditoria, imposicién de sanciones, condonacién de
multas, otorgamiento de prorrogas y de pagos en parcialidades, resolucién de recursos

administrativos, etcétera. >

La competencia de las autoridades a nivel regional se determina por territorio y cada una
conoce de los asuntos de los contribuyentes ubicados dentro de su circunscripcion
territorial exceptuando a los entes piblicos, las instituciones de crédito y organizaciones
auxiliares de crédito, casas de bolsa, sociedades de inversion y controladoras. Las
facultades de las Procuradurias Fiscales Regionales incluyen la imposicién de sanciones y
defensa de los intereses del fisco ante las salas regionales del Tribunal Fiscal de la
Federacién, asi como en sus juzgados de distrito y tribunales de circuito (art. 140

Reglamento Interior).

En el siguiente capitulo se estudiardn los antecedentes de la estructura tn'butan'a} en
México a fin de reconocer la importancia de su funcidén recaudadora a lo largo de su
historia, ¢l proceso de cambio que ha modificado tanto la estructura administrativa como
la politica de ingresos dadas las circunstancias econémicas y socialtes de cada momento

especifico, ubicandole en el contexto nacional e internacional.

* Reglamento Interior de la Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico. Diario Oficiat de 1a Federacién 10 de junio de
1998.
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CAPITULO 1
ASPECTOS HISTORICOS DEL SISTEMA TRIBUTARIO

PERIODO PREHISPANICO

Hasta el gobierno de Itzcoatl los mexicas llevaron una vida precaria porque se encontraban
sometidos a los tecpanecas y estaban obligados a cubrir fuertes tributos para hacer frente a
los gastos publicos. Una vez derrotados los tecpanecas y formada la Triple Alianza
(Tenochtitlan, Texcoco y Tlacopan) se inicié para los mexicas una era de prosperidad,
pues siendo un pueblo guerrero pudo someter a varios pueblos engrandeciendo su poderio.
Pablo Macedo relata: “El meshica no combatia para aniquilar al enemigo ni para arrasar la
plaza vencida: tomada ésta, ejercia una accion fiscal, convenia un tributo sin inmiscuirse
en la forma de gobiemo establecida, limitando su seflorio en caso de resistencia, a la
imposicién de un delegado y a intervenir las rentas piablicas por medio de un funcionario
de hacienda. Asi se explica que una metrépoli pobre concentrara en su mercado los més

variados y abundantes productos de todas las alturas y de todos los climas.™

El vencedor de una contienda renunciaba, en parte, a su victoria y solamente convenia con
¢l vencido el compromiso de recabar tributos; en ciertas ocasiones los pueblos se rendian
sin combatir, entregando su tributo y conservando también su completa autonomia, eran
sometidos por la Triple Alianza en conjunto o de manera individual y tributaban a los tres
seflores dividiéndose el producto en cinco partes iguales, de las que dos correspondian al
seflor de Tenochtitlan, dos al de Texcoco y una al de Tlacopan; sin embargo, habia
pueblos que tributaban sélo a alguno de estos sefiores, ya sea porque al verificarse la

alianza estuvieran cebados o porque la guerra se hubiera hecho por uno solo de ellos.

! Macedo, Pablo. Cldsicos de Ia Economia Mexicana, La Hacienda Publica. México. UNAM, Fac. de Economia,
1989 p.332,
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Los tributos pagados a los mexicas eran de dos clases: en mercancias y en servicios
especiales prestados por los habitantes de los pueblos vencidos. Los primeros se
estipulaban de acuerdo con los productos de cada provincia y el clima de sus tierras; los
segundos consistian en la obligacién de labrar las tierras de los vencedores, asi como en
llevar las armas de sus guerreros, y en ocasiones hasta proporcionar contingentes para la
guerra, Los trabajadores tributarios llegaron a construir edificaciones majestuosas como

las grandiosas piramides de Tenochtitlan.

El sistema tributario de la Triple Alianza estaba bien definido y organizado, el tributo
establecido a los pueblos sometidos se recababa de inmediato y se nombraba a un agente
fiscal en dicho pueblo el cual recaudaba el tributo de manera periédica y lo enviaba a la
capital, este agente era denominado calpixque y su jefe era el petlalcatl o calpixque
principal. La obligacién de los calpixques era recaudar el tributo asignado a cada
poblacion, registrario en sus libros y enviarlo a la capital; los periodos de tributacién
variaban en cada poblacion y en funcion de los cultivos, pero la mayoria de los pueblos
debia entregarlos cada ochenta dias. Cabe mencionar que dentro del rigorismo mexica se
consideraba como falta grave el no llevar correctamente 1a cuenta y razdn de los pueblos y

el fraude se castigaba con la muerte

Las poblaciones sometidas voluntariamente eran tratadas de mejor manera, ya que no
recibian la imposicién del tributo sino que ofrecian una vez al afio regalos al sefior cuya
cantidad y valor ellos mismos determinaban. Por otra parte, los pueblos que eran
sometidos bajo las armas recibian una imposicién inevadible y si no se pagaba sufrian
represalias que podfan incluir hasta la destruccion del pueblo. El tributo una vez recibido

en la capital correspondiente se guardaba por mayordomos principales, quienes en

2 Ibid. pp.333-334
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Jeroglificos llevaban la cuenta exacta de los ingresos y los egresos segimn lo dispuesto por

el monarca.

Los tributos interiores de los mexicas tenfan una organizacion asombrosa aunque el
problema de la exencion preferencial estaba muy arraigado y nadie protestaba, pues era
costumbre que los sacerdotes y nobles no pagasen tributo, asi como los huérfanos,
indigentes y esclavos. Los nobles hacian regalos al rey con cierta periodicidad como gesto
de amistad pero nunca de scjuzgamiento. Manuel Yafiez Ruiz explica la divisién de
tributos entre los mexicas en tres grupos principales’:

a) El tributo a sus sefiores naturales.

b) El tributo religioso.

c) El tributo en tiempo de guerra.

El primero de estos consiste ¢n el labrado de tierras y cementeras, asi como servicios
domésticos y mercancias era dividido jerdrquicamente entre cuatro clases de sefiores: los
tlatoques o seflores supremos; los tectecutzin o teules, quienes adquirian este rango por
hazafias guerreras o por servicios prestados al gobierno; los papiltzin y los tecquibac,
quienes eran descendientes en menor grado de los sefiores supremos y de aquellos que

habian tenido otros cargos en el gobierno.

Los tributos religiosos consistian en el mantenimiento de los templos y en el labrado de
grandes extensiones de terreno denominadas teotlalpan o tierra de los dioses, asi como
servicios domésticos para los sacerdotes cuyo nimero era calculado aproximadamente en
un millén distribuidos en cuarenta mil teocallis. El tributo en caso de guerra representaba

la necesidad de proporcionar huestes para los combates como auxiliares o cargadores del

* Yifiez Ruiz, Manuel. EJ Problema Fiscal, México, Tomo I, 1958, p24.
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armamento, asi mismo se designaban tierras especificas para el cultivo en beneficio de los

ejércitos y parte del tributo consistia en labrarlas y proporcionar viveres a sus defensores.

De acuerdo con algunos historiadores en la ciudad de México-Tenochtitlan existia un
sistema preciso y efectivo para fijar y recaudar los tributos, ya que “... cada habitante era
inscrito en pictogramas a los seis o siete aftos de edad y suprimido a su muerte; una bien
organizada administracién cuidaba con exactitud de que cada persona cumpliera con las

obligaciones respectivas.™

“Parece que habia ciertos impuestos sobre las mercancias que eran introducidas en
Meéxico-Tenochtitlan, pero poco era lo que se sabe al respecto; s6lo se tiene una carta de
Cortés en que dice: * En todas las entradas de la ciudad y en las partes donde descargan
las canoas, que es donde viene la mas cantidad de los mantenimientos que entran en la
ciudad, hay chozas hechas, estan personas por guardas y que reciben certum quid de cada

cosa que entra. Esto no sé si lo lleva el sefior o si es propiedad para la ciudad.” *

En el mercado también se pagaba una gabela por todos los consumidores que era
destinada para el sefor. Los empleados de la administracion publica sin ser nobles,
religiosos, ni militares, recibian tierra propia y vivian en el palacio donde eran alimentados
y alojados formando parte en la corte, calculandose, por Diego Lopez Rosado, casi un
millén de personas exentas del fisco. Los ingresos, tenian un sistema equilibrado para
establecerse, seflalando exenciones a las clases econdmicas débiles y prestandoles
asistencia social, prueba de ello fue que en las crénicas no se menciona que existiera
descontento entre los habitantes por las pesadas cargas que significaban los pagos, claro

esta que en los pueblos sojuzgados se registraron brotes de rebeldia, pero ello se explica

: Lépez Rosado, Diego. Historia y Persamiento Econdmico de México. México, UNAM. 1972, p.21.
Idib. p.21.
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por su propia condicidn tributaria; sin embargo, son esporadicos esos casos, ya que

aunque se les exigfa tributo también se les auxiliaba en casos de calamidades publicas.

Los gobernantes tuvieron que pasar por innumerables problemas de caracter £conomico,
politico y social, en virtud de lo cual la politica de finanzas publicas tenfa que estar bien
planeada y adecuada para resolverlos. Se puede afirmar que la hacienda piblica era
admirable, independientemente de las caracteristicas que tuvieron los aztecas para lograr
su expansién econbémica, es decir, la necesaria reciprocidad entre gasto-beneficio se
cumplia a cabalidad, ya que el pueblo tributario gozaba de Ia garante de seguridad pablica
que le otorgaba ¢! reino al que tributaba.

PERIODO VIRREINAL

“Después de la conquista y la destruccién violenta de las unidades mayores del estado
prehispanico, la corona espafiola implanté otro sistema tributario que internamente siguid
conservando muchos rasgos del tributo prehispanico. Sin embargo, cambié
fundamentalmente la manera de la circulacion y el destino del producto y del trabajo. La
funcién mis importante de este tributo no era ya el consumo conspicuo del excedente y la
reproduccién del mismo sistema, sino que una parte sustancial del excedente se transfirié
a los sectores de la economia implantados por los espafioles: la mineria, las haciendas y el
comercio. Dentro de esta perspectiva hay que ver a la comunidad indigena colonial, cuya
forma de organizacién interna fue inicialmente implantada por el Estado para asegurar el
control de la poblacién y exigirle tributos en especie y en servicios. Posteriormente se
Crearon otras formas de sustraccion del excedente y de la mano de obra de estas
comunidades, relacionindolas estrechamente con las nuevas empresas espailolas, sobre

todo las haciendas.™

¢ Johanna Broda. En Florescano, Enrique. Ensayos sobre el desarrolio econdmico de México y América Latina 1500-
1975. México, 1979. Ed. Fondo de Cultura Econémica. pp.85-86
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“Un documento azteca sirvié para marcar ¢l derrotero de las futuras empresas: fue la
‘matricula de tributos’ de Motecuhzoma, especie de jeroglifico inventario, el catalogo de
la propiedad, el plano donde figuraban los pueblos tributarios, la calidad, cantidad y
pertodicidad de los tributos (...). En 1605 se establecié el Tribunal de Cuentas quien
rendia informes de manera aislada por sus productos y diversas oficinas encargadas de
recaudartos, deduciendo los gastos de recaudacién en cada caso y sin que se hiciera
ninguna cuenta general de conjunto, ya que la preocupacién principal consistia en vigilar

y recoger las cantidades correspondientes a la Corona Espafiola. ™

Alejandro de Humboldt afirma que uno de los mayores problemas para llevar a cabo un
adecuado sistema fiscal en la Nueva Espafia, lo constituia la ignorancia que en la
peninsula se tenia acerca de la situacion fiscal de las colonias, y agrega * Yo me inclino a
creer que en general los gastos de recaudacion en México llegaron a un 16 o 18% del total
de o que se cobraba; el prodigioso nimero de empleados, la gran ociosidad de los que
ocupan los puestos principales y la suma complicacion en la administracién de la hacienda
piblica, hacen que la percepcion de los impuestos sea tan lenta y dificil como onerosa para

el pueblo mexicano.”

Manuel Abad y Queipo, autor de la época, analiza la defectuosa administracién fiscal,
considerada por €l como un padecimiento para las actividades econémicas y afirma: “... no
hay cosa tan perjudicial en la materia como la falta de tarifas justas en las aduanas, que
deje todos los aforos al capricho y arbitraricdad de los vistas y administradores.”™;
consideraba ademas que para lograr una mayor recaudacién fiscal se debia aumentar el

derecho de alcabala y el del impuesto sobre el precio del tabaco, aunque pensaba que era

T Macedo, Pablo, Op. Cit. p.346.

¥ De Humboldt, Alejandro. Ensaye Politico sobre el Reino de o Nueva Espaiia. México, Tomo TV, 1941, p-177

? Abad y Queipo, Manuel. Coleccidn de los Escritos mds importantes que en diferentes épocas dirigio al Gebierno.
México, 1813, p.54
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mas apropiado el segundo, pues se trataba de un articulo suntuario que recaia en el
consumidor, por lo general, de altos ingresos, reflejando el interés por equilibrar el sistema

impositivo durante la época.

Cabe sefialar que la organizacion hacendaria fue notablemente defectuosa y los ingresos
publicos reducidos, independientemente de que por la politica econdémica seguida por la
metrépoli, los recursos tributados eran bajos. Los costos de recaudacién eran muy altos y
denotaban la deficiente organizacién hacendaria, al mismo tiempo que explicaban la
escasa recaudacion fiscal, como ejemplo Manuel Colmeiro menciona que La Martinica y
La Barbada producian mas a Francia ¢ Inglaterra, a mediados del siglo XVIII, que todas
las islas, provincias y reinos de América a los espaiioles. En el siguiente cuadro se podra
observar el monto de los gastos de recaudacién y administracién tributaria de la época,
notandose con ello que el producto liquido del fisco era muy poco.

CUADRO 1

CLASIFICACION DE PRODUCTO GASTOS DE PRODUCTO

LAS COBRANZAS (EN PESOS) RECAUDACION Y LIQUIDO

(RAMOS DE REAL ADMINISTRACION

HACIENDA)

1. Masa Comuin T 10,747.878 1,395,862 -~ T 9352016
II. Masa Remisible 6,899,830 3,080,303 3,819,527
I11.Destinos Particulares 530,128 13,806 516,621
IV. Ajenos 1,897,128 1,700,956 196,172
Total 20,075,261 6,190,927 13,884,336

FUENTE: Alcjandro de Humboldt. Ensayo Politico sobre ¢l Reino de Ia Nueva Espaia, México, 1941, p.176.

La principal causa del pésimo rendimiento tributario en la Nueva Espafia era que los
impuestos fueron estableciéndose de acuerdo con los intereses y necesidades de la Corona

Espafiola, todas las rentas se crearon para atender las contingencias y necesidades del
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momento y para cada una se establecid una administracion separada que, ademas de
aumentar excesivamente el nimero de empleados, complicaba la administracion general
destruyendo la unidad sin la cual no puede haber orden ni concierto en ningln sistema de
hacienda. “Los ingresos publicos crecieron notablemente a partir del establecimiento del
comercio libre, los derechos mas productivos eran los que gravaban al trafico exterior;
antes de la declaracion del comercio libre en 1765, el producto de las rentas piblicas en la
Nueva Espafia fue de 6.1 millones de pesos Y, en 1775, afio en que se inicia el comercio

libre, ascendié 1a cifra a la cantidad de 11.8 millones.™®

Con respecto a los impuestos que representaban un mayor ingreso a la Corona Espafiola,
se encuentra en primer término el estanco del tabaco, después el de la poivora, la nieve y
los naipes, posteriormente el papel seflado, almojarifazgo, bulas de cruzada, media anata,
entre otros. La alcabala, impuesto aduanal que pesaba sobre el comercio en general,
también represent6 un ingreso considerable para la Real Hacienda; de! mismo modo lo

fueron la mineria y los tributos personales.

La organizacion hacendaria de la Nueva Espafia otorgé en un principio autoridad ilimitada
a los virreyes, posteriormente, con las reformas borbonicas, fue reduciéndose hasta que, al
final del virreinato, estos debian consultar con el “Real Acuerdo”, nombre otorgado a la
Junta de los Oidores, que venia 2 ser el Consejo del Virrey. En asuntos de Hacienda
Publica, se procedia de acuerdo con Ia Junta Superior, compuesta con los principales jefes
de oficina y el fiscal del ramo. El Ayuntamiento de Meéxico, que tenia a su cargo todos los
ramos municipales, se componia con quince regidores vitalicios y hereditarios, estos
nombraban cada afio dos aicaldes y cada dos afios seis regidores, Ilamados electivos;
ademés un sindico. Para la recaudacidn de los ingresos fiscales, basto en un principio que

en cada una de las ciudades importantes se designara a un tesorero, un contador y un

' Lopez Rosado, Diego. Op.Cit. p.49.
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 veedor. La politica financiera de cada territorio se regulaba por Ia Junta Superior de la
Real Hacienda, integrada por el virrey, los oficiales reales, el juez técnico y el fiscal de la
Audiencia. Las cuentas se remitian periédicamente a Ia Casa de Contratacion de Sevillay
al Consejo de Indias."! (Grafica 1)

REFORMAS BORBONICAS
En el siglo XVIII con el ascenso de los Borbones a la Corona Espaiiola, reinado de Carlos

HI (1759-1788), se iniciaron una serie de reformas en la Nueva Espafia, dando una imagen
de prosperidad y armonia mediante profundas transformaciones: Fomento a la mineria y el
comercio; eficiencia en la recaudacién fiscal, expansion territorial, difusién de la filosofia

y urbanizacién de las ciudades principales.

Las reformas tuvieron cuatro objetivos fundamentales - “Centralizacién administrativa y
financiera de los reinos; eliminacién de privilegios corporativos, autonomias politicas y
monopolios comerciales; desarrollo de industrias generadoras de mayores ingresos para la
corona, ¢ instalacién de regimientos militares permanentes. ' Todas ellas aplicadas entre
1786 y 1787 con José Galvez como ministro de Indias quien adoptd una nueva burocracia
fiscal, integrada por funcionarios leales a la carona encargados de recaudar impuestos con
eficiencia y rigor disminuyendo considerablemente la participacion de criollos en este
proceso.

El visitador Galvez, con el apoyo del virrey Carlos Francisco de Croix, realizé Hmportantes
reformas: incremento de alcabalas, retasacion de tributos, establecimiento del monopolio
del tabaco, instalacién de una tropa fija y creacion de las milicias; destierro de la
compaiifa de Jesis al través de la expropiacion de sus haciendas, sobre todo en el norte del
pais, que servian para mantener las 6rdenes (primera expropiacién de bienes del clero en

tierra mexicana). "

"' Lépez Rosado, Diego. Op. Cit. pp.38-39.
*? Florescano, Enrique. £f ocaso de la Nueva Espaita. México, 1996 Ed. Clio, p.30.
3 Ibid. p.33
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Grafica |
La Administracién Financiera de la Nueva Espada (Siglo XVII)
Rey
C‘ﬁ?{'o de Junta de Hacienda
as de Indias (1595)
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Sevilla (Creada en 1503)
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(1) No eran obligatoriamente miembros. l
(2) Los arrendadores de rentas solo respondian a las auto- Oficiales de l2 repiblica indigena
ridades fiscales al pago del arrendamiento.

Fuente: Jauregui Frias, Luis. p. 78-A
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“El enorme peso econémico y moral de la compafiia (de Jesus) en la sociedad novohispana
-ademas de otros factores- la enfrentaron a las pretensiones reformistas de los Borbones de
obtener-un mayor control sobre sus dominios americanos. La lealtad incondicionat de los
Jesuitas al papa, sus estrechas relaciones con el grupo criotlo, y su arraigado poder
economico en tierras americanas chocaron con la politica reformista de los Borbones:
subordinar los intereses de las colonias a la metrépoli, y los de la iglesia a los del Estado.
Los jesuitas eran un enemigo potencial para la corona.™* Debido a lo anterior hubo
muchas protestas y, por primera vez, un ejército formal tuvo que intervenir para acabar los
motines, indicio claro de que, a partir de ese momento, prevaleceria el uso de la fuerza

sobre la negociacion para sostener el gobierno colonial,

Entre 1770 y 1790 la recaudacién fiscal en rubros tradicionales como las alcabalas yel
tributo indigena creci¢ gradualmente. A esto contribuyé la designacién de oficiales reales
encargados de administrar lo recaudado en cada regién, con independencia del Consulado
de México. En 1776, otra disposicion cred los directores de alcabalas que se establecieron
en las 24 ciudades principales de la Nueva Espafia. También aumentaron los impuestos
relacionados con la mineria debido al aumento de la produccion de plata, aunque a finales

de 1790 se estancaron.”

“(...) las partidas que elevaron el ingreso virreinal provenian de los monopolios reales
introducidos por los Borbones: los llamados estancos del tabaco, de la polvora, del papel
sellado, del azogue, los naipes, 1a venta de nieve y las peleas de gallos. Tan solo el estanco
del tabaco reporté mas de siete millones de pesos en 1801. El aumento del ingreso bruto
de los monopolios, del tributo indigena y de los impuestos tradicionales se sumé a lo

recaudado por la produccion y el comercio, y lleg a ser de tal magnitud que se calcula

* Ibid. p.35.
* Ibid, pp.38-39.
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que a finales de! siglo XVIII los novohispanos contribuian a la Real Hacienda con un 70

por ciento per cépita mas que los propios peninsulares.”'®

Los ingresos se incrementaron notablemente; en 1712 sumaban $ 3,068,410.00 pesos y
para fines del siglo XVIII se acercaban a casi $ 20,000,000.00; éstos se clasificaban en

cuatro ramos principales:'’

. COMUNES. Servian para sufragar los gastos del virreinato y auxiliar a los de la
Habana, Louisiana, Florida, Panzacola, Santo Domingo, Trinidad y Filipinas; en este ramo
se encuentra la mineria, la agricuitura y ganaderia, el comercio, las comunicaciones y los
empleados.

2. REMISIBLES. Sus productos se remitian a la metropoli para gastos de sus dominios en
Europa y se componian de los Estancos de Naipes, Tabaco y Azogue.

3. PARTICULARES. Son los destinados a objetos especiales, aunque pertenecieran al rey
dentro de los que se¢ incluian: las Penas de Camara, multas pecuniarias impuestas por
ciertos delitos cuyo producto se gastaba en sueldos de empleados de justicia; las Bulas de
la Santa Cruzada, limosnas de los fieles que el Papa habia cedido a los reyes para
emplearlas en la defensa de la fe catélica; vacantes mayores y menores, diezmos que el rey
habia concedido a la Iglesia, destinados a dotar los obispados, abadias, dignidades,
canongias, etc., mientras permanccieran vacantes; y las Medias Anatas y Mesadas
Eclesiasticas, donaciones pontificias con las que se asistia a los eclesidsticos, la Media
Anata era la mitad integra de las rentas y emolumentos que gozaban las dignidades; la
Mesada era la renta de un mes que cada afio se dedicaba a los curas y beneficiados .

4. AJENOS. Ingresos que no pertenecian al erario y solo vigilaba éste su buena
administracién, dentro de los que sobresalian: Fondo Piadoso de California, Monte Pios,

Comunidades Indigenas, Hospital Real de Indias, Desagiie de Huehuetoca y Peaje.

18 1bid P. 39.
' Lapez Rosado, Dicgo. Op. Cit. p.40-42
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Los ramos que componian la Real Hacienda estaban perfectamente reglamentados y cada
uno tenia su destino propio y sus pagos asignados por diversas pensiones o erogaciones,
que debian satisfacer al gobierno. Existian oficinas especiales encargadas de tedos los
ramos, s decir, una para las alcabalas, el tabaco y la péivora; otras para el papel sellado y
los naipes, y otras menores como los derechos de plata o los quintos, estaban a cargo de
oficiales reales de las cajas de las provincias, bajo la inspeccién de los intendentes. Todos
presentaban sus cuentas al tribunal establecido para examinarlas, glosarlas y aprobarlas o

someter a juicio a los responsables de malversacion.'®

“(...) el reformismo borbénico, lejos de representar como en Espaiia la valorizacion de una
expansion de las fuerzas productivas, significé para la Nueva Espaiia el refuerzo de se
estatus de mercado colonial, y contribuy6 al endurecimiento de las estructuras sociales (.)
El producto fiscal bruto se multiplicé mas que por siete en el espacio de un siglo, pasando
de 3 millones de pesos en 1712 a 6 millones en 1764, y més de 22 millones en 1798,

aumento no proporcional al de la poblacién y al de la produccion.” '

En materia de administracién tributaria, “De acuerdo con la Ordenanza de Intendentes, el
virrey de la Nueva Espafa continuaria con las facultades omnimodas concedidas por las
leyes de Indias. El virrey era gobernador y capitan general, presidente de la audiencia y de
la cancilleria de la ciudad de México; sin embargo, todos los asuntos de indole fiscal
corresponderian, a partir de su promuigacion, a la Superintendencia de la Real Hacienda,
Aunque el titular de esta oficina tenia autoridad sobre todos los ramos y productos del
erario, asi como sobre la direccion y manejo de la Intendencia General del Ejército y la
Hacienda de la Capital, ejercia sus facultades en estas materias a través de la autoridad

ejecutiva del propio virrey: es decir que todas las ordenes despachadas por el

¥ fbid. p.42.
* Claude Morin. En Florescano, Enrique. Ensqyos... p.167
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superintendente a las provincias debian Hevar el “camplase” del maximo funcionario

colonial. %

(grafica 2)

En septiembre de 1787 murié ¢l ministro de Indias José de Galvez. Este hecho fue
aprovechado por Carlos III para que el ministro encargado de los asuntos hacendisticos de
las Indias, Antonio de Valdés, se ocupara de suprimir al superintendente general del
virreinato de México. El motivo de esta decisién fue que tanto el rey como el Ministro y el
Consejo de Indias se habian percatado del problema de la autoridad en la Nueva Espafia,
de manera que el 2 de octubre de 1789 se incorporaron al virrey las funciones que

anteriormente se le habian conferido al superintendente genera! 2'

Al asumir el cargo de Superintendente de la Real Hacienda el virTey se encargaba no sdlo
de esta oficina sino también de la presidencia de la Junta Superior de Hacienda,
organismo creado para aligerar las cargas de trabajo del superintendente donde se
discutian las cuestiones fiscales mas importantes del virreinato reuniéndose una o dos
veces por semana con el propdsito primordial de vigilar la administracién de la Real
Hacienda, darle uniformidad a la administracién de justicia en cuestiones financieras,
supervisar el aspecto econdmico del departamento de guerra y controlar los fondos de los
municipios. Tenia autoridad por encima de los tribunales y dependia directamente del
Rey.” (Grifica 3)

El organismo que se encargaba de preparar los expedientes para la Junta y de darles curso
administrativo, una vez que ésta decidia sobre algin aspecto fiscal tanto econémico como
administrativo, era la Secretaria de Camara del Virreinato. Compuesta por nueve

secciones temdticas, 8 fiscales y una de guerra, ademas de un archivero, 2 (grafica 4)

™ Jauregui Frias, Luis. La anatomia del fisco colonial. La estructura adminisrativa de la Real Hacienda
Novohispana 1786-1821. México, 1994. El Colegio de México, Centro de Estudios Historicos. pp-84-85.

 1bid p.86

¥ Ibid. pp.88-89.

= fbid. p. 91
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La Organizacidn Administrativa de la intendencias en Nueva Espaiia

(1786)

Rey

Virrey, Gobernador,
Capitén General,
Presidente de Ia
Audiencia

Secretaria de
| Cémara

Audiencias de
México y

.

Secretario de Indias =
Superintendente de
Hacienda de Indias

Guadalajara

Delegado de la Superintendencia de
Real Hacienda de Indias.
Superintendente. Intendente de
Ejército y Real Hacienda de México.

Las otras 10
Intendencias Comandante general de las

provincias

1 ]
1 |

Junta Superior de Real Hacienda

intendente de intendente de
Arizpe Durango

5 gobiernos politicos y militares de: Tabasco, Nuevo Meéxico,
Acapulco, Nuevo Leén, Nuevo Santander, Coahuila y Texas.

Causa de Justicia
Causas de Guerra y Hacienda
Fuente: Jauregai Frias, Luis p,85-A

12 intendentes:

Pucbla, Nueva Vizcaya y Sonora y
Sinaloa, Unidas al gobiemo politico.
México, Oaxaca, Veracruz y
[Valtadolid, unidas al corregimiento de
la capital de la intendencia.
Guanajuato, San Luis, Zacatecas,
Mérida, Guadalajara, unida a la
presidencia de la Audiencia.




Grifica 3

Junta Superior de Real Hacienda

Virrey

cgente de la Real Audiencia (1)

Fiscal de Real Hacienda (2)

Ministro mds antiguo de la
Tesoreria General de Ejércitol
y Real Hacienda

58

Ministro mds antiguo del
Tribunal de Cuentas

(1) En teoria, el Regente de la Audiencia tenia la misma Jerarquia que el virrey.
(2) Estos cargos formaban parte de la Audiencia, pero con la Ordenanza de Intendentes también
debieron subordinarse al Superintendente General de Real Hacienda,

Fucnte: Jauregui Frias, Luis. p, 89-A
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Grifica 4
La Organizacion de la Secretaria de Camara det Virreinato 1786

Virrey

Superintendente de Real Hacienda

Subdclegado de Real Hacienda  {presidente P YN8 Superior de
Real Hacienda

Regente
Audiencia
p Ministro decano

del Tribunat de
Cuentas

Intendente y corregidor e Ministro decano

de Ia Ciudad de México de 1a Tesoreria
Gral. de Ejéreito
¥ Real Hacienda.

Secretario de Camara
Oficial Mayor
L MesadcGuerra  J
[ Oficial 2____|
[ Oficial 3° J
L Oficial 4° |
[ Oficial 5° |
[ Oficial6° |
I Oficial 7° ]
l Oficial 8° 1
[ Oficial & ]

| Archivero

(1) La jerarquizacién sc establecié con base a los suefdos,

Fuente: Jauregui Frias, Luis, P.91-A
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El virrey contaba ademis, con el apoyo de un contador y un tesorero general,
denominados Oficiales de la Real Hacienda quienes lo asistian en la administracion de las
rentas, asesoraban a los intendentes sobre las tareas de su competencia y suministraban,
con anuencia del intendente, los recursos necesarios a los cuerpos militares.” (grafica 5).
Del mismo modo, en sus funciones de Superintendente de la Real Hacienda, también
contaba con la asistencia del Tribunal y Contaduria de Cuentas, el cual presidia. Esta
oficina se dividia en dos: la contadurfa que se encargaba de dictaminar, glosar y finiquitar
las cuentas de la mayoria de los ramos del erario, a la vez que debfa formar con todas ellas
el Libro de la Razén General de Real Haciendz y; el tribunal, que trabajaba con la
contaduria para evaluar el trabajo de los ministros del erario.”* (grafica 6)

Sin embargo, “La grave sucesién de conflictos bélicos que se iniciaron con motivo de la
Guerra de la Convencién de 1793 marcé el inicio de un desequilibrio que llevaria a la
bancarrota a la corona espafiola. Este desequilibrio consistié en hacer uso de la fiscalidad
extraordinaria (préstamos, donativos, etcétera), no obstante que, desde el punto de vista de
los ingresos comunes, la Real Hacienda novohispana continuaba siendo
sorprendentemente eficiente en cuanto a los gastos de recaudacién de dichos ingresos (...)
Por otro lado, los primeros afios del siglo XIX evidenciaron el surgimiento de un conflicto

que resulté de los cambios administrativos adoptados a finales de la centuria anterior.”?

“El creciente resentimiento del pueblo contra los aicaldes mayores y los subdelegados
refleja los efectos sociales de esta presion fiscal. El aumento del tributo indigena en una
época de sequias y hambrunas, como las de 1785-1786 y 1809, fue motive de hondos
agravios entre las comunidades campesinas. La coincidencia del alza del precio de los

alimentos con la caida de los salarios y con el incremento de los impuestos que gravaban

™ 1bid. P, 92-93
 Ibid pp.93-94,
* Ibid p.185
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Tesoreria General de Ejercito y Real Hacienda
(Fines del siglo XVII1 ¢ inicios del XIX)
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Ministro Tesorero
Yy
Ministro Contador
Teniente I *L Ensayador Mayor ]
[ i
Oficial Oficial
Mayor Mayor
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Faente: Jauregui Frias, Luis. P. 93-A
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Contaduria Mayor del Real Tribunal y Audiencia de Cuentas

Vimrey
Superintendente,
subdelegado de
Real Hacienda

]
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JAudiencia. Sala de Ordenanza, Mavores
encargada de resolver litigios
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Fuente: Jauregui Frias, Luis, p.94-A
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el consumo de la clase trabajadora hizo que un estado de inconformidad popular se

extendiera por todo el territorio novohispano™’

A grandes rasgos se puede afirmar que la politica fiscal de la Corona Espafiola fue erronea
y negativa para el desarrollo de la Nueva Espafia, dentro de sus principales defectos
destaca el excesivo tributo ejercido sobre las clases mas necesitadas, asi como su
explotacion en materia laboral y el establecimiento en forma arbitraria de numerosos
impuestos, que respondian a contingencias momentdneas sin contribuir al desarrollo
integral de la economia interna al desestimular la actividad productiva, ademis del

excesivo gasto en el funcionamiento de la administracién,

“Las riquezas fiscales de la colonia eran grandes, pero no estables, como no lo son
aquellas cuyas fuentes se encuentran en el impuesto injusto y en el monopelio. Cuando un
gobierno no interesa en sus riquezas a la mayoria del cuerpo social, cuando acapara, pero
no reparte, cuando monopoliza, pero no presta un servicio eficaz, la menor perturbacién
provoca el conflicto y ciega las fuentes de ingreso.”® Los mismos defectos y ¢l propio
retraso de la hacienda pitblica en Esparia, fueron trasladados por los gobiernos virreinales
a sus colonias, manteniéndose la misma defectuosa organizacién hacendaria en forma

permanente.

PERIGDO INDEPENDIENTE
Cuando en 1810 estallo la insurreccion de independencia, la economia nacional y la
hacienda publica sufrieron graves trastomos , faltaban agricultores para trabajar el campo,

peones y jornaleros para la mineria, seguridad para la incipiente industria ¥ proteccion a

¥ Florescano, Earique. Ef Ocaso ... p.39.
# Macedo, Pablo. Op. Cit. p.372.
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los comerciantes; todo se vio paralizado, las principales fucntes de ingreso se redujeron,
los dereches de amonedacion se vieron disminuidos, ya que en [810 se acufiaban 19
millones de pesos y para 1812 sélo se¢ alcanzé la cifra de 4.4 milloncs, bajando los
rendimientos de la hacienda publica por este concepto de 1.7 millones de pesos a 613 mil

pesos.”

La renta del tabaco también sufri6 una merma considerable, para 1810 se obtenian
ganancias netas por $3,579,950 pesos, en los aftos subsecuentes se disminuyeron en m4s
del 80% debido a la falta de estimulos a los cosecheros v la proliferacion del contrabando.
“Todo el quinquenio de 1812 a 1816 fue funestisimo para la hacienda publica, porque en
ninguno de dichos afios pudieron pagarse los egresos sin recurrir a cmpréstitos mas ¢
menos onerosos.  El total de la recaudacion fue de $17, 063,565; pero en esta suma se
comprendian $4,337,367 de préstamos de manera que la percepcion de derechos sélo fue
de $11,726,198 lo que da un término medio por afio de $2,345,239,73

Se puede afirmar que para 1821, una vez consumada la Independencia nacional, la
hacienda piblica se encontraba totalmente desorganizada y sus principales fuentes de
ingreso habian disminuido, por lo que los primeros gobiernos independientes tuvieron que
solicitar préstamos en condiciones sumamente desventajosas para cubrir los gastos
corrientes de la administracién y principalmente de la manutencién de las fuerzas
armadas, ya que las numerosas intervenciones sufridas los obligaban a mantener un
ejército  bien pertrechado; se tuvicron que enfrentar al problema de la insuficiencia de
ingresos, que habia de ser crénico y caracteristico hasta mediados de la peniltima década
del siglo pasado. Se aminoraron los derechos de importacién, ramo que antes de la
Independencia aportaba las mas clcvadas recaudaciones con el nombre de almojarifazgo,

se mantuvo la organizacion hacendaria del periodo virreinal; hasta 1824 sélo se hicieron

 Lopez Rosado, Diego. Op. Cit. p.83.
¥ Macedo, Pablo. Op. Cit. p.369.
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pequeftos cambios con el fin de adaptarla a la nueva situacion politica que prevalecia en el

pais.

“En la politica hacendaria persisti¢ el error espafiol, méas bien dicho, el error de los
tiempos; porque la Hacienda Publica no se improvisa, est4 sujeta a leyes inetudibles, es la
férmula definitiva, matematica del progreso o de la decadencia nacionales.™" La nueva
estructura administrativa de la hacienda piiblica creada por el Congreso de 1824, “..
centraliz6 en el secretario del ramo todo lo relacionado con la direccién y administracién
de la hacienda, credndose con tal finalidad el departamento que se denominé de Cuenta y
Razon, encargado de la contaduria general, teniendo entre sus funciones la de preparar los
presupuestos de ingresos y egresos, los que serian entregados al propio secretario ¢l que, a
su vez, deberia someterlos anualmente a la consideracién del Congreso encargado de

sancionarlos.™

Con Ia Constitucién de 1824, la Tesoreria General de la Federacién, creada en 1822, seria
la encargada de recibir el producto de todas las rentas del Estado, asi como de cualquier
otra entrada correspondiente al Gobierno Federal; s6lo estarfan fuera de su competencia
los gastos propios de la administracién de las rentas y los relacionados con el crédito
publico de la Nacién. Ademas se cre¢ la Comisaria Central de Guerra y Marina con la
funcidn de recabar los datos necesarios para elaborar las cuentas generales de) ejército y la
marina nacionales, mismos que estarian adscritos a la Secretaria de Hacienda; la
Contaduria Mayor, surgida con la Carta Magna, por la necesidad sociopolitica inherente al
buen funcionamiento de las finanzas publicas, **queds encargada de la revision, glosa y
examen, de la cuenta correspondiente al Poder Ejecutivo, vigilada directamente por la

Cémara de Diputados.*

»! Yiftez Ruiz, Manuel. En Resendez Mufioz, Eduardo. Politica ¢ Impuestas. México 1989, Ed. Porria, p.194
31 spez Rosado, Diego. Op. Cit. p. 86.

% Resendez Muftoz, Eduardo. Op. Cit. p.196.

* Lopez Rosado, Diego. Op. Cit. p.86.
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Otros cambios introducidos en la estructura de la hacienda piblica por la Constitucién de
1824 fueron: ia disposicidn de que todas las oficinas de Hacienda, incluyendo la Tesoreria
General, enviaran sus cuentas a la Secretaria correspondiente a fin de elaborar la cuenta
general del Departamento de Cuenta y Razon; en forma provisional se establecié una
oficina de rezagos encargada de liquidar definitivamente todas las cuentas que con motivo

del arreglo administrativo de la hacienda piblica, hubieran quedado pendientes. >

Por ley de mayo de 1826 se dispuso que la cuenta general se distribuyera en dos secciones
principales a las que se denomin6é Valores y Distribucién; la primera comprendi6 las
cuentas particulares de cada uno de los ramos que integraron Ia hacienda publica, en las
que debian especificarse los valores totales de las rentas y aquellos que se hubieran
destinado a sueldos y gastos relativos a la administracién; la segunda seccién como su
nombre indica, se encargé de distribuir el valor liquido del ingreso entre cada ministerio,
segun lo asignado en el presupuesto. El 26 de octubre de 1830 ofra ley reorganizé la
Tesoreria General de la Federacién para asignarle la preparacion de la segunda parte de la
cuenta general o sea, la distribucién. Para cumplir con esta tarea, se cre6 en la Tesoreria

una nueva oficina denominada de Cuenta General.*®

Con la finalidad de terminar con la concentracién administrativa a que habia dado lugar la
Constitucion de 1824, se realizaron nuevos y numerosos cambios en la estructura del
sisterna tributario, en virtud de los constantes vaivenes politicos: fa ley del 26 de enero de
1831 cred la Direcciéon General de Rentas atribuyéndole la tarea de inspeccionar todos los
ramos de la hacienda cuya administracién estuviera a cargo de la Federacion, con
excepcion de los correos y casas de moneda; también se le adjudicé la obligacién de
preparar el estado general de valores como primera parte de la Cuenta General, trabajo

que antes desempefiaba el Departamento de Cuenta y Razén mismo que desaparecit al

 tbid p. 86.
3 Ibid. pp. B6-87.
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aplicarse esta ley quedando en su lugar sélo una pequeiia seccién para preparar los
presupuestos.>’

En los estados de la Republica se establecieron comisarias generales y subcomisarias que
dependieron en forma directa de la Tesoreria General. En octubre de 1835 se realizaron
nuevos cambios en la hacienda pilblica al adoptarse el gobierno centralista con vigencia
hasta 1840 el 17 de octubre de 1842 se suprimieron las atribuciones concedidas por ia Ley
del 26 de enero de 1831 a la Direccién General de Rentas, cambiando su antigua
nomenclatura por la de Direccién General de Alcabalas y Contribuciones Directas, con el
encargo principal de formar la cuenta general de valores. El 25 de octubre del mismo afio
una nueva ley restablecié la Comisaria General de Guerra y Marina, haciéndola depender
en forma directa del ramo del mismo nombre. El 14 de mayo de 1853 se implanté
nuevamente el sistema centralista, que concentr6 todas las rentas puablicas para lo cual se
aprobaron diversas leyes con el propésito de modificar la organizacién hacendaria
anterior. Sin embargo, al concluir la administracidn de Santa Anna, se retorné al sistema

federal y se tuvo que reorganizar la hacienda publica *®

“Podemos hacer una sintesis global de la primera mitad del siglo XIX sefialando que se
destacé por la modificacion constante de la legislacion fiscal. Basicamente, los gobiernos
posteriores a la Independencia dictaron toda clase de medidas, muchas veces
contradictorias y sin una tendencia politica definida que no haya sido la de favorecer a los
grandes terratenientes y principalmente al clero. Es el caso de los impuestos sobre la
propiedad que, a pesar de su importancia en un pais como México, representaban un
ingreso ridiculo para e tesoro federal (...) pues, exentaba a las cuatro quintas partes de las
propiedades, y las que no eran exoneradas, pagaban solamente una quinta parte del valor

del impuesto.™

Y 1hid p. 87.
3 Ibid pp.87-88.
* Resendez Mufioz, Eduardo. Op. Cit. p.198.
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Fue hasta la promulgacién de la Constitucion de 1857 que se permitié la concrecion de un
ideario, el liberal, en donde el Estado no renuncia a tutelar la actividad econémica pero sin
intervenir en ella, defendiendo la propiedad privada individual en contra de la
preponderancia de la Iglesia que tanto daiio fiscal causaba al Estado mexicano. Las ideas
politicas de Francisco Zarco, Guillermo Prieto, Ponciano Arriaga, Ignacio Vallarta e
Ignacio Ramirez hicieron su parte a la hora de fijar la linea de conducta al Estado Y, por
otro lado, Matias Romero como secretaric de Hacienda, por su ideario, fue el
instrumentador fiscal a la altura del liberalismo mexicane de la Gltima parte det siglo
XX

Como consecuencia de la Guerra de Reforma y de la intervencién, la estructura
hacendaria se desquicié y apenas existieron una serie de medidas circunstanciales. La
desorganizacién llego a tales extremos que el gobierno republicano, al refugiarse en Paso
del Norte, llegd a carecer por meses enteros de toda entrada y fue necesaria la aportacion
personal del Presidente y sus ministros para sostener la escolta de los principales
funcionarios compuesta de 20 o 25 hombres. Con el triunfo de la Republica y al volver el
gobierno legitimo a la ciudad de México, desaparecié la organizacién anterior, de manera
que todas las oficinas gencrales de hacienda quedaron bajo el control de la Secretaria de
Hacienda, tanto en el aspecto ¢conémico como en el administrativo y directivo; mientras

que, en materia de recaudacion y distribucién, dependerian de la Tesoreria General.*!

La principal fuente de ingresos fue la de los impuestos a la importacion, que significaban
del 58% al 60% del total de las recaudaciones durante esta época, io cual refleja la
carencia de una adecuada organizacién administrativa de la hacienda publica, puesto que

se dependia en alto grado de un solo impuesto, que ademas lmitaba la actividad comercial

“ Ibid. pp.200-201.
*! Francisco P. Calderén. La Republica Restauroda, En Lopez Rosado Diego. Op. Cit p 89



69

del pais, propiciaba el contrabando y no obstante que eran cuantiosos los fondos recabados

por este concepto, a causa de éste ¢l gobierno dejaba de percibir grandes cantidades, *?

La desorganizacidn administrativa de la hacienda piblica, asi como la crisis crénica que
tuvieron que afrontar los regimenes gubernamentales, fue reflejo fiel de la situacién que
prevalecia en todo el pais y en casi todos los niveles de gobierno, resultado de un circulo
vicioso: Hegados al poder con una tesoreria en quiebra, no tenian otra solucién que
endeudarse con los especuladores, quienes ponian condiciones y exigian garantias tan
ruinosas para la economia como para el tesoro piiblico. Este sistema, lejos de contribuir a
ta recuperacion financiera, no tenia otro resultado que el aumento de la deuda publica y la
hipoteca de los itnicos recursos con que podia contar el gobierno. En el cuadro 2 se puede

apreciar el nivel de ingresos existentes en la época a la que se hace referencia. (cuadro 2)

Al finalizar esta época, cuando Matfas Romero se hizo cargo de la Secretarfa de Hacienda,
adoptd algunas medidas dentro de la politica fiscal, que posteriormente pudieron reportar
buenos resultados entre los que destacan: “..1) libertad para importar toda clase de
articulos extranjeros; 2) derogacion de los derechos que pesaban sobre la exportacion; 3)
restriccion a la tendencia de imponer cada vez mas altos derechos de importacién y
simplificacion de las tarifas, unificando los conceptos de varios impuestos en solo uno; 4)
aumento en ¢l nimero de articulos de importacién libre con aquellos que se consideraban
utiles para el desarrollo econémico del pais; 5) establecimiento de las rentas intericres del
timbre, herencias y contribucién directa sobre la propiedad raiz; 6) abolicion de las
alcabalas; 7) cambio radical en los impuestos sobre la mineria; 8) prohibicién a los
Estados de gravar las importaciones o exportaciones. Todo esto sentd las bases para la
prosperidad hacendaria de! porfirismo.™? El principal problema era que la anarquia fiscal

representaba un reflejo claro de la anarquia politica, pues segun el grupo que detentaba el

*2 Lopez Rosado, Diego. Op. Cit. p.93.
* Ibid. p.122
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poder, se seflalaban las medidas de tipo hacendario de manera discrecional, para

beneficiar a ciertos sectores.

CUADRO 2

EJERCICIOS FISCALES ~ INGRESOS  EJERCICIOS FISCALES INGRESOS

(miliones de pesos) i . (miilonies de pesos)
1822 93 1851.1852 83
1823 6.7 1852-1853 10.0
1824 15.2 1853-1854 154
1825 08 1854-1855 175
1825-1826 17.6 1355.1856 *
1826827 i4.2 1856-1%57 *
1827-1828 13.7 1857-1858 *
1828.1829 142 1858-18359 .
1829-1830 13.] 1859-1860 .
1830-183] 11.7 1860-1861 99
1831-1832 12.0 1861-1862 20
1832.1833 14.5 1862-1863 b
1833-1834 13.0 1863-1864 had
1834-1835 X 1864-1865 bl
1835-1836 72 1865-1866 hid
1836-1837 18.5 1366-1867 i
1837-1838 9.9 1B67-1868 18.2
1839 4.4 1868-1859 18.2
1840 45 1869-1870 155
1841 8.1 1870-1871 145
1842 14.6 1871-1872 14.5
1843 293 1872-1873 207
844 259 1873-1874 212
1845 15.5 1374-1875 218
1846 102 1875-1876 211
1847 ' + 1876-1877 21.2
1848 55 1877-1878 165
1849-1850 8.1 1878-1879 16.1
1850-1851 79 1879-1880 17.8
x Na se presentd presupuesio de ingresos.

+ No se presentd presupuesto de ingresos por la invasion.
* No hubo presupuesto de ingresos por problemas internos.
** No formularon presupuestos de ingresos por la intervencion francesa,

Fuente: Matias Romero. En Gustavo F. Aguilar. Los presupuestos Mexicanos. México. 1940. p.99.
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Matias Romero pensaba que México deberia alejarse paulatinamente de los impuestos
aduaneros e inclinarse hacia el impuesto directo, lo que seria acercarse mas a la justicia
fiscal. Este notable financiero mexicano dio un gran impulso durante este periodo a la
Hacienda Publica y se puede considerar como el precursor del impuesto sobre la renta. En
la Memoria fiscal de 1870 expuso: “Nuestro sistema de impuestos tiene que mejorar. Una
sola contribucién directa general, impuesta sobre la propiedad raiz y el capital mobiliario,

seria més equitativa y produciria més recursos al erario que las gue ahora se cobran”

PERIODO PORFIRISTA

“Cuande Porfirio Diaz asumié6 la presidencia, la hacienda puablica constituia uno de los
principales problemas de la vida economica del pais. Los ingresos no alcanzaban a cubrir
tos gastos del erario y esta diferencia crecia afio con afio. El control de las operaciones era
deficiente, las transacciones se efectuaban en diferentes oficinas, la administracién de
cada una de ellas era mas bien producto de la iniciativa del funcionario responsables y, de
la burocracia dominante, no el resultado de un sistema eficiente. Los abusos y las

malversaciones fieron frecuentes, ™

La base del sistema tributario en este régimen fueron los impuestos al comercio exterior.
Este renglén constituia la fuente mas facil de gravar, en 1876-1877 representaban el
52.3% del total de los ingresos del Gobierno Federal, los ingresos procedentes del cobro
de derechos, productos, aprovechamientos y la contribucién federal |, el 31.3%; los
impuestos sobre ventas, mineria e industria, significaron el 14%, en tltimo lugar estaban
los impuestos sobre giros mercantiles, herencias y legados, profesiones y ejercicios

lucrativos, propiedad raiz y capitales apenas con el 2.4% del total *¢

“ En Resendez Mufioz, Eduardo. Op. cit. pp.201-202

* Zavala Corona, Estela. Ef Sisterna Tributario 1910- 1925, México, 1972, El Colegio de México. Centro de
Estudios Histéricos. p.1

“ Ibid, p.1.
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Durante el transcurso del régimen, el panorama no varid sustancialmente. Al final de!
periodo, €l comercio exterior seguia aportando la mayor parte de los ingresos pero tendié a
disminuir en relacion con el total. Un comportamiento semejante tuvieron los ingresos
ordinarios procedentes del cobro de derechos, productos, aprovechamientos y la
contribucion federal; en cambio, los impuestos directos (sobre giros mercantiles, herencias
y legados, profesiones y ¢jercicios lucrativos, propiedad raiz y capitales) y los impuestos

indirectos internos (sobre mineria, ventas e industria) ascendieron en mas del 10%. ¥’

En el porfirismo se concedi6 especial importancia a la reestructuracién de la hacienda
publica, at eliminar aquellos impuestos que la entorpecian, a la vez que se logro, después
de 1895, nivelar el presupuesto federal. A partir de 1894 se aplicaron diversos cambios en
la ley de ingresos con el objeto de crear nuevas contribuciones que permitieran alcanzar el
equilibrio presupuestal, pues los gastos piblicos mantenian una tendencia alcista y se
estudiaba la forma de suprimir del sistema tributario a las alcabalas, que significaban una
importante fuente de ingresos, por lo que era preciso crear otros impuestos que las

sustituyeran.

La hacienda piiblica se caracterizo, hasta 1895, por el habitual déficit que tuvo que
afrontar, originado por los cuantiosos gastos militares y por las reducidas recaudaciones,
hecho que se acentuaba por la deficiente organizacién del aparato administrativo que dio
lugar a la duplicacion en el cobro de gravamenes puesto que los gobiernos de los estados,
para cubrir sus gastos se veian obligados a gravar rubros que ya eran tasados por la

Federacion.

Con el propésito de mejorar el sistema tributario se plante6 una reforma en 1896, por la

que se prohibio a las entidades federativas imponer gravimenes a los ramos que

 Ibid. p.7.
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correspondian a la hacienda federal, como el transito de mercancias o personas por el
territorio nacional, la acufiacion de moneda, la emision de papel moneda, estampillas,
papel sellado o titulos de la deuda piblica; contratar préstamos extranjeros; establecer

derechos al comercio exterior y gravar a la mineria y a las haciendas de beneficio.*®

Los ingresos piblicos durante el gobiemo de Porfirio Diaz se clasificaron en ingresos
ordinarios y extraordinarios. Los primeros estaban divididos en tres grandes grupos: “...
contrtbuciones sobre importaciones y exportaciones, contribuciones interiores, servicios,
aprovechamientos y ramas menores.”™ El primer grupo comprendia todo lo relacionado
con la exportacién ¢ importacin, carga y descarga, y trinsito de mercancias, ... derechos
que cobran los consules, viceconsules y agentes comerciales y consulares de la Republica,
y derechos por certificados que expiden los Ministros o Consules de México en el

extranjero.™°

Las contribuciones interiores incluian los productos de la renta del timbre, “... el derecho
de portazgo, el medio por ciento sobre el valor de Ia plata, la loteria nacional, herencias
transversales, derechos de fundicion, ensaye y amonedacion...”' Estos impuestos eran los
indirectos y los directos incluian los de patente, de profesiones y empleos, asi como la

contribucion predial.

El tercer rubro de! presupuesto de ingresos, denominado de servicios, aprovechamientos y
ramos diversos, incluia, entre otras, las siguiente contribuciones: “Productos del Correo;
de los telégrafos federales, de las imprentas del gobierno federal, multas que se impusieran
conforme a las leyes federales; reintegros de alcance o liquidaciones de cuentas que

correspondan  al Erarto Federal; productos por arrendamientos, rentas y reivindicaciones

| bpez Rosado, Diego. Op. Cit. p.129.
* tbid p.131
* Ibid p.131
3 Ibid. p.132



74

de terrenos baldios, valores y productos de bienes nacionalizados; productos de las ventas
o arrendamientos de salinas; rezagos de créditos; impuestos y productos federales no
cobrados en ejercicios anteriores; derechos sobre la pesca y los productos procedentes de
capitales, bienes vacantes, y cualesquiera propiedades, valores y derechos que por

cualquier titulo pertenezcan a la Federacion.”*?

El volumen de los ingresos recaudados en este periodo, aunque registré una secuencia
muy variable, mantuvo una tendencia a la alza, a un ritmo promedio anual de 2.4%. En
relacién con los impuestos, el 94.1% correspondio a los indirectos y sélo el 5.9% a los
directos, lo que significa que la politica fiscal seguida en esos afios se apoyd en
gravamenes que a final de cuentas recaian sobre el consumidor, que tenia que soportar la

carga mds pesada,*

Los ingresos extraordinarios eran todos aquellos que se obtenian por fuentes externas y
fue, practicamente después de las reformas que se hicicron en la cuenta piablica
posteriores a 1894, cuando se hizo la separacién formal entre éstos y los erdinarios. El
monto de los ingresos extraordinarios comenzd a figurar en la cuenta publica a partir de
1887 - 88 y la mayor parte del mismo tuvo su origen en los préstamos concertados con el
extranjero, en 1896 - 97 casi desapareci6 este tipo de ingresos, pues en ese afio no

llegaron ni a $3,000 pesos. (Cuadro 3)

* thid, p.132
B Ibid p.133
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CUADRO 3
INGRESOS TOTALES DEL GOBIERNO FEDERAL ViaA IMPUESTOS
{Millones de pesos)

Adtos Total Sumas Directos Indirectos Otros Recuperaciones
1881827 305 T Ta00 0 TTTes T 24 T s 035
1882-83 322 235 1.2 223 6.8 0.31
1883-84 27 223 0.8 215 19 0.45
1884-85 30.2 215 0.9 206 6.3 .80
1885-86 278 209 1! 19.7 4.7 0.44
1886-87 311 254 21 234 51 0.06
1887-88 340 279 22 257 49 0.68
1888-89 34.4 278 15 263 57 0.14
1889-90 386 314 16 2938 59 0.08
1890-91 374 30.1 1.9 28.3 6.1 0.04
1891-92 375 299 1.3 23.1 6.4 013
1392-93 37.7 283 21 26.2 8.6 0.09
1893-94 40.2 30.6 34 282 58 0.23
TOTAL 444.3 Ml 20.1 3215 825 382

Fuente: Fuerza de Trabajo y Actividad Econdmica por Sectores. El Colegio de México. S, p.133.

Desde 1824 se iniciaron los estudios necesarios para adoptar una nueva clasificacion en el
presupuesto de ingresos de la Federacion que permitiera lievar un control mas riguroso de
la cuenta publica, buscando como objetivo principal terminar con el tradicional déficit
hacendario. Hasta 1894 la politica fiscal siguié el mismo rumbo- reduccion de los gastos,
aumento de la deuda publica nacional y en menor medida, el aumento de los ingresos
mediante la elevacion de las cuotas de algunos impuestos y la creacién de otros nuevos. La
fuente principal de ingresos fueron las alcabalas, que incidian negativamente en la
estructura economica al limitar el comercio interior y todas sus actividades conexas. Al
aprobarse la Ley de Ingresos de 1898 - 1899, se incluyeron todas las modificaciones que
durante los afios anteriores se realizaron y con las cuales se pretendia presentar los

presupuestos en una forma més ordenada y sistematica. >

* Zavala Corona, Estela, Op. Cit. p.3.
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En 1895, con Yves Limantour en la Secretarfa de Hacienda, se logrd la nivelacién de los
presupuestos y la aparicién de continuos y crecientes superavits modificando la politica
existente: se redujeron algunos impuestos, se decidid la abolicién del sisterna alcabalatorio
que funcionaba desde la época virreinal, con lo que se dio un impulso notable a la
economia del pais; los ingresos mostraron una tendencia al aumento, con pequefias
reducciones en el afio fiscal de 1900 - 01, en que el pais afronté una crisis financiera y el
de 1907 - 09 en que, como consecuencia de los primeros brotes de la revolucion
produjeron inquietud en el pafs y se reflejaron en una disminucién de los ingresos cercana

a $13,000,000 de pesos; por lo cual el gobierno restringié de manera significativa ¢l
gasto %

El volumen de los ingresos recaudados durante el lapso de 1894 - 95 a 1909 -10,
manifesté una tendencia casi continua a elevarse a un ritmo medio anual de 8.9%. Los
ingresos recaudados por concepto de impuesto se elevaron a una tasa media anual de
8.7%, en la que tuvieron gran influencia los obtenidos mediante impuestos indirectos, que
crecieron al 8.5% en promedio anual; les siguieron en importancia los ingresos ordinarios
que aportaron el 19.7% y las recuperaciones, ventas y rezagos que solo contribuyeron con
el 0.7%.%¢

Los impuestos al comercio exterior continuaron ocupando el mayor volumen, aunque ya
no en la misma proporcion, pues se dependié en menor medida de ellos; la supresién de
las alcabalas, que pesaban sobre el trafico interior de las mercancias importadas, también
contribuyd a que en esta etapa tales ingresos sélo alcanzaran a cubrir el 60.2%, cuestién

que redundd en el estimulo directo a la produccion y al desarrollo econdmico. (Cuadro 4)

** F. Aguilar, Gustavo. Los Presupuestos Mexicanos, México 1940 p.163.
* Lépez Rosado, Diego. Op. Cit. pp.142-143.
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CUADRO 4
INGRESOS TOTALES DEL GOBIERNO FEDERAL
(Millones de pesos)
IMPUESTOS
Adilos Total Sumas Directos Indirectos Otros

189495 439 352 T Ty B T 83 T
1895-96 50.5 418 34 384 %1
1896-97 5L5 422 26 06 84
1897-98 527 43.1 23 408 92
E898-99 60.1 49.7 25 472 101
1899-00 643 526 30 494 11.4
1900-01 63.0 50.7 28 479 11.9
1901-02 66.1 52.8 15 49.3 14.5
1902-03 76.0 61.0 39 571 17.2
1903-04 86.5 68.8 5.5 6313 182
1904.05 92.1 734 6.1 67.3 18.0
1905-06 102.0 80.1 55 74.6 209
1906-07 1143 88.1 6.2 819 255
1907-08 111.8 89.7 74 823 212
190809 988 73.9 79 66.0 242
1909-10 106.3 838 82 755 20
Totales 1139.9 986.9 739 9130 1439

Fucnie: Fuerza de Trabajo y Actividad Econdmica por Sectores. México. El Colegio de México.

Como consecuencia del aumento de los ingresos, se autoriz6 a la Secretaria de Hacienda

elevar las asignaciones de los ramos que asi lo precisaran, por lo que los gastos publicos se

incrementaron en una forma casi ininterrumpida y no sélo continué destinando gran parte

de sus egresos a las transferencias, sino que las elevo hasta significar el 73% de sus gastos

totales, pues pudo prestar mayor atencién al arreglo de la deuda publica. El mayor

porcentaje de las transferencias fue absorbido por el pago de la deuda publica, que ponia

en riesgo la soberania nacional y era pretexto ideal para invadir el pais con afin

expansionista de las potencias mundiales de la época.
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“Las principales reformas al sistema impositivo durante el régimen de Diaz, tendieron a
asegurar cierto monto de ingresos al erario federal para satisfacer las necesidades de un
‘presupuesto equilibrado’ y a hacer mas expedita la recaudacién de los impuestos.
También estuvieron dirigidas a impulsar la naciente industria nacional; y una gran
mayoria de estas reformas derivaron de la tendencia del gobierno a favorecer las
inversiones extranjeras. Del monto total de Ias aportaciones de capital exterior ($ 3 400
millones para 1910), los sectores que recibieron mayor estimulo fueron los ferrocarriles
(33.2%) y a mineria (24%), e igualmente, fueron los que tuvieron mayor apoyo fiscal 2
través del otorgamiento de franquicias y concesiones exclusivas durante el régimen

porfirista™’

PERIODO POSRREVOLUCIONARIO

La politica adoptada en los primeros afios de este periodo se encamind a reducir los
continuos déficits, se utilizaron formulas consistentes en reducir las asignaciones de los
diferentes ramos que integraban la hacienda publica, a la vez que hacian esfuerzos para
elevar las recaudaciones, al aumentar las existentes o crear nuevos impuestos. La politica
fiscal se ajust6 a las circunstancias del momento, contrastando dos etapas pues mientras
que en la primera de ellas, la politica de restringir los gastos, redujo el impulsc favorable
que el Estado puede propiciar en la economia al superar el problema deficitario el
gobierno cambi6 sus procedimientos elevando el gasto publico, en especial en aquellos

rubros en los que se podia propiciar el desarrollo de la actividad econémica.

El avance mis significativo fue el de la reorganizacion hacendaria, pues ésta se
caracterizaba por una deficiente estructura que fue causa de despilfarros y falta de control

de las partidas presupuestales, como consecuencia de la ineficaz seleccion de Jas fuentes

*7 Zavala Corona, Estela. Op. Cit. p.18,
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de ingresos, de manera que el erario piblico dependia sélo de un reducido namero de
gravamenes sumamente onerosos sobre todo para las clases mas desprotegidas. Con la
delimitacion tributaria de los estados y municipios se elimind la doble tributacién. La
inestabilidad politica y econémica que predominé desde la usurpacién de Victoriano
Huerta hasta el gobierno de Plutarco Elias Calles, da una idea del estado desastroso en que
se encontraba el pais en materia fiscal. La nacion no sélo enfrenté el problema interno
desencadenado por el movimiento armado de 1910 sino, ademas, el impacto de la Primera
Guerra Mundial (1914-1919), que provocé cambios bruscos en el valor y volumen de las

exportaciones mexicanas.

En 1920 un grupo de mexicanos exiliados en Estados Unidos escribian: “La ganaderia ha
quedado reducida a su minima expresion, la agricultura sufre por la falta de todos los
elementos, por la activa emigracién de braceros a los Estados Unidos, por la inseguridad
en los campos y por la grave carga de nuevos impuestos; €l henequén, que constituia una
fuente valiosa de ingresos, pasa por una crisis cuyos resultados no es posible prever; la
mineria ha sufrido las consecuencias del estado de inseguridad interior. La Gnica fuente de
riqueza que se ha desarrollado y que, por ende, constituye un factor importante de
rendimiento fiscal, es el petrélco.”58

La organizacion administrativa establecida por la Ley de 13 de marzo de 1891, prevalecié
hasta el 13 de abril de 1917, fecha en la cual el primer Jefe de! Ejército Constitucionalista,
don Venustiano Carranza, como encargado del Poder Ejecutivo, expidié una Ley
Orginica de la Administracién Publica, con base en la cual, las Secretarias de Estado eran
seis y ademds se crearon tres Departamentos de Estado;
L. Secretaria de Estado (atendia asuntos relativos a Relaciones Exteriores y Gobernacion).
2. Hacienda y Crédito Publico. “‘&‘
© W
% Lapez Rosado, Diego. Op. Cit. p.187-88, @6 b\

\
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3. Guerra y Marina.

4. Comunicaciones.

5. Fomento,

6. Industria y Comercio.

7. Departamento Judicial.

8. Departamento Universitario y de Bellas Artes.
9. Departamento de Salubridad Publica.*®

El 25 de diciembre del mismo afo se separaron Relaciones Exteriores y Gobernacion y se
cambié el Departamento Judicial por el de Establecimientos Fabriles y
Aprovisionamientos Militares. Durante el Gobierno Revolucionario fue necesario que, en
diversas ocasiones, se dejaran las oficinas recaudadoras de Hacienda a disposicién de los
Jefes militares, con el fin de que éstos pudieran proveerse inmediatamente de fondos, y en
la mayor parte de los casos los comandantes militares asumian, obligados por la necesidad,
facultades hacendarias que incluian hasta el derecho de imponer contribuciones

especiales ®

La tendencia principal que sigui6 la Primera Jefatura en las reformas de organizacién
hacendaria fue hacer de la Secretaria de Hacienda un érgano independiente, librandolo de
la subordinacién a determinadas instituciones de crédito en la que siempre se habia
encontrado en administraciones anteriores. Los ideélogos revolucionarios opinaban que
para estructurar el sistema hacendario a fin de eliminar los abusos del antiguo régimen e
incrcmentar-pennanentemente las fuentes de ingresos, debifan tenerse en cuenta los

siguientes principios:””

* Mendieta y Nuflez, Lucio. La Administracicn piblica en México. México 1942. p.7L

* Ibid. p.71-72.

** Estos ptincipios fueron aportados por el Dr. Henry Alfred D. Chandley, miembro de la Comisién de Reorganizacién
Administrativa y Financiers de! Gobiemo Federal Mexicano, en su Imvestigacion Preliminar del Problema
Hacendario Mexicano con Propasiciones para la Reestructuracion del Sistema (1918). En Memorias de [a Secretaria
de Hacienda,
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1. Una gran proporcion de la carga impositiva sobre el consumo debia ser transferida a
otras bases tributarias. -

2. El consumo de articulos nocivos debia soportar en gran parte la carga sobre el consumo
general.

3. Las Rentas derivadas de capitales debian ser gravadas para obtener de ellas una gran
proporcidn del producto impositivo.

4. En el establecimiento de nuevos impuestos sobre la produccion en lo relativo al
mantenimiento de los antiguos, seria conveniente que recayeran sobre el producto
obtenido y no sobre el acto de producir,

5. Una gran parte de la carga impositiva federal y local debia transferirse sobre las grandes
acumulaciones individuales de riqueza.

6. Para asegurar la equidad en la administracién, el niimero y la cuantia de los impuestos
discrecionales debian reducirse hasta donde fuese posible.

7. Al gravarse las grandes acumulaciones de riqueza debia distinguirse claramente entre
los que producian cuantiosas rentas a las personas y las grandes propiedades productoras
que eran tan necesarias para el desarrollo nacional.

8. Por dultimo, debia llamarse la atencidén sobre el principio de la progresividad. En el
antiguo régimen muchos de los impuestos eran regresivos. El gobierno entrante, tratando
de remediar estos males, adoptaria el principio de la progresividad.

Como se podra apreciar en el siguiente cuadro (5) los ingresos, con la adopeién de estos

principios, crecieron notablemente.

Como se podrd apreciar en el siguiente cuadro, el pequefio crecimiento en las
recaudaciones de los primeros aflos fiscales se explica en funcién del grave problema que
se origind por la lucha revolucionaria; en los afios posteriores a 1918, los ingresos
crecieron con notoria rapidez. En los afios de 1911 a 1918 sélo se logré un crecimiento en
materia de recaudacion del 41.6% mientras que entre 1918 y 1925 ¢l aumento conseguido
fue de 127.0%
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CUADRO 5
INGRESOS FEDERALES
' Afios Total de Ingresos
i 1911-1912 103,657.0
F 1912-1913 109,257.5
! 1917-1918 146,420.0
i 1918 148,341.8
‘ 1923 265,664.8
. 1924 284,477.1
‘ 1925 3367174

Fucnte: Memorias de 1a Secretaria de Hacienda y Crédito Puiblico, 1911-1913; 1917-1920; 19231925, p-196.

“(...) después de 1a Revolucion mexicana, el gobiemo no tenia ni las instituciones ni los
instrumentos para poder actuar e influir, de alguna manera, en el desarrollo de la
economia (...), en esa época no era de uso comun la intervencién estatal para aminorar los
ciclos econdmicos. A partir de 1925, el Estado comenzé a crear diversas instituciones y
leyes tendientes a hacerse de instrumentos de politica que le permitieron participar mas
activamente en el desarrollo econémico del pais. Asi se fundaron el Banco de México, el
Banco Agricola, la Comisién Nacional de Caminos y la Comisién Nacional de Irrigacién,
entre otras instituciones, pero no todas pudieron cumplir con los objetivos planteados de
inmediato. De hecho, fue precisamente Ia crisis de la gran depresién la que constituye un
hito en la participacion del Estado en la economia, no sélo en México sino en muchos
otros paises. A partir de entonces el Estado mexicano empezd a adquinir una serie de
instrumentos de politica monetaria y de tipo de cambio, y a considerar mas seriamente el

papel de las politicas fiscal y comercial ™"

! Cérdenas Enrique. La Hacienda Publica ¥ la Politica Econdmica 1929-1958. México, 1993. Ed. Fondo de Cultura
Econdmica. p.18.
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LAS CONVENCIONES NACIONALES FISCALES (1925, 1933 y 1947)

El panorama nacional, ensombrecido por la lucha armada, fue despejandose poco a poco y
la anarquia cedio su lugar al establecimiento de un nuevo orden politico. Si bien Carranza-
y Obregén se preocuparon por subsanar las deficiencias del sistema tributario sin efectuar
cambios radicales, el General Calles, con Alberto J. Pani, como Secretario de Hacienda,

pudo empezar a corregirlas con rapidez y excelentes resultados.

Estos esfuerzos derivaron en la Primera Convencién Nacional Fiscal® (convocada el 22
de julio de 1925 y efectuada el 10 de agosto del mismo afio), cuya finalidad consistid en la
organizacion de los ingresos publicos tanto de la Federacién como de los gobiernos
locales. Los ingresos de la Federacion se obtenian de los siguientes impuestos:

Impuestos a la importacion

Impuestos a la exportacion

Impuestos a la industria

Impuesto sobre la Renta

Impuesto sobre capitales (gravamen sobre herencias, legados y donaciones; loterfa y rifas.)
Impuesto general del timbre sobre actos, documentos y contratos y la contribucién federal.
El 10% adicional sobre los impuestos, derechos, o productos de los servicios aduanales y

pitblicos y sobre recursos naturales con las excepciones que la misma Ley contenia.

Esta Primera Convencién Nacional Fiscal tuvo tres propésitos especificos en funcion de
los cuales se crearon tres comisiones: estudio de los impuestos federales y locales
existentes en México, reorganizacién del sistema tributario mexicano y los limites de la
potestad tributaria entre ¢l gobiemo Federal y las entidades federativas y, finalmente, la

8 Primera Cotrvencidn Nacional Fiscal, Memoria, Secretaria de Hacienda y Crédito Priblico. México 1947 IV
edicidn.
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definicion y organizacién de los impuestos que compondrian Gnicamente los erarios

locales.

Como parte de las conclusiones aprobadas en las asambleas, se determiné que cada cuatro
afios o cuando fuese necesario, segin la opinién del Ejecutivo, se reuniera una
Convencién a fin de estudiar los impuestos que deban crearse para uniformar
paulatinamente el sistema tributario y la competencia de las distintas autoridades fiscales.
También se delimitaron las atribuciones de los estados y de la Federacién en relacién a la
fijacion de tasas y determinacién de montos base de diferentes impuestos, asi mismo se
estableci6 la obligacién de la Federacion para participar un porcentaje uniforme a los
estados del producto derivado de ciertos impuestos, por ejemplo, los aplicados al comercio

y la industria o los que gravaban los impuestos sobre sucesiones, herencias y donaciones.®

La Segunda Convencién Nacional Fiscal® se realizo en 1933 y se volvid a centrar en que
ningln acto, contrato, operaciéon o fuente de ingreses fuera gravado por dos 0 méas
impuestos, de tal manera que cada fuente de imposicion reportara ingresos a una sola
autoridad y que su determinacion, recaudacién y administracién fuese encomendada a

quien correspondiera el producto del gravamen,

Asimismo, se establecié que el impuesto predial fuera privativo de las entidades
federativas, sin que la Federacion pudiera disponer de este concepto para determinar
impuestos directos ni exigir a los estados porcentajes sobre sus ingresos locales. Por otro
lado, a la Federacion se le otorgaron facultades Unicas en materia de comercio interior y
exterior, impuesto sobre la renta, explotacién de recursos naturales de acuerdo con el

Articulo 27 Constitucional, actividad industrial, servicios publicos y concesiones

< Ibid.
™ Segunda Convencién Nacional Fiscal, Memoria, Secretaria de Hacienda y Crédito Pitblico, México 1947 IV
edicion.
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federales. En esta convencion las entidades federativas solicitaron la abolicion de la
contribucion federal del 20% sobre impuestos de estados y municipios, dado que Ia
Secretaria de Hacienda exentaba a 13 estados que se habian ajustado a prescripciones

especiales y que finalmente, eran los que mayor crecimiento econémico presentaban.®*

La Primera y Segunda Convenciones Nacionales Fiscales contienen los precedentes del
actual sisterna de coordinacion fiscal en México, ya que en ellas, los estados plantearon la
necesidad de establecer una normatividad para el manejo y administracion de los
impuestos concurrentes evitando la doble tributacién, misma que, desde el punto de vista
administrativo, implica que un mismo ingreso es gravado por dos niveles jurisdiccionales,

duplicando sin razon, el aparato burocrético de recaudacion del ingreso piblico.

La Tercera y ultima Convencién Nacional Fiscal®, se realizé en 1947. En ella se atendié
principalmente la tesis de que los principales obstéculos para la consolidacién de la unidad
econémica nacional era la falta de armonia en el régimen fiscal que impedia alcanzar el
nivel 6ptimo de justicia y equidad en la carga tributaria y la suficiente obtencién de
ingresos publicos para producir los bienes y servicios pablicos que el pais requeria. Se
recomendd mayor atencién en el ejercicio de la potestad tributaria de los estados y
eficiencia de la autoridades correspondientes, haciendo hincapié en el desarrollo de la
organizacién de la hacienda municipal, que constaba entonces del producto de la
administracidén de bienes y servicios pablicos y de las participaciones provenientes de
impuestos federales y estatales; del mismo modo se sefiald la necesidad de que cada
entidad expidiera su Ley de Hacienda y Organizacién Municipal.

85y
1bid

8 Tercera Commvencion Nacional Fiscal, Memoria. Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico. México 1947 IV

edicién T. 1.
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Asimismo, se aprobo la creacién de un impuesto general y proporcional sobre los ingresos
de las ventas para la actividad comercial mediante la declaracion periddica de los
contribuyentes a fin de determinar el monto de su crédito fiscal, uniformando asi Ia
imposicién sobre el comercio y la industria. Se determiné la creacién de tres fondos
diferentes como destino de los impuestos especiales: una destinada para la federacién, otra
para los estados y municipios y otra como reserva destinada a ayudar a cualquier entidad
que sufriera déficit o desequilibrio en su presupuesto por contingencias econémicas o
naturales o, en un momento dado, para impulsar el desarrollo econdmico en las regiones
mas necesitadas. Los estados abolieron los impuestos locales y municipales sobre
remuneraciones al trabajo ya que éstos eran gravados de antemano por la Federacién bajo

el concepto del impuesto sobre [a renta.®’

Cabe destacar que se cre6 la Comision Ejecutiva del Plan Nacional de Arbitrios, cuya
finalidad fue realizar los anlisis e investigaciones necesarias para asegurar mayor equidad
en la carga fiscal, coordinar las acciones de la potestad tributaria entre ia Federacin y los
estados a fin de desalentar lo menos posible las actividades productivas obteniendo
mayores ingresos, sugerir técnicas de recaudacién y administracién de los ingresos
publicos y establecer un sistema préctico, sencillo y Jjusto para la distribucién de las

participaciones federales.%®

Estas fueron las iinicas tres veces que se realizaron convenciones con cardcter nacional
para buscar mayor uniformidad, equidad y justicia en el sistema tributario de Meéxico. Su
importancia fue fundamental pues en ellas se origind el actual sistema de recaudacion y
distribucién que delimit6 los ingresos privativos de la Federacion de la de los estados y
municipios. De acuerdo con la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, los

estados tienen una potestad tributaria residual en tanto que el articulo 73 fraccion XX

 Ibid,
X Ibid
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sefiala las materias exclusivas de la Federacién y el 115 ubica los impuestos propios de los
municipios, dejando una libertad “residual” a los estados para imponer fuentes de ingresos

diferentes dentro de su circunscripcién territorial.
EL ASCENSO DEL CIVILISMO

Al concluir el régimen de Avila Camacho el pais presentaba caracteristicas de una
sociedad modemna, urbana e industrial caracterizado por ser una época de conciliacién ¥y
unidad que permiti6 el equilibric de las fuerzas politicas como producto de una situacidn
de emergencia -la Segunda Guerra Mundial-. El sexenio del presidente Miguel Alemadn,
que se inicié en 1946, continud basicamente con los intentos de modernizacién de la
economia nacional promovidos por el presidente Avila Camacho. La politica econémica
de transicion, se prolongd como consecuencia de los efectos de la Segunda Guerra
Mundial, la Guerra fria y la Guerra de Corea, en politica interior este régimen aprovecho
el éxito de la politica de unidad nacional para propiciar el fortalecimiento del poder

ejecutivo civil de la posrrevolucion.

“La democratizacién politica y un acelerado crecimiento econémico basado en el avance
de la industrializacién, eran los dos pilares del proyecto nacional propuesto por Miguel
Aleman durante su campafia electoral y al inicio de su gobierno (...), en lo politico, el afin
democratizador pronto se redujo a la propuesta de ampliar la participaci6n electoral y a
revitalizar los procedimientos internos de los partidos. En lo econémico, la meta siguid
siendo ambiciosa: la creacién de una amplia y variada industria y de una agriculturz
tecnificada, que serian la base de la independencia econdmica de México y del
fortalecimiento de su independencia politica. Ya fuera por un exceso de optimismo ©
COmo un recurso para promover la aceptacion de los nuevos objetivos nacionales, al

principio se subrayd que la accidn estatal evitaria que los sectores menos favorecidos de la
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sociedad pagaran ¢l costo de la industrializacién; a ellos se ofrecié a corto plazo el disfrute

de mejores niveles de vida.””

La politica econémica de Aleman se encaminé a la normalidad monetaria, combatiendo la
inflacion; decidi6 ajustar el tipo de cambio frente al dolar de cuatro pesos ochenta y cinco
centavos en 1948, a ocho pesos sesenta y cinco centavos, en 1949, ademas, decidio
utilizar prudentemente las reservas del Banco de México y disminuir el circulante, de esta
manera, se pretendia estimular la produccién industrial, equilibrar la balanza de pagos y
mejorar la balanza comercial. Hacia el interior el gobierno decidié bajar los precios en
beneficio de los consumidores y evitar que disminuyera la capacidad de consumo de la
poblacion; y planted ademds, la necesidad de continuar con la modernizacién de la
economia, en la que el Estado cumpliera con su funcion rectora a través del control de Jas

industrias basicas o para promover la inversién privada.”®

Por el lado de los ingresos, 1a tendencia a depender cada vez mas de los impuestos directos
continué en la segunda mitad de la década de los afios cuarenta, pues pasaron de un
34.0% a 37.8% entre 1939- 1945 y 1946-1949. En este tltimo afio, los ingresos directos
alcanzaron el 41.9% del total, y en 1950 llegaron a 46.8%; el impuesto sobre la renta
crecid a una tasa ligeramente superior a la del producto nacional, tanto por su cardcter
progresivo como por el aumento de la base gravable, como consecuencia de una
fiscalizacién mas efectiva y del propio crecimiento econémico. Ademads, los impuestos a la
exportacién tuvieron un crecimiento aun mas vigoroso, sobre todo después de la
devaluacién, que incrementé su participacion en el total de la recaudacién fiscal de 6.6%
en 1946 a 16.3% en 1949. En cuanto a los ingresos indirectos, si bien éstos disminuyeron

Su participacion a lo largo de la década, los impuestos a las ventas y el consumo tuvieron

* Torves, Blanca. Historia de la Revolucion Mexicana 19401952, Hacia la Utopla Industrial. México, 1984. El
Colegio de México, vol.21. p.13.
™ Flores Caballero, Romeo. Administracion y Politica en la Historia de México, México, 1988. Ed. Fondo de
Cultura Econdmica. p. 228-229.
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un crecimiento muy superior al promedio, de modo que su participacion aumenté de

11.5% a 15.1% entre la primera y la segunda mitad de los afios cuarenta.”’.

El sistema fiscal se reformé y se simplificaron los tramites y gastos de recaudacion, la
politica se orientd en funcién de obtener beneficios de interés social, el programa
econémico destacaba la necesidad de combatir la inflacién a través de un sistema de
mercados populares, equilibrar el presupuesto con los ingresos oficiales; vigilar las
ganancias excesivas mediante ef impuesto del 15% sobre la renta e implantar un sistema
de crédito para que ¢l campo y la industria se modemizaran. Se expidié la Ley de
Secretarfas y Departamentos de Estado creando dos secretarias nuevas: Recursos
Hidraulicas y Bienes Nacionales e Inspeccién Administrativa; para satisfacer las
necesidades del pais y como parte del programa de reorganizacién de la Administracion

Publica.™

Para 1947 las empresas del estado se habian convertido en un elemento fundamental del
fortalecimiento de la independencia econémica del pais, cubriendo las 4reas basicas del
desarrollo industrial al intervenir en el proceso econdmico, su diversidad abarcaba las
finanzas, energéticos, comunicaciones y transportes, el fomento industrial, el
cinematografico y la infraestructura social, sin embargo, su funcionamiento, para
propésitos administrativos, se hacia de manera independiente del aparato gubernamental
central, por esta razén se expidié la Ley, por parte de! Gobierno Federal, para el Control
de Organismos Descentralizados y Empresas de Participacién Estatal que establecia los
lineamientos legales para normar sus actividades, bajo la supervision de la Secretaria de
Hacienda, que se encargaria de solicitar informes financieros, revisar presupuestos y

programas de inversidn, practicar auditorias, clasificar erogaciones, promover

" Cardenas, Enrique. Op. Cit. p. 119.
" Flores Caballero, Romeo, Op. Cif. p.229.



90

innovaciones en la organizacién, determinar responsabilidades y autorizar {a cancelacion

de créditos.”

Para cumplir con estas funciones la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico creé la
Comision Nacional de Inversiones, integrada por funcionarios de las Secretarias de
Hacienda y de Bienes Nacionales, y del Banco de México y Nacional Financiera, con
cardcter permanente, en la que también participarfan, con funciones relativas a su ramo,
representantes de la Secretarias de Agricultura y Ganaderia, Comunicaciones y Obras

Publicas, Marina y Defensa Nacional.

El Consejo Nacional de Inversiones tendria bajo su vigilancia las siguientes empresas: **

.- Administracién de Ferrocarriles Nacionales de México.

2.~ Almacenes Nacionales de Depésito, S.A.

3.- Altos Hornos de México, S.A.

4.- Banco del Pequefio Comercio del D.F., S.A. de C.V.

5.- Banco Naciona! Cinematogréfico, S.A.

6.- Banco Nacional de Comercio Exterior, S.A.

7.- Banco Nacional de Crédito Ejidal, S.A.

8.- Banco Nacional de Crédito Agricola y Ganadero, S.A.

9.- Banco Nacional Fomento Cooperativo, S.A. de C.V.,

10.- Banco Nacional del Ejército y la Armada, S.A. de C.V.
11.- Banco Nacional Hipotecario Urbano y de Obras Publicas, S.A.
12.- Banco Provincial de Sinaloa, S.A.

13.- Clasa Films Mundiales, S.A.

14.- Cobre de México, S.A.

15.- Compaflias Agricolas Militares.

16.- Combustibles, Turismo y Transportes, S.A.

17.- Comisién de Maiz.

18.- Comisién de Tepalzatepec.

19.- Comisidn de Papaloapan.

20.- Comisién Federal de Electricidad y Empresas Subsidiarias.
21.- Comisién Agricola Industrial Colonizadora Limitada de Tlahualilo, S.A
22.- Compaiiia Azucarera del Rio Guayalejo, S.A.

23.- Compaiiia Continental de Navegacion, S.A. de C.V.

24.- Compafifa Eléctrica Guiman, S_A.

25.- Eléctrica de Morelia, S.A.

™ Ibid. p.230,
™ Ibid. pp.231-233.



26.- Compaiiia Exportadora e Importadora Mexicana, S.A.

27.- Compaitia Hidroeléctrica Occidental, S.A.

28.- Compaiia Industrial de Atenquique, S.A.

29.- Compaitia Terminal de Veracruz, S.C.L.

30.- Cooperativa Obrera de Vestuario y Equipo, S.C.L.

31.- Direccidn General de Pensiones Civiles de Retiro.

32.- Establecimiento Publico Ingenio del Monte S.A.

33.- Exportadora de Peliculas, S.A.

34 - Fabrica de Cementos Hidalgo, Nuevo Ledn,

35.- Fabrica de Maquinaria y Motores Anéhuac, S A,

36.- Ferrocarril de Rio Mayo, S.A.

37 - Ferrocarril Kansas City México.

38.- Ferrocarmil Mexicano,

39.- Financiera de Le6n, S.A.

40.- Fondo de Fomento Industrial y de Garantia de Valores Mobiliarios.
41 .- General Aftanzadora, S.A.

42 - Guanos y Fertilizantes de México.

43.- Instituto Mexicano del Seguro Social.

44.- Internacional de Peliculas, S.A.

45.- La Forestal, S.C.L.

46.- La Mutualista d¢ México, Compaitia General de Seguros S.A.
47.- Lineas Férreas de México, S.A. de C.V. (en liquidacion).
48.- Loteria Nacional de México para la Asistencia Piblica.

49.- Nacional Distribuidora y Reguladora, S. A, de C.V.

50.- Nacional Financiera, S.A.

51.- Nueva Compaiiia Eléctrica de Chapala, S.A.

52.- Operadora de Teatros, S.A.

53.- Peliculas Mexicanas , S.A. de C.V.

54.- Peliculas Nacionales, Sde R.L.de LP.yC.V.

55.- PEMEX

56.- Productora e Importadora de Papel, S.A.

57.- Puertos Libres Mexicanos.

58.- Radio de México, S.A. de C.V.

59.- Seguros de México, S.A.

60.- Servicio de Transportes Eléctricos del D.F.

61.- Sociedad Cooperativa Agricola Industrial del Ingenio San Francisco, S.C.L.
62 - Sociedad Cooperativa de Ejidatarios y Obreros del Ingenio Emiliano Zapata,
S.C.deR.S. deP.E.

63.- Sociedad Nacional de Productora de Alcohot, Sde R.L.de LP.yC.V.
64 - Talleres Gréficos de la Nacién, Cooperativa de P.E.

65.- The Colorado River Land Co.

66.- Unidén Nacional de Productores de Azicar, S A. de C.V.

67.- Vidrio Neutro, S A.

68.- Zonas Federales Mineras del Estado. de Oaxaca.
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La Comisién Nacional de Inversiones por diversas razones y por sus limitaciones
desaparecio y en su lugar se formé el comité de Inversiones, integrado por representantes
de las secretarias de Hacienda y de Economia, que, en 1954, se transformé en una
Comisién de Inversiones dependiente directa del Ejecutivo; entre sus nuevas funciones
estaban: planear el gasto publico, sefialar prioridades y Jerarquias de proyectos, programar
inversiones del sector piblico, concentrar informacién de instituciones centrales y
descentralizadas y supervisar el funcionamiento administrativo, encargando del control y

vigilancia de las empresas.”

En los afios cincuenta México se mantenia a un buen ritmo de desarrollo, con una
estructura industrial y agricola fortalecida, inversiones en todos los sectores, exportaciones
de materias primas y productos manufacturados, el ambiente econémico resultaba
optimista y pocos se percataban de los inconvenientes de la dependencia extranjera y de
las limitaciones de! mercado interno “(...) con el fin de incrementar la recaudacion fiscal,
en 1951 se reform6 la Ley del Impuesto sobre la Renta y s¢ establecieron nuevos
impuestos sobre la venta de diversos productos, como cerveza, cigarros, bebidas
alcohélicas, refrescos, autos y camiones. En parte por ello, y por el fuerte incremento del
comercio exterior, aumenté la recaudaci6n fiscal 25.1% entre 1949 y 1951 lo que dio
como resultado un superdvit, a pesar de que los egresos también aumentaron, pero a un

ritmo menor.”"®

Del mismo modo, al terminar la guerra de Corea en 1952, la demanda mundial de materias
primas y productos manufacturados se increments y con ello las exportaciones y ias
inversiones. La economia nacional sufrié una contraccién de las inversiones privadas,

desequilibrio entre el crecimiento de la poblacién y e! volumen de los recursos agricolas y

" Ibid. p.233.
™ Cérdenas, Enrique. Op. Cit. p.146.
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otros sectores de la economia que se habian sacrificado para permitir ¢! desarrollo de la

industria.

ADOLFO RUIZ CORTINES (1952 - 1958)

Ante la situacion econdmica heredada, Ruiz Cortines traté de mantener la estabilidad de
precios, equilibrar la balanza comercial, apoyar la produccién, aumentar los incentivos
fiscales y otorgar créditos a la industria, pero su politica econoémica fracasé producto del
desequilibrio de la balanza comercial, la urgencia de importar productos manufacturados,
maquinaria y equipo que demandaba el desarrollo industrial, lo que se tradujo en
disminucidn de divisas, y el descenso de los precios de las materias primas en el mercado
internacional,

Como consecuencia de ello, a mediados de 1954, se resintié la huida de capitales
provocando a su vez una severa crisis econémica y una devaluacién del peso frente al
délar de $8.65 a $ 12.50 pesos. La solucién que el gobierno intenté fue un saneamiento de
la Administracién Publica, restriccion del gasto piblico y fortalecimiento del sistema
politico, ya que, con la paz institucional se creaban las condiciones necesarias para la
generacién de inversiones y empleos, en funcién de lo cual se neutralizé la disidencia al
interior de la familia revolucionara encabezada por el General Miguel Henriquez
Guzmén.”

“En suma, las autoridades hacendarias fueron exitosas al devaluar ¢l tipo de cambio a
tiempo, antes de que se agotaran las reservas intenacionales, con el fin de restablecer el
equilibrio externo y mantener cierto margen de maniobra para minimizar el impacto
negativo de la misma devaluacién. Al acompafiar la devaluacion con medidas fiscales que
eliminaran las expectativas inflacionarias y coadyuvaran a reducir la fuente de las

presiones sobre los precios, al tiempo de mantener e incluso ampliar los estimulos a la

7 Flores Ceballero, Romeo. Op. Cit. p. 235.
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inversion privada y a la misma produccion, se recuper6 casi en forma inmediata la senda
de crecimiento econémico que habia caracterizado a la economia mexicana desde hacia
unas décadas (...). La relativa estabilidad econémica internacional que caracterizo la
segunda parte de los afios cincuenta, y pricticamente toda la década de los afios sesenta,
permiti6 que la economia nacional continuara creciendo a un ritmo elevado, con
estabilidad de precios, aunque con un aparato productivo cada vez menos competitivo,

pues el esquema proteccionista prosiguié durante todos estos afios.”™

La politica econémica se encaminé a la promocién del desarrollo agricola ¢ industrial para
la produccién y elevar el nivel de vida, apoyo y fomento a las inversiones publicas y
privadas enfocadas al desarrollo econémico y se planted la necesidad de establecer una
mayor coordinacién en la agricultura, industria, transporte y comercio; es decir, entre los
tres sectores de la economfa, fomento a inversiones privadas concediendo exenciones
fiscales a las empresas y, al través del Impuesto Sobre la Renta (ISR) y la Ley de Fomento
Industrial, se restringieron las importaciones y se subsidié a las empresas con materias
primas a bajo costo asi como fomento a la industria paraestatal se crearon 16 nuevas

entidades sobre todo industriales y de consumo azucarero.”

“No sélo el gasto piblico propicié la recuperacién industrial; las facilidades fiscales
otorgadas por el gobierno impulsaron ademas a los empresarios a invertir desde 1954 a
partir de aquel afio, porque en el anterior no habia habido en realidad cambio importante
alguno en la politica fiscal de la federacién (...). La politica fiscal iba a representar en
cambio, desde 1954, un papel mucho mas activo para la promocién de las actividades
economicas al elevarse considerablemente las exenciones y los subsidios y promoverse
una politica impositiva més acorde con los intereses del sector empresarial. Las reformas a

la Ley del Impuesto Sobre la Renta tendian a facilitar e] pago de las obligaciones fiscales,

7 Cardenas, Enrique. Op. Cif. pp. 152-153.
™ Flores Caballero, Romeo. Op. Cit. p.235,
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a eximir a los grupos de bajos ingresos del pago del impuesto correspondiente y a

promover la reinversién de utilidades.™®

Las utilidades distribuibles de todo tipo de empresas se vefan a su vez eximidas del pago
del impuesto sobre la renta hasta en un 30%. Para inducir aun mis a los accionistas a
reinvertir parte de sus utilidades, se modificé la tasa impositiva para las distribuidas, de
modo que se tenia que pagar el 15% sobre este tipo de ingresos. Para evitar que por esta
medida se ocultaran las utilidades con supuestos pagos de elevados sueldos, los mismos se
gravarian con una tasa progresiva mayor si pasaban de 14 000 pesos mensuales, asi mismo
las empresas que obtuvieran pérdidas en un ejercicio fiscal las podrian deducir en los

ejercicios siguientes.®!

Junto a estas importantes modificaciones al impuesto principal, el de la renta, se
introdujeron modificaciones de menor trascendencia en otros, tales como el impuesto
sobre ingresos mercantiles donde se emiti6 un acuerdo para que los pequefios causantes
con ingresos anuales no mayores de 100 000 pesos pagaran una cuota fija de 20 pesos
mensuales; del mismo modo, se aprobé la Ley de Coordinacién Fiscal entre la Federacion
y los estados que pretendia acabar de una vez por todas con la multitud de trabas que estas
entidades oponian a la libre circulacién de las mercancias, y perjudicaba enormemente al

comercio interior %2,

“Antonio Carillo Flores, Secretario de Hacienda (afirmaba): ‘la legislacion fiscal no
contendr ninguna norma que directa o indirectamente cree un impedimento al clima de

confianza que queremos crear para fomentar las inversiones privadas en el pais’*, razon

* Pellicer de Brody, Olga. Historia de la Revolucion Mexicana. EI Entendimiento con los Estados Unidos yia
Gestacion del Desarrollo Estabilizador. México, 1984, El Colegio de México, vol. 23. pp.153-154,

*! fbid. pp.155-156.

1 Ibid. p.156.

% Excélsior 29 de diciembre de 1953. (En Pellicer p.156).
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por la cual las iniciativas de reformas, sobre todo a la Ley del Impuesto Sobre la Renta,
fueron previamente consultadas con las camaras patronales para ajustarlas a sus intereses.
De esa manera, el impuesto complementario que pretendian introducir las autoridades
para gravar el ingreso de las personas fisicas cuando fuera superior a 3 000 pesos
mensuales resulté duramente impugnado porque, de haberse aprobado, hubiera requerido
la declaracion obligatoria de todos los ingresos, incluidos los procedentes de titulos al
portador que en el caso de algunos capitalistas eran cuantiosos. Ante la cerrada oposicién

de los grandes inversionistas se dio marcha atras y se accedio a eliminar ese impuesto™

“Si aquella politica condescendiente fomenté una participacién mayor de la inversién
privada, no es menos cierto que la posibilidad de fortalecer la capacidad econdmica del
estado mediante una recaudacién fiscal mas alta se fue alejando cada vez mas y la
dependencia financiera del exterior convirtiendo en el unico camino que le permitiria
mantener cierta capacidad de accién sobre el desarrollo econémico del pais.* La
generosidad en el uso de instrumentos fiscales no fue acompafiada de una clara intencién
gubernamental por orientar la inversion privada segln criterios como el grado de
eficiencia, el equilibrio regional, la ‘mexicanizacién’, y menos aun el interés social. Las
reservas del estado para intervenir en el desarrollo industrial se pusieron de manifiesto en
la Ley de Industrias Nuevas y Necesarias de 1955. Aunque formalmente representaba un
avance con respecto a la politica anterior, al tender a que los alicientes fiscales se
otorgaran mas selectivamente a las industrias y empresas que {lenaran los requisitos para
cumplir con determinados objetivos de desarrollo, la ley no hacia ninguna referencia al
grado de eficiencia que debian tener las empresas receptoras de esos beneficios, ni existia
un criterio definido para catalogar a una industria como necesaria, basica o semibasica(...).

En consecuencia, la ley se fie convirtiendo en un mecanismo mas para ampliar

® En Pellicer de Brody, Olga. Op. Cit. p. 157.
* Nacional Financiers, La economia mexicana ..., op. Cit., p.298. (En Pellicer, p. 228)
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exenciones fiscales de manera un tanto indiscriminada a cualquier industria que

demostrara hallarse en Ia posibilidad de crear un articulo nuevo o necesario®. *

Con esta actitud del gobierno se puede afirmar que confiaba més en las cualidades de la
empresa privada que en la capacidad de las empresas piblicas para promover el desarrolio
econdmico; que preferia disminuir su intervencién directa en la produccién en aras de una
mayor participacion privada. Esta forma en la que se concibié la administracion
ruizcortinista el papel del estado en la economia, hizo que el éxito de su politica
econdmica se encontrara supeditado a una serie de circunstancias de orden interno y
externo sobre las que tenia poco o ningtn control. La efectividad de la politica econémica
dependid, en fin, del grado de entusiasmo que fue capaz de despertar entre los
inversionistas privados nacionales y extranjeros, que se convirtieron en los responsables
principales del aumento de la inversién y del auge econémico contemplado entre 1954 y
1956.%

A pesar de todos estos esfuerzos, Ruiz Cortines no logr6 distribuir el ingreso de manera
equitativa, el desarrollo agricola no fue suficiente para satisfacer el autoconsumo minimo,
se elevo el costo de la vida y disminuyd el poder adquisitivo de la ciudadania. “En
resumen, estabilidad de precios, mejoramiento de los salarios, aceleracién del proceso de
sustitucion de importaciones, equilibrio presupuestal a través de la utilizacién de créditos
externos, fortalecimiento del sistema financierc y mantenimiento del tipo de cambio,
fueron las principales modalidades econdmicas que la politica hacendaria ruizcortinista

logré imponer en el pais.™*

* Nacional Financiera y CEPAL, Op. Cit., p.173-186. (En Pellicer, p.228)
* Pellicer de Brody, Olga. Op. Cit. pp.227.228.

* Ibid p, 229-230.

" Ibid pp.234-235.
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El desarrollo estabilizador definié una época caracterizada por conseguir una tasa de
crecimiento que duplicaba la demografia, indices de inflacién interna bajos, solidez
monetaria, aparato productivo diversificado y otros pardmetros igualmente alentadores,
pero, paradGjicamente, mostro en sexenios posteriores efectos que requerian correcciones,
desequilibrios regionales, mercado interno descuidado, capacidad instalada subutilizada,
precarios niveles de competitividad industrial, endeudamiento exterior cada vez mas alto,

un déficit comercial crénico, marginacion creciente y subocupacion.

ADOLFO LOPEZ MATEOS (1958-1964)

El periodo Ruiz Cortinista enfatizd el crecimiento econémico con desatencion a los
programas sociales de gobiemo, por lo que el gobierno de Lopez Mateos decidio
mantener el desarrollo con estabilidad monetaria y armonizar el crecimiento econdémico
con la estabilidad politica. A partir de 1960 se consolidaron las bases del sistema que en
los afios venideros se conoceria como el “Milagro Mexicano™. Lopez Mateos partia del
supuesto de la nacionalidad en un marco de eficiencia y eficacia, a este requerimiento
obedece la expedicion, en diciembre de 1958, de la nueva Ley de Secretarias y
Departamentos de Estado, la cual introdujo en la Administraciéon Pablica Federal los
cambios que permitieron, segin los especialistas del régimen, una mayor eficacia
administrativa para proporcionar soluciones adecuadas a los problemas cada vez mas
complejos que planteaban el incremento de la poblacién y la amplitud de las tareas

sociales y econémicas del pais®’.

“La meta inicial del nuevo gobiemo tuvo que ser por lo tanto fortalecer el aparato politico
para instaurar la nueva estrategia del desarrollo que después se popularizaria con el
nombre de “estabilizador’, y la opcién escogida, en consecuencia, fue la supresién de todo

movimiento de clase; era la condicidn sine qua non de cualquier politica que buscara la

**Flores Cabellero, Romeo. Op. Cit.. p. 244
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reactivacion econdmica (...). Para implantar esta nueva politica -que llevé a afirmar a
propios y extrafios que se trataba del ‘milagro mexicano’ hubo necesidad de sellar casi
herméticamente hasta la menor posibilidad de fuga que pudiera poner en peligro la
estabilidad politica del sistema. Y, por supuesto, se tuvo éxito. El “desarrollo estabilizador’
no encontré obstaculos politicos en su camino. La relacién entre el crecimiento econémico

y la estabilidad politica se volvi6 entrafiable.”*®

Se crearon las secretarias de la Presidencia, de Patrimonio Nacional y de Obras Publicas,
asi como el Departamento de Turismo. Por la necesidad apremiante de alentar la
inversién piblica para estimular los sectores econémicos mas deficientes y dar confianza
al sector privado, la Secretaria de la Presidencia se encarg6 de las labores de planeacion,
coordinacién y vigilancia de las inversiones de las dependencias federales, organismos
descentralizados y empresas del sector paraestatal, planeacién de obras y sistemas,
proyeccion del desarrollo regional, fomento a la produccién para corregir desigualdades
sociales y el estimulo para la formacién de capitales nacionales, que permitieran una

distribucién equitativa del ingreso.®

Dado el interés del régimen por planear su intervencién en la economia se cred la
Direccién de Vigilancia de la Inversién Piblica y de los Subsidios Federales del Plan
General de Gasto Publico vy, el lo. de marzo de 1962, se decretd la creacién de la
Comision Intersecretarial con el objeto de formular planes nacionales para el desarrollo
econbdmico y social a corto y largo plazo. Las secretarias de la Presidencia y de Hacienda y
Crédito Piblico coordinarian sus atribuciones de planeacion y programacion de

inversiones con las de presupuestacion, monetarias y crediticias, gran parte del gasto

u Reyna, José Luis. Historia de la Revolucion Mexicana. El Aficnzamiento del Sistemea Politico Mexicano. México,
1984. El Colegio de México, vol. 22, P. 216.
* Flores Caballero, Romeo. Op. Cit, p.244-245.
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publico se canalizo hacia dreas de actividades desatendidas por el sector privado, ya fuera
por desconfianza, o por escasas posibilidades lucrativas.*®

“La decisién del régimen de iniciar el desarrollo estabilizador en un momento critico, le
obligd a emprender acciones simultineas que lo dotaran de recursos suficientes para
activar, en la medida de lo conveniente, las inversiones publicas, medidas que se
tradujeron en una red importante de modificaciones al sistema fiscal de captacién, la
reforma fiscal iniciada en 1962 es una de las més serias realizadas hasta su tiempo.™". Los
gravamenes a la tenencia y uso de automéviles y mercancias importadas, la Ley del
Timbre, las modificaciones al Codigo Fiscal de la Federacién y a la Ley de Hacienda del
Departamento del Distrito Federal, la ley que derogé los impuestos del uno por ciento
sobre diversas percepciones que se dedicaban a la enseflanza media y superior y las
reformas a la ley del impuesto sobre aguamiel y productos de su fermentaci6n, constituyen
el contenido del paﬁuete fiscal que permitié al régimen afirmar, desde 1961, que la
situacidén economica del pais parecia mas sdlida, segun lo revelaban los niveles de
inversién y consumo, asi como los aumentos de la recaudacion, principalmente la de los

impuestos sobre la renta y la produccion e ingresos mercantiles.

Desde 1947 el crecimiento indiscriminado de las empresas publicas, motivé la expedicién
de la ley para el control por parte de! gobierno federal de los organismos descentralizados
y empresas de participacion estatal, dicha ley otorgaba el control y la vigilancia operativa
de los organismos y empresas a la secretaria de Hacienda y Crédito Piblico y la revisién y
la inspeccién de sus adquisiciones y contratos de obra, a la de Bienes Nacionales e
Inspeccion Administrativa, que en 1958 se transformd en secretarfa de Patrimonio
Nacional. En 1954, cuando existian alrededor de 150 organismos y empresas publicas; su

control se encomendé a la Comision de Inversiones que substituia al Comité de

% fbid p.247.
\ibid, p.247
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Inversiones; de ahi pas6 a la competencia de la misma Presidencia de la Repiblica; los
resultados obtenidos con esta medida trajeron como consecuencia el nacimiento de la
secretaria Presidencial que a partir de 1958, junto con la secretarfa de Hacienda, que
conservé ¢l control del financiamiento, y la de Patrimonio Nacional; conformaron lo que
después José¢ Lopez Portillo identificaria como el tridngulo de la eficiencia
administrativa.

Se prolongaron los incentivos fiscales en la minerfa, se fomenté la actividad turistica y se
pretendi6 ampliar la escala de la produccibn mediante la apertura de mercados
internacionales en armonia. Adolfo Lépez Mateos, al tomar posesion, expresé: “Tenemos
que luchar para que el progreso sea general y equilibrado, cuidando que la riqueza no se
concentre en pocas manos, en ciertas actividades y limitadas regiones geogrificas”
Impuso un rasgo de modernidad a la Administracién Piiblica con el establecimiento de
una dependencia racionalizadora del gasto publico como la Secretaria de la Presidencia, el
cual fue certificado en los gobiernos subsecuentes, ya que en ellos se observa el énfasis
que paulatinamente se da a la planeacién para el desarrollo social, de manera que el
crecimiento por el crecimiento mismo carece de sentido, en tanto que se desvia de los

intereses y necesidades de la poblacién.

“En estas circunstancias, el crecimiento econdémico se basé considerablemente en la
inversién foranea y aunque se asegure que se produjo cierta reivindicacién salarial, el
hecho es que aquéila no se distribuyd equitativamente dentro del seno de la clase obrera,
Datos provisionales de una investigacién indican que durante el desarrollo estabilizador se
acentud la desigualdad entre los distintos sectores de la clase trabajadora (...). Lopez

" 1hid, p.249.
% Lépez Mateos, Adolfo. Citado en Flores Caballero, Op. Cit. p.251.
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Mateos estimulé asi una politica de mejoramiento salarial, sobre todo dentro del sector
industrial y en las empresas del estado.”**

GUSTAVO DIAZ ORDAZ (1964 - 1970).

Buscé en la coordinacion de todas las dependencias centrales y paraestatales la
racionalizacidn administrativa y la eficacia de la que habia carecido hasta entonces la
administracién publica ya que en la medida que se alcanzaba el crecimiento econémico
menos poblacién accedia al ingreso nacional. El gobiemo traté de hacer una
Administracién Piblica modema, 4gil y eficaz que contribuyera a una redistribucién del
ingreso cada vez mas necesaria, pues la estructura vigente se habia configurado, en
tiempos pasados, para afrontar las necesidades de una sociedad y una economia menos
desarrolladas.

Al final de su mandato (1970), Diaz Ordaz habia sancionado la expedicion de dos
importantes instrumentos legislativos, la Ley Federal del Trabajo y el Cédigo Fiscal de la
Federacién. Sus modificaciones sirvieron para proporcionar una mas estable relacion con
los contribuyentes, asi como fortalecer el sistema de captacion de ingresos destinados a los
progresos redistributivos. Asf mismo se aceptaron las recomendaciones de la Camara de
Diputados respecto a la Administracién Publica: reformar la Ley de Secretarias y
Departamentos de Estado, elaborar presupuestos por programas, implantar nuevos
sistemas de informacion, integrar programas por sector de actividades, realizar una esfera
macro administrativa (estructura juridica, recursos y planificacién) y efectuar una reforma
micro administrativa a través de tas unidades de organizacién y métodos >

™ Reyma, José Luis. Op. Cit. p.216.
* Flores Caballero, Romeo. Op. Cit. pp.266-267.
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A medida que avanzaba este periodo gubernamental, se agudizaban los efectos negativos
de una larga etapa de crecimiento que en lo interno se manifest6 en la inconformidad de
algunos sectores que sentian desequilibrio en el sistema no obstante los esfuerzos oficiales
para aliviarlo. En el dmbito externo se vislumbraba una muy complicada red de
circunstancias econdmicas, politicas y financieras que afectaban a la economia mundial y
en consecuencia a los paises que, como México, eran especialmente sensibles a ellos. La
crisis monetaria internzcional, los niveles excesivos de circulante, la elevacién de los
Indices de precios especialmente de productos agropecuarios, metales y petrdleo

desembocaban en un espiral inflacionario permanente.

El afio de 1968 “...define en la conciencia publica mexicana un nuevo principio cualitativo
de las relaciones det Estado y la sociedad. Desde entonces, el tutor estatal vive desafiado
por las autonomias de la sociedad que ha propiciado.” ¥’ Los estudiantes anunciaron que
en la organizacién sectorial de la sociedad mexicana habia elementos sueltos, no incluidos
en la red corporativa, para los que el Estado no tenia férmulas, moldes, expedientes de
trato y control. En el desencuentro del Estado con los estudiantes, aquél estaba dispuesto
no solo a desconocer sino a abolir sus propios frutos, hijos de la clase media gestada tres
décadas antes pretendiendo el transito hacia lo industrial.

LUIS ECHEVERRIA ALVAREZ (1970 - 1976)

Las caracteristicas mas relevantes de este periodo fueron la sebre intervencion estatal en la
actividad econémica, el incremento de empleos piiblicos y la reforma a la ley para el
control de Organismos Descentralizados y Empresas de Participacion Estatal; para ello se
crearon Comisiones Sectoriales con ¢l fin de regular la actividad paraestatal, a saber:
Comisién Coordinadora de 1a Politica Industrial del Sector Industrial, Comisién Nacional

% Ibid. p.267.
77 Aguilar Camin, Héctor. Después del Milagro. México, 1988, Ed. Cal y Arens. p.26
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de Energéticos, Comisién Nacional Coordinadora para el Desarrollo de la Industria
Siderurgica y la Comisién Coordinadora para el Desarrollo de la Industria de Maguinaria
y Equipo ya que en 1970, las 86 empresas piiblicas tenian 200,000 empleados y activos
por $123 millones de pesos y, para 1975, a finales de este régimen, las 740 empresas
piblicas tenfan 672,392 empleados y activos por $462 millones de pesos.”

La Direccién General de Estudios Administrativos, creada el 1 de febrero de 1971 en Ia
Secretaria de la Presidencia, organizé los programas y elabor las bases para ¢l programa
de Reforma Administrativa del Gobieno Federal 1971-1976 con el objeto de integrar los
organismos y mecanismos del sistema de reforma y revisar las actividades
gubernamentales en forma sectorial e implantar sistemas administrativos comunes en
todas las dependencias, persiguiendo como principales objetivos: incrementar la eficiencia
y eficacia de las entidades gubernamentales en el mejoramiento de sus estructuras y
sistemas de trabajo, a fin de aprovechar al maximo los recursos con que contaba el
Estado.”

Posteriormente se establecieron la comisién coordinadora de control de gasto publico, los
convenios de coordinacion fiscal y las Comisiones Internas de Administracion (CIDA’S)
en todos los organismos del sector piblico cuyas funciones eran: plantear, formular y
ejecutar las reformas de marco de accién de las dependencias; estuvieron auxiliadas en un
principio, por las unidades de organizacién y métodos (UOM’S) y, posteriormente, por
las unidades de programacién (UP’S). En el Diario Oficial de 28 de enero de 1971 se
establecieron las bases para una reforma administrativa integral que permitiera cumplir en
forma més dinimica y eficiente las atribuciones del sector pablico federal, coordinando y
armonizando los programas, objetivos y funciones de sus dependencias. El 5 de abril de

1973 se publicé en el Diario Oficial el acuerdo que dispuso que se levara a efecto la

*® Flores Caballero, Romeo. Op. Cit. pp.273-275.
* Carrillo Castro, Alejandro. Lo Reforma Administrativa en México. México, 1978. INAP., p-107.
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desconcentracién administrativa, a fin de acercar los niveles de decision y operaciones a

los lugares de donde emanan las necesidades. '™

En la secrétaria de Hacienda y Crédito Publico se operaba en un marco de
desconcentracidn parcial con anterioridad al acuerdo de referencia, tal es el caso de las
oficinas federales de Hacienda, las aduanas, las de Auditoria Fiscal Federal, las
delegaciones estatales del Registro Federal de Automéviles, las oficinas de Pagaduria
Federal, las Inspecciones de Impuestos Especiales, las oficinas de Ingresos Mercantiles y
los convenios de coordinacién con los estados. Dentro de las acciones de reforma
administrativa emprendidas en la Subsecretaria de Ingresos'®, el proceso de delegacion
de facultades, se distinguié, por una parte, en la descentralizacion, ya que a través del
establecimiento de convenios de coordinacién se aprovechaba el desarrollo técnico de los
fiscos estatales, delegandoles funciones de administracién y de fiscalizacién de impuestos
federales incrementando su participacion en los mismos; y por ofra, en la

desconcentracion de causantes.

En lo que respecta a la descentralizacién se celebraron convenios de coordinacién y
acuerdos de participacion en materia del Impuesto Federal sobre Ingresos Mercantiles y
del Impuesto al Ingreso Global de la Empresas de los Causantes Menores, del cobro del
impuesto sobre productos del trabajo y un 1% sobre las erogaciones por remuneracion al
trabajo personal prestado bajo la direccién y dependencia de un patrén, con la totalidad de
las entidades federativas. También se celebraron con la mayoria de las entidades
federativas convenios de fiscalizacion para la practica de visitas domiciliarias a causantes
del impuesto al ingreso global de las empresas con ingresos anuales entre 500,000 y 5

millones de pesos.'”

1% Flores Caballero, Romeo. Op. Cit. p.277,

'*! Secretaria de la Presidencia. Direccién General de Estudios Administrativos. Boletin de Estudios Administrativos.
México. 1979. pp. 34-37.

92 Ibid, p. 34.
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El programa de desconcentracion en la Subsecretaria de Ingresos tuvo su base legal en el
decreto del 20 de junio de 1973, por medio del cual se crearon los mecanismos que lo
instrumentan. A la Comisién de Desconcentracion le correspondio fijar las politicas
generales, armonizar objetivos, metas y programas y establecer la coordinacién con las
otras areas de la Secretaria de Hacienda. A la Direccién General de Administracién Fiscal
Regional las de ejecutar los programas de desconcentracién fiscal y los acuerdos de la
comision, realizar estudios y programas de trabajo con las tesorerias de los gobiernos
estatales, municipales y del Distrito Federal; dirigir y supervisar las actividades de las
administraciones fiscales regionales; llevar y actualizar el Registro Federal de Causantes y

Retenedores y vigilar el cumplimiento de las obligaciones de éstos en materia de registre,

Mientras tanto, a las Administraciones Fiscales Regionales les correspondioé efercer en su
Jurisdiccién las facultades delegadas por las direcciones centrales y del Centro de
Informética. Entre estas facultades destacaron el control y la vigilancia del cumplimiento
de las obligaciones de impuestos y derechos conforme a las disposiciones fiscales; ejercer
las facultades de la Secretaria de Hacienda en materia de participacion de utilidades a los
trabajadores, y controlar y supervisar las funciones de las oficinas federales de

Hacienda '®

El proceso de desconcentracion tuvo como objetivo fundamental dar un mejor servicio al
contribuyente, evitando el trato inequitativo por razones geogrificas, atendiendo ila
totalidad de sus trimites a través de organismos regionales. A partir del decreto
mencionado, se iniciaron las acciones orientadas a operar el programa de
desconcentracién, que incluian la definicién de objetivos y metas; la regionalizacion del

territorio nacional; la creacién de las distintas administraciones fiscales regionales; la

' 1bid p. 36.
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delegacién de facultades de que fueron objeto; y la iniciacién del funcionamiento de la

Administracién Fiscal Metropolitana el 10 de noviembre de 1975.

Ademds perseguia elevar la recaudacién mejorando e! control fiscal, al establecer grupos
de causantes de tamafio 6ptimo; apoyar la coordinacién entre la federacion y los gobiernos
estatales y mejorar la asistencia a los estados; promover el desarrollo regional, mejorar
sustancial y gradualmente la administracion fiscal y su funcionamiento; y, consolidar un
sistema de informacién y proponer medidas de control que detecten y combatan la evasién

fiscal,

La regionalizacién fue determinada mediante estudios sobre concentracién de causantes,
desarrollo regional, analisis de la recaudacion, y facilidades de comunicacién de 11
administraciones fiscales regionales, distribuidas en todo el pais, siendo implantadas a
partir del 13 de agosto de 1973, concluyéndose el 25 de agosto de 1975, de acuerdo al
orden siguiente:'*

1.-Administracién Fiscal Regional del noreste (NL y Tamps), sede en Monterrey.
2.-Administracién Fiscal Regional de Occidente (Ags., Col, Jal, y Nay.), sede en
Guadalajara.

3.-Administracién Fiscal Regional del Centro (Gto., Mich., Qro., SLP), sede en Celaya.
4.-Administracién Fiscal Regional Peninsular (Camp., Tab., Yuc.), sede en Campeche.
5.-Administracién Fiscal Regional del Noroeste (B. C., B.C.S,, Sin., Son.), sede en Cd.
Obregén.

6.-Administracién Fiscal Regional del Sureste (Chis., Oax.), sede en Oaxaca.
7.-Administracion Fiscal Regional del Golfo Centro (Pue., Tlax., Ver.), sede en Puebla.
8.-Administracién Fiscal Regional del Norte Centro (Chih., Coah., Dgo., Zac.), sede en

Torreon.

1 1bid. pp. 36-37
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9.-Administracion Fiscal Regional Pacifico-Centro (Gro., Mor.) sede en Cuernavaca.
10.-Administracién Fiscal Regional de Hidalgo-México con sede en Valle Dorado.
11.-Administracion Fiscal Regional Metropolitana con sede en el Distrito Federal.

Como consecuencia de la desconcentracion se determiné un nuevo esquema
administrativo de distribucién de competencias por funciones. Asi, en el acuerdo
publicado en el Diario Oficial el 8 de octubre de 1975, se reestructuré la Subsecretaria de

Ingresos, quedando integrada por:

Direccién en Jefe de Politica de Ingresos, de la cual dependian el Centro de Informatica y
la Direccién General de Programacion y Descentralizacion Administrativa, Direccion
General de Legislacién Tributaria; Direccién General de Difusién Fiscal, Direccién en
Jefe de Administracién Fiscal Central, que incluia las direcciones generales del Impuesto
sobre la Renta, del Impuesto sobre Ingresos Mercantiles y de Impuestos Interiores;
Direccion General de Administracion Fiscal Regional, de la que dependian las 11 oficinas
regionales, Direccién General de Auditoria Fiscal Federal, y Direccién General de

oficinas federales de Hacienda.

Las prioridades del programa de desconcentracién para 1976 estaban referidas a los
siguientes aspectos:'® Fiscalizacién, Por medio de esta actividad se pretendia dar mayor
énfasis a la prictica de revisiones especiales, ast como incrementar las revisiones de
escritorio, los dictdmenes, y la prictica de auditorias directas, con lo que se buscaba lograr
un aumento en la recaudacion. Depuracion del Registro Federal de Causantes;
Capacitacion a todos los niveles y en forma continua, a efecto de lograr un mejor
funcionamiento de las administraciones fiscales regionales y proporcionar un mejor

servicio, y consolidacion integral del programa de desconcentracién del drea.

10% Ibid, p. 37.
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JOSE LOPEZ PORTILLO (1976 - 1982).

Las vias que José Lopez Portillo selecciond para dar un mejor rumbo al desarrollo
nacional fueron: la alianza para la produccién, la reforma politica, la reforma
administrativa y la reforma fiscal. “El pais puede desarrollarse econémicamente porque
tiene estabilidad politica y tendra estabilidad politica en la medida en que el desarrollo
economico se cumpla conforme lo que quiere nuestro pueblo y lo previenen nuestras

normas, de lo contrario se frustraria el desarrolto econdémico por el fracase politico™®.

El gobierno lopezportillista encontré su propia receta conciliadora con el capital - la
Alianza para la Produccién - que dio paso, en el escenario del auge petrolero, a un
reencuentro de empresarios ¢ inversionistas con el Estado. La reforma estaba concebida
desde 1965, cuando presidia la Comisién de Administracién Piblica, no sélo como un
proceso permanente encaminado a modernizar la Administracién Pablica y a fortalecer su

racionalidad y eficacta, sino fundamentalmente como una reforma politica.

El Poder Ejecutivo estaba constituido por mds de 500 organismos estructurados juridico y
administrativamente de diversas maneras y bajo distintas denominaciones, resultaba
basico y elemental organizar al gobierno mediante una reforma administrativa para el
desarrollo econémico y social que contribuyera a garantizar la eficiencia, la eficacia y la
honestidad de las acciones piblicas, Los objetivos globales de la reforma administrativa
fueron: organizar al gobierno para organizar al pais, adoptar la programacién como
instrumento fundamental de gobierno, establecer un sistema de administracién y
desarrollo del personal plblico federal; contribuir al fortalecimiento del federalismo;

mejorar la administracion de justicia para fortalecer las instituciones.'™

"%José Lopez Pontillo citado en Flores Cabaliere. Op. Cit. p.280
7 Flores Cabaflero, Romeo. Op. Cit. p.286.
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El surgimiento de la Ley Organica de la Administracién Publica Federal el 29 de
Diciembre de 1976 como respuesta a la situacion administrativa, regularia 5 nuevas
Secretarias de Estado y un Departamento Administrativo, Las Secretarias de
Programacion y Presupuesto y de Hacienda y Crédito Piblico, hasta entonces rectoras del
desarrollo, sufrieron algunas modificaciones. La Secretaria de Programacion y
Presupuesto se encargaria de la regulacion, programacion presupuestacion, evaluacion y
control, asi como de las estadisticas y contabilidad general. Por otro lado, la Secretaria de
Hacienda y Crédito Piblico, fue objeto de una severa revisién y como consecuencia
muchas de sus funciones fueron reasignadas a las Secretarias de Programacion y
Presupuesto, Patrimonio y Fomento Industrial v de Comercio, ademéas, debido a la
importancia creciente det crédito interno y externo para el financiamiento del desarrollo
nacional, se fortalecieron sus funciones en esta materia tanto en la Ley Orgénica de la
Administracién Publica como en la Ley de Deuda Publica, convirtiéndola en la otra
secretaria globalizadora del sistema.

La Administracién Piblica contaba con 900 empresas publicas aproximadamente por lo
que se pensé en la sectorizacién para mejorar el manejo de éstas, su relacion con el
ejecutivo seria a través de una dependencia denominada cabeza de sector. Para ello se
establecieron las reuniones de gabinete especializadas, se utilizo la desconcentracion
como herramienta administrativa, para atender eficaz y eficientemente los asuntos
puablicos, se reforzo el control de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico sobre la
deuda publica, y se fortalecid el papel del Congreso de la Unién como vigilante, en

materia de limites y naturaleza del endeudamiento publico.'®

1% 1bid. p. 290-293.
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El 6 de Diciembre de 1976 se¢ publicé en el Diario Oficial la celebracion de convenios
unicos de coordinacién y se consideré que la nueva politica fiscal se debia sustentar en
tres reformas fundamentales: la tributara, la administrativa y en la coordinacién con las
entidades federativas, para poder cumphir la promesa de que los beneficios del crecimiento
econdmico acelerado se repartirian con equidad. Las acciones especificas de dicha
reforma fueron: La creacion del Sistema Nacional de Coordinacion fiscal para canalizar
recursos crecientes hacia las entidades federativas y los municipios e incorporacion de
nuevos criterios para asignacion de participaciones estatales mediante la inclusion en el
fondo de la totalidad de los impuestos federales y no s6lo de los menos dindmicos. Con
esto se beneficiaba a los estados de menor desarrollo relativo y se promovia la
participacidn de los gobiernos estatales en ta formacidn de iniciativas, politicas e
instrumentos en su cardcter de autoridades fiscales y celebracion de convenios de
colaboracion administrativa en materia fiscal federal otorgando mayor confianza en la

capacidad de ejecucion de las administraciones estatales.

El Presidente de la Republica al cabo de su cuarto afio de gobierno afirmaba “Podemos
hablar de una reforma fiscal en pleno proceso, que se manifiesta en la estructura, la
distribucién del ingreso, el aumento a la recaudacion, el financiamiento del sector pablico
federal y el fortalecimiento de las finanzas de los estados y municipios™.'® Sin embargo, €l
incremento en las tasas de interés de la deuda externa y en el precio de los productos de
exportacion ocasionaron en 1981 serios desajustes econdmicos dejando al pais sin los
ingresos necesarios para su recuperacion inmediata y obligdndolo a incrementar el gasto
publico y a financiar este desequilibrio con la elevacién del endeudamiento del sector
publico en alrededor de 19 millones de ddlares.

19 | pez Portillo, José en Flores Caballero, Romeo. Op. Cit. p.302.
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La baja del precio del petroleo y otras materias primas frend el crecimiento de las
exportaciones, acelerd las importaciones y levé al gobierno mexicano a solicitar un
crédito externo para disponer de recursos. El desequilibrio que padecian los paises
industrializados condujo a la agudizacion de las politicas proteccionistas y al aumento de
las tasas de interés, lo cual provocéd en nuestro pais la disminucién de la inversion, menor
productividad y fuertes fugas de capital. “El gobierno de la Repiiblica, con el fin de aliviar
a presion de la crisis tom6 de inmediato las siguientes decisiones: defender el peso (como
un perro), modiftcar la politica cambiaria, convertir los depésitos en moneda extranjera en
pesos, nacionalizar la banca, crear un fondo nacional de solidaridad y modificar la
estructura del Banco de México™!?,

Sector por sector, la sociedad y la economia mexicana encontraron en el auge petrolero, la
grandeza prometida de México, la prueba dramatica de su impreparacion estructural para
el auge. Al empezar 1982, México presentaba inflacion galopante, alto déficit publico,
especulacidn monetaria, recesion productiva y un desequilibrio radicat con el sector
externo: enorme deuda, déficit en la balanza comercial por el disparo de las importaciones,

dolarizacién de la economia y fuga de capitales.

La crisis aumentaba y, en medio de ella, el lo. de Septiembre de 1982 el presidente José
Lopez Portillo decreté la nacionalizacién de los bancos privados al terminar la concesion
de los particulares para incorporarlos al servicio directamente de la nacion. Con esta
medida, decia Lépez Portillo, “..combatiremos la especulacidn abierta y hasta
institucionalizada. Le quitaremos a la inflacién los abundantes impactos especulativos que
hemos venido padeciendo, tan sélo porque los margenes de intermediacién bancaria yla

demanda de los délares fue brutal, envenenando a nuestra economia. ™"

""Flores Caballero, Romeo. Op. Cit.. p.305
*"! Lopez Portillo, José en Flores Caballero, Romeo. Op. Cit. p.307.
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“Mas alld de sus efectos coyunturales, la nacionalizacién bancaria de septiembre fue una
decisién historica por lo menos en tres sentidos: Primero, porque definié un cambio
radical en la estructura de la propiedad nacional. Segundo, porque rompié un acuerdo
estratégico de la cipula posrevolucionaria con el capital privado, que se habia mantenido
vigente desde los afios cuarenta. Tercero, porque fue efectivamente un volver atrs, a una
tradicién central del Estado, que parecia sin embargo clausurada: el recurso de las

nacionalizaciones™'%.

Con la nacionalizaci6n de la banca, se modificaron las condiciones del sistema financtero,
se dio una nueva estructuracién juridica a este servicio publico, asi como a la forma de
participacion en la planeacion del desarrollo y las modalidades que asumié la banca dentro
de 1a administracién piblica federal; por tanto, al adquirir la nacionalizacion de la banca
rango constitucional, el Estado se reservé las operaciones del servicio bancario y
crediticio. El 18 de Noviembre de 1982 entraron en vigor las reformas y adiciones
Constitucionales, a saber: una adicién en el pamafo quinto, articulo 28, incluyé la
actividad bancaria dentro de las édreas prioritarias de la Nacién; reformas al texto de las
fracciones X y XVIII del articulo 73 dieron al Congreso facultades para legislar sobre
servicios de banco y crédito, refiriéndose al régimen para determinar el valor de la
moneda; y, una adicion al articulo 123 apartado B con la fraccién XII Bis en la cual se
define que las instituciones bancarias y sus trabajadores regirdn sus labores con base en lo
dispuesto en este apartado.

Ante estas medidas los antiguos accionistas se ampararon para impedir su efecto legal,
pero sus intentos perdieron fuerza por el cardcter constitucional que le dieron las reformas
a los articulos 28, 73 y 123. La demanda de amparo fue denegada e} lo. de febrero de

1983 por las autoridades judiciales correspondientes por considerarla improcedente, ya

"2 Aguilar Camin Héctor. Op. Cit. p.33
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que segiin argumentaron, las referencias constitucionales no pueden violar las garantias
que ¢llas mismos establecen. El Fondo Nacional de Solidaridad se cre6 con la finatidad de
recibir aportaciones voluntarias para la amortizacion de la deuda publica o para cubrir las
indemnizaciones generadas por la nacionalizacién de la banca, creyendo Lépez Portillo
que su nivel de popularidad y aceptacién era el mismo de Lizaro Cardenas con la

expropiacion petrolera.

El Banco de México dejo de ser sociedad mercantil para convertirse en organismo publico
descentralizado con personalidad juridica, patrimonio propio, facultades de banco central
y de emitente unico de la Nacién. Las caracteristicas que resaltaban al término del
gobiemno de José Lopez Portillo eran las siguientes: déficit de la balanza de pagos por los
intereses de la deuda, decremento del ritmo de actividad productividad por falta de
recursos, constante salida de capitales hacia el exterior, restricciones para la obtencion de
crédito externo, escasez de ingresos para cubrir los gastos del sector piblico, elevada tasa
de desempleo, proceso de desarrollo polarizado, prevalecia el bajo nivel de vida de las
mayorias, rechazo sobre el gobiemo, devaluacién constante del peso respecto al dofar,
fuertes fugas de capitales que pusieron en peligro las reservas internas del Banco de

México y pérdida de soberania monetaria.'"

' Flores Caballero, Romeo. Op. Cit. pp.308-312.
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CAPITULO 11
ORIGEN Y CONSECUENCIAS DE LA SITUACION FISCAL

El origen de la situacién prevaleciente en materia fiscal se localiza en ¢l arribo de los
llamados tecnécratas al poder con Miguel de la Madrid Hurtado en 1982, pocos
meses después del “agravio” a la clase privilegiada, la nacionalizacién bancaria en
septiembre de ese afio, quien instrumentd, por primera vez en México, politicas de
corte neoliberal, antipopulistas y de constriccidon de la Administracién Piblica

Federal, todas ellas contrarias al proyecto posrevolucionario de sus antecesores.

Eduardo Reséndez afirma: “El grupo que detenta el poder politico modela, segiin su
interpretacion de la realidad nacional, un sistema fiscal que satisface los intereses en
Juego. Y que la pregunta que se antoja es la siguiente: ;han sido esos intereses los de

las grandes mayorias o los de algunos grupos privilegiados econémicamente?”."

El proyecto de De la Madrid asumi6 la tarea de “ajustar” las dimensiones del
gobierno debido al agotamiento de un modelo de desarrolio CUyos Frasgos son
reconocidos por tener una industrializacion fincada en la mano de obra barata, con
salarios inferiores al aumento de la productividad, sindicatos eficaces en el control
de sus agremiados, estabilidad interna de precios y proteccionismo comercial,
generador de altas ganancias; expansion de grandes empresas concentradoras de las
ganancias, burocracia bien pagada y la expansion relativa de los grupos medios,

mercado de élite con fuerte consumo,

El aval politico y el regulador econémico del modelo, fue que el Estado administré el

descontento y la desigualdad, donde garantizo ganancias y mano de obra pacifica,

! Reséndez Mudloz, Eduardo. Politica e Impuestos. México, 1989. Ed. Porria. P- 8
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infraestructura publica y servicios, educacion gratuita, subsidios al consumo y la
produccién. Y el mayor “insumo” de todos: estabilidad politica’ La campafia
gubernamental por la “renovacion moral”™ valid6 oficialmente la creencia de que la
administracion publica se encontraba inmersa en la corrupcién generalizada, tema
favorito del encono de la clase media y los empresarios que, posteriormente, dieron
forma la propuesta de gobierno en la campafia de Manuel Clouthier a la Presidencia

de la Repitblica.

La politica del gobiemo de Miguel de la Madrid se baso, principalmente, en siete

tesis rectoras; que al fin y al cabo traiciono, dentro de las que destacan:?

Nacionalismo Revolucionario, concebido como idea que da continuidad a otra
historia y se consolida en la Revolucion Mexicana, con el nacionalismo politico,
nacionalismo oficial y nacionalismo ecordmico. Todos ellos traicionados por el
presidente Miguel de la Madrid al seguir una politica en contra de la soberania
nacional acatando ciegamente, por necesidad o por conviccion fecnocritica, las
politicas dictadas por el Fondo Monetario Nacional. Democratizacién Integral,
partiendo del perfeccionamiento de un sistema democritico que conlleve a la
participacién popular en la integracion del poder, gobiemo de las mayorias y respeto
a la representacioén de las minorias; idea nunca, hasta el momento, Hevada a cabo,
pues Carlos Salinas de Gortari llegd a la Presidencia de la Repiblica sin tener el

aval de esa mayoria que debia gobernar.

Sociedad Igualitaria; es decir, alcanzar un mayor nivel de vida, corregir los
desequilibrios econémicos y recuperar las bases del crecimiento, tesis no lograda

puesto que el nivel de crecimiento de la economia mexicana fue tan solo de 0.36%

? Aguilar Camin, Héctor. Después del Milagro. México, 1988. Ed. Cal y Arena P- 30
? Flores Caballero, Romeo. Op.Cit. pp.314-316.
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en ese sexenio.' Renovacién Moral; “gobernar con ejemplo”, volver a la sobriedad y
austeridad, propias del régimen republicano y a supeditar todo interés personal o de
grupo a los intereses de la Nacidn. Tesis también traicionada pues los intereses del
grupo tecnocritico siempre estuvieron por encima de la voluntad popular y con
respecto a la austeridad burocrdtica, no se puede decir que fue una politica llevada a
cabo por motu propio sino por necesidad debido a la precariedad econdmica y por la

ineptitud para generar recursos propios no petroleros.

Descentralizacidn de la vida nacional considerada como un imperativo para
consolidar un desarrollo equilibrado y firme que implica el fortalecimiento de la
democracia y el reconocimiento de la estructura del sistema federal de gobiemo, esto
¢s, la participacion igualitaria de los estados en la toma de decisiones; afirmacién no
cumplida en su totalidad pues la figura presidencialista seguia prevaleciendo y no
existian las condiciones a nivel estatal y municipal de contravenir disposiciones

provenientes del Ejecutivo Federal.

Planeacion Democrética, considerada como el procedimiento méas adecuado para
conducir al gobierno conforme a la voluntad politica; tesis que convirtié en antitesis
del verdadero proyecto, no gobernar conforme a la voluntad popular, a menos que se
pudiera afirmar que la voluntad popular radicaba entonces en las intenciones

tecnocréticas del equipo de la Secretaria de Programacion y Presupuesto.

Desarrollo, empleo y combate a la inflacién; representaban las prioridades del
régimen y se pretendia dieran las pautas en la definicion y aplicacion de las potiticas
que permitirian el cambio estructural y la recuperacién econdmica del pais. El
presidente de la Repiblica afirmaba de manera simple que con el desarrollo se

activard la planta productiva para aumentar el empleo y el poder adquisitivo, se

* Acosta Cérdove, Carlos. Revista Proceso No. 1141 México, septiembre 1998, p.12.
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protegerd reduciendo las tasas de inflacidn. Ideas que no logré concretizar pues
nunca pudo encontrar ¢l arranque de ese engranaje (desarrollo - empleo - mayor

poder adquisitivo), pues la economia nacional no estuvo en sus manos.

Se instrumentaron tres medidas fundamentales para llevar a cabo el proyecto
tecnocratico, el Programa Inmediato de Recuperacién Econémica (PIRE), la
Reestructuracion de la Banca y la elaboracién e instrumentacién del Plan Nacional
de Desarrollo. El 23 de diciembre de 1982 se aprobé una iniciativa presidencial
sobre reformas a la Ley Organica de la Administracién Publica Federal, en donde a
la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico se le adicionaron nuevas funciones
como las de proyectar, catcular ingresos de las entidades; establecer criterios, precios
y tarifas a los servicios y bienes piblicos, y planear, coordinar, evaluar y vigilar el
sistema bancario del pais. Por su parte, a la Secretaria de Programacién y
Presupuesto se le responsabilizé de la planeacién nacional del desarrollo y de ta
modernizacion de la Administracion Publica Federal, asi mismo se le asigné la

reglamentacidn del gasto piblico, la fiscalizacién y el control de obras publicas.

Se devolvié a manes privadas el 34% de la banca nacionalizada, posteriormente
pagd una indemnizacién, mds que generosa, a los banqueros expropiados y les
garantizd acceso privilegiado a la compra de las empresas no bancarias que mantenia
el gobierno. Un afio més tarde, fue aprobado en las camaras un paquete legislativo
que dio entrada a los ex banqueros al sistema financiero en la amplia zona d¢ los
intermediarios no bancarios. Hubo una etapa de excesivos privilegios fiscales para
ellos, no habia fiscalizacién de las ganancias en la bolsa, ni obligacidn de los

inversionistas de declararlas ante Hacienda ’

El Decreto de Nacionatizacién de la Banca Privada concluyé con el pago de

* Aguilar Camin, Héctor. Op. Cit. p.37
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$1,115,375.1 millones de pesos que representaban al 76.4% del capital contable de
la banca institucionalizada, del mismo modo se emprendié la privatizacion, cierre o
agrupamiento de empresas del sector paraestatal, se redujo €l gasto piblico, los
subsidios y las transferencias, se puso en venta el 34% de las acciones de la banca
nacionalizada y se concedio parte del mercado financiero del pais a la banca paralela

privada, representada por las casas de bolsa.®

A través de estas medidas, el gobierno buscaba cambios estructurales de corte
neoliberal pretendiendo, entre otros: el saneamiento de las finanzas publicas, la
racionalizacién y el redimensionamiento del sector piblico, ¢l fomento del desarrollo
regional, eliminacién de politicas proteccionistas y una enérgica promocién de
exportaciones. El respaldo a esta politica fue su propio sustento juridico ya que el
Sistema Nacional de Planeacion Democritica se elevo a rango Constitucional
(articulo 26) y la Ley de Planeacién del 30 de diciembre de 1982, regulaba lo
relativo a las funciones de la Administracién Publica Federal, su estructura y
atribuciones, asi como la creacién de comisiones intersecretariales. Surgtd, mas
tarde, et 8 de agosto de 1984, el Programa Nacional de Simplificacién de la
Administracién Publica Federal persiguiendo como objetivo la reduccion de
estructuras  administrativas argumentando facilitar las relaciones entre los
ciudadanos y el gobierno asi como evitar conductas ilicitas, empefioso afin de la

renovacién moral.’

Para 1985 el modelo no arrojaba resultados, las presiones econdmicas continuaban,
la inflacién llegé, oficialmente, al 63.7% en el afio, disminuyeron las reservas
internacionales del Banco de México y bajaron de manera alarmante los ingresos,

principalmente, petroleros; en respuesta a la crisis, se concerté un crédito externo -

¢ Flores Caballero, Romeo. Op. Cit, p.321.
? Ibid pp.329-334.
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que fue menor a lo programado -, se acordé un programa de ajuste consistente en la
reduccién dél gasto, suspension de proyectos no prioritarios, cancelacién de plazas
de confianza y vacantes asi como recortes de subsidios. Sin embargo la inestabilidad
del mercado petrolero y la inflacion, producto de la especulaciéon cambiaria,

provocaron que estas medidas fueran insuficientes.®

Para hacer frente a esta situacion, el 22 de Julio de ese afio, el gobierno mexicano
aplico las siguientes acciones: “Abatir el crecimiento del gasto corriente del sector
plblico, mediante el redimensionamiento de la Administracién Publica, instrumentar
acciones para mejorar la recaudacién fiscal y reducir la evasion; fortalecer la
intermediacién financiera y canalizar el crédito selectivamente a actividades
prioritarias; acelerar el proceso de sustitucién de permisos previos a la importacién
para hacer un sistema arencelario moderno y eficaz, y estabilizar el mercado
cambiario mediante una politica de cambio flexible y realista en el mercado libre y

adoptando un nuevo esquema de flotacion regulado en el mercado controlado.”®

La disminucién del gasto piblico provoco la desaparicion de quince subsecretarias y
cincuenta direcciones generales e incluy el despido de empleados de confianza del
sector central, adicionalmente s¢ anunci6 la venta, liquidacién, fusién o transferencia
de trescientos cuarenta y seis organismos, ¢mpresas paraestatales o fideicomisos
publicos. “El gasto publico federal pasé de representar el 21.1% del PIB en 1970, a
27.9% en 1975 a 40.2% en 1980 y a su cifra pico de 47.5% en 1982. Para 1985,
habria perdido casi nueve puntos en relacién con tres afios antes y era solo el 38.4%
del PIB. La misma tendencia puede apreciarse en materia de captacion de impuestos;
se captaba en 1970 el equivalente al 8.2% del PIB, subi6 la cifra al 11.3% en 1975 y
al récord de 15.3% en 1980, para caer en 1985 al 10.9% del PIB."!°

* Ibid p.345
® Ibid p.351
'* Aguilar Camin, Héctor, Op. Cit. p. 38
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“Los afios ochenta trajeron consigo un auge sin precedentes de la economia
informal, que pasé de un valor nominal de 59 mil 900 millones de pesos en 1970 a
un valor de 11 billones 724 mil 400 millones de pesos en 1985, es decir de un valor
equivalente al 13.5% del PIB en 1970 a otro de 25.7% en 1985. Fl salto representd
una perdida o ausencia en recaudacién de impuestos de 1.4 billones de pesos, casi el
90% del total de la recaudacién nacional por concepto de impuesto al valor

agregado; es decir, casi una cuarta parte de la recaudacién total el Estado, ™"
LA REFORMA FISCAL"

En 1987 se promovié una reforma a la Administracién Tributaria consistente en la
ampliacion de las bases gravables y Ia reduccion de las tasas impositivas, buscando
preservar la competitividad de las empresas mexicanas en los mercados
internacionales y evitar fugas de capital y desestimulos a Jos flujos de inversién

extranjera. Dicha reforma tuvo tres vertientes principales:
Cruzada Nacional para combatir la Evasién Fiscal

Programa de Modernizacion de la Administracion Tributaria
Programa de Simplificacién Fiscal

Cruzada Nacional para combatir la Evasidn Fiscal, fue considerada como un
programa vigente y permanente para elevar la tasa de cumplimiento voluntario, hacer
efectivo el riesgo por incumplimiento fiscal y crear un efecto multiplicador en la
fiscalizacién ya que se encontraban 109 ciudades de la Repiblica y 64 giros o

Y Ibid, p.40

* Este spartado se sustenta en el Cuademno de Trabajo Lo Administracion Piblica ¥ los Procesos de Cambio,
elaborado por el Lic. Aifonso Gonzélez Mateos pars cl Dipiomado en Ingenieria y Reingenieria de Sistemas
impartido en el INAP en Octubre de 1997
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sectores de la economia. con nula presencia fiscalizadora Las acciones emprendidas
para modemnizar el aparato fiscalizador fueron la reestructuracién de la organizacion,
el fortalecimiento de los recursos humanos, el establecimiento de nuevos sistemas de

revisién y desarrollo de los existentes y, la creacién de una base de datos sustantivos.

Reestructuracion de la organizacion. A nivel ceniral, se enfocaron actividades
sustantivas que fomentasen mecanismos coneretos ¥y pronosticables en el combate a
la evasién, y, en el nivel regional, se otorgaron facultades homogéneas para las
Administraciones Fiscales Regionales, desconcentrando funciones importantes para

¢l desarrollo de ta reestructuracion,

Planeacién, Evaluacién y
Nuevas  Estrategias de
Fiscalizacion.

Enfrentamiento de la Elusién
Fiscal.

Nivel
Central

Establecimiento de grupos
de Auditores que se ubiquen
permanentemente  en  los
domicilios de los grandes
contribuyentes.

Control de Gestion de la
Organizacién para asegurar
eficiencia con el programa
de Renovacién Moral.




Nivel
Regional

Operacién
total con la
ampliacidn
uniforme de
las nuevas
formas de
fiscalizacion
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| A.F.R. Noroeste I

A.F.R. Norte Centro 1

AFR Noreste |

AFR. Sureste ]

AF.R. Pacifico, Centro ]

I
[
l
|__AFR Occidente |
l
I

AFR Centro,DF. |

| AFR Peninsular |

| _AFR Norte,DF. ]

{ __AFR Sur,DF. |

|_AF.R Golfo Centro ]

|_AF.R Hidalgo, Méx. |

[ A F.R Centro j

Fortalecimiento de los Recursos Humanos mediante el incremento de la plantilla de

fiscalizadores; impulso de programas de especializacién de auditores por giro y tipo

de contribuyente y de capacitacion de personal asi como remuneraciones
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competitivas con el mercado laboral

Establecimiento de nuevos sistemas de revisién y desarrollo de los existentes a
través de la implantacién de verificaciones masivas, reorientacién de auditorias para
darles mayor profundidad y calidad, simplificacién de los sistemas de administracién
tributaria, fusion de los procedimientos de Liquidacion - Fiscalizacion,
establecimiento de sistemas de revisién a personas fisicas, reorientacién del
dictamen de contador publico, evolucién de la fiscalizacién permanente a una
auditoria intermedia, instauracion de revisiones de escritorio, fortalecimiento del uso
de la pena corporal ¢ instrumentacién de los mecanismos contemplados en el Cédigo
Fiscal de la Federacién.

Informdtica Fiscalizadora mediante el desarrollo de base de datos con informacién
sustantiva para revisar la comrecta determinacién de impuestos, cruce de la
informacion aportada por terceros con los datos de las declaraciones, deteccién de
fuentes de ingresos y su globalizacién, métodos de seleccion de contribuyentes a

revisar.

La segunda vertiente de la Reforma de 1987, Programa de Modernizacién de la
Administracién Tributaria, tenia como objetivos: Acrecentar y fomentar la anuencia
voluntaria de los contribuyentes al cumplimiento de sus obligaciones fiscales Y,
establecer fundamentos sisteméticos sanos para facilitar la evolucién técnica del
sistema de recaudacion fiscal.  Dichos objetivos fueron atendidos mediante tres
acciones especificas, a saber; el establecitmiento de procesos administrativos simples,
fluidos y eficaces que facilitaran ef cumplimiento de la obligacién fiscal, el desarrollo
de sistemnas efectivos para ¢l seguimiento y control de contribuyentes que escapaban
a su obligacion declaratoria, que fueran morosos en cuanto al cumplimiento de sus

obligaciones declaradas, o bien, que no declaraban sus obligaciones de manera
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completa, la conscientizacién del contribuyente en el sentido de la eficacia y

eficiencia, - en términos del gobierno - del sistema fiscal mexicano.

Asi mismo se determiné que la administracién fiscal debia acercarse lo mas posible a
los contribuyentes y que se llevaria a cabo en las Oficinas Federales de Hacienda,
mientras que la entrega de declaraciones deberia Ievarse a cabo en los bancos,
aprovechando su capacidad instalada. Ademds se crearon los “centros regionales de
procesamiento™ para obtener un ambiente de procesamiento controlado. A las
cincuenta oficinas federales de hacienda més importantes se les denominé de “tipo
A” y s les orientd a la Administracién y Ejecucién Fiscal, donde el causante podria
tener interaccién 4gil y oportuna. Al resto de las oficinas, asi como a las agencias, se
les orienté principalmente a ejecuci6n fiscal y a los bancos se le utilizé como el

principal mecanismo de declaraciones y pago.

La tercer vertiente, Programa de Simplificacién Fiscal, se instrument6 a través de
dos foros nacionales de simplificacién fiscal que derivaron en medidas legislativas y
de procedimientos administrativos para simplificar los mecanismos de contribucidn,
las formas de declaracion y las disposiciones reglamentarias. Se provocé ademss el
incremento de las participaciones de los estados de los ingresos tributarios federales
y se modificaron los criterios de distribucién de las participaciones. Las entidades
federativas, a partir de 1988, participaron directamente con el 30% de la recaudacién
del Impuesto al valor agregado (IVA).

La politica tributaria que se siguié en el periodo 1983-1988 mejoré, en parte, la
operacion del sistema tributario mexicano intentando fortalecer el federalismo fiscal

y los ingresos no petroleros en un ambiente adverso que se caracterizaba por una
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situacién econdmica recesiva con alta inflacion y un mercado petrolero internacional
muy deprimido. De hecho los ingresos tributarios crecieron 10% de 1982 a 1987,
todo ello sin la creacion de nuevos impuestos. Al finalizar 1987 la inflacion legd,
oficialmente, a 159.2%, el Congreso del Trabajo demand6 un incremento salarial del
46% y se presentaron emplazamientos a huelga nacional, el gobierno logré un
acuerdo y se pacté un incremento de tan solo el 15%, hecho que colocé en el menor
nivel de prestigio y credibilidad a los lideres obreros. El 15 de septiembre de 1987 se
fimé el Pacto de Solidaridad entre el Ejecutivo Federal y representantes de los

sectores obrero, campesino y empresarial 12

El 22 del mismo mes se integré la Comision de Seguimiento y Evaluacion del Pacto
y el 4 de enero de 1988 se publicé el decreto presidencial de austeridad,'” en el cual
se establecieron las disposiciones que deberian seguir las dependencias y entidades
federales para cumplir con la politica econémica prevista en el Presupuesto de
Egresos. Entre ellos, estaban la reduccion del gasto, el mejoramiento de la estructura
organica y ocupacional y la disminucion de personal de apoyo. Miguel de la Madrid
empezd con 1155 empresas paraestatales y para febrero de 1988 se habian
desincorporado el 65% de ellas, terminé su periodo con sélo 463 '*

LA CUSPIDE NEOLIBERAL EN MEXICO

En 1988, con el arribo de Carlos Salinas de Gortari al poder, se empieza a percibir el
proyecto transexenal de politica neoliberal: venta, liquidacién o fusién de empresas
paraestatales, mucha economia, mala administracién y poca politica, y, un nuevo
sustento técnico normativo de politica fiscal. Desde la administracion de Miguel de
la Madrid se traté de reformar la politica fiscal en México (1987) procurando

' Aguilar Camin, Héetor. COp. Cit. p.47.
** Diario Oficial de la Federacion 4 de enero de 1988,
" Flores Caballero, Romeo. Op. Cit. p 360.
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establecer que la estabilidad de las finanzas pablicas dependieran en mayor medida
de la recaudacién fiscal y no de los ingresos obtenidos por la venta del petréleo, en
1987 el 43% de los recursos del gobierno federal provenian de la industria petrolera
o por incrementos en el crédito publico avatado, practicamente, por la produccién de

crudo. "

Los principales objetivos de la politica fiscal a partir de entonces fueron: Alentar el
federalismo fiscal, simplificacion administrativa y fiscal, seguridad juridica para los
contribuyentes y modernizacién de la Administracién Tributaria, logrando un menor
desaliento de la actividad econémica y de la explotacién petrolera.  En 1993 se
publicé un estudio realizado por Francisco Git Diaz, entonces vicegobernador del
Banco de México, sobre la rehabilitacién de las finanzas piblicas y el nuevo sistema
tributario, en el que destaca los avances alcanzados en el incremento de la
recaudacién a partir de las reformas aplicadas, tales como la creacién del Impuesto al
Activo (IMPAC), la disminucién del LS.R. y la reduccién de la tasa del L.V.A del 15
al 10% (ahora al 15% de nuevo).'¢

Sin embargo, estas reformas no reflejaron los beneficios correspondientes en los
contribuyentes menores y, en general, los resultados no corresponden a la realidad
que se observa en el pais, puesto que todos los sectores sociales coinciden en el
malestar y la inconformidad por la politica fiscal llevada a cabo. Para determinar los
avances conseguidos en diferentes aspectos relativos a la politica fiscal, basta

analizar las politicas instrumentadas en cada uno de ellos:

I Aliento al Federalismo Fiscal. 7

** Aguitar Camin, Héctor. Op. Ci. p.48.

** Gil Diaz, Francisco, Algunas hipdtesis relacionadas con la crisis mexicana 1994-1995, Gaceta de
Economia, México. ITAM . Afio 2, Num, 3, otofto 1996. Pp.5-63.
" 1bid p.9
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Implicé la descentralizacion de las funciones recaudatorias en cada estado y
municipio, procurando mayor cumplimiento voluntario en la recaudacion y, en
consecuencia, mayor independencia econdmica respecto al poder federal. Desde
1978, por ley de diciembre de ese afio,'® existe el Sistema Nacional de Coordinacion
Fiscal, en el cual estan incluidos los 31 estados y el Distrito Federal cuya adhesién es
obligada por el estatuto del Gobiemno de D.F. de 1997, no asi para los estados de la
Republica, pues su adhesién es voluntaria. Este sistema “tiene por objeto principal
hacer congruentes a los ordenamientos tributarios federales con los de las entidades
locales (flamense estados, municipios ¢ Distritos Federales), para ahi establecer y
distribuir la participacion que corresponda a tales entidades en sus haciendas
respecto de los ingresos federales, (... ) las participaciones se pagan a través de un

fondo general y otro de fomento municipal.""®

Tal asignacion esta sujeta 2 mecanismos especificos reformados a partir de 1990,
mismos que se basan en tres criterios principales: a) El primero es en proporcion
directa al nimero de habitantes en cada entidad; b) el segundo es determinar el
monto asignable en funcion de la captacién de impuestos por entidad; c) el tercero
en razon inversa a los criterios anteriores, con un criterio redistributivo. Si bien, el
Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal permitié la uniformidad del sistema
impositivo y un desarrollo de la estructura administrativa destinada a la recaudacion;
no logré que los estados tengan mayor independencia fiscal, es decir, cada uno de
ellos formula su presupuesto de egresos en funcién de los escasos impuestos locales
que en forma residual la Constitucién le permite, pero sobre todo depende de las

participaciones federales que l¢ sean asignadas. 2°

3 valencia Carmona, Salvador. Derecho Constitucional Mexicano a [fin de Siglo. México, 1995. Pornia -
UNAM. p.296,

¥ Ihid p. 296

® Sempere, Jaime ¥ Sobarzo Horacio. Efementos econdmicos de una propuesta de reforma en materia de
Jederalismo fiscal en México. Revista Economia Mexicans. Meéxico, CIDE Vol. V, No.2, 1996, p 167,
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De este modo, los pagos que cede el gobierno federzal a los estados de la Repiblica,
por un lado determinan o limitan la libertad de ellos para organizar sus recursos,
pues, en muchos casos, éstos son mayores a los que el Estado podria percibir con un
sistema impositivo propio; asi, se encuentran con la tranquila tarea de gastar sin
enfrentar la complicacién de cobrar impuestos y todo lo que ello implica. Por otro
lado, los gastos publicos realizados por el gobierno federal en los estados y
municipios no son determinados por una jerarquizacién de necesidades sino en
funcién de los intereses politicos y electorales que se desprenden del gobierno
federal y que en la mayoria de los casos benefician a comunidades cuyas autoridades

pertenecen al partido oficial.
II Simplificacién Fiscal Administrativa!

Las acciones del Ejecutivo Federal por simplificar los tramites administrativos para
que el contribuyente pudiera cumplir sus obligaciones fiscales con mayor facilidad se
tradujeron en la Ley del Servicio de Administracién Tributaria, mediante la cual
desaparece, en un primer momento, la Subsecretarfa de Ingresos pasando sus
recursos materiales y humanos a una nueva institucién denominada Servicio de
Administracién Tributaria (S.A.T.)?, organo desconcentrado de la SHCP que a
partir del 1° de julio de 1997 ejercia las funciones asignadas a la Subsecretaria de
Ingresos. Sin embargo, con la llegada de José Angel Gurria a la SHCP en diciembre
de 1997, aparece de nuevo la Subsecretaria de Ingresos justificindose en que, tanto
las camaras de industriales, empresarios y comerciantes, como el Poder Legislativo
requieren tal figura para resolver dudas y establecer politicas de accidn en el ambito

de cada uno de ellos y en las materias que les competen.”

*! Gil Diaz, Francisco. Op. Cit. p.18.

2 Ley del Servicio de Administracién Tributaria. Diario Oficial de Ja Federacién 15 de diciembre de 1995.

n Reglamento interior de la Secretaria de Hacienda ¥ Crédito Piblico. Diario Oficial de la Federacién 6 de
junio de 1998,
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IIT Modemnizacion del la Administracion Tributaria,2*

Este rubro comprendié la modernizacién en dos sentidos: por un lado se refiere a la
aplicacién de preceptos legales que igualen el gravamen de los contribuyentes que se
encuentren en el mismo nivel impositivo, haciéndolos mds justos, y, por otro lado,
implica ¢l uso de tecnologia de punta que permita el uso de programas especificos
qQue atiendan las necesidades de actualizacién continua del registro federal de
contribuyentes ya que esto es un incentivo que ayuda a la disminucién de la evasién
fiscal, en tanto que un contribuyente puede suponer que tales equipos facilitan a las
autoridades hacendarias, el cruce de la informacién fiscal ¥, €N consecuencia, se

incrementa la posibilidad de ser detectado.

Sin embargo, ain existe un gran porcentaje de causantes que afrontan €l riesgo de
evadir al fisco, sobre todo entre los menores que suponen sus pequerias utilidades
obtenidas que no representan un monto interesante como para que se apliquen los
procedimientos de ejecucion correspondientes. Por su parte los contribuyentes
mayores no aparecen en su mayoria, como evasores del fisco pues adquieren activos
o simplemente gozan de preferencias gubernamentales con respecto a la

fiscalizacién, declaracion, ejecucion y exencion de pagos.

Ejemplo de lo anterior se puede observar en el Impuesto Sobre la Renta (ISR), en
donde su injusticia est4 basada en las amplias deducciones y beneficios que otorga a
las ganancias derivadas del capital respecto a los altos porcentajes que gravan el
producto del trabajo por representar a una poblacion cautiva y controlada. Asi, la
ineficiencia del sistema fiscal ocasiona que el aparato estatal de recaudacién esté
basado en el ingreso, por concepto del ISR, de personas fisicas gravando més,

proporcionalmente, al producto del trabajo que al producto del capital, como se

™ Gil Diaz, Francisco. Op. Cit. p.23.



131
podra apreciar en el siguiente capitulo.
IV Seguridad Juridica para el Contribuyente 2

Consisti6 en sentar las bases para ofrecer mayor y mejor seguridad juridica,
certidumbre y confianza, objetivo planteado desde el sexenio anterior (1988-1994),
y ain, en ¢l Plan Nacional de Desarrollo {(1995-2000), ésta es una de las principales
metas que inciuyé el proporcionar al contribuyente un sistema que ofreciera la
eliminacién de imprecisiones y seguridad en los procedimientos, asi como los
mecanismos de defensa ante los abusos de las autoridades fiscales. Por otro lado se
planted la necesidad de fomentar la conciencia ciudadana a través de campafias
informativas y educativas respecto a los beneficios en el desarrollo nacional que se
logra a través de la tributacién. La finalidad de éstas fue combatir, mediante la
cultura civico-tributaria, la evasién y la elusién fiscal replanteando la estructura,
organizacion y acciones de la Administracion Central de Asistencia al Contribuyente

para incrementar su apoyo obligatorio a la ciudadania.
Situacién Actual del Sistema Tributario

De acuerdo con Ifigenia Martinez ¢ para analizar la estructura impositiva adecuada

a un pais deben contemplarse los siguientes aspectos:

a) El nivel de impuestos recaudados en un ejercicio en relacién con el valor de los
bienes y servicios producidos en un afio, es decir, ingreso fiscal contra el PIB;
dado que, en teoria, la carga fiscal varia de acuerdo con el nivel de gasto publico
en cada pais y un aumento en la recaudacion debe justificarse en los efectos

favorables del gasto publico sobre el bienestar de la colectividad y superar las

= Ibid P, 30.
¥ Martinez, Ifigenia. Politica Redistributiva. Confrontacién Nacional 1976. México. Ed. Tribuna dela
Juventud. 1977.
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consecuencias de disminuir el ingreso de los contribuyentes al gravar su actividad

econdmica.

b) Estructura y progresividad de los impuestos. Este aspecto se refiere a la
flexibilidad de los impuestos determinada por la relacién entre el grado de
variacion de recaudacion y la variacién en el ingreso producto nacional. En los
paises en desarrollo la flexibilidad se determina por un mayor volumen de
recursos a medida que aumenta el PIB y permite la estabilidad econémica al
recoger mayor poder adquisitivo en épocas de inflacion. E! impuesto que mejor
logra los objetivos de suficiencia, progresividad y flexibilidad es ef ISR porque
aumenta con el ingreso en forma proporcional, éste representa casi la mitad de los
ingresos tributarios del gobierno federal. A mayores ingresos personales mayor
recaudacion a través del ISR.

¢) Incidencia de la carga tributaria. Se refiere al punto final del mecanismo
impositivo; es la  terminacién del impuesto y sucede en el momento en gue esa
incidencia ya no puede ser trasladada y recae en la dltima persona que paga el

impuesto y carece de forma para trasiadarlo legalmente.
La Problemitica de la Captacién de Impuestos

En México, como en otras economias en vias de desarrollo, existe una economia,
conocida como subterrdnea, que opera fuera de los canales normales de captacion de
impuestos. Esta economia paralela se presenta en muchas formas: el restaurante o
comercio que no registra todas sus ventas, la empresa que no registra a todos sus
trabajadores, las ventas sin factura de bienes de consumo en los mercados populares,
el agricultor que vende sus productos directamente al consumidor, el comercio

ambulante de productos de procedencia dudosa que no tienen control alguno en ¢l
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ambito fiscal, los prestadores de servicios (profesionistas) que no expiden recibes

fiscales, entre otros.

Todas estas actividades econémicas normalmente evaden una recaudacion tributaria,
as{ mismo el bajo nimero de personas registradas como econdémicamente activas y el
aun menor namero de asalariados dificultan la aplicacién de una politica fiscal
adecuada. Tan sélo en 1997 la evasién y defraudacion fiscal fue de 250 mil millones
de pesos, el 8% del PIB. El ambulantaje contribuyé con una evasion fiscal de casi 41
millones de pesos y para 1998 se calcula aumentara a 47 mil millones de pesos, que
representa el 15.7% con respecto al monto de participacidn del sector comercio en
el PIB; mientras que la recaudacién tributaria fue de 310 mil 839 millones de pesos

en ¢l afio pasado por lo que la evasién representa el 80.42% del monto recaudado. 2’

El aumento de carga de trabajo ha llevado a un sistema relativamente inefectivo en
el proceso de recaudacion fiscal; fa falta de un control detallado permite que s6lo un
porcentaje de los causantes empadronados presenten declaraciones; la creciente
movilidad de los contribuyentes provoca una pérdida de los registros de estos cada
afio y la poca e inefectiva descentralizacion fiscal provocan errores en el

procesamiento de la informacion impidiendo una recaudacién total.

Como se podra apreciar en los organogramas y en el esquema de funciones de la
Subsecretaria de Ingresos y el Servicio de Administracién Tributaria (SAT) quien
tiene contacto directo con los contribuyentes es éste, las areas de Juridica de
Ingresos, Recaudacién, Auditoria y Aduanas, son las que mas frecuentemente se
relacionan con estos al cumplir con sus obligaciones fiscales. Dichas 4reas, para
desempefiar sus funciones, se desglosan en los niveles generales, centrales,

regionales y locales (el pais se divide en 8 administraciones regionales: noroeste,

T Peritdico. {ino mds Uno. 23 de junic de 1998, p. 6
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norte centro, sur, golfo pacifico, noreste, metropolitana, occidente y centro; y, en 65
administraciones locales.) La Administracién General de Aduanas tiene una
estructura distinta componiéndose de 21 aduanas fronterizas, 16 maritimas, y 10

interiores haciendo un total de 47 aduanas en el pais.*®

La estructura administrativa del sistema tributario parte de la Secretaria de Hacienda
y Crédito Publico, como se determind en el primer capitulo de esta investigacion, en
cuestiones propias de ingresos tributarios intervienen la Subsecretaria de Ingresos y
el Servicio de Administracion Tributaria (SAT), principalmente, asi como, la
Tesoreria de la Federacién y la Procuraduria Fiscal de la Federacién quienes
resguardan el patrimonio piblico y coaccionan a los contribuyentes para que

cumplan con sus obligaciones fiscales.

ESTRUCTURA ADMINISTRATIVA DEL SISTEMA TRIBUTARIO.

SECRETARIA DE HACIENDA Y CREDITO PUBLICO™

SECRETARIO
UNIDAD DE SUBSRIA SUBSRIA. SUBSRIA. PROCURAD TESORERIA OFICIALIA
COMUNIC. DE DE DE FISCAL DE DELA MAYOR
50CIAL INGRESOS. EGRESOS HYCP LA FEDER. FEDERAC.

ORGANOS DESCONCENTRADOS

SERVICIO DE INST. NAL. DE

ADMON. ESTAD. GEOG.
TRIBUTARIA E INFORMAT.

2 Reglamento Interior del Servicio de Administracion Tributaria. Diario Oficial de la Federacion, 10 de junio
de 1998.
** Diarie Oficial de la Federacién 10 de junio de 1998.
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Si se comparan las funciones, a través del comparativo anexo, entre la subsecretaria
de Ingresos y el Servicio de Administracion Tributaria, queda clara la intencion de
que por una parte del sistema tributario se planee y se negocie con los actores
(Subsecretaria de Ingresos) y que por otra parte s¢ opere y ejecute lo planeado
(SAT). La estructura actual del sistema tributario resuita sumamente compliéada y
costosa para el erario; actualmente existen 17 unidades a nivel de direccién general
en la Subsecretaria de Ingresos y mas de 180 administraciones y subadministraciones
tan solo en el drea de la Administracién General de Auditoria Fiscal Federal
(Reglamento Interior det SAT, articulos 30 y 31); sin embargo, partiendo de un
enfoque cientifico de la administracién, se percibe que el sistema tributario
mexicano cumple, utilizando dos costosas estructuras, con el proceso administrativo
propuesto por la escuela clésica, la Subsecretaria de Ingresos cubre las etapas de
prevision, planeacion y organizacion, y, el SAT abarca las de integracién, direccion

y control.

A pesar de que el proceso administrativo esté completo en el sistema tributario
resulta penoso el trayecto de pasar de la planeacion a la ejecucién puesto que se
llevan a cabo a través de dos estructuras independientes aunque, dentro de las
contradicciones de la administracién pablica en México, encontramos que ambos
organismos son dirigidos por la misma persona, es decir, el presidente del SAT
(6rgano desconcentrado) es, a su vez, el Subsecretario de Ingresos quien para
planear tiene una estructura considerablemente amplia y para ejecutar tiene una aun
mayor a pesar de que en el reglamento interior de ambos organismos no esta
previsto” negando con ello la posibilidad de enriquecer la profesionalizacion del

servicio publico con un inexistente o inoperante servicio civil de carrera.

 Reglamentos ... Diatio Oficial de la Federacién 10 de junio de 1998.
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Lo anterior pudiese observarse a partir de dos puntos de vista; uno, ¢! que contradice
la politica de adelgazamiento estatal impulsada desde la época de Miguel de la
Madrid y que, en el &mbito de las finanzas publicas, tuvo su cispide en la fusion de
la Secretaria de Programacién y Presupuesto a la de Hacienda y Crédito Pablico en
1990, en donde se impuls6 la reduccién de estructuras administrativas haciendo que
un sélo organismo se encargase tanto de la programacién como de la recaudacion de
recursos, y, el segundo, que asoma la intencién de apoyar decididamente, a toda
costa y a cualquier costo, el desarrolic de las estructuras encargadas de la
recaudacion de impuestos para promover el incremento de recursos provenientes del

fisco y reducir la dependencia de las finanzas publicas de los ingresos petroleros.

Es evidente la imprecision administrativa que prevalece en el drea de las finanzas
publicas ya que no existe un proyecto claro de cémo alcanzar los objetivos
establecidos en el actual gobiemo, uno de los mas importantes, el de dejar atras la
dependencia de la economia de los ingresos provenientes de la exportacion del crudo
mexicano asi mismo existe la intencién de impulsar la estructura encargada de ello
pero se estd haciendo de manera desordenada, entorpeciendo las actividades que se
pudiesen realizar en una misma grea provocando un exceso de burocratismo,
ejemplo de ello es la situacion que prevalece en la Administracién General de
Aduanas que para intentar frenar el contrabando documentado pretende proponer al
Congreso de la Unién una serie de reformas a la Ley Aduanal pero no lo ha hecho ya
que la politica tributaria no depende directamente del drea operativa, que es ¢l SAT,
sino de la unidad de politica de ingresos dependiente de la Subsecretaria de Ingre;sos
y dicha propuesta debe elaborarse en conjunto Y proponetla el Secretario ante el
Congreso de la Unién.>°

La estrategia del gobierno para despetrolizar las finanzas publicas, desde hace tres

% Periodico £ Universal, 24 de Agosto de 1998, pp.1-11.
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lustros, ha sido mediante el impulso a programas que “alientan™ el cumplimiento de
las obligaciones fiscales de los contribuyentes con campafias publicitarias que
promueven el terrorismo fiscal y realizando modificaciones en su estructura
administrativa, Gltimamente muy caprichosas y sumamente costosas, poniendo
especial énfasis en la recaudacién secundaria instrumentando el Plan General Anual
de Fiscalizacién que previé obtener una recaudacién derivada de autocorrecciones
por actos de fiscalizacién de 23,348 millones de pesos en una relacién beneficio-
costo de $35 por peso invertido para la federacion y de $14 por peso invertido para
las entidades federativas, teniendo como politicas: ejecutar la Cruzada Nacional
contra la evasion fiscal, incrementar la presencia fiscal a través del procedimiento de
visitas domiciliarias, orientar la fiscalizacién a sectores o actividades con mayores
ingresos, a los grandes contribuyentes y a los que presentan un mayor

incumplimiento fiscal.

Con el propésito de fortalecer la planeacion y la programacion de la fiscalizacion
nacional, se creé un grupo interdisciplinario de fiscalizacion, el cual esta integrado
por todas las dreas sustantivas del SAT, quienes en conjunto aportan y combinan los
recursos de informacion y sistemas disponibles en cada 4rea en apoyo de las
funciones que corresponden a la administracién general de auditorfa fiscal federal
tales como: captacién de informacién de terceros a fin de cruzar contra las
declaraciones anuales para detectar desviaciones e inconsistencias, verificaciones de
pagos provisionales contra la declaracién anual y el desarrollo de un programa de
verificacion integral®' El avance al primer semestre de 1998 se presenta en el

siguiente cuadro comparativo con respecto a 1997.

*! Plan General Anual de Fiscalizacién conjunto para Federacidn y Entidades Federativas por 1998, SHCP,



PRESENCIA FISCAL
PERIODO ENERO - JULIOQ 1998 Y 1997

ADMON. UNIVERSO DE TOTAL DE | PRESUPUESTO CIFRAS BENEFICIO
REGIONAL | CONTRIBUYENTES { PERSONAL EJERCIDO* | aurocoRREGIDAS* |  COSTO

1998 1997 1998 | 1997 | 1998 | 1997 1998 1997 1998 | 1997
NORGESTE 532,19 | 4849719 9381 933| 41,593 45359 1218378 1,285656| 2929 28.34
NORTE-
CENTRO 440348 | 405395 796 800| 31,742 38248| 1,044544| 692.490| 3291] 18.11
NORESTE 543707 304,718 943| 956] 39,168 | 41458] 1,019.775| 1,059,714 | 26.04| 25.56
OCCIDENTE 606,030 564,022 879 BBI| 38586| 38568| 988688} 765493| 25.62] 1964
CENTRO 730,749 | 675847 3391 892 35298] 32736 44,686] s529419| 2676] 18.01
GOLFO
PACIFICO 783665 T27443| 1125| 1,119] 46847 48458 1.143890| 933922] 24.42( 1927
SUR 495,254 457,090 613) 6151 27528 29419| 756,055| 635291| 27.46] 21.59
METROPOL
ITANA 1B43,623 1 1,779,519 | 3,074 3,069| 121,106) 119,050} 1.934,139 | 2646672 | 1597|2223
NIVEL
REGIONAL | 5.581,07215599,013| 9257( 9,265| 381,868] 393.696] 9,050,155 | 8.608.657] 23.70] 21.87
NIVEL
CENTRAL - - L153| 1,163] 44,009} 46,497} 2,089,771 1,112,643 | 47.49| 23.93
NIVEL
NACIONAL | 5,981,072 5,599,013 | 10,410| 10,428 | 425,877 | 440,193 ] 11,139.92 9,721,300 | 26.16| 22.08

6

*cifras en miles do pesos

FUENTE: SAT. Administracién General de Auditoria Fiscal Federal, Plan Generaf Amual de Fiscalizacion 1998, Presencia

Fiscal,
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Con base en la tabla anterior y en el Plan de Fiscalizacion para 1998, respecto a la
meta de ingresos, via autocorrecciones por fiscalizacion, de 23,348 millones de
pesos, se puede observar que para el primer semestre de 1998 este rubro cubre el
47% de lo estimado, es decir, faltan tres puntos porcentuales para cubrir la meta
semestral de ingresos por esta via, y, con respecto a la relacién beneficio-costo
prevista para ese afio, $35 y $14 por cada peso invertido para la federacién o nivel
nacional y para las entidades federativas o nivel regional respectivamente, los logros
obtenidos arrojan cifras de, $26.16 y $23.70 para cada caso, cuestion que resulta
contradictoria con lo recaudado pues el monto obtenido apenas alcanza el 47% de lo
programado cuando existe-una diferencia de $-8.84 y de $9.70 en Ia relacién
beneficio costo del presupuesto ejercido, lo cual indica que hay un subejercicio
presupuestal 0 que no se han tenido que realizar demasiados actos de fiscalizacién
para llegar a esta suma pues, por lo regular al principio del afio los INgresos por esta
via se incrementan por corresponder a la fechas de cumplimiento voluntario de las

obligaciones fiscales contraidas un afio antes.

Es evidente el interés por la funcionalidad del sistema tributario; en los pasados
recortes presupuestales, originados por la calda internacional del precio del petréleo
y por la dependencia presupuestal de las finanzas publicas frente a este producto, el
rubro menos afectado, después de educacion y salud, con dichos recortes que a la
fecha ascienden a 36,247 millones de pesos, es el de Hacienda, situacion que
evidencia la intencién de obtener recursos para el erario a través de los impuestos sin
menoscabo  presupuestal pero atentando contra el desarrollo nacional,
desaprovechando la oportunidad de redisefiar el sistema fiscal apegandolo a la
estrechez econdmica actual para hacerlo mis eficaz y eficiente. Los recortes

impactaron de la siguiente manera:
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Fuente: £/ Financiera 18 de Agosto de 1998 p. 1A

Desde 1995 los ingresos petroleros — que se conforman con los ingresos propios de
la actividad productiva de Pemex, los derechos que la paraestatal paga por la
extraccién de hidrocarburos, més los ingresos tributarios provenientes de la venta de
gasolina, via el impuesto especial sobre produccién y servicios (IEPS) -, han
representado en términos pricticos 39 por ciento de los ingresos totales del sector
pablico por lo cual es dificil que a través de los ingresos tributarios se alcancen a
cubrir los montos que arroja la exportacién del petréleo mexicano, se calculd que el
precio promedio por barril, para todo el segundo semestre de 1998, seria de 11.50
délares y la produccion, una vez acatando los acuerdos de reduccion de la
produccién con los paises exportadores del hidrocarburo, de 1 millon 640 mil
barriles diarios lo que arrojaria ingresos brutos de alrededor de 18 millones 860 mil

délares al dia.*?

Por su parte los ingresos tributarios para el primer semestre de 1998 participaron con
el 52.6% en los ingresos del sector publico presupuestario. La recaudacién por los
diversos impuestos sum6 194 mil 131 millones de pesos, de los cuales 422 %
corresponde a ISR, 29.4% a IVA y otro 18% al IEPS. El 10.4% restante se integra

* Peritdico Ef Financiero, 18 de agosto de 1998 p. 1A
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por los impuestos al comercio exterior, tenencia y el impuesto sobre automéviles
nuevos, principalmente. La evolucion del IVA e ISR se debe a la mayor cobertura de
los programas de fiscalizacion y el avance del IEPS obedece, por un lado, al
incremento de las tasas impositivas a la cerveza y bebidas alcohdlicas y, por el otro,

al crecimiento en la tasa del impuesto especial al consumo de gasolina y diesel

Los ingresos tributarios son el inico mecanismo estable del gobierno para garantizar
recursos que satisfagan las necesidades de gasto pero, el nivel de éstos es
insuficiente para cubrirlas ya que el gasto plblico representa cerca del 22%>* del PIB
y la actual carga fiscal apenas alcanza el 15%* estimado para el presente afio en los
Criterios de Politica Econdmica del Gobierno Federal, ademds ¢l sector informal de
la economia, que se calcula podria representar hasta el 30% del PIB, coopera con su
millonaria evasioén estimada en 329 mil millones de pesos comprobados,™® por lo que,
la discusién de reformar el sistema tributario debe radicar en la base de los
contribuyentes, eficientar el ejercicio gubemamental y la forma de despetrolizar los

ingresos del sector publico.

Mientras el gobierno no descarta la posibilidad de incrementar los precios y tarifas
del sector piiblico, eliminando la tasa cero y las exenciones que hay en este momento
asi como estimular a los estados de la Republica a que cobren un 2% adicional al
consumo como Impuesto Estatal al Consumo (IEC), los intelectuales, politicos y
empresarios coinciden en que estos incrementos no deben ser el camino a seguir
porque solo se traducirian en una disminucién de la competitividad del aparato

productivo nacional, menor crecimiento, aliento a la economia informal, disminucién

 vid,

* Tomas Ruiz. En El Financiero, 19 de Agosto de 1998 p8

* Periodico Reforma, 5 de noviembre de 1998 p. 1.

* Centro de Estudios Econémicos del Sector Privado (CEESP), en £l Universal, 1 de agosto de 1998 pl2y
27 de julio de 1998 p.1.
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del consumo y la inversion y debilitamiento de la cohesién social. Una reforma fiscal
hacendaria implica no sélo subir impuestos, sino también combatir la evasién de
gravimenes y la informalidad tributaria, mejorar la recaudacion, ampliar ¢l namero

de contribuyentes y equilibrar y hacer eficiente el gasto piiblico.

En 1998 queds en evidencia la vulnerabilidad de los ingresos publicos frente al
petroleo, como se observa en los siguientes cuadros, por lo que el gobiemo debe ser
més prudente en los célculos presupuestales cuando se tienen factores sobre los
cuales no hay control, como el precio internacional del hidrocarburo (Cuadros }. El
diputado Ricardo Garcia Sainz, presidente de la comisién de Programacién,
Presupuesto y Cuenta Publica, afirma que “... el pais para 1999 tiene una gran
presion presupuestal, porque la reciente crisis dejé la experiencia de que no se puede
continuar con la petrolizacion de las finanzas publicas, lo que implica, que una de las
variables mis importantes para la estrategia econémica del gobierno, ¢s el cuidado
del déficit pablico.™”’

EVIDENCIAS DE LA PROPORCION QUE GUARDAN LOS INGRESOS PETROLEROS
EN LOS INGRESOS FEDERALES

INGRESOS FEDERALES, EJERCICIO 1998
EN MILLONES DE PESOS

IMPORTE POR CIENTO
Ingresos Tribeetarios § 389,854 43
Ingresos Nio Tributarios 180,181 23
Organismos y Empresas de Control Presupuestal 238,181 29
Totat Ingreso Federal 808,768 100
Fuente: SHCP

*? Garcia Sainz, Ricardo. Periédico “El Universal™. 27 de jutio de 1998. p.26.
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EN MILLONES DE PESOS
IMPORTE POR CIENTO
Impuesto Sobre Is Renta (ISR) $164,275 42
Impuesto al Valor Agregado (IVA) 115312 30
Impuestos indirectos (IEPS ¢ ISAN) 73,486 19
Impuestos al comercio exterior 19,474
Otros: tenencias y accesorios 17,307 4
$389,854 100
Fuente: SHCP
ORGANISMOS PARAESTATALES
Importe Por ciento
Parnecstatales $174,74 73.2
Pemex $97.394 410
CFE 63,754 270
ASA 3,216 1.4
Capufe 3,017 12
PIPSA 1,672 0.5
Conasupo 3,085 12
Loteria Nacional 847 0.3
Ferronales 1,779 0.6
Seguridad Social $63,959 268
IMSS 50,447 2L1
ISSSTE 13,512 57
Total $238,733 100.0

Fuente: SHCP.
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INGRESOS NO TRIBUTARIOS
Importe Por Ciento
Hidrocarburgs (Pemex) $119,248 66
Derechos 10,145 6
Productos 9,417 5
Aprovechamientos 41,370 23
$180,181 100

Fuente: SHCP.

Por todo lo anterior, es urgente modificar toda la estructura tributaria para hacer
eficiente la recaudacion, el tema de la reforma fiscal integral dejé ya de ser un
eslogan de parte del gobieno, los partidos politicos y las organizaciones
empresariales y se convirtid en una prioridad de la formulacidn del programa
econdmico. “La cuestidn requiere de establecer claros y firmes compromisos entre
las partes involucradas y debe romperse por algun lado el impasse en el que siempre
ha caido la reforma: cuando son tiempos de bonanza no hay necesidad de hacerla y

en tiempos de crisis no es posible.™*

“La evidencia (para la reforma) es que la base tributaria se ha ido achicando en los
ultimos afios y que existe un severo problema de evasién en el pago de los impuestos.
Solo una pequefia proporcién de contribuyentes, alrededor de cinco millones
(5.981,072) , soportan todo e! aparato impositivo del pais. Pero mientras los
ciudadanos tienen que aceptar que parte de sus ingresos tienen que destinarse al
pago de impuestos, tienen también derecho a exigir una retribucién por parte del
gobierno. Esta retribucion es hoy insuficiente en términos sociales, es decir, en la

prestacion de servicios publicos diversos, entre los que sobresalen de modo creciente

i Brendesky, Leén. “El trago amargo. La economia mexicana en vilo.” Periddico £/ Universal, suplemento
Bucareli Ocho. 30 de agosto de 1998 p. 14,
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la inseguridad.™”

Los retos son de diversa naturaleza; sin embargo, se agravarin si el gobierno federal
en su conjunto no actia de inmediato enfrentando con decision la polarizacion del
ingreso, el crecimiento desmedido de la pobreza extrema y la caida en los indices de
recaudacidn cuya relacion frente al PIB pasd de 11.4 por ciento en 1994 a 8.9 en
1998. Asi las cosas, no sélo se ha errado el camino, sino que, ante ¢l retraso de la
reforma fiscal, es un error incrementar las tasas impositivas pues el nivel de ingreso
de una familia mexicana estd muy por debajo de los estindares internacionales de los

paises que nos exportan sus politicas econémicas.*

Es necesario que el gobiemno reflexione sobre el ambiente social prevaleciente en el
pais, cada vez son més las voces que se suman a las exigencias nacionales de
bienestar y desarrollo La inestabilidad es evidente y la sucesién presidencial ests en
puerta, el presidente esta dejando al libre juego de fuerzas la carrera electoral y se
preocupa sélo por los indicadores macroeconémicos, olvidando que el buen
desempefio de la Administracién Publica depende, en gran medida, de la estabilidad
politica. El reto de fin de siglo.

* mid, p.13.
* Ibid. p.13.
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ANEXO AL CAPITULO III

RESUMEN COMPARATIVO DE FUNCIONES DE LA SUBSECRETAR{A DE
INGRESOS Y EL SERVICIO DE ADMINISTRACION TRIBUTARIA.



Subsecretaria de Ingresos

= Formular la politica impositiva.

=> Proponer la politica de Ingresos, fiscal
y aduanera, de estimulos fiscales y la
referente a productos,
aprovechamientos, precios y tarifas de

la Federacién.

= Evaluar el efecto recaudatorio de las

reformas que en materia fiscal se

propongan,

= Formular Ia politica de Coordinacién

Fiscal.

=> Analizar el comportamiento de Ia
nacional, identificar

problemas y proponer altemativas,

economia

estimar las metas de recaudacion,
evaluar el
comportamiento de la recaudacién de

presupuestar y

los ingresos de la Administracién
Publica y Federal (APF), centralizada,
paraestatal y de los estimulos fiscales.

= Proponer las asignaciones sectoriales

del financiamiento.
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Servicio de Administracidn Tributaria

{SAT)

=> Opinar y coadyuvar con la
subsecretaria de ingresos, en Iz
elaboracién de las medidas de politica
fiscal y aduanera necesarias para la

formulacidn y ejecucion del PND.

=>Someter a la consideracion de las
autoridades
Secretaria de Hacienda y Crédito
Piblico (SHCP) su opinién sobre los

competentes de la

proyectos de iniciatives de ley,

decretos, acuerdos, ordenes,

resoluciones  administrativas  y
disposiciones de caricter general en
que las materias fiscal y aduanera
comresponda expedir o promover a la

SHCP.

= Crear conjuntamente con la SHCP los
grupos de trabajos necesarios para la
adecuada interpretacidn y aplicacion
de la legislacion fiscal y aduanera, y
para la elaboracién de resoluciones
relativas a la metodologia utilizada
para la determinacién de precios o
montos de las contra prestaciones en

operaciones con partes relacionadas,
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Servicio de Administracién_Tributaria

{SAT)

Subsecretaria de Ingresos

=> Proponer anteproyectos y proyecto de
leyes y de reglamentos en materia = Establecer 1a politica y los programas
que deben seguir las Administraciones
Especiales y Locales de Recaudacion

para las autoridades fiscales de las

fiscal de la Federacion.

=> Participar con el SAT en 1la

elaboracién de formas oficiales. Entidades Federativas coordinadas, en

materia de recaudacién de las

= Formulacién del programa, criterios y contribuciones, aprovechamientos, sus

montos globales de los estimulos accesorios y productos, de

fiscales por #reas y sectores de la
actividad econdmica. Estudiar vy
proyectar sus efectos en los ingresos

de la Federacion,

otorgamiento de estimulos fiscales; de
pago diferido o en parcialidades de las
contribuciones y aprovechamientos

omitidos y de sus accesorios, en

materia de Registro Federal de

=> Coordinar las medidas necesarias para : . ..
pa Contribuyentes, y de verificacion en

ue la litica aduanera la . . .
q po y esta materia; de vigilancia, de

relacionada  con la industri
: 2 cumplimiento de obligaciones fiscales,

maquiladora sea acorde con la politica .
4 po de determinacion y cobro de

de comercio exterior. . . .
cantidades previstas en el Codigo

L . Fiscal de la  Federacion, de
=> Proponer las disposiciones relativas a ) )
. . contabilidad de ingresos, movimiento
las operaciones fronterizas, para el
) . . de fondos y  andlisis  del
fomento de la industria maquiladora,
. . comportamiento de la recaudacion; de
ta franja fronteriza, los desarrollos .
. . tmposicién de multas por infracciones
portuarios y acroportuarios y las S
. . . a las disposiciones relativas al Registro
industrias de  exportacion e
' ) Federal de Contribuyentes.
importacidn.




Subsecretaria de ingresos

=> Analizar y evaluar las repercusiones
econdémicas y financieras de la politica
de ingresos, asi como llevar ¢l sistema
de estadistica econdémica fiscal en
coordinacion con ¢l SAT y proponer

las medidas correspondientes.

= Fijar los productos, aprovechamiento y
derechos, de la administracién piblica
federal centralizada.

= Proponer la politica tributaria en

materia interna.

=> Representar a la Secretaria en foros;
eventos y reuniones nacionales e
internacionales, en donde se discutan

los aspectos de politica de ingresos.

=> Establecimiento de las bases para fijar,
registrar, controlar y supervisar los
precios y tarifas de los bienes y
servicios de las dependencias vy
entidades de la Administracién Publica
Federal.
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Servicio de Administracién Tributaria

(SAT)

= Informar por omisiones en la
presentacion de declaraciones y avisos;
de condonacion de multas; de
informacién -y orientacién acerca de
los plazos en que se deben cumplir las
obligaciones fiscales, las formas
oficiales que para ello se deben

utilizar.

=>Recibir de los contribuyentes las
declaraciones, los avisos,
manifestaciones y demas
documentacién a que obliguen las

disposiciones fiscales.

= Aceptar previa calificacion, las
garantias que se otorguen con relacidén

a los contribuyentes.

= Verificar aritméticamente el saldo a
favor a compensar, determinar y
cobrar las cantidades compensadas
indebidamente y, en su caso, imponer
las multas correspondientes.  Asi
mismo efectia la compensacién de
oficio de cantidades a favor de los

contribuyentes.



Subsecretaria de Ingresos

=> Promover el cumplimiente reciproco
de la Ley de coordinacién fiscal y
demds disposiciones legales relativas
al Sistema Nacional de Coordinacion

Fiscal.

=> Informar a la procuraduria fiscal de la
Federacién de los hechos que puedan
constituir delitos de los servidores
piblicos de la Secretaria en el

desempeiio de sus funciones.

= Participar en la formulacién del
Programa Nacional de Financiamiento
del Desarrollo y del Programa
Operativo Anual del Financiamiento
dela APF.

=»Conocer en lo que compete, de la
problemitica y opiniones vertidas por
las dependencias y entidades de la
APF, sobre las medidas de politica
impositiva que deben instrumentarse y
por los diversos grupos o sectores

sociales.

—> Proponer alternativas de  politica
tributaria. Previa evaluacion de

econormia nacional,
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Servicio de Administracién Tributaria

(SAT)

= Tramitar y resolver las solicitudes

presentadas por los contnibuyentes.

=>Llevar a cabo, en téminos de Ia
legislacion fiscal el procedimiento
administrativo de ejecucién para hacer
efectivos los créditos fiscales, asi
como las garantias constituidas para

asegurar el interés fiscal,

=> Registrar a los contribuyentes en el
padron que se determine para el mejor

control de los mismos.

= Formular el Plan General de
Fiscalizacion y establecer la politica y
los programas que deben seguir los
Administraciones  Especial y las
Locales de Auditoria Fiscal Federal, y
proponerlos, para aprobacién superior,
para las autoridades fiscales de las
Entidades Federativas coordinadas.



Subsecretaria de Ingresos

= Estimar las metas de recaudacion,

presupuestar y evaluar el
comportamiento de la recaudacién, de
ingresos de la administracién publica
federal centralizada y de los estimulos

fiscales.

=>Estudiar y formular la politica
tributaria, domestica e internacional,
de negociacién con otros paises de
convenciones y ftratados en materia
fiscal y aduanera, y la de los estimulos
fiscales para el desarrollo de la
economia nacional, en congruencia
con la politica hacendaria y la politica

econdmica del pais.

= Proponer medidas para la pronta y
expedida administracion de justicia
tributaria.

= Desarrollar los estudios econdmicos de
los paises con los que se pretende
llevar a cabo negociaciones de
convenios o tratados en materia fiscal

aduanera intemacional.
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Servicio de Administracién Tributaria

(SAT)

= Realizar embargo precautorio de
mercancias extranjeras respecto de las
cuales no se acredite la legal

importacién, tenencia o estancia en el

pals.

= Proponer la determinacién de Ia base
de los impuestos penerales de
importacién o exportacién conforme a

la ley aduanera,

= Participar en el disefto de las formas
oficiales. Evaluar la operacién en

matenia de fiscalizacion.

= Proponer a la autoridad competente,
asuntos en los que se debe formular la
declaratoria de que el fisco ha sufrido
perjuicio o querella por considerarse
que respecto de los mismos se cometid
un delito fiscal; presentar denuncia de
hechos amte el Ministerio Pdblico
Feral; asi como establecer las politicas

para determinar €sos asuntos.



Subsecretaria de Ingresos

= Elaborar y presentar anteproyectos de
iniciativas de la ley y proyectos de
reglamentos de la Federacion, asi
como disposiciones de carécter fiscal y
aduanero. Llevando a cabo las
negociaciones respectivas con otros

paises.

=> Asistir al SAT en sus relaciones con
los funcionarios de otros paises
respecto a convenios y obligaciones
internacionales  contraidas por el

gobiemo federal.

= Servir de entace entre la Secretaria de
Hacienda y Crédito Pdblico y la
Secretaria de Relaciones Exteriores.
Asesorar a las Entidades Federativas,
cuando la solicitan, en la elaboracién

de sus ordenamientos fiscales.

—» Mantener comunicacién con las
autoridades fiscales y aduaneras de

otros paises.

=>Participar en el estudio y formulacion
de los anteproyectos de iniciativas de
ley y proyectos de reglamentos en

materia fiscal de 1a federacién.
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Servicio de Administracién Tributaria

(SAT)

—>Integrar y mantener actualizado el
Registro Federal de Contribuyentes.

=> Participar en la formulacion de los
convenios y acuerdos de coordinacion
con las autoridades fiscales y de las
Euntidades Federativas y evaluar sus
resultados.

= Recibir las declaraciones informativas
realizadas o

mantenidas en jurisdicciones de baja

sobre  inversiones

imposicion fiscal.

=> Ordenar practicar visitas domiciliarias,

verificaciones de origen, auditorias,

inspecciones, vigilancia,
reconocimiento aduanero derivado del
mecanismo de seleccion aleatoria y
verificaciones, para comprobar el
cumplimiento de las obligaciones de

los contribuyentes.

= Comprobar de conformidad con los
acuerdos, convenios o tratados en

materia fiscal o aduanera de los que



Subsecretaria de ingresos

=> Estudiar y formular las asignaciones
sectoriales del financiamiento de las
dependencias y entidades de la AP.F.
en lo concerniente a precios y tanifas, y
en lo relativo a derechos, productos y
aprovechamientos, ¥ en su caso, la
autorizacion del programa financiero
de las entidades paraestatales
incluidas en la Ley de Ingresos de la

Federacion.

=> Resolver las consultas que formulen
las dependencias y entidades de la
APF. sobre derechos relacionados
con servicios que prestan o con los
bienes de dominio publico cuyo uso o
aprovechamiento esté¢ dentro de la

esfera de su competencia.

= Fijar los productes, aprovechamientos
y derechos de la A P.F. centralizada, a
excepcion de multas, con la
participacion que corresponda a otras
dependencias, previa elaboracion de
estudios de costos econdmicos y de la
estructura de los mercados en los que

se prestan los bienes y servicios.
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Servicio de Administracién

Tributaria SA

México sea parte, el cumplimiento de los
importadores, exportadores 0
productores; verificar el curnplimiento de
las restricciones o regulaciones no
arancelarias en comercio exterior.Ordenar
y practicar la verificacién de mercancias
de comercio exterior en transporte,
incluso lo referente a vehiculos de
procedencia extranjera;, asi como la
verificacion de aeronaves y
embarcaciones; declarar en el ejercicio
de sus atribuciones, cuando proceda, que
las mercancias, vehiculos, embarcaciones
0 acronaves pasan a propiedad del Fisco

Federal.

=Requerir a los contribuyentes,
responsables solidarios o a contadores
piblicos autorizados que hayan
formulando dictamenes o declaratorias
para efectos fiscales, para que exhiban
Yy en su caso, proporcionen la
contabilidad, declaraciones, avisos,
datos, otros documentos o informes,
para proceder a su revisién a fin de

comprobar el cumplimiento de las

disposiciones legales, asi como



Subsecretaria de Ingresos

= Realizar estudios econdémicos que
permitan evaluar los efectos de la
politica de ingresos en aspectos tales
como el empleo, la produccion, el
medio ambiente, la distribucién de la
riqueza, entre otros, asi como realizar
estudios por regiomes y sectores

econdmicos.

= Participar en la formulacién de la
politica de coordinacion fiscal,
escuchando 2l SAT, asl como en la
formulacién de convenios con las

entidades federativas.

= Calcular y formular las ordenes de

pago de las cantidades que
comesponden a las  Entidades
Federativas 'y  Municipios, por

concepto de participaciones, asi como
de los incentivos no autoliquidables de
los convenios de colaboracién
administrativa en materia fiscal

federal.
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Servicio de Administracién Tributaria

(SAT)

autorizar 0 negar prérmogas para su
presentacion. Emitit los oficios de
observaciones, el de conclusién de la
revision, y en su caso el de prémoga del

plazo para concluir la revision.

= Comunicar los resultados obtenidos en
Ia revision de gabinete asi como de las
visitas domiciliatias a las autoridades
fiscales u organismos facultados para

determinar créditos fiscales.

=> Determinar ¢l valor en aduana de las
mercancias de impoertacion, ¢ el valor
comercial de las mercancias de

exportacion.

= Determinar los impuestos y sus

accesorios de cardcter federal; aplicar

las  cuotas  compensatorias y
determinar en cantidad liquida el
monto correspondiente, que resulten a
carge  de los  contribuyentes,
responsables  solidarios y demas
obligados, asi como determinar los
derechos, contribuciones de mejoras,

aprovechamientos y sus accesorios;



Subsecretaria de Ingresos

=> Participar en el disefio de los sistemas
para un eficiente movimiento de los

fondos relativos a participaciones.
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Servicio de Administracién Tributaria

(SAT)

=> Condonar recargos asi como modificar
o0 revocar las resoluciones de caracter
individual no favorables a los
particulares,

=Dar a conocer a contribuyentes,
productores 0 exportadores,
responsables  solidarios y  demds
obligados de los hechos u omisiones
imputables a éstos. Cobro coactivo

inclusive.

=» Informar hechos que puedan constityir
delitos fiscales en que incurran

servidores pliblicos.

= Llevar los padrones de importadores,
de empresas autorizadas para realizar
importaciones sin la presentacién de

garantia,

= Poner a disposicién de la SHCP 1
mercancia de procedencia extranjera
que haya sido declarada propiedad de]
fisco federal.
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CAPITULO IV
HACIA UNA ALTERNATIVA TRIBUTARIA

El sistema tributario de cualquier pais del mundo no puede ser visto exclusivamente como
un instrumento de recaudacion y redistribucidn del ingreso, pues los impuestos también
Jjuegan un papel muy importante en la asignacidn de recursos a largo plazo. A través de
sus efectos sobre los precios relativos y los incentivos, la politica tributaria ejerce una
influencia mayidscula sobre el ahorro, la formacién de capital, la asignacion de los
recursos de inversion entre los sectores productivos y el desarrollo regional. En particular,
el sistema tributario incide de manera importante en las decisiones de inversion, en la
investigacion, el desarrollo de tecnologia y la capacitacion taboral. Todos estos factores a

su vez determinan mayormente el crecimiento economico de un pais.

El sistema fiscal prevaleciente en Meéxico discrimina en contra de la inversion productiva,
en bienes de capital y en desarrollo tecnolégico, especialmente en el caso de las pequerias
y medianas empresas. Esto sucede por muchas razones, entre ellas las siguientes tres: el
sistema fiscal castiga, via el impuesto al activo, la acumulacién de bienes de capital; hay
una gran carencia de estimulos fiscates en México, al contrario de la gran mayoria de los
paises con los que comercia; y, al ser el sistema fiscal muy complejo, €l cumplimiento
estricto de todas las disposiciones fiscales representa grandes costos para las pequefias y

medianas empresas.

El nivel impositivo es reducido en comparacion con paises industrializados, por lo que
cualquier propuesta de reestructuracidn fiscal debe tomar en cuenta la necesidad, en el
mediano plazo, de incrementar la tributacién que promueva el desarrollo econémico. En el
corto plazo, es fundamental que no se reduzca el nivel tributario, so pena de incurrir en

serios problemas de financiamiento del gasto pablico. Las autoridades hacendarias del
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pais lo hacen evidente en el documento “Aspectos Relevantes de los Ingresos™, en
donde reconocen que la reduccién de los precios del petréleo durante 1998 puso de
manifiesto la debilidad y vulnerabilidad de nuestra estructura fiscal y también hace
evidente la inviabilidad de ampliar continuamente incentivos, reducir bases y tasas de
diversos gravimenes. Observando la recaudacién en niveles internacionales, México esta

muy por debajo de sus principales contrapartes. (Cuadro 1) .

COMPARACION INTERNACIONAL DE LA CARGA FISCAL
{Como Porcentaje del PIB)

Fuente: Periddico, Ef Universal 6 de noviembre de 1998.
OCDE Organizacion para ia Cooperacién y et Desarrollo Econdmico

Ademds, se asegura en el documento mencionado, que de no revertirse la dindmica de
menores ingresos publicos se pondra en riesgo la perspectiva de estabilidad y crecimiento
econdmico que ¢l pals demanda, por ello, dentro de las lineas de revision integral del
sistema fiscal se establece la necesidad de mejorar la eficiencia y egquidad tributaria,

simplificar el sistema fiscal, consolidar los incentivos al ahorro y la inversion productiva,

! peritdico Reforma S de noviembre de 1998 p.1.
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asi como fortatecer el nivel y estabilidad de ia recaudacién tributaria. Si se habla de una
reforma fiscal integral, hay que revisar €l incremento de la base gravable e incluir otras
actividades; las actividades de la bolsa, el comercio exterior, los excedentes, las cuotas de
seguridad social, entre otras. Propositos basicos de todo sistema fiscal: cubrir el gasto
publico, pero estimular al mismo tiempo la actividad productiva, corregir iniquidades y

colocarse a nivel intermacional en condiciones competitivas.

Por ejemplo, a diferencia de Estados Unidos, en México la estrategia recaudatoria del
gobierne se concentra especialmente en los impuestos indirectos (IVA, IEPS, e ISAN),
impuestos disefiados para gravar el consumo y, por ende, al Gltimo consumidor, a la
persona fisica. Por su parte, Estados Unidos concentra fuertemente la recaudacién en la
propiedad, es decir, en los ricos, con un gravamen del 32%, muy superior al magro 1.6%

mexicano, {Cuadro 2)

CUADRO 2
COMPARATIVO DE INGRESOS POR NATURALEZA DEL IMPUESTO, 1998
(IMPUESTOS CONTRA PRODUCTO INTERNO BRUTO)

MEXICO (%) ESTADOS UNIDOS (%)
Impuestos directos 42 26
Impuestos indirectos 544 35
Impuestos a la propiedad 1.6 32
Otros impuestos 2 7
Total recaudado 100 100
Total recaudado como 39 28

roporcion del PIB

Fuente: TAX Foundation y LIF, México.

Sin embargo, es necesario apuntar que la aplicacién de impuestos distorsiona los precios,
si los impuestos se aplican de manera diferenciada, algunos bienes o servicios resultardn
mas caros y por lo tanto los mercados deberdn ajustarse. Si el gobierno pretende incentivar
la inversion productiva para el crecimiento econémico, entonces los impuestos que aplica
al capital y la acumulacion de éste, o a los ingresos generados deben reducirse. Puesto que

el gobierno enfrenta una restriccidon presupuestal, otros impuestos deberan incrementarse.
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El resultado es que el mercado se distorsionard a favor  del capital y esto tiene
repercusiones sobre el trabajo, sobre otros usos del capital y sobre el comercio. Los cinco
puntos indispensables en ios que coinciden la mayoria de las propuestas para la reforma
fiscal integral son: “Equilibrio entre gasto e ingreso; reforma del federalismo fiscal y
andlisis de los estados y municipios; mejorar la rendicién de cuentas que implica la
creacion del organo superior de la federacién; una buena administracion desde ¢l lado
Jjuridico, seguridad, simplificacién y eficiencia del propio sistema de administracién
tributaria asi como mejorar la cultura de pago.” Siendo el cémo el punto toral de la

discusion.

El establecimiento de incentivos fiscales requiere de un andlisis cuidadoso. Por una parte,
no todo lo que parece incentivo lo es, puesto que lo obtenido puede resultar contrario a lo
buscado. Desafortunadamente no se tienen las condiciones para formular una estructura
impositiva 6ptima, puesto que, las finanzas publicas, no son independientes de las
circunstancias a las que se enfrenta el pais: su posicién intermacional, el nivel de pobreza
interno, las condiciones ambientales, las disparidades del ingreso, las decisiones de los
agentes econdmicos, la estructura del mercado interno y la corrupcién administrativa, o
impiden. Pero, si se pueden determinar algunos puntos importantes en cualquier
modificacion fiscal:™"

1. La estructura fiscal debe contemplar los efectos intertemporales, de forma que no se
privilegie excesivamente la generacién presente sobre las generaciones futuras, lo que
complicaria sustancialmente la captacion fiscal futura y pondria en severos riesgos el
desempefio econémico. El Presupuesto de Egresos debe establecerse tomando en cuenta

las relaciones econémicas internacionales, sobre todo por las vicisitudes econémicas que

? Peri6dico E] Universal. 27 de julio de 1998, p.26,
™ Los comentarios aqui expuestos son producto de la recopilacion de posturas vertidas sobre ta discusion acerca de la
Reforms Fiscal Integral por los diversos actores, cimaras del sector privedo, intelectuales, representantes populares y
funcionarios piblicos. !
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s¢ enfrentaron este afio a causa de la disminucién de los precios internacionales del

petroéleo.

2. La politica tributaria debe ser consistente con los objetivos generales del gobierno en
temas como: pobreza, desarrollo regional, desarrollo sectorial y estar complementada con
incentivos al empleo. Esto es particularmente importante en paises con abundancia de
mano de obra, y mas aiin cuando la mano de obra tiene un nivel de calificacion reducido.
Ampliacién de la base gravable y de contribuyentes, aunque, Tomas Ruiz, Subsecretario
de Ingresos y Presidente del SAT, afirma que luego de los ajustes al gasto, la sola
incorporacién de quienes aiin no pagan impuestos seria insuficiente para alcanzar los

niveles de recaudacion que requiere el pais.

3. Incrementar la recaudacion no debe ser mediante un aumento de impuestos sino a
través de eficientar la administracién y fiscalizacién tributaria, porque lo que se debe
buscar es alentar la inversion y con ello la generacion de empleos. Los ingresos,
provenientes de un recurso no renovable, como es el caso del petréleo, tienen que ser
enfocados al desarrollo de la infraestructura basica del pais para lograr una competitividad
a nivel mundial, es decir, canalizarlos a carreteras y puertos, entre otros rubros, y no para

el gasto corriente del gobierno, éste debe salir de los impuestos.

4. Hacer mas simple el pago de impuestos y otorgar una mayor seguridad juridica a los
contribuyentes. Contar con una politica fiscal mas promotora que recaudadora, o que
implica eliminar impuestos como el IMPAC (Impuesto al Activo) y buscar un trato
diferenciado entre las reinversiones de las utilidades y el retiro de las mismas. Estar mas
en favor del trabajo que del capital. Despetrolizar los ingresos del sector publico y hacer
mas eficiente su gasto, aumentando ¢l numero de contribuyentes, incorporandc a la
economia informal a la legalidad al través de mecanismos simples que no generen altos

costos administrativos de recaudacién.
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5. Para que los impuestos se justifiquen el gobiemo debe cumplir eficazmente sus tareas
basicas como el combate a la inseguridad publica; impartir con honestidad la justicia, y
ofrecer con economia los bienes y servicios pablicos. Las autoridades deberian dirigir sus
esfuerzos en el incremento de la base de contribuyentes, pues ésta representa sélo 16% de
la poblacion. Asimismo debe encausar sus esfuerzos a la revision de las lagunas legales
que existen en la Ley del Impuesto Sobre la Renta (LISR) pues los grandes contribuyentes,
es decir, quienes tributan en el régimen de consolidacion fiscal, encuentran suficientes

vacios para no pagar.

6. Se debe propiciar un entorno que facilite la creacién y el desarrollo de las empresas
para crecer a ritmos mayores y que ¢l Gobierno cuente con més recursos fiscales que le
permitan cumplir con sus tareas. Existe necesidad de adecuar el gasto corriente del
aparato gubernamental a la capacidad tributaria del pais. A esto se suma garantizar plena
seguridad juridica a los contribuyentes y establecer una forma ficil, barata y sencilla de
cumplir con la obligacion del pago de impuestos. Ampliar la base de impuestos al
consumo e incrementar en menor proporcion los dirigidos a la productividad, una
tendencia a nivel internacional es el “descansar™ cada vez menos en los impuestos directos
y mas en los del consumo, tal propuesta tiene sentido desde el punto de vista econdémico

dadas las condiciones de competencia por los capitales a nivel mundial.

Aunado a todas estas expresiones acerca del sistema tributario, lo que no se puede olvidar
es que los impuestos existen y no pueden ni deben ser eliminados, mas atn, et nivel de
ingresos via impuestos captados en México es insuficiente y requiere incrementarse. Esto
es necesario puesto que el gobiemo sufre presiones de gasto por cumplir y la opinién
prevaleciente es que esto debe hacerse sin incurrir en déficit presupuestal. Claramente esto
es dificil de aceptar desde el punto de vista empresarial, que considera a los impuestos
como un costo que no retribuye beneficios suficientes y que hace todo lo posible por no

pagarlos.
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Sin embargo, no es materia de este trabajo el analizar la razén o sin razén de los
impuestos, sino la mejor forma de utilizarlos para el crecimiento econémico, el desempeiio
de la administracion publica y el bienestar social. La estructura fiscal es analizada, por lo
menos, desde dos puntos de vista, el empresarial y el gubernamental; el enfoque hacia los
impuestos es diferente en estos dos agentes: el gobiemo requiere cumplir con ciertos
compromisos, o dicho de otra forma, esta obligado a cumplir con una prestacién minima

de bienes y servicios, mientras que la empresa desea reducir el costo impositivo.

El problema visto desde el gobierno es el equilibrio de las finanzas piiblicas. El gobierno
necesita recaudar una cantidad suficiente para sus gastos, que han crecido de manera
importante durante el presente siglo, de un gasto gubernamental del 10-15% del PIB se
pasdé a niveles superi'ores al 20%. En consecuencia, el problema gubernamental es
recaudar entre una cuarta y una quinta parte del PIB, por lo que la escasez de INgresos es
la limitante principal a las reformas fiscales. Los paises desarrollados o industrializados
entregan a sus gobiemos 30% del PIB en impuestos, repartidos en tres partes casi iguales:
impuesto al ingreso (o renta), impuestos al comercio, interior y otros impuestos, que en su
mayor parte son aportaciones a la Seguridad Social. “Los gobiernos de los paises de la
OCDE disponen entre 40% y 50% del PIB para destinarlo a necesidades colectivas

basicas y el resto se rige por las leyes del mercado.™

En el caso de México, los ingresos gubernamentales crecieron de manera sostenida desde
los sesenta. El cuadro 3 muestra et comportamiento de los ingresos totales del gobieno
federal y la proporcion de los ingresos tributarios. Claramente se observa que fue en la
década de los ochenta cuando estos iltimos redujeron su participacion y dejaron lugar a
otro tipo de ingresos, fundamentalmente provenientes de empresas paraestatales.

3 Martinez, I6geniz. Aremia Fiscal de Estado. Periédico El Univetsal, 18 de noviembre de 1998, p.6.
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CUADRO 3
INGRESOS DEL SECTOR PUBLICO EN MILLONES DE PESOS.
(PORCENTAJE DEL PIB)

Afios 1 2 3 4 5 6 7 8 9 10

1965 | 823 | 613 | 243 | 105 | 127 ; 370 | 079 | 037 | 254 { 116
1968 | 889 | 761 | 356 | 147 | 195 | 406 | 094 | 050 [ 261 | 150
1970 | 932 | 786 | 356 | 149 | 194 | 430 | 099 | 050 | 281 [ 155
1973 1 1002 | 871 | 385 | 182 | 1.78 | 48 | 185 | o8 [ 217 | 177
1976 | 11.90 | 1068 | 4.88 | 240 | 204 | 580 | 222 | 139 | 219 | 1.9
1979 | 1365 | 1157 | 567 | 243 | 263 | 590 | 245 [ 133 | 213 | 198
1982 | 1609 | 1029 ] 493 | 266 { 178 | 537 | 230 | 174 | 133 | 210
1985 | 1803 | 1030 | 4.17 | 198 | 160 | 614 | 29 | 206 | 1.08 | 166
1988 | 17.35 | 12.15 | 508 | 227 | 234 | 707 | 343 | 248 | 116 | 1.74
1991 § 2049 1 1213 | 524 ] 289 | 217 | 689 | 367 | 131 | 191 | 2.18
1993 | 1804 | 1355 | 629 | 360 | 247 | 726 | 344 [ 172 [ 210 | 256

Fuente: VI Informe de Gobierno CSG

Columnys

1. Ordingrios  (compuesto  de
ibutarios y no tributarios)

2. Tributanios

3. ISR Total (nchaye 4,5 y otros no

Con base en el cuadro anterior,

e

mcorporados en Ia tabla) 8. IEPS
ISR p. Fisicas 9. Otros
ISR Soc. Merc. 10, IMSS
Domdsticos

IVA

cabe resaltar una variacién en la composicién de los

ingresos tributarios, los impuestos al ingreso se redujeron a partir de 1982 y fueron los

impuestos llamados domésticos, al comercio interno, los que sostuvieron la recaudacion.

Esto se explica por la crisis petrolera de esc afio, muy similar a la de 1998, que contrajo la

economia, reduciendo el ingreso y en consecuencia la recaudacion. Pero ademas esta

contraccién impulsé a un buen niimero de contribuyentes a la economia informal, que no

puede gravarse en el ingreso con el régimen actual, pero que puede, al menos en partc ser

gravada en el comercio, esto es a través de impuestos indirectos.
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En un estudio sobre ese sector elaborado por la Secretaria de Hacienda™, que busca
comprobar que su eventual integracion a la formalidad no es suficiente para resolver el
problema de recaudacion en el pais, como aseguran representantes del sector privado, se
afirma que el potencial recaudatorio del sector informal de la economia es “nulo”, a pesar
de que éste representa aproximadamente el 8.74% del Producto Interno Bruto (PIB) y 15.7
millones de personas se desempefian en este dmbito. El principal motivo expuesto por
Hacienda es que los ingresos que perciben estas personas son muy bajos, en promedio
1.57 salarios minimos -poco mds de 42 pesos diarios-, por lo que estarian exentos del pago

del Impuesto Sobre la Renta bajo el actual esquema fiscal.

De esta forma, con base en la Encuesta Nacional de Empleo y en la Encuesta Nacional de
Micronegocios, elaboradas por el Instituto Nacional de FEstadistica, Geografia e
Informética (INEGI), se estima que participan en la economia informal alrededor de 15.7
millones de personas, que representan 44.6% del total que deberia estar registradas en el
fisco. De aqui, 10.7 miliones de personas son asalariados, patrones y trabajadores y S
millones son personas que trabajan por cuenta propia. Respecto a las percepciones de
estos renglones, segun el INEGI, el ingreso medio en el primer ¢aso es de 1.21 y en el

segundo de 2.35, lo que da un ingreso promedio de 1.57 salarios minimos.*

En cuanto al panorama econdémico del comercio informal, el estudio precisa que un
importante numero de microempresas no estd registrado ante la SHCP, aunque no se
proporcionan cifras, s¢ explica que de las llamadas empresas sin local 82.7% no tiene
registro, mientras que de los pequefios establecimientos con local sélo 15.5% tiene

registro de la SHCP. En este punto del estudio se aclara que para estimar la recaudacién

** Para mis detafles el resimen de dicho estudio se localiza en el periddico Ef Universal de fecha 18 de octubre de
1998 pp. 1, 24,
* Periddico E1 Universal. 18 de octubre de 1998, pp. 1-24.
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potencial de la economia informal es necesario distinguir qué regimenes fiscales
corresponden a las caracteristicas de las diferentes actividades econémicas que
desempefian; en ¢l caso de los asalariados, tributarian en el régimen de personas fisicas
asalariadas y por ende tendrian los beneficias del crédito al salario que se da a quienes
perciben menos de 3.2 salarios minimos; es decir, la bonificacion del ISR que se realice a
estos trabajadores podria generar un costo fiscal. Por su parte los patrones y trabajadores
por cuenta propia, por el valor de sus ingresos, la gran mayoria tributaria en el régimen de
pequefios contribuyentes, y bajo éste las microempresas con ingresos brutos inferiores a
12 salarios minimos estdn exentas del pago del ISR, mientras que con ingresos brutos

inferiores a 93 salarios minimos estin exentas del IVA}

Incluso, se explica que durante 1998 séio 0.05% de las microempresas que trabajan bajo
este régimen tuvieron ingresos brutos superiores a 93 salarios minimos, lo que significd
una recaudacion potencial de apenas 0.004% del PIB. Sin embargo, la Secretaria de
Hacienda reconoce que el incorporar al fisco a la economia informal podria generar una
recaudacion indirecta, por la disminucidn de la evasién de los proveedores de este sector.
Actualmente se estima que el valor de las compras de insumos de la economia informal
equivale a 2.04% del PIB, pero solo implicaria una “maxima recandacion”™ de 0.166% del
PIB. En cambio, la dependencia menciona que esto podria representar altos costos
administrativos, ya que se tendria que incurrir en costos de fiscalizacion. Precisamente, el
costo de fiscalizar un peso de ingresos asciende a 0.31 centavos, por lo que la fiscalizacion
de la economia informal tendria un casto de 0.034% del PIB.® (Cuadro 4)

3 Ibid. p. 24.
¢ Ibid. p. 24.
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CUADROQ 4
RECAUDACION POTENCIAL DE ISR EN 1998 (% DEL PIB)
Contribuyentes Ingresos Recaudacidn potencial

Asalariados T s O (0.26)
Ingreso inferior a 1 SM 0.61 0.00
Ingreso superior a | SM ¢ inferior
232 SM 341 041
Ingreso superiora3.2 SM 1.71 0.15
Patrones y Trabajadores por
cuenta propia 3.02 0.04
Ingreso brutos inferiores a 12 SM 1.50 0.00
Ingreso brutos superiores a 12 SM 1.53 0.04
Totai 8.74 (0.22)

Fucnte: Periddico. EL UNTVERSAL. 18 de octubre de 1998. p. 24.

Independientemente de los severos problemas politicos que representa el comercio
informal, debe quedar claro que este sector de la poblacion no es el gran evasor del fisco.
Su capacidad de aportacion fiscal es muy baja, aunque no desdeftable, sobre todo por el
desgobierno en el que se maneja esta actividad, por lo que resulta incomprensible la
manera en la que los medios de comunicacién masivos (grandes televisoras y estaciones
de radio) y las cimaras empresariales le atribuyen la responsabilidad del quebranto fiscal.
El fenémeno del ambulantaje acarrea otro tipo de problemas; aquellos relacionados con la
gobernabilidad, la estabilidad politica y la delincuencia. Su incorporacion al fisco no
resuelve la problematica de ingresos aunque, de manera indirecta, coadyuva a la solucién

de este tipo de conflictos.

En un articulo publicado en el periédico E! Financiero el 13 de marzo de 1998,
relacionado con el tema, se estima a esa fecha que en todo el pais existen

aproximadamente 600 mil comerciantes ambulantes y emplean a més de 15.7 millones de
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mexicanos, pudiendo tributar, por concepto de ISR apenas el 0.006 por ciento del PIB
(Cuadro 5).

CUADRO 5

ESTIMACION DE LA EVASION FISCAL DEL COMERCIO INFORMAL
Para el Ejercicio de 1998

Comerciantes irregulares con ingresos mensuales 600,000
Ingresos estimados mensuales ($500 por dia) $15,200
Ingresos estimados anugles $182,400
Base bruta gravable $109°440,000,000
Exencidn (tres salarios minimo promedio nacional) $19°481,400,000
Base gravable $89°598,600,000
Tasa efectiva segiin tabla (publicada en el DOF del 0.25%
29 de mayo de 1998)

ISR esttmado por 1998 $2237996,500
ISR recavdado a comerciantes en relacion con el 0.006%
PIB

Fuente: AMIF, Estudio fiscal, 1998.

A pesar de que la captacion tributaria en México es extremadamente reducida, de acuerdo
con los estindares internacionales, el sector privado se queja de que la carga sobre las
empresas es excesiva. El punto es que la administracién tributaria es muy deficiente, la
base gravable muy pequefla, los impuestos a los ingresos poco progresivos y con
demasiados vacios legales que propician la elusién. Esto es resultado, entre otros factores,
de una ineficaz administracidn hacendaria, de un deficiente poder legislativo y de la
extrema desigualdad en el ingreso, que mantiene a una gran proporcion de la poblacitn
con ingresos de mera subsistencia, lo que hace imposible elevar las tasas impositivas. El
ingreso per cépita es un factor determinante para evidenciar la capacidad tributaria de un
pais y, como se podrd apreciar en el cuadro 6, la situacion al respecto es sumamente

delicada.

? Periddico Ef Financiero. 13 de marzo de 1998, p 32,
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CUADRO 6
RELACION DEL PORCENTAIJE DE RECAUDACION CONTRA INGRESO
PER CAPITA
Pais Porcentaje de Ingreso per capita para  Cocficiente de eficiencia/
recaudacion con relacién 1995 en dblares Carpga fiscal
al PIB
Francia 44 26,445 1.6%
Canadi 38 18,915 2.01
Estados Unidos 28 26,438 1.07
Japén 29 40,726 0.72
Corca 24 10,155 2.36
Turquia 23 2,747 8.52
Chile 18 7,764 235
México 16* 3,597 4.4

*Incluye impuestos federales y aportaciones de seguridad social
Fuente: OCDE, Estudios economicos, 1998,

La promocién fiscal, el conjunto de programas de apoyo, créditos y deducciones fiscales,
fideicomisos y subsidios, que establece el gobiemo para incentivar el desarrollo son
considerados por los organismos internacionales como posible fuente de competencia
desleal. Sin embargo, los programas de fomento y, en general, los apoyos gubernamentales
a la inversién fueron comunes en el periodo de crecimiento keynesiano, hasta 1970. De
entonces a la fecha se considera a cualquier subsidio, dirigido a las clases trabajadoras,
como un hecho reprobable; el secretario de Hacienda, José Angel Gurria, afirmé que para
enfrentar los retos de la globalizacién y la complejidad financiera para 1999, se eficientara
¢l Sistema Tributario y Fiscal, a fin de que en éstos no hayan excepciones ni exenciones.

“Debemos reconocer que las exenciones de impuestos al consumo no se enfocan
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claramente. (...) en e} sancamiento de las finanzas publicas es fundamental mantener el
equilibrio mediante dos ejes de accion principales; el primero, racionalizando el gasto
publico por medio de una prudente reduccion y reasignacion de los egresos, asi como el
aumento en la eficiencia y la productividad. E! segundo, ha buscado consolidar el Sistema
Tributario, de modo que contribuya a incrementar el ahorro interno y promueve la
eficiencia del aparato productive, pero, sobre todo, fortalezca los ingresos publicos, cuya
vulnerabilidad ante la caida de los precios del petréleo se resintieron gravemente en el

presente afio. i

En materia tributaria la tendencia es gravar el consumo y los ingresos de las personas y
desgravar las inversiones productivas, porque esto da lugar a crecimiento y generacion de
empleos. “En la medida de que los paises alcanzan un mayor nivel de desarrollo, su
estructura fiscal se basa cada vez mas en impuestos directos al ingreso e indirectos sobre
el consnmo; y menos en impuestos al comercio exterior, impuestos especiales o cedulares
pagados sélo por ciertos grupos de productos o personas, o impuestos no tributarios
basados en las rentas generadas por alguna materia prima (como, por ejemplo, el petroleo).
Este proceso de transformacion de la estructura impositiva se ha dado también en México.
Mientras que hace treinta afios el sistema fiscal dependia primordialmente de los milltipies
impuestos sobre productos y el comercio exterior (en 1965 los impuestos al comercio
exterior constituian el 21 por ciento de la recaudacidn presupuestal y ¢l Impuesto Sobre
Ingresos Mercantiles (ISIM) junto con otros impuestos sobre productos representaban el
23 por ciento), hoy los impuestos méas importantes en cuanto a sus montos totales y su
dinamismo son ¢l Impuesto Sobre la Renta (ISR) y el Impuesto al Valor Agregado
(IVAY”?. (Cuadro 7)

* Periddico. Ultimas Noticias. Excélsior. 29 de octubre de 1998. p.1, 16.
* Diaz Cayeros, Alberto. Desarrollo Econdeico e Inequidad Regional. México, 1995. Ed. Porria. p.85.
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CUADRO 7
INGRESOS FISCALES POR IMPUESTO EN RELACION CON EL PIB
Aito Total ISR IVA IEPS Comercio Otros
exterior
1989 12.4 54 3.4 2.5 0.8 0.3
1990 11.9 52 38 1.6 0.9 0.3
199] 11.4 52 3.7 1.5 1.1 04
1992 11.7 58 32 2.0 13 04
1993 11.4 5.6 i3 1.9 1.1 04
1994 11.3 53 32 24 1.0 0.3
1995 93 4.0 2.8 14 0.7 0.4
1996 9.0 39 29 1.2 0.6 0.4
1997 9.8 472 3.1 1.3 0.7 0.5

Fuente: AMIF, Estudios Fiscales, 1998,

“Historicamente, y a to largo del proceso de desarrollo, los paises pasan de basar sus
sistemas fiscales en impuestos de caracter especial, que recaen primordialmente sobre
objetos faciles de medir y controlar (como ¢l comercio exterior o ciertas mercancias
especificas) pagados por ciudadanos o subditos con escasos derechos o poder para
oponerse al gravamen (campesinos, terratenientes cuando son minoritarios, o extranjeros);
hacia estructuras impositivas de cardcter general, basadas en el ingreso o el gasto,
controladas por medio de sofisticados mecanismos de administracion y recoleccion, que
pretenden asegurar que todos contribuyan de manera equitativa al financiamiento del

gasto publico.”"®

Empero, en el caso de México sole 55% de los productos de consumo estd gravado con
IVA —con una tasa de 15%-, lo que da como resultado una carga fiscal con relacion at PIB
de soio 14%, mientras en Chile existe una tasa de IVA de 18%, pero practicamente sin
ningin tipo de exencion y su recaudacion por este gravamen es casi tres veces superior a
la de México ya que el porcentaje del consumo gravado s del 92%."" Esto no quiere decir

que con una tasa mayor a la nuestra se triplique la captacion, esto quiere decir que la

1 Diaz Cayeros, Alberto. Supervivencia Pofitica y Distribucion de Recursos en el Sistema Federal Mexicano.
México, 1995. Mimeo, p.79.
1" perigdico £/ Universal. 30 de octubre de 1998, p.21,




173

recaudacién es mucho mas eficiente y hay menor evasion. Ademas de que la carga fiscal
se reciente menos en aquél pais sudamericano pues su ingreso per capita asciende a $

7,764 dolares anuales mientras que aqui apenas se alcanzan $3,624 délares anuales. '

Esto se debe, seflala el secretario de Hacienda, en primer lugar a que no hay exenciones o
tasa cero en ese pais, y en segundo término al hecho de que, al no haber exenciones, existe
una fiscalizacién mucho més eficiente de la cobranza de impuestos; por lo cual se debe
realizar una revision de nuestro sistema tributario y analizar la forma en que puede hacer
mds eficiente, que responda a todos los criterios que deben tener los paises: simplificacion,
promocion y recaudacion. Al abordar el tema de los subsidios fiscales, afirma que para
darle un subsidio de un peso a los mas vulnerables se requieren dos pesos mas de gasto
fiscal en términos de que no s recibe ese ingreso. La mejor forma de generar apoyos a los
grupos mas vulnerables es por la via del gasto, y esto, dice, se puede hacer a través de
programas como ¢l Progresa. Y concluye: los subsidios generatizados son, por definicién,

“injustos”, porque no toda la gente tiene las mismas necesidades."

El fisco busca cancelar los subsidios a las clases mas desprotegidas sin corregir las lagunas
legales existentes que propician una gran elusion fiscal, negocié con partidos politicos y la
iniciativa privada una propuesta de Ley de Ingresos para 1999 que considera excluir del
régimen simplificado a grandes empresas, como parte de las reformas que buscan
aumentar los ingresos del gobierno en 1999 mediante los impuestos. Establecer a nivel
nacional una tasa itnica del IVA de 15%, aumentar hasta 40% el ISR a personas fisicas de
altos ingresos; eliminar los subsidios a alimentos basicos, medicinas y a quienes ganan
menos (crédito al salario), asi como excluir del régimen simplificado a las grandes
empresas del sector agropecuario y del autotransporte. Se busca promover la inversion en

las empresas, al reducir el Impuesto sobre la Renta (ISR) empresarial a 30% para las

12 Cuadro 6 de este capitulo,
" Perivdico EY Universal. 30 de octubre de 1998, p.21.
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utilidades reinvertidas, sin embargo, se contempla aplicar una tasa de 35% al momento de

retirar dividendos."*

Ninguna de las medidas anteriores representa acciones contundentes para corregir las
iniquidades mas sentidas en el pais, ejemplo de ello es la transaccién, realizada por
herencia en 1997, de una de las televisoras mas grandes de Latinoamérica, sin ningin
costo fiscal siendo que “La transmision de la propiedad por herencia est gravada en ta
mayoria de los paises desarrotlados y en gran parte de aquelios en vias de desarrollo. En
Estados Unidos el Income tax aplicable puede alcanzar hasta 52 por ciento, y en ese tenor

"1 1 a transmision de la tenencia

estdn el Reino Unido, Francia y los paises nordicos.
accionaria estuvo exenta del ISR durante 1997, en una sola operacion se pudo haber
recaudado lo correspondiente al 0.16 por ciento del PIB para ese afto, lo que representa 26

veces lo que se cobraria por el mismo gravamen a los comerciantes ambulantes. (Cuadro

8)

CUADRO 8
ENAJENACION DE ACCIONES DEL GRUPO TELEVISIVO DURANTE 1997
(POR HERENCIA)
MILES DE PESOS .
Valor del capital contable $19°512,016
Transmision via herencia por lo que no hay 516°512,016
costo fiscal y deberia considerarse un ingreso
en bienes alcanzado
ISR aplicable (35%) $5°779,205
PIB nacional 1997 $3°558,034,000
Porcentaje del PIB recaudado 0.16%

Fuente: AMIF, Estudio fiscal, 1998.

" Pesiodico Ef Universal. 4 de noviembre de 1998 pp. 1-18.
** Latapi Ramirez, Mariano. La Realidad de los Impuestos en México. México, 1998. SICCO. p.25.
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En la misma situacién se encuentran 500 grandes empresas, que, por estar dentro del
Régimen de Consolidacion Fiscal del ISR, no pagan lo correspondiente a sus ganancias ya
que prefieren gastar cuantiosas sumas de dinero (nunca lo que pagarian por concepto de
impuestos) en asesores fiscales patricidas, quienes se valen de los vacios legales del
sistema tributario, para eludir la causacion de impuestos. Si estos grandes grupos
tributaran, partiendo de los datos que proporciona la revista Expansidn al respecto, s

tendria el siguiente escenario. (Cuadro 9).

CUADRQG 9
LAS 500 EMPRESAS MAS GRANDES DE MEXICO
ISR CAUSADO PARA EL EJERCICIO DE 1997
Millones de Pesos

Ventas para 1997 $14°113,314.00
Utilidad neta 10% 1°411,331.40
ISR 34% 479,852.67
ISR con relacién al PIB 1.35%

Fuente: Revista Expansion, 1998.

Si representa el 1.35% del PIB, se evidencia que causarian practicamente la mitad de lo
que se recaudé de IVA en todo el ejercicio de 1997 y 225 veces mas de lo que se podria

recaudar del comercio informal.

Ademas, si se gravaran las ganancias generadas en la Bolsa de Valores imponiendo una
tasa del ISR al mercado accionario y se excluyera al sector transportista del Régimen
Simplificado en la ley del mismo gravamen, las finanzas publicas obtendrian el 1.50 por
ciento del PIB para un ejercicio fiscal, lo que comprueba de manera contundente que los
grandes evasores del fisco no son los comerciantes imregulares sino la corrupcion y el

ieficaz sistema legal de recaudacién. (Cuadros 10y 11).




CUADRO 10
VALOR DEL MERCADO DE RENTA VARIABLE
EJERCICIO FISCAL 1997
Millones de Pesos
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Valor del mercado de renta variable

1 de enero de 1997 $331,720
31 de diciembre de 1997 $438,315
Excedente (ganancia de capital) $106,595
ISR 35% | $37,308
ISR con relacién al PIB 1.04

Fueate: Informe Presidencial, 1998, Anexos.
AMIF. Estudios Fiscales 1998,

CUADRO 11
RECAUDACION, SECTOR TRANSPORTISTA 1998
Miles de pesos
Autotransporte terrestre, margen de utilidad $84,041
10%
Autotransporte, utilidad 10% 8,404
Recaudacion conira PIB 0.46%

Fuente: Informe Presidencial, 1998, Anexos.

Analizando los aspectos generales de los subsidios, se puede afirmar que la transferencia

de recursos publicos a los distintos sectores de la economia por esta via es un instrumento

pablico que persiguié varios objetivos: “a) fomentar la produccidén a través de la

disminucion en los costos de produccion de los factores o insumos utilizados en ¢! proceso

productivo, con la expectativa de que estos subsidios se tradujeran en reducciones en los

precios de mercado de bienes finales; b) redistribuir el ingreso a través de una politica
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regresiva de subsidios, de manera que mds se beneficien las personas de menor ingreso
relativo; c) proporcionar vias adecuadas para la descentralizacion de la industria nacional

y el desarroflo regional arménico.™*

En Meéxico, la politica de transferencias instrumentada por el Gobierno Federal en los
dltimos afios, fue un factor fundamental para intentar corregir la problemdtica de las
finanzas pablicas del pais. Su objetivo fue por un lado, reducir el gasto pablico a través de
la racionalizacion de los subsidios y, por otro, buscar la reasignacion eficiente de los
recursos publicos a las dreas consideradas como prioritarias para el desarrollo nacional. Lo
anterior tuvo como consecuencia politicas discrecionales, de tendencia electorera, en

favor de ciertas regiones del pais, como se apreciard mas adelante.

El secretario de la Comisién de Ganaderia de la H. Camara de Diputados de la LVII
Legislatura, Felipe de Jesis Rangel Vargas, afirma que la postura de los legisladores es
que los subsidios se mantengan y que cambie la manera en la que se otorgan para evitar
distorsiones. Si en lugar de canalizar 10 mil millones de pesos al subsidio generalizado a
la tortilla, se le da a la produccién de la tonelada de maiz, de todos modos llega mas barato
¢l maiz a los molineros y empresas y también se traduce en un precio menor z los
consumidores. Lo que se discute en la Camara es que se den subsidios a la produccién en
vez de subsidios al consumo, con apoyos diferenciados para los productores de
autoconsumo y los de produccion comercial. Hay que redistribuir el subsidio para que los
campesinos tengan un mejor precio para su mafz y las tortillas lleguen igual de barato a los

consumidores."’

En generel se puede afirmar que los cambios fiscales més recientes en México se llevaron

a cabo, sin tener una visidn de conjunto, es decir, con el afin de incrementar la

¥ Diaz Cayeros Alberto. Supervivencia Politica ... Mimeo. 1995 p.15
" Peribdico Reforma. 5 de noviembre de 1998. Negocios p4A.
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recaudacion tributaria, olvidando el objetivo de promover el crecimiento econémico del
pais. Por ello, y dada la actual coyuntura econémica del pais, es de extrema urgencia
proponer lo que deberfa ser un sistema tributario optimo. En lo posible, *“..las
promociones fiscales deben ser concedidas autométicamente, sin requerir de tramite
previo, en lugar de discrecionalmente, a través de un proceso de seleccion, ya que esta
ultima manera puede acarrear varios problemas. Primero, la discrecionalidad, da
generalmente pie a la corrupcion administrativa de parte de algunas autoridades; segundo,
requiere de un gasto de recursos mucho mayor para la administracion de los programas de
incentivos que la concesién automatica; tercero, demora la obtencion de los beneficios; y
cuarto, estd generalmente asociada a mecanismos que s6lo benefician a algunos sectores

de la economia, o a algunos grupos politicos,”'®

En el mediano plazo, las tasas de impuestos mas bajas no necesariamente conllevan
recaudaciones fiscales mas bajas, con una mayor fiscalizacién de parte de las autoridades,
la base tributaria podria expandirse y de esta manera mas que compensar la caida en las
tasas. Por otro lado, si se permiten varias tasas, por ejemplo en el impuesto sobre la renta,
se daria un paso mayusculo hacia la progresividad, hay muy buenas razones para que las
empresas que no son grandes paguen menores tasas que las que lo son. De hecho, en la
mayoria de los paises industrializados los pequeios contribuyentes reciben tratos
preferenciales y, en México, se recurre cotidianamente a la elusién fiscal para poder
obtener ciertos beneficios, por ejemplo, si un causante tiene ingresos por $120,000.00
anuales tiene la posibilidad de pagar impuestos con una tasa del 12.8%, 6.2% o no pagar
nada, sin salir de la norma, dependiendo del régimen en el que tribute, situacion que se

esquematiza en el cuadro 12.

"* Garcia Alba. Incentivos Fiscales al Desarrollo Tecnolggico. México 1995, p.6.
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CUADRO 12
CASO PRACTICO

Sueldos Honorarios Repeco *

Ingresos Totales $120,000 $120,000 $120,000
Deducciones/exencibn (40,000) (33,069)

Ingresos gravados 120,000 80,000 86,931
ISR 15,365 7.446 0
Tasa efectiva 12.8% 6.2% 0%

* Régimen de Pequefios Contribuyentes
“Mis aportaciones de seguridad social y obligaciones.
Fuente: AMIF, Estudios Fiscales, 1998,

Cabe destacar que el sistema tributario actual se “recarga™ sobremanera en las personas
fisicas que, por no tener suficientes recursos para contratar especialistas fiscales, tienen
que soportar el mayor peso de la recaudacion. El contribuyente cautivo, la clase media,
estd indefensa ante el fisco mientras que, como se observ anteriormente, los grandes
empresarios y consorcios tienen suficientes argucias legales para evadir su pago. Es por
ello que la propuesta fiscal del Ejecutivo no resuelve en nada la situacién econémica de la
gran parte de la poblacion y mucho menos la del propio pais pues el nivel adquisitivo y el
ingreso medio es cada vez mas bajo y por ende los niveles de recaudacién son

paupérrimos en relacion con los niveles de gasto que se tienen. (Cuadro 13)

CUADRO 13
EJERCICIO 1994 (ISR)
(En millones de pesos)
. Recaudado Por ciento
Total recaudado $67,949 100
Actividad empresarial
Personas morales 20,333 30
Personas fisicas 1,493 2
Impuesto al Activo 3,873 6
38
Personas fisicas $42.250 62

Fuente: INEGL, Compendio anual 1996,
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En materia de politica fiscal es preferible bajar impuestos y para ello la propuesta de la
agencia Bursamétrica es reducir en un punto porcentual las tasas del Impuesto al Valor
Agregado (IVA) y del Impuesto sobre la Renta (ISR) en el préximo lustro. Es mejor bajar
impuestos a efecto de que la economia pueda crecer mas, haya mas empleo y finalmente el
Gobierno recaude mds; seria factible pensar en la aplicacion generalizada del IVA,
incluyendo medicinas y alimentos, a una tasa de 8 por ciento, pero de manera gradual, asi
como en el ISR reducirlo en un punto anual hasta disminuirlo en cinco puntos. El simple
hecho de anunciar este programa gradual de reduccion anual, seria méas que suficiente
para incentivar la inversion en el pais y la creacion de fuentes de empleo. No se puede
buscar un incremente en los ingresos en base a mayores tasas de impuestos, se debe
realizar una estrategia fiscal mucho mas integral, con reducciones de gastos importantes,
pero no en el de inversién sino en ¢l de gasto corriente. Da la impresion de que la
estrategia de las autoridades es lanzar propuestas para aumentar ingresos, ya sea mediante
eliminacién de subsidios, incremento de impuestos o elevacién de precios y tarifas de

bienes y servicios plblicos y terminardn haciendo una combinacién de estas medidas. *°

PROPUESTAS TRIBUTARIAS.

Impuesto al Active.

El impuesto al activo (IMPAC) de las empresas debe derogarse. Y esto por muchas
razones:

En primer lugar, desestimula el crecimiento econémico y el desarrollo tecnolégico. Ya que
éste se calcula sobre todos los activos de una empresa, los cuales a su vez inc¢luyen los
activos fijos, esencialmente maquinaria y equipo. Pero, puede ser ficilmente demostrado
que en un ambiente de incertidumbre sobre los ingresos futuros, una empresa siempre

subutilizard el factor capital si es que tiene que pagar el IMPAC sobre €1,

¥ Peribdive Reforma.5 de noviembre de 1998. Negocios p4A.
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En segundo lugar, la misma idea original del impuesto al activo de las empresas, que es un
impuesto sobre el “ingreso normal” que podria presumirse que una empresa tendria dado
un cierto acervo de activos, ha sido completamente desvirtuada al conceder un sinnimero
de exenciones y al ya ser decrementada la tasa del 2% al 1.8%. La razon de mayor peso en
contra de este impuesto es que simplemente no cumple los objetivos recaudatorios para los
que fue creado. Como se afirma en un reciente estudio: “La autoridad sostiene que el
IMPAC ha sido un éxito, pero las cifras de recaudacién no lo avalan. En 1993 .la
recaudacién conjunta de! ISR y del IMPAC era de 2.5 por ciento del PIB, cifra no muy
distinta de la de 2.4 por ciento alcanzada por el ISR antes de la introduccion del
IMPAC."%°

En tercer lugar, discrimina contra las pequefias y medianas empresas, especialmente en
¢épocas de crisis como la que estamos viviendo. La razén es que si la economia se
encuentra en recesion, los ingresos de la mayoria de las empresas caeran, y el ingreso
derivado de! IMPAC ser4 muy probablemente mayor que el que resulte del ISR. Ademés,
la Suprema Corte de Justicia de la Nacion declard, recientemente, inconstitucional el pago

de este impuesto regulado por los articulos 5 y 6 de su propia ley.

Impuesto sobre la Renta

El Art. 10 de la Ley del ISR establece una tasa uniforme del 34% sobre las utilidades
fiscales. Se debe gravar con tasas menores a las pequefias y medianas empresas
estableciendo al menos dos rangos: Una tasa igual a la tasa méxima en Estados Unidos (en
este momento 35%) para las empresas cuyas wtilidades fiscales excedan un limite a
definir, y una tasa inferior, det orden de 20 o 25% para las empresas restantes. Las
autoridades hacendarias deben procurar hacer mas simple y menos tardado el proceso
fiscal. Los ejemplos de la innecesaria complejidad del sistema fiscal abundan: desde los

™ Garcia Al Op Cit. p.8
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continuos cambios en las leyes tributarias, hasta los engorrosos trimites para comprobar
deducciones, lentitud en la devolucién de contribuciones y la poca claridad con que se

efectiian las auditorias y los dictamenes.

Como establece el Art. 67 de la LISR, en contraposicion con la propuesta gubernamental,
ciertos sectores productivos (agropecuarios) necesitan acogerse al régimen simplificado,
bajo el cual las empresas determinan su gravamen a partir del flujo de efectivo (entradas y
salidas) antes que con base en sus ingresos y egresos contables como lo propone el
gobiemo. Esta manera de gravar es conceptualmente mejor y crea menos distorsiones; es
ademés mas simple y hace innecesarios varios mecanismos fiscales como la depreciacion
de activos, sin embargo, el régimen simplificado puede ain diseflarse mejor y
simplificarse mas. Asf pues, se sugiere: Que en una primera etapa s¢ permita a las micro y
pequefias empresas, sea cual sea su actividad, acogerse bajo el régimen simplificado. Sin
embargo, la tasa a utilizarse no debe ser la del 34% vigente y tampoco la de 30%
propuesta por el gobierno, sino que serd progresiva, iniciando de mucho mas abajo. Un
buen ejemplo a seguir son justo las tasas que usan las personas fisicas con actividades

empresariales que declaran bajo el régimen simplificado (20%).

“La Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en su articulo 123, fraccién
VI, expresa cuinto debe valer un salario minimo. Segin los cdlculos que hemos integrado
y apegdndonos estrictamente a lo descrito por nuestra Carta Magna a pesos corrientes de
1998 este valor deberé alcanzar 5.4 salarios de los de hoy para cubrir los gastos. Por tanto,
hoy ¢l salario minimo en €l Distrito Federal deberia ser de $163.08 por dia, es decir, un
ingreso mensual de $4957.00. En nuestra economfa no sélo son bajos los ingresos, sino
que al mismo tiempo ¢l legislador grava incisivamente los ya pauperizados del
contribuyente asalariado sin tomar en cuenta o descontar en la realidad el nivel de impacto

en la pobreza. En otras palabras, la LISR hoy grava el nivel de sustento del grueso de la
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poblacién, olvidando que su objetivo primordial es gravar la renta, no el sustento.”*

Siguiendo el ejemplo del individuo que tiene ingresos anuales por $120,000.00, se percibe
que en el procedimiento actual para el cobro del ISR no se reconoce el nivel de
subsistencia (indicado en la Constitucién) por lo que muchos contribuyentes buscan la
manera de evadir este impuesto injusto e inequitativo registrandose ante el fisco con
actividades de pequefios contribuyentes. En cambio, si se descontase el nivel de
subsistencia calculado para una familia mexicana la tasa de este gravamen seria mucho

menor sin necesidad de caer en la elusién fiscal. (Cuadro 15)

CUADRO 15
CASQ PRACTICO
Régimen actual Régimen de acuerdo con la
Constitucién
Ingreso anual $120,000 $120,000
Exencion nivel de pobreza 0 59,524
Ingreso gravado 120,000 60,475
ISR causado 29,340 9,741
Subsidio (12,854) -
Crédito al salario (1,121) -
Total a pagar 15,365 9,741
Tasa efectiva sobre nivel de 25.4% 16.10%

pobreza

Tarifa articolos 141, 141-A y 141-B de la LISR.
Fuente: AMIF, Estudio Fiscal, 1998.
Impuesto sobre Néminas
E! impuesto sobre néminas (2%) introducido en el Distrito Federal y varios estados (por
ejemplo, el Estado de México) debe ser derogado de inmediato. Este impuesto castiga el

empleo de la mano de obra en un pais donde el desempleo es un problema angustiante.

1 Latapi Ramirez, Marisno. Op. Cit. p.64.
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Més adn, el impuesto no sélo impacta de una manera altamente desfavorable en contra de
los trabajadores del pais, sino también indirectamente sobre las pequefias y medianas
empresas quienes las mis de las veces dependen intensivamente de la mano de obra.

Impuesto al Valor Agregado.

Con todos sus problemas de regresividad, el impuesto al valor agregado (IVA) debe ser,
en principio, muy efectivo para que pueda actuar en ambas partes de la economia, la
formal y la informal. Sin embargo, en México la evasién del IVA alcanza niveles
alarmantes de alrededor det 37%, segin reconoce la Direcciéon General de Politica de
Ingresos por Impuestos y Coordinacién Fiscal de la Secretaria de Hacienda, por ello se
sugiere abocar la mayor parte de los esfuerzos de los auditores a fiscalizar el cumplimiento
del pago de este impuesto. Si bien en el pais existe el problema de evasién, esto no es lo
tinico que explica la baja recaudacién, de hecho ésta también se explica por la deficiente
estructura tributaria ya que es de los paises que menos recauda por este concepto, apenas
alcanza, con una tasa de 15% y 10% en fronteras, el 3% del PIB, mientras que, en paises
como Chile, con una tasa del 18% el IVA representa el 8% det PIB. Esto se debe a que la
base tributaria del impuesto en cuestién es de las menos incluyentes, dejando fuera
sectores completos y un buen niimero de bienes y servicios, de tal forma que solamente
55% del consumo es gravado, contra el 92% en Chile.2

La transferencia de riqueza a nivel de las personas fisicas debe ser siempre gravada, en
particular, las ganancias de capital hechas por los individuos en la bolsa de valores. Como
en el caso de ofros paises en desarrollo (por ejemplo Chile), debe explorarse la posibilidad
de gravar flujos financieros del kexterior. En lugar de ese impuesto conceptualmente tan
daftino como es el impuesto sobre las néminas, ¢l gobierno federal debe conminar a 1os
estados (y al Distrito Federal) a hacer un mejor uso del impuesto predial y los otros

2 Peritdico. EL Umiversal. 6 de noviembre de 1998, p. 1.
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impuestos y tarifas tipicamente locales.

El comercio informal.

Este sector econdémico, aparte de poder ser gravado en su consumo indirecto, se puede
reglamentar y hacer que contribuya al erario al través de un procedimiento simple en el
Que se establezca la eliminacién de liderazgos corruptos y pemiciosos mediante el pago de
derechos, de manera individual, por el usufructo del piso que ocupan y no mediante la
tasacién de sus ingresos puesto que, como se demostrd anteriormente, estos apenas
alcanzan niveles de subsistencia. Estas medidas podrian tener fuertes resistencias politicas
pues los liderazgos en ¢l seno de este grave problema representan, por lo regular, sufragios
asegurados al partido en ¢l poder ademés de jugosas ganancias para los representantes de
las multiples organizaciones existentes en esta actividad. Pero, una reforma fiscal integral
sensata lo debe tener presente.

Del mismo modo, resulta conveniente mencionar algunos preceptos fiscales que la
Suprema Corte de Justicia de la Nacién declard, recientemente, como inconstitucionales
para hacer frente a posibles arbitrariedades de las autoridades hacendarias, a saber:”

El articulo 45 del Cédigo Fiscal de la Federacién, en la parte en que autoriza a los
visitadores a recoger documentos contables de los contribuyentes, con el fin de que sean
examinados en las oficinas de la autoridad fiscal. La Corte juzgé que la aplicacién de esa
disposicién viola el articulo 16 Constitucional, pues sélo se permite a las autoridades
administrativas realizar visitas domiciliarias limitadas a inspeccionar los documentos y
libros, sin poder sustracrlos del domicilio en que se actia.

Los articulos 208, altimo pémafo, y 242 del mismo Cédigo, que establecen el
desechamiento de aquellas demandas o recursos que aparezcan incompletas durante la

* Revista Procese, No.1151. México 22 de noviembre de 1998. p.10.
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etapa del juicio contencioso administrativo. El pleno de la Corte valord que ambos
preceptos violan la garantia de audiencia -derecho a ser escuchado antes de ser Juzgado-
que consagra el articulo 14 Constitucional. E1 123, ltimo pérrafo, que dispone sanciones
para los causantes que incurren en omisiones durante el procesc judicial. Este
ordenamiento, juzgaron los ministros, no incluye la prevencion al impugnante para que
regularice su recurso y, en cambio, establece una sancién desproporcionada a la omision

formal en que incurre el contribuyente. >

En términos generales se propone una estructura tributaria, en el orden administrativo, que
sea promotora de la actividad econoémica y no simplemente recaudadora, que aliente la
reinversion de utilidades y desaliente el retiro de las mismas, con la intencién de que ia
empresa privada cumpla a cabalidad su funcion como detonadora del desarrollo
econdmico al través de la generacion de empleos para la poblacién, evitando caer en el
circulo vicioso, del retiro de dividendos, de empresarios ricos y empresas pobres. Se
deben revisar los paraisos que hoy ofrece el sistema tributario al través de una técnica
fiscal adecuada y congruente que satisfaga plenamente los objetivos de equidad y
eficiencia en la recaudacion, estimulando, primordialmente, medidas que redunden en la
promocién de empresas que utilicen en gran medida el factor humano. Los siguientes
esquemas, presentes en la obra de Mariano Latapi, clarifican la situacién de causa y

efecto que tienen medidas de orden tributario en el desarrollo nacional.

DESARROLLO DE LA ACTIVIDAD ECONOMICA

ORDENAMIENTO EFECTO EFECTO
[ Exencion de Capitalizacion del Crecimiento del
reinversién de sector industrial > empleo

utilidades

' Alto gravamen a la > Capitalizacién det > Crecimiento def
distribuci6n de sector industrial empleo
utilidades

3 Ibidt. p.10
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GRAVAMEN Y EXENCION DE UTILIDADES

ORDENAMIENTO EFECTO EFECTO
Gravamenenla Descapitalizacién del Desempleo
reiversibnde |7 sector industial |
utilidades
Exencion def retiro de Descapitalizacion del Desempleo
utilidades fiscales | = ector induatial | |

ORIENTACIONES DE LA POLITICA FISCAL

QRIENTACION BENEFICIARIO
Recaudatoria — >| Gobierno federal

[ Fin social | —>f El pueblo I
Promotora de la actividad > El pais en su conjunto
econdémica

PROPUESTA ADMINISTRATIVA

En virtud de que la funcién de la Administracion Piblica es optimizar los recursos de que
dispone el gobierno para la prestacion de bienes y servicios, se presenta una propuesta
para mejorar las estructuras encargadas de la administracién tributaria que pretende
eficientar las etapas del proceso administrativo. Como se pudo observar en el capitulo
anterior, el sistema tributario cumple, al través de dos costosas estructuras, las etapas de,
planeacién, organizacién, integracion, direccién y control, dando asi un cardcter cientifico
a dicha actividad. Empero, el dispendio de recursos es evidente por lo que se propone una

organizaciéon mas sencilla.
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La estructura propuesta implica la sustitucion de la Subsecretarfa de ingresos por un
Comité Técnico de Planeacién y Enlace Interinstitucional que asuma las funciones hasta
hoy llevadas a cabo por la Subsecretaria pero con un tramo de contro! mas adecuado, De
tal forma, la estructura de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico quedaria de la

siguiente manera:

SECRETARIA DE HACIENDA Y CREDITO PUBLICO

SECRETARIO
COMITE TEC.
PLANEACION
----------------- Y ENLACE.
UNIDAD DE SUBSRIA. SUBSRIA. PROCURAD.] [ TESORER(A OFICIALIA
COMUNIC. DE BE FISCAL DE DELA MAYOR
SOCIAL EGRESOS HYCP LA FEDER. FEDERAC.
ORGANOS DESCONCENTRADOQS
SERVICIODE INST. NAL. DE
ADMON. ESTAD. GEOG.
TRIBUTARIA E INFORMAT.

El comité técnico que se propone no engrosaria la estructura organica y funcional, pues en
su caracter de 6rgano colegiado, convocaria a sesiones periddicas para llevar a cabo sus
funciones, estaria integrado por un presidente, un secretario técnico y seis vocales con los

siguientes perfiles y funciones:

Presidente. Contar con basta experiencia en la planeacion de recursos y analisis
prospectivos, serd propuesto por el Ejecutivo y aprobado por el Congreso de la Unidn y

durard en su cargo ocho afios. Dentro de sus funciones destacan, convocar y coordinar las
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sesiones, proporcionar informacion acerca de las finanzas publicas para llevar a cabo los
andlisis correspondientes, fungir como enlace y representante de los intereses de la
Secretaria ante los diversos organismos, entidades y dependencias, nacionales ¢

internacionales.

Secretario Técnico. Contar con experiencia administrativa para poder dar seguimiento a
todo lo acordado en las sesiones, asi como ejecutar las instrucciones y recomendaciones
que surjan de los acuerdos del Comité, ser el ejecutor de los acuerdos en el orden

administrativo. Su cargo sera asignado bajo el mismo procedimiento que el del Presidente.

Vocales. Tres Senadores de la Republica y tres Diputados Federales, sin que algin partido
politico pueda tener més de uno por cada cémara. Se haran cargo de negociar las
propuestas de sus respectivos 6rganos camerales, representando, por una parte, los
intereses de las entidades federativas y los organismos del Sistema Nacional de

Coordinacion Fiscal v, por la otra, los intereses de la poblacién en general.

Con esta conformacion del Comité, se ahorra una estructura burocritica considerable y
ademds se logra obtener mayor consenso para dar cauce al ejercicio de las finanzas
publicas. El proceso administrativo no se veria afectado pues se cubririan las etapas de
planeacion y organizacion, en las sesiones del comité y, las de integracion, direccion y
control estarian a cargo del SAT. Del mismo modo se tendria la ventaja de agilizacién en
las negociaciones pues, como es evidente, la discusion acerca de las finanzas publicas en
el Congreso forma parte de los debates méas acalorados e infructuosos en el trabajo

legislativo.

Al ser un érgano colegiado y tener una autoridad compartida los acuerdos serian de
caracter colectivo y no unidimensional, estarian representados todos los sectores y se

empezaria a resolver el problema de la reciprocidad impositiva, permitiendo un verdadero
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gjercicio democrético en la finanzas publicas, atenuando asperezas y proporcionando
negociaciones sanas para el pais, abriendo paso a la consolidacion y ejecucion de las

decisiones politicas, razén de ser de la Administracién pablica.

Si se aplica una estructura como la planteada aunada a una fiscalizacion efectiva y
enérgica, sin caer ¢n el terrorismo fiscal, se proporcionaria un canal para materializar
acuerdos politicos congruentes y satisfactorios para la poblacién en general La
administractén tributaria estaria en una posicién cémoda y menos rispida frente a los
contribuyentes para llevar a cabo sus actividades de recaudacion y fiscalizacion, pues al
estar consensuadas las politicas tributarias llevarian implicita la aceptacién de todos los
sectores sociales, reduciendo ademds estructuras costosas cuya funcion es llegar a estos
acuerdos pero donde prevalece la unidimensionalidad en las opiniones que origina un

rotundo rechazo a las directrices del sistema impositivo.

ORGANO SUPERIOR DE FISCALIZACION

Los mecanismos de control de las finanzas publicas tienen por objeto acotar el ejercicio
del poder de acuerdo con los procedimientos que establecen las leyes. Por esto, el
principio de separacion de poderes parte de la premisa de que “el poder debe controlar al
poder”, y s6lo mediante una adecuada distribucién de las funciones publicas en diversos
¢rganos de Estado es como puede crearse un sistema de balanzas y contrapesos que eviten
la concentracion del poder y el mal manejo de la autoridad. “Es posible y aun conveniente
que el Poder Ejecutivo cuente con sus propias instancias de control pero, en un esquema
moderno de fiscalizacién de las finanzas publicas, es indispensable ¢l control externo a
través de un organo que goce de indudable autonomia y cuente con los instrumentos
técnico juridicos necesarios para ejercer ampliamente su funci6n. La autonomia se debe

reflejar en su integracion, y la amplitud de sus facultades debe quedar clara otorgandole
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plena capacidad juridica y técnica de supervision y aplicacion de sanciones.”™*

Ademds de los cambios sugeridos y de los controles internos del Estado, se busca dar
prioridad al reforzamiento del control externo del poder Ejecutivo, esto implica arribar a
un equilibrio entre los érganos y las funciones del Estado, reforzando las funciones y la
estructura de los poderes Legislativo y Judicial. Se deben ampliar las facultades del
Organo de Fiscalizacion de tal manera que esté en posibilidad de realizar acciones
correctivas, fincar responsabilidades para resarcir al erario pablico, establecer sanciones,
ejercer la facultad de comprobacion fiscal y promover denuncias penales. Respecto al
universo por fiscalizar, debe comprender a todas las dependencias y entidades de la
administracién publica centralizada y paraestatal. Se debe integrar el concepto de
“auditoria integral” que implica fa auditoria de regularidad, compuesta por la de legalidad
y la financiera, incluyendo los estados financieros; asi como la auditoria del desempefio,
que se integra por las auditorias de la economia, la eficiencia y la efectividad. Asi mismo

€s menester acortar los tiempos para la revision de la cuenta publica.

También de vital importancia es el aspecto de la independencia de accion del érgano de
fiscalizacion, baste mencionar la experiencia que vivié Miguel Rico Ramirez durante los
ocho afios que fungié como Contador Mayor de Hacienda, periodo en el cual “(...) se
lievaron a cabo varios miles de auditorias y sélo menos de diez fueron ordenadas por la
Comisién de Vigilancia de la Contaduria Mayor de Hacienda. En estas auditorias
ordenadas siempre mediaron interéses partidistas o personales, mas no el interés
general " Ademds de ello, se agrega otro serio problema, la ineficacia para cobrar las
multas y sanciones hechas a los funcionarios piblicos, cuyo grado de efectividad es

apenas del 10% ; ejemplo de ello es que “ (...) desde 1995 hasta mayo de este afio la

* Rincén Galtardo, Gilberto. Cootdinador. £/ Control de las Finanzas Piblicas. México 1996. Centro de Estodios
P’am la Reforma del Estado A.C. pp.17-18.
Ihid. p 41,
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Secodam ha aplicado alrededor de 2 mil 300 sanciones econémicas, que suman un total de
un millén 404 mil 413 pesos, pero la SHCP, responsable del cobro, solamente ha podido
recuperar el 10%, ya que los procesos legales para cumplimentarias son complejos (...) el
funcionario puede apelar esta multa primero ante la propia Secodam, luego ante el
Tribunal Fiscal y posteriormente utilizar la via del amparo, proceso legal que llega a durar
de dos a cinco afios (...) en la mayoria de los casos se les otorga la proteccion de la justicia
porque las sanciones estan basadas en el articulo 55 de la Ley Federal de
Responsabilidades de los Servidores Publicos, el cual fue declarado inconstitucional por la
Suprema Corte de Justicia de la Nacion en septiembre de 1997 ya que dicho articulo viola
el 133 constitucional en virtud de que no sefiala reglas claras para que las autoridades

impositoras puedan graduar el monto de la sancion.”®

Ejemplo de las multas sin cobrar son: A Mario Ruiz Massieu ex subprocurador de ta PGR,
y a Sigfrido Paz Paredes, ex subsecretario de Turismo, la Secodam les aplicé desde hace
poco mas de dos afios, sanciones econémicas por 149 millones 345 mil 43 pesos y 47
millones de pesos, respectivamente, mismas que la SHCP no ha podido cobrar. Y en el
mismo caso esté el ex tesorero del IMSS Tomas Pefialoza Webb, acusado por supuesto
quebranto al instituto por 260 millones de pesos. La Contraloria, en octubre de 1996, le
aplicé una multa por 500 millones 698 mil pesos, considerada la sancién econdmica més

alta que ha aplicado la dependencia y que aun no ha cobrado.?”

Lo ideal para mantener la autonomia del Organo de Fiscalizacién seria garantizarle un
patrimonio e ingreso propio. Esto podria lograrse a través de un impuesto con destino
especifico para el 0 con un porcentaje de algin impuesto ya establecido. Otra forma podria
ser calculando y asignandole los recursos que requiera para cumplir con los alcances que

previamente se juzgaran adecuados y escalarlos anual o periddicamente con base en la

% periddico £1 Universal. 13 de septiembre de 1998, pp.1, 25.
7 Ibid p.25.
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tasa de inflacion.

Es necesario destacar que las intenciones formales para reformar a la Contaduria Mayor
de Hacienda datan del 28 de noviembre de 1995, fecha en la que el Ejecutivo envid a la
LVI Legislatura del Congreso de la Unidn, una serie de iniciativas de reforma para tal
efecto, posteriormente, el 2 de abril de 1996, el Grupo Parlamentario del Partido Accidn
Nacional hizo lo conducente y, el 24 de abril de 1997, la fraccion perredista plante6
también su postura de reforma. Las conclusiones de la Comisién Dictaminadora de dichas
iniciativas, después de una larga espera, quedaron en la actual Legisiatura (LVII) de la

siguiente manera:”

Las tres iniciativas coinciden en lo sustancial en la necesidad de fortalecer al 6rgano de
fiscalizacion a fin de dotarlo de facultades adicionales para lograr una mayor y oportuna
eficacia en la revisién integral de la gestion puiblica del Estado, de manera que a través de
su estructura organica y funcional el organo fiscalizador quede plenamente dotado de
autonomia de gestion, con facultades plenas para auditar todo lo relativo a la gestion
financiera, no s6lo por lo que concieme a ingresos y egresos sino también a la evaluacion
de programas, auditoria de desempefio, eficiencia, eficacia y economia, incluyendo desde
luego la legalidad y cumplimiento, para lo cual, las tres iniciativas coinciden en que dicho
organo superior de fiscalizacién tendra facultades para auditar a todas las entidades
federales, dentro de las cuales quedan comprendidas no sélo las que integran el poder
ejecutivo federal, centralizado, descentralizado y desconcentrado, incluyendo sus drganos
descentralizados auténomos constitucionales, sino también los poderes judicial y
legislativo federales, sin excluir de la sujecion de fiscalizacion también a las entidades
federativas, municipios y particulares cuande manejen, administren o usen recursos o

fondos federales.

* Extracto del Dictamen de !a Comision de Gobemacion y Puntos Constitucionales de la H. Cmara de Diputados.
LVII Legistatura.
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Asimismo, las iniciativas coinciden en que el tipo de control que se ejerza,
preponderantemente sea ex-post , aunque el plazo para que tenga lugar dicha revision
debe reducirse sustancialmente, de manera que la revision inicie y concluya, a més tardar,
dentro del afio fiscal inmediato posterior al ejercicio a revisarse, sin perjuicio de que se
hagan revisiones periodicas durante el ejercicio fiscal correspondiente. Iguaimente, existe
consenso en las iniciativas en cuanto a que el drgano superior de fiscalizacién debe ser
sensiblemente fortalecido con facultades de decision para fincar responsabilidades e
imponer sanciones a los servidores publicos o particulares, segun sea el caso, por
transgresion o violacion a las leyes relativas al desempefio de las funciones piblicas,
incluyendo también la posibilidad de que formule denuncias penales, al igual que

denuncias de juicios politicos.

La dictaminadora consideré conveniente que el titular del érgano de fiscalizacién siga
siendo unipersonal y designado exclusivamente por la Cémara de Diputados, por las
siguientes razones:

En un érgano colegiado se diluye y atomiza la responsabilidad, de aceptarse la integracion
colegiada del érgano es muy probable que la designacion de sus miembros se hiciera en
proporciones de representatividad partidista en la Camara de Diputados, perdiendo con
ello la esencia de su funcién y la designacion del funcionario més idéneo para su
desempefio. En la mayoria de los paises analizados (30) predomina el titular unipersonal

sobre el titular colegiado.

Del mismo modo concluye que: dicho érgano debe continuar vinculado al érgano
legislativo, concretamente a ia Camara de Diputados; la cuenta piblica sea presentada a
mas tardar dentro de los diez primeros dias del mes de abril del siguiente ejercicio fiscal,

tiempo suficiente para llevar a cabo la revision de la gestién publica dentro del mismo

" después de



195

ejercicio fiscal en que se presente dicha cuenta piiblica; no existe ninguna razén ni
justificacién politica, histérica o juridica para cambiarle la actual denominacién que tiene
el 6rgano de fiscalizacién, pues el hecho o la circunstancia, tal como ahora sucede, de que
dicho 6rgano fiscalizador revise la gestion piblica de los tres Poderes de la Unidn, no es
suficiente para justificar el cambio de denominacion que el Ejecutivo propone, ya que la
actual denominacion incluye y abarca la funcién totalizadora de revisién de la gestion
publica; el Presidente de la Comision de Vigitancia del 6rgano fiscalizador recaiga en un
Diputado que pertenezca a un partido politico diferente a aqué! por el cual haya sido
electo el titular del Ejecutivo Federal; que el titular del érgano fiscalizador quede sujeto a
Juicio politico en términos del Titulo Cuarto y se establezca la posibilidad de que lleve a

cabo revisiones periddicas durante ¢l ejercicio fiscat en curso.

Cabe resaltar que hace unos meses los medios de comunicacién afirmaron que el
Congreso de la Union aprobarfa, en este periodo de sesiones, la creacion del Organo
Superior de Fiscalizacion que suplira a la Contaduria Mayor de Hacienda, antes del 3 de
diciembre y que solo esti pendiente el punto relativo a la revision periddica del ejercicio
en turno, empero, todo parece indicar que dichas iniciativas seguirdn esperando para su
discusién y aprobacién ¢n el pleno, a pesar de formar parte de la agenda legislativa del
altimo periodo de sesiones del aflo pasado, pues las posturas y protagonismos partidistas

prevalecen en la discusion de los grandes temas nacionales.
FEDERALISMO FISCAL

En México, ¢l federalismo fue durante muchos afios un tema olvidado, o por lo menos
descuidado entre los estudiosos, en la medida de que la presencia de un partido dominante
en todos los niveles de gobierno, aunado al fuerte presidencialismo, obscurecia la
heterogeneidad regional y las dindmicas politicas idiosincraticas de cada estado. La

distribuci6n territorial de los recursos fiscales y financieros es uno de los instrumentos
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mds importantes con que cuentan los gobernadores para mantenerse en el poder. Adn
cuando los gobiernos estén motivados exclusivatmente por la busqueda del “bien coman”,
Ias asignaciones territoriales de las finanzas publicas son esenciales para “comprar” apoyo
politico; y conservar o alcanzar el poder son condiciones necesarias para realizar cualquier
programa de gobierno. La asignacién de los recursos plblicos en el juego distributivo
regional puede marcar la diferencia entre mantener un cierto nivel de aceptacion,
conservar el poder o perderlo. Se usan los instrumentos a su alcance, sistemas de gasto,

deuda y coordinacion fiscal, para reducir su grado de vulnerabilidad.

El sistema de participaciones fiscales no puede convertirse en un mecanismo
eminentemente redistributivo de recursos, pues un esquema que no sea basicamente
proporcional a la capacidad recaudatoria de cada estado no seria aceptable para las partes.
La compensacién de regiones pobres se debe buscar a través de los sistemas de inversién
puablica federal y mecanismos de combate a la pobreza tipo Pronasol;, aunque siempre se
corre el riesgo de que dichos sistemas se politicen, respondiendo a los intereses electorales
del gobierno federal, antes que las dindmicas locales, si no se establecen mecanismos de
control y vigilancia en manos de los estados. “En el Pronasol y, ahora, el Progresa, las
cuestiones electorales pesan decididamente en la asignacién de recursos. Sin embargo,
como los autores lo sefialan, esto no se debe necesariamente asociar al clientelismo y
autoritarismo, pues hasta los gobiernos mas democriticos tienen formas similares de
intercambio politico; y si se asignan recursos prioritariamente a las 4reas que han
expresado mayor descontento esto no ¢s mas que una seflal de que el gobierno esta

incorporando las demandas expresadas por la via electoral.”?®

“La mayor parte de las demandas de los gobiemos locales buscan la reforma del

federalismo fiscal a partir de la transferencia de fuentes federales de ingreso y el

 Diaz Cayeros, Alberto. Supervivencia Politica ... Mimso. p-l4.
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incremento de las participaciones en ingresos federales hacia las entidades federativas y
los municipios. Sin embargo, las relaciones financieras intergubermnamentales no se agotan
con el federalismo fiscal, pues en realidad comprenden también los aspectos relacionados
con el gasto y la deuda publica, de ahi que tenga que hablarse de una transformacién del
actual federalismo fiscal hacia un nuevo federalismo hacendario, en el que ademds de los
aspectos del ingreso se analicen y discutan los problemas derivados de los egresos y el
crédito publicos, considerando cada uno de estos tres aspectos no de un modo aislado,

sino con todas sus interrelaciones e influencias.”®

El Sistema de Coordinacién Fiscal (SCF)

En 1982 la idea central del sistema de coordinacion fiscal era formalizar la relacidn que ya
existia de facto entre estados y Federacién por medio de la celebracion de convenios tanto
en el ambito administrativo como en el estrictamente recaudatorio. Los convenios de
adhesion al sistema de coordinacién fiscal consistian basicamente en un acuerdo por
medio del cual los estados se comprometian a suspender o derogar miitiples impuestos de
tipo indirecto a cambio de que la Federacion les resarciera, por medio de la recaudacion
de lo que vino a llamarse los impuestos participables, la pérdida recaudatoria que esto
implicaba para los estados. Con ello, se creaba un sistema uniforme para todo el pais con
las ventajas de administracién, recaudacion y eficiencia econémica que esto implica. Para
los estados quedaba claro que abdicar sobre parte de su autoridad soberana de cobrar
impuestos iba a ser compensada con creces al recibir parte de los ingresos de las ganancias
extraordinarias del boom petrolero. La contraparte de dicha abdicacion era, por supuesto,
el firmar convenios de colaboracion administrativa que permitirian a la Federacién

mejorar su fiscalizacién en los estados.*

P Bravo Padilla Lzcoatl Propuesta hacia la Conformacion de un Nuevo Sistema Nacional de Coordinacion
Hacendaria. H. Camara de Diputados. Mimeo. 1996, p.7.
*® Diaz Cayeros, Alberto. Desarrollo Econdmico e [nequidad Regional. México, 1995. Ed. Porria_ p.87-88.
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“Con las tendencias que se observan, fa Federacién se encuentra cada vez mas vulnerable
en sus ingresos a las vicisitudes del ciclo econémico (y continita, a pesar de los cambios,
sujeta a los vaivenes de los precios internacionales del petrolec) por lo que su promesa de
entregar a los estados al menos un monto de participaciones equivalente al del afio anterior
serd cada vez mas dificil de cumplir. Especialmente si se llegara a decidir privatizar
PEMEX y someterla a un régimen fiscal como el de cualquier otra empresa, obligandola,
por supuesto, a pagar un derecho especial por concepto de la renta econémica atribuible a

los yacimientos petroleros.™"

“Desde el punto de vista de la administracion pablica, es que cualquier sistema de
participaciones tiene por fuerza que incorporar un contrato entre las partes con dos
elementos: el tamafio de la participacidon que cada parte recibe y el nivel de esfuerzo
recaudatorio que cada parte se compromete a realizar. En este sentido, no es posible un
sistema de participaciones fiscales que no combine un convenio de colaboracion
administrativa e incorpore dentro de las férmulas de participaciones el incentivo de recibir
mayores participaciones en la medida de que se realice un mayor esfuerzo por recaudar.
De lo contrario, los incentivos del sistema llevan a que cada estado busque maximizar sus

participaciones minimizando su esfuerzo.™>

En esencia, la idea es que la pertenencia a la Federacion se justifica primordialmente
porque es como un seguro. Cuando los estados enfrentan adversidades, el gobierno federal
se convierte en el garante que puede ayudar a salir de sus dificultades a través de
transferencias de recursos apropiadas. Por supuesto que la contraparte de esto es que los
estados tienen que contribuir a la Federacion con ciertos recursos —la prima de riesgo- que

se canaliza conjuntamente a favor de los estados poco privilegiados.

3 Ibid. p. 50
" Diaz Cayeros, Alberto, Supervivencia Politica ... Mimeo. 1995, p.22
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Con el Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal (SNCF), si bien es cierto que se ha
ganado eficiencia, la evolucion de la estructura de ingresos se ha caracterizado por una
fuerte concentracion en el &mbito federal, cercana en promedio al 80 por ciento, en tanto
que los gobiernos estatales y municipales han oscilado en porcentajes cercanos al 15 por
ciento y 5 por ciento, respectivamente. En la practica, el problema de la concurrencia

impositiva se ha eliminado con el Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal **

Dicho sistema consiste en que los estados y municipios se coordinen con la federacion,
renunciando a algunas fuentes impositivas (no expresamente prohibidas en la
constitucién) a cambio de las participaciones federales. Esto trajo consigo importantes
avances para el pais ya que significo la reduccién de la tributacion miltiple y un
substancioso avance en la lucha contra la evasion fiscal. Sin embargo, también debe
reconocerse que este sistema significé para las entidades federativas y municipios una
reduccion en su autonomia y en sus fuentes de ingresos propios; segin North, sélo en la
medida en que una autoridad tenga la capacidad de recolectar impuestos de sus
ciudadanos, es que puede decirse que posee poder sobre un territorio determinado. En la
actualidad las fuentes de ingreso de los tres ambitos de gobierno, se componen de la

siguiente manera:

DISTRIBUCION DE FUENTES IMPOSITIVAS ENTRE EL GOBIERNO FEDERAL, LAS
ENTIDADES FEDERATIVAS Y LOS MUNICIPIOS*
Gobierno Federal

Impuesto Sobre 1a Renta (ISR)

Impuesto al Activo

Impuesto al Valor Agregado (IVA)

Impuesto Especial sobre Produccién y Servicios (IEPS)
Impuesto por la prestacion de servicios telefénicos
Impuesto sobre Automoviles Nuevos

% Sempere Campello, Jaime y Sobarzo, Horacio. Federalismo Fiscal en México. México, 1997. El Colegio de
México, Documento de Trabajo Num. IV. p.1.
M Bravo Padilla, Tzcoatl. Op. Cit. pp.9-10.
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Impuesto sobre Tenencia o Uso de Vehiculos
Impuestos al Comercio Exterior

Entidades Federativas
Impuesto sobre Néminas
Impuesto a la Compra-venta de Vehiculos Usados
Impuesto sobre Tenencia o Uso de Vehiculos de més de 10 afios de antigiiedad
Impuesto sobre profesiones u honorarios no gravados con IVA
Otros impuestos de menores rendimientos.

Municipios

Impuesto predial
Impuesto sobre adquisicion de inmuebles
Impuesto sobre espectaculos plblicos y diversiones”
Otros impuestos de menores rendimientos

Como se puede percibir, el gobierno federal tiene de hecho el control sobre las bases
fiscales méas amplias, los estados poseen control sobre impuestos de base muy reducida y
los municipios, en cambio, ticnen una mayor capacidad recaudatoria que los estados
mismos, ya que el impuesto predial, por si solo, constituye una fuente que, bien operada,
posee un potencial recaudatorio importante. En la actualidad, el Fondo General de
Participaciones, es decir, las participaciones a los estados constituyen el 20.0 por ciento de
la recaudacion federal por impuestos. El actual SNCF establece la siguiente formula de
reparto: 45.17% se distribuye en funcién de los llamados impuestos asignables
territorialmente; otro 45.17%, con base en el nimero de habitantes por estado, y el
restante 9.66%, se otorga con un criterio redistributivo, que busca beneficiar a ilas

entidades con bajas participaciones per capita®®

Por su parte, los municipios reciben un Fonde de Fomento Municipal que, alcanza el 1%
de la recaudacion federal participable. Este se distribuye entre las 32 entidades federativas
atendiendo al crecimiento que experimenta la recaudacidn, en cada una, del impuesto
predial y los derechos municipales de agua potable. Estas participaciones son adicionales
al 20% del Fondo General que, en virtud de la propia Ley de Coordinacién Fiscal, los

* En algunos casos, estos impuestos se hayan asignados a las entidades federativas.
¥ Ibid. p. 11.
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estados deben distribuir entre sus municipios.®

Los municipios litorales y fronterizos, por donde se realiza el comercio exterior del pais,
reciben una participacién adicional conformada con el 0.136% de la recaudacién federal
participable. También existe otra participacién adicional para los Municipios por donde se
realiza materialmente la exportacién de petréleo y en aquellos municipios que cuentan
con puentes de peaje a cﬁrgo de Caminos y Puentes Federales de Ingreso {CAPUFE), se
constituye un fideicomiso con hasta el 10% de los ingresos brutos derivados del puente,
aportando tanto €l gobierno estatal como el ayuntamiento correspondiente cantidades
iguales a las del gobierno federal. Esos recursos se emplean en la construccion,
mantenimiento, reparacién y ampliacién de obras de vialidad en los Municipios donde se

ubican dichos puentes.:nr

Como resultado de la distribucién de las participaciones federales a los estados y
municipios, la proporcién en que participa cada ambito de gobierno en los ingresos
fiscales del pais queda como sigue: gobierno federal 82%, entidades federativas 14%, y
municipios 4%. En contraste, en Estados Unidos estas proporciones son 49-27-24 y en
Canad4 33-48-19.%® “Bajo el sistema actual, es indudable que los estzdos con mayor
recaudacion estardn pugnando siempre por un incremento en el coeficiente del criterio
recaudatorio, en tanto que los estados mas poblados luchardn para subir el coeficiente del
segundo criterio (el poblacional).Con la persistencia de esta formula las regiones
economicamente mas avanzadas seguirdn argumentando que fuera del sistema fiscal

seguramente recaudarfan mucho mas ingresos que los que reciben por concepto de

participaciones”.”

3 1bid. p.12.

M 1bid p.12.

 1bid p.12.

* Sempere, Jaime y Sobarzo, Horacio. Elementas Ecandmicos de wna Propuesta de Reforma en maleria de
Federalismo Fiscal en México. México, Revista Economia Mexicana CIDE Vol. IV No. 2 1996. p.167.
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El actual sistema condujo a una concentracién excesiva de funciones, competencias e
ingresos pablicos en el gobierno federal, el cual desempefia numerosas actividades que
pueden transferirse a los estados y municipios y cuenta con un gran porcentaje de los
ingresos fiscales del pais por lo que la participacién de los gobiernos estatales y
municipales en el conjunto del gasto ptiblico es muy limitada, ademas de que es una forma
disfrazada de gasto federal distribuido en los estados y por ende contempla un fuerte
castigo a todos los estados si un miembro decide salir fuera de él: las formulas de
participacion se calcularin como si el estado estuviera dentro del sistema, conservando la
federacion su proporcion, pero como el ingreso a repartir serd menor, todos los estados

pierden,

Para realizar una reforma al Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal se debe convencer a
la Federacion, de que la mayor soberania de los estados provocaria un mayor dinamismo
econdmico que se traduciria en un comportamiento mas favorable de los ingresos directos
¢ indirectos ligados al ciclo econémico sin pérdidas recaudatorias. Ademds, seria
necesario que los ciudadanos que pertenezcan a una determinada Jjurisdiccion estatal
tengan perfecta claridad y transparencia respecto a qué impuestos son cobrados por qué
niveles de gobiemo. Si el desempefto piblico estatal no es tan bueno como el de la

Federacion, ésta no deberia ser culpada por ello.

Las participaciones a los estados crecen mas rapido que los ingresos participables, e
incluso que los ingresos (tanto tributarios como no tributarios} presupuestales. Sin
embargo, algunos estados han sido beneficiados con una mayor parte de ese crecimiento
que otros. En particular, los estados petroleros y los m4s grandes se han visto menos
favorecidos por la evolucion de las participaciones, en cambio, existen notables
incrementos en las participaciones de los estados de mas bajo desarrollo. Los estados
necesitan contar con los recursos fiscales y presupuestales minimos para poder incidir en

sus indicadores de escolaridad e infraestructura, y con elio, cerrar la brecha que scpara a
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los estados pobres y ricos encontrando mecanismos por los cuales se les asegure un piso

basico en estos bienes piiblicos.

El sistema de coordinacion fiscal se debe actualizar, tomando en cuenta las realidades de
la composicion de los ingresos federales y devolviéndoles capacidad impositiva a los
estados. Retomando las ideas de Sempere y Sobarzo se debe considerar la posibilidad de
ligar el sistema de participaciones a la evolucién de un impuesto de base amplia, flexible y
potente, por lo que, una fraccion de la tasa del Impuesto Sobre la Renta de las Personas
Fisicas (ISRPF), podria ser trasladada a la jurisdiccion de los estados, los que la

determinarian en forma variable de acuerdo con sus necesidades presupuestales.

“Respecto de esta propuesta econémica {que los ingresos percibidos por los estados estén
ligados al ISRPF) es importante hacer dos comentarios, Primero, se busca sobre todo
disefiar un mecanismo que permita a los estados tener un mayor acceso a los recursos
fiscales originados en su propio territorio, pero reconociendo, al mismo tiempa, que la
centralizacion fiscal ofrece algunas ventajas. Asi pues, en una primera etapa la propuesta,
mas que delegar potestad tributaria a los estados, busca reducir el grado de dependencia
financiera de los mismos mediante el acceso de éstos a los rendimientos territoriales de los
impuestos mas flexibles Y potentes. ldealmente, la descentralizacion fiscal deberia
conducir a una delegacion parcial de la potestad tributaria. Ello nos conduce al segundo
comentario, que tiene que ver con las etapas de la puesta en préctica de la propuesta. La
primer etapa consiste sélo en simplificar la actual formula de distribucién. La segunda
etapa consiste en permitir a los estados que retengan un porcentaje fijo de la recaudacion
surgida del ISRPF. Finalmente, la tercer etapa consiste en permitir a los estados un tramo

impositivo autdénomo del [SRPF, ™

“ Sempere, Jaime y Sobarzo, Horacio, Federafismo Fiscal ... p.3
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El Impuesto Sobre la Renta de las Personas Fisicas es el impuesto de base amplia que mas
ventajas presenta para su descentralizacién. Este impuesto no presenta problemas de
territorialidad, excepto en lo que se refiere a rentas de capital, ya que un mismo individuo
puede percibir ingresos (dividendos) de empresas asentadas en mas de una entidad, lo cual
es menos probable en el caso de los ingresos procedentes del trabajo. Es realmente dificil
determinar el grado de movilidad de su base gravable, lo que origina poca o nuis

competencia fiscal.

El Impuesto Sobre la Renta de las Empresas, es poco descentralizable por el hecho de que
“(...) con frecuencia las empresas operan en varias entidades, por lo que su fiscalizacién
regional puede ser muy complicada, la existencia de empresas que Operan en varios
estados hace dificil su imputacion territorial. Por otro lado, en México este impuesto se
recauda atendiendo a un principio de residencia de la empresa matriz, lo que hace ain mas
dificil su descentralizacién. Por otra parte, la distribucion de su base puede resultar
territorialmente poco homogénea, ya que es frecuente encontrar zonas especializadas
{agricolas, industriales, residenciales, etcétera). Desde el puntc de vista de sus efectos
sobre la competencia fiscal, es sin duda el impuesto (subsidio) tipico usado por los
gobiernos para atraer empresas, por lo que, muy probablemente, su descentralizacion daria
origen a este tipo de competencia. Esto resulta particularmente cierto en un pais en el que

escasea el capital. ™'

EL1VA, por su parte, presenta el gran problema de que, “(...) en su fase minorista, s6lo se
ingresa el importe correspondiente al valor que se agregd en esta {tima fase y no la
totalidad del impuesto. En otras palabras, el que un bien se venda al consumidor final en
cierta region no implica forzosamente que todo el valor agregado se haya generado en esa

regién. Un hecho muy comin es que los insumos y algunas partes del proceso de

*! Sempere, Jaime y Sobarzo, Horacio. Elementas Econdmicos ... p.173.
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produccion tengan como sede otras regiones. Ello, aunado con el hecho de que el IVA no
distingue administrativamente la fase minorista del resto, hace muy dificil su imputacion
territorial {...)Por otro lado, en México la declaracién de este impuesto se hace de acuerdo
con ¢l criterio de residencia fiscal de la empresa matriz, independientemente de donde se
hayan realizado las ventas. Como consecuencia de todo lo anterior, la recaudacion

regional no coincide con el [IVA pagado por sus residentes. ™

Sin embargo, funcionarios fiscales de diversos estados del pais llegaron al acuerdo, en
agosto pasado, de proponer a la SHCP que, dentro de la reforma fiscal integral, se
analizara la inclusion de una nueva potestad tributaria, consistente en permitir que los
gobiemos estatales establecieran un impuesto al consumo final sin perjuicio del IVA ¥y sin
afectar las participaciones ni las aportaciones. El pronunciamiento se hizo para permitir
que las entidades federativas que lo desearan pudiesen fortalecer sus ingresos al aplicar
esta potestad sin afectar los legitimos interéses de los demas®. Empero, ahora que se
autorizé dicho gravamen como Impuesto Estatal al Consumo (IEC), ningun gobernador
quiere asumir el costo politico de cobrarlo, a pesar de que su aplicacion, 2% médximo,
significaria una recaudaci6n potencial de 16 mil 412 millones de pesos para el erario en
1999, es decir, el 12.3% de la recaudacion total del IVA registrada en 1997.%

En suma , en lo que respecta a los tres impuestos de base amplia existentes, todo parece
indicar que, con mucho, el que ofreceria menores dificultades para su descentralizacion
seria el Impuesto Sobre la Renta de las Personas Fisicas (ISRPF), ya sea con un porcentaje
de su recaudacion total o con un tramo impositivo destinado a cada estado. Ademds con
¢sta propuesta para reformar el sistema de coordinacion, la carga fiscal total permanece

constante. Tanto los elementos econdmicos, como los politicos, apuntan en la direccién de

2 Ibid pp.173-174.
* Periodico EL Universal 24 de agosto de 1998. p.1, 16.
“ Periadico Ef Universal 3t de agosto de 1998. p. 1 (Finanzas)
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reformar el sistema para aumentar el grado de responsabilidad fiscal mediante un sistema
que premie, en mayor medida al actual, la capacidad recaudatoria de los estados y que
permita redistribuir ingresos y gastos entre ambitos de gobierno. Esta propuesta cumple a
cabalidad dichos objetivos, las entidades federativas obtendrian benefictos directos en

proporcion equitativa al esfuerzo realizado para eficientar sus actividades fiscalizadoras.

También por razones politicas es conveniente aumentar el grado de responsabilidad fiscal
en los estados. Si los estados tnicamente reciben transferencias federales para financiar
sus gastos, no tienen un aliciente a gastar en forma eficiente producto de la casi nula
vinculacion entre ingresos y gastos estatales. Debe recordarse que, en este caso, el costo
politico de recaudar lo soporta la federacion, lo que podria ocasionar que las autoridedes
estatales utilizaran esos recursos sin ser conscienies de su costo. En este contexto €s muy

probable que los estados tiendan a usar el gasto para aumentar el apoyo politico.

“Por un lado, es facil suponer que el gobierno federal no acceda ceder a los estados parte
de lo recaudado por concepto de ISRPF. Aunque aqui se veria compensado con
reducciones en las participaciones distribuidas. Por otro lado, los propios gobiemos
estatales (quizis no todos), vean con desagrado que bajo un esquema como el propuesto,
tengan una mayor responsabilidad recaudatoria. Sin embargo, claramente quien ganaria
seria el contribuyente. De hecho, existe una amplia experiencia internacional que sugiere
que la concurrencia fiscal, con todo y los costos que pueda acarrear, redunda en un mayor

grado de responsabilidad fiscal, que es sin duda de lo que el sistema mexicano adolece.™

Si se quiere lograr una mayor responsabilidad fiscal es necesario no sélo que los estados
decidan y ejerzan un gasto mas importante, sino también que una buena parte de ese gasto

tenga una relacion mas estrecha con los ingresos fiscales originados en los propios

* Sempere, Jaime y Sobarzo, Horacio. Federalismo Fiscal ... pp.51-52



207

estados. Es preciso introducir cambios que revitalicen el régimen federal de gobiemo y no
solo 1o adapten a las nuevas circunstancias econdmicas y politicas que vive el pais, sino
que lo convierta en su aporte del desarrollo econémico; se debe buscar un nuevo sistema

que permita:

“Una mayor participacién de los gobiemos estatales y municipales en la toma de
decisiones sobre politicas publicas; un flujo creciente de recursos fiscales hacia los
gobiernos locales; un sistema de informacion oportuna y veraz que permita tanto a los
estados como al gobiemno federal poder determinar con exactitud y rapidez el monto de las
participaciones que a cada entidad le correspondan; una transferencia mas profunda de
funciones federales hacia los estados y municipios, para que puedan asumir plenamente
competencias relacionadas con su desarrollo econémico social, un nuevo proyecto
hacendario, en el que se articule la relacion entre el gobierno federal, los estados y
municipios tanto en los aspectos del ingreso, como del gasto y la deuda publica, para que
las soluciones que se ofrezcan sean globales y atiendan a la problemdtica particular de
cada regién; por todo ello nuestra propuesta es la conformacion de un nuevo Sistema

Nacional de Coordinacién Hacendaria.™®

Los objetivos de esta propuesta de reforma en materia de las relaciones fiscales
intergubernamentales son:

Transformar el actual Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal en un nuevo Sistema
Nacional de Coordinacién Hacendaria, en el que se discutan y propongan soluciones a la
problemdtica intergubernamental del ingreso, gasto y deuda puiblica, de manera
interrelacionada, y no como elementos aislados para vigorizar el papel de los gobiemos
estatales y municipales, como instancias que cuenten con las atribuciones y recursos

necesarios para actuar sobre la vida de sus comunidades y orientar su desarrollo.

“ Bravo Paditla, Izcoatl. Op. Cit. pp.21-22,
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Mantener la rectoria y la planeacién de alcance nacional, en aquellas cuestiones en que
resulte necesaria y conveniente la actuacién del gobierno federal. Distribuir los recursos
que actualmente integran el ramo 0026 de! Presupuesto de Egresos de la Federacion
{Solidaridad y Desarrollo Regional) entre las entidades, atendiendo a indicadores
especificos de necesidad (poblacidn indigena, sin acceso a salud o educacion, etc.),
incorporando las formulas de reparto a la Ley de Coordinacién Hacendaria y dando plena

libertad a los estados en la aplicacién de los recursos.

Para el caso concreto del nuevo Sistema Nacional de Coordinacién Hacendaria seria
conveniente una distribucién de competencias donde correspondiera al Gobiemo Federal,
la responsabilidad de orientar, de manera general, la politica y la economia nacionales. Por
tanto en este ambito se circunscribirian competencias como las de relaciones exteriores,
defensa, seguridad nacional, procuraciéon e imparticion de justicia (fuero federal),
seguridad social {compartida con los estados), regulacién de mercados financieros,
politica cambiaria, desarrollo regional, extraccién y distribucién de petréleo e
hidrocarburos, generacidn y distribucion de energfa eléctrica, ferrocarriles, transportes de
ambito geogréfico nacional, telecomunicaciones, infraestryctura hidrulica, infraestructura
carretera, politicas de desarrollo agropecuario, industrial, comercial y de servicios €

investigacion cientifica y tecnoldgica.

Por su parte los gobiernos estatales tendrian la responsabilidad de realizar las acciones
relacionadas con la prestacion de servicios bésicos, de bienestar y seguridad social para la
poblacién, como son seguridad piblica, regulacion de las relaciones laborales, educacién
basica (sujeta a algunas normas de alcance nacional), salud, fomento y construccion de
vivienda, asistencia social, servicios culturales, recreacion y deporte, ecologia, puertos,
aeropuertos y transportes de ambito geogrifico estatal. Igualmente, los estados podrian

participar en la procuracién e imparticion de justicia en el dmbito local y en la



209

implantacion practica y regional de medidas de fomento econdmico, pero en estos dos
ultimos casos serd importante mantener un acuerdo nacional sobre dichas politicas para
lograr que sean verdaderamente eficientes y no conduzean a una competencia no deseable

entre las entidades federativas.

A los municipios, en el esquema de competencias propuesto, habrian de corresponder las
acciones relacionadas con los servicios urbanos bésicos y su infraestructura, lo que supone
que asuman competencias en materias como la construccién de infraestructura y la
prestacion de los servicios publicos urbanos (agua, drenaje, alumbrade publico, limpia,
mercados, rastros, trdnsito, etc.), regulacidn econdmica especifica, mercados publicos,

planeacién del desarrollo urbano y transportes de ambito geografico local.

Debide a lo anterior se propone un cambic en la distribucién de ingresos y egresos del
gobierno de tal manera que, grosso modo, corresponda al gebierno federal un 55% del
gasto total, a las entidades federativas, un 30% y a los municipios el 15% restante,
sustituyendo la divisién actual de 80%, 15% y 5% respectivo en cada nivel de gobierno
mediante la estrategia de transferir las funciones y recursos gradualmente hacia los
estados y municipios hasta completar el proceso en 5 aitos, aumentando el porcentaje del
Fondo General de Participaciones en 5% cada afto ¢ implantando un Sistema Nacional de

Coordinacién Hacendaria que de orden y equilibrio al proceso.*’

Si el proceso de reforma empezara en el afio que se indica se daria oportunidad a que,
tanto el Poder Legislativo como el Ejecutivo, entrantes en ¢l afto 2000, asumieran la
responsabilidad de dar continuidad a esta reforma pues dar macha atrds traeria
consecuencias graves en la relacion entre Federacién y Entidades Federativas y, sobre

todo, un costo politico que nadie se arriesgaria a afrontar.

*" Bravo Padilla Izcoatl, Op. Cit. p.30.
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PROPUESTA PARA LA CREACION DE UN NUEVO SISTEMA DE COORDINACION
HACENDARIA ™

ESQUEMA DE TRANSICION PARA LOS INGRESOS Y GASTOS PUBLICOS

ANOS

MODIFICACIONES EN LOS INGRESOS
PUBLICOS

MODIFICACIONES EN LOS GASTOS
PUBLICOS

1999+

* Transferencia no condicionada de los recursos del
ramo 26 del Presupuesio de Egresos do la
Federacién pare las Entidades Federativas y
Municipios.

+ Transferencia de kos mgresos por puentes de pegje
para los Municipios,

+ Integracién del Fondo General de Participaciones
con el 25% de la recaudscion federal.

Se transfieren 2 los Estados atribuciones en materia
de:

* Solidaridad y Desarrollo Regional {ramo 26).

+ Salud

*  Agricultura

s  Turismo.

2000

Integracién del Fondo General de Participacionss con
el 30% de la recaudacidn federnl.

Se transfieren & Jos Estados atribuciones en materia
de:

¢ Fomento y Construccién de Vivienda,

« Politicas de formetito al empleo

2001

Integracion del Fondo General de Participaciones con
el 35% de 13 racaudacién federal.

Se transfieren a los Estados atribuciones en materia
de:

¢ Ecologia

» Carreteras federales

2002

Integracién del Fondo General de Participaciones con
el 40% de la recandacién faderal.

Se transfieren a tos Estados atribuciones en materia
de:

* Politicas de Fomento Econbmico

o Politicas de Desamollo Regional

2003

Intsgracién del Fondo General de Participaciones con
el 45% de la recaudacion federal.

Se transfieren a los Estados atribuciones en materia
de:

e Puertos

¢ Aeropuertos

‘ApmirdeIM,xmhmiéndcmCmisiﬁnddCmgmdehlhiﬁummﬁm,vigﬂn,cva!w,my
dar seguimiento a las cuestiones vinculadas con ol Federatismo Hacendario.

™ La propuesta original fuc hecha en 1996 por Lzcdat! Tonatiuh Bravo Padilla, diputado federal en Ja LVI
Legislatura, Se le hicieron algunas adecuaciones con la intencién de esumir esa prepuesta de acuerdo al entorno

actual.
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CONCLUSIONES

* La percepcién mundial de Estado, a lo largo de la historia, lo define como un ente
abstracto capaz de regular, al través de instituciones, la convivencia entre los hombres
y equilibrar las disparidades sociales ya que tiene la potestad tributaria o poder de
imperio que le permite establecer y recaudar los impuestos necesarios para cubrir los
gastos de su gobierno asi como satisfacer las demandas de bienes y servicios publicos
de su poblacién.. Esta misién no ha sido cumplida, a cabalidad, por el Estado

Mexicano.

* El Estado estd comprometido a cubrir las necesidades en bienes y servicios que la
poblacién demanda, pues ésta al contribuir con sus obligaciones fiscales, esth en
posicién de exigir tal prestacion. Lamentablemente en México dicha contraprestacion
es poco perceptible, la inseguridad publica, la falta de abasto de insumos bésicos yla
deficiente infraestructura son prueba de ello.

* El papel del Gobierno, en tanto forma organizada del Estado, es claro en la norma pero
en los hechos deja mucho que desear, la manera de conducirse mantiene a la poblacion

en una situacién bastante precaria, contraria a lo que esta dispuesto en la Carta Magna.

¢ La Administracién Piblica, en materia tributaria, padece defectos graves en su
objetivo principal de optimizacién de recursos, pues para cumplir con su funcién
sustantiva utiliza dos costosas estructuras que impactan de manera importante al
Presupuesto de Egresos de la Federacion. Es evidente la ausencia de un sistema
tributario adecuado a la realidad social de México.
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La cuitura de corrupcion prevaleciente en México, tiene su origen en el arribo de ia
cultura occidental. Esta comprobado que la cultura tributaria de la época prehispanica
era, por mucho, superior a la heredada por los espafioles.

La estabilidad en las finanzas publicas depende de la estabilidad politica, en México,
la inestabilidad politica a lo largo de la historia, se caracteriza por la corrupcion y la

ineficiencia, causando el vaivén en las finanzas pablicas de cada periodo presidencial.

Las multiples reformas a las leyes fiscales han dejado al sistema tributario con vacios
legales que son aprovechados por fiscalistas patricidas para Ia elusién de impuestos;
ademas de ser confusos, imprecisos y vagos para la mayor parte de los contribuyentes.

Siendo la claridad y precision elementos fundamentales en la teoria impositiva.

Es falso que el comercio informal sea el gran evasor del fisco. Quien evade y deja sin
recursos las arcas de la nacién son los grandes empresarios y capitalistas especuladores
que presionan econdmicamente al gobierno para obtener exenciones fiscales sobre sus
utilidades e inversiones, al mismo tiempo que impiden la creacién de leyes que graven

la movilidad del capital.

La petrolizacién de las finanzas piiblicas es un problema severo que se debe atacar
pues, ¢l gasto corriente de la administracién piblica no debe apoyarse primordialmente
en los ingresos que se obtienen por la explotacién del hidrocarbure, sino de los
impuestos, derechos, productos y aprovechamientos no petroleros. ‘Las ganancias del
petréleo deberian estar destinadas a generar una infraestructura aceptable y de primer

nivel para poder ser competitivos en el 4mbito internacional,

La estructura administrativa vigente en el sistema tributario es obsoleta, se necesitan

aprovechar mejor los avances tecnolégicos, informéticos y de telecomunicaciones para
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hacer posible el cruce de informacién que derive en mayor eficiencia y optimizacién
de recursos, asi como impulsar un servicio civil de carrera eficiente que abra paso a la

profesionalizacién del ejercicio publico.

El sistema tributario mexicano es injusto pues paga més quien menos tiene y los
grandes empresarios, al través del Régimen de Consolidacion Fiscal, se valen de
muchas argucias para no pagar. Esta situacién es generada por las tasas impositivas
que aumentan proporcionalmente menos que el capital gravable, como es el caso del
Impuestc Sobre la Renta.

El Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal no es funcional pues los estados no
cuentan con suficientes ingresos y ejercen con irresponsabilidad los recursos que, por
la via de las participaciones, les Hegan de la Federacién. Es necesario crear un Sistema
Nacional de Coordinacién Hacendaria que impulse el desarrollo de la hacienda publica
en cada estado, haciéndolo responsable de obtener sus propios ingresos y planear mas

cuidadosamente su gasto.

Las entidades federativas estdn a la expectativa de la cantidad de recursos que reciben
via participaciones federales por lo que, sus facultades impositivas podrian calificarse
como residuales ya que no pueden decidir libremente sobre el monto de sus ingresos,

gasto y deuda publicos.

Las atribuciones de la Contadurfa Mayor de Hacienda estdn limitadas desde su origen
para aplicar la ley al detectar irregularidades en la revisién de la Cuenta Piiblica del
Gobiemno Federal, lo que deja a muchos funcionarios en posibilidad de actuar

impunemente en perjuicio de los recursos publicos.
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¢ Las leyes para castigar a los grandes defraudadores y funcionarios piblicos corruptos
son muy laxas, las multas que aplica la SECODAM pocas veces son cobradas por la
SHCP debido a la deficiente estructura administrativa que excede los tramites para
cumplimentarlas, ademés de que se fundamenta en articulos de la Ley Federal de
Responsabilidades de los Servidores Publicos declarados inconstitucionales por el
Poder Judicial de la Federacion.

* El nivel de recaudacion es bajo pero ne porque haya pocos impuestos sino porque hay
pocos contribuyentes, por lo que se hace necesario incrementar el padrén actual a
través de incentivos que favorezcan la inscripcién y clasificacion adecuada de
causantes potenciales, incluyendo a grandes empresarios del sector primario y terciario

del cicle econémico.

* La coaccibn fiscal hacia la poblacién cautiva es grotesca, se recarga demasiado en los
coniribuyentes medios. Esto es injusto y dafia el principio de equidad en el que se

fundamenta la creacién de un gobiemo democratico.

» El proyecto transexenal de implantar politicas neoliberales en México, dejo
literalmente sin ingreso sustentable a la mitad de sus habitantes empujando al comercio
informal a 13.5 millones de compatriotas, orillando a més de 26 millones de mexicanos

a enfrentar un estado de marginacion social.

* La técnica fiscal que se aplique debe, preferentemente, ser analizada por expertos
honrados, con un alto sentido civico, de manera que se materialice en disposiciones

fiscales regulatorias sencillas, estables y que den certidumbre al contribuyente.
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Es necesario romper el circulo vicioso elitista de empresarios ricos - empresas pobres,
gravando con justicia las utilidades de las empresas y el retiro de las mismas, las

ganancias de capital, los donativos a familiares y las herencias.

Se debe desgravar el nivel de sustento de la poblacion, otorgar al contribuyente medio
la facilidad de satisfacer sus necesidades basicas con solvencia y, posteriormente,

contribuir al erario en proporcidn con sus niveles de renta y consumo.

La visién unidimensional del sistema tributario debe desaparecer, las negociaciones
politicas acerca de las finanzas publicas deben ser incluyentes en donde todos los
sectores sociales estén representados y se alcancen acuerdos colectivos congruentes
con la realidad nacional.

Se debe adecuar ¢l gasto corriente del aparato gubernamental a la capacidad tributaria
del pais, evitando dispendios, reduciendo gastos superfluos y estructuras inutiles

promoviende una conciencia de austeridad en los funcionarios publicos.

Los cambios fiscales ms recientes se llevaron al cabo sin tener una vision de conjunto,
¢s decir, con el afén de incrementar la recaudacion tributaria, olvidando el objetivo de
promover el crecimiento y desarrollo econdmico del pais. Es preferible bajar las tasas
impositivas y ampliar las bases a efecto de que la economia pueda crecer més, haya

mds empleo, beneficios sociales y, finalmente, €} Gobierno recaude mas.

Se debe dar prioridad al reforzamiento del control externo del Poder Ejecutivo Federal,
esto implica arribar a un equilibrio entre los érganos y las funciones del Gobiemo,
reforzando las funciones y la estructura de la Contadurfa Mayor de Hacienda.
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El sistema de participaciones federales no puede ser un mecanismo eminentemente
redistributivo de recursos, pues un esquema que no es basicamente proporcional a la
capacidad recaudatoria de cada estado se ve cuestionado por los agentes. La
compensacion de regiones pobres debe funcionar al través de la inversién publica

federal y mecanismos de combate a la pobreza.

Se debe devolver capacidad impositiva a los estados, aumentando su grado de
responsabilidad fiscal tomando en cuenta las realidades de la composicion de los
ingresos federales, descentralizando impuestos flexibles y potentes para que incidan en
sus indicadores de escolaridad, salud e infraestructura.

El Presupuesto de Egresos de la Federacion debe establecerse tomando en cuenta las
relaciones econdmicas internacionales sobre todo por las vicisitudes econdmicas que
se enfrentan a causa de la globalizacidn, la variacion de los precios internacionales del

petréleo y los desastres naturales.

La politica tributaria debe ser consistente con los objetivos generales del gobierno en
temas como: pobreza, desarrollo regional, desarrollo sectorial y estar complementada
con incentivos al empleo. Esto es particularmente importante en paises con abundancia
de mano de obra, y mas ain cuando la mano de obra tiene un nivel de calificacién
reducido.

El incremento de la recaudacion no debe ser mediante un aumento de impuestos sino a
través de hacer més eficiente la administracion y fiscalizacion tributaria, porque lo que

se debe buscar es alentar la inversion y con ello la generacién de empleos.



217

¢ Se debe hacer mas simple el pago de impuestos y otorgar una mayor seguridad juridica
a los contribuyentes. Contar con una politica fiscal mas promotora que recaudadora.
Estar mas en favor del trabajo que del capital.
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