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INTRODUCCION

Ei dinamismo con que se desarrolla ja sociedad parece rebasar las
acciones y programas que el Estado realiza para fograr a toda costa reguiar y
gravar las diferentes actividades econémicas mediante las cuales se generan
ingresos que deben ser destinados a cubrir el gasto pablico para satisfacer las
necesidades sociales.

En México, [as reformas planteadas por el gobierno federal, adotecen de
una profunda discusion, lo que refleja una falta de interés por parte de los
legisladores, en aspectos tan importantes como la recaudacion fributaria.

Todo esto nos generd la inquietud por desamollar la presente
investigacién, ya que a pesar de haberse aprobado en el afio de 1995 las
reformas que dieron origen a la creacion del SAT, actualmente persisten los
problemas en la recaudacion tributaria, por ello parremos de la siguiente
hipotesis:

El Estado para poder cumplir sus fines econémicos necesita ingresos
tributanios. En México ef SAT es ef drgano encargado de la recaudacion,
administracion, determinacién y liquidacion de dichos ingresos, por effo si Ef
SAT no cumple con su funcién encomendada, entonces imita econémicamente
al Estado para cumplir sus fines.

Es asi como en primer lugar abordamos diversas cuestiones acerca del
Estado, ;qué es el Estado?, scudles son sus fines?, ;qué tan importante son
l0s recursos econémico para que éste los pueda cumplir?.



CAPITULO |

EL ESTADO

1.1.- CONCEPTO DE ESTADO

Antes de adentramcs en la conceptuaiizacion del término Estado haremos una
referencia histdrica de las diferentes realidades politicas que existian antes de
que se concibiera el Estado como actualmente se comprende.

Como punto de partida comenzaremos con Grecia cuna de donde surgen
la mayoria de las ideas, mismas que posteriormente fueron la base para la
construccion de gran parte del conocimiento, " En la cuftura Griega surgieron 10s
cambios fundamentales para ta aparicion de un sistema I6gico de teoria politica,
cambios vinculados con la progresion dinamica de la realidad humana, con una
nueva concepcion del hombre y la aparicidn de una Ciudad-Estado.."”” del
mismo modo es agui donde se dan importantes ciudades con sus particuiares
estructuras politicas (las lamadas Polis), ciudades que florecieron en Grecia en
donde “fiorecieron la civilizacién cretense, la scciedad micénica y la sociedad
homérica, se conocieron ya ciudades de cierta importancia como Cnosos y
Micenas, pero las unidades sociales y politicas fundamentales eran todavia los
genos, que constituian como clanes famillares mas o0 menos poderosos. Los

clanes al agruparse daban lugar a la fratrias y éstas, a suvez, alas tribus."

' Gonzalez Gonzaler Matia de b Luz, Valores del Estada en ¢l Pensamiento Politico, segunda edicion,
Edu Me Graw-Hull. Mexico 1997 p 49
- Gonzilez Uribe Hector. Teora Poltica. novena edicion. Porrua, Mexico 1995 p 144



Postericrmente analizamos aspectos tributarios fales como, ;de donde viene la

facuitad para que el Estado recaude, administre, hiquide y determine las
contribuciones?. ,Como se puede lograr una mayor v mas eficiente
recaudacién?.

Finalmente se analizan diversos acontecimientos acaecidos desde ia
creacion del SAT hasta nuestros dias para poder identificar si en realidad con la
denominada “reforma integral® de 1995 por medio de ia cual se crea el SAT, se
logra eficientar fa recaudacion tributaria. Ya que el objetivo de la presente
investigacion es demosfrar que es indispensable una reestructuracion en ef
Servicio de Administracién Tributaria, pero sin olvidar fa importancia que tiene
no solo ef aspecto recaudatorio de la administracion, sino inciuso, quiza con
mayor frascendencia, el sistema tributario, en donde verdaderamente se
ataquen los probiemas de fondo, tales como: poner candados al comercio
informal, tratar de despetrolizar fa economia { en donde inclusive ya se piantea
un nuevo regimen fiscal para Peiroleos Mexicanos), combatir a fondo la
corrupcion de servidores plbiicos y frenar la evasion fiscal.



En Grecia destaca la Polis, pues constituyd su forma politica fundamental
eh su época de mayor asplendor. Dichas Polis o ciudades no contaban con gran
extensién territorial, pero contaban con una gran actividad comercial cultural y
politica destacando principaimente dos: la de Atenas y la de Esparta.

En Atenas podemos ver que se contd con diferentes instituciones
politicas, sin embargo, la fuente de toda autonidad y ley la constituy la Eclesia,
suprema jurisdiccion publica.

Asi, la polis era considerada como el centro de la politica o asuntos
piblicos, incluso se considero el centro de la existencia humana, estando
estrechamente vinculado lo politico con 10 religioso.

Esparta se estructuré en una aristocracia a diferencia de la democracia
directa de Atenas. Su organizacion se apoyaba en la conquista y por ende su
instruccién mifitar fue un factor muy importante; incluso se supervisaban los
matrimonios obligatorios y los nacimientos, ya que si los nifios tenian cualidades
fisicas al nacer debian sobrevivir y si no, debian ser eliminados por no
considerarse aptos para la guerra.

"Los griegos, ante todo, se identificaron con su comunidad, que era una
comunidad politica, cultural, econdmica y religiosa, a la vez. La pertenencia a
una agrupacién de ciudadanos - con sus leyes y costurnbres - y no la
vinculacion a un teritorio determinado, fue la caracteristica politica més
destacada del hombre gnego. Por eso se habla simplemente de Platon de
Afenas, y de Aristételes de Estagira, en vez de menciondrseles simplemente
como griegos en general. "

" Los mfos aptos fisicamente vivian con sus padres hasta os swete afios porque despues eran
responsabilidad de la polis la cual se encargaba de su adiestrarmento multar v acondsonamiento para el
dolor v la severtdad . al llegar a los veinte anos se ntegraban al gercrto

* Gonzalez Unbe Hector, Teoria Poluca. Ob Cit, .p 145




En Roma se usaron términos como populus, res publica, esia Gltima
principalmente para designar a una comunidad juridicamente organizada cuyo
centro estaba constituido por una ciudad cuyo régimen comprendia tres drganos
fundamentales: ia asamblea, el senado y el pueblo.

Por o gue los ciudadancs al igual gue en Grecia estaban vinculados a un
territorio determinado, sin embargo, ios romanos aporiaron ia idea del Estado
como va se dijo, en una comunidad juridicamente organizada con facultades y
compeiencias, en donde ese agregado de personas (que constiutian la civitas)
eran considerado como un todo, una unidad.

"En Roma, como en Grecia, el ciudadano (civis) estaba siempre vinculado
a una comunidad pero esta comunidad se entendia en Roma en un sentido
mucho mas juridico gue en Atenas. La civitas era una "comunidad juridicamenie
organizada". No se circunscribia a una ciudad (urbs), vy en la Roma clasica Ia
ciudadania no implicaba ninguna referencia a un dato territorial."*

La civifas constituia, una agrupacidn de personas, pero no era un mero
agregado de individuos, puesto que para ios romanos la civitas constituia la
universitas. La universitas era la union de personas o un complejo de cosas, la
cual era considerada una unidad, un todo.

“En cuanto a la universitas de personas se refiere, el t&rmino se aplicaba
en derecho plblico o en derecho privado( civitas, municipia,collegia, societates).

ta universitas era, para el derecho, un ente, un corpus, el cuat se
distinguia de sus rmembros (singuli). De todas estas universitates fue la societas
la que nutrié de mas y mayor doctrina. Esta doctrina serviria para describir el
Estado."*

* Gonzalez Uribe Hector Teoria Polinca, ob, Cit. p 140
Di¢crorane Juridico Mexicano, de ia D-H. segunda edicion, Porria, Mexico 1987 p 1322



En la dlitima etapa de ta evolucion politica de Roma es decir en el Imperio,
se llegd a una fomanizacién de ias provincias, en donde Roma era ia patria
coman y a una generalizacion del derecho de ciudadania. Es agui donde
observamos que la importancia ya no se le dio al pueblo o al elemento popuiar
sino que fue al elemento poder.

Es por ello que en Roma la idea de Estado que actuaimente se conoce
(misma que sefialaremos mas adelante) no se concebia, ya que se frataba de
una organizacién en donde el jefe gobernaba con su fuerza, la fuerza mayor
tanto en el sentido material como moral, es decir puro poder de coercion.

Ademas "En el Bajo Imperio, especiaimente en las compilaciones de
leyes y en las obras de los jurisconsuftos comenzaron a emplearse expresiones
mas abstractas para designar a la comunidad politica. Asi por gjemplo, status
rel publicae o status rei romanae. Pero segun la opinién de los mejores
romanistas la palabra status esta utilizada en estas expresiones en una forma
enteramente genérica y no de la manera especifica y propia con que se emplea
hoy la palabra Estado para designar la organizacion politica fundamental de la
humanidad." ©

Posteriomente en la Edad Media, época en fa que se gestaron las
nuevas naciones europeas, Se denominaron de diversa maneras a las
realidades politicas de ese tiempo, asi mismo existié una coexistencia y lucha
constante de diversas formas de poder. Sobreviviendo el ideal del Imperic
Romano como simbolo de unidad de orden y paz, pero con una mentalidad
cristiana, al servicio del reino de Dios, surgiendo asi el imperio Carolingio, con
Carlo Magno a fa cabeza, y hacia fines del siglo X, el Sacro imperioc Romano
Germanico, fundado por Oton el Grande. Surgiendo una nueva termmologia, en
la que predominaba el poder de dominacion det principe (imperio, empire).

“Hector Gonzalez Uribe, Ob Cit, p. 146




Es en esta época en donde resalta el poder del monarca y no el
elemento territorial o un elemento popuiar es asi como encontramos la paiabra
latina regnum, de Ia cual derivaron Reich en aleman, regne en franceés, reign en
inglés, y reino en espanol.

Es por ello que aqui vemos que se desconocia el término Estado, no es
sino hasta el Renacimienfo cuando se empiezan a dar los origenes de! Estado
Modemo Carlos S. Fayt sefiala que:

"Recién cuande va surgiendo una nueva realidad politica con un centro
unitario de Poder, independiente de lo exterior & interior, concentrando en una
unidad de dominacion ios instrumentos de poder efectivo en un ambiio territoriai
determinado, fa palabra Estado es utilizada para comprender esa nueva
realidad. Este proceso, intimamente relacionado con los origenes del Estado
modemo, se inicia durante e Renacimiento en las ciudades-replblicas italianas,
" con la aparicion de un solo centro de dominacion, con un gobierno efectivo, un
solo ejeército, una administracion jerarquizada, un orden juridico unitario, con
fuerza suficiente para imponer a los subditos un deber de obediencia general."”

El uso generalizado del término Estado inicia a comienzos de! siglo XVI
para gque en el siglo XVIIi se consolidara la expresion sirviendo para designar la
totalidad de la comunidad politica.

No es nuestra imtencion realizar un estudio muy profundo sobre la
evolucion o desarrciio det Estado. dado que nuestra finalidad es la de dar un
concepto del mismo, es por ello que sélo hemos dado una pancramica muy
amplia sobre las diferentes realidades politicas que existian en Grecia, Roma, la
Edad Media y el Renacimiento, a efecto de que se comprenda mejor como es
que se han ido gestando las notas esenciales del Estado.

" Favt Carlos S . Dercho Poltico, novena edicion, Edit Depalma, Buenos Amres, 1995 p 162



En este orden de ideas actualmente el Estado no sélo es un ente
abstracto y complejo sino que ademas representa una forma de vida social y
una organizacion politica moderna, Cartos S. Fayt sefaia lo siguiente:

“ Ef Estado se nos presenta como una comunidad politicamente organizada en
un ambito territorial determinado. En su significado moderno es una unidad
politica, con instituciones objetivas diferenciadas que declaran y sostienen el
derecho y aseguran el orden mediante el monopoiic de la obligatoriedad
incondicionada. Una entidad soberana y abstracta, a quien se confia la
titularidad def Poder. Lo especifico de la realidad estatal esta constituido por tas
refaciones politicas. De ellas provienen el mando y la obediencia, la cooperacion
y disyuncion, la distincion entre gobernantes y gobernados y las formas
efectivas de dominacién, como cristalizacion y sintesis de la actividad humana
orientada a la organizacion y ordenamiento de la vida social"®

De lo anterior vemos que se desprenden los siguientes elementos
constitutivos:  territorio, pobiacién, poder, mismos que seran analizados
posteriormente.

Como forma de vida social implica la convivencia entre los individuos,
"somos parte de él, y es parte de nosotros. Su actividad es actividad humana
que adguiere sentido en la medida que actuamos o ajustamos nuestra vida,
nuestra manera de vivir al orden y a la organizacion que representa. Formamos
parte de €l en la medida en que &l forma parte de nosotros * °

Es conducta humana organizada en donde se generan relaciones
polittcas que se dan entre las perscnas que viven y se desarrollan en esa
organizacién. A pesar de ello, no siempre va ha haber conformidad absoluta ni
mucho menos unamme en todas las circunstancias, de ahi gque Fayt sefiale que.

* Fayt Carlos § Ob Cut, p.157

* Favt Carlos §. Ob Cus. p 158




"La sociedad es un sistema de tensiones de ias fuerzas sociales y de los
intereses que configuran la realidad social... Se descompone en fuerzas de
cooperacion y solidaridad que unen a cada uno de los miembros con el fodo
social, proporcionando cohesién y durabilidad al orden social; y en fuerzas de
disyuncién y antagonismo, que fos contraponen y dividen, generando formas de
resistencia o de insurreccion latente, virtual o real, contra ese orden o sistema

social.""°

En cuanto a forma de organizacidn politica moderna, Fayt
considera que Io que caracteriza al Estado es la idea de soberania “en cuanto
cualidad o modalidad del Poder Institucionafizado. Esta institucionalizacion del
Poder hace que ia relacién entre los hombres que mandan y los que obedecen -
fendmeno politico esencial -, se convierta en impersonal, la dominacién asuma

e k]

caracter legal basade en ordenamientos objetivos™'’ y ef imperio de la fey como

orden fundado en una Constitucion.

El Estado es pues "la organizacion del poder politico dentro de una
comunidad nacional, mediante instituciones objetivas que deciaran el derecho y
lo sostienen, conservando el orden por medio de una direccion politica y un
cuadro administrativo diferenciado" '

De ahi que fuera desconacida esta forma de concebir al Estado tanto en
Gretia, Roma, como en la Edad Media.

Sin embargo, alin no se ha liegado a una definicién universal del Estado
debido a su complejidad, ya que puede ser abordado desde diferentes
posiciones metodoldgicas, Carios F. Fayt sefiala que:

1 Fayt Carlos $. Ob Cit pp.158-150
!! Fayt Carlos S Ob Cu pp 157
¥ Favt Carlos § Ob Cnt p 167
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"Las disfintas posiciones en la comprensién de la realidad estata), la
tendencia a reducir conceptuaimente ef objeto segin el criterio metodoldgico y
ta dificuitad de expresar en un conceplio breve lo caracteristico de un objeto
complejo, han contribuido a la formulacion de muy variadas definiciones del
Estado. En general, ellas convergen en alguno de estos tres criterios:

a) et Estado como una formacién social, cuyo substractum unos
depositan en la sociedad o en la nacién, y otros en Ia
interaccion humanaz;

b) el Estado come poder de dominacién, coactivo o de imposicién.
Dentro de este criterio se encuentran quienes conciben al
Estado como una organizacion de la coaccidn social, y quienes
io consideran come un instrumento al servicio de los intereses
econémicos de las clases dominantes;

c) el Estado es el orden juridico, o bien la unidad de un sistema

juridico que tiene en si mismo el propio centro auténomo."™

Del mismo modo han sido tantas y tantas definiciones gue se han dado
sobre el Estado, gue Luis Sanchez Agesta ha clasificado las definiciones
formuladas de la siguiente manera:

1) Deontoidgicas;
2) Sociologicas:
3) Juridicas y

4) Politicas

1) Deontolégicas: Se agrupan dentro de esta categoria todas aquellas que
proponen una idea de la naturaleza del Estade asignandole fines, y distingue
dentro de ellas dos corrientes” a) la de la escuela de Derecho Natural,
racional e individuahsta, que reclaman del Estado un fin concreto. Et modelo

* Carlos S, Fayt. ob Cxt p.163



2)

3)

11

jo proporciona la definicion de Kant; E! Estade es “ia unién de una muititud
de hombres bajo leyes juridicas por las cuales el arbitrio de uno puede
coexistir con ef arbitrio de ios demas, segun una ley universal de libertad"”, b)
fa corriente aristotslico-tomista, basada en {a nocion de que ¢! fin es parte de
ia esencia del ser, considerando que esa finalidad es ¢l bien comun, tal es el
caso de la definicién de Hariou: El Estado es el "régimen que adopta una
nacién mediante una centralizacion juridica y politica que se realiza por la
accion de un poder politico y de la idea de fa res pablica como conjunto de
medios que se ponen en comun para realizar el bien comun.

Sociolégicas: recaen dentro de esia categoria todas aquelias defimciones
gue conciben al Estado como unz formacion que se cualifica por
propietades de su poder. Tal es ¢l caso de la definicidn de Jelinek: "E!
estado es la agrupacion humana sedentaria dofada de un poder de mando
originario "; la de Herman Heller: "Una estructura de dominio duraderamente
renovada a fravés de un obrar comun actualizado representativamente, que
ordena en (dltima instancia los actos sociales sobre un determinado
territorio”; v la de Max Weber, "Por Estade debe enitenderse un instituto
politico de actividad continuada, cuando y en la medida en que su cuadro
administrativo mantenga con éxito la pretension al monopolio legitmo de la
coaccign fisica para el mantenimiento dei orden vigente™.

Juridicas: Dentro de esta categoria se agrupan todas aguelias gue conciben
al Estado como un sistema de derecho. Recae dentro de este grupo fa
segunda definicion de Jellinek: "la corporacién territorial dotada de un poder
de mando originario "; la de Kelsen: "el Estado un sistema normativo, es el
orden juridico positive"; v la Del Vecchio, que concibe a el Estado como "la
unidad de un sistema juridico que tiene en si mismo el propio centro
auténomo, y que estd, en consecuencia, provisto de la suprema cualidad de
persona en sentido juridico”




iz

4) Politicas: Entran dentro de este grupo todas aguelias que consideran al
Estado como una forma de vida politica caratterizado por un poder de
dominacion, encajan dentro de esta categoria la de Gumplowiez: “e} Estado
es esenciaimente Poder”, la de Oppenheimer, que concibe a el Estado la
dominacion del vencido por el vencedor con el (nico fin de la explotacion
gcondmica, y la de Engels: "una magquina de opresidn de una clase sobre

otra clase” ™

1.2. ELEMENTOS CONSTITUTIVOS.

El Estado como ente abstracto y complejo va a contar con ciertos
elementos que lo hacen ser lo que es pemitiéndonos diferenciario de las demas
formas de organizacion social y sin los cuales definitivamente no estariamos
ante dicha forma de organizacion.

Cabe sefialar que no todos los autores estan de acuerdo en hablar de
elementos de! Estado tal es e caso de Leon Duguit que no considera [a
existencia de los elementos del Estado, ni tampoce Hans Kelsen,

Sin embargo "Es indiscutible que el ser de la reaiidad social tiene una
estructura dialéctica, gracias a la cual los elementos que la configuran son
vivencias gue se influyen correlativamente, y forman una sintesis de vinculos
encaminados hacia una misma direccion, porgue no existe algin aspecto social

Y ¢f Carlos S. Fayt. ob, Ctt. pp 164-165
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que haya podido, o pueda ser apreciado en forma individual, separado del todo

social, porque todos se reiacionan funcionalmente”. '

De ahi que la estructura de! Estado de acuerdo a sus elementos
constitutivos lo conformen el Pueblo, el Territorio y ¢l Poder.

Carlos 8. Fayl ademas afiade como elemento del Estade al Derecho,
sefiala gue el Estado como forma de organizacién politica moderna no puede
concebirse sin el Derecho. Ademas opina gue " No hay duda gue esos tres
elementos son conshiutivos del Estado en sentido amplio, como forma de
agrupacion politica; pero gue resultan insuficientes respecto de 1a estructura del
Estado, en sentido restringido, como la forma de crganizacion politica

modema". *®

1.2.1. - PUEBLO.

Varios tedricos son los que han abordade al pueblo como elemento del
Estado, pero hay quienes manejan el térmmino “"poblacién” y no pueblo.

Tal es el caso de Gonzalez Uribe quien nos habla de poblacién como
elemento humano del Estado, o como Ignacioc Burgoa quien considera el
término poblacitn, como elemento formativo del Estado.

En fa presente tesis se utilizard el término pueblo va que " la locucién
poblactdn insinla un contenido demografico que expone en términcs
estadisticos su propia composicién® hombres, muperes, infantes, adultos,
emigracion, inmigracién, etcétera, datos que caen propiamente en la

¥ Gonziler Gonzilez Maria de la Luz. Valores del Estzdo en ¢l Pensaptiento Politico, Ob Cit p.217

" Cfr Carlos § Favt, Derecho Poliuco, Ob Cit p 196
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demografia como capitulo importante de fa sociologia, en tanto el pueblo
expresa un alcance juridico-politico, cualidad gue se corresponde con la

esencia del Estado. " 17

En este sentido "E! pueblo es el elemento esencial de la organizacion

"% as el elemento vivo del Estado.

politicy
Su importancia es por ende mayor, inclusive los teéricos de la antigiiedad

hicieron referencia a la poblacién como Aristdteles v Platén entendida como el

namero de habitantes de una polis, es decir algo cuantitativo no cualitativo. '°

Sin embargo, para los tedricos actuales el concepto de puebio va mas
alla de fo cuantitativo, razén por ia que se centran en la idea del pueblo del
Estado y no de pobiacién.

En este orden de ideas, el término pueblo también se identifica con la
idea de Nacion:

"Como denominacién se ha mantenido en una zona confusa, problema
que encuentra sus raices a finales de la Edad Media, cuando al liquidarse ia
estructura estamental de los pueblos, las unidades que sirvieron para conformar
a éstos como unidades politicas fueron las naciones, comenzandose a hablar
de pueblos como de naciones. Surge entonces &l concepio de nacidn unido af
de pueblo, como un fendmeno tipico de acoplamiento de voluntades con un
querer preciso, esto no acontecid sino hasta la época de la Revolucidn
Francesa. Durante ef siglo XIX, a nacién cumple ta funcion politica de aglutinar
un pueblo y facultarlo para actuar como un poder politico; Ia nacién asi

"' Gonzalez Gonzalez Maria de la Luz, Valores del Estado en el Pensanuento Pohtico, Ob Cit p 221
™ Gonzalez Gonzalez Maria de la Luz, Valores del Estado en el Pensamiento Polinico, Ob Cnt. p218

¥ Notas tomadas de la Catedra de Teona del Estado impartida por el Lic. Hector Bentta Morales
Mendoza
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entendida es un concepto formal, que alude a la inclinacién de un pueblo para
formar un Estado"

Gonzalez Uribe sefiala que ei elemento poblacién (pueblo) puede ser
visto técnicamente desde diferentes puntos de vista dependiendo de cada
autor: como sociedad, como poblacién propiamente dicha, como pueblo y
como Nacion.

Es por ello que uno de los problemas que se encuentran en tormo al
pueblo es el de determinar o que se debe entender por Nacién, pero no se han
podido unificar criterios sobre sus notas esenciales. Garcia Morente en su obra
Idea de la hispanidad analza las diferentes doctrinas sobre la Nacidn

concluyendo que se forman dos grupos:

1) doctrinas naturalistas v,
2) doctrinas culturalistas © espiritualistas

1) En las doctrinas naturahistas se considera que la Nacitn es un producto
natural, la idea de la nacién descansa en elementos naturales, per ejemplo ia
sangre, 1a raza, o un determinado territorio

La tesis méas antigua en este sentido es la doctrina de \a raza, en donde
el origen de la nacion es un producto de la raza, sefialando que en la unidad
racial se encuentra el origen de las naciones modernas. '

Sin embargo, "Si se hace mencion a la unidad de raza, puede apreciarse
que las naciones modernas aglutinan Jas mas diversas razas, termino éste por
demas temerario y peligroso que puede conducir a segregacion racial. £l

racisme  nacio en la época en gue comenzaron a originarse los grandes

* Gonzalez Gonzilez Maria de la Luz. Valores del Estado en el Pensamienta Politico, Ob Cnp 218

* Cfr Morente Garcia, Manuel, Idea de la Hispamidad. Edit Espasa-Calpe. Buenos Aires, 1938
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imperios, entonces fue inevitable el encuentro de grupos humancs muy
distintos, unos en calidad de vencedores y otros de vencidos. De los nuevos
contactos surgio, en primer término, la nocién de diferencia que en muchos
casos denvd en rechazo, cuando el vencido no se integraba al nuevo grupo y
mantenia fotal o parciaimente sus caracteristicas propias; los vencedores
optaban por aniquilarlos © segregarios, basados en sus rasgos mas

caracteristicos de raza, color o religién, " %

Asimismo ofros autores consideran al elemento territorio estrechamente
ligado con la idea de Nacién, pues es como el hogar de la familia que influye y
moldea ios perfites de la Nacion. De este enfogue surge una disciplina llamada
Geopolitica y asi el territorio es determinante para la formacion de la Nacion.

A pesar de que el territorio influye en la formacién de la Nacién no es
determinante para la creacion de la misma, pues no sélo del territorio se
desprenden caracteristicas para formar a la Nacién, dichas caracteristicas las
encontramos en las doctrinas culturalistas.

2) En jas doctrinas culturalistas se encuentran auicres como Ernesto
Renan, Gasset, Garcia Morente entre otros. Su comin denominador es que fa

Nacidn es resultado de la cultura o del espiritu humano.

Para Renan la Nacion es un plebiscito de todos los dias, es pues, "todo
grupo de hombres que, conviviendo juntos desde hace mucho tiempo, prestan
dianamente a fa unidad, que constituyen, una adhesion constante, referida a Ia
integndad de su pasado colectivo.”" @

* Gonzdlez Gonzalez Maria de la Luz, Valores det Estado en el pensamiento Politico, Ob Cit p 219

* Morente Garcia, Manuel, Idea de 1z Hispanidad, Ob Cit pp 35-37
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Para Garcia Morente es "un estilo de vida comun" que consta de un
cuerpo y un alma, en donde el cuerpo va a estar formado por el territorio el
lenguaje, es decir, el conjunto de elementos naturales a que hacian referencia
los naturalistas, agregando la objetivizacion de! espiritu que se llama
civilizacion. Mientras que el alma de ja Nacién es su auténtica esencia y radica
en un estilo de vida, estilo de nuestros antepasados que se hace presente y que
nosotras hacemos futuro.

Sin embargo, ninguna definicion puede suministrar la realidad de lo que
ha de entenderse por nacién, ya que cada nacién tendra sus propias
caracterfsticas de acuerdo a su formacion

La Nacion dice Posada: "Es forma, entre otras, de agrupacién social,
politica, sociedad de sociedades, total o completa, producio de ia Historia,
permanentemente establecida en territorio propio v formada a merced a la
unidad de raza, fusion de razas distintas o predominio de una, a la existencia de
un idiorna vnico o dominante y a la comunidad de intereses y de cultura, y que
se expresa mediante una conciencia colectiva en la 1dea de la patria, en la
aspiracion o sostén de la autonomia y en la afirmacion de la personalidad
juridica constituyendo Estado"*,

Por todo to antes expuesto, es necesario entonces sefialar la diferencia
gue existe entre pueblo y Nacién:

El puebio: "No es la sola suma de ciudadanos o stbditos, ni es una
muchedumbre como compuesto humano sin concierto alguna ri enlace natural,
ni moral, sino un cuerpo instituido por hombres unidos por voluntad singular o
consentimiento  general; en un vinculo de sociedad para auxiliarse

“ Posada Adolfo, Tratado de Derecho Politico, Tomo 1. quinta edicién, Imprenta Gongora, Madrid, 1935
P 129
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solidariamente en orden a un fin politico... es congregacion natural animica,
esencialimente "politica”, comunidad ordenada, basada en un orden que emana
de él mismo que la autoridad sanciona...es el conjunto de hombres cuyo
comportamiento instituye el contenido de su orden juridico, plasmandose en el
derecho el titulo que le correspande dentro de la estructura politica, es decir, el

pueblo se autodetermina en el derecho.” 2

Por lo que podemos concluir que " la Nacién es el asiento del Estado, el
conjunto scbre el cual se funda y legitima, en fanto que el pueblo &s un
supuesto previo que se traduce en elemento interno  de la organizacidn

politica.” %

1.2.2. - TERRRITORIO

Actualmente el Estado seria incomprensible sin la existencia de un
territorio. Asi algunos autores consideran gue cuando se habla de Estado de
inmediato viene a la mente la idea de que este ocupa una porcién de tierra, Sin
embargo, no siempre fue asi, ya que "El estudio del territoric comenzo a tomar
relevancia con la aparicion de la Epoca Moderna, donde empez6 a considerarse
como elemento de! Estado ante el guebrantamiento del medievo, que al
fragmentarse, dio paso a un pluriverso politico, basado en una variedad de
dominios territoriales, que en su origen fueron considerados como dominio
patrimonial del principe... Ante los grandes descubrimientos geograficos, los
espacios se distribuyeron entre los Estados colonizadores, bien como territorio
metropolitano o bien como colonial, de esta manera la superficie terrestre y
maritima de nuestro planeta cobrd una expresién politica, reforzandose el
interés por [a investigacion sobre el territorio con el sentimiento patno y la teoria
de la nacionatidad.” ¥

f’ Gonzalez Gonzalez Maria de la Luz, Valores del Estado en el Pensamiento Politico, Ob. Cit , p 221
= Gonzélez Gonzdlez Maria de la Luz, Valares del Estado en el Pensamuento Poliuico b, Cit p 221
"% Gonzalez Gonzalez, Maria de fa Luz, Valores del Estado en ¢l Pensamuente Politico, Ob Cit, p 229
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Por su parie Gonzalez Uribe nos dice que: El Estado "necesita
forzosamente de un temitorio para ejercer sus funciones de servicio,
coordinacion y control, Una poblacién habituaimente ndmada no puede dar
origen al fenémeno politico propiamente dicho. Se requiere su asentamiento

permanentemente en un territorio.” 2

Asi, 2 lo largo de ta historia, se han identificado diferentes plantearnientos
en tomo al territorio ;s este necesario para la existencia del Estado?, ¢cuat es
ta relacién gue existe entre territorio y Estado y ¢ gué prerrogativas y derechos el
Estado tiene sobre su territorio?, por lo que han surgido diferentes posturas para
explicar el territorio como elemento del Estado.

Al respecto Montesquieu nos dice que muchas de las caracteristicas del
Estado se desprenden del territorio, por su parte Jean Bodin sefiala que el
fundador de una republica tiene la necesidad imperiosa de definir el territorio
" que va a ocupar y que sea suficiente para comprender a ta poblacion.

En la actuaiidad se acepta al territorio como elemento fundamental del
Estado, ya que por medio de éste se logra la unidad nacional. Asi el teritorio es
considerado elemento indispensable para {a estatalidad y una garantia (aungue
no del todo efectiva) para lograr la paz, va gque el Derecho Internacional
descansa sobre la idea del Estado territorial y en consecuencia la guerra se
traduce como e! desconocimiento del territorio ajeno.

“El territorio como elemento del Estado tiene gran trascendencia por las
siguientes razones:

1. Ante todo, supone un gran avance en la civilizacion porque implica la
sedentaridad, o sea, la permanencia de un puebio en un espacio

* Gonzalez Unbe, Hector, Teoria Pohuca, Ob Cnt p 296



geografico determinado, hecho esencial para la aparicion dei Estado.
Cambia ia poblacién pero el teritorio permanece. La base territorial
sirve de vincuio entre las generaciones, las conforma.

2. E! territorioc posee alcance politico, en la medida en que es el
escenario donde se desarrolia iz vida estatal. Todo hecho que afecte
al territono estatal, acrecentamiento, disminucion, afecta directamente
al Estado.

3. Amor a la propia tierra, el ansia de expansién territorial de los pueblos
de maniener a toda costa sus propios confines y las graves penas que
los ordenamientos juridicos nacionales contienen contra &l

secesionismo. " &

Asi, el territorio en sentido estrictamente juridico, delimita la posibilidad
del ejercicio del poder juridico del Estado, toda vez que el territono es el ambito
espacial de validez de los ordenamientos juridicos y el limite es el mismo
temmtorio, de ahi que cuando se pretende aplicar una norma fuera del mismo, tal
cuestitn produzca confiictos de extraterritorialidad.

Al respecto es conveniente sefialar que "El territorio de un Estado
comprende no solamente una determinada superficie, sino también el subsuelo,
el espacio atmosférico, costas y litorales con su mar territorial. Las
peculiaridades de cada uno de estos aspectos, asi como las fronteras, estan
determinadas por la Constitucién politica de cada Estado, por los tratados
internacionales celebrados y por las  convenciones internacionales
multilateraies. El territoric es elemento imprescindible para el Estado, ya que sin
él, no puede cumplir con sus funciones, por lo que puede inferirse que s el

* Gonzalez Gonzilez Maria de la Luz, Valores del Estado en ¢l Pensamiento Polrrico, Ob Cn p 232
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Estado no puede obrar ni conservar su existencia si carece de territorio, debe
poseer un auténtico derecho scbre el mismo, derecho que de ninguna manera
es un derecho personal, ya que no se actya sobre personas, sino sobre cosas;
por tanto, el derecho sobre el territoric es un derecho real, un derecho de

dominio." ¥

Por lo gque "no obstante la significacion que tiene el territorio para el
Estado y del derecho gue este posee, no se colige que sea parte sustancial del
mismo, si no s&lo una condicidén necesaria, condicion de existencia, pero nunca
puede poseer la categorfa de elemento esencial, es decir, constitutivo del ser

mismmo del Estado. *

1.2.3. - PODER.

En su acepcién gramatical, poder proviene del latin vulgar potere.
"Dominio, facultad y jurisdiccidn que uno tiene para mandar o ejecutar una
cosa Fuerzas de un Estado, en especial las militares. Posesidn actual o
tenencia de una cosa. Fuerza, vigor, capacidad, posibiiidad, poderio. Suprema
potestad rectora y coactiva del Estado.®

Por lo que se observa un comin denominador genérico, "e! poder

entendido como algo que incluye fuerza, poderio, coaccion.”

* Gonzalez Gonzilez Maria de ia Luz, Valores del Estado en el Pensamuento Politico. Ob Crt pp. 233-
234,

*' Gonzilez Gonzalez Marsa de la Luz, Valores del Estado en el Pensamiento Poinico, Ob Cit p. 234
** Enciclopedia Salvat, Diccronanc, Tomo 10, Salvat Edirores, Barcelona, 1976, p. 2672

** Gonzalez Gonzilez Marua de la juz, Valores del Estado en el Pensanento Polinco. Ob, Cn. p.222
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E! poder del Estado, supone detrds de si & concepto de una
organizacién pero no cualguiera, sino |a social, misma que debemos considerar
como un factor necesario para gue s pueda dar la vida en comin, de la idea
de esta organizacidn deriva ia del Estado como la organizacion que la sociedad
se da para hacer posible la vida en comin y de aqui tambien deriva la idea de
poder. Sin embargo resulta dificil definir su esencia y su sustancia, Kar!
Lowenstein considera que el poder es " un concepto estrictamente neutral,
funcional y libre de cualguier valoracion. E! poder hace exclusivamenie a una
stuacion o relacién de hecho que en si, éticamente, no es ni buena ni mala.
Considerada como un todo, la sociedad es un sistema de relaciones de poder
cuyo caracter puede ser politico, social, econémico, religioso, moral, cultural ¢

de otro tipo. " ¥

Para Burdeau, e poder es una fuerza al servicio de una wea, fuerza
nacida del seno de la voluntad social para lograr un arden social, y que debe
ademas, ser reconocido.

"No es una fuerza providencialmente surgida del seno del grupo, como el
tronco de la fabula que cae del cielo en el estanque de las ranas. Es una
emanacion det grupe mismo por intermedio de la idea de derecho que encama.
Pero es necesario que la colectividad tome conciencia de este lazo existente
entre ella y el Poder; ella tiene que “reconocerio”... Este reconocirmento de!
Poder constituye una de las condiciones esenciaies del nacimiento del Estado;
s6lo él proporcionara una base sélida para la transformacion del Poder, que en

el Estado pasara de ser una persona & una idea. ™ i

** L oewenstein Karl, Teona de 1a Constitucion, Trad . Alfredo Gallego Anabitarte, 4 2 Reimpresion, Edit
Ariel, Barcelona 1986, p 26

» Burdean, Georges. Tratado de Ciencia Politica, Trad | Enrique Serana Elizondo, Tomo 1I, Volumen 1,
Edit UNAM, Mexico, 1985, p.188
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Por otfra parte "El poder en cuanto idea, corresponde a mundo del
espirntu, a diferencia de ia fuerza, que perienece al mundo fisico. Posee poder
quien sabe brindar al ser humano razones eficientes del obrar. Esta en posesion
de la fuerza quien dispone de armas y ﬁgor, frente a los que se pierde toda
oposicion; pero el poder puede existir sin la fuerza y en ia fuerza puede haber
ausencia de poder. Ejemplo de lo primero lo encontramoes en la iglesia... la
iglesia carece de medios de coaccion material, pero ejerce un poder palpable
sobre sus fieles. Opuestamente, un gobierno detenta ia fuerza, pero no el poder,
ya que éste precede def derecho, pues establece al Estado, quien se organiza y
fortalece mediante normas juridicas... "®

Por lo que si aceptamos gque el Estado es necesario, podemos entonces
afirmar que toda comunidad humana necesita de un poder organizado, "no hay
orden sin direccidn, ni direccidn sin normas; el requerimiento de direccidén se
satisface mediante el poder, por tanto, la actividad social es unificada por el
" poder. Desde este punto de vista, 1a razdn fundamental del mismo y del Estado,
es la necesidad de direccion que garantice la unidad de accién social”. ¥

Es necesario por ello hacer una distincion entre poder del Estado, poder
en ef Estado y poder det drgano.

"El poder del Estado, cuantitativamente, es el resultado de todas las
acciones politicamente relevantes, internas y externas, la suma de todas ias
energias o fuerzas intemas de la organizacion y comprende tanto el niclec que
ejerce el poder en el Estado, a los que apoyan y a los gue se oponen, como al
poder constituyente. Cualitabvamente se caracteriza por ser el poder supremo
de dominacion. El Estado, como organizacion, es el titular abstracto del poder
de dominacién suprema.

** Gonzilez Gonzalez, Maru de & Luz. Ob Cit p.224
"' Gonzaler Gonzalez Mana de ja Luz. Ob Cn pp. 224
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El poder en el Estado comprende, por una parte, el poder onginario o
consfituyente, que reside en el pueblo o en la nacién, y el poder derivado o
poder de autoridad del que se encuentran investidos, en conjunto, los drganos ©
individuos para el cumplimiento de la actividad funcional del Estado. Por dltimo,
el poder del 6rgano o poder de autoridad es un poder de dominacién derivado,
cuya esfera de actividad y competencia especifica resuita determinada por el

ordenamiento juridico en la organizacion." >

De ahi que el poder como elemento del Estado debe ser un poder social,
esto es, aprobado por el puebio y también debe ser un poder juridico pues es
expresion del derecho. **

Asi "el poder del Estado no ha de conformarse con la legalidad técnico-
jridica, sino que por imperativo de su propia subsistencia, debe preccuparse
de la justificacion moral de sus normas juridicas, es decir, buscar Ia legitimidad,
porque el poder del Estado es mas sdélido cuanto mas grande es el
reconocimiento voluntario gue se presta por aquellos que lo sostienen a sus

preceptos éticos-juridicos v juridicos positivos”. 40

Por lo que consideramos que en este orden de 1deas, es conveniente

"

sefiglar que Estado de derecho sera aquel gue reconozca los derechos
inmanentes a la persona humana. Desde este punto de vista se excluira todo
poder arbitrario, porque el poder del Estado no es simplemente relacion de
mera fuerza, por lo que toda funcion estatal. Todo acto gubernative, tiene que
subordinarse a los principios juridico-constifucionates, gue son garantes de los
derechos esenciales de la persona; por tanto, la legitimidad es mas

trascendente para el poder que la legalidad, puesto que la obediencia a la

* Fayt. Carlos S. Ob. Cit, pp.238-239,

¥ Notas tomadas de la Catedra de Teona del Estado impartida por el Lic Héctor Benito Morales
Mendoza

* Gonzilez Gonzalez Maria de la Luz, Ob Cit. pp. 226
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norma y la autoridad o poder del érgano, es mas auténtica y universal cuando

ia legitimidad de origen que implica voluntad esta implicita en el poder.” 4

1.3 FUNCIONES DEL ESTADO

El Estado como ente abstracto y complejo no puede actuar por si mismo, es
menester para ello, que cuente con drgancs dotados de funciones, para que a
través de éstas se pueda llevar a cabo ef movimento de esa gran maquinaria
estatal; dichos organos van a estar presididos por sus titulares, quienes van a
actuar en nombre del dérgano que represenian y de acuerdo a las facultades y
en el marco de sus respectivas competencias sefialadas en la Constitucion.
Todo lo anterior, parece {ogico v tal vez simple, ya que el Estado como forma de
organizacion politica moderna, no seria tal si no comara con ias caracteristicas
que se han ido sefialande a lo largo de nuestra exposicion, pero tuvieron que
pasar muchos afios para liegar a comprender esta situacion.

Las Funciones del Estado son pues en esencia, actividad humana ya que
como lo hemos sefialado, el Estado por si mismo no las podria llevar a cabo, en
donde ademas, éstas deben estar encaminadas hata un fin.

Por lo que a decir del maestro Ignacic Burgoa, esta aclividad realizada
por el Estado no es mas que ia manifestacion del poder estatal, es decir, "no es
sino ef poder publico o poder estatal que se desenvuelve en las tres funciones

* Gonzalez Gonzalez Maria de la Luz, Ob Cit pp. 226-227
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clasicas, intrinsecamente diferentes, y que son: la legisiativa, la administrativa o
gjecutiva v la jurisdiccional. ” *2

Asi en el Estado en que nos desenvolvemos actualmente, vemos que
esa actividad es realizada dia a dia, en los embargos, en sus carceles,
Juzgados, efc, son actividades tan variadas y tan abundantes que no
parariamos de sefialarlas; de ahi que es necesario clasificarlas v sobre todo
reflexionar sobre las siguientes interrogantes: ;Qué funciones son capitales
para un Estado? ¢ Se conccian ya en la antigliedad? . Como se clasifican?.

En cuanto a las funciones del Estado, ya en la antigiiedad se habia
hablado de ellas, tal como lo vemos en la Politica de Aristdteles

“En toda Polis hay tres partes que todo legisltador prudentie debe, en
primer término, ordenar convenientemente. Una vez gque se organicen bien
estas tres partes, puede decirse que Ia Polis estd bien organizada; y reaimente,
las organizaciones politicas no pueden diferenciarse unas de oiras, si no es por
la organizaciéon diversa de estos tres elementos... El pnmero de estos tres
elementos es la Asamblea General, que delibera sobre los asuntos publicos; el
segundo, es el Cuerpo de Magistrados o Funcionanos Publicos, cuya
naturaleza, atribuciones y modo de designacion, es menester reglamentar; el
tercero, es el Cuerpo Judicial".**

Sin embargo en la antighedad no se profundizé demasiado es realmente en la
epeca Moderna donde se empieza a plantear el problema:

"Y es que la Epoca Moderna tuve la posibilidad de enfrentar, contra el
Absolutismo, toda una actitud ante la vida que se finca en la division de

lealtades, como un derecho Inalienable, ya del pueblo, como del individuo, lo

** Burgoa lgnacio, El Estado, Edit Pornia, Mexico, 1970, p 154

** Ctado por Lépez Porullo, Jose, Genesis v Teoria General del Estado Moderno, Edit . Porrua. México, p
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que permite la conciencia y resistencia al poder politico, y el clima adecuado
para estudiar racionaimente su funcionamiento, y, per su conocimiento, normar
la reahdad para garantizar mejor & derecho... Ante el monarca absoluto que
pretende para si la (tima palabra en todas las funciones politicas, surge la
protesta del pueblo que tiene, como patrimonio, un derecho comiin que no ha
formado el capricho, sino su propia experiencta y su propia sabiduria.. Y ya
vimos coémo inglaterra, con su vigjo Parlamento, afirma que legislar,
corresponde al pueblo por medio de sus representanies.

Por ello es facil, para Locke, hablar de la funcién legslativa. una larga
experiencia occidental que arranca de los estoicos, que se cristianiza con los
padres de la Iglesia, ha precisado o que es la ley; como se forma.

Asi se hace conciencia que hay una funcion especifica: legisiar.

Y también frente al absolutismo del monarca un Locke pudo decir que la
funcion del juez era especial: requeria el conocimiento de 1a ley comin. Y es
gue todo ef Medicevo wwid de los jueces comunes, pues por 1a falta de
formalizacion de las ieyes humanas, habia constante necesidad de inferpretar
tanto el dereche natural, como el que era comdn a cada pueblo: experiencia y

especializacion. "*

Sin embargo fue Montesquieu quien propuso una nueva clasfficacion
sefialando gue habia tres funciones: Legislar, Ejecuiar y Juzgar.

"En cada Estado hay tres clases de poderes: el poder legistativo, el poder
ejecutivo de las cosas relativas al derecho de gentes, y el poder ejecutivo de las
cosas que dependen del derecho civil.

“ Lépez Porfillo. Jose. Genesis v Teoria General del Estado Modemno, Edit.. Porrua, México, p 609-610
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En virtud del primero, ei principe o jefe del Estado hace leyes transitorias
o definitivas, o deroga las existentes. For el segunde, hace la paz o la guerra,
envia y recibe embajadas, establece la seguridad publica y precave las
invasiones. Por el tercerc castiga los delitos y juzga las diferencias entre
particulares. Se liama a este Gltimo poder judicial y al otro poder ejecutivo del
Estado... Cuando ei poder legisiativo y el poder ejecutivo se reunen en la misma
persona o el mismo cuerpo, no hay libertad... No hay libertad si el poder de
juzgar no esta bien deslindado del poder legislativo y del poder ejecutivd. Sino
esta separado del poder legislativo, se podria disponer arbitrariamente de la
libertad y la vida de los ciudadanos; como que el juez seria legislador. Sino
esta separado del poder ejecutivo, el juez podria tener la fuerza de un

opresor."*®

Es innegable que la doctrina de Montesquieu, con el transcurso del
tiempo, ha sufrido precisiones, moderaciones e integraciones ya que
Montesquieu habla siempre de poderes, en sentido objetivo o sustancial,
mientras que en la doctrina moderna se toma en cuenta cierto criterio &n
sentido subjetivo, asi se habla de un complejo de drganos estatales definidos o
estructurados por el orden juridico, para €l ejercicio de la competencia que les
atribuye.

Por todo lo antes expuesto podemos afirmar que Ei Estado para poder
cumplir con sus fines necesita realizar un sinnumero de actividades, actividades
gue no son mas que la exteriorizacién del poder estatal a través de funciones
especificas que tal como se ha sefalado en la doctrina moderna se habla ya de
érganos de! Estado con funciones bien defimitadas por medio de ias cuales
actla y se desenvuelve.

* Montesquieu, Del espiritu de las leyes, segunda edicién, Edi Pornia Mexico 1673, p 104
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1.3.1 EJECUTIVA

El Estado siempre va a intervenir con los gobernados de una forma u otra
ya sea por medio de los servicios pablicos, por via de accién o de decision, en
relacion con un asunto determinado etc. En este sentido, en toda organizacion
estatal se debe actuar promoviendo la satisfaccion de las necesidades de los
ciudadanos y fomeniando et bienestar y progreso de la colectividad. De ahi que
exista esta funcién fundamental: la ejecutiva (otros autores prefieren
denominarla administrativa-gubernativa o simplemente administrativa).

Dicha funcidn se concentra en satisfacer necesidades concretas o a
obtener el bien o utilidad que la norma debe garantizar, de ahf que al actuar el
Estado aplica las normas juridicas.

Para Jean Dabin, la autoridad publica ya sea que gobierne a los
hombres o cuide de los servicios, en ambos casos “interviene por via de accién
o decisidn concreta, relativa a un asunio determinado. Esta decision puede
tener caracter juridico, si introduce modificacidn en el ordenamiento juridico, o
caracter puramente material; puede constituir lo que se llama un acto de imperio
0 de poder, cuando interviene por via de mandamiento, o un acto de gestion,
cuando trata de igual a igual con los ciudadanos. El acto es siempre de aicance
particular; recae en una situacidh, un caso o un individuo determinadas. Por
ejemplo, la autoridad veda una reunion; da orden a su policia de gue detenga a
una persona ¢ la prenda, entrega una autorizaciéon de consfruir... Tal es, en
verdad, la primera funcién de la autoridad: obrar doquiera que la necesidad de
intervencién se manifieste; proveer, prever, preparar: en lo ordinario y en lo
extraordinario, en el interior y en el exterior, todos los dias sin discontinuidad.
Accion incesante y universal que abarca lo presente v Io venidero, lo previsto y
lo imprevisto, lo importante y lo menudo; en principio, con sélo esta directiva,
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cuya aplicacidn habrd de hacerse a cada caso: fas exigencias y las
posibilidades del bien pablico "

Para Groppali "La funcién administrativa, como se entiende actualmente, es una
actividad muy compleja y comprende tanto la actividad puramente ejecutiva, es
decy, tendiente a la ejecucién de las leyes y contrapuesta a la ‘funcién
legislativa, cuanto la funcidn administrativa verdadera y propia que tiende a
satisfacer los intereses y las necesidades de la colectividad, asi como a la
funcién de direccién del Estado.” ¢

Por lo que podemos afirmar que esta funcidn comprende la actividad
propiamente ejecutiva, encaminada a la actuacién directa de las leyes, y &
funcién gubernamental o administrativa, propiamente dicha, que cuida de los
asuntos det Estado y tiende a la satisfaccion de los intereses y necesidades de
la colectividad.

Asi el érgano ejecutivo se ha dividido en dos aspectos: el de gobierno v
el administrativo, es decir, se trata de una diferencia de grado la politica ¢
tambien [lamada de gobierno, fija lineamientos fundamentales de accion del
Estado, su onentacion general, mientras que &l segundo (administrativo) como
una faceta de ese mismo érgano ejecutivo, se va a encargar de la realizacion
préctica det programa formulado

Encontramos pues actos que pueden ser de gobierno o administrativos,
en tanto que los primeros son de indole politica, de direccion de los negocios

** Dabin, Jean, Doctnna General del Estado, segunda edicion, Edit Jus, México 1955, p 245

" Groppali Alessandro, Doctrina General del Estado, Tr, De Alberto Vizquez del Mercado, Edit Porrua,
Mexico, 1944, p 237
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pablicos, los segundos, son destinados a safisfacer las necesidades de ios
ciudadanos surgiendo diversos criterios para distinguir dichos actos.

Finalmente sefalaremos que la funcidn ejecutiva toma gran importancia
cuando la funcion legislativa no prevé ciertas cuestiones que se llegaran a
presentar en la vida en sociedad ya que por medio de reglas de caracter general
no se puede fijar ni resolver todo, dejando asi, un considerable margen a ia
funcién ejecutiva y al poder discrecional de la autoridad para actuar.

1.3.2. FUNCION LEGISLATIVA

La actividad de! Estado no solamente se manifiesta mediante la funcion
gjecutiva, sino también a través de normas genevales preesiablecidas,
debidamente promuigadas y publicadas, de tal manera que todo mundo puede
tener conocimiento de ellas y vigitar su aplicacion y que quienes pretendan
violarlas tengan su sancién establecida en dichas regias generaies, a fin de
garantizar su observancia.

Al respecto, hay gue resaliar que lo importante es que ias normas sean
de caracter general y abstractas y que puedan ser aplicadas en todos los casos
en que se llegase a actualizar la hipotesis prevista en dichas normas, ya sea
creando un derecho, impomendo una obligacion, prohibiendo una determinada
conducta o sancionando una omision.

Groppali, define la funcién Legistativa como "la actividad de! Estado que
se cancreta en {a formacian y creacion de las normas juridicas que reglamentan
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la organizacién del Estado, el funcionamiento de sus érganos y disciplinan las

relaciones entre el Estado y los ciudadanos y de los ciudadanos entre sf ™ 8

Jean Dabin abunda en este sentido "El procedimiento legislativo puede
intervenit en dos series de relaciones. Primero, las relaciones de los ciudadanos
entre si (materia del derecho privado), pero también las relaciones que derivan
de la existencia misma de la sociedad-Estado: relaciones entre el Estado, sus
organos o agentes y los ciudadanos, entre los érganos politicos dei-poder
central vy los poderes centrales {materia del derecho pablico y administrativo).
Cuando se trata de relaciones privadas, la autoridad no las determina por
imposiciones especiales y a posterior, susceptibles de variacién segun las
especies, sino por medio de leyes que enlazaran a los stbditos y, de rechazo,
la ligaran a ella misma, en cuanto esta encargada de procurar la aplicacion de
esas leyes. Si se trata de relaciones publicas, la autoridad no las determina de

modo ocasional, circunstancial, sino conforme a normas prefijadas...” 49

Cabe sefialar que de acuerdo al sistema de cada Estado, en la funcién
legislativa puede o no cooperar directa o indirectamente el Jefe de Estado, por
ejemplo al vetar las leyes, promulgarias, presentar iniciativas etc. como sucede
en México, a diferencia de otros paises como Francia, en donde el Jefe de
Estado no tiene injerencia alguna en la funcion legislativa.

En otros paises se concede incluso facultades al pueblo, para que de
esta manera intervenga en la funcion legistativa, como por ejemplo para aprobar
las leyes una vez gque han sido elaboradas pof el dérgano legislativo, dicha
institucion se le conoce como "referéndum”.

 Groppal: Alessandro. Doctrina General del Estado, Tr. De Alberto Vizquez del Mercado, Edit Pormia,
Mexico, 1944, p 225

* Dabin. Jean. Doctnna General del Estado, Ob, Cit. p 246-247
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En los sistemas en donde el Ejecutivo coopera directa o indirectamente
en ia elaboracion de leyes, se habla de que existe una funcion legisiativa del
gjecutivo, en donde &sfe tiene facultades legislativas que aparecen en la forma
siguiente: al dictar leyes con el valor propio de ellas en su forma y contenido, de
acuerdo con facultades extraordinarias para legislar que le concede (al
Ejecutivo) el Poder legislativo 0 gue le corresponden constitucionaimente de
forma directa, en situaciones de emergencia; ademas, como una de sus tareas
normales al hacer usc de facultades reglamentarias que le concede la
Constitucion.

Cabe sefalar que en relacion a las facultades legislativas del Ejecutivo,
éstas deben ser perfectamente reguladas ya que "en el Estado, como en todo
grupo organizado, una accién gubernativa que sdlo procediera por decretos o
instrucciones, fuera de toda regla a priori, practicamente quedaria a la zaga y
no tegaria a la meta. Por elic pronto la autoridad se ve forzada a establecer
reglas, en todo caso para sus subordinados, st no es gue siempre para ella

misma." %

De ahi la importancia de que a través de la funcidn legislativa se
establezcan regias de caracter general, las cuales, se encargan de regular las
actuaciones de los individuos y de guienes tienen a su cargo el gjercicio de la
actividad dindmica del poder. Es decir, esta funcidon del Estado, es la
responsable de dotar de un ordenamiento juridico capaz de asegurar la
estabilidad social y ta seguridad juridica, de ahi su trascendencia e importancia.

* Jean.Dabin, Doctrina General del Estado Gb Cit p 247
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1.3.3. FUNCION JUDICIAL

independientemente de las funciones anteriores, existe otra con
caracteristicas parhiculares, nos referimos a la judicial.

Funcion de especial importancia ya que con ello se logra ia pacificacién
social ante los inevitables brotes de conflictos que surgen entre os ciudadanos,
logrando ademas la convivencia entre los individuos, maxime si vemos que es
una forma de no utilizar la fuerza bruta para la solucion de los conflictos, siendo
asi, ademas, un progreso politico fundamentai.

Gropalli, quien denomina a esta funcidn jurisdiccional nos dice que " Se
denomina funcién jurisdiccional la actividad caracteristica del Estado, que tiende
a lograr la observancia de las normas juridicas precensiituidas mediante la
resolucién, con fundamento en ellas, de las controversias que surgen tanto entre
los particulares, cuanto entre los particulares y los entes publicos, mediante la

actuacion coactiva de las sentencias”. *'

Jean Dabin sefiala que "surgen disensiones entre los ciudadanos, los grupos o
las categorias sociales acerca de sus intereses particulares, ndividuales ©
colectives. Se comprometeria la paz social si no fueran zanjados estos
conflictos. En verdad, podrian serlo por via de acuerdo amigable. Pero este
modo de solucién de los conflictos, que en ocasiones disimuia la ley del mas
fuerte, con sobrada rareza se practica entre los hombres. Fuera de ia guerra
privada, queda entonces el desenlace por medio de sentencia que emane, ya

A Groppah Alessandro, Doctrma Generat del Estado. Tr, De Alberto Vizauez del Mercado. Edur Porrua.
México, 1944, p, 233



35

de un paricular (individuo o corporacion), a quien las partes interesadas
encomiendan el proceso, ya de la autoridad publica. Después de! examen ¥y
verificacion de los hechos, el tribunal requerido debera pronunciarse sobre le
valor de las pretensiones opuestas y conciuira con una disposicion

apropiada(orden, prohibicién, anulacién; en una palabra, condena).” >

Resalta asi la funcidn del juez, el cual estd dotade de una facultad
decisoria, con el deber de resolver cuando se le presente una controversia, a
veces resolucion injusta pero preferible a que no hublera ninguna. Desde la
anfigliedad ha existido esta figura, recordemos que el término juez significa en

un sentido gramatical " el nombrado para resolver una duda"™?

, superandose asi
el paso de la solucion de los conflictos de la fuerza viclenta a una forma
heterocompositiva del litigio y mucho mas racional, claro estd que las
decisiones tomadas no eran juridicas ni mucho menos justas, sin embargo

existia una forma para solucionar los conflictos.

Actualmente la existencia de tribunales encargados de resolver las
controversias presentadas es ya una caracteristica det Estado Moderno.

Por lo que podemos concluir que fa funcion judicial tiene como actividad
principal ia de aplicar las normas juridicas a casos concretos ya que su funcion
tipica es ia de garantizar ordenadamente al derecho. La funcion judicial
"declara, con motivo de la aplicacion dei derecho, lo que es lo justo"™. A
diferencia de la funcion ejecutiva, la cual estd estrictamente sujeta a la ley,
misma que “"hace un uso instrumental del derecho al configurar y regular
relaciones juridicas y facticas, con fundamento y dentro dei marco de las leyes,

en lo posible conforme a una oportunidad objetiva">,

*? Dabmn, Jean, Doctrina General del Estado Ob. Cnt p.248,

** Breve dicclonano de la iengua espaiiola, vigésima sexta edicion, Edut. Pormia, Mexico 1993

' Zippehus, Rembold. Teoria General del Estado. segunda edicton, Edioriz] Porrua, México, 1989, p. 28,
™ Zippelws, Rehold, Teerta General del Estado. Ob. Cit p. 295,
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Notemos pues que "en la comunidad juridica del Estado la realizacidn del
derecho funciona en forma organizada y juridicamente regutada, puesto que las
normas juridicas determinan no solamente el orden "primario” de la conducta,
sino que existen reglas ("secundarias™) que regulan el procedimiento en que
son aplicadas las normas "primarias". En ese procedimiento se declara
cbligatoriamente el deber o la contravencion existentes; se impone el
cumpimiento del deber juridico, 0 se provee para la reparacion o el castigo por

su violacién, o bien, se anula un acto antijuridico w38

1.4. -FINES DEL ESTADO

Es sin duda un tema interesante y bastante dificil de abordar por la
variedad de las interrogantes que se presentan, cuestiones de reflexion que mas
gue juridicas diriamos que son filosdficas. E! Estado es una forma de
organizacion politica y como tal, como cualquier otra institucién va a contar con
fines, de ahi que se hable de fines objefivos del Estado, sin embargo, por otro
lado, se encuentran los individuos gue forman parte de é&l, que fienen fines
propios y particutares, pero a la vez también la comunidad de ia que son parte
advierten ciertos fines, de ahi que se hable también de fines subjetivos del
Estado. Hay guienes opinan que para que sean fines del Estado tendran que ser
fines primeramente del individuo, porque es imposible que el individuo realice
fines que no son suyos {Sanchez Agesta), inclusive llega a afirmar que la misma
colegtividad no tiene un alma auténtica, ya que quienes viven auténficamente
son los individuos y en consecuencia la colectividad es sélo un instrumento para
realizar sus fines.

3¢ Zippelus. Remhold, Teoria General del Estado, Ob Cr. p 295-296
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Claro estad gue en algunas ocasiones no siempre coinciden los fines del
Estado con los fines del individug, en este sentido Hermann Heller sefiala que
"si bien es cierto que solo los hombres son capaces de proponer
conscientemente fines, no lo es menos que el Estado, como toda institucion
humana, tiene una funcién objetiva liena de sentido que no siempre concuerda

con los fines subjetivos de los hombres que fo forman”. *

Heiler acepta el problema de los fines del Estade como fundamental para
la teoria det mismo y considera que: * Ef Estado no es posible sin la actividad,
conscientemente dirigida a un fin, de ciertos hombres dentro de &l. Los fines
establecidos por estos hombres actian causaimente scobre otros hombres
como elementos motivadores de sus voluntades. La realidad del Estado...
congiste en su accidn o funcidn, la cual, tal como ella es, no precisa que sea
querida como fin, ni por todos los miembros ni siquiera per uno solo. El Estado
existe Unicamente en sus efectos. "la Funcién es la existencia pensada en
actividad " (Goethe). La accion objetiva del Estado sobre hombres v cosas es
separable de los actos fisicos de su nacimiento y puede explicarse, por eso, sin
tener en cuenta su nacimiento psicoldgico, como contenido objetivo de sentido.
En cuantc accién objetiva, la funcién inmanente del Estado se distingue
claramente tanto de los fines subjetivos y misiones que ie adscriben las
ideologias de una parte de sus miembros, como de cualesquiera atribuciones de

sentido de carécter trascendente que se refieran a su fundamento juridico”. *®

Por ello, el Estado como forma de organizacién politica moderna va a
tratar de cumplir determmados objetivos a través de las funciones bésicas que
ya se han explicado, pero gue deben ser congruentes con los fines de la
comunidad que con el Estado ha evolucionado, ya lo dice Aristételes en el libro

37 Heller, Hermann, Teoria General del Estado, Ob, Cant. p 219

** Heller, Hermann, Teoria del Estado, Ob Cit. p.220
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primero de ia polftica “toda comunidad se constituye en vista de aigtin bien™>,

es
el individuo quien tiene fines propios y de diversa indole, sin embargo, es €l
Estado, forma de organizacion politica suprema, la que hace que dichos fines se
cumplan, esto claro estd, independientemente de como realice el Estado dichos
fines, ya acatando una jerarquia de valores o ya negandola. Por ello, el Estado
ne fiene fines sino mas bien funciones a favor de fines humanos )

En ia actualidad, la forma de cumpiir los fines se relaciona de manera
intima con el orden juridico, mismo gue va a servir de instrumento para lograr
los objetivos planteados, de ahi que hoy en dia sobresalge el sentir general de
1a sociedad al reclamar que realmente exista un Estado de Derecho.

*El derecho es consustancial a la existencia misma del Estado; Estado de
Derecho es aguel que sirve a la eticidad del mismo derecho, mediante
procedimientos intimamente vinculados a los valores de justicia y seguridad que
el derecho debe perpetrar como herramienta de ia existencia humana en el
equilibrio social. Considerado asi el Estado, tiene una significacion ética, es el
producto de un desarrollo civilizado, es {a organizacién basada en ef derecho

para la consecucién del bien comin...” %

En este orden de ideas, en una sociedad, van a existicr innumerables
intereses, de ahi que se identifiguen dos de manera generat: colectivos y
particulares y es aqui donde el ordenamiento juridico cobra su mayor
importancia, ya que surge magistralmente como el instrumento adecuado para
lograr que ambos intereses (colectivos y particulares) sean compatibles.

"En efecto, ademas del individuo, existen en el seno de la convivencia
humana esferas de intereses que pudiéramos llamar colectivos, es decir,

3% Anstoteles, Politica, decimotercera edicion Edit . Porria, México. 1992, p. 157
* Gonzalez, Gonzalez Maria de la Luz, Valores det Estado en el pensamiento politico ob e, pp 303-304
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intereses que no se contraen a una sola persona ¢ a un nimero limitado de
sujetos, sino que afectan a la sociedad en general... Estas dos realigates,
estos dos tipos de intereses aparentemente opuestos reclaman, por ende, una
compatibilizacion, fa cual debe realizarse por el propio orden juridico de manera
atingente para no incidir en extremismos peligrosos como fos que han registrado
en fa historia humana contemporénea diversos regimenes estatales.” ¥

Por elio, no existen mas fines que ios humanos, ios del grupo social, que
pretenden para si un fin genérico, natural, y que es el bien comun, y que mejor
forma de aspirar a él gue mediante esa forma suprema de organizacion politica
que el mismo hombre crea y gue ho es ofra sino el Estado.

A decir.de Jean Dabin “Cuantas veces se agrupan los hombres con miras..

a un fin - lo que corresponde al concepto de sociedad propiamente dicha -, hay
bien comn, consistente en este mismo fin, querido y perseguido en comun, asi
" como en todos los medios ordenados a él. En este sentido generico, la sociedad
que se entrega a una actividad industrial o comercial, et sindicato que vela por
los intereses de la profesion, la congregacion religiosa dedicada al
perfeccionamiento de sus miembros, implican bien comin con e mismo titulo
que el municipio, la provincia o el Estado." %

Sin embargo, cabe sefialar que dicho bien comin puede ser particular si
se relaciona de manera inmediata con intereses particulares, o publico si se
relaciona de manera inmediata con el interés publico. Por Io que la pregunta que
surge inmediatamente es *;Qué es, pues, lo que distingue el interés o el bien
particuiar, del interés o de! bien publico? ... El bien particuiar es el que, de
manera inmediata, concieme a cada individuo o grupo; el bien piblico es el que
concierne a la masa total de individuos y grupos integrados en el Estado- bieh

¢ Burgoa, Ignacio, E] Estado, Ob Ct. p 170

** Dabun, Jean. Doctrina General del Estado, Ob. Ct p 43



de la multitud{Aristoteles y Sto. Tomas), bien de la “generalidad® (segin la
expresion de la Edad Media), bien de la “nacion” (en el ienguaje de la
Revolucion), bien det publico (Hauriou)-. Formalmente definido, por su sujeto o
beneficiario, el bien publico se separa asi de! bien propio de un individuo
determinado, de una clase, de una confesion, de un partido, de una nacioén (en
el sentido étnico), de una regién... de una categoria social cualquiera, en suma.
El bien publico es, de manera inmediata, el bien del publico en general, en su
diversidad y complejidad, sin acepcién de individuos o grupos, comprendiendo
en &l, ademds no sdlo a los vivos, sing a las generaciones futuras, pues el
publico y su bien se despliegan a la vez en el espacio y en el tiempo.

Pero si lo publico se distingue de lo individual concreto, no pedria
tampoco ser equivalente a la suma matemética de los individuos presentes y
futuros, aunque se hiciese abstraccion de su nombre. El pidblico no es la suma
de individuos antnimos “a quienes no se conoce y No se quiere conocer
individuaimente™ no se les conoce y no se les quiere conocer precisamente
porque se trata de hacer abstraccion, no sblo de sus nombres, sinoc de sus
personas individuales, para considerar ese sujeto ideal, et pablico, que es, a ia
vez, todo el mundo en general y nadie en particular. O, por lo menos, si se
rechaza como irreal esta nocidn del publico, el bien pablico corresponde 2
aquel! bien que es el bien de todo ef mundo y el bien de nadie, bien cuya
existencia o concepto no se podria poner en tela de juicio, puesto que es el fin
propio, indispensable e iremplazable del Estado.” %

Tal y como lo hemos podido apreciar, el problema de los fines del Estado
ne es universal, sino que debe circunscribirse a los fines concretos de cada
organizacion ya gue como anteriormente se dijo no existen mas fines que los
humanos, los del grupo social, gue se cumplen a traves de las organizaciones
que el mismo hombre crea; y qué mejor forma de cumplir sus fines comunes

“* Dabin, Jean, Doctrina General det Estado, Ob Cn, p, 43.44
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que con esa forma suprema de organizacién que es i Estado, por ello, el
Estadc como forma de organizacidn politica no tiene fines, sino mas bien
funciones, perc su creacion si es con miras a un fin y éste no es sino el del
grupo que lo ha ido formando a través del tiempo. El Derecho es por 1o tanto el
instrumento adecuado para lograr ia compatiblizacion entre los diversos
intereses que puedan surgir en dicha colectividad v que debera ser ademas
congruente con lo establecido por el mismo Estado. Por lo gue ¢l fin del Estado
es siempre el mismo, el bien comin (piblico), perseguide por todos el cual
comprende no sblo a los vives sino a las generaciones futuras, pues se
prolonga a través del espacio y del tiempo, sin embargo, la forma de realizacion
¥ su contenido son variables de acuerdc a su condicién histérica, politica,
cultural, pero siempre con miras a dicho bien comdn.

Sin embargo, ia idea del bien comin no se puede alcanzar sin los fondos
" necesarios para la realizacion de las funciones del Estado. Por lo tanto, estamos
frente a necesidades y satisfactores, éstos ditmos reguieren de manera
imprescindible de un sustento econdmico, mismo que puede obtenerse por
diversos medios, ya de la explotacion de sus bienes; del manejo de sus
empresas © inclusive de los propios gobemados; es decir, necesariamente
deberan existir servicios que en una sociedad son imprescindibles, tales como:
defensa nacional, seguridad publica (policia), transporte, entre otros, Pero la
pregunta obligada es, ¢quién debe aportar los medios econdémicos necesarios
para que el Estado pueda "procurar directa o indirectamente todos los recursos
materiales o culturales, que posibiliten el desarrollo integral de la persona
humana"? * La respuesta la encontramos en cada organizacién politica, ya que
su desarrollo gira en torno a \o querido y perseguido por toda la comuridad.

* Gonzalez, Gonzalez Maria de la Luz. Valores del Estado en el pensamiento politico. Qb Cut p.304
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CAPITULO I

EL ESTADO Y LAS CONTRIBUCIONES

2.1. -EL ARTICULO 31 CONSTITUCIONAL FRACCION IV.
Este ordenamiento establece:

Son obligaciones de los mexicanos:

IV.- Contribuir para los gastos publicos, asi de la Federacién, como del
Distrito Federal o del estado y municipio en gque residan, de la manera
proporcional y equitativa que dispongan las leyes.

De dicha disposicion, destaca el hecho de gue las contribuciones se
deben establecer en la ley, Io que se traduce en el principio de legalidad en
materia tributaria que “puede enunciarse mediante el aforismo, adoptado por
analogia del derecho penal, "nulium tributum sine tege”. ® Por lo que las
coniribuciones y los elementos que la integran (sujeto, objeto, base, tasa, tarifa.)
deben estar contempladas en una regla de caracter general, abstracta e
impersonal, emitida por el 6rgano encargado de ia funcién legisiativa, Y por otra
parte que las mismas serviran para cubrir el gasto publico tanto de la
Federacion como del Distrito Federal, Estados y Municipios. Por lo que quienes
tienen derecho a percibir impuestos son; La Federacién, los Estados (entidades
federativas), los Municipios y el Distrito Federal, toda vez gue: “Es voluntad del
pueblo mexicano constituirse en una Replblica representativa, democratica,
federal, compuesta de Estados libres y soberanos en todo lo concerniente a su

' De I Garza, Sergio Francisco, Derecho Financiero Mexicano, decimosegunda edicion, Edn.. Porraa,
Méuco 1983.p.251
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régimen interior; perc unidos en una Federacion establecida segtin los principios
de esta ley fundamental.” ®°

Al respecto, debemos sefialar que es hasta 1993 con la reforma
publicada en el D.O. el 25 de ociubre del mismo afio, cuando se incluye al
Distrito Federal para percibir impuestos.

Asi mismo, el articulo 31 fraccion IV establece que son obiigaciones de
los mexicanos contripuir al gasto pdblico y al respecto [a Suprema Corte de
~ Justicia de la Nacion, ha sostenido que estan obhgados a contribuir todos
aquellos gue se coloquen en ta hipdtesis normativa.

En este orden de ideas, es importante sefialar que respecio a las
contribuciones, nuestro Codigo Fiscal en su articulo 2° estabiece. "Las
contribuciones se clasifican en impuestos, aportaciones de seguridad social,
contribuciones de mejoras y derechos...” las cuales tienen como finalidad cubrir
las erogaciones dei Estado encaminadas a satisfacer las necesidades
comunitarias. Finalmente, del articulo 31 fraccién IV de la Constiucién se
desprende que las contribuciones deben ser proporcionales y equitativas.

* Arniculo 40 de ia Constirucion Politica de Jos Estado Unidos Mexicanos. hutp /-wwiw. cddheu gob,mx/



2.1.1. Antecedentes

Respectc a los antecedentes del articulo 31 fraccidn IV de nuestra Carta
Magna, es importante referr que en la época precortesiana el sistema tributario
era demasiado rigido, sin embargo, podemos afirmar que no existen
antecedentes en esta época del articulo que nos ocupa, ya que "La recia
organizacion fiscal de los aztecas, sus severas sanciones en el caso de evasion
fiscal o resistencia al pago del gravamen tributaric y la distribucién de la carga
fiscal segiin canones preestablecidos, que atendian, en cuanto & los sefiorios
conquistados, a la actitud que asumian cuando se pratendia imponeries el
vasallaje, y en cuanto a sus nacionales, a la clase social a que pertenecian, a
cierto espiritu proteccionista o a circunstancias de particutar capacidad fributaria,
eran destacadas manifestaciones de fa singutar fisonomia del pueblo tenochca,
esencialmente en lo que atafie a sus principios éticos y a su elevado indice
cuttural" % De tal forma que su sistema ftributario estaba constituido
principalmente por dos grandes grupos de tributes: aquellos a cargo de los
propios subditos mexicas y aquellos a cargo de los puebios sometidos, y st ya
s& notaba en los aztecas una clara inequitatividad en su imposicidn y
generalidad, mas ain lo era en los tributos impuestos a los pueblos scmetidos,
ya que ‘“ia faita de pago det tributo o el retarde en el mismo, ocasionaba fuertes
represalias por parie de los aztecas, las que Yegaban hasta la destruccién de las

poblaciones”.%

A la liegada de los espaiioles, estos aprovecharon el sistema tributario
azteca, para implementar el suyo. “Es facil de advertir que el sistema colonial de
tributacién se basaba en un sinnumero de lo que hoy se llamarian impuestos

¢ Gonzalo, Armienta Calderdn, E) proceso tributario en el derecho mexicano, Edit Porrua, México, 1977,
p.2%

* Friedrich, Katz, crado por Gonzalo Armienta Calderdn, Ob, Cit. . p 29
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especiales. Modelo tributaric de semejantes caracteristicas producia una
evidente falta de generalidad en ia tributacién, disparidades arbitrarias en el
reparto de la carga tributaria, detrimento en fa expansidn econdomica,
complejidad en la administracién fiscal y en el cumplimiento de obligaciones.” &
Por lo que “Si en Espafia la mesura tributaria era norma de gobierno, se

encontrd el campo idéneo para gue no lo fuera en Nueva Espafia.” &

Sin embargo, en la propia legisliacion de indias, se fue limitando fa
imposicién de servicios a los encomendados, muestra de ello se identifica en la
iey de indias namero XX1 del titulo V, libro VI misma que refiere lo siguiente:

"Porgue no rectban agravios los indios de hacerles pagar mas tributos
de los que buenamente pueden, y gozen de toda conveniencia... Después de
bien informados de lo gue justa, y comodamente podran tributar por razén de
nuestro Seflorio, aquello declaren, tasen, y moderen, segun Dios, y sus

" conciencias, teniendo respeto a que no reciban agravio, y los tributos sean
moderados, ¥y a que les quede siempre con qué poder acudir a las necesidades
referidas, y a otras semejantes, de forma, que vivan descansados, y relevados,
y antes enriquezcan, que lleguen a padecer pobreza, porque no es justo. " °y
que si bien es cierto gue nada de lo referido puede considerarse antecedente
inmediato del articulo que nos ocupa, si podemos identificar, la magnitud e
importancia de su contenido.

Otro acontecimiento importante que se relaciona definitivamente con el
articulo en comento, es cuando en 1776, en Longres, Adam Smith, publica su
obra denominada "Investigacion sobre la naturaleza y causas de la rigueza de
las naciones”, en la cual afirma: “Los ciudadanos de cualquier Estado deben

% Romero, Apis José Elias, Obra juridica Mexicana, Procuraduria General de la Repubiica. Mexico, 1985,
1975

b Romero, Apis José Eias, Obra juridica Mexicana, Qb Cn p 1973

@ Reyes, Vera Ramon, La frace1on IV dei articulo 31 en la Constitucion Federal Mexicana, Tribunal Fiscal

de la Federacién, Cuarenta v cinco afios al servicio de Mexaco, Tomo 1. Mexico 1982, p 426
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contribuir al sostenimiento del gobierno, en cuante sea posible, en proporcién a
sus respeclivas aptitudes, es decir, en proporcion a los ingresos que disfruten
bajo ia proteccion estatal. Los gastos del gobierno, en io gue concierne aos
subditos de una gran nacién, vienen a ser como los gastos de administracion de
una gran hacienda con respecto a sus copropietarios, los cuales, sin excepcién,
estan obligados a contribuir en proporcién a sus respectivos intereses. En la
observancia o en la omision de esta maxima consiste lo que se llama igualdad ¢
desigualdad de la imposicion.”

En este orden de ideas, el 26 de agosto de 1789 la Asamblea Nacionhal
de Francia, adopta la “Declaracién de ios Derechos del hombre y del ciudadano”
en donde tienen especial importancia los articulos 13 y 14.

“Art. 13. - Para mantener esta fuerza pdblica y para los gasios de
administracion, es indispensable establecer una contribucion comin que debe
distribuirse equitativamente entre los ciudadanos, de acuerdo 3 sus
posibilidades.

Art.14. — Los ciudadanos tienen derecho a verificar por si mismos o a
través de sus representanies la necesidad de la contribucidon piblica, de
consentiria libremente, de controlar su empleo y determinar las cuotas, ia base

tributaria, la recaudacion y Ia duracion de dicha contribucion.” 2

En 1812, con la Constitucion de Cédiz se pretendid dar una normacion
mas © menos sistematizada, (tedricamente estuvo en vigor en dos ocasiones
durante la Ultima década de la colonia). Dicho ordenamiento ya establecia los
principios de proporcionalidad y legalidad en la imposicién. Asi el articulo 8° de
la Constitucién de Cadiz establecia que; "También estd obligado todo espafiol,

" Adam Smith Investigacidn sobre la naturaleza y causa de ia iqueza de las Naciones, octava reimpresidn,
Fondo de Cultura Econdrmca, México 1994, pp 726-727
™ httpp: Awww justice. gouv fr/espagnol/eddhe. huml
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sin distincién alguna, a contribuir en proporcion de sus haberes para los gastos
del Estado. Asticulo 339: Las contribuciones se repartiran entre todos los
espafioles con proporcion a sus facultades, sin excepcion ni privilegio alguno.
Articulo 340: Las contribuciones seran proporcionadas a los gastos que se

decreten por las Cortes para el servicio piblico en todos los ramos.””®

Posteriormente, ya en las disposiciones emanadas de la insurgencia, se
observé una tendencia de proteccion de fas clases menos favorecidas y la
supresidn de diversos tributos no equitativos. Asi en el Bando de Hidalgo de 8
de diciembre de 1810, suscrito en la ciudad de Guadalajara se declara abolida
la esclavitud proclamando en cuanto al tema que nos ocupa, que cesaria para lo
sucesivo la contribucién de tributos, respecto de ias castas que fos pagaban, y
toda exaccion que a los indios se les exigia.

Ya en los Senfimientos de ia Nacién o Veintitrés Puntos del 14 de
" septiembre de 1813, Morelos sugiere “se quite la infinidad de tributos, pechos &
imposiciones que méas agobian, v se sefiale a cada individuo un cinco por ciento
en sus ganancias, u otra carga igual ligera, que no oprima tanto, como la
alcabala, el estanco, el tributo v otros, pues con esta corta contribucién, y la
buena administracion de los bienes confiscados al enemigo, podra Hevarse el

peso de la guerra y honorarios de empleados”.”

Al respecto aigunos autores opinan que “Esta sugerencia, consagrada en
el punto 22 vya establece una preocupacion por introducir, aungque
incipientemente, proporcionalidad en ia contribucion y asociarla con el concepto

de capacidad contributiva.” *

™ Cfi Tena. Ramirez Felipe, Leyes fundamentales de Mexico 18081997, vigésima edicién, Edit., Porrua,
Méxco, 1997, pp 61-100

** Tena, Ramirez Felipe, Leves fundamentales de Mexico. Ob, Cx., pp 30-31

" Romero. Apis José Elias, Obra juridica Mexicana, Ob Cit p 1957
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Asi mismo, ei acta de independencia de México expedida por el Congreso
de Anahuac, el 6 de noviembre de 1813 declara “reo de aita traicion a todo el
que se oponga directa o indirectamente a su independencia, ya sea protegiendo
a los europeos opresores, de obra, palabra o por escrito, ya negandose a
contribuir con los gastos, subsidios y pensiones para continuar la guerra hasta

que su independencia sea reconocida por las naciones ex’tranjrara.'.-‘».”7'6

El Decreto Constitucional para ia Libertad de la América Mexicana, del
22 de octubre de 1814 y comuinmente conocido como Constitucion de
Apatzingan, también contenia importantes prescripciones en materia tributaria,
tales como: Articulo 36. Las contribuciones pubiicas no son extorsiones de la
sociedad, sinc donaciones de los ciudadanos para seguridad y defensa y
ademds disponia que L.as obligaciones de los ciudadanos para con la patria son:
Art. 41. una entera sumisién a las leyes, un obedecimiento absoluto a las
autoridades constituidas, una pronta disposicion a contribuir a los gastos
piblicos, un sacrificio voluntario de los bienes y de la vida cuando sus
necesidades o exijan. El ejercicio de estas virtudes forma el verdadero
patriotismo.

Asi, una vez que hubo triunfado la revolucion insurgente, se emitieron
diversas disposiciones, entre eiias, el Acta de independencia Mexicana del 28
de septiembre de 1821, que declaraba ia necesidad de sostener a la Nacién “a
todo trance y con sacrificio de los haberes de sus individuos”

Posteriormente, en el penoso devenir histérico mexicano, lturbide se
proclama Emperador emitiéndose por elio el Reglamento Provisional del Imperio
Mexicano, suscrito en la ciudad de México el 18 de diciembre de 1822, que en

7 El Congreso de Anahuac de 1813, Camara de Senadores, Mexico. 1963, pp 108-109
7 Cfr. El Congreso de Anghuac, Ob Cit., pp 134-137
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su articulo 15 versaba: “Todos los habitantes del imperio deben contribuir en

razén de sus proporciones, a cubrir las urgencias del Estado”.™

Sin embargo, lejos de mejorar las cosas, entraron en mayor deterioro, (y
es que el problema econdmico para el gobiemo era dificil. lturbide habia vivido
de préstamos forzosos. Habia autorizado se tomaran los fondos de una
conducta que se hallaba en Perote y Jalapa, con un valor de $1,297.200.00 que
se cargd al Erario. No habia dinero ni quien lo prestara para pagar al ejército y a
la burocracia) e sistema de imposicion colonial fue desarmado sin crearse un
adecuado sustituto.

Con la salida de lturbide, la reinstalacion del Congreso y el proposito del
Poder Ejecutivo en el triunvirato Bravo-Victoria-Negrete, se declaré la nulidad
del Plan de Iguala y los tratados de Cérdoba. Con ello, se inicid Ia revisidn de
todos los actos y decretos emitidos por el fallido Imperio.

Por lo que el Plan de la Constitucién Politica de la Nacion Mexicana,
fechado en la ciudad de México el 16 de mayo de 1823, en la Base Primera nos
sefiala en io conducente a nuestro tema:

Los ciudadanos gue la componen (la nacién mexicana) tienen derechos y
estan sometidos & deberes:

Sus deberes son: 1 - Profesar la religion catdlica, apostolica y romana,
como unica del Estado. 2. - Respetar las autondades legitimamente
establecidas. 3. - No ofender a sus semejantes. 4 - Cooperar al bien general de
la Nacién. ™

”® Tena, Ramirez Felipe. Leves Fundamentzles de México. Ob Cit p, 127
" Cfr Tem, Ramirez Feltpe, Leves fundamentales de Mexico, Ob Cnt p 148,
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Por lo que podemos identificar que en primer término restringe la
obligacidn de confribuir sélo a los ciudadanes y en segundo lugar repite la
omision del Reglamento Imperial en cuanto al principio de legaiidad tributaria.

Las leyes Constitucionales de 29 de diciembre de 1836 incluye una mayor
generalidad, ya gue establece que deben confribuir todos los mexicanos &
incorpora el principio de legalidad.

Conforme pasaba el tiempo, sobrevenian nuevos ordenamientos
constitucionales, pero la obligacién tributaria y el principio de legalidad de los
impuestos se mantenian, como en las Siete Leyes de 1838 (Art. 3 frace. Iy y en
las Bases Orgdanicas de 1843 (Art. 14).

El Estatuto Organico Provisiona!l de la Repiblica Mexicana, de 5 de mayo
de 1856 ampliaba la generalidad y confirmaba el principio de legalidad
consagrando en su articulo 4° “Son obligaciones de los habitantes de fa
Repiblica observar este estatuto, cumplir las ieyes, obedecer a las autoridades,
inscribirse en el Registro Civil y pagar los impuestos y contribuciones de todas
clases, sobre bienes raices de su propiedad, y las establecidas al comercio e
industria que ejercieren, con arregto a las disposiciones y leyes generales de la

280

Repiblica.

No es si no hasta con el proyecto de Constitucién, de junio de 1856, que
de manera definitiva se consagran los principios de legalidad, proporcionalidad v
equidad en la tributacion, dentro del propio ordenamiento constitucional, ya que
en su articulo 35 estabiecia la obligacién de todo mexicano a defender la
Independencia, el territorio, el honor, los derechos y justos intereses de su patria
y contribuir para los gastos publicos, asi de ia Federacion como del estado ¥

% Cfr Tena, Ramirez Felipe, Leves fimdamentales de Méxco, Ob. Cit. p 499



51

municipic en que resida, de la manera proporcional y equitativa que dispongan
las leyes.

Por elio ia Constitucién de 1857 adopta el articuic 36 del proyecto en el
articufo 31 fraccion Il

"Art. 31 Es obligacitn de todo mexicano:
Il.- Contribuir para los gastos publicos, asi de la federacion como
dei Estado y municipio en que resida, de la manera proporcional y equitativa
que dispongan ias leyes.*®'

Este preceptc a su vez resultaria idéntico al que se convirtié en la
fraccion IV dei articulo 31 de la Constitucion de 1917. Que solo ha sufrido una
adicién en su texto al incluir al Distrito Federal, mediante decreto publicado en &l
* D.O. &1 25 de octubre de 1993.

2.1.2. - Principios.

En un sentido gramatical vemos que por principio se entiende * Primer
instante del ser de una cosa. Punto que se considera primero en una
extension o cosa”. &

# 53 Tena, Ramirez Felpe. Leves fundamentales de Mexaco, Ob. Cit. p 611
? Diccronario Porriua de s lengua espafolz, preparado por Amtomo Raluy Poudevida, Edit., Porriia.
vigesimoquimta edicion, Méxaco 1986, p.604.
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En el aspecto tributaric los principios “aparecen consignados en la
Constitucion representan las guias supremas de iodo el orden juridico-fiscal,
debido a que las normas que integran dicho orden deben refiejarios vy
respetarios en fodo momento, ya que de lo contrario asumirdn caracteres de
inconstitucionalidad y, por ende, carecerdn de validez juridica...” 8

Por ello destacaremos el principio de legalidad por una parte, y porla
otra el de proporcicnalidad y el de equidad ya que como hemos referido las
contribuciones deben ser impuestas a jos gobemados pero no como una carga
cuyo peso se convierta en un asfre.

Cabe sefialar que respecto a dichos principios, destacados tratadistas
como Ernesto Flores Zavaia y Sergio F. De la Garza comparten el criterio de
gue en realidad la proporcionalidad vy la equidad es un solo principio, sin
embargo hay otros teéricos, como Emilio Margain Manatou y José Rivera Pérez
Campos que sosiienen lo contrario, ya que afirman que existen criterios que
permiten diferenciar ia proporcionalidad de ia equidad. Sin embargo, como no es
nuestro interés entrar en polémica ya que ambas comrientes representan la
manifestacion de ideas en sentidos diferentes y muy respetabies, nosolros nos
apegaremos para efectos de la presente investigacion a un criterio estrictamente
juridico, el de nuestro mas aito tribunal, la Suprema Corte de Justicia de fa
Nacién, por ello, nos permitimos citar la siguiente jurisprudencia:

Quinta Epoca

Instancia: Segunda Sala
Fuente: Apéndice de 1995
Tomo: Tomo lll, Parte SCJN

¥ Arnop Vizcaino, Adolfo, Derecho Eiscal, Edi., Themus, Méxce, 1982, p.179
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Tesis: 82
P&gina: 58

IMPUESTOS, DESTINC DE LOS, EN RELACION CON LOS OBLIGADOS A
PAGARLOS. De acuerdo con el articulo 31, fraccion IV, de la Carta Magna,
para ia validez constitucional de un impuesto se requiere la satisfaccion de tres
requisitos fundamentales: primero, que sea proporcional; segundo, que sea
equitativo, y tercero, que se destine al pago de los gastos piblicos. Si falta
alguno de estos requisitos, necesariamente el impuesio serad contrario a lo
estatuido por fa Constitucion, ya que ésta no concedié una facuttad omnimoda
para establecer las exacciones gue, a juicio det Estado, fueren convenientes,
sino una facultad fimitada por esos tres requisitos.

Quinta

" Epoca: amparo en revision 3630/39. Arrigunaga Pen Manuel de. 28 de agosto de 1940,
Unanimidad de cuatro votos.

Amparo en revision 8402/40. Cabezut Alberto M. y coags. 11 de julio de 1941. Cinco votos.
Amparo en revisidn 2006/41. Cabezut Alberto M. y coag. 25 de agosto de 1941. Unanimidad de
cuatro votos

Amparo en revision 2754/42. Bolanos Garcia Fulgencio, 10 de iio de 1942 Unanimidad de
cuatro votos.

Amparo en revision 6689/42. Mora Manuel F. 10 de febrero de 1943, Unanimidad de cuatro
votos

Por todo lo antes expuesto, iniciaremos abordando ei principic de
legalidad, posteriormente el de proporcionalidad y en un apartado diferente el de
la equidad, lo anterior, a fin de ser congruentes con lo que establece la Suprema
Corte de Justicia de la Nacion.
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2.1.2.1. - De legalidad

Bl principio de legatidad en su sentido mas amplio, es fundamento del
Estado de derecho, ya que constituye un limite a la actividad realizada por los
érgancs del Estado diferentes al legislativo, con o gue se bnnda al gobernado
certidumbre juridica. Por elflo, algunos autores sefialan que existe una intima
conexién con el principio de seguridad juridica ya que “La seguridad, en su
doble manifestacion- certidumbre del Derecho y eliminacion de la arbitrariedad-
ha de considerarse ineludiblemente en funcién de la legalidad y de la justicia.
Esta ultima y la seguridad son valores que se fundamentan mutuamente y que,
a su vez, necesitan de ia legalidad para articularse de modo eficaz” *

En este sentido, el principio de legalidad incluye dos aspectos: 1) sobre el
establecimiento de las contribuciones y 2) sobre la actuacién de las autoridades.

La primera se encuentra regulada en la fraccidon IV del articulo 31
Constitucional, al establecer la obligacién de los mexicanos de contribuir a los
gastos publicos de la manera proporcional y equitativa que dispongan las leyes,
io que significa que sdlo por ley, formal y materialmente considerada, pueden
ser impuestas las contribuciones.

Este precedente nos lleva a considerar el principio de reserva de ley, que
en opinién de Eusebio Gonzalez “el principio de legalidad tributaria, cuando
despliega su eficacia sobre las fuentes del Derecho, recibe con méas propiedad
el nombre de principio de reserva de ley, porque en realidad su funcién principal
consiste en poner un limite a la potestad tributaria normativa del Estado, al

¥ Bumnda de Sainz, Reflexones sobre un sistema de derecho tributaro espafiol, hacienda vy derecho, Tomo
111, Madrnid. 1963, p. 330, enado por Eusebio Gonzalez Garcia Ob Cit p 60
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acotar un determinade ambito de la realidad social en exclusiva a la ley; en
nuestro caso, ese ambito de la realidad soctal es la parcela tributaria” ®

Continuando en este orden de ideas dicho principio se va a desplegar en
dos modalidades, a saber:

“a) En primer lugar, fa modalidad de acto legislativo primario, que consiste
en Que se exige gy no para regular en su totalidad los elementos
fundamentales del tnbuto, sino tan sélo para creario.

b) Existe, después, el principio de reserva de ley propiamente dicho, para
regular una materia determinada. Dentro de ésia, a su vez, suele distinguirse
entre la reserva absoluta de ley, que se produce en €l supuesio, harto
infrecuente, de que ia totalidad de la materia acotada deba venir regulada en
exclusiva por la ley o, al menos, por actos con fuerza de ley; vy la denominada
" reserva relativa o atenuada, que consiste en exigir la presencia de la ley tan
sblo a efectos de determinar los elementos fundamentales o identidad de la
prestacion establecida, pudiendo confiarse al ejecutivo la integracion o
desarrolio de os restantes elementos” %

Respecto a si la reserva de ley es absoluta o relativa vemos que en
nuestro sistema juridico mexicano, la Suprema Corte ha establecido €l siguiente
criterio:

LEGALIDAD TRIBUTARIA. ALCANCE DEL PRINCIPIO DE RESERVA
DE LEY. Este alto tribunal ha sustentado el criterioc de que el principio de
legalidad se encuentra claramente estabiecido en el articulo 31 constitucional, al

¥ Gonzilez Garcia, Eusebio, Sess estudios sobre derecho constitucional e intemacional tributario, Edit De
Derecho Reurudas S, A, Madnid, Espania. 1980, p. 62

" Gonzilez Garcia Eusebio, Sess estudios sobre derecho constitucional e mternacional tributario, Ob it
p 63
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expresar en su fraccion 1V, que los mexicanos deben contribuir para los gastos
pablicos de la manera proporcional y equitativa que dispongan las leyes.
Conforme con dicho principio, es necesaria una ley formal para el
establecimiento de los tributos, lo que satisface la exigencia de que sean 10s
propios gobernados, a través de sus representantes, los gue determinen las
cargas fiscales que deben soportar, asi como que el contribuyente pueda
conocer con suficiente precisién el alcance de sus obligaciones fiscales, de
manera que no quede margen a la arbitrariedad. Para determinar el alcance ©
profundidad del principio de legalidad, es Gtil acudir al de la reserva de ley, que
guarda estrecha semejanza y mantiene una estrecha vinculacion con aguél.
Pues bien, la doctrina clasifica la reserva de ley en absolufa y relativa. La
primera aparece cuando la regulacidn de una determinada materia queda
acotada en forma exclusiva a la ley formal; en nuestro caso, a la ley emitida por
el Congreso, va federal, ya local. En este supuesto, la materia reservada a la ley
no puede ser reguiada por otras fuentes. La reserva relativa, en cambio, permite
que otras fuentes de la ley vengan a regular parte de |z disciplina normativa de
determinada materia, pero a condicidon de que la ley sea la que determine
expresa y limitativamente las directrices a las que dichas fuentes deberan
ajustarse; esto es, la regulacion de las fuentes secundarias debe quedar
subordinada 2 las lineas esenciales que la ley haya establecido para la materia
normativa. En este supuesto, Ia ley puede limitarse a establecer los principios y
criterios deniro de los cuales la concreta disciplina de la materia reservada
podré posteriormente ser establecida por una fuente secundaria. Asi, no se
excluye la posibilidad de que las leyes contengan remisiones a normas
reglamentarias, pero si que tales remisiones hagan posible una regulacion
independiente y no claramente subordinadza a la ley, o que supondria una
degradacién de la reserva formulada por la Constitucion en favor del legislador.
En suma, la clasificacion de la reserva de ley en absoluta y relativa se formula
con base en el aicance o extension que sobre cada materia se atribuye a cada
especie de reserva. Si en la reserva absoluta la regulacion no puede hacerse a
través de normas secundarias, sino sdlo mediante las que tengan rango de ley,
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ja relativa no precisa siempre de normas primarias. Basta un acto normativo
primaric que contenga la disciplina general o de principio, para que puedan
regularse los aspectos esenciales de la materia respectiva. Precisado lo
anterior, este alfc tribunal considera que en maleria fribufaria la reserva es de
caracler relativa, toda vez que, por una parte, dicha materia no debe ser
regulada en su totalidad por una ley formal, sino que es suficiente sélo un acfo
normativo primario que contenga la normativa esencial de la referida materia,
puesto que de ese modo la presencia del acto normative primaric marca un
fimite de contenido para las normas secundarias posteriores, las cuales no
podran nunca contravenir lo dispuesto en ia norma pnmaria; y, por otro lado, en
casos excepcionales, y que lo justifiguen, pueden existir remisiones a normas
secundarias, siempre y cuando tales remisiones hagan una regulacién
subordinada y dependiente de la ley, y ademas constituyan un complemento de
la regulacién legal gue sea indispensable por motivos técnicos o para el debido
cumplimiento de la finalidad recaudatoria. &

Es asi como el principio de legalidad en materia tributaria exige que “sélo
puedan ser impuestos por ¢l Estado sacrificios patrimoniales a sus sUbditos
mediante ley, esto es, mediante agquella formuta juridica gue, por ser expresion
de unha voluntad soberana (legitimamente constituida, en otro caso no seria
juridica), mamfestada en la forma sclemne establecida, tiene la virtud de obligar
(la fuerza de ley), al tiempo que permite, en su caso, la apertura de los
mecanismos revisores previstos ante la jurisdiccion.” 8

Siendo asi la ley la base fundamental de la tributacion, debe tenerse
especial cuidado en su elaboracién, asi como en su aplicacion, por lo que sélo
deben estar plasmadas en la ley formal y materiaimente hablando fas

¥ Semnanario Judicial de Ia Federacién v su Gaceta, Novena Epoca, Pleno, tesis P CXLVIIL/97, Tomo V1,
noviembre de 1997, p 78

* Gonzalez Garcia, Eusebio. Seis Estudio sobre derecho constitucional & mternacional tnbutario, Ob Cit.
pp 60-61
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contribuciones, v las excepciones a este principio deben estar consignadas
expresamente en a Constitucion (decreto ley y decreto delegado), vy dicho sea
de paso encontramos dos hipdtesis: la primera, cuando se trata de situaciones
de emergencia que pongan en grave peligro la seguridad del pais, y la segunda
cuando el Ejecutivo sea autorizado por el Legisiativo para dictar leyes a fin de
regular ia economia del pais y el comercio exterior, asi lo disponen los
siguientes articulos de nuestra carta magna:

Articulo 29. En los casos de invasion, perturbacion grave de la paz
publica, o de cualquier ofro que ponga a la sociedad en grave peligro o conflicto,
solamente el presidente de los Estades Unidos Mexicanos, de acuerdo con 10s
titulares de las secretarias de Estado, los departamentos administrativos y la
procuraduria general de la republica y con aprobacioén del congreso de la unién,
y, en los recesos de este, de la comisidn permanente, podra suspender en todo
el pais ¢ en lugar determinado las garantias que fuesen obstaculos para hacer
frente, rapida y faciimente a la situacién; pero debera hacerlo por un tiempo
limitado, por medio de prevenciones generales y sin que la suspension se
contraiga a determinado individuo. si la suspension tuviese iugar hallandose el
Congreso reunido, este concederd las autorizaciones que estime necesarias
para que el ejecutivo haga frente a la situacion, perc si se verificase en tiempo
de receso, se convocara sin demora al congreso para que las acuerde.

Articulo 131. Es facultad privativa de la federacién gravar las mercancias
gue se imporen o exporten, o gue pasen de transito por el territorio nacional, asi
como reglamentar en todo tempo y aun prohibir, por motivos de seguridad o de
policia, la circulacion en el interior de la republica de toda clase de efectos,
cualquiera que sea su procedencia, pero sin que la misma federacion pueda
establecer, ni dictar, en el Distrito Federal, los impuestos y leyes gue expresan
las fracciones VI y VI del articulo 117. El ejecutivo podra ser facultado por el
Congreso de la Unién para aumentar, disminuir o supnmir las cuotas de las
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tarifas de exportacion e importacién expedidas por el propio Congreso v para
crear otras; asi como para restringir y para prohibir las importaciones, las
exportaciones y el transito de productos, articulos y efectos, cuando o estime
urgente, a fin de regular el comercic exterior, fa economia del pais, ia estabilidad
de la produccion nacional ¢ de realizar cualquiera otro propésitc en beneficio del
pais. El propio Ejecutivo, al enviar al Congreso el presupuesto fiscal de cada
afio someterd a su aprobacion el uso que hubiese hecho de ia facultad
concedida.

Lo anterior en relacidn con el articulo 49 Constitucional gue versa: El
Supremo Poder de ia Federacién se divide, para su ejercicio, en Legislativo,
Ejecutivo y Judicial. No podran reunirse dos o0 mas de estos poderes en una
sola persona o corporacion, ni depositarse el Legisiativo en un individuo, saivo
el caso de facultades extraordinarias al ejecutive de la unidn conforme a lo
dispuesto en el articulo 29. En ningin otro caso, salvo io dispuesto en el
" segundo pérrafo del articulo 131, se otorgaran facultades extraordinarias para
legisiar,

En lo concerniente a fa elaboracion de la ley su contenido se fraduce en
gue deben estar previsios expresamente los elementos fundamentales gue
sirvan de base para la determinacion de [a existencia y cuantia de ta obligacian,
por lo que no serd posible que se deje al arbitrio de la propia autoridad
determinar quiénes , como y cuanto en relacion con la contribucion

Lo anterior nos lleva al segundo aspecto planteado al inicio del presente
apartado, lo concerniente con la actuacion de ias autoridades.

En efecto, la actuacidn de la Administracion debe encontrar su
fundamento tanto en el aspecto positive como en el limite negativo en una
norma previa. Este segundo aspecto se reglamenta en el pnimer parrafo del
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articulo 18 Constitucional, que condiciona todo acto de molestia y, en general,
{odo acto de autoridad a estar fundado y motivado. Dicho parrafo expresa:

Nadie puede ser molestado en su persona, familia, domicilio, papeles o
posesiones, sino en virtud de mandamiento escrito de la autoridad competente,
que funde y motive la causa legal del procedimiento.

Es asi como “las autoridades sélo pueden hacer lo que la ley ies permite... Es
més, conforme también 1o ha establecido nuestro méximo tribunal, las
autoridades deben gozar de facuitades expresas para actuar, ¢ sea, que la
permision legal para desempefiar determinado acto de su incumbencia no debe

derivarse o presumirse mediante l2 inferencia de una atribucidn clara y precisa.”
89

En efecto, la Suprema Corte ha afirmado que ‘las autoridades no tienen
més facultades que ias que la ley les otorga, pues si asi no fuera, facil seria
suponer implicitas todas las necesarias para sostener actos, que tendrian que
ser arbitrarios por carecer de fundamento legaf”. %

Es asi como el principio de legalidad, con particular relacién a ia accion
administrativa, nos lleva a considerar que “exige que la actuacion de la
Admmistracion encuentre su fundamento positivo, asi como el propio limite
negativo, en una norma previa.. Es un limite al Poder Ejecutivo, y mas

ampliamente, a los poderes publicos diverses det poder legislativo.” ™

A mayor abundamiento, el principio de legalidad se refiere a la actuacon,
en este caso, del Poder Ejecutivo en cuanto gue su actuacién debe estar

* Orhuels Burges, lenacio, Las garantias individuales, vigésime sexta edicion, Edit. Pornia, México 1993,
p.602

™ gemanario judiciz) de ta federacion, Quinia Epoca. Tomo XUL. pag. 514

) Gongora Pimentel. Genaro David, E] principio de legaiidad trbutara y la base gravable del tributo, Lex,
nam 19, 1997, p 6.
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necesariamente apegada a la iey, y del mismo modo, no puede por ello realizar
actos mas allad de lo que expresamente le permite la misma ley, es decir, el
principio de [egaiidad es el que establece las relaciones entre ia norma general o
el ordenamiento y el acto singular o acto administrativo. Se formula en dos
versiones diferentes, en un seniido negativo en donde la Administracion puede
emanar libremente aclos administrativos en cualquier materia gue no esté
prohibida por la norma general, y en un sentido positivo, la Administracidn solo
puede actuar en las materias para las que cuenta con autorizacion especifica
de la ley, es decyr, todo acto administrativo debe tener respaido en una norma
general que autorice su emanacion.

2.1.2.2 De proporcionalidad.

En efecto, ofro requisito gue exige nuestra jey fundamental para fas
contribuciones es que deben ser “proporcionales” y es aqui donde los
antecedentes legislativos nos vienen a iluminar, ya que en ellos se determind
que las contribuciones debieran ser en razén de proporciones, © en razén de
sus faculiades, segun proporciones. Pero ;A qué se refiere el legisiador con el
término proporcional?, para dar respuesta a esta interrogante veamos que sé
entiende gramaticalmente por proporcionat:

‘Proporcionai;  Adj. Perteneciente a la proporcidn o que la incluye.” % Lo
anterior nos lleva al término Proporcién. “Disposicion o correspondencia debida
de las paries de una cosa con e todo © entre cosas relacionadas entre si.” 9

* Raluy Poudevida, Antome. Diccionario Porrua de la lengua espaiiols, vigesimo quinta edicion, Edn
Porraa, Mexico, 1986, p 609

% Raluv Poudevida, Antonio. Diccionarto Porrua de la lengun espafiok, Ob Cn P, 609
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En este orden de ideas, una confribucion debe ser proporcional, esto se
refiere a gue la contribucion debe ser impuesta, pero siempre bagjo una
correspondencia entre la obligacion gue tiene tos ciudadanos para contribuir
pero siempre, partiendo de lo que et contribuyente pueda aportar, por ello, este
principio va relacionado con otros, tales como el de la capacidad contributiva, &l
de la economicidad del impuesto, entre otros. Por lo que el caracter econdmico
de la carga es un factor importante. De ahi gue, remontandonos a ios principics
de Adam Smith, una carga no proporcional es aquélia que esta en conira deia
economia, © contra de la riqueza de las Naciones, es decir, aquella carga que
agota la fuente de donde nace, es decir, la fuente impositiva. Respecto al
principio de economicidad del impuesto, el Dr. Ramén Reyes Vera sefiala que’
“quiza no sélo impida e! desarrolio de la fuenie de imposicion, sino que fa agote
o la anule; que también sea contrario a la economicidad del impuesto et que sus
gastos de recaudacién impliquen una erogacion tal que sobrevenga recaudacion
inferior a los gastos de recaudacion, o bien, de tal suerie desproporcionados 10s
gastos de recaudacion, que la carga contra las fuentes impositivas redunde en
perjuicio de éstas y en poco o insignificante apoyo a la contribycion para los
gastos plblicos; o bien que la eleccién de las fuentes imponibles de oportunidad
de contribuir en forma tal que los pocos con capacidad en la realidad arrojen el
tributo sobre los muchos sin capacidad y 2 la postre resulten estos
sobrecargados y quienes efectivamente resienten el peso del impuesto.” #

“... El principio de proporcionalidad significa que los sujetos pasivos
deben contribuir a los gastos publicos en funcion de sus respeclivas
capacidades econdmicas, aportando 2 2 Hacienda Pablica una parte justa y
adecuada de sus ingresos, utllidades o rendimientos, pero nunca una cantidad
tal que su contribucion represente practicamente el total de ios ingresos netos

™ Reyes, Vera Ramon, La fraccion TV del articulo 31 en b Consttucton Fedesal Mexicana, Ob, Cu,
pp 475476
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que hayan percibido, pues en este (itimo caso se estarfa utilizando a los tributos
como un medio para que el Estado confisque los bienes de sus ciudadanos™

En este orden de ideas, la Suprema Corte de Justicia de fa Nacidn ha
emitido el siguiente criterio para sefialar qué debe enienderse por
proporcionalidad:

Séptima Epoca

instancia: Pleno

Fuente: Semanario Judicial de la Federacion
Tomo: 199-204 Primera Parte

Pagina: 144

IMPUESTQS, PROPORCIONALIDAD Y EQUIDAD DE LOS. E! articulo 31
fraccion IV, de la Constitucion, establece los principios de propercionalidad y
equidad en los tributos. La proporcionalidad radica, medularmente, en que los
sujetos pasivos deben contribuir a los gastos publicos en funciéon de su
respectiva capacidad econdmica, debiendo aporar una parte justa y adecuada
de sus ingresos, uliidades y rendimientos. Conforme a este principio los
gravamenes deben fijarse de acuerdo con la capacidad econémica de cada
sujeto pasivo, de manera gue las personas que obtengan ingresos elevados
tributen en forma cualitativamente superior a los de medianos y reducidos
recursos. El cumplimiento de este principio se realiza a través de tarifas
progresivas, pues mediante ellas se consigue que cubran un impuesto en monto
superior los contribuyentes de més elevados recursos y uno inferior los de
menores ingresos, estableciéndose, ademas, una diferencia congruente entre
los diversos niveles de ingresos. Expresado en otros términos, (@
proporcionalidad se encuentra vinculada con la capacidad econdmica de los
confribuyentes que debe ser gravada diferencialmente conforme a tarifas

# Amop Vizeaino, Adolfo. derecho fiscal, Ob Crt P 257
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progresivas, para que en cada caso ef impacto sea distinto no sélo en cantidad
sino en lo tocante al mayor o menor sacrificio, refigjado cualitativamente en la
disminucion patrimonial que proceda, y que debe encontrarse en proporcion a
los ingresos obtenidos,

Asi musmg, el pringipio de proporcionalidad tiene como contenide a ofro,
el de la capacidad confributiva, mismo que responde a una necesidad precisa
de ceridumbre juridica de los confribuyentes al gasto pubiico en un piano de
lusticia material, esto es gue ‘paga més, quien mas tiene”. Al respecto la
Suprema Corte ha sefialado lo siguiente:

instancia: Pleno

Fuente: Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta
Parte . 1il, Marzo de 1996

Tesis: P. XXXl/e6

Pagina: 437

IMPUESTOS. CONCEPTO DE CAPACIDAD CONTRIBUTIVA. Esta
Suprema Corte de Justicia de la Nacidén, ha sostenido que el principio de
proporcionalidad tributaria exigido por el articule 31, fraccién IV de la
Constitucion Poiitica de los Estados Unidos Mexicanos, consiste en gue
los sujetos pasivos de un tributo deben contribuir a los gastos publicos en
funcion de su respectiva capacidad contributiva. Lo anterior significa que
para que un gravamen sea proporcional, se requiere que el objeto det
tributo establecido por el Estado, guarde relacién con la capacidad
contributiva del sujeto pasivo, entendida ésta como la potencialidad de
contribuir a los gastos publicos, potenciaidad ésta que el legislador
atribuye al sujeto pasivo del impuesto. Ahora bien, tomando en
consideracion que todos los presupuestos de heche de los impuestos
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tienen una naturaleza econdmica en forma de una situacion o de un
movimiento de rigueza y que las consecuencias fributarias son medidas
en funcidén de esta riqueza, debe concluirse que es necesaria una
esirecha relacion entre el objeto del impuesto y la unidad de medida
{capacidad contributiva) a la que se aplica la tasa de la obligacién.

En este contexto, conciuimos que el principioc de proporcionalidad
significa que el gobernado debe contribuir a los gastos pablicos, pero en funcion
siempre de su capacidad contributiva, es decir, en funcién de esa potenciaiidad
gue fiene e sujeto pasivo de coniribuir, y que hoy en dia dicho concepto de
capacidad contributiva “ha sufrido mutaciones que responden a parametros de
requerimientos de recaudacion, donde los indicadores de medicion econdmica a
su vez han pasado de elementos predecibles a no predecibies” ®, por las
situaciones econbmicas gue actuaimente se viven; surge asi una reorientacion
- del concepto de capacidad contributiva, vinculandolo a la capacidad efectiva de
pago por parte del contribuyente, resultando esta situacion vital para @l
cumplimiento voluntario del impuesto.

2.1.3 La equidad en las contribuciones.

Este pnncipio se expresa en nuestra Carta Magna el cual va ligado a la
idea de igualdad; en un sentido gramatical, equidad significa: ‘igualdad de
animo. Justicia Natural. Rectitud, imparcialidad. Ecuammidad. * ¥

% Conferencia mpartida en l2 Universidad naclonal Auténoma de Mexico, Dvision de estudiwos de
posgrado, Semunario de Derecho Fiscal 1999, “Las contribuciones en el Siglo XXI- La capacidad
contributiva y capacidad de pago™, presentada por Yolanda € Ramirez Soto

*" Breve diccionario de la lengua espafiols, vigésimo sexta edcion, Edit , Porrua, México, 1993 p 170
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A decir del maestro lgnacio Burgoa “La poblacién de un Estado se
compone de diferentes grupos humanos colocados en distintas sifuaciones
econbmicas y que en la vida social desempefian diversas actividades. La
sociedad no es un todo homogéneo ¢ monclitico, sino que implica un
conglomerado que se caracterniza por la heterogeneidad de sus elementos
integrantes. Nunca ha existido ni podra existir una sociedad sin clases, pues ia
realidad fenoménica revela, como dato invariable y permanente al través del
tiempo histdrico, una desigualdad plural entre los miltiples grupos gue forman
las comunidades humanas. La desigualdad social responde a la natural
desigualdad individual. En consecuencia, no puede afirmarse que ia pobiacion
de un Estado se encuentra como totalidad humana en una sola y Gnica situacidn
econdémica ¢ cultural. Por io contrario, en su seno surgen y se desenvueiven
profjamente diversas situaciones compuestas por un numero indefinido de
sujetos individuaiizados unidos cualitativamente por ios mismos intereses pero
diversificados cuantitativamente dentro de esta unidad.

Presentando la realidad social este panorama constituide por diferentes
situaciones de distinta indoie, el Derecho y especificamente su expresion, que
es la ley, no deben ni pueden regular con criterio Unico esas diversas
sttuaciones. La igualdad juridica, como presupuesto normativo en cualquier
Estade, no entrafa la equiparacién absoluta y total, dentro de un solo ambito
legal, de todas las situaciones gue se dan en la sociedad ni de 10s sujetos que

variada y variablemente estan coiocados dentro de ellas.” *

Ei principic de equidad, para algunos autores va ligado a la idea de
generalidad de la obligacion, "En estos términos cuando la ley no es general, ya
por s6io elio es inequitativa, Por ser general, ya se podra admitir gue goza de
caracteres de justicia, precisamente porque no hay excepcion nu privilegio. Y
este aspecto no encierra problemna ajeno a las funciones del juez; pues Unica y

“* Burgoa Orihwela, lgnacio. Derecho Construcional Mexicano, Ob Cit., p 121,
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exciusivamente puede examinarse juridicamente, juricistamente. La ley misma
faculia al juez para determinar si ella es © no es general. Si adolece de falta de
generalidad, por sélc ello es inequitativa y contraria a la fraccion IV del articuio
31 constitucional, y por elio ya no seria necesario adentrarse al problema de la
proporcionalidad. El problema equidad o generalidad resulta asi relativamente
senciio para el jurista v para el juez... generalidad de la ley no implica
universalidad del mandato. Generalidad para todos los causantes supuestos
dentro de los elementos ¢ hipdtesis objetivas de aplicacidn del mandato; es
decir, por factores generales y no por particularizados, atn cuando en la
aplicacién de la ley debe particularizarse Ia norma o singularizarse en la
determinacidn de la persona fisica © moral que incurrié en aquellos supuestos
de la iey. Pero esto es singularizacion de la norma en su aplicacién concreta,
mas no es establecimiento de norma dirigida a personas en particular
predeterminadas. Una cosa es la determinacion en la norma, y ofra cosa es la
determinabilidad por la norma. Y lo dnico que se exige en los conceptos de
" generalidad es determinabilidad, pues cuando hay determinaciéon en la norma
misma, se esté faltando al criteno de abstraccién y de generahdad.” %

En este orden de ideas, la Suprema Corte de Justicia ha sostenido que
“El principio de equidad radica medularmente en la igualdad ante la misma ley
tributaria de todos los sujetos pasivos de un mismo tributo, los que en tales
condiciones deber recibir un fratamiento idéntico en lo concerniente a hipotesis
de causacion, acumulacidn de ingresos gravables, deducciones permitidas,
plazos de pago, etc., debiendo dnicamente variar las tarifas tributarias aplicables
de acuerdo con la capacidad economica de cada contribuyente, para respetar el
principio de proporcionalidad antes mencionado. La equidad tributaria significa,

» Reyes, Vera Ramon, La fraccion 1V del aruculo 31 en la Constitueidn Federal Mexicana, Tribunal Fiscal
de la Federacion, Cuarenta v cinco afios al servicio de Mexco, Ob, Crt |, pp 474-475
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€n consecuencia, que los contribuyentes de un mismo impuesto deben guardar
una situacion de igualdad frente a ia norma juridica que lo establece y regula” *°

2.2. Formas de Percepcién del Estado.

El Estado, tal y como se ha senalado, tiene que cumplir con sus objetivos
encaminados a satisfacer las necesidades colectivas del elemento vivo del
mismo: el Pueblo; por lo gue es menester allegarse de recursos para la
prestacion de esos servicios de interés general que ta colectividad requiere,

En la actualidad, tal prestacion de servicios piblicos se han convertido ya
én una tarea de inmensa magnitud, ya por la extensa poblacién que va en
aumento, ya por el avance de la ciencia y la tecnologia que se hace necesaria
para el Estado en dos sentidos, el primero porque asi logra un mejor
funcionamiento y el segundo para ponerla al alcance del pueblo para su servicio
y para lograr su desarrolio.

Es por ello, que el Estado ante la gran demanda de servicios, entre otros
la construccion de Hospitales, de vivienda, asilos, infraestructura en
comunicaciones, transporte, etc., ha tenido que realizar mayores erogaciones,
por lo que légicamente los recursos los aporta el gobernado, que aungue
siendo esto lo ideal, desgraciadamente no es asi, ya que el Estado acude a otro
tipo de mecanismos, para obtener ingresos tales como: empréstitos, emision de
moneda, emisién de bonos de deuda publica, amortizacion y conversién de la
deuda publica, moratorias y renegociaciones, devaluaciones, revaluaciones,

"% Semananio Judicia] de la Federacion., Séptuna época. Pleno, Primera parte, pagina 144, bajo el rubro
“Impuestos proporctonalidad y equidad de los™
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productos vy derechos, expropiaciones, decomisos, nagtonalizaciones,
privatizaciones

Por lo cual es tan variada la forma de obtener mgresos por parte del
Estado, que muchos tratadistas han pretendido clasificarlos sin que hasta el
momento exista unanimidad al respecto. Sin embargo, nuestra intencion en
cuanio al apartadc en comento, es precisar que el tipo de ingreses que se
trataran en la presenie investigacion son los denominados ingresos tributarios
del Estado, o sea aguelios “que derivan de aporiaciones econdmicas efectuadas
por los ciudadanos en proporcién a sus Ingresos, utilidades o rendimientos. en
acatamiento det principio juridico-fiscal gue los obfiga a contribuir a sufragar los

gastos publicos” '

Por lo que en esie sentido tributo o contribucion sera “ia prestacién o
prestaciones econdmicas que, dentro de la relacion juridico-tributaria, los
" ciudadanos estan obligados a aportar al Estado con el objeto de sufragar los

gastos publicos.” '

Nuestro Codigo Fiscal de la Federacion, no define el concepto tribute o
contribucidn, pero refiere, respecto de ias contribuciones que “se causan
conforme se realizan las situaciones juridicas o de hecho, previstas en ias leyes

fiscales vigentes durante el lapso en que ocurran...” "%

Todo lo antenor nos lieva & considerar que gran parte de los ingresos del
Estado van a provenir del gobernado, de ahi la importancia de un arganismo
que se encargue de la determinacian. liquidacion y recaudaciéon de las
contribuciones de manera eficaz y eficiente. Por tal razén. es muy importante el
papel del crganismo gue se hace cargo de dicha activicad.

" arrioja, Vizeano Adolfo, Derecho Fiscal, Ob Cut. | p 81

1% arrioga, Vizeamo Adolfo Derecho Fiscal, decumaquinta edicion. Edit Thermis, Mexize, 2000, p 125
1" An. 6 Codwo Fiscal de I Federacion
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Respecto a las contribuciones éstas se clasifican en impuestos,
aportaciones de seguridad social, contribuciones de mejoras y derechos.
Mismos que se {rataran a continuacién.

2.2.1 Impuestos

Esta forma de percepcidén de ingresos por parte del Estado es acaso €l
mas importante vy el principal ya que “refieja con gran fidelidad el objetivo gue el
Estado persigue a través de la reiacién juridico-tributaria, a saber: obligar a
todes y cada uno de los ciudadanos a contribuir, en funcién de sus respectivas
capacidades econdmicas, al sostenmiento de tos gastos publicos ” %4 Nosotros
anadiriamos, que dicha obligacién es necesariz para que el Estado pueda
cumplir con sus fines.

Asi, el impuesto es una expresidon del Estado a través del Organo
Legistativo ya que como se ha referido, las contribuciones deben respetar el
principio de legalidad, esto es, deben estar contenidas necesariamente en una
iey, fijados de acuerdo a ta capacidad contributiva del sujeto pasivo sin gue
espere a cambio una contraprestacion directa. Por ello se trata efectivamente
de un acto que deriva del ejercicio del poder plblico, sin embargo no hay que
olvidar la maxima romana que referia “lo que a todos afecta por todos debe ser
aprobade” es decir, las ¢argas fributarias deben ser aprobadas por los
represeniantes del pueblo, es decir, por ia Cémara de Diputados.

" Arnoa. Vizeamo Adolfo Derecho Fiscal, Qb Cn . p 318
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Sin embargo, actualmente esta forma de percepcién de ingresos del
Estado se ha transformado en un problema de enormes magnitudes, ya que por
una parte permite al Estado acrecentar sus caudales para poder sostener esa
maguinaria estatal en pos de sus fines y por el otro gue se ha llegado a convertir
en un medio de opresion econémica hacia el gobernado, que se ve forzado a
sacrificar una parte importante de sus ingresos para cumplir con la obiigacion
tributaria. De ahi que surja inmediatamente la necesidad imperiosa de que los
impuestos estén sujetos estrictamente al principio de legalidad tributaria que
consagra huestra Carta Magna {(Art. 31 Frac. [V ), y de la necesidad de que el
Estado realmente cumpla con los objetivos planteados, para asi llegar a
satisfacer las necesidades sociales.

Pero, ;qué es un impuesto?, nuestro Coédigo Fiscal de la Federacién en
el articulo 2° fraccion | establece que: !mpuestos son las contribuciones
establecidas en ley que deben pagar las perscnas fisicas y morales que se
encuentren en la situacién juridica o de hecho prevista por la misma y que sean
distintas de las sefialadas en las fracciones |1, i, y IV de este Articuio.

Doctrinariamente se ha definido al impuesto como.

“El tributo exigido por el Estado a quienes se hallan en las situaciones
consideradas por la ley como hechos imponibles, siendo estos hechos

imponibles ajenos a toda actividad estatal relativa al obligado” %

“Son impuestos las prestaciones en dinero o en especie que fija la Ley
con caracter general y obligatorio, a cargo de personas fisicas y morales, para
cubrir los gastos publicos” "%

w08 Viliegas B, Héctor, Curso de finanzas, Dereche financiero y tributario, tomo 1. cuarta edicion, Edit
Depalma, Argentina, Buenos Arres, 1987, p 72
™ Amiop Vizcaino, Adolfo, Derecho Fiscal. Ob Cu. p 334
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“Son jas prestaciones a cargo de las personas fisicas y morales que
establece el Estado en la ley para satisfacer ios gastos publicos sin gue esio

implique una contraprestacion o beneficio directo o inmediato.” wor

Por lo anterior podemos sefialar que las notas esenciales del impuesto
son las siguientes:

Implica una prestacién. “De acuerdo con lo que nos indica el Derecho
Civil, por prestacion debemos entender toda oblfigacion de dar o de hacer. En el
caso especifico de los impuestos, dicha obligacion consiste fundamentaimente
en el deber juridico que todo contribuyente tiene de desprenderse de una parte
proporcional de sus ingresos, utilidades o rendimientos para entregarsela al
Estado.

Al poseer los impuestos el caracter juridico esencial de prestacion,
aytomaticamente se genera entre el Estado y el confribuyente una relacion
unilateral. Es decir, un vinculo juridico que faculta al Fisco para exigir la entrega
de la prestacion correspondiente sin dar absolutamente nada a cambio” " y
que por regla general se realiza mediante dinero y excepcionalmente mediante
la entrega de bienes en especie, segun lo disponga la legisiacion respectiva. Al
respecto cabe sefialar que por pago en dinero debe entenderse todo aquel que
se efectué con moneda de curso legal en la Replblica Mexicana, ¢ sea €n
pesos, que es la unidad de nuestro sistema monetario, de acuerdo con io que
expresamente dispone el articulo 1° de la ley Monetaria en vigor: “La unidad
del sistema monetaric de los Estados Unidos Mexicanos es el “Peso”, con la
equivalencia que por ley se sefialara posteriormente.” '* Por pago en especie
debs entenderse como aquel pago del gravamen reafizado en bienes distintos
de la moneda de curso legal. tal supuesto normativo aplica a los autores o

' Apuntes de la catedra impartida por &l Lic. Francisco Pefiatosa Montes de Oca, Faculiad de Derecho
UNAM.

WS Arriop vizeano, Adolfo, Derecho Fiscal Ob Cnt P 334

9 batg fiwnww, junidicas unam mec/nfos/fiy htm
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creadores de obras pictdricas, plasticas, grabados, esculturas, los cuales tienen
la posibilidad de pagar sus impuestos que hayan generado con la entrega de
sus obras, siempre y cuando se siga el procedimiento que para tal efecto la
autoridad hacendaria previamentie ha establecido.

De igual forma el impuesto debe cumplir con los principios de legalidad,
proporcionalidad, equidad que establece nuestra carta magna

El cumplimiento de la obligacién tributaria esta a cargo de las personas
fisicas y morales que se cologuen en la hipdtesis normativa prevista en la ley, es
decir en el hecho imponible, dicha adecuacion al supuesto normativo se da por
el actuar del contribuyente, es decir por el hecho generador, [o que impiica que
se de la relacion juridico-tributaria en donde el Estado, es el sujeto activo v el
gobemado el sujeto pasivo.

Por ofra parte, el impuesto conforme lo dispone nuestra Carta magna
debe destinarse al gasto pubiico.

2.2.2. Aportaciones de seguridad social

El articulo 2° Fraccién ll del Codigo Fiscal de la Federacion sefiala que:
Aportaciones de seguridad social son ias contribuciones establecidas en ley a
cargo de personas que son sustituidas por el Estado en el cumplimento de
obligaciones filadas por la ley en materia de seguridad social o a tas personas
que se beneficien en forma especial por servicios de seguridad social
proporcionados por el mismo Estado.
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Respecto a ias Aporiaciones de Seguridad social la Ley de ingresos de la
Federacién en su articulo 1° Frac. |t establece como tales las siguientes:

1. Aportaciones y abonos retenidos a trabajadores por patrones para el
Fondo nacional de la Vivienda para los Trabajadores.

2. Cuotas para el Seguro Social a cargo de patrones y trabajadores.

3. Cuotas dei Sistema de Ahorro para el retiro a cargo de los Pafrones.

4. Cuotas para el Instituto de Seguridad y Servicios sociales de los
trabajadores del Estado a cargo de los citados trabajadores.

5. Cuotas para e! Institutc de Seguridad Social para las Fuerzas
Armadas Mexicanas a cargo de [os militares.

Enire estas aporaciones de seguridad social destacan de manera
especial las llamadas cuotas obrero - patronales pagaderas al Instituto
Mexicano det Seguro Social y las aportaciones empresariales al Instituto de
Fondo Nacional de la Vivienda para los Trabajadores.

Las aportaciones de seguridad social tienen el caracter de fiscales ya que
“Del examen de lo dispuesto en los articulos 20. del Cédigo Fiscal de la
Federacién y 280, 268, 269, 271 y demas relativos de la Ley del Segurc Social,
se desprende que las cuotas al Seguro Social son contribuciones, no sélo por la
calificacién formal que de ellas hace el primero de los preceptos citados, al
concebirlas como aportaciones de seguridad social a cargo de las personas que
son substituidas por el Estado en el cumplimiento de las obligaciones
establecidas por la ley en materia de seguridad social, 0 de las personas que se
benefician en forma especial por servicios de seguridad social proporcionados
por el mismo Estado sino que, por su naturaleza, son obligaciones fiscales que
deben cefiirse a los principios tributarios, ya que se advierte de la evolucién
legislativa que el Instituto Mexicano del Segurc Social, constituido desde sus
origenes como un organismo publico descentralizado de la Administracion
Pubiica Federal, se convirtid en un organismo fiscal auténomo encargado de
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presiar e servicio piblico de seguridad social, investido de la facultad de
determinar ‘os créditos a cargo de los sujetos obligados y de cobrarlos a través
del procedimiento econdmico-coactivo y que, por fo mismo, en su actuacién
debe observar las mismas limitacicnes que corresponden a la potestad tributana
en materia de proporcionaiidad, equidad, legalidad y destino al gasto
pliblico.”**

Las cuctas son las cantidades que periddicamente deben pagarse ai Instituto
Mexicano del Seguro Social, Instituto de Seguridad y Servicios sociales de los
trabajadores del Estado y al Instituto de Seguridad Social para las Fuerzas
Armmadas Mexicanas, para cumplir con las obligaciones que 12 ley impone a
cargo de patrones y trabajadores.

Respecto a las aportaciones empresariales al Instituto de Fondo Nacional
de la Vivienda para los Trabajadores, dicha obligacion deriva de la que tienen
los patrones a proporcionar a los trabajadores habitaciones coémodas e
higiénicas, estableciéndose asi un sistema de financiamiento que permite
otorgar a éstos créditos baratos y suficientes para que adquieran en propiedad
tales viviendas. Asi mismo dichas obligaciones en lo que respecta a su cobro y
gjecucidon éstas se haran efectivas, cuando en su caso, no sean cubiertos
volurtariamente, con sujecidn a las normas del Cédigo Fiscal de la Federacion
(Procedimiento econdmico-coactivo).

" Semararic Judicial de la Federacion v su gacera, pleno, novena epoca. parte segunda. septiembre de
1995, pagina 62. bajo el rubro "Seguro socml. cuotas del son contribuciones v s¢ ngen por los principros
de equudad v proporcionahdad tributarsas
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2.2.3 Contribuciones de mejoras

Este tipo de contribuciones implica el pago que se realiza al Estado por
un sector de la poblacidn por el beneficio que implica para elta ia realizacién de
una actividad de interés colectivo o por la provocacion de dicha actividad de
interés colective.

En este sentido nuestro cédigo Fiscal de ta Federacion en el Art. 2° Frac
Ili sefala que:

Contribuciones de mejoras son las establecidas en Ley a cargo de las
personas fisicas y morales gue se beneficien de manera directa por obras
pbiicas.

Doctrinariamente las contribuciones de mejoras son definidas en ios
siguientes términos:

“Es una prestacion que los particulares pagan obligatoriamente al Estado,
como contribucion a los gastos que ocasiond la realizacién de una obra o la
prestacion de un servicio pitblico de interés general, que los beneficid o los

beneficia en forma especifica.” ™"

“La prestacién establecida por el Estado en la ley a cargo de las
personas fisicas y morales que reciben un beneficio por el desarrollo de una
actividad estatal de interés general o que provocan dicha actividad estatal de
interés general, siendo dicha prestacion de interés obligatoria y debiendo

" Margain Manaoutou. Emihio , Introduccion al Derecho tributano. Ob Cr. B.127
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destinarse la misma al gasto pdblico en 10 que respecta al desarrollo de dicha
actividad estatal de interés general.” '™

Es asi como las contribuciones de mejoras se clasifican en dos tipos a
saber, a) Contribucién de mejoras propiamente dicha y; b) Contribucion de
gasto.

En el primer caso, se frata de una contribucion cuyo hecho gravable es el
beneficic denvade de la realizacion de una obra publica ¢ de actividades
estatales, en el segundo caso el presupueste de hecho consiste en la
realizacion de actividades del Estado provocadas por el contribuyente que
implican un gasto pdblico o el incremento de! gasto pubtico.

Dentro de las caracteristicas de la contribucién de mejoras tenemos que
sdlo deben cubrirse cuando se reciba un beneficio especial de interés general o
" cuando se provogue la prestacion & un servicio de interés general.

Asi mismo siendo una contribucion debe seguir el principio de legalidad,
por 10 tanto debe estar establecida en ley { nullum tributum sine lege), debe
estar destinada a favor de la Administracién Puablica Centralizada, pues es el
autor del hecho generador; el sujeto pasivo serd aguel propietario de un
inmueble cuyo valor aumenta como consecuencia de la obra, ya que obtienen
un beneficio econdrmico teniendo una ventaja que el resto de los habitantes de
la comunidad no perciben. Esto se traduce en el Principio del Beneficio,
consisten en hacer pagar a agueilos que no reciben un servicio individualizado
hacia elios, pero que se benefician indirectamente por un servicio de caracter
general, al respecto tenemos 1o siguiente; “...los sujetos pasivos de la relacion
tributaria son los mdividuos que, por ser propietarios o poseedores de predios
ubicades frente a las instalaciones que constituyen la obra piblica, obtienen un
beneficio econdmice traducido en el ingremento del valor de sus bienes; y asi

"* Apuntes tomados de la catedra impartida por el Lic Francisco Pedaloss Montes de Oca
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obtienen una ventaja que el resto de la comunidad no alcanza. Esto es lo que la
doctrina juridica ha calificado como "principio de beneficio”, consiste en hacer
pagar & aquellas personas que, aungue no reciben un provecho individualizando
hacia ellas, en cambio se favorecen directamente por un servicio de caracter

general ¢ °

Por otra parte deben ser proporcionales y equitativas, esto radica en gue
los sujetos pasivos deben cubrir Gnicamente el beneficio que implica para ellos
el desarrollo de la actividad estatal de interés general o el gasto de una actividad
estatal de interés general por lo que e! Estado se ve impedido a solicitar como
pago el valor de la obra publica desarrollada o el gasto total que implica su
actividad estatal de interés general por 1o tanto s6io un parte de la obra publica o
del gasto se cubre con la contribucion de mejoras y la otra parte que es la de
interés colectivo ia debe cubrir el Estado.

Finaimente, sefalaremos gque la contribucion de mejoras no debe
establecerse cuando la actividad estatal de interés general a través de su
explotacién pueda recuperar el gasto que en ella haya efectuado.

La ley de ingresos en sus Art. 1° Frac. lll Sefiala como tales:

lil. Contribucion de mejoras por obras pubitcas de infraestructura
hidraulica,

5 g1, VI Epaca, Pieno, bajo el rubro “Contribuciones especiales, principio de beneficio que fas informa
(articulo 142 de la lev general de hacienda del estado de morelos). Semanano Judical de la Federacion,
Vol. 55, Prumera parte, p.13
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2.2.4 Derechos

Los derechos son * las contraprestaciones establecidas por el poder

pGblico conforme a la Ley, en pago de un servicio plblico particular divisible”."*

En ofros términos, ios derechos son las contribuciones establecidas por ia
ley por los servicios que presta el Estado en Funciones de Derecho Puablico asi
como por el uso o aprovechamiento de los bienes del dominio publico de la
Nacién.

El| Cédigo Fiscal de la Federacidén en su articulo 2° Frac. IV establece
que:

Derechos son las contribuciones establecidas en Ley por el uso o
aprovechamiento de {os bienes def dominio publico de la Nacidn, asi como por
recibir servicios que presta el Estado en sus funciones de derecho piblico,
excepto cuando se presten por organismos descentralizados u organismos
desconcentrados cuandg, en este Gltimo caso, se trate de contraprestaciones
que no se encuentren previstas en ia Ley Federal de Derechos. También son
derechos las contribuciones a cargo de los organismos plblicos
descentraiizados por prestar servicios exclusivos def Estado.

Por lo que el servicio publico que presta el Estado debe ser individual o
individualizable, es decir prestado a cada persona en particular y no de manera
colectiva. Debe ademas versar sobre cuestiones juridico administrativas, asi
mismo lo debe prestar la Administracion activa o centralizada como lo son la
Federacion, entidades federativas y municiptos.
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Dicho servicio plblico debe prestarse en virtud de su potestad fributaria,
es decir, que el Estado lo presta en atencién a su calidad de ente piblico, por o
tanto, no puede hablarse del cobro de derechos por servicios de caracter
particular. Como ejemplos de derechos tenemos a las certificaciones,
inscripciones en el registro Publico, expedicion de pasaportes etc.

Dentro de las caracieristicas de los derechos tenemos los siguientes:

El servicio que presta el Estado debe ser de manera directa e individuat a
ja persona fisica o moral que lo soficita, debe estar establecido en fa ley, debe
destinarse a sufragar e! gasto publico aunque sdlo en fo concemiente al
sosfenimiento de dichos servicios, deben ser proporcionales y equitativos, esto
radica en que la contraprestacion que se fije por la prestacion del servicio
publice que presta el Estado no sea igual o equivalente al valor del servicio sino
que sea establecido en razén de su costo.

Los derechos deben establecerse a favor de la Administracidn Pablica
centralizada, srendo su cumplimiento de caracter obligatorio

Cabe sefialar que los derechos no deben ser establecidos cuando al
hacerio se obstaculice las finalidades que busca el Estado con el servicio, tales

como la imparticion de justicia, la educacion, efc.

La Ley de ingresos de la Federacién en su Art. 1° Frac. IV Sefiala Io
siguiente:

Derechos.

1. Servicios que presta ei Estado en funciones de derecho pubhco:

A. Por recibir servicios que preste el estado.
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B. Por la prestacién de servicios exclusivos a cargo del Estado,
gue prestan Organismos Descentralizados.

Por el uso © aprovechamiento de bienes del dominio publico.
Derecho sobre la extraccion de petrdleo.

Derecho extraordinario sobre la extraccion de petréieo.
Derecho adicional sabre la extraccién de petrolec.

Derecho sobre hidrocarburos.

o oo k0D

2.3.Las contribuciones y el Servicio de Administracion
Tributaria.

Una vez examinadas ias formas de percepcion del Estado de caracter
tributario, la pregunta que surge inmediatamente es ;Cudl es el drganc que se
va a encargar de recaudar y administrar dichos ingresos? ¢con qué facuitad?
;Con qué objetivos y finalidades?. Ante tales interrogantes de inmediato
podemos contestar que se tiene que tratar de un érgano lo suficientemente bien
estructurado que reatmente cumpla de manera cabal con sus funciones ya que
se trata del manejo de los ingresos del Estado, mismos que van a permitir
realizar sus fines, gque no son mas gue los fines del individuo, ambos
encaminados a lograr el bien coman. En México la instancia encargada es el
Servicio de Administracién Tributaria, que como lo veremos mas adelante se
encarga de recaudar y administrar los ingresos para que e Estado pueda
cumplir con sus obetivos.

Por lo antenor es menester anahzar a dicho organismo desde sus
antecedentes, siendo hasta el afio de 1997 cuando entra en vigor la ley que
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crea al Servicio de Administracion Tributaria, sin embargo durante afics no se le
dio la importancia debida ya gue durante la evolucién del Estado Mexicano la
recaudacion no éra el principal punto a resolver, sin embargo, hoy en dia es uno
de los principales temas a tratar y tal vez se empieza a observar su relevancia
debido al incremento de necesidades publicas y a que el pueblo como elemento
del Estado exige mejores servicios piiblicos, y una mejor preparacion de los
servidores plblicos para que sean realmente eficientes y productivos, pero no
sélo ésto motive a realizar cambios en materia tributaria, podemos afirmar que
éstos sdlo fueron algunos de ios muchos que existieron, entre los que podemos
sefalar ia necesidad de elevar el ahorro, aumentar la productividad, elevar el
igreso, tratar de que exista un efectivo federalismo. Por o que la recaudacion
de ingresos tributarios, su correcta administracién y la correcta operacién de los
servicios plblicos, son algunas de las metas que actualmente deberian de estar
ya cumplidas, sin embargo, a la fecha nc se han podido lograr por las
deficiencias gue dicho organismo presenta desde su creacién, esto nos obliga a
reconocer que hay deficiencias, pero también hay aciertos.

2.3.1 Antecedentes.

Extensa fue la evolucion que sufrié la subsecretaria de ingresos, debido a los
diversos problemas que a diario surgian, entre los gue destaca la ineficiencia en
la administracién, la falta de modernizacién, los continuos cambios en su
estructura, originaron la aplicacion de politicas diversas y cambios variados en
el aspecto intemno de la subsecretaria de ingresos, la cual siempre tratd de
unificar funciones, pero la falla de especializacidn origind nuevamente la
reagrupacién de funciones y en consecuencia la ineficiencia. Frente a estos
ajustes de la subsecretaria de Ingresos, las perjudicadas fueron las capas mas
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desprotegidas, perc incluso hoy en dia ha llegado a frastocar no sélo a este
estrato social, sino incluso a ofras clases econdmicas, mismas que han
comenzado a manifestar su inconformidad en relacion con las medidas
financieras, econémicas vy fiscales adoptadas por el gobierno. De ahi deviene
la necesidad de modernizar al sistema tributario mexicano.

A partir del 31 de enerc de 1859, la Subsecretaria de ingrescs de Ia
Secretaria de  Hacienda y Crédito Publico desempefid la funcion de
determinacién, recaudacién y administracion de las contribuciones hasta el 1 de
jutio de 1977,

En 1977 se realiza un cambio en la estructura de ia Subsecretaria de

ingresos, debido a ia entrada en vigor de la Ley Organica de la Administracion
Publica federal aprobada el 22 de diciembre de 1976. Este nuevo ordenamiento
comprendia al sector centralizado y al sector paraestatal. Paralelamente
‘establecia que los programas, acciones y metas del sector plbiico, se
encauzarian sectoriaimente a través de las Secretarias de Estado v
Departamentos Administrativos, responsabilizando a cada unc de ellos del
desarrollo de toda actividad en sus aspectos econdomicos - sociales

Bajo este contexte, a nivel administrativo, la Secretaria de Hacienda
reaiizd transformaciones para integrar fas oficnas federales, a las
Administraciones fiscales regionales, para lograr mayor eficiencia en la
recaudacién. Dentro de fa misma subsecretaria de ingresos, se dividié la
Administracion Fiscal Regiona! Metropolitana en tres administraciones, para
permitir mayor desahogo y rapidez en el despacho de 10s asuntos.

Las acciones relacionadas con la administracion de impuestos, pasaron a
la Administracién Fiscal Central, que se encargd de fas bases especiaies de
tributacion, las exenciones y otras matenas a fines.
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Respecto al personal, éste fue reubicado a efecto de aprovechar mejor
los recursos humanos a disposicién de la Secretaria, bajo el criterio de estimulo
y desarrollo profesional ¢de los empleados. Por ofra parte, la integracion del
personal de las nueve administraciones fiscales regionales del area
metropolitana, se resolvié utilizando personai disponible en las areas de la
Subsecretaria, por Io que se redujo al minimo las nuevas contrataciones.

En el periodo gue comprende det 1° de enero de 1977 al 31 de agosto de
1978, la Secretaria de Hacienda continud realizando ajustes a su estructura
organica a fin de adecuar sus funciones a los requerimientos del sector
financiero. De los ajustes mas significativos, podemos senalar ef de la Direccion
de Auditoria fiscal gue estaba adscrita 2 la Subsecretaria de inspeccion fiscal,
misma que pasé a formar parie de la Subsecretaria de Ingresos, con la finalidad
de que la coordinacion entre las funciones de administracion del impuesto v la
fiscalizacion fuera congruente y oportuna, y adicionalmente para proveer a la
Subsecretaria de ingresos de un instrumento administrativo, que le permitiera
ncrementar la eficiencia en la recaudacitn.

Cabe sefialar que la reubicacién de la Direccidn de Auditoria Fiscal,
pretendié ser un modelo integral de recaudacién y no una simple reagrupacidn
administrativa.

En este orden de ideas, el proceso de ia reforma administrativa tuvo
como primordial  objetivo impulsar el proceso de desconcentracion
administrativa, para poder prestar servicios mas eficientes a la poblacion, y
paralelamente  fortalecer ia economia y el desarrollo de los Estados y
Municipios. Al respecte, la base principal la inicié la Subsecretaria de ingreso,
reestructurando las Administracicnes Fiscales regionales.

Posteriormente ante la necesidad de contar con una estructura
administrativa adecuada a los requerimientos del Modelo integral de
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Recaudacion, se propicid un cambio a fondo de la organizacion, en donde se
sustituyo el criterio de la divisién de frabajo por impuestos, esto dio ongen a las
Direcciones Generales de: Recaudacion, Fiscalizacion y Técnica; suprimiendo
asi las Direcciones Generales de: Coordinacion, Recursos y Estudios Fiscales:
Auditoria Fiscal; Informatica de ingresos, Administracion Fiscal Central vy
Administracién Fiscal Regional, asi como la Direccion General de Difusién
Fiscal.

Dicha reestructuracién, tuvo como propdsito generar areas centrales con
caracter basicamente normativo hacia [a Subsecretaria de Ingresos.

En esta reestruciuracian se incorporaron al area de ingresos algunas
funciones vinculadas a fa administracion tributaria gue eran ejercidas por otras
areas. Tal es el caso de la Direccién General de Auditoria Fiscal, que dependia
de la Subsecretaria de Inspeccién Fiscal. Asf mismo, ta Procuraduria Fiscal de

" la Federacion transfirid a la Subsecretaria de Ingresos las funciones de recursos
administrativos, imposicion y condonacion de sanciones.

Posteriormente del 1° de septiembre al 31 de agosto de 1980, se lievaron
a cabo cambios en la estructura de la Subsecretaria de Ingresos, debido a que
subsistian divisiones con un criteric de separacién de impuestos dificultando la
concepcion de sistemas integrales de administracion. Se requirié la unificacion
de la recaudacion de los impuestos en todo el pais y la mejoria substancial de
sistemas, métodos, procedimientos y criterios, porgue los organismas centrales
de planificacion no tenian las caracteristicas vy la fuerza necesaria para llevar a
cabo estas labores, por ello se configurd una nueva estructura con ciertas
caracteristicas ya que se incorporaron a la subsecretaria de Ingresos funciones
muy importantes {ales como las visitas domiciiiarias de auditoria e inspeccion, la
recepcién de inconformidades y resoiuciones de recursos administrativos y 1a
determinacién de sanciones fiscales o incluso st condonacién.
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En formne a la relacion entre entidades, ésta estuvo a cargo de la
Coordinacién General de Entidades Federativas, por lo que se asegurd la
comunicacién con las administraciones fiscales regionales. Se formd Ia
Coordinacién General de Operacién Regional y Administrativa como unidad de
apoyo a la Subsecretaria de Ingresos, en donde las Direcciones Generaies
Nominativas hacian legar a las oficinas regionales, sus planes e instrucciones
para que se les diera cumplimiento.

En 1982 se realizaron ajusies a dicha estructura, entre ellos destacan el
que se elevé al rango de Direccion General a la Direccion Informatica de
Ingresos, misma que dependia de la Direccibn General de Recaudacion, con el
propositc de hacer congruentes las politicas, las normas, programas, sistemas y
procedimientos en materia informatica de las unidades administrativas de la
Subsecretaria.

En lo referente a las funciones de precios y tarifas, el Reglamento Interior
de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, conternpid que fa Direccidn
General de Politica de Ingresos seria la encargada de proporcionar el apoyo
necesario a la Unidad Técnica de Precios y Tarifas de la Administracion
Publica.

Ya para el 26 de agosto de 1983, se crea la Direccion General de
Informatica de ingresos, misma que cambid de denominacion, de Coordinacion
Regional y Administrativa a Coordinacién de Operacidn Administrativa,

El 30 de diciembre de 1983, se suprimié la subsecretaria de Inspeccion
Fiscal, ia direccién General del Registro Federal de Vehiculos, se fusiond con la
Direccién Generai de Aduanas quedando en el area del Secretario esta tltma.

De 1983 a 1984, la Subsecretaria de ingresos en cumplimiento a (o
dispuesto por la ley de ingresos de ese afio y en congruencia a los lineamientos
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de la politica de financiamiento del desarrolio y el Plan Nacional de Desarrolio de
ese entonces, tuvo a su cargo la ejecucion del Programa de Administracién de
la Politica de Ingresos y Reforma Fiscal, cuyo objetive era recobrar y fortalecer
la capacidad de ahorro interno a través de una mayor eficiencia en la
recaudacion fiscal, ampliando ia base de captacion tributaria y mejorando los
procedimientos administrativos, paralelamente se establecieron mecanismos
para que se agilizara y se facilitara el cumplimiento de Jas obligaciones fiscaies
y asi frenar {a evasion fiscal, 0 que permitiria en su cenjunto el desarrolio
integral a través del control, inspeccion y recaudacion.

Es aqui donde ya se nota una preocupacién porgue los mecanismos
creados especificamente para lograr una recaudacién eficaz y una amplia
preocupacion por &l cabal cumplimiento de las obligaciones fiscales, gueda de
manifiesto, ya que sin lugar a dudas esto afecta directamente a los ingresos
percibidos por el Estado y por ende, de no implementarse no se cumpliria con

"las expectativas planteadas.

De 1986 a 1987, la Direccion General de Planeacién Hacendaria fusioné
a la Direccion General de informatica y Evaluacion Hacendaria y a la Direccién
de Politica Bancaria, en fanto que la Unidad Técnica de Precios y Tarifas quedo
adscrita a la Subsecretaria de Ingresos. El cambio de esta Ultima dependencia
obedecio fundamentaimenie a que sus funciones se encontraban estrechamente
vinculadas con las politicas de captacidn de ingresos gubernamentaies.

“Con el nuevo reglamento interior de la Secretaria del 22 de marzo de
1988, se produjeron cambios en Ia estructura organica derivados de las medidas
permanentes de racionalizacion del gasto publico.. En la subsecretaria de
Ingresos, se adscribid la Unidad Técmca de Precios y Tarifas de la
Administracidn Pubhca, antenormente dependiente de la Subsecretaria de
Hacienda y Crédito Publico; se crearon siete Coordinaciones de Administracion
Fiscal y cambiaron de denominacién la Direccién General Técnica de Ingresos
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por Direccién General de Servicios vy Asistencia al Contribuyente; la de
Fiscalizacion por Direccién General de Auditorfa y Revision Fiscal y las
Administraciones Fiscales Regionales por Administraciones Fiscales
Federales.” ***

El 17 de enero de 1988, con objeto de hacer mas eficiente el apoyo fiscal
a las actividades productivas del pais, las labores de la extinta Direccidon
Generat de Promocion Fiscal, se trasladaron a nivel de direcciones de area
especificamente a las Direcciones Generales de Politica de ingresos y Técnica
de Ingresos. Respecto a ia estructura de esta ultima, se fusionaron las
actividades de la Direccion General de informatica de Ingresos con la Direccion
General de Recaudacion.

La unidad técnica de Precios y Tarifas pasd a ser parie, con nivel de
direccion de area, de ia Direccion General de Politica de Ingresos. Por Gitimo en
la misma Subsecretaria se cred 1a octava Coordinacian de Administracién Fiscal
del Sur. a fin de que se reforzara la politica de apoyo fiscal y la coordinacion
entre los estados vy municipios y la Federacion.

El 22 de junio del mismo afio, la Direccion General de Aduanas cambio la
adscripcién del area del Secretario a la Subsecretaria de Ingresos.

Para el 4 de enero de 1990, la Direccion General de Auditoria, revisidn
Fiscal de la Subsecretaria de Ingresos cambié su denominacién por Direccion
General de Auditoria Fiscal Federal.

La Secretaria de Hacienda y Crédito Publico realizd cambios en su
organizacién. Se cambiaron fas estructuras de organizacion de las direcciones
generales del nivel central de la Subsecretaria de Ingresos, destacandose en &

% Manual de 1a Organizacion General de La Secretara de Hacwenda y Crédato Publico, publicada en el
D, O El6 de enero de 1999, segunda seccion P 5
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ambito regional de esta area, la inclusion de la Administracién Fiscal Federal
Especial de la Zona Metropolitana del Distrito Federal, integrada mediante
transferencia de funciones y plazas provenientes en su mayoria de la Direccion
General de Auditoria Fiscal Federal. El 30 de octubre de ese afio, la
coordinacién de operacion Administrativa de la Subsecretaria cambid de
denominacién por Direccion general de Plangacion y Evaiuacion.

Para e 25 de enero de 1983, en la Subsecretaria de Ingresos se
crearon las direcciones generales de Interventoria y la Fiscal Internacional. Por
otra parte, las Direcciones Generales de Recaudacién, Técnica de ingresos,
Auditoria fiscal Federal vy Aduanas, se transformaron en Administraciones
Generales, manteniendo su misma denominacion, excepto la segunda gque
cambié a Administracidn General Jurldica de ingresos vy Asuntos Fiscales
Internacionales.

En el ambito regional de esa Subsecretaria, se suprimieron las Oficinas
Federales de Hacienda, las antiguas Coordinaciones de Administracion Fiscal y
Administraciones Fiscales Federales, incluida la Administracién Fiscal Federal
Metropolitana; todo eflo para dar pasc a la creacion de Administraciones
regionzles y Administraciones locales, éstas dltimas dependientes
jerarquicamente de las primeras Asi mismo, se opera una modificacion
substancial, ya que las administraciones regionales subsisten en las ocho
regiones de las exintas Coordinaciones de Administracion Fiscal, a las cuales
se les asigné una funcion substantiva (recaudacion, auditoria fiscal juridica de
ingresos ¥y aduanas), iodas ellas dependian de su correspondiente
administracién  General y no como en el caso de la Coordinacién de
Administracién Fiscal, que estaba sujeta al Secretario. '

U Cfr Manual de la Organizacion General de La Secretaria de Hacienda v Crédrte Poblico. pubhicada en el
D Q El6 de enerp de 1999, segunda seccion P 6-7
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Cabe sefialar que debido al cambic en la Subsecretariza de Ingresos
especificamente en fa Procuraduria Fiscal de la Federacién, se decidic que
debia desaparecer la  Subprocuraduria Fiscal de io Contencioso y las
Subprocuradurias Fiscaies Regionales, ya que sus funciones las retomaria la
Administracién General Juridica de Ingresos.

El 20 de agosto de 1993, se realizd el registro de la nueva estructura
organica por la fusion de direcciones generales de Politica de Ingresos y Fiscal
Internacional, que dio lugar a la Direccién General de Politica de ingresos y
Asuntos fiscales internacionales de la Subsecretaria de Ingresos. Asi mismo,
cambi¢ de denominacién la Coordinacién General con Entidades Federativas,
por Direccion General de Coordinacion General con Entidades Federativas.

Para diciembre de 1995, en la Subsecretaria de ingresos se  cambia la
denominacion de la Direccion General de Interventoria por Administracion
General de Interventoria, Desarrollo y Evaluacion y desaparece la Direccion
General de Planeacion y Evaluacion.

As{ mismo, se expide la Ley del servicio de Administracion tributana
publicado en el Diario Oficial de la Federacién el 15 de noviembre de 1985,
mismo que en su articulo transitorio establecia su entrada en vigor a partir del
primero de julio de 1997, aunque la Secretaria de Hacienda y Crédito Pdblico
comenzé las acciones necesarias con anticipacién, cabe sefalar que
posteriormente ya en marzo del afio de 1996, sdlo se realizan cambios de
nomenclatura de la Administracion General de Interventoria Desarrolio vy
Evaiuacibn por Administracién General de Informacién, Desarrollo y Evaluacion
vy la Direccion General de Politica de Ingresos vy Asuntos Fiscales
Internacionales, por Direccién general de Politica de ingresos y se crearon las
Direcciones Generales de Interventoria de Asuntos Fiscales intemacionales
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Asf, para el primero de julio de 1887, la subsecretaria de ingresos
transfiere sus facultades al Servicio de Administracién Tributaria, €l cual a partir
de entonces, pasa a ser suforidad fiscal y drgano desconcentrado de la
Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico.

2.3.2 Naturaleza Juridica.

Desentrafiar ta naturaleza juridica significa precisar el ordenamiento que da
sustento al SAT. Asi el articulo primero, de la ley del Servicio de Administracion
Tributaria establece o siguiente:

Ariculo 1. - El Servicio de Administracion Tributaria es un érgano
desconcentrado de la Secretaria de Hacienda y Crédito Pdblico, con el caracter

de autoridad fiscal, y con las atribuciones y facultades ejecutivas que sefala
esta ley.

Por lo que claramente podemos identificar que el SAT es un érgano
desconcentrado, y éste es:

“La forma juridico-administrativa en que la administracién centralizada
con organismos © dependencias propios, presta servicios o desarrolia acciones
en distintas regiones del territoric del pais. Su objeto es doble: acercar la
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prestacion de servicios en el jugar © domicilio del usuaric, con economéa para

éste, y descongestionar al poder central.” "

Por lo que la desconcentracién forma parte de la centralizacion
administrativa, en el caso especifico el drgano centralizado es la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico y el SAT es el érgano sujeto a ésta, mismo que se
encarga de realizar acciones 0 presta servicios en distintas regiones del
territorio del pais.

El articulo 90 de nuestra constitucion establece gque: La administracién
pubiica federal sera centralizada y paraestatal conforme a ja ley orgénica que
expida el Congreso, que distribuird los negocios del orden administrativo de fa
Federacidn que estaran a cargo de las Secretarias de Estado y Departamentos
Administrativos y definird las bases generales de creacién de las entidades
paraestatales y la intervencién del Ejecutivo Federal en su operacién.

Las leyes determinaran las relaciones entre ias entidades paraestatales y
el Ejecutivo Federal o entre estas y las Secretarias de Estado y Departamentos
Administrativos.

Asimismo la Administracién centralizada es regulada por la Ley Organica
de la Administracién Publica Federal, que en su articulo 1° dispone que: La
presente ley establece las bases de organizacion de la administracion publica
federal, centralizada y paraestatal.

La Presidencia de la Republica, las Secretarias de Estado y
Departamentos Administrativos y la Consejeria Juridica del Ejecutivo Federal,
integran la administracion plblica centralizada.

7 pyecionano Jundico Mexcano, Instituo de investigaciones Jundicas, Edit. Porrua, México, 1987 p.
10%0
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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 de fianzas y los
fideicomisog, componen fa administracion pablica paraestatal.

Bajo este contexto, el articulo 17 del ordenamiento en comento,
establece:

Art. 17. Para la mas eficaz atencién y eficiente despacho de los asuntos
de su competencia, las Secretarias de Estado y los departamentos
administrativos podran contar con érganos administrativos desconcentrados que
les estaran jerarquicamente subordinados y tendran facultades especificas para
resolver sobre la materia y dentro de!l ambito territorial que se determine en cada

-caso, de conformidad con las disposiciones legales aplicables.

En este orden de ideas, existe una dependencia jerarguica subordinada
hacia un 6rgano centralizado. El Servicio de Administracion Tributana (SAT)
entonces tiene una relacidn jerdrquica de subordinacién con la Secretaria de
Hacienda y Crédito Pubhco. Por io que, se realiza una transferencia definitiva de
facuitades y competencias exciusivas al 6rgano desconcentrado, regulado por el
articulo Séptimo de ia ley de! SAT. De dicho ordenamiento se desprende que
el Servicio de Administracién Tributaria posee autonomia técnica para el
ejercicio de sus funciones, esto es, que puede dictar sus propias resoluciones
con el fin de conseguir sus objetivos, sin embargo esto no significa que tenga
independencia plena, ya que organica y econémicamente dependen del poder
centrai, es decir de la Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico.
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Dentro de los aspectos gque caracterizan al SAT tenemos su libertad
administrativa, ya que es creado por disposicion de! titular del Poder Ejecutivo,
es decir por un decreto presidencial y puesto que no posee patrimonio propio, ni
personalidad juridica depende del poder central.

Al respecto surgen algunas interrogantes a las que daremos respuesta en
el capitulo I, dichas preguntas son: ¢ se tata realimente de una
desconcentracion? ;, se menciond en ia ley la entrada en vigor del organismo
creado? ¢Por qué no reestructurar a la Subsecretaria de ingresos en tugar de
desconcentrarla?.

2.3.3 Objetivos y Fines

En el diario de debates se sefiala que “se propone la expedicion de una
nueva ley a través de la cual se levara a cabo 1a asignacién de las atribuciones
de determinacién y recaudacion de las diversas contribuciones del ambito
federai, que ha venido ejerciendo la subsecretaria de ingresos de la Secretaria
de Hacienda y Crédito Piblico, a un érgano desconcentrado, con caracter de
autoridad fiscal, gue se denominara servicio de administracion tributaria.

El objetivo de esta propuesta es configurar una organizacion
especializada, conformada por personal profesional calificado, cuya actividad
redunde en la optimizacion de los procesos recaudatorios y en el mejoramiento

del servicio y atencién a los contriuyentes.” °

¥ Tyamo de fos debates. noviembre 29. 1995, afo [1. N° 26, Camara de Diputados. p 2649
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Por fo que con el SAT se busca hacer mas sencilia y funcional la
administracion de contribuciones, lograr una mayor eficiencia en ia captacion
impositva vy en general lograr buenos resultados. Sin olvidar, claro esta, la
incorporacidn det servicio fiscal de carrera.

Asi mismo, se tiene como objetivo la despolitizacién de todas las
acciones relacionadas con la recaudacién de contribuciones, la
profesionalizacién del personai que Heva & cabo esas funciones Y ia
optimizacién en €l manejo de los recursos

En este contexto el articulo 2° de ia Ley del SAT establece tos objetivos
gue persigue dicho érgano desconcentrado, tal precepto establece:

Art. 2. E! Servicio de Administracion Tributaria tiene por obieto la
realizacion de una actividad estratégica del Estado consistente en la
‘determinacién, liquidacion y recaudacion de impuestos, contribuciones de
mejoras, derechos, productos, aprovechamientos federales y de sus accesorios
para el financiamiento del gasto pdblico. En la consecucién de este objetivo
deberd observar y asegurar la aplicacion correcta, eficaz, equitativa y oportuna
de la legislacién fiscal y aduanera, asi como promover la eficiencia en la
administracion tributaria v el cumplimiento voluntario por parte del contribuyente
de las obligaciones derivadas de esa legislacion.

Por lo que en prmer término tenemos gue el SAT tiene por objeto la
realizacion de una actividad estratégica de! Estado, misma que va a consistir en
ja determinacién, liguidacién y recaudacién de impuestos, confribuciones de
mejoras, derechos, productos, aprovechamientos federales y sus accesorios
para el financiamiento del gasto pblico.

Desde nuestro punto de vista, con dicha actividad estratégica de! Estado
se va a lograr alcanzar el bien comun, ya que como lo sefalamos en otro



apartado, el bien comin no podria ser aicanzado sin los fondos necesarios para
la realizacién de ios fines del individuo que pretende alcanzar a través del
Estado. Recuérdese que estamos frente a necesidades y satisfactores en donde
éstos Ultimos requieren de manera imprescindible de un sustento econémico,
mismo que puede obtenerse por diversos medios, en el caso gue nos ocupa va
a ser precisamente mediante la determinacion, fiquidacion y recaudacion de las
contribuciones ya sefialadas, que el SAT en su caracter de drgano
desconcentrado, realiza.

En segundo término el SAT debe observar y asegurar la aplicacion
correcta, eficaz, equitativa y oportuna de la legislacién fiscal y aduanera. Al
respecto, debemos comentar que el hecho imponible debe aplicarse
estrictamente, como lo sefiala ta ley, de lo contrario seria ese acto de autoridad
ilegal, por !o que no hay “términos medios” en materia fiscal, el acto es legal o
ilegal.

En tercer término tenemos, el promover la eficiencia de la
administracién tributaria y el cumplimiento voluntario por parte de los
contribuyentes de las obligaciones dentro de la relacién juridica tributaria. Es de
llarar la atencién este punto ya que en nuestro pais no existe una cultura de
pago de impuestos por parte del contribuyente, en virtud de que existe un gran
descontento en diversos sectores de la ciudadania, por la mala administracion
de los recursos v la injusta reparticion de la riqueza

Bajo este contexto, cabe sefalar que el reclamo del elemento vivo del
Estado es obtener mas y mejores servicios, porque cada dia tiene mas y
mayores necesidades, esto sin contar que &i Estado debe a su vez ser capaz de
mantenerse a & mismo para su correcto funcionamiento, sin embargo la
aplicacién de los recursos no se da en donde se requiere. No obstante tal
parece que el “cumplimiento voluntano” por parte del contribuyente se da
gracias a la coercién psicologica de las campafias publicitarias de la Secretaria
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de Hacienda y Crédito Piblico, tales como “Lolita”, asi como por el
establecimiento de programas de apoyo a los deudores del fisco,

Al respecto consideramos, que si dicho organismo actia de acuerdo a
sus objetivos planteados, podra mejorar fa eficiencia en la recaudacion y por
ende lograr mayor confianza en el sistema tributario.

2.3.4 Afribuciones

Las atribuciones que va a tener a su cargo el SAT estan establecidas en
fa ley del Servicio de Administracion Tributaria articulo 7° y son:

.- Recaudar los impuestos, contribuciones de mejoras, derechos,
productos, aprovechamientos federales vy sus accesorios de acuerdo a fa
legislacion aplicable;

I1.- Dirigir los servicios aduanales y de inspeccién, asi como la Unidad de
Apoyo para la inspeccion Fiscal y Aduianerta;

I1l.. Representar el interés de |la Federacién en controversias fiscales,

V.- Determinar, liquidar y recaudar 1as contribuciones, aprovecharmentos
federales y sus accesorios cuando, conforme a los tratados internacicnales de
los gue México sea parte, estas atribuciones deban ser ejercidas por las
autoridades fiscales y aduaneras del orden federal;
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V.- Ejercer aguelias que, en materia de coordinacion fiscal, correspondan
a la administracion tributaria;

VI.- Solicitar y proporcionar a otras instancias e instituciones publicas,
nacionales ¢ det extranjero, e! acceso a la informacion necesaria para eviiar [a
evasion o elusion fiscales, de conformidad con las leyes ¥y tratados
internacionales en materia fiscal y aduanera;

Vii.- Vigilar y asegurar el debido cumplimiento de jas disposiciones
fiscales y aduaneras y, en su caso, ejercer las facultades de comprcbacion
previstas en dichas disposiciones;

VIit.- Participar en la negociacion de los tratados internacionales que lleve
a cabo ef Ejecutivo Federal en las materias fiscal y aduanera, asi como celebrar
acuerdos interinstitucionales en el ambrto de su competencia;

IX.- Proporcionar, bajo el principio de reciprocidad, la asistencia que le
soficiten instancias supervisoras y reguladoras de otros paises con las cuales se
tengan firmados acuerdos o formen parte de convenciones intemacionales de
fas que México sea parte, para lo cual, en ejercicic de sus facultades de
vigilancia, podra recabar respecto de los contribuyentes informacion y
documentacién gue sea objeto de la solicitud;

X.- Fungir como érgano de consulta del Gobiemo Federal en las materias
fiscal y aduanera,

Xl.- Localizar y listar a los contribuyentes con el objeto de ampliar y
mantener actualizado ef registro respectivo;
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gjercicio eficaz de sus facultades, asi como para la aplicacién de las leyes,
tratados vy disposiciones que con base en ellas se expidan, y

X - Las demas que sean necesarias para llevar a cabo las previstas en
esta Ley, su reglamento interior y demas disposiciones juridicas aplicables.

Es de liamar la atencién fa afribucién que se refiere a la negociacion
previa a la firma de tratados internacionales, ya que algunhos tedricos afirman,
que dicha atribucion corresponde solo al Ejecutivo, debido a que el articulo 88
de nuestra Carta Magna en su fraccidon X preceptda gue corresponde al
Presidente de la Repdblica dirigir la politica exterior y celebrar tratados
internacionales. A pesar de Io anterior queda bastante claro que el SAT va a
tener la atribucién exclusiva de solo participar en la negociacién de dichos
tratados internacionales, pues guien los lleva a cabo sera propiamente el
- Elecutivo Federal.

Destaca el hecho de que se pretende incrementar el listado de los
contrnibuyentes, es decir, ampliar la base tributaria, es otro trabajo que tiene por
delante el SAT y gque reguerird de mucha aplicacidn en los esfuerzos
conducentes al logro de Ips objetivos trazados. Ya que hasta ia fecha esta meta
no se ha alcanzado.

2.3.5 Estructura

El SAT para la consecucién de su objeto v el gjercicio de sus atribuciones
contara con tres érganos fundamentales, a saber;
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1.Junta de Gobierno.
2.Presidente.

3. Las Unidades Administrativas que establezca el reglamento interior.

2.3.5.1. — Junta de Gobiemo

‘L a Junta de Gobierno de! Servicio de administracién Tributaria se

integrara por:

1.- Ei secretario de la SHCP, quien ia presidira;

2.- Dos representantes de la SHCP, designados por el titular de esa

dependencia.

3.- B! presidente del SAT.

4. Dos ftitulares de umidades administrativas del Servicio de

Administracién  Tributania, de nivel inmediatamente inferior al Presidente,

designados por éste "'

1 Ameulo $° de ln Lev del SAT
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Sus atribuciones son:

“.l- Opinar y coadyuvar con las autoridades competentes de Ia
Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico, en ia elaboracion de las medidas de
politica fiscal y aduanera necesarias para la formulacion y gjecuciébn del Plan
Nacional de Desarrolio vy de los programas sectoriaies, asi como ilevar a cabo
jos programas especiales y los asuntos que el propio Secretario de Hacienda y
Crédito Plblico le encomiende ejecutar y coordinar en esa materias;

il.- Someter & la consideracién de las autoridades competentes de [a
Secretaria de Hacienda y Créditc Publico su opinién sobre los proyectos de
iniciativas de ley, decretos, acuerdos, 6rdenes, resoluciones administrativas vy
disposiciones de carécter general que en las materias fiscal y aduanera

" corresponda expedir ¢ promover a la propia Secretaria;

{Il.- Aprobar los programas y presupuestos del Servicio de Adminisfracion
Tributaria, asi como sus modificaciones, en los términos de la legislacion
aplicable y de acuerdo con los lineamientos previstos en el articulo 5° fraccién
v,

IV. Aprobar la estructura organica basica del Servicio de Administracion
Tributaria y las modificaciones gue procedan a la misma, de conformidad con
las disposiciones juridicas aplicables, asi como el anteproyecto del Reglamento
Interior del Servicio de Administracién Tributaria y sus modificaciones
correspondientes.
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V.- Examinar y, en su caso, aprobar los informes generales y especiales
que someta a su consideracién el Presidente de! Servicio de Administracion
Tributaria;

Vi- Estudiar y, en su caso, aprobar todas aguelias medidas que,.a
propuesta del Presidente del Servicio de Administracion Tributaria, incrementen
la eficiencia en la operacion de la administracién tributaria y en el servicio de
orientacion al contribuyente para el cumplimiento de sus obligaciones fiscales,y

VIl Las demds gue sean necesarias para levar a cabo ias previstas en

esta ley, en su reglamento interior ¥ demas disposiciones juridicas

aplicables.* %

2.3.5.2. —~ Presidencia.

El presidente del SAT serd nombrado y removido por el Presidente de la
Replblica y debera reunir los requisitos siguientes:

«..l.- Ser ciudadano mexicano.

Il.- Haber desempefiado cargos de alto nivel decisorio, cuyo ejercicio
requiera reconocimientos y experiencia en las materias fiscal y aduanera, ¥y
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1Il.- No haber sido sentenciado por delifos dolosos que hayan ameritado
pena privativa de la libertad por mas de un afio, o inhabilitado para ejercer el
comercio 0 para desempefar un empleo, cargo o comisién en el servicio
plblico.” "'

Las atribuciones del Presidente del Servicio de Administracion Tributana
son:

“ |- Administrar y representar legaimente al Servicio de Administracion
Tributaria, tanto en su caracter de autoridad fiscal, como de drgano
desconcentrado, con la suma de facultades generales y especiales que, en su
caso, requiera conforme a 12 legislacion aplicable;

[l.- Dirigir, supervisar y coordinar el desarrolic de actividades de las
" unidades administrativas del Servicio de Administracion Tributaria.

lll.- Expedir las disposiciones administrativas necesarias para aplicar
eficientemente la legistacion fiscal y aduanera, haciendo del conocimiento de la
Junta de Gobierno aquéllas que considere de especial relevancia,

IV.- Presentar a ia Junta de Gobierno para su consideracion y, en su
caso, aprobacién, los programas y anteproyectos  presupuéstales, el
anteproyecto del reglamento interior y sus modificaciones, el manual de
organizacién general, los manuales de procedimientos y los de servicio al
pubiico;

¥ Anticulo 10 de ta ley del SAT
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V- Informar a la Junta de Gobierno, anuaimente o cuando ésta se lo
solicite, sobre las labores de las unidades administrativas a su cargo vy el
ejercicic del presupuesto de egresos asignado al Servicic de Administracion
Tributaria;

Vi. Fungir como enlace entre ef Servicio de Admimstracion Tributaria y las
administraciones pUblicas federal, estatales y municipales en los asuntos
vinculados con las materias fiscal, de coordinacion fiscal y aduanera;

ViL.- Participar en la negociacién de ios tratados Interacionales que lleve
a cabo el ejecutivo Federal en las materias fiscal y aguanera;

Vill.- Suscribir acuerdos interinstitucionales de cooperacién técnica y
administrativa en las materias fiscal y aduanera, y

iX. Aquellas gue ie ordene o, en su caso, delegue, fa Junta de Gobiernoy
las demas que sean necesarias para llevar a cabo las previstas en esta Ley, su

reglamento interior y demds disposiciones juridicas aplicables.. M

Por (itimo sefialaremos como parte de la estructura del Servicio de
Administracién Tributaria, que su estructura orgénica basica se presenta en le
siguiente cuadro.

' Anticulo 13 de la ley el SAT
12 Articulo 14 de in ley del SAT
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CAPITULO HI

EL SERVICIO DE ADMINISTRACION TRIBUTARIA EN APOYO
AL CUMPLIMIENTO DE LOS FINES DEL ESTADO

3.1.- E] Servicio de Administracién Tributaria como parte del Estado

Ya hemos visto que el Estado actuaimente no sdlo es un ente abstracto
y complejo sino que ademas representa una forma de vida social y una
organizacion politica modemna, recordemos que  El Estado se nos presenta
como una comunidad politicamente organizada en un ambito territorial
determinado. En su significado modemo es una unidad poliica, con
instituciones objetivas diferenciadas que declaran y sostienen el derecho y
aseguran el orden mediante el monopolio de ia obligatoriedad incondicionada.
Una enfidad soberana y abstracta, a quien se confia ia titularidad del Poder. Lo
especifico de fa realidad estatal esta constituido por las relaciones politicas. De
ellas provienen el mando y la obediencia, ia cooperacion y disyuncién, la
distincion entre gobemantes y gobemados y las formas efectivas de
dominacion, como cristalizacion y sintesis de la actividad humana orientada a ta

organizacién y ordenamiento de la vida social" '

Para lograr fa consecucion de los fines que el individuo hace factible a
través del Estado, éste va a necesitar de recursos econdémicos que garanticen
no salo el mantenimiento de esa maquinara estatal sino que ademas procure
recaudar lo suficiente para satisfacer las necesidades que la sociedad reclama

para si misma buscando asi el bien comin.

' Eayt Carlos § . Derecho Politeo, navena edicion, Edit. Depalma, Buenos Aires. 1995.p 157
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El Derecho juega un papel fundamental al establecer ias bases sobre las
cuales se debe ajustar la imposicion de ias contribuciones. Asi el Derecho funge
comgo instrumento normativo del Estado tanto en tas relaciones entre éste y los
particulares, y los particulares entre si. Razébn por lo que referiremos
brevermnente, ia posicién que el Estado ha asumido en forno al gasto publico en
log (itimos afios.

+ En el afio de 1977, e Congreso de la Unidn descubric que el
Ejecutivo, respecto al gasto pablico que habia presupuestado; 1o
excedid, en aproximadamente tres mil miliones de pesos respecto
al limite gue se habia auto impuesto, recursos que obtuve por
endeudamiento externo, aunado a esto en 1976 ocurmid una grave
devaluacién monetaria gue no se habia presentando en el curso
de los ultimos veintiséis afios razén por la que la economia del
pais suftid un grave descalabro.

+ En 1982, el Ejecutivo, sin previa aprobacion del legislativo, asumio
compromisos crediticios ante bancos extranjeros y organismos
financieros internacionales, deuda que se aproximo a los cien mil
millones de délares norteamericanos, actuando con un margen y
discrecionalidad absoluta y sin tener que rendir cuentas a nadie.
Obviamente, 1982 fue un afio con otra gravisima devaluacion
monetaria.

+ En 1994 México fue azotado por otra epidemia devaluatoria, razén
por la que surgieron problemas economicos como el FOBAPROA,
ya que se desplomd la cotizacién det peso en mas del 50% en un
periodo aproximado de 28 dias
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Bajo este contexto se ha pretendido dar solucicnes que no favorecen a
la sociedad, olvidandose inclusive de su existencia, de ahi que el individuo
empezd a ser para el Estado y no el Estado para el individuo, baste recordar
que es el Estado el encargado de “procurar directa o indirectamente iodos ios
recursos materiales o culturales, que posibiiiten el desarrollo integral de ia
persona humana” *** y no en sentido inverso.

Por otra parie se ha visto que, ante tales acontecimientos, siempre se ha
pretendido dar soiucion a los problemas economicos a través de reformas
fiscales que pretenden obtener mas recursos del pueblo, y es entonces cuando
nuestros gobemantes se dan cuenta que en reaiidad jno existen recurscs
suficientes! O que nuestro sistema tributario estd demasiado abandonado,
corrupto o gue quiza sea incluso ineficiente, sin embargo hoy en dia por fin se
ha replanteado la importancia que tiene el sisfema tributario en nuestro pais, ¥
por tanto, gue es necesario no solo mejorar las bases sobre ias cuales
descansa nuestro sistema tributario sino que ademas debe capacitarse al
personal encargado de esa labor.

Pero la pregunta es; como lograr la optimizacion de ios TECUTS0S?,
£como obtener eficiencia en la recaudacion? &como aspirar a la excelencia del
personal y su especializacion? Y las respuestas a estas inferrogantes se
pretendieron encontrar a través de diversas reformas al sistema tributario.

El Estado se dio cuenta de gue para modemizar el Sistema Tributario era
necesaro contar con un organismo ben estructurado, que cumpliera realmente
con los objetivos que se planteaba, para asi lograr una mejor 'y mayor
recaudacién, por ende una economia mas sana y asi, dar cumplimiento a sus
fines con acciones apegadas a estricto derecho.

W1 Eonzaiez. Gonzitez Marna de la Luz, Valores del Estade en ¢l pensamiento polines. Ob Cu p304
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Pero, para llegar a esta reforma det sisterna tributario  de manera
estructural fue necesario que enfrentaramos devaluaciones, recortes al gasto
publico, altos niveles de deuda publica, entre ofros, problematica que en st
conjunto se empezd a vivir con mayor intensidad durante el periodo de 1994-
1906 razdn por fa que se visualizé la necesidad de una reforma al sistema
tributario mexicano a fondo. Al respecto cabe sefialar que el gasto social ¥ ia
inversion publica para crecer requieren de una recaudacion tributaria con bases
solidas. Ampliar la base de contribuyentes, redistibyir la carga fiscal
privilegiando a quienes tienen ingresos fijos y estimulando Ia inversion privada,
todos ello son aspectos que no debemos descuidar si pretendemos lograr una
reforma al sistema tributario, que responda 2 las demandas reales de nuestra
sociedad.

Por io que, para finales del afio de 1995 Guiflermo Ortiz, Secretario de
Hacienda y Crédito Pblico, deciar6 lo siguiente al comparecer ante la camara
de diputados : “ los objetivos que se proponen para guiar las acciones de
politica econdmica en el ejercicio siguiente, son: reactivar la economia,
promover el empleo, consolidar la estabilidad en los mercados financieros y
abatir la inflacion a niveles cercanos al 20 por ciento... ahora es posible iniciar
una fase de crecimiento sano, y que la reactivacion de la economia es ka dnica
opcion para sustentar ja elevacion permanente del nivet de vida de la poblacion.
De acuerdo con los cuatro objetivos econémicos que se plantean para 1996... el
programa gubernamental que se puso a consideracion del Congreso pretende
un crecimiento de la eccnomia del 3 por ciento (y con elio un aumento
sostenido en los niveles de empleo), reduccion de la inflacion 2 20 por ciento y
la permanencia del régimen de fiotacion del tipo de cambio... 12 politica de
ingresos,... tendra dos objetivos centrales: primero, estimular el crecimiento de
la economia, a través de medidas que premien el esfuerzo productivo, la
inversion y la generacién de emplec, asi como mediante acciones de
simplificacion y seguridad juridica, que disminuyan costos y brinden certidumbre
a jos agentes econdmicos. Segundo, hacer mas eficiente la recaudacion y
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administracion de los impuestos a fravés de la modemizacion de la gestion
{ributaria y la distribucién mas racional de atribuciones y responsabilidades
entre los distintos érdenes de gobiemo. Para hacer mas eficiente a operacion
de ta administracién tributaria..., se promoveran diversas medidas, entre ellas la
creacion de un 6rganc especiafizado, cuyos objetivos fundamentales seran
dotaria de mayor autonomia técnica y de gestién.” "*°

Asi mismo legisladores de los diversos partidos politicos exigian |2
reorientacion de la politica economica “ Ei efecto de esia crisis ha sido
devastador y nos ha puesto al borde del precipicio animico,... el Pariido de la
Revolucién Democrdtica aseguré que no hay signos que le permitan calcular
gue habrd una pronta recuperacion econdmica... fos legisladores del tricotor
actuaran con responsabiiidad en el andlisis y discusion de propuestas que
permitan transitar de la estabilizacion al crecimiento... han acordado emprender:
favorecer las iniciativas que tengan como prioridad el crecimiento econdmico,
apoyar las medidas tendientes a eievar el ahoro interno, exigir un mejor
desempefio del sistema financiero, con ef fin de reducir tos margenes de
intermediacion, y buscar, en et marco del nuevo federalismo, una mejor y mas
oportuna coordinacién entre estados y municipios, fundamentaimenie en el
aspecto fiscal.” '

De todo lo referido, podemos afirmar que las politicas de ingresos
juegan un papel muy importante en 1a economia de cuaiguer Estade ya que
éste, debe procurar y garantizar una recaudacion suficiente para financiar el
gasto publice, pero ademas debe estimular una eficiente distribucion de ios
fecursos econémicos entre los distintos niveles de gobiemo (Federal, Estatal y
Municipal) en donde es necesano recalcar que dicha politica influye fuertemente
en {a orientacion del desarrollo del pais, razon por fa que se hace necesario

13 |A jornada, afto 12, numero 4020, 15 de noviembre de 1995, p 49
12| 4 jomada. aito once, numero 3953, § de septiembre de 1995, p 6
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que la polifica de ingresos que se adopte no se permita el {ujo de cometer
errores  que convierian las contribuciones en obstaculos para la actividad
econémica del pafs, peroc sobre todo que dicha politica cubra los recursos
necesarios para lograr el bien comun de el elemento vivo del Estado y asi lograr
conseguir los fines anhelados por la sociedad. Todo eflo debe ser congruente
con el ordenamiento juridico, y debe ser plasmado en la norma para no
violentar el Estado de Derecho, en que se apoyan hoy en dia Ias
organizaciones politicas modernas. Bajo esie esquema se crea el Servicio de
Adrinistracién Tributaria a través de una ley que no fue lo suficientemente
discutida, y que ya durante su aplicacién y operacion no se cumplidé con las
expectativas fundamentales. El 14 de noviembre de 1995 el Poder ejecutivo
Federa! envié a la Camara de Diputados de! Honorable Congreso de ia Unidn
la iniciativa del Decreto por el que se expiden nuevas leyes fiscales y se
modifican ofras. E! cual tomd en consideracién los problemas acaecidos y
sefialados a partir de diciembre de 1994 asi como la orientacidn de las
" reformas fiscales, mismas que se caracterizaron por reducir las {asas
impositivas, ampliar las bases gravables, e mcrementar el universo de
contribuyentes y eliminar los tratamientos especiales, es decir, se buscaba una
estructura tributaria y de coordinacion fiscal mas adecuada y eficiente que
estimulara fa competitividad de la economia vy favoreciera el crecimiento
equilibrado.

Por su importancia transcribimos parte de la exposicién de motivos de la
iniciativa del decreto por el que se expiden nuevas leyes fiscales y se modifican
otras.

*Las reformas fiscales que México ha emprendido en los Glitimos afios se
han encaminado & generar una estructura fributaria y de coordinacién fiscal
mas adecuada a fraves de la reduccion de tasas impositivas, la ampliacion de
las bases gravables, la eliminacion de tratamientos especiales, el incremento
del universo de contribuyentes y el fortalecimiento del federalismo fiscal. Sin
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embargo es precisc avanzar mas en fa creacion de una estruciura fiscal que
estimule ja compefiividad de ia economia y favorezca el crecimiento
equilibrado.

Por ello, & Plan Nacional de Desarrolio 1995-2000 establece direcirices
en materia de reforma tributaria que se orientan a estimular la aciividad
productiva, la inversién y el ahorro: avanzar hacia un sistema fiscal mas
eficiente y equitativo que premie e esfuerzo productivo; lograr un equilibrio
adecuado entre los impuestos indirectos vy los de imposicion directa vy
fortalecer el federalismo fiscal.

Las medidas de caracter fiscal que se proponen en esta iniciativa son
una avance hacia una reformna tributaria integral, que fortalezca 1a recaudacion
y promueva la inversién, el empieo y el ahorro; mejore la equidad tributaria;
logre niveles mas elevados de cumplimiento: avance en la simplificacion fiscal
y administrativa y en el otorgamiento de mayor seguridad juridica a los

contribuyentes y fortalezca ias finanzas de los tres niveles de gobiemo.” ™.

Es asi como se definieron cinco objetivos de la reforma fiscal propuesta,
a saber:

1.- impulsar un nuevo federalismo fiscal.
2. — Alentar la actividad econémica y promover ias exporaciones.
3. — Avanzar en la simpiificacion fiscal y administrativa.

4. - Otorgar mayor seguridad juridica a los contribuyentes.

7 Diario de los debates correspondsente al 14 de noviembre de 1995, afio I Numero 19, Camara de
Diputades, p 2637



113

5. — Modernizar la administracion fributaria.

Sin embargo, dicho proyecto no fue lo suficientemente discutido, en
cuanto al organismo que se pretendia crear puesto que de fa revision det Diario
de ios debates no encontramos mas discusion en cuanto al drgano gue nos
ocupa sino io que a continuacion se transcribe,

tLa dipuiada Isabel Moiina Warner expreso:

“ No cabe duda que la recaudacion y la administracion de los recursos
" tributarios, ha consfituido uno de los flancos débiles de fa politica fiscal
mexicana, ho el (nico ciertamente, pero SegUrc que se encuentra entre ios mMas
relevantes problemas de la materia.

Por un lado resaltan las enormes dificultades con las que se ha topado
ta administracion fributaria, para integrar y mantener actuaiizado un padron de
causantes cerfero y adecuado, que permita ai fisco conocer con precision el
efecto de sus medidas, a la vez gue pueda contar con las contribuciones Qque
marcan las leyes.

En el Congreso de la Unién sabemos muy bien de este problema. a
pesar de que io hemos solicitado desde hace ya tres legislaturas, es hora en
que las camaras no cuentan con una minima base de datos adecuada, que
permita saber cuanios causantes hay en el pais por tpo de impuestos, por
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niveles de ingresos, por regiones geograficas, por carga fiscal, de manera que
el Poder Legisiativo que tiene bajo su responsabilidad legisiar sobre
impuestos, le es practicamente imposible contar con la informacion basica
indispensable para cumplir con sus obligaciones.

Por el otro lado, con frecuencia conocemos de yeros en la
administracién de los recursos tributarios, parece que por temporadas, la
Secretaria de Hacienda tiene por deporte mandar masivamente requerimientos
de pagos de impuesios supuestamente vencidos, que en la realidad ya han
sido pagados, frecuentes problemas de cofrupcion en la fiscalizacion de las
obiigaciones tributarias, problemas de terrorismo  fiscal. Estos problemas no
siempre derivan de leyes inequitativas o desbalanceados, sino de practicas
administrativas incorrectas o abusivas y por el ofro lado permanecen los
probiemas de la evasion y ia elusion fiscal.

Anfe esta situacion, tenemos frente a nosotros el proyecto de Ley del
Servicio de Administracion Tributana, que forma parte de un paquete de
medidas de tipo burocratico con fas que se pretenden mejorar la captacion de
ingresos. En esta propuesta; sin embargo, no vemos un cambio sustantivo que
reaimente impacte al inequitativo sistema fiscal mexicano ni para bien ni para
mal. Por eso mismo no vofaremos en contra, no obstante, queremos sefialar
que con el érgano desconcentrado que se va a crear para hacerse cargo de
ciertas funciones, desempefiadas hasta ahora por ia Subsecretaria de ingresos
de la Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico, no se resuelven problemas de
fondo e incluso puede representar costos innecesarios. Estamos, una vez
mas, ante un concepto muy limitado y poco imaginativo frente a los cambios

de fondo gue requerimos.” "%

1> Daro de los debates, noviembre 29, 1995, ano II N° 26, Camara de Dtputados pp 4759-4760
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A los legisiadores se les olvido que no soio se Trataba de discutir sobre
impuesios y federalismo y gque con el solo hecho de crear a un organo
desconcentrado que se encargara de realizar la liquidacion, determinacion,
recaudacion y administracién de las contribuciones no se iban a solucionar {os
problemas de fondo que enfrentaba el pais. Porque, jde que nos sirve una
estructura mas modema si no se le dan los elementos suficientes para cumplir
con su funcion? ; Qué ventaja tiene crear a un érgano desconcentrado al vapor
y sin estar suficientemente discutida [a ley que lo crea?. Es por eilo que
creemos que es fundamental la creacion del SAT, como drgano desconcentrado
de la Secretaria de Hacienda y Crédito Puablico con autonomia en sus
resoluciones y con  cardcter de autoridad fiscal y con funciones de
determinacion, liquidacion, recaudacion y administracion de las contribuciones,
pero esto solo resuelve en parte fa problematica de fondo. No obstante esto, la
ley del SAT, fue una ley creada sin ser discutida adecuadamente y como
consecuencia surgieron imegulanidades desde su creacion.

Con el SAT, se implementa e! lamado servicio fiscal de canmera
pretendiendo asi darle ofra imagen a los servidores poblicos ( la cual esta
sumamente deteriorada) en donde ahora, se tormaran en cuenta ia expenencia,
capacidad, conocimientos y méritos del personal para ocupar puestos de
mayor nivel y responsabilidad, y quiza sea esta la mayor aportacion del SAT,
ya que Se promoveran esquemas de remuneracion, promocion e incentivos
basados en e! desempefio del personal, dejando atras el anterior sistema que
se establecia en el Art. 70 bis, del Cddigo Fiscal de la Federacion, mismo que
preceptuaba lo siguente:

“Articulo 70 bis. Los mgresos que la Federacion obtenga efectivamente
de multas por infraccion a ias disposiciones fiscales distintas a las de la lLey
Aduanera, se destinaran a la formacion de fondos para el otorgamiento de
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estimulos y recompensas por productividad y cumplimiento del personal que
ejerza las facultades de comprobacion, determinacion, notificacion y gjecucion
de créditos fiscales relativos a dichas disposiciones.” ">

Todo esto, con la finalidad de tener una organizacion conformada con
personal alfamente calificado y eficiente que permita ta optimizacion de los
procesos de recaudacion y del servicio de atencion al contribuyente.

Cabe seiialar que se debe tomar en cuenta que & desarrolio que impera
en la escena mundial hace necesaro que todos los sistemas y procesos
desarrollados por los gobiernos se vayan adecuando y modernizando para estar
a un nivel en el cual se pueda atender a los requerimientos de la poblacion.
Que dicho sea de paso en opinion del destacado economista Luis Rubio,
deben existir un conjunto de factores que distingan a los gobiernos exitosos de
jos que no lo son, a saber: © En primer lugar, los gobiemos efectivos buscan
lograr un consenso entre fa poblacion acerca de jos objetivos que se persiguen,
asi como crear un entorno de cerfidumbre que logre credibilidad en el gobiemo
y sus programas de desarrolio. En segundo lugar, los gobiernos exitosos han
logrado un equilibrio enire la centrafizacion de ingresos y la descentraiizacién
del gasto publico. Es decir, han logrado que los gobiemos locales tengan
capacidad auténoma de accion, ya que son ellos los que estan en contacto
directo con la poblacion, pero sin perder el sentido de direccion det desarrollo
econbmico, del cual los gobiemos centrales normaimente son responsables. En
tercer lugar, los gobiernos exitosos han procurado involucrar a ia ciudadania
en el procesc de toma de decisiones , sea en forma directa 0 a través de
organizaciones intermedias que efectivamente representan a la ciudadania en

1¥ Codige Fiscal de la Federacton correspondiente al afto de 1997
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dicho proceso.” 3¢ por lo que el sisterna tributario , obviamente no es la
excepcion ante esta maodemizacion.

Y es precisamente el consenso del pueblo respecto de los objetivos que
se persiguen por el gobierno el factor mas importante, ya que de iograrse el
mismo habra una clara congruencia entre las acciones y programas que el
gobiemo realiza y lo que el pueblo, elemento vivo del Estado, requiere; dando
asi, un paso importante para gue un “gobiemno” sea exitoso.

Bajo este contexto y con e afan de eficientar la recaudacion, se envia un
proyecto de ley a las camaras, el cual fue aprobado y publicado en ¢l Diario
Oficial de la Federacion el 15 de noviembre de 1995 y es precisamente a través
de un articulo transitorioc donde se establecio que la ley del Servicio de
" Administracion Tributaria entrarfa en vigor a partir del 1° de julio de 1997.

Pero, ¢, con las medidas tomadas se logra reaimente cumplir con tos
fines economicos que la sociedad persigue a través del Estado?, va que no
debemos olvidar que siempre debe existir congruencia entre lo que la sociedad
reclama para si y las acciones realizadas por el Estado. Y la respuesta ia
tenemos parcialmente, ya que por el momento el SAT como parte del Ejecutivo
es el drgano encargado de determinar, fiquidar, recaudar y administrar las
contribuciones, mismo que ha mejorado los servicios pero no substancialmente.
Por elio el papel del SAT es muy importante ya que recauda los recursos
necesarios para cubrir el gaste publico.

1% Estado y economia en América Lanna, por un gobierno efectrvo en la epoca actual, Edit Porriaa,
Centro de Investigacion para el Desarrolio, Mexico, 1999 p. 15
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3.2.- La funcion del Servicio de Administracion tributaria y los fines
del Estado

En este apartado pretendemos comprobar la siguiente hipotesis:

E! Estado para poder cumplir sus fines econémicos necesita ingresos
tributarios. En México el SAT es el érgano encargado de la recaudacion,
administracion, determinacion y liquidacion de dichos ingresos, por elfo si Ef
SAT no cumple con su funcion encomendada, entonces fimita econémicamente
al Estado para cumph sus fines.

Lo anterior en virtud de que la falta de recursos econdmicos hace casi
imposible la prestacion de servicios publicos, asi como (@ realizacién de
proyectos y en general la satisfaccion de las necesidades del pueblo; esto se ha
confirmado claramente a lo largo de la historia de México, en donde como
consecuencia de las crisis de caracter econamico gue han abatido al pais, el
nivel de vida de los mexicanos se ha visto afectado y por ende se ha atentado
en contra de fa sociedad, porque sin los fondos necesarios no se puede llevar a
cabo ta realizacién de obras publicas, infraestructura, vivienda, hospitales, etfc.
Por io tanto podemos identificar que hay una infima conexion enfre: 08 fines
economicos del Estado, la necesidad de obtener recursos y el oérgano
encargado de la recaudacion de dichos fecursos. Por io que si dicho drgano
no cumpie correctaments con su objetivo © carece de lo necesario para realizar
su funcién, entonces, como consecuencia ef Estado se ve limitado para lievar a
cabo sus fines, tanto materiales como culturales que posibiliten el desarrolio
integrat de la persona humana, ya gue no cuenta con los recursos econémicos
suficientes.
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Por lo gue en virlud de la falta de eficiencia en ia recaudacion, y la
minima identificacion de los contribuyentes evasores, se ha tenido que recurrir a
otros medios para obtener recursos econdmicos, tales como emision de
moneda, empréstitos etc, recursos que se apiican en ¢l presente, pero que su
pago necesariamente se endosa a generaciones futuras.

Lo anterior nos lieva a considerar que lo que la sociedad reclama para si
no es congruente con ias acciones gue el Estado realiza, es decir, no existe del
todo ese “consenso” entre los fines del individuo y las acciones y programas del
Estado, por lo que podemos afirmar que el Servicio de Administracion
Tributaria limita al Estado en el cumplimiento de los fines econdmicos por las
siguientes razones’

1) Por su naturaleza juridica.

En efecto, un oérgano desconcentradce es aquella forma
juridico-administrativa en que la administracién centralizada con organismos o
dependencias propios, presta servicios o desarrolla acciones en distintas
regiones del territorio del pais. Su objeto es doble: acercar la prestacion de
servicios en el iugar o domicio det usuano, lo cual repercute en la economia de
éste, y descongestionar al poder central.

Lo anterior significa que los érganos desconcentrados se subordinan
jerarquicamente al régimen centralizado, teniendo facultades especificas para
resolver sobre la materia y dentro dei ambito teritorial que se determine, por lo
gue la mayoria de los organos desconcentrades no se desligan del poder
central, sing que siguen lerarguicamente subordinados y la competencia que se
les confiere no llega a ser suficiente, porque tenen una libertad de accion
restringida o condicionada, en este sentdo no es ia excepcion el Servicio de la
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Administracion Tributaria, ya gue en ia ley del SAT en su articuio noveno sefiala
que:

La Junia de Gobierno del Servicic de Administracidn Tributaria se

integrara por.

I.- E! Secretario de Hacienda y Crédito Publico, quien lz presidira,

.- Dos representantes de la Secretaria de la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico, designados por ! titular de esa dependencia;

Ii.- E! Presidente del Servicio de Administracian Tributaria, y

V- Dos titulares de Unidades Administrativas del Servicio de
Administracion tributaria, de nivel inmediatamente inferior al de! Presidente,
designados por éste.

Del mismo modo el articulo 11 de la ley en comento, sefala: ...Las
resoluciones de la Junta de Gobiemo se tomaran por mayoria de votos de los
integrantes presentes. E! Secretario de Hacienda y Crédito Publico tendra voto
de calidad en caso de empate.

Lo anterior nos lleva a considerar que en realidad el SAT se encuentra
todavia centralizado ya que la toma de decisiones corte a cargo de la
admirustracién central, toda vez que e érgano juridico de! SAT la Junta de
Gobiemno, no tiene ia Gitima palabra, puesto que quien tiene el vato de caiidad
es el Secretario de Hacienda y Crédito Piblico.

Sin embargo, en la exposicion de motives de lta ley del Servicio de
Administracién tributaria se sefala que ‘La necesidad de un cambio en la
administracion tributaria de nuestro pais ha sido manifestada con toda claridad
y en forma reiterada por amplios sectores de la sociedad. En este sentido, la
propuesta para atender esta demanda de la ciudadania ha sido ia ce realizar
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las acciones necesarias tendientes a que la autoridad encergada de fa
recaudacion, del cobro de contribuciones y de la aplicacion de ias normas
juridicas que regulan la entrada y salida de mercancias de! territoric nacional,
se consfituya en un 6rgano desconcentrado, modemo y con autonomia técnica
y funcionarios formados en et servicio civil. Se trata de que la administracion
fiscal disponga de gente cada vez mejor capacitada, dé mayor calidad en los
servicios que presta al pablico y que asegure una imparcial y transparente

aplicacion de iegisiacion fiscal y aduanera”. ™'

Es asi como estamos una vez mas, ante un discurso ¥ buenos deseos
pero que no pasan de eso, ya gue al tratar de concretar dichas ideas, nos dan
un nuevo 6rganc cuya naturaleza juridica es de un ente desconcentrado, pero
que en la practica las decisiones se toman desde el centro. Por elio
consideramos gue con esto se ve limitada la actuacion del SAT y entonces nos
preguntamos ¢ por qué elegir la desconcentracion de la subsecretaria si no se le
iba a dar ese caracter?, ;por qué no sélo reestructurar la subsecretaria?, pues
tal parece que lievar a cabo ésta Uitima hubiera sido mas practico y menos
complicado.

A pesar de elio se desconcento a ia subsecretaria, sin embargo esta
nueva forma no garantiza gue se logren las metas sefnaladas, tal y como lo
apreciaremos en ef apartado 3.3.3 de nuestras investigacion, puesto que “en
diversos foros se ha reiterado que una mayor autonomia y un nuevo marco
presupuestario y refributivo no son en si mismos garantia de un mMejor

funcionamiento " '%°

¥l piario de los debates correspondiente ai 14 de noviembre de 1995, afio I, Numero 19 Camara de
Diputados.p.2649-2650

2 Mijangos Bogya, Mana de la Luz, Ley del Servicie de Admimstracion Tributana, Boletin Mextcano de
Derechio Comparado del instinuto de investigaciones Juridicas, Mexico, 1996, Enero- Abril, N° 85, Afio
XXIX, p. 357
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Asi, se pens6 gue con el SAT se podrian satisfacer os reclamos del
gobernado, pero eso no fue asi, ya que la llamada reforma “integral’ no se dioy
actualmente io que se necesita es precisamente que sea “integral’, una reforma
tributaria por medio de ia cual se obtengan verdaderos resultados, no sblo en el
aspecto de gquien se encargue de ia recaudacidon, sino también del sistema
fiscal sobre el cual descansa éste, es decir, se debe lograr una mayor base de
contribuyentes; menor evasién fiscal, regularizacion de! comercio informal;
evitar el contrabando y sobre todo lograr la despetrofizacion de la economia
entre ofros aspectos, la reestructuracion del &rgano encargado de la
recaudacion tributaria solo es una pequefia parte de la solucion.

2) Con la creacion det SAT, siguen persistiendo los mismos problemas
de fondo.

Si llevamos a cabo una reordenacién de los argumentos contenidos en la
exposicion de motivos podemos identificar que las razones que motivaron la
creacion del SAT se sintetizan asi.

* a)Una razdn econdmica: La mstrumentacion de un modelo de desarrolio
requere de estructuras (érganos) y normas eficientes. La politica de ingresos
de un gobiemo es de primordial imporancia ya que incide de manera
determinante sobre la distribucin de los recursos de la economia y, por ende,
en la orientacion del modelo de desarrollo

En tales circunstancias una estructura organizativa eficiente
{menor costo y maximo beneficio), eficaz (que fa competencia se ejerza y que la
norma se aplique), con un servicio de mayor calidad y profesionalizacion de su
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personal, mejor atencion al contribuyente, serian parte de las razones
argumentadas para justificar fz creacién de un érgano distinto.

En contrapartida , si la eleccién de modermizacion se orientd hacia la
creacion de un organo distinto y no al reforzamiento y transformacion de las
existentes, implica una aceptacion de que © bien la modernizacion de la
administracion fributaria era imposible ¢ bien era mas dificil...

b) Razon politica.- La Exposicion de Motivos sefiala gue con ta nueva iey
se avanzaran en la aclividad piblica recaudadora, sera justa y eguitafiva, asi
como imparcial, fransparente y que con el servicio fiscal de carrera habra
continuidad y permanencia.

La Exposicion nos sefiata, en contrapartida, porque lo anterior no podria
lograrse bajo un esquema centrafizado. Aparentemente no habria una razén
" concluyente para renunciar a ello. Sin embargo es posible que con lo anterior se
busque establecer una distancia de los ritmos y factores gue inciden en ta
administracién centralizada: los cambios de mandos por razones politicas o de
grupo, © por simple razén de confianza y cercania con los titulares, la posible
politizacién de las decisiones y por io tanto la discrecionalidad en la actuacion
administrativa,

Asi expresado el proposito parece sano, sin embargo su expresion no
deja de tener ciertas insuficiencias.

¢) Razon competencial {formai) - E1 conjunio de atribuciones otorgadas al
SAT implican sustanciaimente funciones de! Estado, mas que actividades que
pudieran calificarse como infervencionistas del Estado en {2 economia. Asi, la
determinaci6n, liquidacidn y fecaudacién  tributasia, son  atribuciones
propiamente  estetales; de igual mapera o son, la emisidn de normas
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generales, o la celebracion de acuerdos intemacionales que obiliguen al Estado
mexicano.

Por io que el ejercicio de tales facultades por un 6rgano que forma
parte de |a persona Estado y cuyas facultades provienen de una iey, tendrian
efectos que no lograria, en el actual Estado constitucional, bajo la forma de
organo descentralizado...

d) Razones practicas- La creacion de un nuevo organismo puede
presentar menos problemas que la transformacion de una estructura existente
(subsecretaria de ingresos). El establecimiento dé nuevos sisiemas de
seleccion e integracion de personal por medio de la carrera fiscal, asi como la
vacatio legis permite a sus directivos el disefio integral del drgano sin la
peculiaridad de los posibles problemas sindicales, los vicios ya creados y la
inercia burocratica existente

Se prevé la instrumentacién de una “modemizacion” de las relaciones
laborales, eliminando los escalafones estiticos, mediante categorias abiertas
con retribuciones vinculadas al la productividad. Lo anterior significaria un islote
dentro de la Administracion Pablica Federal.” ™

Sin embargo debemos reconocer que aln con la creacibn del SAT
existen los mismos problemas de fondo como son: la petrolizacion de la
economia, comercio informal, evasion fiscal, comupcién y necesidad de
simplificacion administrativa.

Baste sefialar que actualmente, tributan al “fisco”, sblo un 17.8% de los
trabajadores en activo debido a que mas det 80% de los frabajadores se ven

'** Roldan Xopa. Jose, La ley del Servicio de admimstracion Tobutana (Nuevos odres para viejos vinos”,
Lex, Tercetnépoca, Afie I, N° 7. Encro de 1996, p75
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beneficiados con [a figura de la exencion del pago del impuesto sobre la renta,
razon por fa que la carga fiscal por este concepto recae Unicamente en el
17.8% restante.

“Asi lo establece un estudio de! investigador independiente Algjandro
Tuiran , que —basado en datos del sexto informe de gobierno y encuestas del
INEG!- sefiala que de los mas de 39 millones de trabajadores mexicanos,
gnicamente alrededor del 17.8% - unos siete millones- ganan lo suficiente para
contribuir al ingreso pablico.

Los datos oficiales del sexto informe de gobiemno sefialan que el nimero
de contribuyentes activos bajo el régimen de personas fisicas es de 6.3
. millones, representando por una diferencia de aproximadamente €88 mil
personas que se supone no declaran ingresos al fisco, y que equivalen al 9.8%
del total de ocupados con ingresos superiores a los tres salarios minimos y que
se encuentran en posibilidad de pagar el Impuesto Sobre la Renta,... de cada
10 pesos que el gobiemo federal obtiene a través de impuestos, cuatio
proceden del pago del ISR...

En el caso de los micronegocios © Microempresas..son un espacio
importante de evasién, pues unicamente el 37% esta registrada ante (a2
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico...” ™

Otro problema lo es el comercio informal el cual lacera la economia, ya
que e 6.7 por ciento del producto intemo bruto (PIB) lo integra éste. Mismo que

"™ Reforma , México D F 15 de Octubre del 2000, seccion A. p 2
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no se ha logrado incorporar al fisco, io cual representa una enorme fuga de
TeCcursoes,

Del mismo modo podemos manifestar que existe una excesiva
reglamentacion y parcialidad en las autonidades encargadas de hacer cumplir
lasleyes.

Lo referido, lo podemos identificar claramente en la expedicion de
comprobantes fiscales en donde la Secretaria de Hacienda y Créditc Pdblico y,
en especial claro estd, el Servicio de Administracion Tributaria, estdn realizando
una intensa campafa que parece de hostigamiento, en contra de comerciantes
establecidos, para verificar que sus notas y facturas cumpian con todos y cada
uno de los requisitos y formalidades que exigen las leyes, mientras que frente a
los establecimientos, a la vista de todos, cientos de vendedores ambulantes
operan impunemente, sin ser molestados por visitas de inspeccion. No es justo
N equitativo que en varias colonias de la capital, los inspectores fiscales
recorran calles enteras, local por local, para cumplir con su funcion y clausurar
aguellos negoclios que sin ninguna mala fe olvidaron poner en sus
comprobantes datos como: la Delegacion, la Colonia o e! Teléfono del impresor.

Respecto a la petrolizacién de la economia los recursos con los que
cuenta el Gobierno Federal en gran medida se obtienen de! petrbieo, pues en
general la mitad y a veces mas de la mitad de los ingresos del Estado provienen
de dicho recurso natural.

La evasidn fiscal también representa un gran problema que no se ataca
de fondo y que constituye una gran merma en I0s ingreso que percibe el Estado
ya que todavia existen muchas excepciones y muchos regimenes



127

preferenciales, que se traducen en espacios para la evasion, es decir, se
propician huecos que hacen que la recaudacion efectiva sea baja.

Asi mismo, la corrupcion no se ha frenado en la Administracion Pubfica,
muestra de elio o tenemos en el siguiente ejemplo, con fecha 15 de ociubre de
1999, la Contaduria Mayor de Hacienda presento ante la Comision de Vigilancia
el dictamen correspondiente ai gjercicio fiscal de 19898, el cual integra el informe
de Resultados de mas de 500 auditorias que esfablecen 3,549
recomendaciones y decenas de observaciones de carécter financiero, tecnico y
juridico, logrando un resarcimiento de 700 millones de pesos, reporia la
Contaduria Mayor de Hacienda.

Aunado a todo esto y como si la inseguridad publica y la pobreza de
" millones de mexicanos no fuere suficiente, la corrupcion de los servidores
publicos es también causa de ofros males que han impedido e! desarrollo de
una administracion y gestion honesta y transparente gue permita canalizar los
recursos en beneficio de la sociedad y de nuestra Pais.

Lo referido anteriormente ha provocado una disminucion de los ingresos
tributarios y por ende fa reduccién del gasto piblico (el gasto ha caido a casi [a
mitad en los Gitimos 20 afios, del 32% al 18.7% ).

Es asi como Ia reforma “integral” planteada a pesar de que pretendid
resolver los problemas en materia de rfecaudacién, en realidad no lo hizo,
debido a que se enfocod al sistema estructurai y no a los problemas de fondo
que el pajs presenta.
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La situaciones referidas traen como consecuencia, por citar algunos
ejemptios gque en 1998 mas de 3 millones, casi 3 millones y medio de personas
carecian de algin tipo de cobertura de salud, asi mismo el equipamiento de los
hospitales plblicos tienen rezagos muy importantes, de hecho una guinta parte
de! equipo de los hospitales publicos debié haber sido reemplazado hace diez
afos para mantenerio en un estado adecuado de servicios; muchos habitantes
del pais, para ser exactos mas del 14%, no cuenian con agua potable, cerca del
30% de los habitantes del pais no tienen servicios de alcantarillado, mas det
42% de fa poblacion infantil se encuentra en una situacion de desnutricion, v
esto insisto solo por dar algunos ejemplos.’™

Por todo 1o referido, el SAT pretendio ser la cura magica a los problemas
existentes con la que se quiso incrementar los recursos tributarios del pais, sin
embargo, lejos de ilegar a esta situacion estamos todavia actuaimente ante los
mismos problemas de fondo, es cierto, se han lograde avances en la
Adminsstracion recaudatoria, sin embargo, ha sido poco fo que se ha hecho, ya
que el gran reto del SAT sera lograr una mayor y eficiente recaudacion, pero
siempre y cuando se le den l0s elementos necesarios para ello, por st esto fuera
poco, consideramos que a 1os iegistadores se les “olvidd” sefialar aspectos tan
importantes como la fecha de entrada en vigor del SAT, que es muy distinto a
cuando entra en vigor la ley.

Consideramos asi que en el aspecto recaudatorio, debe existir
congruencia sobre tres aspectos, a la luz de lo que sefala el Art. 31
constitucional frac. IV: Son obligaciones de los mexicanos: Confribuir para fos
gastos plplicos, asi de la Federacion como del Distrito Federal o det Estado vy
municipio en que residan, de fa manera proporcional y equitativa que dispongan
las leyes; de dicha disposicién destacan fres aspectos: primero, debe lograrse
la concientizacién de los mexicanos a contribuir a a los gastos publicos, el

1 of 3XVI Convencion Nacional del CNIME, Cancin, Quintana, Roo, octubre, 28, 1999
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segundo, se deben otorgar al drganc encargadc de recaudar, administrar,
determinar y liquidar las contribuciones, las facultades necesarias para que
cumpla su funcién, v €l tercero atacar los probiemas de fondo que el pais
necesita refiriéndose al sistema impositivo mexicano, es decir la forma,
aspectos y rubros que deben cubrir las contribuciones, sin olvidarse que éstas
deben ser equitativas y proporcionales, asi como ajusiarse al principio de
legalidad.

3.3. - Su perspectiva y la necesidad de una reestructuracion.

Anie todo lo expuesto cabria preguntamos, ghacia donde vamos? Y
quiza ta respuesta esta en recordar que no basta tener los recursos necesarios
" para cubrir el gasto pabiico, el desarrollo social, como ia inversion, es también
indispensable foriaiecer la recaudacion fributaria federal, ya gue como lo hemos
hecho notar esta es la Unica fuente estable y no inflacionaria de ingresos. La
politica fributaria y de gasto publico por o que respecta de 1897 a 2000 tuvo
como objetivo central obtener un nivel suficiente de recursos para el sano
financiamiento de las erogaciones presupuestales, del mismo modo se
incrementaron medidas fiscales para promover el ahorro y la inversion en
capital fisico y humano del sector privado. Asi mismo se propuso que para
fortalecer las fuentes de ingresos pablicos més que elevar la carga fiscal de los
contribuyentes cumplidos, era necesario reforzar el combate a la evasion fiscal,
tanto en el sector formal como en el informal de la economia. kEn este orden de
ideas es importante preservar la estabilidad de la politica tributaria, incrementar
el nimero de confribuyentes, simplificar el pago de los impuestos y modernizar
la Administracion Tributana. Por lo que la tendencia fue crear al SAT como uno
de los objetivos de ese fortalecimento.
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¢Pero hacia donde va e SAT?. ;Se convertira en un organismo
descentralizado?.

Al respecto se han emitido diversas ideas sobre el futuro de dicho
organismo; hay quienes opinan inciusive que la creacién del SAT es un esbozo
hacia una privatizacién. Ya que tal vez io que reaimente esconde la ley
mencionada es un primer intento de privatizacion de las actividades que no son
esenciates para el Estado. No obstante, los redactores de la ley han cuidado
mucho este aspecto y sefialan que:

Articulo 2°.- El Servicio de Administracién Tributaria tiene por cbjefo la
realizacion de uma acfividad estratégica del Estadoc consistente en la
determinacién, fiquidacién y recaudacién de impuestos, contribuciones de
mejoras, derechos, productes, aprovechamientos federales y de sus accesorios
para el financiamiento del gasto ptblico.

Hay quienes sefialan que * La mencidon de que su actividad es
“estratégica” , es curiosa ya que no se encuentra como tal en el articulo 28
constitucional y alin cuando la ampliacion del “catalogo” puede darse por iey del
congreso, Io que en este caso ocurre, no se aprecia fa necesidad de su
inclusion o que tal cualificacion tenga una funcidn nommativa determinante.

En primer lugar, porque mas que una actividad estratégica es una
actividad sustancial, por no decir vital del Estado. Es pues una funcion del
Estado. En segundo lugar porque el término area o actividad estratégica fue
acufado para la delimitacién de la actividad intervencionista del Estado en la
economia, asi como para excluir tales dreas de la actividad de los particulares.
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De acuerdo con el parrafo cuarto, det articulo 25 constitucional, tales
actividades deberan estar a cargo del sector publico, por lo que bien puede ser
ta administracion cenfralizada, desconcenfrada asi como los GOrganos

descentralizados o auténomos”. %

Por lo gue se considera que toda vez que el arlicuio 14 de lz Ley de
Entidades Paraestatales, sehala que: Son organismos descentralizados las
personas juridicas creadas conforme a lo dispuesto por la Ley Organica de ia
Administracién Publica Federal y cuyo objeto sea: | La realizacion de
actividades correspondientes a las areas esfratégicas o prioritarias. Por io que
la inclusion del término estratégico podria deberse a que en algin momento del
proyecto se haya considerado la creacion de un 6rgano descentralizado, siendo
asi que la forma administrativa desconcentrada sea una forma transitoria para
posteriormente convertirse en descentralizada.

Por oo lado tenemos a aquellos promotores de la introduccion de la
cultura gerencial en la administracion piblica quienes insisten en la necesidad
de Ios cambics en la gestion, esto es, en la toma de decisiones, negociacion,
frabajos en equipo, etc., y sobre todo de cambios de actitudes del personal. De
ahi que en el SAT se haya implementado €l servicio fiscal de carrera para
mejorar la calidad en los servidores ptiblicos.

) Actualmente nos encontramos ante un proceso de reconformacion de las
funciones y cometidos del Estado, que en ocasiones, parece un
desmantelamiento del poder central, cuyos efectos resuitan todavia dificiles de
prever. Como expresiones de lo anterior tenemos diversos grados de

1% Roldin Xopa, Jose, La ley del Servicto de admimistracion Tnbutara  Nuevos odres pam viejos vinos?,
Lex, Tercera ¢poca, Afio [T, N° 7, Enera de 1996, 0,76
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privatizacion de actividades antes propias del Estado, como por ejempio
educacién, salud etc., convirtiéndose a la Administracion Federal en instancia
normativa; o bien, la existencia de una desconcentracion vertical-como es el
caso del Servicio de Administracién tributaria-, en Ia cual se crean Arganos
publicos dotados  de grados variables de autonomia, de facuitades
desprendidas de la estructura administrativa centralizada.

Asi las cosas, tat pareciera que privatizar, desincorporar, descentraiizar ©
desconcentrar son sindnimos de modemizar.

la fendencia actual nos sefiala una mayor especializacion en las
actividades administrativas, agrupacién de funciones que se encuentran
aisladas pretendiendo con elio lograr una mayor eficiencia y eficacia.

Por ‘o gue la administracion entrabte propone una nueva reforma fiscal
gue hasta el momento se centra en temas de fondo mas que de forma y que ha
sido calificado de conservador y precavide por o que respecta al afio 2001, ya
gue por el momento le preocupa conseguir a estabilidad ante el nuevo cambio
de administracion y mantener los indices de inflacion: el nuevo gobiemnc tiene
dos objetivos muy claros: el primero mantener la inflacion por debajo del 3% Yy
en segundo lugar unas tasas de interés que vengan abajo para asi no estar por
arriba de los 5 puntos ambos obietivos sefiala que seran conseguidos por
medio de la combinacion de dos aspectos la poliica fiscal y la politica
economica %%

"7 cf  Enmevisa Tealizada al sefor Luis Emesto Derbéz por el Grupo Cuba Liberl
http vwww.cubaliberai org/derbez hun




133

Sobre las medidas gue se implementaran en el aspecto fiscal se
contemplan tres aspectos: 1) ampliar ta base de contribuyentes, 2) reducir a
evacion fiscal y 3) terminar con la corrupcion. '

Por lo que son minimos los cambios que se han pretendido generar para
el 2001, pero en ese afio se enviard al Congreso reformas a forido, mismas que
tendran impacto en ios afios posteriores del sexenio.

Por lo que consideramos gue el Sistema de Administracion Tributaria a
pesar de tener errores también ha tenido aciertos, por elio, debe seguir como
érgano desconcentrado de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, toda
vez que la actividad de recaudar recursos para el Estado es de vital
importancia, ya gue como ha guedado expuesto sin elios no se podria reafizar
jos fines economicos del Estado. De ahi que una reforma fiscal debe
contemplar tanto la estructura como ef fondo, pero de manera conjunta.

El SAT debe contar con los elemenios necesarios para Cumplir con sus
objetivos. ;Como pretender una autonomia si no estd verdaderamente
desconcentrado?. ;Como mejorar el Servicio Fiscal de carrera si aun existe el
compadrazgo © el amiguismo?. ;Como ampiiar la base de contribuyentes si se
acosa a los negocias establecidos y por ofro lado existe el comercio informal
gue no contribuye?. Debe plantearse una verdadera simplificacion
administrativa y  agilizarse  los ramites, pero también debe atenderse al
sisterna tributario mexicano, y nunca soslayarse et Estado de Derecho.

Y ef  Enmevista reahizada a) sefor Luis Ernesto Derbez por el Grupo Cuba Liberal
http:/fwww.cubaliberal org/derbez hm:
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Por elio, a la fecha, los objetivos que iniciaimente se plantearon no se
han cumplido, ya que como lo hemos indicado en el apartado anterior, los
problemas de fondo siguen persistiendo en la actualidad. Par lo que ia nueva
administracién debe tender a la eficiencia administrativa como prioridad
conjuntamente con criterios de especializacion y coordinacion de actividades
para tratar de resolver probiemas de fondo hasta ahora no resuettos.

Es asi como tenemos a! respecto lo siguiente: En cuanto al comercio
informal se pretende plantear mas que un sistema de castigos, un sistemna de
incentivos, donde se combata la informalidad con incentivos, no con castigos.
Ya es fiempo que aprendamos que andar correteando a la genie para qgue
pague los impuesto no es el proceso correcto, crear incentivos para que pague
el contribuyente y se facilite asi el ingreso de quienes hasta la fecha no pagan
impuestos es lo correcto. ™**

Una forma de fograr tal objetivo es otargar alguna especie de pension al
ilegar a los 60 o 65 afos de edad, a aquellos que ejerzan una actividad
econdmica informal y se cambien hacia una formal, otra forma que se ha
planteado seria mediante el otorgamiento de créditos, ya que si ellos adquieren
éstos a intereses muy elevados, la nueva administracion podria ofrecer
préstamos a intereses mas bajos, solo si se incorporan al sector formal, asi
mismo, si se incorporan, ofrecerles atencion meédica mediante el pago
respectivo de sus cuotas.

En una entrevista reafizada por “zona abierta” al respecto se dijo o
siguente: “para formalizar lo informal lo tenemos que hacer a través de
incentivos y No a través de castigos, y lo que ha sido tradicional en nuestro pais

¥ hyp./rwww tnformador com mu/iastest/2000/Agostof1 ) age2000/1 1pr0]a him
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ha sido tratar de hacerlo a través de castigos y ahi estd la persecucion de
policias de los que estan en ia calle para que los pongamos en o formal. Aqui
hay que hacer una cosa muy importante: hay que tratar de decirle a ellos qué
beneficic van a obtener por entrar al padron de lo que seria la formalidad. Los
beneficios que planteamos son programas del otro lado, del lado def gasto, que
le digan: yo te voy a respaldar, porque cuando pensemos en un concepto de
vejez, t que estas en el sector informal y que no eres delictivo, es decir, no
aquelios gue lo hacen porgue No guieren pagar impuestos, sino aquelios que lo
hacen porque es tal la cantidad de requisitos que me impones para que pueda
formalizarme que me sale carisimo como costo de transaccion, lienar forma tras
forma y responder asi estas cosas. Entonces, simplificacion administrativa de
inmediato para gue ellos puedan lienar una forma sencilla y poder incorporarse
al padrén. Segundo, reconozcamos que a gente que tiene ingresos muy bajos,
desde ef punto de vista del impuesto sobre la renta, deberd quedar en un
padron, en un rengion en el cual practicamente esté pagando cero, €80 €S
" importante. También es importante que se registre, que enire al padron y que
empiece a su vez a generar mayor ngueza personal para ir pasando los
diferentes renglones, en los cuales ef ingreso compensa con el impuesto. eso
se Hama progresividad y equidad y queremos que €so exista en el padrén que
vamos a presentar en la reforma del Impuesto sobre la Renta. Por el otro jado,
le vamos a decir: si haces esto, te vamos a dar una contribucion desde el punto
de vista de un programa de gasto que esta financiado, en el cual tengas acceso
ahora a dos cosas que hasta el momento no has tenido: una, la pension para tu
vejez, te hacemos una cuenta en un AFORE que te pemnita ir haciendo esa
acumutacion de recursos en ta medida que avanzas, de tal forma gue vayas, en
el largo plazo, a tener aigo con qué vivir en tu vejez; y la segunda cosa
importante es tu incorporacién definitiva en el padrén del Seguro Social para
que es0 te permita también recibir la atencion médica”."*

4 La polinca econramica del préximo gobiemo, programa nismero 44, ransmitido el 22 de julio del 2000
http/iwww nexos com.mx/intemos/zona abierta/programadde.asp
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Concluimos que durante los Oiimos afios se ha observado que a
modernizacion del Estado implica diversos grados de descenfralizacion o bien
de desconcentracion,y que cualquiera de estas dos figuras juridicas, pueden
dar excelentes resuitados, si se aplican y respetan al cien por ciento.

Por ende debe tenerse mayor y especial cuidado al ratar de implementar
dichas figuras, mismas que seguramente se iran perfeccionando ya que de
alguna manera la Pluralidad de partidos en la camara de diputados ayuda a
gue los planes y acciones que el Estado pretende poner en marcha ya mediante
creacion de ieyes o ya mediante la reforma de ofras, realmente van a ser
discutidas favoreciéndose asi el gobernado, porque es el que a final de cuentas
resiente los cambios reafizados por ef Estado, existiendo asi un consensc entre
Io que los goberados pretenden para si que a final de cuentas es el bien
corin y por el otro ios planes y acciones que el Estado realiza, esto lltmo es
uno de los pasos imporantes para gue un gobiemo sea exitoso.
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Conclusiones

1.- El Estado es la forma de organizacion politica suprema por medio de ta cual
el hombre aspira a realizar sus fines.

2.- El Estado como organizacién politica no tiene fines sino més bien funciones,
por lo que el individuo se agrupa en vista de fines comunes creando
organizaciones como forma ideal para cumplirios y es el Eslado la forma de
organizacion politica suprema por medio de la cual logra para si el bien comun.

3.- El bien com(n seré determinado por cada realidad poliica en base a sus
" condiciones histéricas, politicas o culturales en que se desenvueliva.

4.- Los fines deben ser congruentes y atingentes con el ordenamiento juridico,
lo contrario seria caos y desorden, lo cual atentaria contra los fines del
conglomerado, pues finalmente lo que se pretende es alcanzar el bien comiin.

5.- Los ingresos que percibe el Estado son impuestos por éste en ejercicio del
poder publico a través del érgano legislativo

6.~ Las contribuciones son cargas economicas a cargo de los gobernados para
que el Estado pueda cumplir con los fines del mismo, ya que sin esos ingresos
la gran maquinaria estatal simplemente no podria llevar a cabo los anhelos
sociales, satisfacer sus necesidades y mucho menos mantenerse a si mismo.
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7.- Las politicas econdmicas aplicadas hasta la fecha, han provocado que e
pais sufra elevados indices de endeudamiento extemo, reduccion en el
producto interno bruto, altos indices de inflacion y por ende reduccidn en el
gasto social, empeorando asi la calidad de vida de log mexicanos.

8- Las constantes crisis no sblo afectaron a las clases mas desprotegidas sino
inclusive a ofras clases econémicas mas favorecidas, mismas que comenzaron
a manifestar su inconformidad en relacion con las medidas econdmicas
financieras y fiscales erréneamente adaptadas por el gobiemo ( impuestos
glevados y premios a incumplidos).

9.- Se provocd descontento social, porque la mayoria de los miembros de la
sociedad no veia cristalizados sus anhelos y por tanto no existia una
congruencia entre o gue la misma pretendia para si y fas acciones que
realizaba el Estado.

10.- El sistema tributario se modemizéd teniendo como propositos fundamentales
y decisivos, incrementar los niveles de recaudacion; proporcionar seguridad
juridica al confribuyente; fomentar el desarrollo y forialecimiento de la economia
del pais y eliminar vicios existentes en el personal de |a Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico encargado de la administracion tributaria.

11.- El Servicio de Administracién Tributaria es un 6rgano desconcentrado de ia
Secretaria de Haciendo y Crédito Publico por medio del cual el Estado cumple
con la funcion de determinar las contribuciones, su liquidacion, recaudacion y
administracion.
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12.- Los problemas de fondo que iaceran a nuestro pais gravemente son enffe
otros el comercio informal, ia petrolizacion de la economia, la evasion fiscal, la
corrupcion de funcionarios pablicos, falta de eficiencia administrativa y alto
grado de centralizacion en la toma de decisiones en materia fributaria.

13.- Se pretendi6 solucionar probiemas de fondo con la desconcentracion de la
Subsecretaria de ingresos de ta Secretaria de Hacienda y Crédifo Plblico, pero
esto solo ha resuelto en parte aspectos de forma.

14.- La recaudacion en México actuaimente no tiene bases solidas a pesar de
las diversas reformas realizadas, porque en realidad no ha existido una
voluntad politica que propicie la operacidn de un organismo que real y
efectivamenie cumpla eficieniemente con la recaudacion tributaria.

i5- Ei SAT pese a sus deficiencias debe seguir operando como drgano
desconcentrado, ya que fa actividad que desempefia es de suma importancia
para el pueblo, toda vez que por medio de su actividad se oblienen recursos
economicos de caracter tributario necesarios para la satisfaccién de las
necesidades publicas.

16.~ La crisis vivida en los afios de 1995 y 1996 genero una baja de ingresos de
tipo tributario, sin embargo, uno de los factores que ayudd a la recuperacion de
ingresos lo constituyd el petrdleo, es decir con ingresos no tributarios, lo que
demuestra una caracteristica de alta wulnerabilidad de los ingresos
presupuestarios dei pais.
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17 - Debe ponerse mas afencion en los ingresos tributarios ya que éstos son ios
gnicos ingresos estables queé no ‘estan sujetos a variantes econémicas ni a

inflacion.

18.- La reforma en materia fiscal acaecida en el afic de 1995 fue una reforma
en el aspecto formal y no de fondo, razén por la que los objetivos planteados no
se cumplieron. ) o
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