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INTRODUCCION

El objetivo general de la presente investigacion es analizar la imposicién indirecta como
instrumento de politica econdmica en México desde una perspectiva histérica—econdémica
gue subraya las relaciones politicas y objetivos econémicos del fenémeno fiscal. Para esto,
nos concentraremos en el proceso de diferenciacion impositiva del Impuesto al Valor
Agregado (en adelante IVA) en la frontera sur de México que inicié en 2018 a propdsito del
Programa Zona Libre de la Frontera Norte (en adelante PZLFN); que se intensificé tras las
demandas empresariales de la CANACO Servytur y el gobierno estatal de Quintana Roo; y
gue concluyo, en términos legislativos, en 2020 con el Programa de Estimulos Fiscales para

Frontera Sury Zona Libre de Chetumal.?

Para avanzar en la problematizacion es necesario recuperar la produccién académica que
estudia la frontera, la fiscalidad indirecta y la historia econdmica fiscal para dibujar el
panorama académico que reviste la presente investigacion. Lo primero que hay que sefialar
es que el estudio de las fronteras mexicanas ha sido centro de atencion de investigadores
en amplias disciplinas, desde la demografia con el estudio de la poblacion fronteriza; la
economia con andlisis cuantitativos que, por mencionar algunas variables, analizan la
capacidad recaudatoria, impacto en el consumo y el impacto en los precios ante ajustes en
la imposicion indirecta en las fronteras; la historia también ha contribuido con investigacion
gue examina la interaccion de sucesos y actores que han originado la conformacion de

fronteras.

Recuperando la multidisciplinariedad de las fronteras, Toussaint y Vazquez (2006, p.10)
sefalan que la conformacién de la frontera atiende dos vertientes, entre los paises
involucrados, situaciones de continuidad y discontinuidad; mismos que demandan al
investigador la adopciéon de una vision transfronteriza de las demandas y del proceso

histérico en el que se inscriben. En el mismo sentido, Hernandez (2004) sefiala que la

1 México cuenta con dos fronteras, una situada al norte del pais colindante a Estados Unidos y la
segunda al sur contigua a Belice y Guatemala. Esta Ultima es la denominada frontera sur México-
Belice la cual, de acuerdo a datos del Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI) tiene una
extension de 1, 149 kilbmetros misma que delimita los municipios de Othén P. Blanco del estado
de Quintana Roo; Palenque, Ocosingo, Benemérito de las Américas, Marqués de Comillas, Maravilla
Tenejapa, Las Margaritas, La Trinitaria, Frontera Comalapa, Amatenango de la Frontera, Mazapa de
Madero, Motozintla, Tapachula, Cacahoatan, Unién Juérez, Tuxtla Chico, Metapa, Frontera Hidalgo
y Suchiate, del estado de Chiapas; Calakmul y Candelaria, del estado de Campeche, y Balancéan y
Tenosique, del estado de Tabasco.



frontera es el espacio geografico que se configura a partir de la interaccion de la poblacion
con su ambiente natural a través de procesos de transformacion o produccién econdémica.
Afade una clasificacion de fronteras: comercial, indigena y geopolitica; sosteniendo la tesis
de que la percepcion de la frontera debe ser entendida como area de confluencia de
procesos y no linea divisoria entre distintas regiones geogréficas. Continuando con la idea
de la frontera como un espacio de procesos, y enfocandose en la migracion que tiene lugar
en la frontera sur, Ortega (2008) también adoptd una perspectiva historica al sefialar que la
frontera y poblacién del sur de Quintana Roo se forjaron, principalmente, por un constante
y elevado flujo migratorio. En este sentido, afirma, la relacion con Belice fue fundamental
para su supervivencia poblacional influyendo en el proceso transterritorial entre Quintana

Roo en México y Corozal en Belice.

En términos fiscales, la produccién econémica relacionada con la imposicién indirecta en
las fronteras es de caracter, principalmente, cuantitativo y numeroso en los periodos
inmediatos en periodos inmediatos a los ajustes en el impuesto, sugiriendo que detras de
ellos reside la intencion de evaluar las decisiones politica econémica. Como es sabido, el
IVA, en México surge como parte del paquete de reformas fiscales 1979-1980 con el
propésito de mejorar la estructura tributaria y dar mayor impulso a la recaudacién. Ademas
de sustituir al Impuesto Sobre Ingresos Mercantiles (ISIM), se presentdé como un impuesto
innovador que eliminarian la distorsién en precios y mejoraria el mecanismo del gravamen
gue recaia sobre el consumo. (Garza, 1979, p.19). Estos propdésitos iniciales, pensamos,
han influido en el enfoque de los investigadores de diversas disciplinas cuya busqueda
arroja cuantiosos resultados orientados, como hemos dicho, a la cuantificacién de los
efectos recaudatorios y econdmicos derivados de las modificaciones al impuesto. En este
sentido, la tendencia de estas investigaciones se caracteriza por la formulacién de
preguntas que encuentren respuesta en los efectos causados por los ajustes de los que ha

sido objeto el impuesto.

Ejemplificando lo anterior, en materia de economia, los estudios referentes al IVA estan
caracterizados por ser cuantitativos y analiticos del efecto que provocan los ajustes del
impuesto en variables macroecondmicas. En esta categoria Valdez Ramirez y Hernandez
Gomez (2019) estudiaron el impacto de la homologacién del IVA en el consumo de los
hogares de Baja California, Baja California Sur y Quintana Roo encontrando un impacto
negativo de 11.4% sobre el consumo de los hogares una vez entrada en vigor la nueva ley

del IVA. Puntualizando que los componentes del consumo mas afectados con la
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modificacion de la Ley del IVA fueron: combustible, mantenimiento de vehiculo y
comunicaciones. En el mismo enfoque se encuentran Fuentes, Brugués y Carrillo (2020)
guienes analizaron el efecto de la reduccion del IVA (de 16% a 8%) en los precios implicitos
en el modelo insumo-producto en la region fronteriza norte de México. Encontraron que,
bajo el supuesto del 100% de empresas registradas en el programa, los efectos del
programa serian los siguientes: 1) inducira una caida de - 2.3% en precios generales de la
frontera norte; 2) a su vez, la caida de precios generales provocara un alza en la produccién
bruta en 2.9%; en la ocupacion laboral en 2.2% y en el valor agregado en 2.6% para dicha

frontera.

Ahora bien, desde la Optica de la historia economica, la fiscalidad mexicana, aunque ha
sido ampliamente estudiada, guarda un desbalance si consideramos los diversos periodos
de la vida nacional. Un excelente balance historiografico de la historia fiscal de nuestro pais
fue realizado por Luis Jauregui (2003). En Vino viejo y odres nuevos. La historia fiscal en
México sostiene la hipétesis de que, buena parte de las interpretaciones sobre el pasado
fiscal mexicano se ha generado en periodos de reforma econémica y muestra como es que
la investigacion historica de los impuestos se ha enfocado en el periodo colonial, en diversos
periodos del siglo XIX y muy poco en el siglo XX.2 De este Ultimo periodo, ubicamos dos
lineas de investigaciones importantes. Nos referimos a los estudios realizados por Luz
Maria Uhthoff y Luis Aboites. La primera investigadora se ha enfocado en la fiscalidad
revolucionaria y los primeros afios posrevolucionarios.® La produccién de Luis Aboites
resalta en la historiografia fiscal del México del siglo XX. En su libro Excepciones y
privilegios. Modernizacion tributaria y centralizacién en México, 1922-1972 (2003) presenta
un panorama amplio donde explica la conformacion del actual sistema tributario en el pais

a través de un analisis histérico que subraya el componente politico de la fiscalidad.

En el panorama de investigaciones descrito, el IVA en la frontera no ha sido atendido. Cabe
sefalar en este sentido, que en general, la historiografia sobre la fiscalidad indirecta en
nuestro pais es escasa; y con un enfoque de frontera, nula. El IVA ha sido estudiado en el
marco de la centralizacion fiscal como un impuesto que expreso los intereses politicos y

economicos de los gobiernos federal y local y los grandes contribuyentes. Bajo la misma

2 Otra aproximacion a la produccion fiscal del sigo XVII, XIX y XX se encuentra en Ibarra y
Molina (2020).

% Véase por ejemplo a Luz Maria Uhthoff en La politica fiscal de la Revolucion: los impuestos
al petréleo y su legislacion (2001).



linea interpretativa que Aboites, Molina (2020) ha estudiado el IVA subrayando la
problematica politica que derivé en una serie de negociaciones para la instauracion del
impuesto. Molina afirma que el IVA es la figura fiscal que concretd la coordinacion del
comercio y la industria; con lo que se alcanz6 la intencion politica federal por concentrar el
ramo de las transacciones y el objetivo econdmico por establecer a nivel nacional un
impuesto que recayera sobre el consumo (Molina, 2020 p.3). Al respecto, Aboites,
proponiendo una perspectiva de geografia tributaria, sostiene que “los impuestos indirectos
(timbre, ISIM, e IVA) representan el logro del gobierno federal al extender su soberania
tributaria al conjunto de la ciudadania a lo largo y ancho del pais. Representa un territorio
nacional convertido en un solo espacio tributario, expresion de un mercado interno unificado
en lugar de un territorio fragmentado por la soberania de los estados libres y soberanos”
(Aboites, 2019, p. 72).

En tanto, esta investigacion, que reconstruye el proceso de diferenciacion del IVA en la
frontera sur de México que inicié en 2018 y que concluyd en 2020, busca anclarse en este
hueco historiografico de la historia fiscal del siglo XX mexicano y sostiene la idea general
de que la politica econdmica que se instrumentd en la frontera sur durante el periodo de
estudio a través del IVA, si bien persiguio objetivos econémicos, también se definié desde
las tensiones y negociaciones entre los actores que participan del fenémeno fiscal y del
escenario econémico en el que éstos se desenvuelven. Como intentamos mostrar a lo largo
de esta investigacion, la reduccién de la tasa del IVA al 8% en 2020 en Quintana Roo fue
posible, gracias a las acciones del gobierno local y los empresarios organizados en la
CANACO Servytur. Es, ademas, una experiencia gue muestra como la instrumentacion del
IVA como herramienta de politica econdmica responde a las intenciones macroeconémicas
al mismo tiempo que al arreglo de los actores involucrados y su contexto. En este sentido,
la reduccion de la tasa impositiva es ejemplo claro de que en Quintana Roo se mantiene la
esperanza de que el crecimiento local se potencié a través de medidas que disminuyan la

carga fiscal.

Para cumplir con el objetivo planteado y sustentar esta hipo6tesis, hemos definido tres
capitulos. En el primero, realizamos un recorrido de como se definié en México laimposicion
indirecta como instrumento de politica econdémica desde 1980 con la entrada en vigor del
IVA. Presentamos también el Programa Zona Libre Frontera Norte (en adelante PZLFN) de
2018. Es importante sefialar que, a pesar de que la investigacion considera el periodo 2018-

2020 donde tuvo lugar el proceso de diferenciacion del IVA que es el objeto de estudio, nos
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remontamos a 1980 cuando entr6 en vigor el IVA con la intencion de inscribir al PZLFN en
los esfuerzos por usar al IVA como figura de impositiva de anclaje a la dindAmica econdmica.
Como notara el lector, con la presentacion del PZLFN de 2018 también pretendemos
establecer el punto de partida del proceso de diferenciacion que es objeto de esta
investigacion, es decir, el origen de las demandas de los empresarios de la CANACO

Servytur y el gobierno quintanarroense.

En el capitulo 2, reconstruimos la participacion que tuvieron, entre 2018 y 2019, el gobierno
local y los empresarios de la CANACO Servytur local para la reduccion del IVA al 8% como
resultado de la extension del decreto del PZLFN a la frontera sur en Quintana Roo. Para
ello resulté necesario revisar dos cuestiones. La primera fue la conformacién de la frontera
sur y la segunda la creacion de la Zona Libre de Chetumal en 1972. Ambos elementos son
esenciales para perfilar el contexto econémico en el que se inscribié la demanda de la
reduccion de latasa del IVA de 2018. Finalmente, el capitulo 3 se concentra en la conclusién
del proceso de diferenciacion de la tasa del IVA esto en el 2020 cuando el gobierno federal
decretd la reduccion de la tasa del 16% a 8% para Quintana Roo. Asimismo, en este Ultimo
capitulo se presentan las expectativas de los quintanarroenses y los desafios institucionales

gue se presentaron para la aplicacion de la medida.

Para el cumplimiento del objetivo planteado, se utilizaron fuentes primarias como los
documentos legislativos publicados por el Diario Oficial de la Federacién entre ellos estan
los decretos de zona libre de Quintana Roo, el decreto de estimulos fiscales (IVA e ISR), la
ley del IVA, transcripciones de informes presidenciales, Planes Nacionales de Desarrollo
de México, comunicados de prensa emitidos por Palacio Nacional, noticias periodisticas los
principales medios de comunicacion nacional y local asi como entrevistas realizadas al
presidente y gobernador quintanaroense publicadas en 2018 y 2019. Por dltimo, como
fuentes secundarias, se encuentran manuales sobre el IVA, investigaciones académicas y

consulta de datos estadisticos en bases de datos de INEGI.



CAPITULO |
El IVA en la frontera mexicana como instrumento de politica econ6mica, 1980-2018
Introduccion

El objetivo del capitulo, como hemos mencionado, es analizar la imposicién indirecta como
instrumento de politica econémica a partir de la entrada en vigor del IVA en 1980. Con
relacion a ello, se examinan las modificaciones a la tasa impositiva durante 1980 a 2018 asi
como también los argumentos econdémicos detras de ellos. Presentamos también el
Programa Zona Libre Frontera Norte de 2018 como pieza central de las decisiones
gubernamentales que dieron comienzo a las solicitudes de empresarios de la CANACO

Servytur y el gobierno quintanarroense en la franja fronteriza.

Para cumplir con este propdsito, el capitulo se constituye en tres secciones. La primera
aborda la relacion entre la politica econémica y frontera para el caso mexicano,
enfocandonos en la tasa impositiva del IVA en la frontera desde su establecimiento en 1980.
En la segunda seccion, se presenta el recorrido de las modificaciones legislativas al IVA
fronterizo en el periodo de 1980 a 2018; este recorrido visibiliza que el papel de la
imposicion indirecta en la economia del pais es ciclico en tanto que, en periodos de

contraccién econémica, se recurre a modificar la tasa impositiva del IVA.

Las primeras dos secciones enmarcan aspectos esenciales para entender la Gltima seccion
del capitulo: el disefio y la aplicacion del Programa Zona Libre de la Frontera Norte (PZLFN)
de 2018. Un programa federal a través del cual la politica econdmica se ancla a las fronteras
del territorio apoyandose en la reduccién del IVA para inferir en la demanda y consumo de

los mexicanos y, en agregado en la economia nacional.

Se analiza el PZLFN en dos ejes: como el programa que regresa la diferenciacion impositiva
del IVA en la frontera (provocando que el territorio mexicano tenga un IVA al interior y otro
en las fronteras) y como origen de la solicitud de extensién y aplicacién a la frontera sur del
pais. Por ultimo, es importante no perder de vista que el presente capitulo encuentra su
lugar en la investigacion debido a que presenta los elementos sociales y legislativos que
contextualizan el origen de las solicitudes del gobierno estatal y empresarios
quintanarroenses de la frontera sur para su inclusién en la reduccién impositiva a través de

la ampliacién del programa Zona Libre de la Frontera Norte (PZLFN), teniendo como



resultado El Programa De Estimulos Fiscales Para Frontera Sur Y Zona Libre De Chetumal
de 2020.

1.1. La frontera en la politica econémica mexicana: el caso del IVA 1980

El IVA pertenece a la categoria de impuestos de imposicion indirecta; Mattiello (1979)
sefala que se identifica como un tributo sobre las cesiones de bienes y servicios,
transferibles y, como tales, a cargo de los consumidores. Cuando se establece una tasa
general, grava con la misma a todos los consumidores y se presenta como un impuesto
uniforme sobre el rédito ganado. En este sentido, el impuesto al valor agregado (IVA) grava
una unica vez el valor final del producto intercambiado. Mattiello (1979) agrega que este
tipo de impuesto nacié con los objetivos de investigacion macroeconémica, para reunir en
un solo dato de sintesis los resultados de las observaciones relativas a censos de las
empresas industriales, sobre la produccion y rédito nacional. Asimismo, tiene como
caracteristica ser siempre proporcional al precio final de los bienes y de los servicios,
cualquiera que sea el numero de las transacciones intervenidas en el proceso y distribucion.
De esta forma, al final del ciclo productivo el producto llega al consumidor y es que el valor
total del producto ha sido gravado, con la distincidon de que ninguna parte de este ha sido

gravada dos o0 mas veces.

En México, el IVA forma parte de un proceso de centralizacién fiscal ubicado en dos
momentos temporales; el primero en comprendido entre 1925 y 1947 y un segundo
momento (en 1960) mayoritariamente concentrado en establecer un sistema tributario
progresivo en coherencia con las tendencias macroeconémicas internacionales.
Concretamente, el IVA tiene sus origenes en el paquete de reformas fiscales 1979-1980 las
cuales fueron introducidas para corregir los efectos de la inflacion en los contribuyentes,
hacer mas progresivo el impuesto sobre la renta de las personas y modernizar el sistema

de impuestos indirectos.

La Secretaria de Hacienda y Crédito Publico define al IVA como el gravamen que
corresponde al valor que se genera 0 agrega en el acto o actividad realizado por una
persona en cada etapa de actividad econdmica en territorio nacional. EIl cual tiene como
objeto gravar la enajenacion de bienes, prestacion de servicios correspondientes, la

concesion del uso o goce temporal de bienes y la importacion de bienes o servicios.



Se aplica el de tipo consumo-contra impuesto en el cual “se determina la obligacion fiscal
por diferencia de impuestos, entre un impuesto a cargo, que resulta de aplicar la tasa del
impuesto a las ventas y un impuesto a favor que resulta del impuesto al valor cargado en

las adquisiciones que efectud en el mismo periodo” (Dominguez, 1982, p.22).

Implantandose como la figura tributaria que sustituiria el Impuesto Sobre Ingresos
Mercantiles (ISIM), el IVA se posiciona ventajoso al ser un impuesto indirecto al consumo,
el cual tiene efectos econdmicos sobre la persona que adquiere los bienes o recibe los
servicios. Asimismo, en la exposicion de motivos presentada por el ejecutivo federal en
1979, sefiala que el IVA permite conocer la carga real impositiva sin el efecto en cascada*
hecho que elimina la distorsiébn en precios, desaparece la ventaja competitiva de las

mayores empresas frente a las pequefias y medianas y favorece la exportacion.

Las decisiones de politica econdémica no fueron un suceso aislado del contexto internacional
gue imperaba en la economia. Durante la década de los 70s, México experimentd
problemas de financiamiento que desembocaron su dependencia al endeudamiento para
financiar gastos y mantener la legitimidad politica. Situacion que, hacia finales de la década,
se profundizaron provocando cierre de mercados de crédito, crecimiento de la deuda

publica y salida de capitales.

Ante esta situacion, en 1977 el gobierno mexicano recurrié al Fondo Monetario Internacional
(FMI) solicitando rescate financiero el incluy6 financiamiento por 1 853 millones de délares
condicionado a la adopcion de reformas estructurales recomendadas por dicha institucion.
Sefala Guillén (2000) que para ello fue necesario controlar el endeudamiento externo y la
inflacién, ademas de promover las exportaciones, en especial las manufacturas. Bajo este
contexto se presentaron reformas tributarias que buscaron mejorar la equidad horizontal,

remplazar impuestos poco productivos y alcanzar mayor apertura comercial.

Lo anterior estaba presente en la exposicién de motivos del secretario de Hacienda David
Ibarra Mufioz, quien en la presentacion del IVA sefialé que, ante los desajustes econémicos
internacionales, el sistema financiero atendia la necesidad de recurrir a nuevos modelos
gue permitieran armonizar el paso del crecimiento del pais en todo su conjunto. Por lo cual

es necesario que la politica financiera haya tenido que orientarse hacia el logro de un clima

4 En materia de impuestos, el efecto en cascada refiere que la tasa impositiva del impuesto debe pagarse en
cada una de las etapas de produccién y comercializacion (sin tomar en consideracién el importe del impuesto
cubierto en la fase anterior), es decir, se paga impuesto sobre impuesto.
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propicio para la consolidacion econdmica del pais, fortaleciendo la inversion y evitando las

presiones inflacionarias.

Ademas de lo anterior, no hay que dejar de lado que en la Ley de Ingresos de la Federacién
para el ejercicio fiscal de 1980 se encuentra contenida la politica de estimulos fiscales y
nuevo régimen de valoracion aduanera la cual constituye un instrumento de politica
econdémica que encauza las acciones del sector privado a los objetivos de la economia
nacional. La estrategia de accién consiste en que los regimenes preferenciales se orienten
a integrar las politicas aplicables a las zonas fronterizas, con el objetivo de favorecer el
cambio tecnoldgico, generar empleo, absorber métodos de trabajo orientados a elevar la
eficiencia productiva®, diversificar la estructura econémica y fomentar el desarrollo de

espacios geograficos en desventaja de condiciones u olvido por el Estado.

Para efectos en aplicacion, en un primer momento se propuso una tasa del 10% nacional a
efecto de evitar presiones en el nivel de precios y una tasa del 6% en la franja fronteriza
norte y zonas libres en Baja California (norte y sur) y norte de Sonora. Posteriormente en
1980, se extiende el beneficio de la tasa del 6% a la franja fronteriza del estado de Quintana
Roo colindante con Belice (la frontera México-Belice). Asimismo, referente a la ejecucion,
Garza (1979) sefala que los contribuyentes que se encontraban registrados como
causantes del (ISIM) no requirieron de un nuevo empadronamiento ya que
automaticamente fueron registrados en la presentacion de la primera declaracion mensual

para el pago del IVA.

A manera de recapitulacion, en este apartado se han descrito las generalidades del
impuesto indirecto y al valor agregado, asi como también la justificacién detras de la
creacion del IVA y la utilizacion de los impuestos indirectos en la politica econémica. Todo
lo descrito con anterioridad desembocOé en dos vertientes: la primera atiende a la
consolidacién hacendaria en México al solucionar los problemas de concurrencia fiscal
experimentados con el ISIM; la segunda se enfoca en la nueva direccion macroeconémica
internacional que adquirié la politica econémica del pais al vincularse con las tendencias de
los mercados globales viendo en el IVA una herramienta para incidir en el crecimiento y

desarrollo.

> Léase en: La politica econédmica para 1980.



1.2 Latrayectoria legislativa de la tasa impositiva del IVA en la frontera: sus

modificaciones entre 1980-2018

El estudio de la centralizacion fiscal durante el siglo XX representa un precedente para
entender el establecimiento del IVA, un impuesto que tenia presencia en paises europeos
desde la década de 1950 pero que en México se establecio treinta afios después. Dato que
ilustra que la instauracion del IVA fue un proceso que implicd un reto para la coordinacion
hacendaria. Con la intencién de ilustrar brevemente cémo fue el establecimiento del IVA en
México es importante recordar que en el periodo 1925 — 1947 tuvieron espacio una serie
de negociaciones entre la hacienda federal y las haciendas estatales en materia de
facultades tributarias del comercio e industria para establecer las bases sobre las que
operaria el sistema tributario mexicano relacionado con el comercio y la industria; dichas

negociaciones fracasaron dejando inconcluso el proyecto de centralizacion fiscal.®

A finales de 1960 con la intencion de concluir la centralizacion fiscal del pais e influenciados
por la Comunidad Econémica Europea conformada en 1967 surgi6 el segundo intento por
instaurar el IVA. Molina (2020) sefiala que México habia adquirido el compromiso de gestar
las condiciones fiscales para la conformaciéon del Mercado Comun Latinoamericano. Un
espacio donde bilateralmente tenian que sustituir impuestos que recaian sobre el volumen

de negocios por el IVA con el objetivo de facilitar el comercio mercantil.

Finalmente, tras nuevas negociaciones entre la hacienda federal y haciendas estatales vy,
en el marco de la conclusién del proceso de centralizacién fiscal del comercio y la industria
(1948-1978) que inici6 en 1948 con el Impuesto Sobre Ingresos Mercantiles (ISIM), el
Impuesto al Valor Agregado (IVA) se definié en 1978 como la figura fiscal producto de aquel

proceso.

El IVA entré en vigor el 1° de enero de 1980 durante el gobierno de José Lopez Portillo a
través de la Ley del Impuesto al Valor Agregado (LIVA). Dicha ley fue publicada en el Diario
Oficial de la Federacion (DOF) el 29 de diciembre de 1978 y en ella se expresa que estan

obligados al pago del impuesto las personas fisicas, morales o unidades econémicas que,

6 Convenciones Nacionales Fiscales y Hacendarias de 1925, 1933 y 1947.
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en territorio nacional, realicen actividades como la enajenacién de bienes, préstamo o

importacion de bienes y servicios. ’

Asimismo, en dicha Ley se definié una tasa del 10% y puntualiz6 en el articulo segundo que
“tratandose de enajenacion, uso o goce de bienes y prestacion de servicios independientes,
realizados por residentes en la franja fronteriza de 20 kilbmetros paralela a la linea divisoria
internacional del norte de pais o en las Zonas Libres de Baja California y Norte de Sonora
y de Baja California Sur y siempre que la entrega de bienes o la prestacion de servicios se
lleve a cabo en las citadas granja o zonas, el impuesto se calculara aplicado a los valores
gue sefala esta Ley, la tasa del 6%” (LIVA, 1978, p.1). Como resultado de la diferenciaciéon
impositiva a partir del espacio geografico, el IVA se definié con dos tasas impositivas, la
primera del 6% en la zona fronteriza con Estados Unidos y la segunda del 10% para el resto

del territorio nacional.

En este sentido, resulta necesario preguntarse por la justificacion para el tratamiento fiscal
especial en la frontera de México. Dada la cercania con Estados Unidos y la posibilidad de
cruzar la frontera via terrestre con facilidad, los patrones de consumo de los habitantes
fronterizos de México se ven alterados al preferir consumir en el extranjero que en territorio
nacional. Por lo tanto, para estimular el comercio nacional en la frontera, desalentando el
consumo de bienes y servicios del extranjero, el gobierno federal mexicano decidio

diferenciar la tasa impositiva del IVA en las fronteras respecto a la del resto del territorio.

De acuerdo con Davis (2011) la finalidad de diferenciar la tasa de este impuesto era
homologar dicho impuesto con la tasa impositiva de Estados Unidos para evitar que los
residentes de México cruzaran la frontera para comprar. Derivado de esta medida, se
reducen las alteraciones de los patrones de consumo y se favorece el consumo nacional
desincentivando las importaciones en las zonas fronterizas. Especialmente en el caso del

norte de México donde el impuesto extranjero era inferior al nacional.

En términos del objetivo particular de este apartado, la variacion de las tasas impositivas
del IVA desde 1980 a 2020 permite identificar los periodos de coyuntura en los que la
frontera goz6 de un trato diferenciado en materia impositiva con el IVA, asi como

homologacion de la tasa.

7 Véase: Ley del Impuesto al Valor Agregado 1978, p.1.

11



Tabla 1. Las modificaciones a la tasa impositiva del IVA en la frontera, 1980-2020

Periodo  Tasaimpositiva Estados fronterizos beneficiados
del IVA
Nacional Fronteriza
1980 10% 6% Baja California, Baja California Sur, Sonora
1983-1991 15% 6% Baja California, Baja California Sur, Sonora
1992-1994 10% 10% Baja California, Baja California Sur, Sonora.
1995-2009 15% 10% Baja California, Baja California Sur, Sonora,
Quintana Roo
2010-2013 16% 11% Baja California, Baja California Sur, Sonora,
Quintana Roo
2014 16% 16% Baja California, Baja California Sur, Sonora,
Quintana Roo
2019 16% 8% Norte Baja California, Sonora, Chihuahua, Coahuila,
Nuevo Ledny Tamaulipas
16% Sur Quintana Roo
2020 16% 8% Norte Baja California, Sonora, Chihuahua, Coahuila,

Nuevo Ledn y Tamaulipas

8% Sur Quintana Roo, Chiapas, Campeche y Tabasco
Fuente: Elaboracién propia con datos del Diario Oficial de la Federacién (DOF)

En la tabla anterior se presenta un recorrido temporal con la intencién de caracterizar la
politica fiscal que ha imperado en las fronteras y en especifico las caracteristicas de la
frontera sur en Quintana Roo. Donde en los primeros afios de aplicacion la tasa impositiva
del IVA permanecio en 10% al interior del pais y 6% en los estados de Baja California,
Sonora y Baja California Sur éstos en la frontera norte del pais. Posteriormente entre 1983-

1991 la tasa impositiva del IVA increment6é a 15% nacional y se mantuvo en 6% fronterizo.

De acuerdo con los informes anuales del Banco de México (BANXICO) el incremento
porcentual fue parte del programa de ajuste para la correccion de los desequilibrios
financieros (1982-1983). El programa planteaba una reduccién sustancial del gasto en
términos reales, asi como un incremento en los ingresos del Gobierno Federal y del sector

paraestatal. Se buscaba incrementar el ahorro publico en alrededor de 5.7 puntos
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porcentuales del PIB en relacion con el afio anterior (BANXICO, 1983). Para ello asigno un
papel mas importante al esfuerzo de ingresos y se considerd que los aumentos de ingresos
mas importantes deberian provenir de un alza al Impuesto al Valor Agregado (IVA) y de
adecuaciones sustanciales en los precios y tarifas de los bienes y servicios producidos por

el sector publico.

Lo anterior estuvo vigente hasta 1992 cuando, como parte del Programa Econdmico de
1992, el gobierno federal manifest6 la necesidad de incrementar la tasa fronteriza del IVA
al 10% y disminuir la tasa general a 10%, con el fin de medidas tomadas a fin de redistribuir
la carga fiscal a favor de la poblacién de menores ingresos y evitar las distorsiones que

provocaba la existencia de diversas tasas®.

Entre 1992-1994 la tasa del IVA se homologé a 10% en todo el pais. Fueron dos afios que
podemos considerar como el antecedente de la eliminacion de la diferenciacién fronteriza
fiscal.El Banco de México en sus informes anuales expresa que “gracias a la consolidacion
del saneamiento de las finanzas publicas y a una politica monetaria prudente. En un marco
de confianza y expectativas favorables, tales acciones hicieron posible que se redujera la
inercia inflacionaria donde los precios reflejaron los ajustes a la baja derivados de la
disminucion del IVA del 15% al 10%”. (Banco de México, 1992, p.6)

Durante este periodo, a nivel internacional el papel de las fronteras de México se redisefiaria
a través de los acuerdos comerciales con Estados Unidos y Canada. La firma del Tratado
de Libre Comercio con Ameérica del Norte (TLCAN) en 1993 eliminé obstéaculos al comercio
y facilitd la circulacion transfronteriza de bienes y de servicios.® Sin embargo, también
modificd la dinamica de la economia regional de Quintana Roo al perder su categoria de
Zona Libre y con ella el subsidio de hasta 75% de impuesto de importacion de bienes de

consumo duradero necesarios para complementar el abasto de la manufactura nacional.°

8 Véase en: Informe Anual Banco de México 1992.

° Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN). Secretaria de Relaciones Exteriores.

10 En el “Acuerdo por el que se concede un subsidio del 75% del Impuesto General que se cause en la
importacion a la Zona Libre del Estado de Quintana Roo de las mercancias de considero duradero que se
sefialan (1980)” se encuentra una lista de los objetos que recibian dicho subsidio y su porcentaje; en su gran
mayoria eran electrodomésticos, articulos de vestimenta y entretenimiento.

En el siguiente capitulo se profundiza el origen de la Zona Libre en el estado, por lo pronto se adelanta al lector
que dicha disposicién atendié a la necesidad de satisfacer las necesidades basicas de un estado de reciente
creacion.
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Posteriormente, en 1995 tienen lugar dos modificaciones importantes: la primera, derivada
de la situacién econdémica que vivia el pais tras el colapso econdémico a finales de 1994, el
gobierno federal opt6 por incrementar sus ingresos usando los instrumentos fiscales, es asi
como el IVA regresé a tener una tasa diferenciada, una tasa impositiva de 15% nacional y
10% en la frontera. La segunda, la anexién de Quintana Roo en la franja fronteriza fiscal
resultado de la modificacion del articulo segundo de la Ley del Valor Agregado el cual

expresa:

“Para efectos de esta Ley, se considera como region fronteriza, ademas de la franja
fronteriza de 20 kildbmetros paralela a las lineas divisorias internacionales del norte
y sur del pais, todo el territorio de los estados de Baja California, Baja California Sur
y Quintana Roo, el Municipio de Cananea, Sonora, asi como la region parcial del
Estado de Sonora comprendida en los siguientes limites: al norte, la linea divisoria
internacional desde el cauce del Rio Colorado hasta el punto situado en esa linea a
10 kilometros al oeste del municipio Plutarco Elias Calles; de ese punto, una linea
recta hasta llegar a la costa, a un punto situado a 10 kilbmetros, al este de Puerto
Pefiasco; de ahi, siguiendo el cauce de ese Rio, hacia el norte hasta encontrar la

linea divisoria internacional”. (LIVA, 1995 p.4)

La tendencia impositiva diferenciada continu6 entre 2010-2013 con un incremento del 1%
en la tasa impositiva respectivamente. Sin embargo, en 2013, el gobierno federal llevé a
cabo una reforma fiscal (que entr6 en vigor el 1° de enero de 2014), donde se presento la
propuesta de la eliminacion del trato diferenciado en la tasa del IVA en la zona fronteriza
con el resto del pais, modificando la tasa del 11% al 16% sin excepciones. Uno de los
argumentos presentados por el Gobierno de la Republica (2013) para sustentar la reforma
fue sefialar que, de acuerdo con los criterios generales de politica econémica, era necesario

mejorar la equidad y dotar el sistema tributario de mayor progresividad.!

En dicho documento se reconoce el papel de la politica fiscal como herramienta para lograr
la reduccién de la desigualdad y en congruencia al fomento de la recuperacion de la
demanda agregada (sefialada en el Paquete Econdmico para 2014) se presenta la

eliminacioén de la tasa fronteriza del IVA argumentando que dicho tratamiento diferenciado

11 Véase en Criterios generales de politica econémica. Pp. 96-103
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reduce la equidad debido a que el ingreso por habitante en dicha regién es superior en 27%

al promedio nacional.

Por otra parte, otros argumentos utilizados para justificar la homologacién del IVA es que el
beneficio de la menor tasa no llega a los consumidores de esta region, sino que beneficia
a los productores y comerciantes; y que “la tasa preferencial en la zona fronteriza abre
espacios para la evasion, pues permite a las empresas triangular operaciones a través de
la region fronteriza con el objeto de aplicar la menor tasa, lo que sucede tanto con
operaciones domésticas como con importaciones”. (Gobierno de la Republica, 2013, p.100).
De forma que, con la reforma fiscal de 2013, la tasa impositiva del IVA se homologé a 16%
sin excepciones y se mantuvo hasta 2018. Con esta propuesta se desecharon las ideas
gue atendian las dindmicas particulares de la frontera con respecto al territorio nacional y
se dio paso a un discurso generalizado en materia de equidad y coherencia con el Plan

Desarrollo Econémico (PND).

En este punto preciso que, desde la entrada en vigor del impuesto la tasa impositiva ha
experimentado diversas modificaciones en el marco de reformas tributarias mas amplias al
IVA. Mismas que presentan dos caracteristicas: la primera, periodos de alternancia
impositiva, es decir, que existen periodos donde la tasa impositiva se encuentra
diferenciada seguido de un periodo con tasa homologada. La segunda, la informacion
revela que los periodos donde la tasa del IVA estuvo homologada en todo el pais son mas
cortos en comparacion de los periodos de donde la tasa estd diferenciada. Esta
caracteristica se puede ver en el periodo 1992-1994 donde la tasa impositiva fue de 10%
estando presente Unicamente dos afios y en 2014-2018 donde a raiz de la reforma tributaria

la tasa se mantuvo en 16%.

Hasta 2018 las modificaciones al esquema tributario en el marco de frontera englobaron a
la frontera norte y sur sin distincion. Sin embargo, en 2018 el concepto de frontera general
se abandona cuando se publica en el Diario Oficial de la Federacion (DOF) el Decreto de
estimulos fiscales para la regidn fronteriza norte en el cual se otorga reducciones fiscales
en materia de Impuesto Sobre la Renta e Impuesto al Valor Agregado disminuyendo el IVA
a 8% en un primer momento con vigencia hasta 2020 para posteriormente ampliarlo a
diciembre de 2024 a través del Decreto por el que se modifica el diverso de estimulos

fiscales regién fronteriza norte, publicado en el DOF el 30 de diciembre del 2020.
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A raiz del decreto de 2018, el aspecto geografico en las fronteras se profundiza y se retoma
el interés a las dindmicas particulares de los estados que las integran. El actual gobierno
federal (2018-2024) canaliza sus esfuerzos en los estados limitrofes con Estados Unidos
con el objetivo de “incentivar directamente el crecimiento econémico de la regién fronteriza
norte de México, para que resulte integral y sustentable en aras de fortalecer la soberania
nacional como instrumento de crecimiento del pais” (DOF, 2018, p.2) dejando en segundo
plano la dinamica econémica de los estados fronterizos del sur del pais manteniendo la tasa

impositiva del IVA en 16% al igual que en el interior del pais.

A diferencia de lo sucedido en 2013 cuando el argumento recaia en la busqueda de equidad
y reduccion de la regresividad del sistema tributario, en 2018 el Decreto de estimulos
fiscales para la region fronteriza norte jugé dos papeles: el primero, el sustento legal del
Programa de la Zona Libre de la Frontera Norte contenido en el Plan Nacional de Desarrollo;
segundo, el antecedente legislativo que justificé la peticion del gobierno estatal y
empresarios organizados de Quintana Roo para el establecimiento del estimulo fiscal en la
frontera sur del pais. Como veremos en los siguientes capitulos, la decision del gobierno
federal de mantener el 16% en un espacio geogréafico que histéricamente ha contado con
tratamiento fiscal especial (inicialmente con los Perimetros Libres!? y posteriormente con
un IVA inferior al nacional) generd descontento entre el gobierno estatal y los empresarios
organizados del estado de Quintana Roo, quienes a través de solicitudes escritas y la
presion de los medios de comunicacion lograron que el 20 de diciembre de 2020 se
publicara el Decreto de estimulos fiscales region fronteriza sur en el cual se anuncia la
reduccion del 50% en el IVA de la region. Atendamos, entonces el disefio y aplicacion del
PZLFN.

12| os perimetros libres son espacios geograficos en los cuales los bienes que se importan se exentan del pago
de derechos de importacion. Difieren del régimen de zona libre debido a que es mas reducido y compete
solamente a pequefios espacios de un estado o regién al que se le conceden reducciones arancelarias en
funcidn de estrategias econdmicas definidas.
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1.3 El Programa Zona Libre de la Frontera Norte (PZLFN): disefio y aplicacion, 2018

Como se sefialé al inicio del capitulo, este apartado encuentra lugar en la investigacion al
presentar al Programa Zona Libre de la Frontera Norte (PZLFN) como el programa de
reciente creacion que retoma el papel de la imposicién indirecta en la politica econdémica
debido a que regresa la diferenciacion impositiva del IVA en la frontera tal como se present6
en la década de los ochentas. Por tanto, el objetivo de este apartado es presentar el disefio
y aplicacion del PZLFN a fin de ofrecer al lector el antecedente que dio origen a la solicitud
del gobierno y empresarios de Quintana Roo para la extension y aplicacion a la frontera sur

del pais.

La publicacion del PZLFN es acomparfada por una remembranza histérica de los programas
gue se han aplicado en la frontera norte (iniciando por el Programa Nacional Fronterizo de
1961) vy finaliza con el Programa Zona Libre de la Frontera Norte publicado en 2018. En
este Ultimo se presenta detalladamente con el propdsito de sentar las directrices sobre las
cuales recaeran los capitulos posteriores de la investigacion, por tanto, es conveniente

revelar que la parte final del apartado cuenta con un amplio caracter descriptivo.

No resulta sorpresivo sefialar que los estados ubicados en la franja fronteriza del norte de
México presentan caracteristicas econémicas y demograficas que contrastan con el resto
del pais. Estas caracteristicas han figurado en los objetivos de politica fiscal que el pais ha
disefiado y aplicado, es asi como a finales del siglo XX el objetivo del gobierno federal

residio en simplificar el sistema impositivo siguiendo las tendencias de Estados Unidos.

Como resultado de los objetivos de politica fiscal se presenta que histéricamente la Frontera
Norte ha representado un espacio geografico en el que el gobierno federal ha anclado
programas como Programa Nacional Fronterizo (1961) el cual buscaba construir una base
comercial e industrial sélida. En esta misma década, la industria maquiladora tiene sus
origenes con el Programa de Industrializacion de la Frontera (1965) creado para generar
fuentes de empleo, fortalecer la balanza comercial del pais, a través de una mayor
aportacion neta de divisas; contribuir a una mayor integracioén interindustrial y coadyuvar a

incrementar la competitividad internacional de la industria nacional.

Una década después, en 1971, se crea el Programa de Articulos Gancho, programa de
promocién comercial que permitia la importacion libre de impuestos de productos

extranjeros en México. En esta misma corriente encontramos el Programa de Fomento
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Econdmico de la Franja Fronteriza, y el Programa de Fomento Industrial de la Franja
Fronteriza y Zonas Libres. El comin denominador entre estos programas ha sido la
atencion que el gobierno federal ha prestado a este espacio geografico con el objetivo de
beneficiar a la economia mexicana de la cercania con uno de los paises mas desarrollados

del mundo para asi afrontar los retos de competitividad, desarrollo y bienestar.

El decreto publicado en diciembre de 2018 es muestra de un nuevo programa de zona libre
el cual representa una pieza de un proyecto mas complejo. Esto porgue se encuentra
contenido en los proyectos regionales presentados en el Plan Nacional de Desarrollo (2019-
2024). El Programa Zona Libre de la Frontera Norte (PZLFN) contempla “43 municipios
fronterizos con Estados Unidos y pertenecientes a los estados de Baja California, Sonora,
Chihuahua, Coahuila, Nuevo Leén y Tamaulipas, en los cuales se genera el 7.5 del
Producto Interno Bruto nacional” (PND, 2019, p.55) y, en correspondencia al PND se

decretan los estimulos fiscales de la frontera norte donde se incluye la reduccion del IVA.

El Programa Zona Libre de la Frontera Norte (PZLFN) representa la ejecucién de lo
estimulado en el Decreto de estimulos fiscales region fronteriza norte de 2008 en el cual el
gobierno federal reconoce que en la frontera norte del pais, la cercania con Estados Unidos,
produce “efectos diferenciales entre los contribuyentes que viven en esa regién de los del
resto del pais, condicion que afecta el bienestar general y encarece la vida de los que
habitan en esa region, desacelerando la actividad comercial y de servicios, asi como el
desaliento a los visitantes extranjeros” (Secretaria de Economia, 2018, p.1). De tal forma

gue, en atencion a los efectos provocados, el decreto persigue:

“mejorar la competitividad frente al mercado de los Estados Unidos de América y asi
retener al consumidor en el comercio mexicano; reactivar la economia domeéstica
regional y de esta manera, elevar los ingresos por mayor actividad, generando
empleos, mayor bienestar general de la poblacion y por ende, mayor recaudacion
fiscal, ademas de atraer al turismo al ofrecer mayor diversidad de atractivos y
mejores productos; crear condiciones y medios efectivos para atraer la inversion y
con ello generar riqueza y bienestar para la poblacién; dar respuesta a la alta
inmigracion a la regién fronteriza norte desarrollando una nueva politica econémica
para la frontera y el resto del pais, con visién de futuro basada en lograr una

economia con fundamento en el conocimiento” (Secretaria de Economia, 2018, p.1).
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El 1° de enero de 2019 entraron en vigor los beneficios contenidos en el PZLFN en 43
municipios de 6 estados de la Republica Mexicana; cinco municipios de Baja California,
once municipios en Sonora, nueve en Chihuahua, ocho en Coahuila de Zaragoza, uno en
Nuevo Lebn y Nuevo Laredo y nueve en Tamaulipas. En el siguiente mapa se representa

la distribucion de la frontera norte y los estados que cobija el decreto.

Figura 1. Programa Zona Libre de la Frontera Norte, 2019-2024
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Ocampo
Piedras Negras

r

Fuente: Secretaria de Hacienda (2020)

El disefio del programa encuentra su sustento en tres ejes: los estimulos fiscales que
permitan atraer la inversion, el aumento de salario minimo y homologaciéon de los precios
de los energéticos (gasolinas, diésel y electricidad) con los prevalecientes en las localidades
de los Estados Unidos a lo largo de la frontera. Con la intencién de que los beneficios
generados por estos tres ejes se reflejen en los trabajadores que reciben un salario minimo

y los contribuyentes que reciben los beneficios fiscales (disminucion de IVA e ISR).

Particularmente, este programa busca incentivar el crecimiento econémico a través de la

reduccion de las tasas de IVA e ISR raz6n por la cual éste no constituye un programa

3 Frontera norte conformada por los municipios de: Ensenada, Playas de Rosarito, Tijuana, Tecate y Mexicali
del estado de Baja California; San Luis Rio Colorado, Puerto Pefiasco, General Plutarco Elias Calles, Caborca,
Altar, Séric, Nogales, Santa Cruz, Cananea, Naco y Agua Prieta del estado de Sonora; Janos, Ascension, Juarez,
Praxedis G. Guerrero, Guadalupe, Coyame del Sotol, Ojinaga y Manuel Benavides del estado de Chihuahua;
Ocampo, Acufia, Zaragoza, Jiménez, Piedras Negras, Nava, Guerrero e Hidalgo del estado de Coahuila de
Zaragoza; Anahuac del estado de Nuevo Ledn, y Nuevo Laredo; Guerrero, Mier, Miguel Aleman, Camargo,
Gustavo Diaz Ordaz, Reynosa, Rio Bravo, Valle Hermoso y Matamoros del estado de Tamaulipas.
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presupuestario sino que es “un conjunto de medidas y acciones coordinadas de caracter
fiscal, salarial y de precios de bienes publicos, a fin de corregir las distorsiones generadas
por la situacion de frontera y, al mismo tiempo, incorporar un elemento de fomento directo
al bienestar es decir hablamos de una estrategia de desarrollo con objetivos definidos por
el Ejecutivo Federal en la que se establecen acciones de otras dependencias alineadas a
los mismos y se asigna a la Secretaria de Economia llevar a cabo el monitoreo de los

resultados”. (Secretaria de Economia, 2020, p. 31).

Ademas de la via fiscal, el PZLFN se encuentra vinculado al PND a través de dos
directrices: primero, politica y gobierno; y segundo, economia. Referente a politica y
gobierno, el PZLFN se enmarca en la Estrategia Nacional de Seguridad Publica porque
representa un programa para garantizar empleo, educacién, salud y bienestar mediante la
creacion de puestos de trabajo. Por la parte econdmica, el PZLFN atiende al apartado de
proyectos regionales donde se recalca que éste debe incidir en la mejora de las condiciones

de vida de la poblacién.

Por consiguiente, lo anterior deja entrever que desde 1960 hasta la actualidad, esta
concepcion de frontera se encuentra estrechamente ligada a los modelos econémicos que
se han venido implementando en las Ultimas décadas. Como sefiala Moreno Brid (1992) el
paradigma del libre mercado como fundamento de la politica econémica ha correspondido

a un proceso de ajuste bajo un contexto econémico cambiante.

Un afio después de la entrada en vigor del PZLFN en 2019 el Gobierno Federal public6 un
documento titulado “Resultados del Programa de Zona Libre de la Frontera Norte”, el cual
detalla el desempefio y retos a los que se enfrenta dicho espacio geografico. Los resultados
de 2019 mostraron que la actividad econémica en la ZLFN aumenté en relacién del resto
del pais. Ademas, se redujo la inflacion 1.3%. La mencion de este documento cobra
relevancia porque representa un punto de inflexion en la continuidad del decreto publicado

en 2018; dados los resultados se extendid la vigencia del decreto hasta 2024.

La accion del gobierno federal por analizar la viabilidad del programa puntualiza su interés
por obtener resultados favorables que justifiquen haber retomado la diferenciacién
impositiva del IVA. Asimismo, responde a un gobierno comprometido por mantener la
correspondencia con los objetivos del PND. A pesar de esto, no se observa que el programa

haya sido resultado de solicitud de quienes viven y comercializan en dicho espacio como
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fue el caso de la publicacién del decreto de 2020 para la frontera surt®. La cual surge como
resultado de la presiéon del gobierno estatal y empresarios organizados quienes en
reiterados momentos demandaron al presidente de la Republica otorgar a la frontera sur el

mismo trato.

En suma, decir que el PZLFN pertenece a un programa de orden jerarquico superior (forma
parte del PND) es asumir que el programa fronterizo conté con espacio en la agenda
gubernamental que permiti6 el disefio en atencién a los objetivos del gobierno federal para
potenciar la dinamica de la regién para extrapolar las externalidades positivas que ésta

genere en beneficio de la poblacién en general.

La intencion al sefialar que el programa fronterizo norte pertenece a un proyecto mas
complejo es sefalar que el gobierno federal presta mayor atencion a las necesidades de un
espacio geografico sobre otro. Ya que, el Programa Zona Libre Frontera Norte surge con el
respaldo del Plan Nacional de Desarrollo contrario al Programa de Estimulos de la Frontera

Sury Zona Libre de Chetumal el cual surge por presiones de la sociedad quintanarroense.

Independientemente del mecanismo por el cual las fronteras hayan obtenido concesiones
especiales, y que abordaremos en los siguientes capitulos para el caso de la frontera sur,
es un hecho que, sin el Decreto de estimulos fiscales para la region fronteriza norte, la
frontera sur no hubiera contado con el antecedente legal que sustentara su peticién por
recuperar estimulos fiscales. En el siguiente capitulo nos encargaremos de reconstruir el

proceso de la reduccion de la tasa impositiva del IVA.

14 Lainclusién de Quintana Roo en los beneficios fiscales fronterizos del IVA entre 1995-2018 es resultado de
un reordenamiento impositivo tras el del fin del decreto de Zona Libre del estado. La revisidn historiografica
no indica que sea resultado de demandas sociales.
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Conclusiones

En el presente capitulo se analizé detalladamente la trayectoria legislativa del IVA desde su
entrada en vigor en 1980 hasta su Gltima modificacion en 2018 con el propdsito de identificar
el papel del IVA (desde sus origenes en 1980) en la politica econémica nacional como
herramienta de crecimiento econémico. Se encontré que existe una tendencia alternada
entre la diferenciacién y homologacion impositiva que no comparten duracién, es decir, la
diferenciacion impositiva se presenta en periodos de tiempo mas amplios en comparacion
de la homologacion. Esta caracteristica sirve de puente para entender el papel que tienen
las fronteras en la dindmica econdmica, puesto que, cuando la economia mexicana se
encuentra en crisis el plan de accién recae en dinamizarla a través de la frontera como fue
el caso tras la crisis de 1994 cuando el gobierno federal abandond la tasa del IVA del 10%

homologada y regresé a tasas diferenciadas del 15% nacional y 10% fronterizo.

Por altimo, con el fin de recuperar como se ha entendido a la frontera en la economia
atendimos el papel que juega en el disefio de politica fiscal de la economia mexicana. En
este apartado se analizaron las justificaciones del gobierno federal ante la aplicacion de
programas que benefician a la frontera norte. Tras el analisis se concluye que, en el marco
de la politica econdmica nacional impulsada desde los ochentas, las fronteras mexicanas
han representado un espacio importante para estimular el crecimiento y desarrollo
economico. De aqui, que se retome el caracter diferenciado en materia de tasa impositiva
del IVA. Muestra de ello, como hemos visto, es el PZLFN de 2018 que establecio la
diferenciacion para la frontera norte. Corresponde ahora, revisar como fue que el Programa

se extendi6 a la frontera sur. Esta es la tarea de los siguientes capitulos.
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CAPITULO I

Hacia la diferenciaciéon del IVA en |la frontera sur: el escenario econdmico de

Quintana Roo y la negociacién de lareduccién impositiva, 2018-2020

Introduccién

El objetivo del presente capitulo es reconstruir el proceso de la reduccion del IVA al 8% a
partir de la participacion que tuvieron, entre 2018 y 2019, el gobierno local y los empresarios
de la CANACO Servytur local solicitando la extension del decreto del PZLFN a la frontera
sur en Quintana Roo. Para ello se toma en cuenta la relevancia histérica del tratamiento
fiscal que ha gozado el estado quintanarroense y como este ha sido modificado en relacion
a los planes de desarrollo econdmico nacionales con la intencion de dibujar las
particularidades del territorio. Para ello resulté necesario analizar dos aspectos centrales:
la primera, conformacién de la frontera sur y la segunda la creacion de la Zona Libre de
Chetumal en 1972. Piezas clave para comprender el contexto econémico en el que se

inscribio la demanda de la reduccion de la tasa del IVA de 2018.

Tras una exhaustiva busqueda de fuentes, la reconstruccién de este proceso se realiza a
partir de la informacién disponible en los informes del portal oficial del gobierno de Quintana
R00,*® documentos publicados en el Diario Oficial de la Federaciéon y las noticias
relacionadas con la participacion de la CANACO publicadas en los periodicos de circulaciéon
nacional como El Financiero, El Economista; y de circulacion estatal como Novedades

Quintana Roo, Sipse noticias y el Diario de Quintana Roo.

El capitulo se encuentra estructurado en cuatro apartados. El primero corresponde al
caracter histoérico de la formacion de la frontera sur México-Belice; mientras que el segundo
aborda el decreto presidencial de 1972 donde se crea la Zona Libre del territorio de
Quintana Roo y los decretos posteriores donde se amplia la vigencia, asi como informacion
sobre la dindAmica econémica del mismo. En este sentido, ambos apartados aportan al lector
el contexto econémico del cual emergen los argumentos del gobierno estatal y empresarios
del estado al solicitar ser incluidos en el programa de estimulos fiscales. Posteriormente,

el tercer apartado consiste en reconstruir el proceso de solicitudes que realizaron los

15 portal oficial del gobierno del Estado de Quintana Roo: https://qroo.gob.mx/inicio/
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actores, es decir, empresarios de Quintana Roo organizados en la CANACO Servytur y el
gobierno estatal al presidente de México con la intencion de identificar los mecanismos
implementados que dieron paso a la negociacién entre los actores involucrados.
Finalmente, el cuarto apartado se enfoca a los resultados de las solicitudes y negociaciones

y aborda la firma del decreto presidencial y la vigencia del mismo.
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2.1 La formacion de la frontera sur México- Belice

El presente apartado tiene la finalidad de presentar cuél ha sido el papel que la frontera ha
desempefiado en la economia mexicana a través de las acciones del gobierno federal en
la politica econémica y disefio de los programas que maximicen la capacidad productiva de

los estados fronterizos.

Las fronteras de un territorio constituyen un elemento importante en la definicién del espacio
correspondiente a una nacion ya que esto faculta a la nacién en la organizacion de sus
instituciones, planeacion de su desarrollo econémico y social. Es por ello por lo que el
objetivo de este apartado es ofrecer al lector el contexto histérico-social que origina la
formacion de la frontera sur del pais. “Mas que una frontera estricta, en el sur tenemos una
gran linea de contacto historico-cultural” (Cérdova 2005, p.79) en este sentido hablar de la
conformacion de la frontera sur nos obliga a recordar la época de la colonizacién espafiola

en México y la colonizacién inglesa en Belice.

Tamayo Pérez (2015) sefiala que México definid sus fronteras en el siglo XIX. La ultima en
definirse fue la frontera sur (1893) también denominada frontera México-Belice donde la
ciudad de Chetumal (en el estado de Quintana Roo) es la ciudad en los limites de dicha
frontera. En particular, atendiendo a la delimitacibn geografica del proceso de
reconstruccion de la diferenciacion del IVA, nos enfocaremos en la formacién de la frontera

México-Belice.

La frontera sur del territorio mexicano colinda con Guatemala y Belice aspecto que origind
gue existieran convenios particulares para la demarcacion de la frontera. El Tratado de
Limites con Guatemala firmado en 1882 y el de Belice (antes llamado Honduras Britanica)
firmado en 1893.

La frontera México-Belice es interlocutora del ultimo rincon de México: la ciudad de
Chetumal en el estado de Quintana Roo. Ademéas de encontrarse rodeada por el Mar
Caribe, la Bahia de Chetumal y el Rio Hondo. De acuerdo con datos del INEGI, la franja
fronteriza sur tiene una longitud de 278.26 kilémetros, de los cuales 193 kilometros
corresponden a limite en tierra firme y 85.26 kilbmetros corresponden a limite maritimo en
la Bahia de Chetumal. Asimismo, el territorio mexicano tiene frontera con los distritos

belicefios de Orange Walk y Corozal.
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El origen de la actividad economica de la frontera México-Belice se ubica entre los siglos
XVI - XVIII durante la época de las expediciones espafiola, inglesa, francesa y holandesa
en bldsqueda de riquezas y territorios en América. Donde el intercambio comercial no fue
organizado en beneficio de ambas partes, sino que fue a través del saqueo, iniciando con

ello la pirateria en el limite maritimo del Mar Caribe.

Con la llegada de las carabelas espafiolas a México (XVI) se encuentran un territorio rico
y explotable de materias primas y riqguezas. Caso similar sucedi6 en Belice a manos de los
ingleses. “Desde el siglo XVIII Espafia y Gran Bretafia compitieron por las posesiones
hispanas y por los limites fronterizos entre los territorios donde los britanicos talaban
madera. La disputa se verificaba en los d&mbitos comercial y diploméatico, por el interés
britAnico de obtener ventajas comerciales en la extraccion de materias primas de territorio

colonial hispano” (Cisneros, 2014, p.36).

Con el designio de aumentar su domino politico y econdmico, la reina de Inglaterra Isabel |
ordend a los corsarios Francis Drake y John Hawkins una incursion militar contra los
asentamientos espafioles en el Mar Caribe (en la figura 1 se muestra la ruta de de los
corsarios). La accion alenté la pirateria aduefidndose de las riguezas de las costas
mexicana. Con esta accion los piratas ingleses John Hawkins y Francis Drake llegaron a
utilizar el territorio de Belice (1595-1598) y las costas de Yucatan, Quintana Roo y
Campeche, para refugiarse y abastecerse de agua y comida (Toussaint, 1993: 22). Sin
embargo, la respuesta de los espafioles fue amurallar y establecer fuertes en Campeche y
Bacalar (ubicado en el estado de Quintana Roo) para protegerse de los ataques de piratas
ingleses y tras la muerte de los corsarios ingleses asentar la hegemonia espafiola en el

territorio mexicano del Caribe.
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Figura 2. Recorrido aproximado de la expedicion de Francis Drake y de John Hawkins de
1595-1596 (en rojo)

talla en Las Palmas

i )
A

Fuente: Expedicion de Drake y Hawkins (2013). Elaborado por CarlosVdeHabsburgo -
archivo deriva de: Eckert4.jpg:, CC BY-SA 3.0,
https://commons.wikimedia.org/w/index.php?curid=27322475

Se impone un nuevo orden colonial que transforma la dindmica econémica y social de la
region sur. Se intensifica el comercio maritimo a la par que cobra presencia la pirateria. A
raiz de la pirateria se implantan las garitas'® aduanales con el objetivo de regular el trafico
comercial maritimo entre México y Belice para que de esta forma disminuyan los
enfrentamientos entre espafioles e ingleses ante el control territorial y colonizaciéon. Sin

embargo, lo anterior no dio los resultados esperados.

La batalla espafiola-inglesa por apropiarse los recursos del sur del pais no cedi6é hasta que,
a raiz de la guerra con Inglaterra, en 1763 Espafia firmo6 el Tratado de Paris donde,
utilizando a la diplomacia como recurso, la Corona espafiola acordé una concesién especial
a los ingleses para la explotacion del palo de tinte. A pesar de ello, la ambicién inglesa
continuo y se efectuaron nuevos acuerdos en 1783 y 1786 donde los esparioles cedian la

explotacion de los recursos a los ingleses al mismo tiempo que ratificaban su soberania

6 Garita: Representa una oficina de adunas en la cual se controlaba el ingreso de las mercancias extranjeras
al interior del territorio mexicano. En las garitas se vigilaba el pago requerido de los aranceles de las
mercancias que se pretendian introducir al pais.
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ante el territorio. Hacia 1798, los espafioles organizan una expedicion encabezada por
Arturo O’Neill para expulsar a los ingleses. La expedicion fracasa y los espafioles pierden

el territorio de Belice, declarandose éste como colonia inglesa.

Hacia mediados del siglo XVII, en 1667, la pirateria fue declarada ilegal sin embargo los
saqueos no cesaron y los piratas saquearon palo de tinte, cedro y caoba a través de la
Bahia de Chetumal y Bacalar. El saqueo por parte de los piratas, ademas de representar
la pérdida de recursos naturales, tenia una implicacién mas profunda: la legitimizacion de
los colonos ingleses sobre los espafioles. Este hecho de caracter internacional trascendié
y hacia 1847, en las primeras décadas del México independiente, el papel de la pirateria se
entremezclo con las dificultades de legitimizacion politica del pais, provocando que las
revueltas bélicas en el sur del pais (la Guerra de Castas!’) se prolongaran debido al
suministro de armas que los ingleses les otorgaron a los rebeldes de la Peninsula de
Yucatan. Situando a estos acontecimientos como los catalizadores para la determinacién

de la frontera sur de México y posteriormente la creacion del territorio de Quintana Roo.

Es asi como, tras afios de confrontacién “la legislatura de Yucatan presentd una propuesta

al gobierno federal en septiembre de 1892, ofreciendo reconocer el establecimiento de los
cortadores como colonia britanica a cambio de que Gran Bretafia se comprometiera a
detener el trafico de armas y a establecer, de comun acuerdo, los limites internacionales”
(Tamayo, 2015, p.15).

México bajo el mandato de Porfirio Diaz, en 1893 a través del Tratado de Limites Mariscal-
St. John, reconoce la soberania de Belice para Inglaterra y delined la frontera de su territorio
respecto a Belice, establece como limite el espacio delimitado por el Rio Hondo y la Bahia
de Chetumal, y cede asi parte del territorio mexicano a los ingleses bajo el acuerdo de que
éstos den por finalizado el suministro de armas a los rebeldes yucatecos y detengan su

colonizacion en el territorio mexicano. Derivado de lo anterior se fundamenta el caracter

7 La Guerra de Castas (iniciada en Tepich, Yucatan el 30 de julio de 1847 y que terminaria hacia principios del
siglo XX) fue uno de los acontecimientos histéricos regionales con lazos y conexiones a nivel nacional mas
significativos del siglo XIX en la peninsula de Yucatan. Lo que hoy es Quintana Roo fue territorio dominado por
los mayas, gracias a lo cual se mantuvo fuera del control, no solo de Yucatan sino del Estado mexicano y fue
una de las ultimas en ser efectivamente incorporadas al pais. Por este motivo, la Guerra de Castas ayuda
también a explicar la creacion y devenir de Quintana Roo y sus interacciones regionales durante el siglo XX.
(Careaga, 2010, p. 101).
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histérico que ha tenido la Bahia de Chetumal al representar un espacio en disputa ejemplo

de resistencia y clave para el intercambio comercial.

Figura 3. Mapa de la frontera México-Belice
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Fuente: Croquis del limite internacional entre México y Honduras Britanica en la
Bahia de Chetumal (1893), Mapoteca Manuel Orozco y Berra, SAGARPA.

Posterior a la firma del Tratado de Limites Mariscal-St John, el gobierno de Porfirio Diaz
comenzaria a implementar estrategias para ocupar el territorio rebelde maya, es asi como
decide crear un territorio federal e instalar una base militar permanente en el territorio
rebelde para pacificar a los mayas y vigilar la nueva frontera México-Belice. De esta forma,
en 1898 el gobierno de Diaz funda Payo Obispo!® (actualmente Chetumal) un centro
poblacional a las orillas de la Bahia de Chetumal con el objetivo de establecer un centro de

control y vigilancia.

18 payo Obispo fue fundada en 1898; en 1902 seria renombrado Territorio Federal de Quintana Roo,
posteriormente, como resultado del aumento poblacional alcanzaria la categoria de capital del territorio en
1915 y es en 1936 cuando se rebautiza como Chetumal. En 1974 es nombrado estado libre y soberano.

29



Richard Macias (2007) sefiala que la dispersion de los mayas, escasa poblacion, ausencia
de infraestructura de caminos y vias de comunicacién permanentes, asi como la férrea
ocupacién militar, impidieron cualquier foco sostenido de rebeldia e impuso una barrera a
la difusién de ideas revolucionarias. Sin embargo, las condiciones de vida prevalecientes
en los primeros afios de Payo Obispo estaban llenos de carencias en servicios y
suministros. Hoy (1998) sefiala que las mercancias de consumo diario, ropa, calzado,
implementos agricolas rudimentarios y muy escasos medicamentos, venian de Corozal

(poblacion belicefia a 25.3 kilbmetros de Chetumal).

Tras la pacificacion de los rebeldes mayas mediante el establecimiento de Payo Obispo?®,
la frontera México-Belice continudé sus intercambios comerciales. En primera instancia
“‘llegaban libres de impuestos a Quintana Roo medicamentos, ropa, calzado, telas y
muebles” (Higareda, 2010, p.140). Fabregas agrega que “en la parte controlada por
Chetumal en el actual estado de Quintana Roo, el comercio mas intenso se realizé con
Tabasco y Honduras usandose las vias fluviales y el mar. Del actual Quintana Roo salian
para Tabasco y Honduras tanto miel como esclavos, ropa y altamente apreciada sal”
(Fabregas, 1985 p. 12). El caco localizado en Tabasco se enviaba a Yucatan; Quintana Roo
recibia pelo de conejo de Costa Rica y Panama y comercializaba, tal como en la época
colonial, palo de tinte, caoba y cedro. Es asi como, en términos generales, la region
fronteriza sur habia estado enfocada en la produccion de materias primas para la

exportacion.

Asimismo, es preciso sefialar que la actividad comercial del sur no estaba fuertemente
ligada al resto de la actividad nacional del pais. Ordonez (1984) sefiala que el sureste fue
integrandose al mercado nacional en un inicio mediante la construccion de las vias
ferroviarias y posteriormente por la construccion de carreteras en la década de 1950. La
integracion desigual al centro del territorio ocasiond que el sureste sea caracterizado como
un centro economico tardio con bajo grado de desarrollo, urbanizacién y crecimiento

econdémico.

En décadas posteriores con el modelo de desarrollo exportador (1954-1970) y bajo la
presidencia de Adolfo Lépez Mateos, la region comenzd a experimentar incremento de la

actividad comercial a través de productos como café, algodén, caoba, palo de tinte,

1% Nombre anterior del actual estado de Quintana Roo.
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henequén y ganado; se impulsé el desarrollo de agricultura, comercio, ganaderia y se
promovié la creacion de pequefias industrias como el ingenio azucarero de cafia en la
comunidad de Alvaro Obregén. Este incremento en la actividad, si bien incremento la
produccion del sector primario, también trajo consigo aspectos que profundizaron las
caracteristicas de la region. Tales como: vulnerabilidad a las fluctuaciones de los precios

internacionales, incremento de la poblacion, crecimiento econémico estatal desigual.

Autores como Richard Macias (2007) Quintana Roo no se puede entender sin la fuerte

presencia politica y militar es por eso por lo que:

Después, a lo largo del siglo XX, el territorio batallé6 sucesivamente para lograr la
anhelada suficiencia demografica que lo transformara en estado libre y soberano.
La estrecha y paternalista administracion del territorio, a través de gobernadores
designados por el presidente de la Republica, contrastd con el tardio impulso de
programas de fomento, capitalizacion e infraestructura, que si tuvieron lugar en otros
rincones del pais. Por lo demds, el impulso tardio a formas transitorias de
organizacidon campesina (cooperativa, permisionaria, posesionaria) y el disefio de
modelos de fomento (industrializacion de la madera, introduccién de cultivos
arroceros y caferos), colonizacién y poblamiento encontré resultados desiguales, la
mayoria de las veces infructuosos, aunque debe aceptarse que contribuyeron a
despresurizar grandes problemas socioeconémicos, por ejemplo, en el campo
lagunero y en el campo yucateco (1971-1979). Desde luego que la excepciéon mayor,
desde el punto de vista del empleo masivo y el logro de infraestructura, la constituyé

el fomento al turismo promovido a partir de 1970. Richard Macias (2007, pp 6-7)

La consolidacion del territorio de Quintana Roo exigi6 comunicaciones modernas,
carreteras para el trAnsito de personas, mercancias, puertos y transporte aéreo. Asimismo,
la reduccion del volumen de extraccion forestal, de produccién chiclera, el dafio por el
huracan Janet en 1955, representaron la necesidad de implementar nuevas actividades
productivas que fomenten el desarrollo. De la mano del gobierno federal y la busqueda de
captacion de divisas comienza la aplicacion de politicas gubernamentales que desarrollen
la actividad turistica nacional, como parte de ellas se encuentra la creacion de los Centros

integramente Planeados (CIP) donde Cancun fue uno de ellos.

Para contextualizar al lector, el desarrollo del turismo en México se divide en tres periodos.

El primero comprende de 1945 a 1958 periodo en el que se promulga de la primera Ley
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Federal de Turismo en 1949 y en 1957 se crea el Fideicomiso de Crédito (FOGATUR)
encargado de impulsar la infraestructura turistica; el segundo abarca de 1959-1970 con el
fortalecimiento de la identidad nacional a través de atractivos turisticos relacionados a la
historia y cultura mexicana. En 1962 se da publica el Plan Nacional de Desarrollo Turistico”.
Durante este periodo, los presidentes Adolfo Lépez Mateos y Gustavo Diaz Ordaz
identificaron al turismo como actividad importante en la balanza de pagos. El tercer periodo
del turismo se sitda a partir de 1970, cuando durante la administracion de Luis Echeverria
Alvarez (1970-1976) las politicas de fomento al turismo abandonan el favorecimiento de la
demanda externa y son orientadas hacia el mercado nacional. Se suprime el FOGATUR y
crea el Fondo Nacional de Fomento al Turismo (FONATUR), la Secretaria de Turismo
(SECTUR) y se desarrollan los primeros Centros integramente Planeados (CIP) tal es el

caso de Cancun en 1975 e Ixtapa en 1978.

Como parte del primer periodo, Cozumel e Isla Mujeres formaron parte de los primeros
polos turisticos impulsados durante el mandado de Miguel Aleman. Higuera (2010)
menciona que Cozumel habia tenido sus primeros acercamientos al turismo en 1920 mismo
gue abandoné para dedicarse a la pesca, posteriormente en 1950 combiné la actividad
pesquera con el turismo. Sin embargo, seria hasta 1960 cuando comenzaria a enfocarse
en el turismo de manera organizada acomparfado de los empresarios. Paralelamente, Isla
Mujeres también se incorporo a la actividad turistica, como miembro de la isla resalta José
de JesuUs Lima empresario ligado al sector turistico y funcionario federal quien en 1964
inauguro las cabafas Zazil-Ha. Resalta la figura de Lima por su presencia politica en el

ambito federal el cudl seria clave para la fundaciéon de Cancun.

Hacia 1970 durante los inicios del tercer periodo del turismo y, en atencidn a lo planteado
por el modelo de desarrollo estabilizador, el gobierno inicia la aplicacion de una serie de
programas gubernamentales que tenian como objetivo ampliar la participacion del sureste
del pais con el resto del territorio nacional. Bajo este objetivo se comienzan a aplicar el
programa de construccion de presas del rio Grijalva, el programa petrolero y de colonizacion
del trépico hiumedo. Este ultimo programa fue el parteaguas para que, en 1974, se creara
el estado de Quintana Roo delimitando sus colindancias, en México, con Yucatan,

Campeche y en el extranjero con Belice.

En materia de actividad econdmica, en Quintana Roo, tras la aprobacién de la Ley Federal
de Fomento al Turismo (1974) se da nacimiento al Fondo Nacional de Turismo (FONATUR)

y se crea el programa de Centros Turisticos Integralmente Planeados donde Cancun fue
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el primero, seguido por Ixtapa, Cabos, Loreto y Huatulco en el resto del pais. Como
resultado, con la aplicaciéon de Centros Turisticos Integralmente Planeados se modifica la
dinAmica econdémica del estado porque ahora pasaria el sector terciario a ser

preponderante en comparacion del sector primario.

“Por las condiciones de su belleza natural y el potencial que representaba para México tener
un emplazamiento turistico en las aguas del Caribe, se eligi6 Cancin como punto de
partida. Se crearia ahi la primera ciudad integralmente planeada del pais con tres objetivos:
fomentar nuevas fuentes de empleo, impulsar la economia regional y aumentar los ingresos

nacionales por la entrada de divisas del turismo extranjero” (Higuera, 2010, p. 206).

De esta forma es que con la aplicacion de Centros Turisticos Integralmente Planeados se
modifica la dinamica econdmica del estado porque ahora pasaria el sector terciario a ser

preponderante en comparacion del sector primario.

La breve remembranza histérica sirve de ancla para visibilizar el papel de la frontera sur en
la actividad comercial y como ésa, posteriormente en el México independiente adquiere un
papel relevante para la integracion politica y reconocimiento de la soberania del pais. Por
otra parte, lo anterior nos da muestra de que existe un antecedente comercial en esta region
del pais, el cual cuenta con caracteristicas particulares que no lo hacen equiparable con la
actividad comercial de la frontera norte pero que a pesar de ello la regién sur ha figurado

comercialmente al margen de la actividad nacional.
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2.2 Lacreacion de la Zona Libre del Territorio de Quintana Roo, 1972

Relatar la historia del estado de Quintana Roo es una tarea compleja para el historiador. En
primera se debe sefalar que fue un territorio en disputa entre las colonias inglesas y
espafolas, seguido de que para el México independiente representé un espacio de
resistencia rebelde hasta finalizada la Guerra de Castas a principios del siglo XX. Como
resultado de la resistencia social, el territorio experimenté tres momentos de
reordenamiento geografico a manos del poder politico. En un primer momento, la antigua
Payo Obispo? creada por Diaz en 1898 adquiere categoria de Territorio de Quintana Roo
el 24 de noviembre de 1902. Posteriormente en 1913, Venustiano Carranza lo anexa a
Yucatan. Casi veinte afios después, en 1931, Pascual Ortiz desaparece el territorio
dividiendo su geografia territorial entre Yucatdn y Campeche. Lazaro Cardenas en 1935
restituye el territorio con la misma extension y limites con que fue constituido y, finalmente,

en 1974 se declara el Estado Libre y Soberano de Quintana Roo.?!

Sin embargo, la declaracion de la soberania del estado de Quintana Roo no afectd
significativamente las actividades comerciales maritimas que se efectuaban en la frontera
México-Belice ya que ésta se suscitdé paralelamente a la promulgacion de la Zona Libre.
Romero y Benitez (2014) sefialan que en: “1970 con el fin de incentivar la migracion hacia
esta ciudad fronteriza, se inici6 un proceso de colonizacién dirigida, impulsado por la
Federacion, con el fin de repoblar y recuperar espacios en la frontera de México con
Honduras Britanica y hacia la costa caribefia. El proyecto, dirigido a la zona fronteriza
delimitada por el Rio Hondo, consistia en un ambicioso plan de poblamiento que tuvo como
centro un proyecto agroindustrial riberefio, especificamente en la comunidad de Alvaro
Obregdn. De manera paralela, se dio inicio al establecimiento de nuevas zonas ejidales y

de infraestructura base, con el fin de dotar de cierta estabilidad al proceso de colonizacién”.

El 30 de junio de 1972 el Diario Oficial de la Federacién publicé el decreto que expresa la
creacion de la Zona Libre del Territorio de Quintana Roo expresando en el articulo tercero
“‘gue los campos potenciales de actividad econdémica del territorio requieren la libre

importacion de bienes para impulsar un mejor aprovechamiento de las riquezas naturales,

20 payo Obispo, en 1902 seria renombrado Territorio Federal de Quintana Roo, posteriormente, como
resultado del aumento poblacional alcanzaria la categoria de capital del territorioen 1915y es en 1936 cuando
es renombrado como Chetumal.

21 Léase en Breve Historia De Quintana Roo. Navegaciones De La Memoria. Compilacién De Antonio Hoy
Manzanilla.
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especialmente las pesqueras y turisticas” (DOF, 1972, p.2). El decreto tuvo aplicacién en la
ciudad de Chetumal, hecho que solidificé la actividad comercial de la ciudad y favorecio el

bienestar de su poblacidn al eliminar la precariedad de los bienes basicos.

Asimismo, el documento expresa que los objetivos de desarrollo econdémico, integracion
econdmica nacional e incremento demografico habian sido cumplidos parcialmente por lo
cual era necesario acelerar la actividad econdémica de dicho territorio. En este sentido, el
papel de las aduanas cobra importancia porque se piensan para coadyuvar en conjunto en
las inversiones federales y privadas en el desarrollo econémico para propiciar su
incorporacion progresiva a la economia nacional. Por tanto, queda justificada la existencia

del régimen aduanal en dicho territorio.

La Zona Libre estaba conformada por lo que anteriormente se denominaban “Perimetros
Libres™? expresados en el decreto publicado del 13 de agosto de 1970. Dichos perimetros
libres correspondian a las poblaciones de Chetumal, Isla Mujeres y Xcalak del territorio de
Quintana Roo. Las cuales, al ser poblaciones abiertas al comercio internacional, gozaban

de beneficios fiscales proporcionados por la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.

El beneficio fiscal consistia en eliminar los impuestos aduaneros a los productos que se
comercializaban en dicha zona, sin embargo, el articulo segundo expresaba una lista de
productos gque se excluian del beneficio. Entre ellos se encuentran: tabaco, armas, caballos
para carreras, objetos de oro y plata, piezas de carey, hueso, marfil y aparatos electronicos

como television y radio, entre otros.

Asimismo, facultaba a la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico en la determinacion del
volumen de mercancias permitidas para importar con la particularidad de cuidar el consumo

nacional, esto se expresa de la siguiente forma:

“ARTICULO TERCERO: La Secretaria de Hacienda y Crédito Publico determinara
los volimenes que de las mercancias numeradas en el parrafo segundo del articulo
anterior podran importarse a dicha Zona, libres de impuestos de importacién, cuando
las de origen nacional no concurran en condiciones adecuadas de calidad, precio y

oportunidad en la entrega para cubrir la demanda de la misa. Sin perjuicio de la

22 \/éase en Diario Oficial con fecha 13 de agosto de 1970 en
http://dof.gob.mx/nota_to_imagen_fs.php?codnota=4700285&fecha=13/08/1970&cod_diario=202572
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facultad que le concede el segundo parrafo del articulo 854 del Cédigo Aduanero de
los Estados Unidos Mexicanos” (DOF, 1972, p.1).

El decreto de 1972 tuvo vigencia hasta el 30 de junio de 1980. Sin embargo, a través de los
sexenios presidenciales subsecuentes permea la idea de incorporar al desarrollo nacional
al territorio de Quintana Roo a través del aprovechamiento de sus recursos y ubicacion

geogréfica. De tal forma que en 1980, se modifica la vigencia del decreto hasta el afio 1985.

Sin embargo en el ambiente nacional, la situacion era critica. La gestion politica del pais
durante la presidencia de Loépez Portillo habia causado inestabilidad econdmica; en
particular, la decisién de nacionalizar la banca a meses de terminar su periodo ocasiono
aumento en la inflacién, caida de la produccion, disminucion del poder adquisitivo y
disminucion del PIB. Bajo estas condiciones da inicio el sexenio de Miguel de la Madrid
(1982-1988) quien elabor6 un Plan Nacional de Desarrollo enfocado la apertura econémica,
la desregulacién y descentralizacién. Por tanto, en atencién a los lineamientos de politica
econOmica, Programa de Fomento Industrial y Comercio Exterior 1984-1988
(PRONAFICE), en el Programa de Fomento Integral a las Exportaciones (PROFIEX) y en
el Sistema Nacional para el Abasto (SNA),donde se contemplaban acciones para la
integracion de las zonas libres (incluido Quintana Roo) el decreto de zona libre es

prorrogado hasta 19912,

Asi lo expresa el decreto publicado en 1985 donde se expresa la necesidad de incorporar
a las zonas libres en el marco de la politica econdmica nacional con el objetivo de acelerar
el desarrollo econémico de todos los sectores del pais a través de la aplicacion de estimulos

a las actividades productivas que aseguren las inversiones en el largo plazo.

Por tanto, se extiende la Zona Libre pasado su mandato presidencial argumentando que
“es necesario prorrogar la vigencia del régimen de zona libre durante el tiempo que se
estime necesario para lograr los objetivos de integracién de dicha regién al desarrollo
econdémico del pais, mediante la extension gradual a la misma de la politica arancelaria y

no arancelaria imperantes” (DOF, 1985, p.1).

En atencién a la necesidad de anclar la actividad econémica de los territorios al proyecto

de desarrollo nacional, durante los sexenios presidenciales posteriores continta la

23 Véase en Diario Oficial con fecha 13 de agosto de 1985 en
http://www.dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=4777867&fecha=23/12/1985&print=true
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justificacion de la existencia de las zonas libres en el pais. Como lo fue durante el mandato
presidencial de Carlos Salinas de Gortari (1989-1994) cuando la vigencia del decreto de
1972 fue extendida hasta 1992. En este sexenio, el gobierno federal justifica la continuacion

del régimen de la Zona Libre bajo el argumento que:

“El régimen de zona libre ha sido un instrumento en el que se ha apoyado el sector
productivo del Estado de Quintana Roo, para lograr un desarrollo econémico
sostenido y un intenso intercambio de mercancias con el exterior (...) y que en el
contexto actual de las relaciones comerciales de México, es conveniente prorrogar
el régimen de Zona libre del Estado de Quintana Roo, por un periodo que dé
continuidad y certidumbre a los agentes econdémicos y que, a la vez, otorgue la
suficiente flexibilidad para asegurar la congruencia del régimen con la evolucion en

las negociaciones comercial del pais” (DOF, 1991, p.1).

En relacién a lo anterior cabe sefialar como era la actividad productiva en el territorio,
durante la época de la colonizacién y conquista espafiola, el territorio se dedicaba a la
comercializacion de productos primarios de maderas como la caoba o el palo de tinte a
través de la via maritima. Posteriormente tras la independencia de México, la dinamica de
la economia en el territorio sur se mantuvo dado que continu6 basandose en la explotacion
forestal (caoba y palo de tinte), importacién de productos via maritima e internamente, en
las comunidades cercanas se producia cafia y se procesaba en la pequefia industria cafiera

en la comunidad del Ingenio, para después exportarlo.

Con la aplicacion del régimen de zona libre, el comercio exterior representaba la principal
actividad econémica de la frontera sur. En especifico en Chetumal la economia se
fundamenté en la venta de productos de importacion que no eran distribuidos por el
mercado nacional, entre ellos se encontraban aparatos eléctricos (radio, televisores), ropa,
calzado y alimentos internacionales como el caracteristico queso Edam. Estos productos
resultaban atractivos para los consumidores y favorecieron el auge econémico de la ciudad

posicionandola como la principal ciudad comercial importadora de la regién.?*

La dinamica econdmica de Quintana Roo fue favorecida por proyectos de transformacién

gue se encontraban implementandose por el gobierno federal con la intencién de modificar

24 Hernandez Trueba, Leydi Concepcién (2004): “Comercio Importador, comerciantes y desarrollo en
Chetumal, Quintana Roo, 1972- 1995”.
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el proceso de poblamiento y desarrollo econdémico de la region. Simultaneamente, mientras
gue en el sur de Quintana Roo se solidificaba el régimen de zona libre, en el norte del estado
se encontraba impulsandose la actividad turistica a través de la creacion del corredor
turistico de Cancun cual originalmente contemplaba un corredor hotelero, aeropuerto y una
zona urbana para las familias de clase media, resultado del programa de Centros Turisticos
Integralmente Planeados (CIPS). La economia del sur de Quintana Roo tuvo un impulso en
infraestructura basada en servicios con el fin de ofrecer hospedaje y alimentacién a los
compradores de mercancia de importacion que acudian a la ciudad para adquirir los bienes

libres de impuestos aduaneros.?®

Por otra parte, en 1970, Chetumal contaba con una poblacion de 23,685 habitantes y un
activo comercio propiciado por su condicidon de zona de libre comercio, argumento que es
compartido por Romero y Benitez (2004) al sefialar que la importaciéon de productos, via el
Caribe y Centroamérica, era ya una actividad creciente. Sin embargo, debido a las crisis de
los afios setentas y ochentas, las nuevas politicas del pais como lo la apertura comercial y
la entrada de México al GATT (Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros y Comercio)
la ciudad de Chetumal vio reducida sus ventajas arancelarias otorgadas afectando su

rendimiento comercial.

En este sentido, Castillo (2004) sefiala que, con la firma del Tratado de Libre Comercio en
1994, se permitid el ingreso gradual de productos de importacion a toda la Republica, lo
cual genero la pérdida de la ventaja comercial en el estado y principalmente en Chetumal
debido a la pérdida de su denominacién como zona libre. La contraccién econémica en la
frontera sur provocé que Chetumal se enfocara en la comercializacion de productos
nacionales y actividades relacionadas al turismo que permitieran emplear a su creciente

poblacion.

Este paralelismo permite visibilizar que, desde su origen, el estado fue cimentado en el
sector servicios y que, dentro del mismo sector, se establecieron caracteristicas distintivas
puesto que Chetumal, a pesar de contar con atractivos naturales potenciales para el turismo
fue asignada a un sector servicios orientado al comercio con inversion extranjera directa

menor al caso de Cancun. En suma, desde el origen Chetumal fue configurado como

25 \/éase en Romero y Benitez (2004).
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espacio administrativo (tal vez por su desarrollo previo en el establecimiento del territorio)

pero no econémico.

Los cambios en politica econémica en 1994 con la firma del TLC implicaron, en Quintana
Roo, mudar de una economia basada en el intercambio comercial a una enfocada en el
sector servicios la cual modificé la composicién de la actividad socioeconémica. De acuerdo
con los datos del anuario estadistico del Estado de Quintana Roo elaborado por el INEGI
en 1996, en 1970 55.8% de la poblacion se encontraba ocupada en el sector primario
mientras que en el sector terciario el 31.8%. Sin embargo, tras la creacion del desarrollo
turistico de Cancun en la década de los 70s, en 1990 los cambios en la estructura
poblacional se hacian mas notorios dado que la poblacion ocupada en el sector primario
disminuy6 a 20.9% y el sector terciario aument6 a 62.6%. Asimismo, la participacion de
Quintana Roo en el PIB nacional adquiere una nueva estructura donde la participacién del
sector terciario aumentd desplazando al sector primario; de acuerdo con el INEGI el sector
terciario paso de 51.5% a 91% vy el sector primario se redujo de 33.5% a 1.7%. En este
mismo sentido, el analisis de la trayectoria de la actividad econémica en el estado da
muestra de ello; desde los 1990 el sector terciario presenta una tendencia creciente
mientras que el sector secundario un debilitamiento, muy por debajo de ellos el sector

primario.
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Gréfica 1. Trayectoria de la actividad economica en Quintana Roo

Trayectoria de la actividad econdmica en Q. Roo
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Fuente: Elaboracién propia con datos del INEGI. Sistema de Cuentas Nacionales de

México. Datos a precios constantes de 2003.

En la actualidad la dinAmica econ6mica adoptada en 1970 continla presente ya que el
estado de Quintana Roo continda fuertemente presente el sector terciario, el primario cada
vez en descenso y el sector secundario continla vigente a causa de la produccién de cafia

de azlcar en el ingenio azucarero.

A pesar de que las actividades terciarias son predominantes, a partir de 20172¢ se ha
registrado descenso en la tendencia debido a la inseguridad ocasionada por el crimen
organizado en el norte del estado quintanarroense. De acuerdo con cifras del Secretariado
Ejecutivo del Sistema Nacional de Seguridad Publica (SESNSP), de 2017 a 2020, Quintana
Roo tuvo un incremento del 80.7% en homicidios dolosos. A esto se suma el resultado de
la Encuesta Nacional de Seguridad Publica del INEGI, la cual sefiala a Cancun con una
tasa de 66.9% de percepcion de inseguridad. No obstante, la inseguridad causada por el

crimen organizado no es exclusiva de Cancun sino que es de caracter nacional.

26 Desde 2017, en Quintana Roo se han registrado varios hechos de violencia que antes eran inusuales, incluso
cuando el resto del pais sufria las consecuencias de la llamada guerra contra el narcotrafico, emprendida en
2006 por el entonces presidente Felipe Calderén. En enero de 2017, tuvo lugar un tiroteo en la famosa
discoteca Blue Parrot en Playa del Carmen donde 15 resultaron heridos y 6 muertos.
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Este recorrido histérico sobre la conformacion de la Zona Libre de Chetumal sirve para dar
cuenta de que nos referimos a un estado que, tras las modificaciones de politica econémica,
fue orillado a abandonar su actividad econémica preponderante (el intercambio comercial)
para adaptarse a nuevas condiciones de los proyectos enfocados al sector terciario, que le
permitieran continuar su proceso de crecimiento, impulso al desarrollo y apertura a las

divisas y comercio internacional.

Con el paso de las décadas las divisas provenientes del turismo aportaron 56% al PIB
estatal, datos que reforzaron el impulso al turismo provocando que la inversion
estrictamente se redirigiera al norte del estado, repartiéndose entre Cancun y Cozumel
accion que derivé en la polarizacién de la economia estatal. Con lo anterior se gesta la
principal caracteristica de Quintana Roo, el estado cuenta en su territorio presenta
heterogeneidad en su actividad terciaria. La economia del norte estad mayoritariamente
orientada al turismo mientras que en el sur del estado la economia se sostiene de comercio

interno y actividades gubernamentales.

La polarizacién de la economia del estado ha provocado desarrollo y el crecimiento desigual
donde el sur del estado ha sido el menos beneficiado y, en cierto punto, olvidados por el
gobierno federal. Como resultado, los quintanarroenses del sur se han convertido en
actores que demandan al gobierno federal la aplicacion de politicas econdmicas que les

permitan reducir la brecha econdémica respecto al norte del estado.
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2.3 La demanda de una promesa: las solicitudes del gobierno de Quintana Roo en
2018

La solicitud del gobierno de Quintana Roo tiene su origen en las declaraciones hechas en
campania electoral por el actual presidente de México, Andrés Manuel Lépez Obrador en
materia fiscal quien realiz6 una propuesta de bajar a 8% el IVA en estados fronterizos del
norte al entrar la nueva administracion. Dicha propuesta no incluia a Quintana Roo (quién
también es estado fronterizo) esto ocasioné inconformidad de parte del gobierno estatal y
empresarios. Ante estas declaraciones, los empresarios de Quintana Roo comenzaron a
organizarse, en agosto de 2018 a través del Consejo Coordinador Empresarial del Caribe
(CCE), para proponer una disminucion del IVA en el territorio y enviar dicha propuesta a
analisis al gabinete del presidente.?” En concreto, la presidenta del Consejo Coordinador
Empresarial del Caribe (CCE), Inna German Gémez, intentd plantear mesas de trabajo pero
gue no sélo queden enlo local, sino a nivel nacional, para de esta forma tener comunicacion

con el CCE federal”.?®

En dias posteriores, la Camara Nacional de Comercio Servicios y Turismo (Canaco-
Servytur), a través de los medios de comunicacién, manifestd publicamente su postura
respecto a porque es necesaria la reduccién del IVA en el estado. El entonces presidente
de la CANACO-Servytur, Eloy Stalin Quintal Jiménez, sefial6 que el aumento inflacionario
a nivel pais afecta a los consumidores y que por tanto se requiere un ajuste de politicas
fiscales (como la reduccion del IVA) para beneficiar la economia de Quintana Roo.
Asimismo, Fidel Guillén Arjona, presidente de la Cdmara Nacional de la Industria de la
Transformacion (CANACINTRA) dijo:

“Pedimos al presidente electo que apoye a la frontera sur del pais, no pedimos nada
que no le esté proporcionando al norte del pais, queremos las mismas condiciones
y circunstancias; las condiciones economicas estan mucho peores aqui que en el
norte, la desigualdad es inmensa, mas requiere el sur que el norte, si Andrés Manuel
Lopez Obrador, ya volte6 para all4, que eso es bueno, pues que nos dé las mismas

condiciones de igualdad” (Novedades, 2018).

27 periddico Novedades de Quintana Roo
28 Sipse noticias
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Semanas mas tarde, en septiembre de 2018, el Partido Accién Nacional (el gobernador de
Quintana Roo (2016 — 2022) Carlos Joaquin Gonzalez es miembro del PAN) emitié ante el
Senado de la Republica, una propuesta de disminucion del IVA para toda la region
fronteriza. La importancia de esta propuesta es que retoma la promesa de camparfia
electoral de Lépez Obrador y argumenta que la reduccion fiscal considerada para la frontera
norte del pais debe ser ampliada a la frontera sur tal como en sus inicios de aplicacién en
1980.

“Por todo lo anterior las Senadoras y los Senadores del Grupo Parlamentario del
Partido Accion Nacional de la LXIV Legislatura estamos convencidos de que es
necesario disminuir la tasa del IVA, sin embargo dicha reduccion no solo debe
aplicarse en la franja y region fronteriza norte (que incluiria ademas de la franja de
20 kilémetros paralela a la linea divisoria internacional del norte, todo el territorio de
los Estados de Baja California y Baja California Sur, los municipios de Caborca y de
Cananea, Sonora, asi como la regién parcial del Estado de Sonora), sino también
en la franja y regién fronteriza sur de nuestro pais (que incluiria ademas de la franja
de 20 kilbmetros paralela a la linea divisoria internacional del sur, todo el territorio
de Quintana Roo0), como se aplicé histéricamente desde que se instaurd el IVA en
1980” (Senado de la Republica, 2018, p. 7).

En atencién a las solicitudes, Lépez Obrador anuncié en octubre de 2018 que se reunira
con funcionarios y empresarios de Quintana Roo en Cancun para evaluar sus peticiones.
En visperas de la reunion “precisé que es probable que ofrezca alguna respuesta al sector
empresarial del sur del estado a su inquietud de gque se incluya también a la frontera sur

del pais en el paquete de beneficios fiscales que ya anunci6é para la frontera norte.’

(«AMLO se reunird en Cancun con funcionarios y empresarios estatales», 2018)

Dicha reunion se llevo a cabo el 11 de octubre de 2018 y se obtuvo con ella el anuncio de
gue el Programa de la Zona Libre seria extendido en la zona sur y que ademas Chetumal
recibiria los beneficios fiscales de la zona libre que estan previstos para la frontera norte
del pais. El presidente declar6 que el programa de estimulos fiscales de la frontera
primero comenzaria en el norte del pais para blindar y eliminar problemas de evasion

fiscal y que posteriormente se aplicaria en la frontera sur.

Es importante sefialar que se puntualiza la situacion de Chetumal debido a que es la

capital del estado de Quintana Roo y porque en la historia ha gozado de beneficios
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fiscales (recordemos los Perimetros libres y la Zona Libre), mismo que es retomado como

variable de andlisis para la publicacién del decreto de la Zona Libre de Chetumal.

En tanto, la reunién afianzé la promesa de campafia y se ratifica en dias posteriores de
octubre en una conferencia oficial donde el presidente expresé la aplicacién del programa
de zona libre de la frontera norte y apuntd que la frontera sur contaria con los mismos

beneficios.

“Acabo de anunciar que se va a llevar a cabo el programa de la zona libre en la zona
norte. Alla desde el 1 de enero del 2019 va a bajar el Impuesto al Valor Agregado
(IVA) de 16 a 8%, lo mismo se va a reducir el Impuesto Sobre la Renta (ISR) a 20%;
se van a homologar los precios de los combustibles, de la energia eléctrica con los
precios de Estados Unidos, y va a aumentar el salario minimo al doble; vamos a
establecer este plan y acabo de hacer este compromiso de que se va a aplicar este
mismo programa en Chetumal, es decir, va a haber zona libre en Chetumal’
(Obrador, 2018).

De esta forma iniciaron las negociaciones que darian como resultado la publicacion del

decreto de estimulos fiscales para la region sur y el decreto de Zona Libre de Chetumal.
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2.4 Las negociaciones de la promesa: la participacion de los empresarios
organizados en la Canaco Servytur de Chetumal-Quintana Roo en la diferenciacién
del IVA en 2019

Ante los comentarios del presidente de la Republica, autoridades y ciudadanos
quintanarroenses permanecieron atentos a los proximos cambios en materia fiscal y
comercial en la frontera sur. La puesta en marcha del PZLFN en 2020 generd la expectativa
de implementacién también en la frontera sur; sin embargo, no sucedi6. Tras la promesa
federal iniciaron las reacciones de la sociedad en general y particularmente de los
empresarios del estado quienes solicitaban ser incluidos en los estimulos argumentando

gue histéricamente los beneficios habian sido provechosos para la economia del territorio.

Es por lo anterior que, ante la incertidumbre generada por la promesa del regreso de la
zona libre en el territorio, el gobierno local inicié la solicitud al presidente de la nacién a
través de reuniones privadas. Por su parte, los empresarios a través de la CANACO-
Servytur argumentaron en pro del regreso de la zona libre a través de solicitudes escritas
al gobierno federal, gobernador estatal y posteriormente, como ultimo recurso, al poder

legislativo.

Durante los primeros meses de 2019, en los titulares de los periédicos de circulacién
nacional como El Financiero y El Economista, era comdn encontrar “Piden empresarios de
Chetumal programa de incentivos a la productividad y aplicacion simultanea de reduccion
del IVA tanto en el norte como en el sur del pais”® y en otros titulares se podia apreciar
guienes demandaban que sus solicitudes sean tomadas en cuenta eran los empresarios;
“Contadores, empresarios y organizaciones pediran a AMLO que baje el IVA 'y el ISR” se

lefa en los medios de comunicacion escrita.

La solicitud de los empresarios no era menor, en un territorio donde la principal actividad
econdmica fue el comercio internacional y que, tras el impulso del sector de los servicios
en el norte del estado y las modificaciones arancelarias con la firma del TLCAN, tuvo que
modificar la orientacion de su principal actividad comercial; pasando de la venta de
productos de importacion a la venta de productos nacionales. Accion que contrajo los

ingresos de la ciudad al tiempo que comprometié su desarrollo socioeconémico. Por ello

2periddico noticaribe
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resulta que los empresarios tuvieran interés en solicitar la extensién del programa de

estimulos fiscales aplicados en el norte de México.

Sin embargo, la respuesta de la presidencia no llega al gobierno estatal y mucho menos a
los empresarios. Hacia mitad del afio 2019 los titulares continuaban sefialando la peticion
de los empresarios “Empresarios de Quintana Roo recordaran a AMLO compromiso de
zona libre™° y otros mas donde pedian la aclaracion del decreto de estimulos fiscales para

la frontera sur y el caso particular de Chetumal.

Al no tener el éxito deseado, los empresarios iniciaron una serie de reuniones con la
Senadora Marybel Villegas (miembro del partido Morena). Hasta la fecha, no tenemos
noticia de que existan memorias de dichos encuentros, pero lo cierto es que en octubre de
2019 se presenta a la Camara de Diputados la iniciativa que reforma y adiciona
disposiciones de la Ley del Impuesto al Valor Agregado donde se solicita que se “aplique
la tasa de 8 por ciento a los valores, actos o actividades que se realicen por residentes de
la region fronteriza sur, la cual se considera como el municipio de Othon P. Blanco, del

estado de Quintana Roo” (Villegas, 2019, p.1).

La iniciativa quedd a discusion y mientras tanto los empresarios y el gobierno estatal
utilizaron los medios de comunicacion, prensa digital e impresa, solicitudes via senadores
en el poder legislativo, para recordar la solicitud al presidente de la nacién. Finalmente es
gue el 27 de noviembre de 2020 en la conferencia de prensa del presidente L6pez Obrador,
el entonces secretario de Hacienda y Crédito Publico, Arturo Herrera Gutiérrez, presento la
justificacion del Decreto de estimulos fiscales para la regién fronteriza sur y el decreto de la
zona libre de Chetumal. En su intervencion sefialdé que no existe una conexién exacta entre
la frontera norte y la frontera sur®.. Indicé que la motivacién principal radic6 en la diferencia
entre las condiciones que existen en el sury el resto del pais, tales como la pobreza, ingreso

per capita, salud y educacién. En ese sentido, sefialo:

Pensamos que tenia que haber algin mecanismo que facilitara a ayudar a detonar
la actividad en ello, que fuera complementaria de los programas y de las inversiones
que el propio gobierno ya esté haciendo en la zona de la peninsula, como puede ser

el Transistmico, el Tren Maya; el conjunto de las condiciones socioeconémicas mas

30 periddico El Economista.
31 Arturo Herrera Gutiérrez, 2020. Conferencia matutina presidencial.
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las necesidades historicas y la vocacion de Othon P. Blanco fueron lo que nos
llevaron a reflexionar que teniamos que dar un tratamiento similar entre la frontera

norte y la frontera sur (Arturo Herrera, 2020).

Continu6é sefalando la justificacion econdmica de la pertinencia de la diferenciacién
impositiva en los 22 municipios a lo largo de Chiapas, Tabasco, Campeche y Quintana Roo
gue conforman la frontera sur y puntualizé6 que el caso de Chetumal (perteneciente a
Quintana Roo) tendria un tratamiento distinto debido a las condiciones histéricas que dieron

su origen.

Sefalé que Chetumal ha contado con estrategias econdmicas que, dada su localizacién
geografica permitieran la produccion e intercambio de bienes, tales como la creacién de la
Zona Libre en 1972,*2 asimismo, sefialé6 que cuenta con tratamiento histérico de IVA
diferenciado que es resultado de las modificaciones de la Ley del Impuesto al Valor
Agregado. Por tanto, ademas de la reduccion del IVA y el ISR, la ciudad quedaria exenta
del Impuesto General de las importaciones® y la exencién del derecho del trAmite aduanero,

lo cual la elevan a zona franca®* (también conocido como zona libre).

De la intervencion de Herrera rescato lo siguiente con la intencion de sefialar que existe un
tratamiento tanto econémico como histdrico en la creacion de los decretos mencionados

con anterioridad.

“Hay una aspiracion histérica, yo diria incluso de anoranza de la gente de Chetumal,
de regresar a lo que fue el motor de su economia por muchos afios. Aun cuando el
impacto del impuesto general a las importaciones es menor a partir del Tratado de
Libre Comercio y afecta de manera ya en la practica solamente a los paises con los
gue nosotros no tenemos tratados de libre comercio, es un referente muy importante
del desarrollo de la economia del municipio y ha sido en ese sentido un reclamo.
Asimismo, estan las otras dos reducciones, la del IVA del 16 al ocho por ciento, que

lo pone en linea con lo que habia sido no solamente con el estimulo que estamos

32 A manera de recordatorio, en 1970 se declaran los Perimetros Libres, en 1972 se decreta la Zona Libre de
Chetumal y se extiende hasta 1991. En 1994 se abandona debido a la entrada del TLCAN.

33 Es el gravamen que se tiene que cubrir por las operaciones de internacién en el territorio nacional de bienes
y servicios, de acuerdo con las tarifas que establecen las leyes y tratados internacionales celebrados por
México.

34 Zona acotada de libre comercio, regulada legalmente por las instituciones fiscales de un pais, en el interior
de la cual no rigen los derechos de aduana vigentes para el resto del territorio nacional.
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dando en la frontera norte, sino con el tratamiento diferenciado que histéricamente
habia tenido Chetumal, y lo que si es novedoso es la reduccion del Impuesto Sobre
la Renta del 30 al 20 por ciento” (Herrera, 2020).

En la conferencia Herrera presentd cifras econdémicas que visibilizaron las diferencias
estructurales de ambas fronteras. En principio sefialé que, de acuerdo a datos del Coneval,
en la frontera sur alrededor de 43.7 mexicanos viven en situacion de pobreza y 25% en
pobreza extrema. Indicé también que un habitante de la frontera sur de México tiene un
ingreso per capita de 20,364 pesos que contrasta con los 32,473 de un habitante fronterizo
del norte. Lo anterior, implica que una persona que habita en la frontera sur reporte un

ingreso 62% inferior a un habitante de la frontera norte.

En la busqueda de mecanismos que atiendan las necesidades de los sectores
menos favorecidos del pais y que ademas complementen los programas e inversiones del
gobierno federal (tal es el caso del Tren Maya en la Peninsula de Yucatan) se establece el
decreto de estimulos fiscales el cual incluye la reduccion del 50% del IVA (pasando de 16
a 8%).

Asimismo, rescatando la mencién del Tren Maya es relevante sefialar el vinculo que
cuenta con la frontera sur. Tal como se observa en la figura 3, el proyecto del tren tendra
estaciones en los estados de Chiapas, Tabasco, Campeche, Yucatan y Quintana Roo con
una distancia aproximada de 1, 500km. Particularmente en Quintana Roo cuenta con
estaciones de norte a sur del estado, una de ellas esta situada justo en Chetumal, la frontera

México-Belice.
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Figura 5. Mapa de estaciones del Tren Maya

El Tren Maya
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Tramo 2
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Playa del Carmen-Tulum
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Tulum-Chetumal Cgmen

Tramo 7
Chetumal-Escarcega
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Fuente: Proyecto Tren Maya (2022), Secretaria de Turismo.

En la misma conferencia se realiz6 la ceremonia de firma de decretos, en el acto participan
el Presidente de la Republica Andrés Manuel Lopez Obrador, el entonces Secretario de
Hacienda y Crédito Publico Arturo Herrera Gutiérrez, la Secretaria de Economia Graciela
Marquez, José Manuel Hurtado presidente de la CANACO, Raquel Buenrostro Sanches
Titular del Servicio de Administracion Tributaria (SAT) y Carlos Romero Aranza, procurador

de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.

Se atendi6 la solicitud de los empresarios, regreso la diferenciacion de la tasa impositiva
del IVA, redujeron el ISR a la frontera sur y dotaron a Quintana Roo de un beneficio
adicional: el regreso del régimen de zona libre. La retérica de los dirigentes econdémicos, en
particular la del ex secretario de Economia Arturo Herrera, sugiere que la decisién estuvo
influenciada por establecer condiciones fiscales que coadyuven a los proyectos de
infraestructura (como el caso del tren) en la regién sur del pais y no necesariamente

contribuyen a una visién de optimizacion del sistema tributario.
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Por otra parte, es necesario encontrar un fundamento adicional a la insistente peticion del
gobierno local como los empresarios del estado ante el regreso de la diferenciacion
impositiva del IVA. Para esto el andlisis de las finanzas publicas de Quintana Roo resulta
clave. En la grafica 3 se observa que, en 2013, cuando se homologa el IVA al 16% en todo
el territorio nacional, la tendencia de los ingresos y egresos de Quintana Roo rompe su

tendencia creciente, de acuerdo con datos de INEGI en 2015 tiene su caida mas profunda.

Grafica 3. Egresos e ingresos de Quintana Roo a 1994-2019

Egresos e ingresos de Q. Roo 1994-2019
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Fuente: Elaboracién propia con datos de INEGI. Estadistica de Finanzas Publicas Estatales

y Municipales. Datos anuales a precios constantes de 2003. Unidad: millones de pesos.

En materia de egresos, a partir de 2010 la deuda publica del estado ha mantenido una
tendencia creciente. En este punto conviene matizar el analisis de datos, debido a que se
observa que durante la transicion de gobernador la deuda del estado aumenta. Para fines

ilustrativos presento la tabla 1.
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Tabla 2. Porcentaje de la deuda publica en relacion a los egresos de Quintana Roo

Periodo Egresos DeuQa % de la
Gobernador brutos publica deuda
1994 901197.791 50925.155 5.65
Mario 1995 1021368.734 99776.206  9.76
Villanueva 1996 1536343.94 90418.638 5.88
Madrid 1997 2209206.35 78303.177 3.54
(04/1993- 1998 3593426.983 72182.096 2.01
04/1999) 1999 4395625.707 137617.514 3.13
2000 5105103.978 55791.28 1.09
Joaquin 2001 6086401.405 58761.73 0.96
Ernestro 2002 6612121.365 100528.228 1.52
Hendricks 2003 7405393 106459.025 1.43
Diaz (04/1999 2004 9036591 189639.413 2.09
- 04/20005) 2005 10175788 202521.849 1.99
2006 11821394 158104.981 1.33
Félix Arturo 2007 14736039 312410.841 2.12
Gonzalez 2008 19146021 905975.658 4.73
Canto 2009 20433430 1080961.639 5.29
(04/2005 - 2010 23018067.84 3495915.468 15.18
04/2011) 2011 29908394.07 8814396.789 29.47
2012 24731205.46 1384857.559 5.59
Roberto 2013 28627029.52 4544022.772 15.87
Borge Angulo 2014 29020060.88 2278190.272 7.85
(04/2011 - 2015 31485017 3262235.476 10.36
09/2016) 2016 28443456 2626782.227 9.23
Carlos 2017 49428582.59 22127675.07 44.76
Manuel 2018 33904126.85 3563265.023 10.50
Joaquin 2019 36707294.92 4411337.076 12.01
Gonzalez
(09/2016- 2020p/
actualidad) 54537759.05 23455601.18 43.01

Fuente: Elaboracién propia con datos de INEGI. Estadistica de Finanzas Publicas
Estatales y Municipales. Unidad: millones de pesos

Como se puede apreciar en la tabla, en el 2011 el porcentaje de la deuda con respecto a
los egresos fue del 29.47%; hacia 2017 fue de 44.76%. En este sentido, el gréafico 4

ilustra la tendencia creciente de la deuda publica quintanarroense.
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Grafica 4. Deuda publica de Quintana Roo 1994-2019

Deuda publica de Quintana Roo 1994-2019
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Fuente: Elaboracién propia con datos de INEGI. Estadistica de Finanzas Publicas
Estatales y Municipales. Datos anuales a precios constantes de 2003. Unidad: millones de
pesos.

Asimismo, los ingresos del estado estan determinados mayoritariamente por las
aportaciones federales®®, en segundo lugar, por las participaciones federales®® y por tltimo

los impuestos tal como se muestra en el grafico 5.

Gréfica 5. Ingresos de Quintana Roo 1994-2019.

Ingresos de Quintana Roo 1994-2019
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Fuente: Elaboracién propia con datos de INEGI. Estadistica de Finanzas Publicas
Estatales y Municipales. Datos anuales a precios constantes de 2003. Unidad: millones de
pesos

35 Las aportaciones federales se establecen como recursos que la Federacién transfiere a las haciendas
publicas de los Estados, Distrito Federal, y en su caso, de los Municipios, condicionando su gasto a la
consecucidon y cumplimiento de los objetivos que para cada tipo de aportacion dispuesta en la Ley de
Coordinacidn Fiscal.

36 | as Participaciones Federales son los recursos que tienen derecho a percibir los Estados y los Municipios
por: la adhesion al Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal y el rendimiento de las contribuciones especiales.
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El promedio del porcentaje de ingresos por recaudacion de impuestos es de 5.57%.
Asimismo, la tendencia de los impuestos va a la baja lo que indica que la economia del

estado estaba experimentando problemas serios.

Gréfico 6. Porcentaje de ingresos por recaudacion de impuestos

Porcentaje de ingresos por recaudacion de impuestos
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Fuente: Elaboracion propia con datos de INEGI. Estadistica de Finanzas Publicas Estatales

y Municipales. Datos anuales a precios constantes de 2003. Unidad: variacion porcentual.

De acuerdo con los datos presentados por “México como vamos™’, el comercio al por
menor representa el 15.71% del total de la economia estatal ubicandose como el sector
mas preponderante. Asimismo, los datos de la CONCANACO refuerzan lo anterior al
sefialar que en Quintana Roo existen 31860 establecimientos del sector comercio, servicios

y turismo.

Después de este analisis estadistico, las peticiones, tanto el gobierno local como los
empresarios representaban una llamada de auxilio para mejorar las condiciones
econdmicas estatales y particulares. Veian en la solicitud de un IVA menor en relacion con
el nacional la posibilidad de mejorar sus ingresos y asi aliviar su situacion econémica. Sin
embargo, resulta contradictorio puesto que los ingresos por impuestos son los que menor
ingreso le proporcionan a la economia de Quintana Roo, por lo tanto, cabe cuestionarse ¢ la
solicitud fue analizada detenidamente en materia econémica?, ¢era el instrumento fiscal

adecuado?.

$7México, ¢ Cémo Vamos? es un colectivo plural de investigadoras expertas en economia y politicas publicas
miembros de universidades como CIDE, COLMEX, Harvard, ITAM, ITESM y UNAM.

53



Conclusiones

En este capitulo se presento6 el proceso de solicitudes y negociaciones que dieron como
resultado la adicion de la frontera sur al Programa de Zona Libre de Frontera Norte y con
ello la reduccién de la tasa impositiva del IVA del 16% al 8%. En este apartado se recalca
el caracter historico de los acuerdos geopoliticos del joven estado de Quintana Roo donde
las tasas fiscales preferenciales han permanecido en el siglo XX como un mecanismo para
incentivar el desarrollo econémico. Asimismo, la recapitulacion de los acontecimientos
histéricos que formaron la frontera sur representa un eje clave para entender la planeacion
y transformacion del territorio; también es de utilidad para vislumbrar porqué a causa de
dicho arreglo fronterizo surgen los decretos en materia de Perimetros libres (ahora zonas

libres), que, como vimos, representan una constante en la historia econdmica del estado.

En adicién a lo descrito, me permito resaltar el espiritu de lucha de los quintanarroenses.
Sus demandas y las respectivas negociaciones, como vimos, fueron claves para extender
la diferenciacién para una regién —la de Chetumal— que no reporta el dinamismo de las
zonas turisticas de Cancun, Isla Mujeres y Playa del Carmen y que pretende incentivar y
sostener su propio crecimiento econémico. Entre 2018 y 2020, como hemos mostrado en
este capitulo, la aplicacion del Programa de Estimulos Fiscales para la Frontera Sury Zona
Libre de Chetumal como parte de la politica econdémica de 2021-2024 resulté de dichas
demandas y negociaciones. En este sentido, la participacion de los empresarios
organizados en la CANACO Servytur y el gobierno local fue clave para que la solicitud fuera

atendida.

Con la entrada en vigor del Programa de Estimulos Fiscales para la Frontera Sur y Zona
Libre de Chetumal concluye el proceso de diferenciacion del IVA para la frontera sur que
habia iniciado en 2018. Lo que corresponde ahora, como veremos en el siguiente capitulo,
es reflexionar sobre las expectativas y desafios institucionales que su instauracion supone.
Desde esta perspectiva, dicho Programa se constituye en un parteaguas para reflexionar
sobre el disefio original del IVA en el pais y la evolucién en la aplicacién de éste.
Recordemos que fue instaurado para simplificar la recaudacion, eliminar la distorsién de

precios y, en las fronteras, elevar la eficiencia productiva.
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CAPITULO I

El regreso de la diferenciacion impositiva del IVA en la frontera sur en 2020: politica

econémicay afioranza histérica

Introduccion

Con anterioridad se han sefialado que las modificaciones del IVA durante 1980 — 2018 han
sido originadas por decisiones de politica econdmica y se ha descrito el proceso de
negociacion por el cual se retomo la diferenciacion del IVA en la frontera sur México-Belice

como un instrumento que permite incidir en el desarrollo de la economia.

En lo particular, este Ultimo capitulo de la investigacién se concentra en la etapa final del
proceso de diferenciacion de la tasa del IVA esto en el 2020 cuando el gobierno federal
decret6 la reduccion de la tasa del 16% a 8% a para Quintana Roo y la categoria de Zona
Libre en Chetumal. Adicional a la conclusion del proceso, se analiza la atmosfera que
generd la aplicaciéon de las nuevas disposiciones fiscales, es asi que, también se consideran
las expectativas de los quintanarroenses y los desafios institucionales que se presentaron

para su aplicacion.

Es posible pensar que la aprobacion de la diferenciacion impositiva culmina con el Decreto,
publicado en el Diario Oficial de la Federacion, que atiende al Programa de Estimulos
Fiscales para la Frontera Sur y el Decreto de la Zona Libre de Chetumal. Sin embargo, no
es asi. Existen asimetrias entre el disefio de los programas fiscales y la aplicacion donde
dichos problemas provocan reacciones distintas en los ciudadanos quintanarroenses; y es

precisamente esta diferencia que el presente capitulo atiende.

En un primer apartado se aborda como el poder legislativo disefié y presento los decretos
(se advierte un apartado descriptivo pero que sera el sustento para contrastar el segundo
apartado); el segundo se centra en las expectativas de los consumidores quintanarroenses
y, por ultimo; en el tercero se abordan los desafios institucionales de aplicacion que
enfrentaron durante las primeras semanas de enero de 2020 originadas por la entrada en

vigor de los decretos.
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3.1 El Programa de estimulos Fiscales para Frontera Sury Zona de Libre de

Chetumal, 2020: expectativas y realidades

Hacia finales de noviembre de 2020, se vieron materializadas las solicitudes de los
empresarios de Quintana Roo y el gobierno estatal a través de la publicacion y firma de los
decretos correspondientes que regresaban la diferenciacion impositiva del IVA en la

frontera sury el regreso de la Zona Libre en Chetumal.

Tras la presentacion y firma del Decreto de Estimulos Fiscales para la Regién Fronteriza
Sur y el Decreto de la Zona Libre de Chetumal por el Secretario de Hacienda y Crédito
Publico Arturo Herrera Gutiérrez, el 27 de noviembre de 2020 en la Conferencia de prensa
del presidente Lopez Obrador, el 30 y 31 de diciembre de 2020 son publicados ambos
decretos en el Diario Oficial de la Federacion con vigencia del 1 de enero de 2021 hasta 31
de diciembre de 2024. Se presentan por separado el decreto que corresponde a los
estimulos fiscales para la frontera sur y en un documento aparte el decreto por el cual se

regresa la categoria de zona libre a Chetumal

El primer decreto es el sustento legislativo de lo que en adelante se denominara Programa
de estimulos fiscales a la frontera sur donde se aplica una reduccion del 50% a la tasa
impositiva del IVA (16% a 8%) en los 23 municipios distribuidos en: un municipio de
Quintana Roo, dieciocho municipios en Chiapas y por Gltimo un par de municipios en
Tabasco y Campeche. Para facilitar su visualizacion, en el mapa 2 se presenta la
delimitacion de la frontera sur a nivel nacional y en el mapa 3 el detalle de los municipios
gue conforman la frontera sur: Othén P. Blanco del estado de Quintana Roo; Palenque,
Ocosingo, Benemérito de las Américas, Marqués de Comillas, Maravilla Tenejapa, Las
Margaritas, La Trinitaria, Frontera Comalapa, Amatenango de la Frontera, Mazapa de
Madero, Motozintla, Tapachula, Cacahoatan, Union Juéarez, Tuxtla Chico, Metapa, Frontera
Hidalgo y Suchiate, del estado de Chiapas; Calakmul y Candelaria, del estado de

Campeche, y Balancan y Tenosique, del estado de Tabasco.
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Mapa 2. La fronteras de México Mapa 3. Municipios que

conforman la frontera sur de México

. México

FUENTE: ECURED (2020)
FUENTE: Secretaria de Hacienda (2020)

De acuerdo con datos del Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI) la frontera
sur atiende a la franja conformada por la extension de 1, 149 kilometros colindante con los
paises centroamericanos de Guatemala y Belice. En especifico, 956 kilometros
corresponden a la linea divisoria de Chiapas, Tabasco y Campeche con Guatemala; 193
kilbmetros corresponden a la frontera de Quintana Roo y Belice. Ubicar geograficamente
estas condiciones es importante porque permite entender de dénde proviene la justificacion

gue ofrece el Gobierno Federal.

El decreto justifica la medida a través de los objetivos del Plan Nacional de Desarrollo (PND)
2019-2024 una justificacion econdémica donde la frontera genera externalidades en la
economia mexicana a través de la reduccion del impuesto indirecto al consumo. Lo anterior
sustentado por las funciones del Poder Ejecutivo el cual tiene el objetivo de “proveer las
condiciones para que la actividad del sector privado contribuya al desarrollo econémico
nacional, promoviendo la competitividad e implementando una politica nacional para el
desarrollo industrial sustentable que incluya vertientes sectoriales y regionales”. (DOF,
2020, p1.)
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Asimismo, la justificacion recae en las condiciones socioecondémicas de la frontera sur, los
niveles de pobreza3® (en 2015, Othén P. Blanco ocupaba el quinto lugar municipal en
porcentaje de poblacién en situacién de pobreza con 37.3%), desempleo (alrededor de
4.4%) y rezago econdmico; “la frontera sur del pais estd marcada por los crecientes
problemas relacionados con las migraciones estacionales, la seguridad y los derechos
humanos, produciéndose efectos diferenciales entre los contribuyentes que viven en esa
region de los del resto del pais, condicion que afecta el bienestar general en esa regién,

desacelerando la actividad comercial y de servicios” (DOF, 2020, p1.)

En este sentido el Ejecutivo Federal considera prioritario el desarrollo regional de la frontera
sur y para ello tiene el propédsito de alentar y proteger la actividad econémica comercial que
se efectla en dicho territorio. Para atender estos fines los estimulos fiscales para la frontera
sur son parte de una estrategia nacional del gobierno federal para mejorar el bienestar

social de la poblacion a través de la carga impositiva del IVA e ISR.

Por su parte, el Decreto de la Zona Libre de Chetumal sefiala que “el Gobierno Federal
considera necesario establecer mecanismos que impulsen el desarrollo de la economia de
los contribuyentes de la poblacién de Chetumal, en el municipio de Othén P. Blanco del
estado de Quintana Roo, ya que histéricamente han designado a dicha region como zona

libre para incentivar el comercio internacional” (DOF, 2020, p.1).

En este sentido, el argumento presentado es que desde mayo de 1934 han existido
condiciones tributarias preferenciales en la regién como lo fueron los perimetros libres de
Payo Obispo, Campeche, Cozumel y Yucatan (se precisa que Quintana Roo fue declarado
estado soberano hasta 1974, en tanto el territorio perteneci6 a Campeche y Yucatan),
posteriormente, en 1998 el Diario Oficial de la Federacion publicé el Decreto por el que se
establece el esquema arancelario de transicion al régimen comercial general del pais para
la industria, construccién, pesa y talleres de reparaciéon y mantenimiento ubicados en la
region fronteriza", con el propésito de desgravar diversas mercancias a fin de dar un
impulso a la competitividad econdmica en dicha regién, y consideré al estado de Quintana

Roo como regidn fronteriza.

38 E| CONEVAL sefiala que entre 2018-2020 Quintana Roo registré un aumento en el porcentaje de poblacion
en situacidn de pobreza, pasando de 30.2% a 47.5%. Véase en:
https://www.coneval.org.mx/SalaPrensa/Comunicadosprensa/Documents/2021/COMUNICADO 009 MEDI
CION POBREZA 2020.pdf
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Hecho que a través de decretos posteriores ha ratificado al territorio de Quintana Roo como
una regién fronteriza donde el Gobierno Federal facilita la operacién de las actividades
comerciales y de servicios. En un sentido similar al decreto del programa de estimulos,
parte de la justificacién de éste recae en el PND 2019-2024 especificamente en el apartado
de economia resaltando que es una tarea central del gobierno federal impulsar a la
economia. En esta materia, se considera pertinente desgravar los aranceles de los

productos que se comercializa en la frontera sur.

En concreto, con el “fin de incentivar el libre comercio, se otorga también un estimulo fiscal
equivalente al pago del derecho de trdmite aduanero para las empresas de la Region
Fronteriza de Chetumal, por sus operaciones de importacion definitiva de mercancias cuyo
destino sea permanecer en dicha region fronteriza, asi como por las operaciones mediante
las cuales dichas empresas extraigan las mercancias para internarlas al resto del territorio
nacional”, (DOF, 2020, p.2).

El hilo discursivo de ambos decretos es totalmente econdmico, presenta a un gobierno
federal preocupado por el bienestar de los productores y la sociedad en general. Omite
sefalar que los decretos son resultado de solicitudes previas realizadas por la Camara de
Comercio del estado de Quintana Roo ante la profundizacién de la actividad comercial. Se
reconoce que, en efecto ambos decretos atienden al PND, sin embargo, se recalca que en
el PND no se encuentra especificado que la frontera sur tendria algin caracter fiscal

especial para dinamizar su economia.

Reflexionar sobre el rezago econémico en la frontera sur nos sugiere cuestionarnos sobre
si el atraso responde Unicamente a las condiciones iniciales del territorio (estar ubicados
geograficamente a Centroamérica donde la economia no atiende a la dindmica de un pais
dirigente de la economia mundial como lo es Estados Unidos), o si también es resultado de
la falta de atencion en el disefio de politicas econdmicas para la frontera sur y su correcta

ejecucion.
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3.2 Las expectativas de los quintanarroenses

Después de un afo de constantes solicitudes al actual presidente de México, poder
legislativo, una campafia en medios de comunicacibn como periédicos de circulacion
nacional y estatal y radiocomunicacidn, se aprobo el Programa de estimulos fiscales para
la frontera sur y Zona libre en Chetumal. La noticia del regreso de la diferenciacion
impositiva del IVA en la frontera sur, en particular la reduccion del IVA del 16% al 8% en
Chetumal gener6 un panorama de expectativas en la poblacién quintanarroense de dicha

ciudad.

La noticia fue presentada en el portal del gobierno de México, a través de un comunicado
del Servicio de Administracion Tributaria, como un programa donde el “objetivo principal es
estimular y acrecentar la inversion, fomentar la productividad y contribuir a la creacion de
fuentes de empleo en dichas regiones” (SAT, 2021). De manera particular, se pretende
mejorar la economia doméstica regional a través de un incremento de los ingresos y crear
condiciones y medios efectivos para atraer inversion que genere riqueza y bienestar para

la poblacion, enmarcado en una vision de futuro que logre incrementar la recaudacion fiscal.

La reduccion del IVA iba acompafiada de una reduccion de ISR, en conjunto ambas
reducciones estan orientadas a estimular y aumentar la inversién. La entrada en vigor de
los decretos fue el 1 de enero de 2021; la reduccion de 8% del IVA generd la esperanza de
reduccion de precios para el consumidor final. Por otra parte, contablemente tanto el IVA
como el ISR implicaban un desafio en aplicacién dado que no era de caracter general a
todo el estado sino Unicamente para la ciudad de Chetumal (ciudad frontera en el municipio
de Othén P. Blanco). Asimismo, la reduccién de la tasa impositiva implicé un nuevo tramite
burocratico donde los contribuyentes debian inscribirse en la pagina del SAT para ser

beneficiarios del programa de estimulos fiscales.

La aplicacién de los decretos en las primeras semanas de 2020 tuvo un camino atropellado
donde la burocracia dificult6 la entrada de personas con actividad comercial al registro del
programa en el portal del SAT lo cual, en voces de los contribuyentes, condicioné la fijacion
de precios debido a que no era posible tener certeza si su solicitud inscripcion seria
aceptada. De ser aceptada los contribuyentes pagarian IVA al 8% por el contrario, éste

seria pagado al 16%.
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De esta forma es que de manera inmediata los consumidores no percibieron que la
reduccion del IVA incluyera en los precios de los productos, generando asi un ambiente de
desilusién. La interrogante aqui recae en ¢cOmo se veria reflejado en precios si los
productos que se comercializan provienen de otros estados donde el producto
efectivamente viene cargado con un IVA del 16%? Al introducirse a Quintana Roo, el
comerciante adquiere el bien cargado con una tasa del 16%, al introducirlo a su inventario
la factura esta tasada 8% arriba de lo que se supone deberia estar vendido en la Chetumal
de tal forma que el bien llega al consumidor final con una tasa del 16% y no del 8%. Esta
diferencia entre las tasas del IVA dificulta el establecimiento de precios puesto que no es

claro en qué momento del proceso de comercializacion se aplica el estimulo fiscal.

Otra forma de analizar la aplicacion de la nueva tasa impositiva reside en que el comerciante
adquiera los bienes tasados al 16%, fije los precios con IVA al 8% y que la diferencia se
vea reflejada en su declaracién fiscal, dejando la solucién en manos institucionales como el
SAT. Més adelante se abordaré el papel de las instituciones en la ejecucion del programa

de estimulos.

En suma, el diferencial entre las tasas nos sugiere pensar que la medida funcionaria a la
perfeccion en productos que sean producidos y comercializados en la misma ciudad ya que
de esta forma la carga impositiva del IVA no se empalmaria con la tasa fuera de la ciudad.
A diferencia de lo que sucede en la frontera norte, donde la frontera norte comparte tasa
con lalinea estadounidense. Asimismo, aspectos de coordinacion fiscal, pensar en una tasa
preferencial para una sola ciudad también implica un reto de aplicacion debido a que implica

ajustar una figura tributaria disefiada para el contexto nacional en una figura regional.
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3.3 Los desafios institucionales

En la esfera institucional se aplicaron estrategias de difusion entre los contribuyentes y
consumidores de los estados involucrados (Chiapas, Tabasco, Campeche y Quintana Roo)
para afianzar la aplicacion adecuada de los programas fiscales. El 13 de enero de 2020 la
Procuraduria de la Defensa del Contribuyente (PRODECON) publico una circular sobre la
Jornada de Difusion del Decreto de Estimulos Fiscales Regién Fronteriza Sur y Decreto de
la Zona Libre de Chetumal la cual tenia la finalidad de “difundir informacién actualizada que
oriente a los contribuyentes acerca de sus obligaciones y derechos, a fin de dar a conocer
los beneficios para la ciudadania” (PRODECON, 2021).

La PRODECON realizé transmisiones informativas via WEB para cada uno de los estados

involucrados en el programa de estimulos fronterizos; a ellos acudieron fisicamente los
representantes de gobierno respectivos. En particular, para el caso de Quintana Roo,
acudieron la Secretaria de Desarrollo Econdmico de Quintana Roo, Rosa Elena Lozano
Vazquez, el Presidente Municipal, Otofiiel Segovia Martinez y el delegado de la
PRODECON de Quintana Roo, David Bruce Anguiano Mac Lennan.

La conferencia sefial6 como principal caracteristica del programa de estimulos fiscales
beneficiar a las actividades econdmicas realizadas por particulares en la frontera sur “a
través de una reduccion de cargas impositivas para evitar el desplazamiento de
consumidores a paises vecinos” (PRODECON, 2020). De igual manera, se informé sobre
el regreso de la Zona Libre a Chetumal el cual tiene como finalidad establecer una region
fronteriza en Chetumal para promover el consumo y favorecer las importaciones en dicha
generacion, generando condiciones que permitan a las empresas fortalecer su
competitividad a través de la eliminacion arancelaria de las mercancias extranjeras

(sefialadas en el decreto) importadas a la ciudad.

En la conferencia, la secretaria de Desarrollo Econdmico de Quintana Roo, Rosa Elena
Lozano, manifesté entusiasmo ante la presentacion de la Zona Libre la cual comunica un
ambiente de esperanza en la recuperacion econdémica de la ciudad de Chetumal al dotarla

de condiciones que, en el pasado, fructificaron sus ingresos.

A pesar del trabajo de difusion realizado por la PRODECON, la publicacion del comunicado

por la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico en su portal web y las multiples noticias en
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los periédicos la ejecucion de los decretos dejé mucho que desear. La informacién no llego

a detalle al pablico en general, hecho que generd confusién entre la poblacion de Chetumal.

En la cuestion administrativa se hicieron notables los problemas institucionales dificultando
la ejecucion de lo estipulado en el Decreto de Estimulos Fiscales para la Region Fronteriza
Sur y el Decreto de la Zona Libre de Chetumal. Por una parte, era la falta de difusion de
informacion detallada sobre la aplicacién del programa y por otra parte los nuevos requisitos

burocraticos que se establecieron alrededor de dichos decretos.

A diferencia de lo ocurrido con los contribuyentes registrados en el ISIM quienes no
requirieron pasar por un trdmite burocratico para registrarse en el IVA y realizar sus
declaraciones fiscales. La aplicacion de los estimulos fiscales si requirié que los causantes

con actividad comercial hicieran una solicitud de ingreso sujeta a aprobacion.

Tanto productores como comerciantes enfrentaron dificultades para la expedicién de
facturas debido a que, las nuevas condiciones exigian un registro especial ante el Sistema
de Administracion Tributaria (SAT), era necesario presentar el "aviso para aplicar el
estimulo fiscal del IVA en la region fronteriza sur" junto a nueve requisitos adicionales®®
para que el portal de la institucién permitiera aplicar la tasa del 8% del IVA en la facturacion

asi como la reduccion del ISR al 20% en las declaraciones contables posteriores.

Estas nuevas condiciones obstaculizaron la actividad comercial generando descontento
entre los consumidores al no poder obtener la factura de sus compras; en el caso de los
empresarios, un panorama de incertidumbre durante la espera de la aprobacion de la
solicitud, dificultad para emitir y recibir facturas mismas que comprometieron su
responsabilidad ante el SAT debido a que las declaraciones fiscales se emitieron de forma
tardia. La solucién que otorgo la institucion fue otorgar prorrogas para la presentacion de
las declaraciones contables, sin embargo, en relacion con las solicitudes rechazadas o el
desconocimiento de los contribuyentes respecto a la peticion de ingreso al programa la
institucion procedié a no hacerlos acreedores de los beneficios fiscales. Como resultado,
quienes se quedaron fuera del programa, pagan impuestos y facturan sus ventas al 16%
de IVA.

39 véase en Aviso para aplicar el estimulo fiscal de IVA en la regién fronteriza sur Persona Moral. Disponible
en: https://www.sat.gob.mx/tramites/42277/aviso-para-inscribirse-en-el-padron-de-beneficios-del-
estimulo-region-fronteriza-sur-persona-moral
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Si bien el problema de facturacién se solucion6 en dos meses, a finales de febrero del 2021,
las dificultades de ejecucidon son muestra de la falta de coordinacion institucional en la
politica econdmica. En la sociedad es necesario el disefio adecuado de politica fiscal, pero
es incluso mas necesario e importante preparar a las instituciones para la aplicacion de
ellas, procurando asi eliminar externalidades que comprometan la eficiencia de la politica

fiscal.
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Conclusiones

El capitulo se concentré en la conclusion del proceso de diferenciacion de la tasa del IVA
esto en el 2020 cuando el gobierno federal decreta la reduccién de la tasa del 16% a 8% a
para Quintana Roo. La publicacién del Decreto de Estimulos Fiscales para la Region
Fronteriza Sur y el Decreto de la Zona Libre de Chetumal es el resultado de una serie de
demandas de los comerciantes y gobierno de Quintana Roo en atencién a la reactivacion
econdmica del estado. Tal pareciera que dichos actores lograron su objetivo y que con ello
comenzaria a inscribirse una nueva historia llena de prosperidad para el estado; sin
embargo, esto no fue asi ya que inici6 un nuevo desafio en la ejecucion del programa de

estimulos fiscales que han comprometido los resultados esperados.

Este capitulo esta titulado “expectativas y realidades” debido a que la solicitud de reduccion
de IVA concentraba grandes esperanzas de mejora en esta frontera, de forma que, el
regreso de un IVA inferior al resto del pais parecia el regreso a las condiciones de décadas
anteriores donde la ciudad creci6 y se desarrollé. Surgen muchas preguntas alrededor de
los resultados, de manera prematura es posible sefialar que los resultados se encuentran
comprometidos porque se instaur6 una figura tributaria poco adecuada, recordemos que la
tasa de recaudaciéon para el estado es muy baja. Como segundo punto, se agrega que la
promulgacion de los decretos carecié de planeacion institucional, esto debido a la velocidad
de accién y respuesta de las instituciones encargadas (SAT, Secretaria de Hacienda) en la
verificacion y aprobacion de solicitudes de los contribuyentes para la implementacion de los
estimulos fiscales. Por dltimo, se plantea la reflexion respecto a la evolucién del disefio
original del IVA en el pais el cual, a través de las décadas, se ha distorsionado en aplicacion
alejandolo de las atractivas caracteristicas con las que fue presentado (innovacion, facilidad

en la tributacion, no distorsidn de precios, neutralidad).
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CONCLUSIONES FINALES

La imposicidn indirecta como instrumento de politica econémica en México tiene diversos
matices. En particular, tras esta investigacion, se encontré que el IVA no Unicamente
atiende a los objetivos macroecondmicos establecidos por el gobierno federal sino que
también es expresion de las solicitudes y negociaciones de los actores locales y de su

contexto.

En relacion con lo anterior, la frontera sur representa un observatorio para reconsiderar el
papel del IVA en las fronteras como elemento de desarrollo y crecimiento econémico. El
devenir histérico del joven estado de Quintana Roo y las tasas fiscales preferenciales han
permanecido en el siglo XX como un mecanismo para incentivar el desarrollo econémico.
Asimismo, la frontera es importante mas alla de un espacio geogréfico divisorio entre paises
en la medida en que también representan un espacio que atiende intereses econémicos,
politicos y sociales donde los actores manifiestan sus inconformidades y necesidades.
Entender esto Ultimo es de vital importancia para nutrir la evolucion de las diversas figuras

fiscales como el caso del IVA.

Tras larevision que se realiz6 al inicio del capitulo 2 (véase aparatados 2.1y 2.2) constamos
gue la aplicacién de politicas econémicas en la frontera sur de Quintana Roo no coincidié
con las politicas que se establecieron en el norte de éste, donde se impulsé el turismo a
través de programas federales y del apoyo considerable del presupuesto estatal. De esta
forma, el norte del estado se posicioné como centro econdémico y el sur como centro
administrativo. Diferencia que ha comprometido el desarrollo de la frontera sur exigiendo
gue los agentes econémicos de la regién sur hagan escuchar su voz en blsqueda de
estrategias del gobierno federal que les permitan repuntar las tasas de crecimiento
economico. El proceso de diferenciacion que hemos abordado a lo largo de esta
investigacion es muestra de ello: fue el actuar de los actores quintanarroenses (gobierno
local y contribuyentes) quienes, en busqueda de un mecanismo de rescate de la economia
de la frontera sur del estado, exigieron la aplicacién igualitaria de las politicas econémicas
aplicadas en la frontera norte. Vieron en la aplicacion de la reduccion de la tasa del IVA una
posibilidad de mejorar los precios y el poder adquisitivo, esperanzas que hasta el momento

no se han materializado por causas multifactoriales.

Es conveniente enfatizar que el foco de interés es la frontera sur de México en aras de

proporcionar al ambito académico una categoria de analisis poco explorada capaz de

66



generar preguntas y respuestas a lineas de investigacion ya existentes. Ademas, a pesar
de la importancia que adquiere el elemento histérico de las fronteras, la historia econémica
nacional que atienda las fronteras no es tan basta. Esto tiene que ver, pensamos, con la
vision centralista de la produccién académica que estudia la historia nacional desde el
centro del pais, dejando en segundo plano los procesos histéricos simultaneos acontecidos

en otros espacios geograficos.

Sin embargo, el problema econémico puede analizarse desde otras perspectivas analiticas.
Mas all4 de una perspectiva estrictamente econdmica, se encuentra la historia econémica
la cual en una dimension temporal analiza los hechos y procesos en los que se
desenvolvieron actores clave para el desarrollo del objeto de estudio. Por consiguiente, es
de utilidad la revisién de investigaciones fuera de la 6ptica cuantitativa, con dos propdésitos:
sefalar la coexistencia de diversas metodologias en la economia y posicionar el tema de

investigacion entre los campos de estudio.

Finalmente, la historia fiscal nacional no se ha terminado de escribir, en particular, la historia
fiscal del siglo XX aln tiene muchos pendientes. Se ha contado la historia fiscal a partir de
los esfuerzos por el establecimiento de una nacion independiente con una economia sélida,
a través de los intentos por introducir a México en la vanguardia tributaria en la busqueda
de la eficiencia impositiva. Sin embargo, no se ha atendido la historia econémica de
regiones fronterizas. Dicha historia merece ser escrita para enriquecer el analisis de como
la diversidad de nuestro pais permea en el disefio de los acuerdos tributarios y como estos
inciden en el desempenfio de la economia. Confiamos que la presente investigacion abone

en este sentido.
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