LEY DEL SERVICIO DE ADMINISTRACION TRIBUTARIA

En el Diario Oficial de la Federacion de fecha 15 de diciembre de
1995, como parte del decreto en el cual se expiden nuevas leyes
fiscales y se modifican otras, se publicé la Ley del Servicio de Ad-
ministracién Tributaria. Es innegable que esta norma constituye una
profunda y ambiciosa reforma administrativa; sin embargo, su crea-
cién no ha side debidamente justificada, tanto en términos de efi-
ciencia, como de oportunidad.

En efecto, cuando ¢l costo de la recaudacién es muy grande y
los problemas operativos propios de la administracion central difi-
cultan que las instituciones juridicas disenadas de acuerdo con las
formas tradicionales realicen sus funciones, se explica y se justifica
que se busquen modelos alternativos para que el Estado, concreta-
mente el gobierno, lleve a cabo de forma mds eficaz sus funciones.

En el caso que nos ocupa, no se expresa claramente cudil es la
situacién actual, cuinto cuesta cada peso que se recauda por con-
cepto de impuestos, derechos, etcétera, cudnto cuesta la fiscalizacién
de los contribuyentes en relacién con los resultados que se obtienen,
cuinto cuestan los servicios aduanales, y otros aspectos. Por supues-
to, tampoco se sefialan cuiles son los objetivos, en términos de efi-
ciencia econdmica, de reduccién de costos de operacién, que se pre-
tenden lograr. Tampoco la nueva forma que, de acuerdo con el
articulo primero de la ley que trato es la de un érgano desconcen-
trado de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, garantiza que
se logren las metas antes sefaladas, a pesar de que el articulo se-
gundo sefnala que uno de sus objetivos sera prover la eficiencia en
la administracién tributaria. La pregunta que surge es {no debicra
haber sido ese, también, objetivo de la Subsecretaria de Ingresos?

En diversos foros' se ha reiterado que una mayor autonomia y
un nuevo marco presupuestario y retributivo no son en si mismos
garantia de un mejor funcionamiento. Los promotores de la intro-

1 Ver Baena Aguilar, Angel, Pedro Manuel Herrera Molina y Fernando Serrano
Antén, La agencia tribularia frente al contribuyente. Régimen juridico y problemas de consti-
tucionalidad, Granada, Comares, 1993, p. 29.
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duccion de la cuttura gerencial en la administracién publica insisten
en la necesidad de los cambios en la gestidén, esto es, en la toma
de decisiones, negociacién, trabajos en equipo, etcétera, y sobre
todo de cambios en las actitudes del personal, de su motivacién en
funcién del logro de objetivos y en donde ademds de la preparacién
juridica y técnica se les proporcionen conocimientos de administra-
cion de empresas y funcionamiento del mercado. Nuevamente me
pregunto: ¢Es ésta la filosofia que inspira a la Ley del Servicio de
Administracién Tributaria, cuande en la fraccidn IV del articulo quin-
to senala que, ademis de las asignaciones presupuestarias ordinarias,
e] Servicio de la Administracién Tributaria recibird recursos que se
podrin asignar con base en los esfuerzos de productividad y eficien-
cia del propio érganor

Parece ser que estamos aqui frente al quid del asunto: la rigidez
prcsupucstaria y los malos hdbitos de la burocracia, al lado de nor-
mas laborales protectoras de los mismos, han provocado, al parecer
en opinién de los tedricos de la Secretaria de Hacienda, que ésta
y otras instancias gubernativas sean ineficientes. Dicho, en otras pa-
labras, la administracién publica necesita profesionales mejor paga-
dos que no encuentren mds atractivo trabajar en empresas privadas,
o que no se vean tentados a aprovecharse indebidamente del servi-
cio piiblico cuando consideren que su puesto de trabajo puede verse
afectado por los cambios politicos; esto nos lleva al tema del servicio
civil de carrera que trataré mas adelante. Por otra parte, se requie-
ren trabajadores administrativos también calificados y con un mayor
espiritu de servicio, que no amparen su ineficiencia en los derechos
sindicales.

Podemos estar de acuerdo con los anteriores razopamientos —yo
de hecho lo estoy— y, sin embargo, no por cllo coincidir en la so-
lucién. Considero que en este caso, como ¢s costumbre en la admi-
nistracién y como en tantos otros ejemplos, no se ataca el preblema
de fondo por medio de una reforma integral a la administracién en
donde se incluyan por supuesto los problemas laborales y sindicales,
la profesionalizacién de Ja administracién, la instauracién del servicio
civil de carrera y otras muchas respuestas a los problemas que tra-
dicionalmente se han soslayado y que ahora pretenden magquillarse
con una reforma parcial de Ja administracién.

Si llevamos al extremo la solucién que hoy pretende dar la Se-
cretaria de Hacienda, y en todas las sccretarias del Estado se siguiera
este cjemplo, tendriamos una administracién raquitica que se dedi-
carfa al disefio de las politicas o lineamientos de accién propios de
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cada drea y una administracion desconcentrada de elite que seria el
brazo ejecutor de las citadas politicas.

Tal vez lo que realmente esconde la ley mencionada es un primer
intento de privatizacién de las actividades que no son esenciales para
el Estado. No obstante, lo redactores de la ley han cuidado mucho
este aspecto y sefialan que:

Articulo 20, El Servicio de Administracién Tributaria tiene por objeto
la realizacién de una actividad estratégica® del Estado consistente en la
determinacion, liquidacién y recaudacién de impuestos, contribuciones
de mejoras, derechos, productos, aprovechamientos federales, y de sus
accesorios para el financiamiento del gasto publico.

Repito que se han cuidado porque expresamente sefialan que se
trata de una actividad estratégica del Estado. Sin embargo, aqui nue-
vamente la terminologia es errénea, por equivoca, toda vez que el
articulo 25 constitucional define a las actividades estratégicas como
aquellas, sehaladas en el articulo 28 del parrafo cuarto del mismo
ordenamiento, que el sector publico tiene a su cargo de manera
exclusiva, manteniendo siempre el gobierno federal la propiedad y
¢l control sobre los organismos que en su caso se establezcan. El
articnlo 28 enuncia un catilogo de actividades al final del cual se
menciona que se incluyen todas las demds que expresamente sefialen
las leyes que expida el Congreso de la Unién. En principio podria
parecer légico que se incluyeran las sefaladas en el articulo segundo
dentro de las dreas estratégicas del articulo 28, en virtud de que
una ley del congreso expresamente les otorga ese caracter. No obs-
tante, si observamos simplemente que en 1994 en el listado enun-
ciativo se inclufan correos, telégrafos, radiotclegrafia y comunicacién
via satélite, petréleo y demas hidrocarburos, petroquimica bdsica, mi-
nerales radioactivos y generacién de energia nuclear, electricidad y
ferrocarriles, y que en febrero del afo pasado se reforma la consti-
tucién para suprimir la comunicacién via satélite y los telégrafos, nos
damos cuenta que nada tenen que ver las dreas estratégicas que de
acuerdo con la politica econdmica imperante o dominante en el mo-
mento pueden ser unas u otras, con una actividad inherente al Es-
tado como es la recaudacién de los fondos necesarios para su propia
existencia. En conclusién, ademds de la errénea terminologia, no que-
da resuelto el enigma de conocer si la ley esconde un primer paso

2 El subrayado es nuestro.
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hacia la privatizacién, toda vez quc al reformar la ley secundaria,
esto es, tedricamente con un procedimiento mucho menos complejo
que cl de reforma constitucional, se puede dejar de considerar a la
determinacién, liquidacién y recaudacién de impuestos como una ac-
tividad estratégica del Estado.

Por lo que se refiere a los 6rganos del Servicio de Administracién
Tributaria, en el articulo octavo de la ley, se seialan tres: la Junta
de Gobierno, ¢l presidente y las unidades administrativas que esta-
blezca su reglamento interior.

La junta de Gobierno se integra, de acuerdo con el articulo no-
veno, por ¢l secretaric de Hacienda y Crédito Publico que la preside,
por dos representantes de la misma secretaria, designados por su
titular; por el presidente del Servicio de Administracién Tributaria
y por dos titulares de unidades administrativas del Servicio de Ad-
ministracién Tributaria. Realmente esta composicién, y las atribucio-
nes que en ¢l articulo décimo se senalan, dan mds la idea de un
consejo de administracién de una empresa privada, o a lo mids de
una paracstatal, que de un organismo que desarrolla funciones que
a la fecha todavia son parte de la administracién ptblica central?

Por lo que se refiere al presidente del Servicio de Administracion
Tributaria, ¢s digno de destacar que éste, de conformidad con el
articulo décimo tercero, debe reunir en un caso —el de ser ciudadano
mexicano— requisitos similares a Jos que seiiala la Constitucién en
su articulo 91 para ser secretario de despacho, y, en otros, calidades
mis estrictas, toda vez que para ser presidente de csta entidad se
requicre haber desempeiiado cargos de alto nivel decisorio, cuyo cjer-
cicio requiera conocimientos y experiencia en las materias fiscal y
aduanera, situacién que no se exige para un secretario de Estado;
y no haber sido sentenciado por delitos dolosos que hayan ameritado
pena privativa de la libertad por mis de un ano o inhabilitado para
cjercer ¢l comercio o para desempeinar un empleo, cargo o cemisién
en el servicio piiblico, extremo mayor al del articulo 91 que requiere
que la persona se encuentre en el gjercicio de sus derechos.

Asi como existe un capitulo, que es ¢l segundo del titulo segundo,
que recgula a la Junta de Gobierno, y otro apartado, cl tercero del
mismo titulo, que regula a la Presidencia, no encontramos un capi-

3 Cabe aclarar que, de acuerdo con ¢l articulo primero transitorio, la ley entrard
en vigor ¢} primero de julio de 1997. Es de suponerse que se otorgan dicciocho meses
como etapa de transicion en la cual entre otros aspectos deberi expedirse el reglamento
imerior del Servicio de Administracién Tributaria y tal vez un posible reglamento de
la ley que sea diferente a éste.
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tulo que consigne las bases que regirin respecto a las unidades ad-
ministrativas que expresamente se seiialan seran reguladas en el re-
glamento interior. Sin embargo, si relacionamos este articulo con el
cuarto referente al domicilio del Servicic de Administraciéon Tribu-
taria, en el cual se sefiala que se contari con oficinas en todas las
entidades federativas y sus plazas mis importantes, podemos men-
cionar que aun antes de quec se lleve a cabo la reforma del estado
y se sepa cual serd el alcance del tan ponderado federalismo fiscal
o hacendario, la Secretaria de Hacienda ya tiene conocimiento que
debe contar con unidades administrativas que lleven a cabo, entre
otras, las atribuciones de determinacién, liquidacién, recaudacién
e inspeccién que la ley le otorga en el articulo séptimo. Seria de-
seable que el reglamento interior se expidiera una vez que se llevara
a cabo el nuevo arreglo institucional entre la federacién, los estados
y municipios con el fin de no invadir esferas que pudiera convenirse
fuecran asumidas por los otros poderes en sentido vertical.

Otro aspecto inquictante lo constituye la fraccién XII del articulo
séptimo, que faculta al Servicio de Administracién Tributaria para
emitir disposiciones de caracter general, {Qué debemos entender por
ello? {Qué tipo de normas serin estds disposiciones? Si la idea de
los redactores de la ley era facultar a este érgano para expedir
circulares, lo podria haber hecho de manera clara y expresa. Sin
embargo, la jurisprudencia destaca que las circulares no contienen
disposiciones de caricter general, ya que ello corresponde a los re-
glamentos, sino que por el contrario:

son expedidas por los superiores jerirquicos en la esfera administrativa
dando instrucciones a los inferiores sobre el régimen interior de las
oficinas, o sobre su funcionamiento con relacién al piblico, o para acla-
rar a los inferiores la inteligencia de disposiciones legales ya existentes;
pero no para establecer derechos ¢ imponer restricciones al ejercicio
de ellos?

Por tal motivo, resulta confuso que se diga que son disposiciones
de caricter general, toda vez que la facultad reglamentaria es exclu-
siva del presidente de la Repiblica, y si se tratase de circulares, la
generalidad de éstas es discutible cuando no pueden crear derechos
ni obligaciones para los particulares.

Un dltimo comentario lo merece la regulacién formal del servicio
fiscal de carrera, que existia de hecho, de manera imperfecta, en la

4 Apéndice 1917-19B85, tercera parte, segunda sala, tesis 348, p. 596,
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Secretaria de Hacienda. Los teéricos del derecho administrative han
insistido en la necesidad de que exista en México un servicio civil de
carrera. Desde esta perspectiva €s muy loable que finalmente se em-
piece a profesionalizar la administracién publica, lo cual seguramente
redundard, por lo menos, en una prestaciéon del servicio con’ mis
calidad técnica y en menores indices de corrupcién. Desde otro punto
de vista, ¢l cuestionamiento es el siguiente ¢Por qué sdlo este orga-
nismo desconcentrado? ¢Lo que serd la Secretaria de Hacienda, sin
las atribuciones que ahora se transfieren a este organismo, no necesita
de upa administracién profesional? {Por qué no se instaura como una
norma general de la administracién publica federal? Surgen muchas
respucstas como la carencia de recursos, los problemas laborales,’ el
desajuste temporal. Seguramente para su implantaciéon se requeriria
un periodo de transicién, pero hay que empezar ahora y no seguir
ofreciendo soluciones parciales a mediano plazo, como lo es esta ley,
sin encarar los problemas con contundencia y de forma global.

Estos son simplemente algunos aspectos que saltan a la vista des-
pués de una primera lectura. Un andlisis mas profundo de la ley
nos llevari, seguramente, a concluir que al igual que muchas otras
normas, ¢sta fue aprobada sin mediar un debate a conciencia por
parte del Poder Legislativo. Como acertadamente ha destacado la
escucla del Public Choice, los miembros del parlamento tienen un
nivel de informacién y de conocimiento inferior al de los burécratas,
en relacion con los aspectos ccondmico financieros,® situacién que
es deseable corregir en el futuro si realmente se quiere fortalecer
al mencionado poder,

Maria de la Luz Myancos Bogrja

5 En los articulos transitorios, concretamente en el segundo y en el octavo, se
garantizan los derechos de los actuales trabajadores de las direcciones a las cuales
corresponden el gjercicio de las facultades que se transferiran al Servicic de Adminis-
tracion Tributaria.

6 Buchanan y Tullock han senalado que esta deficiencia se explica por varias
razones: La capacidad el funcionario para maximizar su utilidad derivada del régimen
de monopolio en que ofrecen los bienes y servicios que corresponden al ambito de
su competencia, y sobre todo, al hecho de la permanencia, situacidn que es ajena a
cualquier vaiven electoral. A diferencia del cuerpo administrativo, el parlamento, por
su transitoriedad y por las presiones que recibe, tiende a tener un nivel de conoci-
miento muy inferior. Ver entre otras cbras de James M. Buchanan: Le hacienda priblica
en un proceso democrdtico, trad, de J. R. Alvarez Renduclas y M. Olleros, Madrid, Aguilar,
1973; Buchanan, J. M. y G Tullock, El cilculo del consense (fundamentos logicos de una
democracia constitucional), trad. de Javier Salinas, Madrid, Espasa-Calpe, 1980,



