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PRESENTACION

La bibliografia existente sobre temas tributarios se ve
enriquecida con un nuevo ltbro, intitulado “Nociones de
Politica Fiscal”, del cual es autor el Lic. Emilio Margdin Ma-
nautou, uno de nuestros positivos valores, ya consagrados por
sus antertores y meritorios trabajos y cuya maestria conocemaos
por haber compartido la docencia con nosotros en el Instituto
de Ciencias Sociales, Econémicas y Administrativas.

Dicha obra, referida bdsicamente a las medidas relativas
al régimen tributario, constituye un trabajo muy meritorio e
interesante, que revela la amplia experiencia y sensibilidad de
su creador, asi como su equilibrado juicio e timparcialidad.

El licenciado Margdin después de darnos en su amena
obra, su concepto sobre la politica fiscal, nos habla, con pro-
Jundo conocimiento de causa, de la labor y la estrategia se-
guida en ese aspecto en nuestro pais del aiio de 1947 a la fecha
y de las modificaciones mds trascendentales que de entonces
para acd se han introducido a nuestro sistema irmpositivo, por
las transformaciones que han producido en el comportamien-
to de los contribuyentes.

Luego el autor comenta la situacion fiscal de nuestro pais

antes de las labores de regularizacion fiscal realizadas de 1961
a 1964 y con justificada pasion, por haber sido el organizador

.



y responsable de dichas tareas, analiza los apreciables resulta-
dos de las mismas y la inconveniente politica seguida, para
tncrementar la recaudacién, de crear nuevos gravdmenes o
aumentar las tasas de los existentes,

Después, el conocido tributarista mexicano dedica varios
capitulos de su obra a estudiar los efectos econémicos de los
tmpuestos y las caracteristicas, ventajas y desventajas de algu-
nos tipos de gravimenes, asi como los sistemas de fiscalizacién
de las empresas y de las personas fisicas, con un interesante es-
tudio de derecho comparado respecto a los métodos adoptados
para estas ultimas por diversas legislaciones.

En sus ultimos capitulos el libro del licenciado Margdin se
ocupa de establecer algunos importantes criterios a seguir pa-
ra realizar la dificil tarea de la seleccion de los tributos; de es-
tudiar la cuestion de las sanciones, su clasificacion y la politica
que en materia punitiva fiscal se ha seguido en nuestro pais;
de las causas que provocan el mal comportamiento del perso-
nal hacendario y de la imperiosa necesidad de preparar debi-
damente a éste; del sistema tributario mexicano, con sus
problemas particulares y las soluciones que hasta ahora se han
intentado, con especial referencia, sobre este ultimo tema, a
las peculiaridades y sistemas de la nueva Ley de Coordinacion
Fiscal, que entrard a regir en el mes de enero del ario préximo,
y a los intentos y resultados de otros sistemas federales; vy, fi-
nalmente, de la existencia en México de los llamados “paraisos
fiscales™, adoptados para lograr un mayor vy mds racional des-
arrollo econémico.

La obra que me honro en presentar despertard, sin duda,
grandes inquietudes y vivaces respuestas por el vigor, valentia
y honestidad intelectual con que estd escrita, cualidades que el
lector juzgard al leerla.

Finalmente, nuestro deseo de que el licenctado Margdin

Manautou nos obsequie con nuevas producciones que, como
la presente, vengan a enriquecer nuestra doctrina fiscal.

LIC. FERNANDG RODRIGUEZ DE LA MORA

S



PROLOGO

La elaboracion de este libro me ha hecho incursionar en
un campo que corresponde mds a la economia que al derecho,
pero lo que me ha animado a ello fue lo siguiente: he conjuga-
do actividades dentro de la hacienda publica federal que me
permitieron conocer la actuacién del fisco, como lo fueron:
iniciarme, siendo estudiante de Derecho, en la Procuraduria
Fiscal de la Federacion como compilador de leyes; después co-
mo abogado en lo contencioso; volver a compilador de leyes,
pero incrementando las labores a la compilacion de senten-
cias, a promover demandas ante el Tribunal Fiscal de la Fede-
racion en los casos de contradiccion de sentencias y cuando
extstian resoluciones favorables a los contribuyentes dictadas
con plena violacién de las leyes aplicadas, asi como tener inge-
rencia en las revisiones fiscales que contra sentencias adversas
al fisco se promovian ante la H. Suprema Corte de Justicia de
la Nacién. Simultdneamente con estas ultimas labores inter-
viene en diversas comisiones encargadas de elaborar proyectos
de nuevas leyes tributarias o de reformas a las existentes.

Organicé y ejecuté, de enero de 1961 a diciembre de
1964, el grueso de la labor de regularizacion fiscal que en ese
periodo se desarrolié en el pais, la que me proporcions la
extraordinaria oportunidad de conocer el comportamiento
que guardaban los contribuyentes, desde el pequerio hasta el
gigante dentro de su ramo o gito, conocer el pensamiento de
éste y causas o razones que lo impelen a guardar el comporta-
miento que observa, etc. Una labor que recuerdo con cartiio
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por la experiencia que me proporciond, la sorpresa que el sis-
tema impuesto causé entre los contribuyentes con resultados
nunca wistos por el fisco federal, asi como por la capacidad de-
mostrada por el personal que se me permitié escoger y lim-
pieza y caballerosidad con que éste trabajé, salvo verdaderas
excepciones; trabajo que a pesar del tiempo transcurrido, ain
se recuerda por los propios contribuyentes.

Una vez mds, de 1972 a 1975, en compania de parte de
ese personal, se procedis, por cuenta del gobierno del Estado
de México, a revisar a los contribuyentes incumplidos en el im-
puesto sobre ingresos mercantiles, cuyos resultados se comen-
tan en este libro, mismos que hoy realizan esa misma labor en
la Tesoreria del Distrito Federal.

Esta experiencia, aunada a la imparticién de la Cdtedra
de Derecho Fiscal en el Instituto de Ciencias Soctales, Econé-
micas y Administrativas, para continuarla en las Facultades
de Comercio y Derecho de la Universidad Nacional Auténoma

" de México y desde 1964 Profesor Visttante de diversas Univer-
sidades del pais, fue la que me animé a realizar esta obra.

Estudios de escritorio, sin conocer al contribuyente, la
presencia cast stempre de elementos en las administraciones
hacendarias que son o se convierten en simples précticos de la
materia tributaria, es lo que ha contribuido al avance de ésta
en México, pero divorciada de la realidad juridica, econéomica
y moral en que ain se encuentra colocado el grueso de
nuestros contribuyentes.

La elaboracion de nuevas leyes tributarias o de reformas
a las vigentes, sin existir nunca un estudio econémico que res-
palde ello; proyectos éstos que surgen indefectiblemente en
noviembre o dictembre de cada afio; la obligacién que se sien-
te de promoverse siempre reformas encaminadas a lograr que
cada vez el contribuyente pague mds; decir que las modzfica-
ciones a la imposicién indirecta tienden a obligar a que el que
mds tiene pague mds, que loda innovacién en nuestro sistema
impositivo tiene como finalidad la distribucion equitativa de
la riqueza, logrdndose el efecto contrario;, que estamos cre-

-



ciendo y con tal motivo hay que actualizarnos en esta materia;
etc.; etc., viene a influir negativamente en la marcha correcta
de la economia del pais.

Oyald y lo que en este libro se expone contribuya a la ela-
boracion de mejores obras que vengan a corregir lo que consi-
dero la marcha equivocada, el aspecto negativo, de nuestra
politica fiscal, si es que ella existe.

FL AUTOR
Octubre 1979



CAPITULO [

INTRODUCCION
A LA POLITICA FISCAL

Introduccion. —Hace dieciocho afios el fisco federal
habld del inicio de la reforma fiscal y en los afios subsecuentes
nos sigue hablando del avance de ella, aun cuando ahora de
“adecuaciones fiscales”, necesaria para hacerla congruente
con la politica fiscal que contribuira al desarrollo econémico
de México.

Tanto se ha hablado de la reforma fiscal que voces de to-
das clases se han escuchado pretendiendo explicar los alcances
de la nueva politica que en materia tributaria se desea seguir.
Abogados, contadores, economistas, hombres de empresas,
directivos de organismos de contribuyentes, etc., todos cla-
mando por una reforma fiscal a fondo que venga a terminar
con el “caos” en la materia; con ordenamientos obsoletos: que
la reforma se lleve a cabo en un plan nacional que incluya a
las entidades federativas y a sus municipios, y al propio Distri-
to Federal. Que solo asi podra hablarse de una verdadera re-
forma fiscal.

No nos interesa, pues escapa de los limites de este trabajo,
examinar la reforma fiscal desde el punto de vista juridico, si-
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no de si ella es congruente con la politica fiscal que le conviene
al pais.

Pero, para entrar al estudio de los temas que deben exa-
minarse por quienes pretendan fijar una politica fiscal, prime-
ro debemos precisar qué se entiende por politica fiscal.

i Qué es politica fiscal? — Maurice Lauré, al contestar esta
pregunta, nos sefiala que son tres las disciplinas que deben
conjugarse para contermnplar la creacion de un impuesto y ellas
son: politica presupuestaria; politica fiscal, y técnica fiscal (1).

Politica presupuestaria, nos dice dicho autor es “el arte
de decidir sobre la ejecucién de los gastos pablicos y de escoger
si deben ser cubiertos por el impuesto (2), por el impréstito o
por anticipos de tesoreria” (3).

Frente a un ciimulo de necesidades sociales que requieren
jerarquizarse, ante la imposibilidad de satisfacerse todas a la
vez por falta de suficientes recursos, se resuelve el gasto, su
monto y forma de satisfacerse. Elegido un gasto en que se co-
nocen quiénes seran los beneficiados con él, o quicnes en for-
ma especial mas que el resto de la colectividad, o si todos se
beneficiaran por igual y, en este Gltimo supuesto. qué gencra-
cidn sera la beneficiada: la presente o la futura. entonces los
responsables de la politica presupuestaria deberan decidir
sobre su financiamiento. En los dos primeros casos puede ser
recomendable recuperar la erogacién mediante la fijacién de
un precio. De serlo, debera restablecerse el derecho o tasay la
contribucién especial correspondiente.

Pero si el precio resultare un estorbo a los fines que el Es-
tado busca con la prestacién de un servicio o ejecucion de una
obra, deberi escogerse al impuesto para cubrir su costo, o
bien recurrir al empréstito, 0 a ambos, segin el caso. Si la ge-
neracion beneficiada por el gasto es la futura y no la presente
que carece de suficientes recursos, el empréstito a largo plazo

(1) Maurice Lauré. Tratado de Politica Fiscal. p, 135, Ed. 1960.
(2} Yo dirfa: .. .por el tribute.. ..~
(S} Obra citada. p. 15.



debera satisfacerlo; si sera la presente, el impuesto es lo reco-
mendable. '

La segunda de las disciplinas es la politica fiscal, “que
consiste en determinar, una vez acordado el principio de re-
caudacién por ingreso fiscal, las caracteristicas generales del
impuesto- en funcién de los datos econémicos y psicolgicos”

(4).

Sin embargo, tratadistas norteamericanos e ingleses asig-
nan también a esta disciplina lo que corresponde a politica
presupuestaria al expresar: “Los cambios de los impuestos y
los gastos que persiguen objetivos de corto plazo como la ocu-
pacion plena y la estabilidad de precios, reciben la denomina-
cion de politica fiscal. . . La teoria de la politica fiscal. . . se
deriva del esquema general del anilisis del ingreso nacional
—Otto Eckstein—", “La politica fiscal es el término usado pa-
ra describir los cambios en las tasas efectivas de los impuestos y
de los gastos de gobierno con el propésito de modificar la de-
manda agregada con el fin de mantener la ocupacién plenay
los precios estables, en otras palabras, con el propésito de esta-
bilizacion — Comisién Carter—'; “Politica fiscal. . . compren-
de el uso deliberado de impuestos, gastos gubernamentales y
operaciones de la deuda piablica para influir sobre la actividad
econdmica, en la forma deseada — Richard Good —"': concep-
tos estos que buena parte nuestros economistas han hecho su-
yos al sostener . . . el ambito de la politica fiscal es el conjunto
de medidas relativas al régimen tributario, al gasto pablico, al
endeudamiento interno y externo del Estado, y las operaciones
y la situacion financiera de las entidades y de los organismos
auténomos — Victor Urquidi—" (Visibles en la publicacién
“Trimestre Fiscal” del Instituto para el Desarrollo Técnico de
las Haciendas Pablicas. Afio 1 nam. 4, pp. 77 y 79, 1979).

Por consiguiente, no debemos hablar de politica fiscal

cuando un gasto se va a financiar con recursos provenientes
del crédito o por anticipos de tesoreria, sino solamente cuando

(4) Obra citada. p. 13.



se va a cubrir con recursos fiscales, principalmente provenien-
tes del impuesto.

Pero no se hace politica fiscal sélo cuando debe estable-
cerse un impuesto que produzca ingresos tendientes a sarisfa-
cer el gasto general del Estado, pues ello serfa 1estringir
extraordinariamente el concepto de politica fiscal.

El Estado contemporineo debe establecer, para su soste-
nimiento, todo un sistemna fiscal, no sélo para que le produzca
recursos para satisfacer su presupuesto, sino también para
lograr, a través de medidas fiscales, la orientaciéon econémica
que mas convenga al pais, aun cuando ello le signifique sacri-
ficios recaudatorios.

Por dltimo, tenemos la técnica fiscal que “consiste en fijar
las modalidades de la base del impuesto, de su control y de su
recaudacion” (5). :

Sin embargo, el legislador, al fijar las modalidades de la
base del impuesto, de su control y de su recaudacion, debe
buscar: a). —Que la técnica que emplee respete los principios
juridicos que rigen al pais y que se encuentran plasmadosen la
Constitucidn, pues una politica fiscal que no encuentra apoyo
en la Constitucién por muy necesaria y noble que sea no debe
llevarse adelante hasta en tanto no se introduzcan.en este alto
Ordenamiento las reformas que la respalden; y b). —Que la
técnica fiscal que se emplee no produzca consecuencias noci-
vas que vengan a nulificar las que en bien de la economia se
buscan. :

Ejemplos de lo anterior, tenemos:

1. —Tendiente a dar fin a la anarquia que priva como con-
secuencia de la doble o triple tributacién sobre la misma fuen-
te econdmica —concurrencia del fisco federal, estatal y
municipal — se presentd, en 1977, a la consideracion de las enti-
dades federativas un proyecto de nueva ley de coordinacién en

(5) M. Lauré, obra citada. p. 15,



materia impositiva conforme a la cual, de aprobarse por el
Congreso de la Uniédn, los Estados que se coordinasen y que
“voluntariamente” lo harian todos, sélo podrian establecer los
impuestos que en dicha ley se les sefialaban, con lo que se in-
vertia el sisterna federal mexicano para la materia tributaria:
los impuestos no delegados a los Estados, se entienden reserva-
dos para la federacién.

Era buena la politica fiscal que encerraba este proyecto,
como es la de unificar la tributacién en el pais y tratar de favo-
recer mds a las entidades pobres, que paraddjicamente son las
que mas poblacién tienen en proporcion a su ingreso bruto in-
terno, pero lamentablemente esta politica fiscal no encontra-
ba apoyo en la Constitucion.

La federacién, con tal motivo, elaboré un nuevo proyecto
que ya no se atrevid someter a la consideracién de los estados,
el cual fue aprobado por el Congreso y cuyas reglas de partici-
pacién en la recaudacién tributaria hacen que los estados se
sometan mas a los designios del poder central.

2.—El legislador federal mexicano mantuvo en vigor du-
rante 1977 y 1978, el impuesto a las utilidades brutas extraor-
dinarias para captar en favor del fisco parte de las ganancias
anormales resultantes de movimientos especulativos en los pre-
cios que propicié la flotacién del peso.

Se dijo que este gravamen no tenia fines recaudatorios,
pries trataba de mantener el equilibrio entre las utilidades y
los salarios como condicién para lograr el crecimiento sano de
la economia con mayor estabilidad de precios, que por lo tan-
to, no afectarfa sustancialmente la redituabilidad de las
empresas; que era falso que este impuesto desalentara la pro-
duccién y por ende evitara la creacién de mis fuentes de
empleo, ya que buscaba estimular un desarrolic econémico
mas sano. Se reconoce, nos decian sus autores, que a un incre-
mento en los costos debfa corresponder un incremento en el
precio, pero se considerd que éste no debia ser tal que aumen-
tase la utilidad en detrimiento de la retribucién a otros facto-
res de la produccion.



Sin embargo, la técnica fiscal que se empled para instru-
mentarlo no encontraba su apoyo en nuestro derecho positivo,
por lo que habia que introducir reformas que eliminasen sus
defectos legales. Ademas, privaba la opinidn de que los efectos
nocivos de este impuesto superarfan a los efectos benéficos que
de €l se esperaban.

La poliuca fiscal que pretendié plasmarse en dicho im-
puesto consistia ¢n frenar la ganancia especulativa derivada
de la devaluacion de la moneda, pero la grave inflacién que en
los Gltimos afios ha padecido nuestra economia, jno ha provo-
cado también movimientos especulativos?

3. —En enero de 1977 entrd en vigor una reforma prohi-
biendo depreciar los vehiculos de la categoria “D"” y a deducir
los gastos de conservacion v mantenimiento que se incurra en
ellos. Pero a menos de tres meses de su vigencia hubo que ate-
nuarse las consecuencias nocivas de esta modificacidn, visto el
perjuicio econdmico que resintid con tal motivo la industria
automotriz. Frenar un supuesto gasto suntuario puede, en
ocasiones. producir consecuencias graves para la economia.

Recuérdese el caso de la industria de la joya fina, que casi
sc parahizd por las altas tasas que del impuesto sobre ingresos
mercantiles se le aplicaban.

4. — En marzo de 1971 se disminuyeron en forma sensible
las tasas de los impuestos de importacién aplicable al whisky
extranjero. con el objeto de combatir el contrabando y favore-
cer a la industria nacional. Los resultados fueron catastréficos
para la industria nacional que se esperaba fuera la mis favore-
cida con 1al politica, porque al poco tiempo el mercado na-
cional estaba inundado de whisky importado barato y el con-
sumo del nacional desplomado.

Objetivos de la politica fiscal. — La politica fiscal debe te-
ner siempre objetivos diversos pero debe ser eminentemente
recaudatoria y secundariamente: a). — Facilitar o acelerar el
logro de metas econdmicas en el tiempo debido; b). —Desviar
capitales de actividades no muy benéficas para la colectividad,
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hacia actividades que contribuirin a un mejor desarrollo eco-
némico; c). — Evitar la fuga de capitales que sangran al pais,
etc. La politica fiscal puede tener como objetivos:

A.—La captacién de recursos:

1. —Tendiente a satisfacer el gasto pablico;

2. —Tendiente a distribuir equitativamente la riqueza; y

3. —Tendiente a combatir la inflacién y por ende a esta-
bilizar la moneda.

B.—La no captacién de recursos:

1. —Protegiendo a la industria nacional de la competen-
cia de ia industria del exterior;

2. —Ayudando a la industria nacional para que pueda
acudir a competir en el mercado internacional;

3. —Protegiendo al consumo nacional;

4. — Alentando la adquisicién de divisas; y

5.~ Controlando una actividad econémica.

C. —Promoviendo el desarrollo econémico del pais:

1. - Estimulando el establecimiento y desarrollo de in-
dustrias nuevas o necesarias para el pais o para las zonas consi-
deradas como polos de desarrollo;

2.~ Alentando a inverur en zonas pobres del pais;

3. —Alentando la inversién en bienes duraderos; y

4. — Alentando el gasto productivo.

D. —Dirigiendo el gasto de los particulares:
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1. —Desalentandoe invertir en actividades menos benéficas
ara el pais;
P

2. — Alentando el ahorro; y

3. — Aprovechando la cercania con el pais mas rico del
mundo.

E.—Combatiendo la recesién econémica:
1. —Desgravando actividades;

2.—Alentando la contratacién de mano de obra o la
compra de maquinaria nueva, acreditando parte del gasto con
el impuesto; y

3. — Alentando el turismo interno y gravando al habitan-
te que sale como turista al extranjero.

Veamos brevemente algunos de los objetivos de la politica
fiscal:

Para captar recursos.— El| principal objetivo de la
politica fiscal es la captacion de los recursos econémicos nece-
sarios para la satisfaccion del gasto pablico. Que éste se cubra
en la mayor medida posible con recursos fiscales es el ideal,
pues no podemos negar que cuando las necesidades superan a
los ingresos debe recurrirse al crédito sea interno o externo.

Esta altima forma de financiamiento del.gasto puablico
debe aceptarse con ciertas reservas, pues no puede desconocer-
se que el peso derivado del crédito vale 100 menos los intere-
ses. Una sana politica econdmica es cuando el gasto publico
descansa en los recursos fiscales y en pequeria proporcion en el
recurso crediticio. Ademas, si el Estado recurre en gran medi-
da al crédito interno ello puede afectar al sector privado, pues
la banca le restringira a este sector créditos por falta de mone-
da que prestarle. Como consecuencia, el sector privado dismi-
nuira sus inversiones con perjuicio de la tributaciéon.



Cuando se decreta el aurnento de impuestos existente o la
creacion de uno nuevo para captar mayores recursos fiscales,
deben de realizarse una serie de estudios principalmente eco-
ndémicos, politicos, sociales y psicologicos, que deben prever
obsticulos, efectos, consecuencias, reacciones de los afectados
o de la actividad gravada, que indicaran la forma de obtener
lo que se busca con los menores efectos perjudiciales posibles;
de no realizarse estos estudios, lo mas seguro es que se origina-
ran efectos no buscados o deseados.

Al decretarse el aumento de un impuesto o la creacién de
umno nuevo tenernos:

a). —¢Se estd obteniendo el maximo rendumento de los
impuestos existentes?

b). —¢ Se ha previsto el efecto econémico que ello produ-
cira en la entidad?

c).—¢No se restringird el consumo del bien o servicio
afectado?

d). —¢Se ha previsto la reaccidén y comportamiento de los
contribuyentes afectados?

e). —¢La naturaleza del nuevo gravamen es la correcta?

f). —¢Se ha previsto qué es lo que debe eliminarse de
quedar gravado? o ¢Nadie, ni nada debe quedar exento de tri-
butar?

g). ;El aumento o ¢l nuevo impuesto es congruente con
la politica fiscal que sc sigue?

h). —¢A qué clase econdmica afectard mas el nuevo im-

puesto?

i). — ¢Si el nuevo impuesto debe ser indirecto, se ha esco-
gido debidamente el indicado?
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j)- —¢Los gastos de administracidn y de recaudacién no
absorberan buena parte del rendimiento buscado?

k). —¢Se ha previsto el nimero de causantes del nuevo
impuesto?

1). —¢El monto de la tasa o de la tarifa es la indicada? ¢(No
es alta o gravosa en extremo?

Lo que se ha planteado es un ejemplo de los estudios que
deberin realizarse al decidirse por el aumento del impuesto
existente o por uno nuevo.

Cuando existe una grave inflacion en el pais es recomen-
dable el alza de las tasas o tarifas de los impuestos directos,
principalmente las del impuesto sobre la renta, con el objeto
de retirar moneda y provocar, en el contribuyente afectado,
una austeridad en el manejo de lo que el impuesto le deja en
sus manos, pero sin llegar a provocar una sensible contraccion
de las operaciones, pues entonces pucde sobrevenir el des-
empleo y por ende. algo que se¢ opina es mas malo: una
contraccion o recesion en la economia.

En muchos paises los impuestos directos son los que mas
deben contribuir a la satisfaccién del gasto publico. Por regla
general, son los que soportan el peso de la recaudacion y su
principal ejemplo es el impuesto sobre la renta. Pero ¢cual se-
ra el indicado en tratidndose de este altimo? ;El real o cedular?
o ¢El personal o global? o ;Uno de caricter mixto?

El anhelo del gobierno de un pais en que son “pocos los
que mucho tienen y muchos los que nada tienen” radica en la
distribucién equitativa de la riqueza, obligando al rico a pa-
gar mas y menos al pobre; retirar de aquél recursos con el ob-
jeto de llevar al segundo los bienes y servicios de primera nece-
sidad a su alcance o para realizar inversiones tendientes a
combatir la desocupacion, etc.

Para no captar recursos, alentando la adquisicién de divi-
sas. —Cuando la balanza de pago no es favorable a un pais y
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ese mal es cronico, la politica fiscal debe contribuir a la solu-
cién y entre las medidas inmediatas se tienen:

a). — Reducir, hasta eliminarlos totalmente si es necesa-
rio, los impuestos de exportacidon que afectan a bienes que
tienen o pueden tener demanda en el extranjero, aun cuando
ello afecte al consumidor nacional, salvo que el afectado sea la
industria nacional;

b). —Eximiendo a los ingresos o a las utilidades derivadas
de la exportacidon de productos;

c). —Eximiendo de impuestos indirectos la exportacion
invisible, o sean, las compras que en el pais hagan los turistas
extranjeros; y

d). —Gravindose con tasas especiales el gasto que benefi-
cia a empresas domiciliadas en el extranjero.

Para promover el desarrollo econdmico del pais. —Japon,
por ejemplo, ha sido muy liberal en los gastos de representa-
cion de los funcionarios de las empresas, lo que permitié que
primero estas erogaciones igualaran el gasto en la educacién
nacional y después el efectuado en su ejército; pero aun cuan-
do ello se ha reflejado en fuertes deducciones para efectos del
impuesto sobre la renta corporativo y por ende de las personas .
fisicas, qué extraordinaria ha sido la contribucién de este gas-
to en el desenvolvimiento de las actividades econdmicas en
dicho pais. En cambio, nuestra politica fiscal tiene como obje-
tivo el desalentar este gasto que considero productivo.

A partir de enero de 1975 nuestra Ley del Impuesto sobre
la Renta rechaza la deduccion de obsequios, de viaticos y gas-
tos de representacidén, a menos que se acredite que se realiza-
ron fucra de una faja de 50 kilometros que circunde el es-
tablecimiento de la empresa y ademdas demuestre el contribu-
yente tener relacidn de negocios en el lugar de que se trate.

Para dirigir el gasto de los particulares. — Al gravarse
fuertemente el gasto suntuario se busca desalentar la produc-
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ci6n y adquisicién de los bienes de lujo o innecesarios para el
desarrollo del pais; al darse un tratamiento fiscal benigno a las
tasas de interés legal, se alicnta el ahorro para captar recursos
ociosos; etc.

Para combatir la recesion. - En periodos de grave des-
empleo o de contraccién de las actividades econémicas, es re-
comendable dejar mas dinero en manos del contribuyente me-
diante disminucién de las tasas de la tarifa del Impuesto sobre
la Renta, o bien acreditando al impuesto determinado por-
centaje de la mano de obra que en exceso de la ordinaria se
contrate, o bien alentando al turismo extranjero mediante la
desgravaciodn de su gasto o parte importante de él.

En los Gltimos ocho afios y ante graves necesidades so-
ciales aun no satisfechas, las que inclusive van en aumento al
no colmarse o satisfacerse cada afio ni siquicra las nuevas, se
ha seguido la politica de crear nuevos impuestos o de incre-
mentar los existentes a fin de obtener fuertes incremenios en la
recaudacién, sin reparar que €s0s aumentos constantes contri-
buyen a la.pérdida de valor de la moneda y, sobre toda. que la
evasién fiscal, al no combatirse o disminuirse y que en Méxicn
es grave, aumente.

Hay estudiosos que sosticnen que el hecho de que exista
una grave evasion fiscal ello no debe ser obsticuto para crear
nucvos gravamenes o para aumentar los existentes. con lo cual
no se esta de acuerdo en virtud de que ello hace que el coniri-
buyente deshonesto sea mas deshonesto y. lo mis grave. se va-
ya disminuyendo el nimero de los contribuyentes honestos.

Se opina que primero hay que atacar fuertemente a la
evasidn y una vez que el 85% de los contribuyentes del impués-
to sobre la renta y del de ventas, por ejemplo, tributan con
honradez, entonces si pensar en nuevos o mayores impuestos si
las necesidades del pais lo requieren.

Politica Fiscal seguida en México a partir de 1947. —Fue

a partir de 1947 cuando se aprueba introducir una verdadera
Innovacién en nuestra legislacion tributaria federal, por lo
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que de este afio al presente podemos separar la politica fiscal
seguida por el fisco mexicanoc en cinco periodos:

Primer periodo, de 1947 a 1958:

a}). — Realizacidn de la Tercera Convencion Nacional Fis-
cal en 1947;

b). ~ Vigencia de la primera Ley Federal del Impuesto
sobre Ingresos Mercantiles en 1948;

¢). — Periodo de regularizacidn fiscal;

- d). —Introduccién en la Ley del Impuesto sobre la Renta
de la tasa complementaria de las utilidades excedentes en
1956; '

e). —Descentralizacion de la Administracién del Impues-
to sobrer la Renta, con la creacion de las Delegaciones Califi-
cadoras Fiscales;

f). — Ley del Impuesto sobre Utilidades Excedentes;

g). —Expedicién de la Ley de Fomento a las Industrias
Nuevas o Necesarias; '

h). — Expedicién de la actual Ley federal del Impuesto
sobre Ingresos Mercantiles, con la creacidn de las Comisiones
Revisoras de las Declaraciones de Ingresos Mercantiles.

Segundo periodo, de 1959 a 1964:

a). —Creacion de la Auditoria Fiscal Federal en 1959;

b). --Supresion de las Delegaciones Calificadoras Fiscales
del Impuesto sobre la Renta;

c). — Regularizacién fiscal de los contribuyentes;

d). —Inicio de la reforma fiscal en diciembre de 1961; y
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¢). — Nwevos impuacstos indirectos: 1% para la educacién

supemor y o ded omvassanento de bebidas alcohélicas.

Tercer preriodo, de 1965 a 1970:

a). —Vigencia de una mmeva Ley del Impuesto sobre la
Renta de cardoter mixto, con tendencia ai impuesto de carfc-

ter personal;

b). —Supresion de las Comisiones Revisoras de las Decla-
raciones del Impuesto sobre Ingresos Mercantiles;

¢). ~Introduccidn de la tasa especial del 10% en la Ley
Federal del Impuesto sobre Ingresos Mercantiles, gravando el
ingreso derivado de la enajenaci6n de bienes reputados como
suntuarios; y

d). —Se inicia la tendendia a obligar a las entidades fede-
rativas a coordinarse al impuesto sobre ingresos mercantiles.

Cuarto periodo, de 1971 a 1976:

a). —Creaci6n de nuevos impuestos indirectos y aumento
de las tasas de la amyorfa de los existentes: '

b). —Se promueve, con incentivos fiscales, la descentrali-
zacién de la industria;

c). —Se crea la contribucién especial del 5% para la cons-
truccién de viviendas para los trabajadores;

d). —Se impone “voluntariamente” la coordinacién de to-
das las entidades federativas al impuesto federal sobre ingresos
mercantiles;

e). —Se alienta la adquisicién de divisas extranjeras, me-
diante reformas a la Ley del Impuesto sobre la Renta y la cre-
acién de los “CEDIS";
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f). —Se conceden dos programas de facilidades a los
contribuyentes, sin que éstos lo soliciten;

g). —Inicio de la descentralizacion del fisco federal al
crearse las Administraciones Fiscales Regionales; :

h). —Se frena el gasto productivo;

1). —Se entra a un periodo de inflacion-recesion.

Quinto periodo, de 1977 a

a). —Se establecen nuevas y mayores tasas al gasto repu-
tado como suntuario;

b). —Disminucién de las tasas del Impuesto sobre la Ren-
ta aplicables a asalariados de bajos ingresos;

c). —Se introduce en la Ley del Impuesto sobre la Renta
el “credit income tax’ (gastos que se acredita al impuesto a pa-
gar en tratindose del global de las empresas);

d). —Nuevos incrementos a las tasas de los impuestos in-
directos;

e). —Se modifica la Ley del Impuesto sobre la Renta para
gravar la ganancia especulativa;

f). —Se expide nueva Ley de coordinacidon impositiva
entre la Federacion y los Estados, que tiende a centralizar la
tributacién, asi como la Ley del Impuesto sobre el Valor Agre-
gado en sustitucién de la de ingresos mercantiles, que deben
entrar en vigor el lo. de enero de 1980;

g). — Se reestructura todo el Titulo 11 de la Ley del Im-
puesto sobre la Renta, a partir del 1o. de enero de 1979, bus-
céndose la globalizacién de los ingresos de la persona fisica;

h). —Se suprime el impuesto a la ganancia especulativa;
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i). —Se elevan a la categoria de ley los programas de faci-
lidades a los contribuyentes; y

1). — Nuevos decretos de descentralizacién industrial, con
tendencia a fomentar polos de desarrollo;
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CAPITULO I

DESARROLLO DE LA
POLITICA FISCAL
EN MEXICO

Primer periodo, de 1947 a 1958. —En 1947, con objeto de
revisar nuestro sistema tributario, la Secrctaria de Hacienda y
Crédito Piblico convocd a la Tercera Convencién Nacional
Fiscal (1), pues no le quedaba la menor duda de que el sistema
que se mantenia en vigor no estaba acorde con nuestro des-
arrollo econémico y. lo mas grave. que se¢ violaba por casi to-
dos los contribuyentes.

Lo que mas interesaba al fisco federal, en esta Tercera
Convencion, era lograr apoyo de los representantes de la ini-
ciativa privada y de las entidades federativas para cambiar el
impuesto general aplicable a las ventas de caracter mercantil
que se satisfacia adhiriendo timbres fiscales a la factura de
venta siempre que el importe fuese de $20.00 en adelante, por
otro que se pagase sobre la base de los ingresos percibidos en
un mes.

————

(1) La Primera y Segunda se verificaron en 1925 y 1933
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El entonces Subsecretario de Ingresos, Lic. Eduardo Bus-
tamante, ante la fuerte oposicion de una de las entidades mas
importantes de la Repiablica tuvo que exponer, ya sin ningin
recato, lo que estaba observando el fisco federal y que
constituia una prueba fehaciente de la situacién que guardaba
el grueso del comerciante o del industrial en el pais, al expre-
sar: .. . hace pocos meses vino a establecerse en el Distrito Fe-
deral la casa americana Sears Roebuck habituada a sistemas
de tributacién un poquitin mejores que el nuestro. El primer
obsticulo que encontré la casa Sears para su sistema de opera-
cién fue la forma de aplicacién del impuesto del timbre a la
compraventa, que planted a la Secretaria de esta manera: pa-
ra hacer costeable su negocio necesita alcanzar un promedio
diario de ventas de $250,000.00, o sea, alrededor de siete mil
ventas diarias sujetas al pago del impuesto del timbre. La casa
Sears preguntd que quién iba a pagar el personal de su Depar-
tamento de Contabilidad que tendria que expedir siete mil
facturas diarias, adherir a ellas diez o veinte mil timbres fisca-
les; rotular veinte mil sobres y adherir a ellos otros tantos
timbres postales para hacer llegar las facturas a sus clientes
por medio del correo —de ese correo nuestro sobrecargado de
trabajo—. La casa Sears presentd el problema en una forma
escueta: la expedicion de facturas les costaria mas que el im-
puesto mismo’.

“La situacidén de la casa Sears, agreg6 el Lic. Bustaman-
te, se reproduce en todos los grandes almacenes de México si
cumplen con las leyes fiscales” (2).

Lo que al fisco federal le inquirié con esta queja de la ca-
sa Sears fue: yjcomo habian hecho los grandes almacenes del
Distrito Federal y del interior del pafs para dar cumplimiento
con la Ley del Timbre, ya que nunca habian emitido queja al-
guna? Pues simple y sencillamente porque no estaban
cumpliendo correctamente con las obligaciones que imponia
la Ley General del Timbre, que eran faciles de eludirse.

(2) Memoria de la Tercera Convencién Nacional Fiscal, Tome $egundo, p. 299,
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Como consecuencia, estuvieron de acuerdo los represen-
tantes del sector privado en que el fisco federal deberia iniciar
una reforma tributaria creando un impuesto sobre el volumen
de las transacciones y asi se expidi6 y entré en vigor, en enero
de 1948, la Ley Federal del Impuesto sobre Ingresos Mercanti-
les. Como resultado de lo que se habia descubierto en 1947, si-
multdneamente con este ordenamiento entrd en vigor una ley
conacida como Ley de Convenios (3) que en sintesis decia a los
contribuyentes: “dime cual ha sido tu verdadera situacion fis-
cal”; “seidlame los ingresos que has omitido y las diferencias
que me adeudas tanto en el impuesto del timbre como en el
impuesto sobre la renta”; “hazme una proposicion de conve-
nio”, “'si no aceptas esta oportunidad entonces yo, fisco fede-
ral, te .diré cuanto es lo que has omitido y cémo lo vas a
pagar”. En esta ley se dejaba al contribuyente en libertad para
que él se fijase su omision y cudles eran las diferencias a favor
del Erario. Era una regularizacién a cargo de los propios afec-
tados: por lo que no proporcioné los recursos econémicos que
eran de esperarse pero si lo que al fisco federal mas le interesa-
ba: hacer a un lado el sistema de la Ley del Timbre y pasar a
una ley impositiva que gravase al comercio o a la industria, to-
mando como base los ingresos que se percibieron, en cuanta
operacién se celebrase con un bien hasta llegar al consumidor
o Gltimo adquiriente de la mercancia y que el gran comercio
dejase de omitir.

Por los fenémenos econémicos producidos en México a
raiz de la conclusion de la Segunda Guerra Mundial y fuertes
erogaciones efectuadas por el Gobierno Federal en obras
publicas, se presenta un periodo de inflacién y de ganancias
exorbitantes para determinado sector econémico. Con tal mo-
tivo se expide la Ley del Impuesto sobre Utilidades Excedentes

(4).

En 1956 se descentraliza la administracién del impuesto

{3) Ley del 29 de diciembre de 1947, que 2utoriza se celebren convenios con causantes que
tengan adeudos pendientes por impuestos federales, determinados o no, en la forma que
indica.

(4} Promulgada el 29 de diciembre de 1947, publicada el 31 de diciembre de 1947.

—95—



sobre la renta creandose las Delegaciones Calificadoras Fisca-
les, con competencia para clasificar o calificar a los contribu-
yentes de dicho impuesto con ingresos brutos anuales menores
a los cinco millones de pesos, surgiendo en el centro la Junta
Calificadora con facultades para calificar las declaraciones de
los contribuyentes con ingresos brutos de cinco millones en
adelante.

Se expide la Ley de Fomento de Industrias Nuevas o Ne-
cesarias (5) otorgando incentivos fiscales federales a toda in-
dustria que fuese nueva o que no siéndolo se considerase nece-
saria para el desarrollo econdmico del pais.

Vista la experiencia tenida en la Ley Federal del Impues-
to sobre Ingresos Mercantiles y sobre todo a sus innumerables
reformas que casi la habian transformado, asi como a la infi-
nidad de resoluciones interpretativas existentes y sentencias de
nuestros tribunales, se expide en diciembre de 1951 una nucva
Ley Federal del Impuesto sobre Ingresos Mercantiles, la que
dos afios después recoge la descentralizacion de la fiscalizacion
de este impuesto con la creacion de las Comisiones Revisoras
de las Declaraciones de Ingresos Mercantiles, formadas con
tres miembros: dos representantes del fisco y uno de los orga-
nismos de contribuyentes.

Segundo periodo, de 1959 a 1964. —Como la reforma
mas importante de éste periodo encontramos la creacién de la
Auditoria Fiscal Federal en abril de 1959. Esta reforma y la
que creo el impuesto federal sobre ingresos mercantiles han
constituido, en mi optnién, las dos modificaciones mas tras-
cendentales a nuestro sistema impositivo cn los Gltimos treinta
y dos afios, las que han originado una verdadera transforma-
cidén en el comportamiento del contribuyente.

Vista la grave inmoralidad que se observaba en casi todas
las Delegaciones Calificadoras Fiscales, asi como en las Comi-

siones Revisoras de las Declaraciones de Ingresos Mercantiles y
cuerpos de auditoria que cada Direccion Administradora de

{5) Promulgada el 4 de enero de 1955 y abrogada el 15 de diciembre de 1975,
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impuesto tenia, surge la Direccion General de Auditoria Fiscal
Federal con verdaderos profesionales de la contaduria piablica
que limpios en su conducta provocaron una verdadera psicosis
de pénico en los contribuyentes deshonestos y que eran la
mayoria. B A B '

Con la supresion de los antiguos sistemas de fiscalizacién
y actuaciéon de un nuevo cuerpo de auditores honestos, surge
la peticién de todos los organismos de contribuyentes para que
el fisco federal conceda un periodo de regularizacion fiscal; la-
bor ésta que se llevé a cabo de 1961 a 1964.

En dictembre de 1961 se inicia la llamada reforma fiscal,
con las siguientes novedades:

a). ~~Supresion de la calificacién de las declaraciones de
los contribuyentes del impuesto sobre la renta, por el de revi-
s16n; '

b). — Introduccién de la depreciacién acelerada por ra-
mos o giros de la actividad econdmica; '

c). Establecimiento del Registro Federal de Causantes;

d). — Adopcion de la figura de la caducidad de las facul-
tades del fisco para determinar créditos fiscales o para impo-
ner sanciones;

€). — Nuevos impuestos indirectos: el del 1%, para la edu-
cacion superior y el del envasamiento de bebidas alcohdlicas.

Tercer periodo, de 1965 a 1970. —El 1o. de enero de 1965
entra en vigor una.nueva Ley del Impuesto sobre la Renta,
que divide al contribuyente en dos grandes grupos: al ingreso
global de las empresas, sean personas fisicas o morales las obli-
gadas al pago. y al ingreso de las personas fisicas dividido en
tres impuestos: sobre productos del trabajo; sobre productos o
rendimientos de capital; y al ingreso global de la persona
fisica, como especie de tasa ccmplementaria.
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Los objetivos principales de la nueva ley son:
a).—Abandono progresivo de los impuestos indirectos;
b). — Aligerar la carga al trabajador;

c). — Lograr la sencillez;

d). — Tomar en cuenta la realidad socio-econémica del
pais; y

€). — Gravar mas al rico que al pobre.

Para 1965 quedan suprimidas las Comisiones Revisoras
de las Declaraciones de Ingresos Mercantiles.

En 1969 se establece enla Ley Federal del Impuesto sobre
Ingresos Mercantiles la tasa especial del 10% aplicable al gas-
to suntuario y simultaneamente se inicia la tendencia a obligar
a las entidades federativas a coordinarse al impuesto sobre
ingresos mercantiles.

Cuarto periodo, de 1971 a 1976. — Este periodo se distin-
gue en que es en el que mas se legislé y desatd la inflacion que
alin padecemos en el pais y que terminé con una mezcla de
inflacidon-recesidon. Lo mas importante fue:

a). —Se crearon nuevos impuestos indirectos y se incre-
mentaron todos los afios buen nimero de las tasas de los exis-
tentes. Como consecuencia de ello, se tiene lo siguiente: a di-
ciembre de 1970 el impuesto sobre la renta producia el 52%
del rendimiento de la recaudacién y los indirectos el 48%; a
diciembre de 1976, el impuesto sobre la renta rinde el 43% y
los indirectos el 57%;

b). —Se promueve, con incentivos fiscales, la descentrali-
zacion de la industria;

c). -Se alientan las exportaciones, a través de los CEDIS;
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d). —Surge el Instituto para el Fomento Nacional de la
Vivienda para los Trabajadores, con el objeto de que resuelva
el problema de la vivienda en México, para cuyo sostenimien-
to y actividades a desarrollar se crea la contribucién especial
del 5% sobre el importe de la némina mensual a cargo del
patrén o empresario;

. €).--Se impone “voluntariamente” la coordinacién de to-
das las entidades federativas al impuesto federal sobre ingresos
mercantiles; . .

f). —Se alienta la adquisicién de divisas extranjeras, me-
diante reformas que se introducen en la Ley del Impuesto
sobre la Renta:

|

g).-—Se conceden dos programas de facilidades a los

contribuyentes, el primero en 1972 y el segundo en 1973, sin

que los organismos de éstos los pidieran, signo de la angustia

del fisco federal de no lograr incrementar la recaudacion a ni-

veles anuales recomendables y de la falta de temor por parte
del contribuyente evasor;

h). -~ Inicio de la descentralizacién del fisco federal al
crearse en la provincia Administraciones Fiscales Regionales;

i). —Se frena el gasto productivo al crearse la tasa del
15% sobre el consumo en restaurantes con servicio de cantina;
creacidon de tasas especiales para la enejenacion de vehiculos
nuevos; gravacion del gasto en publicidad masiva, el cual
queda sujeto a amortizacién; rechazo como deducibles de los
gastos de representacion de las empresas; etc.; y

1).—Se inicia la obligacién de la persona fisica para acu-

mular, para efectos del impuesto sobre la renta, ciertos ingre-
308.

Quinto periodo, de 1977 a .— A partir de enero de
1977 tenemos:
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a). —Se elevan las tasas al gasto reputado como sun-
tuario, algunas llegando hasta el 30%, lo que trae como con-
secuencia el que las actividades afectadas se vean seriamente
perjudicadas y se expidan oficios que, modificando las refor-
mas, atenten el impacto de las mismas;

b). — Disminucién de las tasas del impuesto sobre la renta
aplicables a los asalariados de bajos ingresos en 1977 y 1979:

¢).—Se alienta la inversion en maquinaria nueva, al
autorizarse que parte del gasto se acredite directamente con el
impuesto al ingreso global de las empresas a pagar — creditin-
come tax—;

d). —Se vuelven a incrementar las tasas de los impuestos
indirectos con el pretexto de que siendo cuotas fijas las que
contienen estos gravamenes, las mismas deben ajustarse a los
incrementos de precios de lo que gravan;

e). —Se modifica la Ley del Impuesto sobre la Renta para
gravar la ganancia especulativa;

). —Se modifica la cas totalidad de los impuestos que
mantienen cantidades fijas a pagar por unidad producida. por
porcentajes y en esa forma que esos impuestos puedan scguir
la suerte de la moneda;

g). —Se emite nueva Ley de Coordinacién que busca una
justa participacion de los Estados en la tributacion federal.
con vigencia a partir del lo. de encro de 1980 --salvo su
Capitulo IV que entrd en vigor en enero de 1979 —

h). —Se expide en diciembre de 1978 i1a Ley del Impuesto
al Valor Agregado, cuya vigencia se suspende un afio a fin de
que los contribuyentes y autoridades se familiaricen con el
gravamen;

i). —Se avanza hacia la globalizacidon de los ingresos de las

personas fisicas para efectos del impuesto sobre la renta. aun
cuando subsistiendo casi el mismo tratamiento fiscal que a los
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distintos ingresos da la ley de Ta materia hasta diciembre de
1978;

j). —Se deroga la Tasa de Utilidades Brutas Extraordina-
rias, por considerarse que han desaparecido las causas que
apoyaron su creacion;

k). —Se eleva a la categuria de ley los programas de facili-
dades a los contriluyentes que guarden una grave situacién
fiscal v deseen corregir su comportamiento;

1). —Se expiden nuevos decretos de descentralizacién in-

dustrial. con tendencia a fomentar polos de desarrollo, bus-
cando aprovechar la desconcentracién administrativa.
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CAPITULO I

SITUACION FISCAL
OBSERVADA EN MEXICO

Introduccién. — Las dos reformas mas importantes intro-
ducidas en nuestra legislacion fiscal federal han tenido de co-
min de que en seguida los organismos de contribuyentes soli-
citan un periodo de regularizacion.

El primero. otorgado en el afio de 1949, no produjo gran-
des resultados en virtud de que se dejo en libertad al propio
contribuyente para que sefialara lo que habia omitido al era-
rio.

En cambio el segundo periodo de regularizacién, que lle-
vo adelante el propio fisco, produjo extraordinarios resulta-
dos. Como conclusién adelanto: una minoria del comerciante
y del industrial. no mas del 10%, declaraban el ingreso real y
de esa minoria no mas del 409, venia declarando la utilidad
real. Por lo que tocaba al agricultor, ganadero, profesionista,
técnico. o artista, la evasién alcanzaba limites inimaginables.

Al inicio de 1959 todas las dependencias fiscales de la
Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico tenian sus propios
cuerpos de auditores trabajando por su cuenta, sin ninguna
coordinacién entre si y con un personal dejando mucho que
desear.
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Al crearse la Auditoria Fiscal Federal con nuevos elemen-
tos, con personal técnico que eran ajenos a la situacion exis-
tente entre el personal de los antiguos cuerpos de auditores y
los contribuyentes, y estos hallaindose al margen de una
correcta situacién fiscal, con grave peligro para ellos y
economia de sus empresas si llegasen a ser visitados por el
nuevo personal, se acercaron al fisco federal. Como conse-
cuencia de ello surge la peticién de regularizacién fiscal.

La labor de regularizacion fiscal tuvo numerosas criticas
porque no se verificé igual que la llevada a cabo en 1948. co-
mo porque se entrd ¢n forma masiva en contacto con los
contribuyentes, como porque nuestros “estudiosos” la conside-
raron como “una afrenta al adelanto técnico™ que nuestra le-
gislacién habia alcanzado. Lo menos que se dijo de esa labor
era que prostituia el cumplimiento de las obligaciones por
parte de los contribuyentes; que era un aliciente para la eva-
si6n de los impuestos a pagar. Sin embargo. ante la peticion
undnime del comercio y la industria. la Secretaria de Hacien-
da y Crédito Publico se vio en la necesidad de abrir este segun-
do periodo de regularizaciéon. Pero no hay que olvidar que no
toda la culpa la tenia el contribuyente. sino también v quizas
mas grave era la culpa del mismo fisco federal. puesto que co-
nociendo la situacidén que imperaba nunca habia tratado de
corregirla o cuando menos procurar superar la actuacion de
su propio personal.

Las criticas se consideraron infundadas puesto que paiscs
como Italia, Argentina, Francia y los Estados Unidos. han des-
arrollado y continGan llevando a cabo labor de regularizacion
de contribuyentes. Estados Unidos de Norteamérica abridé un
periodo de regularizacion fiscal en 1942 y actualmente su le-
gislacion tiene abierta la oportunidad de regularizacion para
todos aquellos contribuyentes que adeudando 100 pero tenien-
do solamente 70 para pagar. pucdan depurar su situacion fis-
cal, siempre y cuando no sean reincidentes. Tratadistas de la
talla de Luigi Einaudi admiten que cuando el fisco ha dado
origen a que los contribuyentes que percibiendo 100 le decla-
ren 80, 70 o 60, justo es que en un momento dado el erario
procure impartir justicia tributaria exigiendo de aqueilos que
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le han omitido le enteren algl,o de lo que le han sustraido
ilegitimamente (1).

Argentina, por 1962 o 1963, abrié una oportunidad de
regularizacion fiscal, puesto que la situacién habia llegado al
extremo de que hasta las instituciones de crédito necesitaban
de esa oportunidad.

En Francia, la labor de regularizacién se llevé a cabo du-
rante un periodo de 25 aiios. En esos 25 afios se elaboraron
trabajos extraordinarios por ramos o giros y hasta una nueva
teoria que denominaron “de los signos externos de riqueza”.
Es decir, que durante 25 afos el fisco francés procuré ir redu-
ciendo la distancia entre lo que el contribuyente percibia y lo
que le estaba declarando, y solamente hasta por 1962 dio por
terminada esa labor, una vez que tenia ya controlado casi el
85 a 90% del ingreso que realmente percibia el comerciante o
el industrial; sélo hasta entonces pasd a lo que hoy se conoce
como Ley del Impuesto sobre el Valor Agregado. Sabia que no
podia dar este paso mientras no controlase en forma efectiva el
grueso del ingreso o de las operaciones que dentro del comer-
cio y de la industria se estaba obteniendo o celebrando.

Durante el periodo de regularizacion fiscal, por lo que to-
ca al comercio y a la industria, se revisaron toda clase de
contribuyentes que venian omitiendo ingresos o sélo utilidades
y se les fueron sefialando a los primeros las bases minimas de
ingreso a declarar con el objeto de tener un punto de vigilan-
cia o de control respecto a su futuro comportamiento y a los
segundos se les fue precisando por giros su coeficiente normal
de utilidad. Lo que importaba en esta labor no era tanto el
pago de diferencias, sino acortar la distancia entre el ingreso o
la utilidad que el causante estaba declarando y lo que real-
mente estaba percibiendo. Se busco, durante este periodo, dar
proteccién a la industria que se encontrase al margen del
cumplimiento de sus obligaciones fiscales, porque mas darfio se
hacia al pais con la clausura de una industria por incumpli-
miento de sus obligaciones fiscales que la clausura de un co-

(1) L. Einaudi, Principios de Finanzas Pablicas, p. , Ed. 19 .
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mercio por el mismo motivo. Adems4s, lo que interesaba en es-’
ta labor era conocer los problemas que por ramos o giros de la
actividad econémica y por zonas de la Repiblica sufria el co-
mercio y la industria, para ir adquiriendo experiencia respec-
to de cudles eran los ramos o giros por zonas de la Repiiblica
que mas problemas presentaban; cual era su situacién econé-
mica, qué signos eran los que denunciaban a esos ramos, cual
era la situacion fiscal. Se queria ademis, conocer los proble-
mas de los negocios para procurar irlos solucionando, puesto
que muchos contribuyentes no pueden guardar una correcta
situacion fiscal porque adolecen de problemas naturales pro-
pios del ramo y de la zona en que estan establecidos; proble-
mas que el fisco, en ocasiones, se niega a resolver en favor del
contribuyente.

Veamos lo expuesto por ramos econémicos:

El comercio. — Este era el sector en que se agudizaba el
problema de la evasion, pues no llegaban ni al 10%, los comer-
ciantes importantes que procuraban declarar el ingreso real,
en el comerciante pequefio, ni al 2% llegaban los cumplidos.
Se encontré a un buen namero de comerciantes mayores,
disfrazados de menores, vgr. en los locatarios se encontraron
comerciantes cor ingresos reales de $3,000.00 a $10,000.00
diarios y declarando al mes $1,000.00 o $1,500.00. Cuando se
encontraba a un comerciante declarando $15.000.00 o
$20,000.00 al mes ello significaba que era un comerciante de
importancia, o sea, que este dato denunciaba a mayores
disfrazados de menores. En conciencia, vista la importancia
del negocio, no era posible declarar menos.

Esta situacion la fomentaba la propia legislacién en vi-
gor, entre otras formas, porque reputaba como causante ma-
yor a contribuyentes que realmente eran pequefios 6 medianos
y a quienes les resultaba oneroso y muy dificil el poder cumplir
con las obligaciones propias de aquél.

Por lo que respecta a los importantes se observé que en

casi todas las zonas de la Repiiblica, comerciantes que en oca-
slones eran los principales dentro de su ramo o giro omitian
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declarar el ingreso real. En la capital de un Estado que no
tiene casi industria, nicamente comercio, se encontrd que ni
siquiera el 3% del total de sus comerciantes manifestaban
declarar el ingreso real. En el mes de abril de 1964 se des-
cubrié en el Distrito Federal a'un comerciante, cuyos negocios
son bien conocidos, que de 1937 a 1963 no habia presentado
una sola declaracién del impuesto sobre la renta y que la omi-
sion de ingresos en que habia incurrido 'en los Gltimos tres
anos, segin sus propios datos no registrados en la contalili-
dad, ascendia a poco mas de $48'000,000.00.

El comercio ambulante. el que se mueve de una ciudad a
otra en vehiculos de elevado costo sélo manifestaban el
minimo que la Ley Federal del Impuesto sobre Ingresos Mer-
cantiles admite, $6,000.00. al mes, cuando las ventas son
sobre miles de pesos al dia.

La industria. - En una zona industrial se observo que el
grueso del industrial omitia declarar, no digamos la utilidad
real sino el ingreso real. Eso se descubrio a través de datos que
consignaban sus propias declaraciones; a través de los signos
de riqueza externa: de coeficientes que se empezaron a elabo-
rar para dar un v.lor al obrero, a gastos especificos, etc. Dicha
zona sirvid de base para elaborar ciertos sistemas, para darnos
cuenta de cudl era la situacién que guardaban los industriales
de otras partes de la Repiblica del mismo ramo o giro de
aquellos que en dicha ciudad industrial estaban omitiendo.
Asi se encontraron industriales que siendo los capitanes dentro
de su ramo o giro. si declaraban el 10% del ingreso real era
mucho.. Industrias que ocupando mas de una manzana y te-
niendo 250 a 300 obreros manifestaban ingreso anual de
$1'000,000.00 o $2°000,000.00 o cerca de $4'000,000.00. No
se necesitaba ser muy técnico para determinar la evasion,
simplemente con tener un ligero criterio econémico bastaba
para observar que una industria ocupando una manzana y con
mas de 250 obreros no era posible que percibiera
$1°000,000.00 o $2°000,000.00 anuales o $4'000,000.00, por-
que eso significaba que o bien estaba sufriendo elevada pérdi-
da o habia una grave evasion.



En otra zona industrial no se observd, digamos, con la
misma intensidad la evasién en el ingreso como en la primera,
pero si en la utilidad que se manifestaba. En el Distrito Fede-
ral la industria es predominantemente mediana, la importan-
te esta en el Estado de México o en los Estados vecinos, pero el
grueso del industrial del Distrito Federal estaba omitiendo
declarar el ingreso real, por lo que no era preocupacion el
problema de la utilidad, pues el problema era la evasién en el
ingreso que es la base del impuesto sobre la renta.

En un centro fabril textilero se recurrié, como veremos
después, a estudios técnicos econdmicos que demostraban que
la industria textil con maquinaria antigua tenia forzosamente
que omitir sus impuestos, ya que era la (nica forma como
podia subsistir, pues le era imposible cumplir con todos los re-
quisitos del contrato colectivo de trabajo, ante la desventaja
con que operaban frente a industrias con maquinaria moder-
na y automdtica.

En la industria del calzado fue excepcional encontrar a
un causante que no omitiese declarar el ingreso real en la pro-
duccién de calzado. Y, asi, en la mayor parte de la Repiblica,
se fue observando que la industria guardaba una grave si-
tuacién frente al Erario. En sintesis, la regla general era de
que la industria omitia declarar ingresos.

En cierta zona, los explotadores de los bosques pedian ba-
ses mds beningnas que las que se habian sefialado a los explo-
tadores de los bosques de Chihuahua, argumentando que ellos
no estaban tan cerca de la frontera como los madereros de
Chihuahua, ni tan cerca del Distrito como los del Estado de
Michoacdn. Sin embargo, observando la cantidad de metros
ctbicos de madera que habian explotado, segin los permisos
que se les habian otorgado, aquel que habia explotado . . ..
10,000 m?, declaraba mucho mas ingreso que el que habia
explotado 30,000 m3; eso no significaba otra cosa que la in-
dustria de la madera y lo con ella relacionada, omitian decla-
rar el ingreso real y ésto sin tomar en cuenta la explotacién
clandestina.
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Adem4s, se observd que buen nimero de comerciantes e
industriales, personas fisicas o morales, tenian anos de que su
ingreso bruto oscilaba entre cuatro millones y medio de pesos y
cerca de los cinco millones, como si para esas empresas no hu-
biera incremento econdémico natural. La razén obedecia a que
no querian salir de la competencia de su Delegacién Califica-
dora Fiscal y por lo tanto, omitian en forma grave.

La agricultura. —Se observd que las zonas agricolas rasi
no tenian agricultores registrados; a los agricultores de la zona
de Culiacan, que es esenctalmente productora de tomate, se
les dijo: “demuestren que han declarado, para efectos del im-
puesto sobre la renta, cuando menos el 50% de lo que segiin el
Banco de México ustedes percibieron ¢l afio pasado por la ex-
portacion del tomate y les aceptamos las bases que nos pro-.
pongan”. No aceptaron el reto porque ni siquiera la mitad del
ingreso que habian obtenido por la exportacion del tomate es-
taban declarando; Apatzingdn, centro agricola de suma im-
portancia, casi no tenia registrados agricultores, por lo que la
recaudacién era irrisoria no obstante que-es un centro de ex-
portacién de sus productos: en el Estado de México se observd
que los agricultores tampoco estaban registrados; en los Esta-
dos de Tlaxcala y de Puebla igualmente; los agricultores de
Ciudad Delicias, Chih., también se encontraban al margen de
la tributacién; cerca de Ciudad Juarez se produce el mejor al-
godon de la Repablica y los-agricultores tampoco eran causan-
tes; los de Casas Grandes, Chih., observando la misma si-
tuacién: los de Zamora, Mich.. un centro productor de papa,
tampoco tributaban; los de Baja California, la misma si-
tuacién; los de Santo Domingo, en el territorio de California,
igualmente; los de Tapachula, Chis., nuevo centro maicero y
de algoddén tampoco tributaban; los de Matamoros, Tamps.,
los citricultores de Rioverde y Valles, §. L. P., los de Nuevo
Leon y de Veracruz, tampoco.

Ninguna zona agricola del pais tributaba correctamente
y buen nimero de ellos, como hemos visto, se encontraban al
margen de la tributacion. Los comerciantes de la zona
agricola de Ciudad Mante, Tamps.; dijeron: “estamos pasan-
do por los seis meses malos, porque los seis meses buenos son
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los que corresponden al perddo de la zafra y ésta ya pasé™. Pe-
ro en las declaraciones del impuesto sobre ingresos mercantiles
de los comerciantes de dicha poblacién no se podian distinguir
los seis meses buenos, de los seis meses malos. Como ya se
habia descubierto que los citricultores de Rioverde y de
Ciudad Valles, S.L.P.; habian estado al margen de la tributa-
cién, los de Montemorelos, N. L., optaron por autodenun-
ciarse. ¢Como fue posible que el fisco federal ignorara cuéles
eran las zonas del pais y sus fechas, en que salvo mala cosecha
o pérdida de la misma. necesariamente se incrementaba el
movimiento econdmico?

La ganaderia. —1La Piedad, Mich., que es una 20na de
porcicultores, pues casi todo habitante se dedica o se dedicaba
entonces a la cria del marrano, era desconocida como tal por
el fisco federal. Cada tres veces a la semana salian de 15 a 20
camiones cargados rumbo al rastro del Distrito Federal. Al in-
vestigarse la situacién fiscal de dichos contribuyentes se obser-
vd que estaban al margen de la tributacién federal.

Al llegar a Chihuahua se pidi6 a las Aduanas de Ojinaga
y de Juarez los datos de exportacion del ganado, resultando
que el ganado se estaba exportando a $250.00 por cabeza y
adhiriéndose timbres por $2.50 equivalente al 19, sobre el va-
lor de la factura; sistema entonces aplicable al ganadero por
concepto del impuesto sobre la renta, cuando todo mundo en
Chihuahua sabia que el precio del ganado de exportacién era
de $1,200.00 a $1,400.00 por cabeza. Con tal motivo se ejercid
de inmediato una labor de vigilancia en el rastro de la Ciudad
de México, observandose que el ganado que llegaba, salvo ra-
rezas, ninguno iba facturado. La recaudacién federal deriva-
da del impuesto sobre la renta a cargo del ganadero, era irri-
soria.

Ante esta situacién, los ganaderos de Chihuahua mani-
festaron que siempre habian indicado al fisco federal que el
sisterna de la Ley de! Impuesto sobre la Renta era inoperante
para ellos, es decir, lo mismo que alegaban los agricultores;
que el sistema de la Ley del Impuesto sobre la Renta era
inaplicable, imposible de cumplir. La consecuencia fue que la
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Confederacion Nacional Ganadera, solicitdé bases para depu-
rar la situacion de todos los ganaderos del pais y solucionar el
problema futuro.

La pesca. — Los que se dedican a esta actividad, propie-
tarios de embarcaciones y cooperativistas, se presentaban como
causantes de la entonces Cédula III, Pesca, no obstante que
los primeros, los llamados “armadores” s6lo pueden aportar
los medios para que los segundos efectien la labor, ya que los
Ginicos que pueden dedicarse a esa actividad son los que se
agrupan en cooperativas pesqueras.

Pero también se observé en los principales centros de
explotacién pesquera, como Campeche y Mazatlan, que
abundaban productos extranjeros, como bebidas acohélicas,
importados al margen de la ley, que en altamar se adquirian
mediante permuta de lo que se obtenia de la pesca, dado que
esos productos tenian mejor precio en el mercado que el pro-
ducto del mar mismo.

La recaudacidn del impuesto sobre la renta que provenia
de este giro era por consiguiente, casi nula.

El profesionista. — Por lo que toca al profesionista y no
obstante ser el contribuyente moralmente mis obligado con el
Estado, se observé que su comportamiento no se distinguia del
comerciante. Ello explicaba el porqué nunca una barra o cole-
gio de profesionistas protestara contra la frecuente alza de la
* tarifa del Impuesto sobre la Renta en la Cédula V, entonces
aplicable a los que ejercieran una profesién u oficio, ya que
eran muy pocos los que con veracidad declaraban sus ingresos
reales, como son los abogados, médicos o contadores que pres-
tan sus servicios profesionales a empresas serias que recaban el
recibo de honorarios profesionales para deducir el gasto.

Deseandose conocer con mayor certeza el comportamien-
to del profesionista se escogié una zona importante, en la que
se realizb una investigacion de todos sus profesionistas hasta
elegir a los cinco més importantes; de esos cinco se escogieron
dos para visita, los que de inmediato, el primer dia, aceptaron
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que estaban omitiendo declarar la casi totalidad de sus ingresos.
Bastaba simplemente conocer cuél era su tren de vida, su si-
tuacién econdmica, su prestigio profesional, la inversién en el
despacho o consultorio, etc., cotejarlo con el ingreso manifes-
tado, y eso era suficiente.

E! asalariado. -- Respecto al asalariado se observd la no
acumulacior: de sus ingresos y creo que eso se sigue observando
en la actualidad en buen nimero de casos. La absorcion de las
utilidades de la empresa a través de empleados familiares es lo
que ha originado el aumento de la tarifa del impuesto sobre la
renta a cargo del asalariado, con grave perjuicio de los verda-
deros funcionarios de las empresas privadas y del sector pabli-
co que efectivamente devengan un elevado sueldo.

El agricultor, al igual que el ganadero, no tenia registra-
do a un solo empleado ya que aun cuando la mayoria de sus
trabajadores no perciben arriba del salario minimo si tienen,
los més importantes de ellos, personal con sueldos superiores
al salario minimo, y sin embargo, no retenian el impuesto
sobre la renta aplicable al salario. El problema se agravé al
crearse el impuesto para la educacién superior, a cargo tam-
bién del patrén.

El comerciante no manifestaba el grueso de su personal
porque omitia declarar los ingresos reales, pues sabfa que ese
dato lo iba a denunciar respecto al ingreso que estaba decla-
rando y ademés tendria el problema del Seguro Social.

El pequerfio industrial, al igual que el profesionista, no re-
gistraba a su personal o bien sblo a algunos. Ademis, existe el
problema del asalariado que presta sus servicios en restauran-
tes con ingresos de 10.0 a 20.0 millones de pesos al afio, el cual
percibe propinas que no se acumulan a los sueldos. En estos.
restaurantes, el ingreso derivado de la propina asciende,
minimo, entre 1.0 y 2.0 millones de pesos al ario, dividido en
unos diez o doce meseros o bien en todo el personal.

El trabajador libre. — Por lo que toca al trabajador libre
se vio el problema del taxista y del chofer de auto de ruleteo en
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el Distrito Federal, cuyos organismos que los agrupan presen-
taron en 1964 los siguientes datos:

Existen 35,000 choferes quienes percnben un promedio de
$100.00 diarios, laborando un méiximo de 281 dias al afio (80
dias no laboran por descansos, descomposturas o accidentes al
vehiculo).

Ingreso bruto que perciben. .......... $ 983'500,000.00

Ademis existen 18,000 vehiculos que rinden a sus pro-.
pietarios $70.00 diarios (dos turnos de 8 horas, de $35. 00 cada
uno) y que se utilizan durante 281 dias al afio, con ingreso
bruto para los propietarios de $107°100,000.00.

Ingreso bruto de lo choferes. . . ... ... .. $ 997,000,500.00

Ingreso bruto de los propietarios. . . . . .. $ 262'206,000.00
$1,259'706,000.00

Muchos cientos de millones de pesos al’ margen ‘de toda
tributacion.



CAPITULO IV

RESULTADOS DE LA
POLITICA FISCAL
DESARROLLADA

De 1947 a 1958. — En sintesis, de 1947 a 1958 lo positivo
fue la expedicion de la Ley Federal del Impuesto sobre Ingre-
sos Mercantiles y lo negativo la creacién, dentro de la Ley del
Impuesto sobre la Renta. de las delegaciones calificadoras fis-
cales, asi como también dentro de la Ley Federal del Impuesto
sobre Ingresos Mercantiles, de las comisiones revisoras de
declaraciones del impuesto sobre ingresos mercantiles.

De 1959 a 1964, reforma fiscal, la. etapa. —En primer
lugar tenemos el Decreto que crea la Auditoria Fiscal Federal,
que se considera como lo mis positivo dentro de las reformas
tributarias que se han llevado a cabo desde la Ley Federal del
Impuesto sobre Ingresos Mercantiles a la fecha. La Auditoi..
Fiscal Federal vino a unificar a todos los cuerpos de auditoria
dentro de la Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico y lo mas
importante dentro del mismo, aun cuando ya ha perdido im-
portancia, fue lo de los dictimenes de los Contadores Pablicos
que emitiesen de aquellas empresas cuyos estados financieros
ellos revisaren. Sin embargo, el Fisco Federal no se ha apro-
vechado de todas las ventajas que.tiene el dictamen del Conta-
dor Pablico.
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Cuando en la labor de regularizacion fiscal se presentaba
un dictamen bien hecho, de un contador piablico honrado, y
hago esta observaciéon porque también se elaboraron y se si-
guen elaborando buen nimero de dictamenes no ajustados a
la realidad, efectuado con la técnica y con la honradez debi-
da, es un método mas que tiene a su alcance el Fisco Federal
para verificar la situacion fiscal que guardan causantes de ra-
mos similares, situados, o domiciliados en la misma zona.

Se examinaba el dictamen bien hecho y se reducian a co-
eficientes una serie de datos técnicos que aportaba el mismo y
cuando llegaban contribuyentes del mismo ramo o giro en la
zona sin dictamen, simplemente se convertian los datos de sus
declaraciones a coeficientes y se cotejaban con los del dicta-
men. Sobre todo si se presentaban varios dictaimenes del mis-
mo ramo o giro ubicados en la misma zona y ellos estaban ela-
borados con eficiencia y honradez, esos coeficientes eran casi
similares; luego, entonces, cuando se presentaba un contribu-
yente de un ramo similar al de un dictamen y sus datos de
ingresos, de deducciones, de ciertas erogaciones, reducidas a
coeficientes o porcientos se disparaban de los que consignaban
los dictamenes, indudablemente que ese contribuyente no an-
daba bien.

Por ello se considera que el dictamen de los contadores
publicos, ajustado a la técnica contable y realizados con
honradez, es un medio mas que tiene la Hacienda Publica pa-
ra verificar la situacién fiscal que guardan los causantes del
mismo giro o ramo en la zona, pero cuyas declaraciones no es-
tan dictaminadas.

Sin embargo, el Fisco Federal no le ha dado la importan-
cia que tiene el dictamen y en la actualidad la declaracién con
estados financieros dictaminados tiene el mismo valor que la
declaracién que cualquier contribuyente presente: mientras el
Fisco no demuestre lo contrario, lo que se asienta en la decla-
racién es correcto y ese mismo valor que tiene ¢l dictamen ac-
tual del contador piablico. No obstante lo anterior, lo positivo



del Decreto, lo méas importante, fue lo de los dictimenes del
contador pablico que constituyen, se repite un método mis al
alcance del Erario para vigilar la actuacién o el comporta-
miento de contribuyentes del mismo ramo o giro, pero esen-
cialmente de aquellos domiciliados dentro de la zona en que se
ha presentado un dictamen de los estados financieros.

En seguida tenemos, dentro de la reforma fiscal, primera
etapa, el Registro Federal de Causantes. Antes de crearse el
Registro Federal de Causantes habia empadronados, entre co-
merciantes e industriales, 700,000 causantes y se dijo que al
ano ya se tenian registrados de 4 a 5 millones de contribuyen-
tes. e inclusive en el exterior, en las revistas extranjeras, prin-
cipalmente norteamericanas, se hizo el comentario de que el
fisco federal mexicano. a partir de 1962, habia realizado.una
labor muy eficaz de control de los contribuyentes pues antes de
esa fecha apenas se tenian registrados 700,000 y en seguida
mas de 5 millones. Al respecto, siempre manifesté, en forma
amarga. porqué se habia considerado como omisos a los que
siempre han sido los mejores contribuyentes, los asalariados,
porque ¢ que no tuviese la obligacion de registrarse no signifi-
caba que cran omisos. ;De donde se piensa que podia aumen-
tarse el nimero de causantes de 700,000 a 4 0 5 millones de la
noche a la mafiana. si no era porque se obligd al registro a to-
dos los asalariados? a esto hay que agregar que el nimero de
comerciantes e industriales no empadronados, de importancia
econdmica. no se encontrd un solo caso. Se registraron los co-
merciantes que viven en Ciudad Netzahualcoyotl, pero esos
comerciantes no valian en ese entonces econdmicamente gran
cosa: se empadronaron, como consecuencia de la labor de re-
gularizacién, el grueso de los agricultores y ganaderos que
permanecian al margen de toda obligacion tributaria. Pero
que el Registro Federal de Causantes haya originado un
aumento en la recaudacién, con motivo de un control sobre
comerciantes e industriales no empadronados, €so es otra co-
sa. pues la recaudacién no se modifico. por lo que lamentable-
mente se ha hecho aparecer que antes de 1962 habia solamen-
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te 700,000 causantes empadronados y que de inmediato se ele-
varon a 4 o 5 millones, siendo la diferencia causantes omisos.

El hecho de que los asalariados no tuviesen la obligacién
de empadronarse no significaba que eran omisos, puesto que
el asalariado ha sido siempre el contribuyente méas controlado
y cumplido del Erario, tan es asi que en 1964 los datos de re-
caudacién arrojaban lo siguiente: en primer lugar, el in-
dustrial tributaba una tercera parte del rendimiento total del
impuesto sobre la renta: 10% abajo del industrial, se en-
contraba el asalariado y muy abajo del asalariado, el comer-
ciante. Este dato era revelador de la gravedad de nuestra si- -
tuacién fiscal.

México no es un pais eminentemente industrial o de ex-
portacién, por lo que si la industria tributa una tercera parte
de la recaudacion del impuesto sobre la renta y el 90% de io
que ella produce lo consume el pais y eso pasa antes por manos
del comerciante, quten lo vende a mayor precio de como lo
adquiere y minimo se mueve dos veces esa mercancia o pro-
ducto en el comercio antes de llegar a manos del consumidor,
tenemos que concluir que el causante namero uno en México y
muy por arriba del industrial y de todos deberia ser el comer-
ciante; en segundo lugar el industrial y después el asalariado,
pero vemos que el comerciante estd muy por abajo de lo que
tributa el industrial y de lo que tributa el asalariado. no obs-
tante que el comerciante vive de lo que gasta el asalariado. In-
dudablemente que ha sido positivo el sistema del Registro Fe-
deral de Causantes, pero mi linica observacion ha sido de que
no debe considerarse que de la noche a la mafiana se controla-
ron a millones de contribuyentes omisos, puesto que el grueso
de los empadronados, de los 700,000 a los 4 0 5 millones que al
primer afio se tenian registrados, fueron exclusivamente los
asalariados y buen namero de agricultores y ganaderos, pero
no como consecuencia de la creacion del Registro Federal de
Causantes. Ademas, se han presentado una serie de proble-
mas, como para el agricultor, de personas que ofrecen sus ser-
vicios un dia o dos y se retiran y aparecen con otro agricultor.
El problema de ellos es como llevar adelante el registro de es-
tos trabajadores para que el gasto que hacen en sueldos sea de-
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ducible y, ademas, para el Registro Federal de Causantes de
que se va abultando o inflando indebidamente el registro real
de contribuyentes.

Otra de las reformas de 1959 a 1964 la tenemos en la depre-
ciacion acelerada. Mucha publicidad se dio a esta figura al in-
corporarse, a partir de 1962, en la Ley del Impuesto sobre la
Renta. La depreciacion acelerada debe realizarse por ramos o
giros industriales, previo estudio econémico que demuestre
que ¢l Erario debe autorizar una depreciacién en forma mas
clevada. maés ripida que la ordinaria consignada por la Ley
del Impuesto sobre la Renta. ;Pero cuales han sido los resulta-
dos? No se recuerda ni se conoce durante los diez primeros
anos un caso_en que se hubiese autorizado la depreciacion
acelerada a un ramo o giro industrial en la Repablica. ;Por
qué. salvo excepciones, los ramos o giros industriales se han
obtenido de recurrir a la depreciacion acelerada? Hemos visto,
igual que en el pasado. que el industrial la solicita pero en for-
ma individual. no por ramo o giro. ;Por qué? No olviden que
cl grueso del industrial sigue al margen del cumplimiento de
buena parte de sus obligaciones fiscales. Si no omite ingresos
omite declarar la utilidad real, luego ninguno de ellos se va a
exponer a un estudio econdmico que lo puede denunciar; en-
tonces cada quien, por su lado. en forma individual, viene so-
licitando un aumento en los coeficientes de depreciacion para
efecto de hacer la depreciaciéon mas rapida. Tal y como esti
consignado en la ley, por ramo o giro, hasta hoy, desde 1962,
s6lo sc ha autorizado la depreciacion acelerada a tres o cuatro
ramos industriales y ello ¢s debido. se repite, a que el grueso
de los contribuyentes de cada ramo o giro. industrial tienen
problemas. sea de declaracion de ingresos o bien problemas de
utilidad declarada. - '

Tenemos también. por altimo, dentro de este periodo
1959-1964. la novedad incorporada en la Ley del Impuesto
sobre la Rentade la caducidad de la facultad del fisco para re-
visar declaraciones. Es un sistema similar al que existe en ma-
teria penal: haga lo que haga el Estado al investigar un delito
v si durante determinado nimero de aiios no se logra detener
al delincuente. opera en favor de éste, digamos, la caducidad
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de la instancia del Estado para proceder en su contra. ;Por
qué se incorpord esta novedad en la Ley del Impuesto sobre la
Renta y que hoy la encontrameos exclusivamente en el Codigo
Fiscal de la Federacién? Haga lo que haga el Fisco, si en cinco
aiios no logra fincar diferencias a un contribuyente que esta
omitiendo sus impuestos, opera la caducidad de las facultades
del fisco para determinarle impuestos omitidos, por lo que
quedari liberado del pago del cumplimiento de sus obliga-
ciones no satisfechas en su oportunidad, no obstante su dolo o
mala fe,

En los paises europeos y los principales paises sudamenca-
nos como Argentina, Uruguay y Chile, cuando un causante in-
tencionalmente no manifiesta el ingreso o la utilidad real,
automaticamente el término de la prescripcién que corre en su
beneficio aumenta, y cuando sin dolo, sin intencién. sin mala
fe, incurre en omisiones, opera un término menor. es decir. si
las omisiones en que se ha incurrido son intencionales. se
aumenta al doble el término de la prescripcion que corre en
beneficio del contribuyente. En Estados Unidos de Nortecamé-
rica nunca corre la prescripcion para aquellos que en forma
intencional han omitido sus impuestos. por lo'que hay causan-
tes que habiendo incurrido en una omisién intencional hace
treinta o cuarenta afios, estin aun obligados al pago v a sufrir
las sanciones correspondientes.

En México el problema de la evasion es grave por lo que
se estd premiando al incumplido, al introducir la figura de la
caducidad, ya que si el Erario hace una visita a un contribu-
yente, lo audita, le pide al afio siguiente mayores datos. lo
vuelve a visitar, pero no determina un crédito fiscal, a pesar de
toda esa labor de investigacién que realiza no esti deteniendo
el término que esta corriendo fatalmente en perjuicio suyo y
en favor del contribuyente; y si en cinco afios no le llega a fin-
car diferencias, ya no puede hacer nada contra ese ejercicio
del contribuyente. Lo correcto es que al contribuyente: que en
forma intencional omite declarar o cumplir con veracidad sus
obligaciones fiscales, se le aumente el niimero de afios con res-
pecto a aquél que sin dolo, ni mala fe, por error simplemente,
no cumple correctamente con sus obligaciones fiscales.
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El contribuyente norteamericano que por error omite
declarar un ingreso o pagar un impuesto al fisco federal, corre
en su beneficio el término de la prescripciéon (que me parece
que es de 5 aifios), pero si la omisién. es intencional, nunca
correra en su beneficio el término de la prescripciéon. Nosotros
hemos introducido, con esta figura juridica procesal, la distin-
cidén entre prescripcién y caducidad, o sea, la distincién entre
el derecho a la determinacion de los impuestos y el derecho al
cobro de los impuestos determinados. Llamasele el derecho a
la determinacién ¢ el derecho al cobro, en realidad de lo que
se debe hablar es de prescripcion. Las principales legislaciones
del mundo ya no distinguen entre caducidad y prescripcion.

El origen de la idea deriva del sistema impositivo alemin
de 1920, en que pretendieron distinguir entre el derecho a la
determinacién y el derecho al cobro. Al adoptar esta figura
nuestra legislacion ha premiade a aquél que en forma dolosa
no. cumple con sus obligaciones fiscales, al decretar que re-
quiérasele de los datos que se le requieran para investigar su
declaracién de 1974, si en los cinco afios siguientes a la fecha
en que fenecid el término para la presentacién de su declara-
cién o en que presentd su declaracién si no se determina crédi-
to alguno, esta corriendo fatalmente en su favor el término de
la caducidad, ya-que no se interrumpe por ninguna gestion de
estudios o de investigacion por parte del Erario. Por ello se cri-
tica esta figura de la caducidad, porque es un premio a aquél
que en forma dolosa o intencional elude el cumplimiento de
sus obligaciones fiscales. -

De 1959 a 1964, la labor de regularizacién fiscal. —En
primer lugar tenemos los resultados que en forma experimen-
tal se llevaron a cabo en 1963 con los convenios a cuota fija (o
de resolucién a cuota fija como hoy los llaman), cuya labor fue
suspendida en el mes de julio de ese mismo afio por conside-
rarse que el sistema de convenio a cuota fija con menores era
antitécnica.

Tenemos que en Celaya, Gto., se revisaron en forma se-

lectiva 1,114 causantes que habian pagado en su altimo afio
por concepto de impuesto sobre la renta $258,689.60 y esos
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mismo causantes aceptaron, para 1963, pagar $860,394.47;
en Irapuato, Gto., 59 causantes que habian pagado en 1962
de impuesto sobre la renta $12,631.95, aceptaron para 1963
pagar $43,046.00; en Tijuana, B.C., con 161 causantes que
en 1362 habian pagado $92,484.42, aceptaron para 1963 pa-
gar $360,031.00; y en Mexicali, B.C., con 206 causantes que
habian pagado en 1962 $148,002.85, aceptaron para 1963 pa-
gar $517,081.85.

Este sistema, en 1963, mediante un acuerdo, se suspendi6
por considerarse que era violatorio del que incorporaba la Ley
del Impuesto sobre la Renta para los causantes menores. Hoy
el sistema lo recoge tanto la Ley Federal del Impuesto sobre
Ingresos Mercantiles como la del Impuesto sobre la Renta (1) e
Impuesto al Valor Agregado de entrar en vigor.

Respecto de los locatarios del Distrito Federal, hasta 1963
sdlo estaban empadronados como contribuyentes del impuesto
federal sobre ingresos mercantiles setenta de ellos; a fines de
1964, con la labor de regularizacion fiscal, se habfan incorpo-
rado miles de ellos.

Respecto al convenio celebrado con los ganaderos del Es-
tado de Chihuahua los resultados inmediatos fueron que por
la exportacién de aproximadamente 250,000 reses que habian
causado $732,750.00, se incrementaron 2 $2'581,636.50, es
decir, de $2.50 que por cabeza de ganado se venia pagando,
equivalente al 1% del valor que se le daba, se aceptdé una
cuota fija de $9.00 por cabeza de ganado. Sistema al margen
de la Ley del Impuesto sobre la Renta, pero ajustado mas a
una realidad y por consiguiente dando mejores rendimientos
al Fisco Federal.

Los resultados de la labor de regularizacién fiscal llevada
a cabo en la Repiiblica, fueron: en Tijuana, B.C., en el im-
puesto sobre ingresos mercantiles se obtuvo un incremento de
459% y en el impuesto sobre la renta de un 50%: en Monclova,'

(1) Elautor del sistema de cuota fija a causantes menores lo fut ¢l Lic, Fernando Rodriguez
de la Mora.



Coah., en el impuesto sobre la renta hubo un incremento del
28% y en el de ingresos mercantiles de 9.8%; en Piedras
Negras, Coah., el incremento en el de ingresos mercantiles fue
del 40% y en del impuesto sobre la renta del 92%; en Ciudad
Cuauhtémoc, Chih., en el impuesto sobre ingresos mercantiles
el 15% y en el impuesto sobre la renta el 66%; en Tepic,
Nay., el incremento del impuesto sobre ingresos mercantiles
fue de 111% y en el impuesto sobre la renta de 355%; en Cu-
liacan, Sin., en el impuesto sobre ingresos mercantiles fue de
26% y en el impuesto sobre la renta de 43%; en Ciudad Victo-
ria, Tamps., el impuesto sobre ingresos mercantiles aumenté
un 17.6%; en Fresnillo, Zac., un 619% en ingresos mercantiles
y en impuesto sobre la renta un 35%; en Zacatecas, Zac., vista
la experiencia que se tenia, se les dijo: “se reconoce que esta
ciudad, que es una de las mas bellas de la Repablica, se esta
comiendo su belleza por falta de movimiento econémico: se
reconoce que hay mala situacién econémica, pero la distancia
que ustedes guardan entre el ingreso que perciben y el ingreso
que declaran permite, sin que cambie la situacién econémica
de la zona, que el Fisco Federal tenga un sustancioso aumento
en la recaudacién”, y asi fue. El incremento en el impuesto
sobre ingresos mercantiles fue de 32% y en el impuesto sobre
la renta de 81%, y Zacatecas, Zac., era en ese entonces una de
las zonas pobres de la Repablica

Estos fueron, en sintesis, algunos de los resultados de la
labor de regularizacion fiscal llevada a cabo.

De 1965 a 1968, reforma fiscal, segunda etapa. — De 1965
a 1968 se ha llevado a cabo una labor de reforma fiscal. Con
los causantes mayores se suspendié la revisién de sus declara-
ciones y la expedicién de resoluciones, en virtud de que toda
irregularidad existente en la declaracién presentada, sea en
ingresos o en deducciones, el sistema es de presentacién de
declaraciones complementarias.

En 1965, se suspendid, por considerarse arititécnicas las
cuotas fijas a los locatarios del Distrito Federal y de toda la Re-
pablica que las tenian. Por mediados de 1966 y percatado el
fisco que esos causantes no tributaban y son miles y miles, pre-
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tendid exigir para 1965 y 1966 las cuotas de 1964, a lo que se
opusieron los interesados. Hoy la mayoria de los del Distrito
Federal, se niegan a reanudar los pagos o los que hacen son
ITriISOT10S.

Los agricultores y ganaderos siguen tributando conforme
a bases sefialadas en la época de regularizacién, aun cuando
incrementandose las cantidades a pagar, puesto que para estos
contribuyentes no es posible, por el momento, que puedan
cumplir con el sistema de la Ley del Impuesto sobre la Renta.
Conforme en que es un minimo el grupo de agricultores y ga-
naderos que tienen verdadadera importancia econdmica; de
acuerdo que para éstos deberia aplicérseles el sistema de la
ley, oblgandolos a pagar sobre utilidad y no sobre superficie o
tipo de cultivo a que se dedican o animai que enajenan. Pero
como el grueso del agricultor o ganadero son de escasa impor-
tancia econdmica, por el momento se consideré y se sigue con-
siderando que todos deben permanecer al margen del sistema
de la Ley del Impuesto sobre la Renta.

Tenemos también, como resultado, de que el fisco viene
reconociendo que es necesario expedir resoluciones ya que el
sistema de declaraciones complementarias no ha dado el resul-
tado que se esperaba.

Por Gltimo, esta la reforma al articulo 30 del Cédigo Fis-
cal, conforme al cual la situacién econdmica de los contribu-
yentes lo amerite, por ramos o giros, se les puede dispensar no
solo del pago de los recargos en que han incurrido por las omi-
siones que hayan cometido, sino inclusive en el incumplimien-
to de obligaciones fiscales.

En la actualidad, de acuerdo con un estudio hecho por
las Naciones Unidas y por el Banco de México, México ocupa,
entre mas de 16 paises de America Latina, el onceavo lugar, es
decir, tributan en promedio mas que los contribuyentes de
México, los de Uruguay, Chile, Argentina, Venezuela,
Ecuador, Brasil, PerG, Panamé, Bolivia, Costa Rica, Nicara-
gua, y Salvador; estamos por encima de Colombia, Honduras
y Guatemala, cuando no puede negarse que la importancia




econémica de México es mayor que la mayorfa de los paises la-
tinoamericanos.

Ademis, se observd que de 1965 a 1968 la iniciativa pri-
vada realiz6 inversiones surmamente cuantiosas, lo cual quiere
decir que esos afios fueron buenos, luego ¢por qué no se incre-
mentd la recaudacion del impuesto sobre la renta en idéntica
proporcion? e incluso en 1967, segian datos del Banco de Méxi-
co, la recaudacidn del impuesto sobre al renta disminuyd con
respecto a 1966. ;Cuil fue la causa si durante estos Gltimos
afios, como se ha sefialado, la inversién de la iniciativa privada
superd extraordinariamente a la inversidon que el mismo Poder
Pablico Federal vino realizando afio con afio?

Ademas, tenemos también la critica que se ha hecho a la
regularizacién fiscal y al respecto citaré como ejemplo las
declaraciones hechas hace varios afios por el Comisionado de
Impuestos de los Estados Unidos, al preguntérsele si un contri-
buyente que adeudando 10,000 délares al fisco y por mal ma-
nejo su negocio quiebra y se presenta ante la oficina y dice:
“Mi suegra me presta 5,000 dolares para que liquide mi

“adeudo con el fisco federal que es de 10,000 délares; saceptan
que a cambio de 5,000 depure mi situacién fiscal? Y contesta
él: “es preferible aceptar eso a quedarnos sin nada”; eso es la-
bor de regularizacion fiscal.

En otro ejemplo un contribuyente manifiesta al fisco nor-
teamericano que de lo que le estd cobrando él pone en duda que
el erario tenga derecho en un 80%, pero como se trata de un
problema que no ha sido tratado ante los tribunales entonces
plantea la situacién en los términos siguientes: jAceptas que
discutamos sobre ese 80% o me voy a juicio? el fisco acepta la dis-
cusién antes que irse a juicio. ¢Por qué un fisco mis avanza-
do que el nuestro acepta esas situaciones y nosotros las nega-
mos por considerarlas antitécnicas?

Estoy de acuerdo en que si como método o como sisterna
para determinar la situacién de un contribuyente se acuda
siempre a la labor de regularizacion ello es malo, pero si el Fis-
co Federal poniendo todo su personal a trabajar no podra re-
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visar arriba del 3% de los causantes al afio y en cinco afios no
alcanzaria a revisar a mas del 15%, el resto, el 85% que estd
omitiendo, jpor qué no revisarlo con otros métodos mis sen-
cillos, més agiles, limpios, con los que se pueda recuperar algo
de lo que ese 85% esta eludiendo? Si a este 85% no se le revisa
con un método sencillo jamas va a pagar diferencia alguna,

puesto que esti corriendo en su beneficio al término de la ca-
ducidad. De acuerdo que con el maximo de su personal el fis-
co actiie conforme a la ley pero cuando su personal no pueda
abarcar mas de un 15 o 20% de todos los contribuyentes en
cinco anos, creo que deben darseles facilidades para revisar la
situacidn de los contribuyentes que omiten con otros sistemas
que siendo legales, sean égiles, sencillos y limpios.

Por ello se considera que debe realizarse una exhaustiva
labor de administracion y control de los impuestos, antes de
continuar con aumentos de tasas de los existentes o de crea-
cién de nuevos gravimenes; ademis de que toda reforma im-
positiva debe obedecer a verdaderos estudios técnicos, det ca-
racter que sean, que pueden prever las consecuencias o los
efectos que va a originar lo que se estd proyectando.

Examen de los objetivos del Impuesto sobre la Renta. —La
Exposicion de Motivos de la Ley del Impuesto sobre la Renta de
30 de diciembre de 1964, en vigor el lo. de enero siguiente,
sefiala que son cuatro los objetivos que con dicho ordenamien-
to tributario se buscan: a). —Abandono progresivo de los im-
puestos indirectos; b).— Aligerar la carga al traba_;ador
¢). — Lograr la sencillez; y d). — Despertar el espiritu civico en
el contribuyente.

Estos se han visto incrementados con otros que han surgi-
do como consecuencia de reformas introducidas a la ley, entre
los que destacan: a). — Promover la descentralizacion de la in-
dustria; y b). — Alentar las exportaciones.

Abandono progresivo de los impuestos indirectos. —El le-

gislador ha expresado la necesidad de modernizar el impuesto
sobre la renta, “asignandole caracteristicas que permitan ha-



cer depender los egresos del erario principalmente de los
ingresos de ese gravamen y llevar adelante la tendencia de
abandono progresivo de los impuestos indirectos, que tienen el
inconveniente de arrojar la carga tributaria sobre la masa de
consumidores de baja capacidad econémica”. ¢Qué ha queri-
do el legislador decir con esto? ¢Significa que poco a poco se
van a ir eliminando los impuestos indirectos para que el peso
de la recaudacién la soporten los directos? En ningln pais del
mundo, cuyos recursos econdémicos provienen esencialmente
de los tributos, la recaudacién la da uno solo de estos dos gra-
vamenes. En todas las legislaciones hay de los dos tipos de im-
puesto: directos e indirectos.

La mayoria de los impuestos indirectos que nuestra le-
gislacion fiscal federal mantiene en vigor los encontramos en
la legislacidn norteamericana, en la espafiola, en la francesa,
en la inglesa, etc., y, ademais, el impuesto sobre la renta.
Nuestra legislacién nunca se ha distinguido por introducir in-
novaciones en la materia tributaria y si en cambio en preten-
der acoger de inmediato las que se producen en otras latitu-
des. ¢Qué se ha querido decir por lo tanto con esto de abando-
no progresivo de los impuestos indirectos?, maxime que en los
@ltimos ocho afios las reformas e innovaciones en nuestra le-
gislacién fiscal federal se han caracterizado precisamente por
impulsar la recaudacién de los impuestos indirectos en forma
sustancial.

Frente a este objetivo no olvidemos lo que nos dice el fisco
francés y los estudios fiscales que sobre Latinoamérica ha
patrocinado las Naciones Unidas de que el sistema tributario
debe girar alrededor de estos impuestos, que no debe atender-
se preferentemente hacia los impuestos directos; lo contrario
de lo que tradicionalmente ha sostenido el fisco norteamerica-
no y al cual nosotros casi siempre estamos siguiendo. El fisco
francés ha tenido una recaudacién extraordinaria con su
nueva orientaciéon, la cual ha contribuido al auge econémico
que se observa en Francia y que originé que en la época del
Presidente Kennedy se enviasen peritos del fisco norteamerica-
no a ese pais a fin de estudiar el sistema.
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¢Coémo es que el fisco francés, es partidiario de los im-
puestos indirectos y no de los directos? Recuérdese que la
critica més dura que se endereza contra los impuestos indirec-
tos y (1ue inclusive recoge nuestro legislador, es de que gravan
mas al pobre que al rico; que aquel gravimen lo resiente con
més intensidad el que menos tiene que el que més posee.
Luego ¢por qué los franceses y los estudios sobre Latinoaméri-
ca, que no ignoran esta critica, se han inclinado por los im-
puestos indirectos y no hacia los directos? Nos dice dicho fisco:
el impuesto sobre el valor agregado demuestra que no todo lo
que se ha dicho contra los impuestos indirectos es cierto, ni to-
das las ventajas que se sefialan a los directos son ciertas. Y
agrega: la gente pobre es alcanzada en Estados Unidos de Nor-
teamérica por el impuesto sobre la renta; en Francia, por el
impuesto sobre el valor agregado.

Hoy en los Estados Unidos de Norteamérica hay numero-
sos e importantes partidarios del impuesto al valor agregado;
de que el sistema tributario serd mas equitativo si los impues-
tos directos dejan de llevar el peso de la recaudacién; de que
habra un mayor desarrollo econémico si el impuesto sobre la
renta deja de ser tan severo, etc.

El legislador mexicano, al expresar el objetivo que se co-
menta, se dejé llevar por la critica clasica que se ha hecho de
los impuestos indirectos, quizds pensando en “humanizar” los’
impuestos en favor de los que poco o nada tienen, pero se le ol-
vidd apoyar su objetivo en estudios econdémicos serios.

El impuesto indirecto tiene la ventaja de que desalienta el
gasto superfluo del que poco tiene; obliga a éste a orientar sus
consumos hacia bienes y servicios més indispensables. El asala-
riado al ver reducido el impuesto directo que lo grava ve
aumentada su capacidad de consumo, lo que provoca incre-
mento en las adquisiciones, y esto a su vez mayor produccién.

El impuesto indirecto es un impuesto graduado por el
gasto, pues se grava mais a quien més gasta. El pobre no puede
gastar més de lo que percibe, pero el rico una vez satisfechas
sus necesidades esenciales empieza.a hacer gastos que podrian
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conceptuarse como superfluos o secundarios para su subsisten-
cia. Luego entonces, si éste estd haciendo un mayor gasto con-
siderado como secundario, justo es que pague mas impuesto
que aquél que no esta en capacidad de realizar un mayor con-
SUMO, un mayor gasto.

Aligerar la carga al trabajador. —Con este objetivo se
pretende gravar mas a quien mas tiene y reducir la carga im-
positiva a quienes menos tienen. Seis afics después el Presiden-
te de México reconocié que cada dia pocos tienen mucho y
muchos tienen poco. Este objetivo se ha vuelto a poner en pni-
mer plano a partir de 1971 y, sin embargo, el Banco Mundial
ha sefialado a México entre los paises en donde los recursos
econémicos se concentran en una minorfa privilegiada,
quedando al margen de los beneficios el grueso de los habitan-
tes.

El trabajador o asalariado de bajos ingresos ha visto
aumentado el impuesto sobre la renta que le afecta, no asi el
comerciante o industrial de regular importancia; ha visto
aumentadas las tasas de buen nimero de impuestos indirectos;
ha visto desaparecer la semiexencién de bienes y servicios que
le son indispensables; etc.

Hasta 1964, el industrial contribuia con un tercio del ren-
dimiento del impuesto sobre la renta; el asalariado casi con
otro tercio; y el comerciante, con menos de un 15%. No sien-
do México un pais que exporta lo que produce, ya que si su in-
dustria es esencialmente abastecedora de nuestros consumos,
tenemos que llegar a la conclusidén que la evasion en el comer-
cio es alarmante y en menor escala en la industria. $i se esco-
giera cualquier zona residencial del Distrito Federal y se estu-
diara el comportamiento tributario de sus habitantes, se
observaria que no exceden de un 15% los que tributan de
acuerdo con la capacidad econémica que ostentan.

Si con el sisterna cedular la evasién era grave, con el glo-
bal, aun cuando no en toda su extensién, el deshonesto se ha
vuelto mas deshonesto y se ha reducido el nimero de los ho-
nestos.
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El trabajador es el que ha estado sujeto a un mayor
control, en relacién con el perceptor de elevadas rentas. Ade-
mis, la ley hace més injusta la situacién para aquél, al autori-
zar s6lo para el segundo deducciones personales. En este senti-
do, la Ley del Impuesto sobre la Renta de 1925 era mas justa.
Si se autorizara la deduccién no ya de gastos personales, sino
de s6lo cargas de familias, el grueso del asalariado dejaria de
tener capacidad contributiva,

Al que mas tiene es al que mas favorece nuestro impuesto
sobre la renta. El objetivo deseado no se alcanzara mientras no
se logre: lo. — Que todos los obligados paguen de acuerdo con
sus ingresos reales y 20. — Que se obligue a la acumulacién de
ingresos, provengan de la fuente que provengan.

Lograr la sencillez. — Otros de los objetivos de la Ley del
Impuesto sobre la Renta, nos dice la Exposicion de Motivos es
“simplificar el sistema, agrupar las disposiciones por materias,
limitar el nimero de preceptos, imprimirles mayor claridad, a
fin de que por su interpretacion esté al alcance de todos los in-
teresados sin la intervencién de especialistas”.

La doctrina europea examina también esta aspiracion a
la sencillez, pues la francesa recuerda los grandes problemas
que ésto se tradujo para el fisco y el contribuyente. Maurice
Lauré nos dice que tras la aspiracién de simplificacién apare-
cen dos pretensiones: la de unidad y la de claridad. Que de
“estas dos pretensiones se traduce una tercera no formulada:
el deseo de lograr una disminucién de la carga fiscal”.

Expresa Lauré que entre los partidarios de la pretensién
de unidad los hay que llegan al extremo de reducir a uno solo
todos los impuestos, como los propugnadores de *'los impues-
tos Gnicos”. Es indudable, nos dice él, que el deseo de los
contribuyentes de pagar un solo impuesto y no varios, que es la
ilusidn del comerciante e industrial, les beneficiaria en sus ac-
tividades, pues éstos quisieran saber que nada més pagarin un
impuesto, la cantidad que fuera, pero que fuera una sola y no
que se le esté molestando con infinidad de impuestos; pero la
existencia de numerosos impuestos Gnicos, aplicables por ra-
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mos o giros de la actividad econémica, volveria sumamente
complejo el sistema impositivo. Por ejemplo, en México, tra-
tandose del impuesto sobre la renta, existen numerosos “‘im-
puestos Ginicos”; a la ganaderia; la agricultura; al transporte de
pasajeros por via terrestre; a los expendios de billetes de la
Loteria Nacional; a la construccion de obras, los que indu-
dablemente alejan ese otro objetivo buscado por la ley de que
pague mas quien mds perciba y gane. Algunos de éstos se jus-
tifican como los aplicables a la ganaderia y agricultura, ya que
el grueso de estos contribuyentes son de escasa o mediana im-
portancia y, viven alejados de los principales centros de pobla-
cidn.

*“. . .los contribuyentes franceses comprendieron, hace ya
veinte anos, que pretender lograr la sencillez dispersadamen-
te, a través de la instauracion de un impuesto anico para cada
actividad concreta, conduce a la complejidad general” (2).

Pero, agrega Lauré, las lecciones se olvidan y pronto es-
tan otra vez los contribuyentes solicitando un sistema de im-
.puestos Gnicos, en aras de una simplificacion del sistema.

En México hay contribuyentes del impuesto sobre la ren-
ta, cuyos ingresos reciben distintos tratamientos: como comer-
ciantes; agricultores; atendiendo a la clase de cultivo; como ga-
naderos atendiendo a la clase de ganado o animal que ven-
dan; como asalariados; como inversionistas en titulos a bonos
financieros: y como accionistas. Para todos estos ingresos se
aplican distintos “impuestos tinicos”.

La pretension de claridad significa que el contribuyente
desea que la determinacién del impuesto a su cargo sea me-
diante un método que se apoye en signos objetivos, pues
siempre se afirma que el contribuyente pagaria con agrado si
supiera exactamente y de antemano cuanto es lo que tiene que

pagar.

(2) Cuando su campaiia electoral el Lic. Gustavo Dfaz Ordaz pronuncié un discurso a los lo-
catarios de La Merced y les hablé de la reforma fiscal en estudio, la que tendfa al im-
puesto dnico.



Se ha dicho, expresa Lauré, que una de las causas de la
complejidad fiscal se encuentra en la extension de los textos le-
gales, lo cual es de rechazarse en virtud de que la excesiva ex-
tensién o minuciosidad de los textos legales obedece frecuente-
mente 2 la exigencia ineludible o conveniente de desarrollar
todos los SUPUESLOS CONCretos en los que ha de aplicarse el prin-
cipio general que “informa al impuesto de que se trata; gra-
cias a esa extension, cada contribuyente puede encontrar fa-
cilmente las disposiciones que le afectan en particular”.

La Ley del Impuesto sobre la Renta, vigente hasta el 31
de diciembre de 1964, se constituia con 237 articulos; la actual
con 99, pero qué extensos son buen nimero de éstos. La sen-
~ cillez que se ha buscado no se logrd y si se ha introducido la
- complejidad en la ley, lo cual ha provocado que el reglamento
de esta ley adquiera gran importancia. Es precisamente con la
actual Ley del Impuesto sobre la Renta cuando mas dudas y
conflictos de interpretacidn se han suscitado, si no, véanse los
innumerables “criterios” que ha tenido que omitir la autori-
dad, inclusive dejando sin efectos unos a otros; “criterios” que
no pueden ser citados como precedentes legales pero que ofre-
cen una guia.

Despertar el espiritu civico de los contribuyentes. —El le-
gilador nos dice que este objetivo debe lograrse mediante la
cooperacién voluntaria y la creacion en los contribuyentes de
la conviccién sobre el cumplimiento de sus obligaciones fisca-
les, como preferentemente y de manera general debe lograrse
el pago de los impuestos. Sobre &sto nos dice Duverger que "“El
fraude estd esencialmente relacionado con las posibilidades
practicas de defraudar. Si los asalariados... practicamente
no defraudan, no se debe a que sean méas morales que los abo-
gados, los comerciantes, etc., que defraudan mias o menos
ampliamente, ya que sus rentas son declaradas al fisco por su
propio patron. De ello se deduce que uno de los mayores ata-
ques que se puede producir a la igualdad ante el impuesto es
establecer la desigualdad ante el fraude, pues los que tienen la
posibilidad de defraudar escapan al impuesto en mayor o me-
nor medida, mientras que los que no pueden, lo soportan
integramente. En tal contexto, pretender limitar el fraude y
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restablecer la igualdad acudiendo a la moral o al civismo, es
en realidad hacerle el juego a los defraudadores y mantener la
desigualdad” (3).

Pretender vaciar o reducir lo que contiene el bolsillo de
los contribuyentes omisos mediante campafias civicas, es
hablar en el desierto. Se requiere de medidas enérgicas por
parte de la autoridad hacendaria y que se apliquen sin distin-
cion de contribuyentes, no sélo a aquellos que carezcan de
proteccién oficial.

Promover la descentralizacién de la industria. —La des-
centralizacién de la industria en México es necesaria e impe-
riosa. Necesaria, porque su localizacion en tres zonas del pais
esta originando un grave desequilibrio en el arménico des-
arrollo econémico en México; es imperiosa, porque cada dia
se agudiza la situacién econémica del grueso del habitante al
no encontrar trabajo en su zona, o bien, encontrindolo, éste
se halla pobremente remunerado, o ni siquiera estable o per-
manente, lo que lo esta obligando a emigrar, con tristes resul-
tados, para volver a su zona y ver transcurrir el tiempo sin es-
peranza de alivio a sus problemas, o bien, para gravar los
problemas que padecen los niicleos de poblacién que crecen
desorbitadamente, como el Distrito Federal y zonas vecinas.

Lo anterior estd propiciando que una minoria, residente
en tres o en diez zonas del pais, se vea beneficiada con servicios
u oportunidades que el grueso no disfruta, ni puede esperar
disfrutar bajo las actuales condiciones. :

Se ha dicho que no hay que atenerse a los estimulos fisca-
les para esperar una inmediata descentralizacién industrial, y
ello es cierto. Los estimulos fiscales, por si solos, no van a
lograr la descentralizacion industrial en forma cabal, sino a lo
sumo provocardn una industrializacién regional que se va a
caracterizar por el surgimiento de industrias pequefnias y me-
dianas, pues dificilmente las grandes se arriesgaran a apartar-

¢3) Duverger, Maurice. Hacienda Pablica, p. 335, Ed. 1968.
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se de los principales centros de abasto, distribucién o consu-
mo.

La descentralizacion industrial es urgente en México pero
lograrlo, aun existiendo en las zonas deseadas todos los ele-
mentos requeridos, es tarea lenta que exige tiempo y que no va
a ser sencillo el desalentar el establecimiento de las industrias
en las tres zonas que se han mencionado.

Para lograr una descentralizacién industrial rapida y
efectiva y no a largo plazo, necesitamos descubrir la causa que
ha influido decisivamente en la centralizacién de la industria en
el Distrito Federal.

El Distrito Federal ha sido siempre el principal centro de
poblacién en México y ello debido a que es la sede del Gobier-
no Federal. ¢En dénde puede con mas facilidad encontrar
ocupacidn la secretaria, el profesional sin ocupacién estable,
el joven, el adulto y aun la persona de edad, e inclusive el que
no sabe hacer gran cosa? Pues en el Gobierno Federal, ya que
s6lo ahi hay plazas para toda clase de personas, aptas o no ap-
tas, jovenes o no jovenes; no se discrimina en atencién a la

edad.

Alrededor del Sector Federal, cuyo personal goza de una
remuneracién superior al que paga el grueso del comerciante
y por qué no decirlo, también del industrial, gira la actividad
econdmica del Distrito Federal; el Sector Federal es el que po-
see el indice ocupacional mas fuerte del pais y es en la zona del
Distrito Federal en donde radica el grueso de su personal; es,
el Sector Federal, el patréon que mejores prestaciones otorga a
sus trabajadores. Si a esto agregamos que es en el Distrito Fe-
deral en donde las obras municipales mas grandes del pais se
ejecutan; en donde la derrama por sueldos es la mis segura y
fuerte; en donde, como consecuencia de la concentracion del
Sector Federal, hay la mayor concentracién humana, la ma-
yor concentracion escolar superior, debemos hablar no ya sélo
de la descentralizacién industrial 'y de la descentralizacién de



la educacién superior, sino que debemos también hablar de la
descentralizacion del Sector Piblico Federal (4).

La centralizacion del Sector Federal, en mi opinién, fue
la que influy6 a la creacion de una industria importante en el
Distrito Federal y zonas vecinas, ya que reunia a la poblacién
con mayor capacidad de consumo en el pais, El otorgamiento
de incentivos fiscales por el Estado de México alents a que la
industria se moviera unos cuantos metros fuera del Distrito Fe-
deral y nada mas, pero no fue la causa principal.

Si pensamos o consideramos que la industria del Estado
de México se debié a-los incentivos fiscales Y no a su cercania
con el Distrito Federal, es cerrar los ojos a una realidad ya que
los Gobiernos de los Estados de Morelos, Hidalgo y Tlaxcala
no han podido atraerse en forma definitiva a la industria, no
obstante a los incentivos fiscales que otorgan, superiores a los
del Estado de México. Inclusive, en esta misma entidad, s6lo
se han desarrollado las zonas, digamos, pegadas al Distrito Fe-
deral y ya empiezan a surgir otras, como Atizapan de Zarago-
za, gracias a las mejoras en la carretera Querétaro-México,
Solo a medida que estas zonas se vayan saturando, se irin be-
neficiando aquella entidades.

Situacién que guarda el contribuyente hoy en dia. ~En
1972 se implant6 en el Estado de México un sistema especial
de fiscalizacion en la entidad y de enero de 1973 a agosto de
1975 se habfan visitado 7830 contribuyentes, comerciantes e

(4) Emilio Margiin M., “La Descentralizacién de la Administracién Pablica Federal™,
folleco editado por la Universidad Aut6noma de San Luis Potost, en 1970, “El Distrito
Federal es una de las ciudades m4as densamente pebladas; una sexta parte de los mexica-
nos vive en sus 1,499 kilémetros cuadrados, Esta aglomeracién demografica se caracteri-
2a por su crecimiento acelerado; el excesivo grado de concentracién industrial: comer-
cial y financiero; la acumulacién de centros directivos y administratives de toda [ndole y
una alta concentracién educativa y cultural”, “En el D.F, se genera mis del 509 de la
produccibn industrial; casi el 60% de las transacciones comerciales y absorbe el 56% de
tos estudiantes de nivel profesional de todo el pafs”. Considerandos de la Convocatoria
para la celebracion de la Primera Reunién para el Estudio de los Problemas del Distrito
Federal. lanzada por ¢l PRI a través del IEPES. Periddico Ukimas Noticias de Excél-
sior, 2a. Edicién. 22 de junio de 1970,
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industriales, de los que se habian recuperado un ingreso omiti-
do de $4,328'252,852.00 ¢ incorporado a la tributacion ingre-
sos que ascendieron a $2,396'544,819.00, que en total produ-
jeron poco méas de 211.0 millones de pesos. En este mismo lap-
so, la labor del fisco federal produjo una recaudacion de 1.0
millon de pesos.

Lo importante en la labor realizada era recuperar el
ingreso omitido y fijarle al contribuyente un ingreso minimo a
declarar mes tras mes, sin constituir el mismo cuota fija. y sin
ser obligatorio el declarado, pero que sirviese al Estado para
vigilar el comportamiento futuro de esos contribuyentes omi-
sos. Y la educacién del fisco estatal reside en que en la
mayoria de los casos esa base mensual a declarar es inferior al
ingreso que se estima como el verdadero del contribuyente, ya
que se ha percatado de que es imposible, de la noche a la ma-
fiana, acabar con la evasion fiscal. Esta, digamos, se tolera pe-
ro bajo control.

Es en el contribuyente menor y mediano, no debemos ol-
vidar, en donde el impacto econémico que significa pagar
fuertes diferencias por el pasado, mas incrementar los pagos
del impuesto mensual ordinario y aun quedar pendientc cl
problema del impuesto sobre la renta y del personal que no se
tenia manifestado, donde pueden producirse consecuencias no
deseadas: clausuras.

Sonora, a los tres afios y seis meses de haberse coordinado
con la Federacién en el Impuesto Federal sobre Ingresos Mer-
cantiles, s6lo habia percibido por actos del fisco federal cerca
de 1.0 millén de pesos. En cuatro meses de aplicar el mismo
sisterna del Estado de México, cerca de 40.0 millones-de pesos.

Morelos, en igual tiempo que el Estado de Sonora, habia
recaudado por actos del fisco federal diferencias en el impues-
to sobre ingresos mercantiles por poco més de $400,000.00 y
en sblo tres meses, trabajando casi exclusivamente con contri-
buyentes menores: 4.0 millones de pesos.

Durante ocho meses se aplicé el sistema a nombre del fis-
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co federal en Chihuahua, Chih., Guadalajara, Jal., Veracruz,
Ver., Puebla, Pue., Monterrey, N. L. y en el Distrito Federal.
Al octavo mes las diferencias arrojaban 46.0 millones de pesos
por mes y s6lo se estaba trabajando a cuande mucho al cin-
cuenta por ciento de la capacidad del personal.

En el Distrito Federal, cada afio, se determinaban 10.0
millones de pesos a cargo de los contribuyente del impuesto
sobre ingresos mercantiles; a partir de 1977, con el mismo sis-
tema del Estado de México, los contribuyentes revisados acep-
taron pagar diferencias por poco mas de 125.0 millones de pe-
50s € Incrementos en la tributacién por otra cantidad similar.
La labor desarrollada en 1978 arrojo al doble los resultados del
afio anterior.

Conclusiones de Nicolds Kaldor. —Frente a estas realida-
des sorprenden las conclusiones de un estudio especial que
sobre el sistema fiscal mexicano formulé Nicolds Kaldor y que
aparecieron publicadas a paginas enteras en el periodico “El
Dia”, de esta capital correspondiente al dia 6 de enero de
1964, en las que nos dice: “Hay necesidad urgente de una re-
forma radical y general del sistema impositivo en México, por
dos razones fundamentales: la primera es que los ingresos
corrientes provenientes de los impuestos son inadecuados para
las necesidades de una comunidad dinamica, con un rapido

crecimiento de poblacién y necesidades de desarrollo acelera-
do”.

Para Kaldor, hay necesidad de reformar nuestro sistema
fiscal en virtud de que el rendimiento de los impuestos en vigor
son insuficientes para las necesidades del pais. Parte del error
de que el impuesto sobre la renta en vigor no rendira mas, a
menos que se modifique y se pase al impuesto sobre 1a renta
personal.

Yo no me opongo al impuesto sobre la renta personal, to-
do lo contrario, pues este régimen aliviara la pesada carga tri-
butaria que existe sobre el asalariado.

En lo que no estoy de acuerdo es en que ya no puede incre-
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mentarse el rendimiento de! impuesto sobre la renta en vigor,
porque a excepcidén hecha del asalariado los restantes contri-
buyentes pueden incrementar notablemente la recaudacién.

La segunda razén por la que debe modificarse el sistema
tributario impositivo en México, nos dice Kaldor, es de carac-
ter politico y “radica en el hecho de la creciente desigualdad
econdmica entre las diferentes clases, que junto con el caréacter
regresivo del sistema impositivo actual, amenaza con minar el
edificio social, poniendo asi en peligro las perspectivas de una
evolucion pacifica y constitucional de la sociedad”.

En una plitica de orientacién que expuse en la ciudad de
Torreén, Coah., dije: “Seguro estoy que si en esta ciudad hay
mil casas particulares, e investigamos si sus propietarios o po-
seedores tributan de acuerdo con la capacidad econdmica que
denotan, nos encontraremos que no exceden de cien los que
tributan de acuerdo con ella”.

Hoy digo: “Si escogemos cualquier zona residencial del
Distrito Federal e investigamos a sus habitantes para ver si tri-
butan de acuerdo con la capacidad econémica que ostenta,
nos encontraremos que no excederan del 15% los que tributan
correctamente’.

El Estado no puede combatir la desigualdad econémica
que se observa en forma grave en nuestro pais exigiendo mas a
solo unos cuantos, sino exigiendo que todos los que tienen pa-

guen.

Divorcio de la realidad juridica, econémica y moral. —De
lo hasta aqui expuesto se observa que hay un divorcio de la rea-
lidad juridica, econémica y moral en que se encuentra el
grueso del contribuyente mexicano y que el fisco ha pretendi-
do combatir por decreto o campanas a través de los medios
masivos de la comunicacidn.

Se expresa que hay un divorcio de la realidad juridica,

porque se ha observado que no exceden de un 15% los contri-
buyentes que declaran la totalidad de sus ingresos, con lo que

—68—



tenernos que al 85% de los contribuyentes no les preocupa si
nuestras leyes fiscales son buenas o son malas, o si son enérgi-
cas o son benignas, pues si no lo declaran la totalidad del
ingreso no les preocupa el sistema tributario que se halla en vi-

gor.

Por lo que respecta al divorcio de la realidad moral en
que se ha colocado el grueso de los contribuyentes, ello se ob-
servo no solo durante la labor de regularizacién fiscal llevada a
cabo de 1961 a 1964 sino que se observa también en el presen-
te.

Capitanes dentro de su ramo o giro declarando una parte
de sus ingresos, contribuyentes con ingresos mensuales de
$1°250,000.00 declarando al mes $22,000.00; giros o ramos de
la actividad econémica en los cuales apenas uno o dos de sus
contribuyentes son honestos en el ingreso, falta atin por ver si
éstos declaran la utilidad real. Al grueso del contribuyente
mexicano nada le preocupa el grave dafio que inflinge a la
economia del pais con su proceder.

De la realidad econémica, porque el grueso del contribu-
yente no refleja en sus declaraciones las causas que influyen en
un aumento de las actividades econdémicas; ni siquiera la deva-
luacion de nuestra moneda se observa en las declaraciones,
mucho menos el incremento econémico natural que todo ne-
gocio experimenta. Salvo el llamado “contribuyente cautivo”,
los demis tal parece que no aprovechan o se benefician de los
periodos o fechas de extraordinario movimiento econémico.

Las principales actividades econémicas por zonas del
pais, de las que viven sus habitantes y de las que por ende se
nutre el comercio, han escapado del contrato fiscal.

Es rara la zona cuya recaudacién va de acuerdo con el
movimiento econdmico que en ella se observa.
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CAPITULO V

REACCION Y COMPORTAMIENTO
DEL CONTRIBUYENTE FRENTE AL
TRIBUTO

Introduccion. — Podemos sentar como regla que el con-
tribuyente reacciona en forma adversa contra todo tri-
buto y, en espccial. contra el impuesto. Considera el grava-
men como un mal necesario, méaxime si no esta satisfecho con
la forma de administrarse la cosa pablica, ya que sabe que lo
que se le exige por aquel concepto se emplea para el sosteni-
miento del gobierno y para que éste realice la politica admi-
nistrativa que se ha trazado.

Reynaud (1), al exponer los elementos psicologicos que
actiian sobre el contribuyente, sefiala que “el primer fenéme-
no que se produce, el mas elemental, no es un fendmeno de or-
den afectivo. Incluso antes de reflexionar realmente sobre los
efectos que el impuestos tendra para él, el contribuyente se
sentird mas o menos hostil a dicho impuesto y muy raramente
indiferente e incluso favorable”.

(1) Citado per F. Sdinz de Bujanda en su monografia “La Educacion Tributaria”, publica-
da en el Tercer Namero Extraordinario de Ja Revista del Tribunal Fiscal de la Federa-
cién, p. 150,

—71_



Reaccion del contribuyente frente al tributo. — La reac-
cién del particular frente al impuesto varia segin su grado de
cultura, de honradez, de civismo, de educacién, de gratitud o
de conveniencia.

Atendiendo al cumplimiento de las obligaciones fiscales
podemos clasificar a los contribuyentes en honestos y desho-
nestos, variando en unos y otros las razones por las cuales
tienen ese comportamiento.

En efecto, hay contribuyentes (2) que se percatan de la
necesidad, en bien de su patria o en agradecimiento del pais
que los acogid, o por conveniencia de su negocio, o por temor
al fisco, de tributar con honradez; no escatiman un centavo de
lo que legalmente le corresponde al erario. Estos contribuyen-
tes tributan, pues, correctamente, pensando unos en su pais,
otros en la gratitud, otros en su negocio y otros por temor.

El primero y el segundo reunen las cualidades del contri-
buyente modelo, pues su educacidn, su civismo, su cultura. su
buen juicio y criterio, les dicen que si desean ver la prosperi-
dad del pais; la disminucion de los graves problemas econémi-
cos que a éste aquejan; que un mayor nimero de ciudadanos
de condicién humilde sean asistidos con servicios sociales; que
la nifiez y la juventud se eduquen; que los servicios pablicos se
presten con regularidad y eficiencia: que a la mano de obra no
calificada se le prepare, etc.. deben pagar los tributos que de
acuerdo con las leyes tributarias en vigor han generado en fa-
vor del fisco.

Los causantes cumplidos por conveniencia o por temor al
fisco son aquellos que se percatan no sélo de que no vale la pe-
na arriesgar la tranquilidad personal o de la familia, sino ni si-
quiera la del patrimonio que se emplea en los actos o activida-
des gravadas. Quieren su tranquilidad y si el precio para
lograrla es pagar correctamente sus impuestos, pues a pa-
garlos.

(2} Lamentablemente constituyendo una minotfa en México.
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En segundo término tenemos el grueso de los contribu-
yentes, nacionales y extranjeros, que s6lo cumplen a medias o
bien en forma reducida con sus obligaciones fiscales.

Este niicleo lo constituyen, esencialmente, contribuyentes
pequeiios y medianos, asi como también, aun cuando son
minoria, a verdaderos gigantes dentro de su ramo o giro.

En tercer término tenemos a los que no tributan; a los
que de plano ni en minima forma cumplen con las leyes tribu-
tarias, salvo por verdadera excepcidn. Este grupo se constituye
esencialmente por pequefios y, también, por medianos contri-
buyentes.

Causas de esa reaccién. — Hemos analizado en forma so-
mera las causas que influyen en el 4nimo del contribuyente
cumplido, para ser tal, spero cuiles son las causas o razones
que influyen en el grueso de los contribuyentes para no
cumplir correctamente o bien, de plano, en ninguna forma?

Del anilisis de las causas que influyen en el mal compor-
tamiento del grueso de los contribuyentes, se llega a la conc lu-
sion de que no toda la culpa le es atribuible; que quizés el mas
responsable de esas situaciones sea el fisco, o bien el Estado
mismo. Veamos las causas que pueden imputarse al ente
publico:

¢Cual es la reaccién del contribuyente que observa mal
compoitamiento en el personal hacendario, sea por su trato,
sea porque extorsiona, sea porque aconseja no pagar confor-
me a la ley, sea porque le impide cumplir con sus obligaciones
fiscales, sea por arbitrariedad en la interpretacién y aplicacién
de la ley? La respuesta es la evasién (3).

¢Cual es la reaccion del contribuyente cuando con relati-
va frecuencia lee en los periédicos la consignacién de un fun-

(3} “En todo juego en que hay desquite, no hay pique” o bien "lo que ¢s chipotudo no es pa-
rejo”, son dos, digamos, miximas en que el contribuyente mexicano escuda su compor-
tamicnto,
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cionario por deshonesto, o cuando es piblica la imputacion de
deshonestidad de determinados funcionarios, o cuando obser-
va la riqueza que de la noche a la mainana ostenta un emplea-
do o funcionario que carecia de capital antes de ocupar el car-
go? La respuesta es la evasion (4).

¢Cuail es la reaccion del contribuyente cuando una obra
puablica se ha construido con un costo superior en uno o dos
tantos del valor real, cuando se percata de que una obra del
Estado se realizdé con material de mala calidad, o de que una
obra ideada para la clase media, resultd sélo al alcance de la
clase rica, o de que buen nimero de obras pablicas requieren,
al poco tiempo de haber entrado en servicio, de elevados gas-
tos de conservacion y mantenimiento? La respuesta es la eva-
sion.

¢Cual es la reaccién del contribuyente cuando se percata
que la violacién de la ley o del orden existente se puede corre-
gir con pesos mas o pesos menos, o cuando para lograr el tré-
mite de una solicitud son necesarios desembolsos extraofi-
ciales, o cuando para lograr justicia tributaria se requiere con-
sentir pagos ilegales, pero menores a lo que indebidamente se
exige? La respuesta es la evasion.

¢Cudl sera la reaccion del contribuyente cuando para
lograr una autorizacién o concesidn se requiere la influencia
de un poderoso, o cuando para lograr ser proveedor del Esta-
do se requiere aumentar los precios y no precisamente en be-
neficio de él? La respuesta es la evasion.

Pero, ¢y qué razones influyen en el animo del contribu-
yente para pretender justificar su mal comportamiento?

Los hay que no pagan correctamente porque “sdlo los
tontos lo hacen”; otros, porque quieren demostrar con ello
que son mas listos que el fisco; otros porque sienten verdaderas
ventajas en entregar mejor al funcionario lo que es del fisco;

e —————— .
(4) Algunos contribuyentes justifican su comportamienio diciende” ladrén que roba a
ladrén tiene cien afios de perdén”.
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otros, porque alardean de que todo problema con la autori-
dad hacendaria lo arreglarin con pesos méas, pesos menos;
otros, porque no reparan en los medios para enriquecerse ra-
pidamente; otros, porque si al cliente roban, qué les va a preo-
cupar el fisco; otros, porque al no haber utilidades o ser é&stas
minimas y estar necesitados de recursos, pues lo lamentan por
el fisco.

Esta y muchas otras razones de igual peso influyen en el
mal comportamiento del contribuyente incumplido. Son ene-
migos mortales del fisco; contra ellas es dificil luchar y, sobre
todo vencer.

Consecuencias de su comportamiento. —El causante que
se escuda en los vicios de la administracién piblica o en razo-
nes propias para disculpar su mal comportamiento inflinge
con ello un castigo al pais, pues contribuye a frenar su des-
arrollo econdmico. Olvida a aquellos a quienes la vida todo les
ha negado.

No se percata o pretende ignorar que el dafio que hoy
produce lo sufrirdn las generaciones futuras, o sean, hasta sus .
propios hijos. Es angustioso el esfuerzo que el Estado realiza
para disminuir y, en ocasiones, para impedir que crezcan las
necesidades en los ramos de salubridad, de educacién, de
agua potable, de caminos, de viviendas, de asistencia social,
etc.; carencias que sbélo podran irse eliminando o reduciendo,
si el Estado contara con todos los recursos que legalmente le
‘corresponden, Si el problema es angustioso en el ambito fede-
ral, scual no serd en el Ambito local?

El crecimiento demografico en México es de los mas ele-
vados del mundo y las necesidades, por consiguiente, son ma-
yores cada afio. Si no se recauda lo suficiente, no ya para redu-
cir las necesidades existentes sino ni siquiera para cubrir las
que surgen cada aiio, s6lo queda como fuente de recursos re-
currir al financiamiento crediticio, interno o externo, lo cual
viene a disminuir el valor del peso que se emplea por los inte-
reses que dicho financiamiento causa. Pero no hay que olvidar
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que esta forma de arbitrarse recursos tiene un limite: el de la
capacidad de endeudamiento del pais.

Cuando se esta frente a familias que viven en condiciones
paupérrimas, infrahumanas; que lo que habitan malamente
podriamos llamar “casa”, o “departamento”, o “vivienda”;
que el alimento que ingieren los nifios no alcanza ni a cubrir
las energias que gastan durante el dia; que el agua que utili-
zan para beber es daiiina; que el vestido que ostentan es un
andrajo, irrita el saber que quien se muestra como persona
respetable y que por honrado pasa por el éxito que en los ne-
gocios ha tenido, se vuelva ciego al negarle a esa gente el de-
recho a la vida.

El contribuyente mexicano debe percatarse de que sblo
hay dos clases de regimenes: el democratico o capitalista y el
comunista. En el primero se reconoce y se protege la pro-
piedad privada; en el segundo todo es del Estado. Si se niegan
al Estado los recursos econémicos que por ley le corresponden
y que son los necesarios para satisfacer las necesidades a su
cargo, o se le niega la distribucién equitativa de la riqueza. el
contribuyente perdera todo a la larga. Con qué tristeza debe
recordar esto el contribuyente cubano en el exilio.

Los industriales o los comerciantes mexicanos que se han
percatado de lo anterior reconocen que si quieren seguir con-
servando el régimen que sefiala nuestra Constitucion, asi como
los bienes que poseen, deben no sdlo otorgar a sus trabajadores
un sueldo decoroso y participacion en los rendimientos de los
negocios, sino también entregarle al Estado lo que legalmente
le corresponde por concepto de impuestos.

En 1938, y con motivo de la expropiacién petrolera, el
pueblo de México acudid al llamado de su gobierno necesitado
de recursos para indemnizar a las empresas extranjeras, entre-
gando hasta bienes personales. Hoy es urgente que el contri-
buyente, sea comerciante, industrial o profesionista, se perca-
te de las consecuencias de un mal comportamiento en sus obli-
gaciones fiscales; de la necesidad que el Estado tiene de sus re-
cursos econdmicos; de que su actitud tiende a perjudicar a to-
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dos; de que con su proceder, ¢l pobre dificilmente podri aspi-
rar a una oportunidad de mejor vida para él o para sus hijos;
que la pasividad de estos altimos tiene un limite.

Pensamiento del contribuyente incumplido. —El contri-
buyente incumplido piensa en muy diversas formas para justi-
ficarse y la principal es: “rinde mas el dinero en mi bolsillo,
que en las arcas del Estado”, queriendo con ello decir que él es
mejor administrador del dinero que el Estado.

A lo anterior se agrega: “El crecimiento econémico de los
negocios genera empleos y mayores sueldos, con beneficio pa-
ra la comunidad y el Estado’.

Es extraordinaria la defensa que el particular hace de
“sus” recursos, pues considera que los impuestos le restan su ri-
queza. Olvida que el Estado busca el interés de todos los habi-
tantes. sean pobres o ricos, mientras que &l sélo el suyo.

Clasificacion del contribuyente incumplido. —Hay que
distinguir entre el contribuyente preparado y el contribuyente
impreparado. El primero ha tenido acceso a la cultura; se da
cuenta de las consecuencias de sus actos, no tiene excusa, ni
mucho menos puede alegar ignorancia. Sabe c6mo defenderse
contra el que atenta contra su patrimonio; se percata perfec-

tamente de los beneficios que experimenta al no producirse
con veracidad.

Por su preparacion, sabe buscar y encontrar formas de
evasion. Se justifica criticando la actuacién del Poder Pablico.
Es de mala intencién y los hay pequefios, medianos y grandes.
Este tipo de contribuyente sefiala la maxima cantidad que por
concepto de impuesto estd dispuesto a pagar.

En cambio, el contribuyente impreparado, constituido
esencialmente por pequefios aun cuando también por me-
dianos y grandes, no tuvo acceso a la cultura, a la educacién y
no se siente en deuda con el Estado.

El comiin de éstos, el pequerio, es facil presa no sélo del



funcionario, sino inclusive del empleado menor del fisco o de
cualquier oficina piiblica. Su peor enemigo resulta muchas ve-
ces precisamente en quien mas confia, o sea, quien tiene a su
cargo velar porque €l cumpla con todas las obligaciones de ca-
racter legal, sean fiscales o administrativas. No se percata que
muchas veces eroga mas en forma indirecta. que lo que legal-
mente le corresponde. Por su escasa importancia economica le
es dificil poder satisfacer en forma continua con toda clase de
requerimientos, cuya omisidn no le acarrea las graves conse-
cuencias que presume.

Pero precisamente por su impreparacion, cree que esta en
permanente grave situacién con todos los ordenamientos lega-
les en vigor y por ello “tributa” o “contribuye” como se lo indi-
ca el responsable de que cumpla con sus obligaciones. Muchas
veces es éste el beneficiado y no un supuesto servidor pablico.

La situaciéon cambia en tratandose del contribuyente
impreparado de importancia econémica. de aquél con habilh-
dad para los negocios no obstante no haber pasado por la es-
cuela mas que para aprender a leer y escribir.

Los hay de buena y mala intencién. Los primeros desean
cumplir con todas su obligaciones legales, de la naturaleza que
sean. Pero su impreparacién administrativa los hace facil pre-
sa de los ejecutivos que &l designa. Para todo tramite admi-
nistrativo se les pide cantidades para derramar, o bien,
distraido en su negocio descuida el aspecto administrativo del
mismo y no estando rodeado de personal capaz u honesto,
siempre tiene problemas con la autoridad hacendaria.

Tratandose del segundo, el que no cumple con toda in-
tencién, es un contribuyente que, amparado ¢n su prosperi-
dad econdmica, pretende solucionarlo todo siempre con dine-
ro. Vigila el aspecto administrativo de su negocio: hace caso
omiso de los requerimientos de su personal para cumplir
correctamente con sus obligaciones tributarias, pues s¢ perca-
ta que ello le significa el pago de fuertes cantidades por con-
cepto de i impuestos, principalmente del impuesto sobre la ren-
ta. Siente una intima satisfaccién en demostrar que no solo ha
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tenido la capacidad de superar su impreparacién, su falta de
escuela, sino que “hasta profesionales estan a su servicio”, por
lo que el fisco no le va significar un mayor problema. Al igual
que ¢l contribuyente incumplido preparado, sefiala el méximo
que por concepto de impuestos pagara.

Un industrial-comerciante, gigante dentro de su ramo en
el Distrito Federal, que tenia mis de veinte aiios de no presen-
tar una declaracién por su principal negocio, se jactaba de
que todo lo solucionaba con dinero; que preferiria, en Gltimo
extremo, entregar al personal hacendario lo que correspondia
pagar por impuestos, antes que darselos al erario. Y lo triste
fue el final del caso.

La literatira frente al impuesto. — La reaccién y compor-
tamiento del contribuyente frente al tributo ha merecido toda
clase de comentarios, inclusive su referencia en obras ajenas a
la materia tributaria, lo que demuestra que es universal la ac-
titud hostil hacia el mismo. El norteamericano Art Buchwald,
en su columna periodistica “De aqui y de Alla”, ha escrito pe-
quenos cuentos en los que ironiza con cierta sensibilidad acer-
ca del impuesto. Anatole France, en su obra La Isla de los Pin-
guinos, describe la reaccion y el comportamiento de los habi-
tantes de Pingiiina frente al impuesto, y el hispano Rico y
Amat, en forma fina y aguda, el concepto que con la materia
tributaria tienen ciertos vocablos.

Art Buchwald. — Este escritor, en su pequeiio cuento “El
hombre que pagd todos sus impuestos” (5) nos dice:

Cuando Emili Harwood Booster pagd sus impuestos de
1967, descubrié que todavia le quedaban en el banco $117.50.
Probablemente el asunto habria quedado asi, si no se le hu-
biera ocurride balandronar sobre ello en una cantina y fue
oido por un agente del Servicio de Rentas Internas, que infor-
mé del caso a sus jefes.

Como resultado de este informe, se convocdé a una

(5) Periddico Novedades, B de febrero de 1968.
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reunién de emergencia de funcionarios de la ciudad, el conda-
do, el estado y federales para descubrir porqué Emil tenia
todavia un saldo en el banco.

El hombre del servicio de Rentas internas dijo que el in-
forme de Booster habia sido revisado y estaba bien, de manera
que no podria ser procesado por violaciones criminales. El
representante del Estado dijo que Booster habia pagado todo
lo que tenia que pagarle al Estado. El del condado dijo lo mis-
mo y el de la ciudad a su vez afirmé igual cosa.

—Entonces —dijo el agente federal— sélo podemos lle-
gar a una conclusién: si Booster tiene un sobrante tras de pa-
gar sus impuestos, tiene que haber alguna escapatoria en algu-
na parte en la ley de impuestos.

—Un momento —dijo el agente del condado--. Si al-
guien puede obtener $117.50 es el condado. Seria muy facil
para nosotros aumentar a Booster sus impuestos sobre pro-
piedades.

—No acepto eso —dijo el representante de la ciudad — .
Creo que la razén de que Booster tenga esos $117.50 es que el
impuesto urbano sobre ventas es muy bajo. Podemos subirlo
1%, hacerlo retroactivo y Booster nos debe esa suma.

Hubo una discusién acalorada y, finalmente, el agente
federal pidi6 silencio y dijo:

— Gritar no conduce a nada. Veamos las cosas con cal-
ma. Que yo crea, no nos preocupa tanto la suma misma de
$117.50 sinoc el hecho de que Booster todavia tenga dinero des-
pués de pagar sus impuestos. Tenemos que admitir que éste es
un mal precedente y si Booster se sale con la suya, todo el
mundo lo hara también. Tenemos que descubrir qué es lo que
anda mal y ver que esto no vuelva a ocurrir.

—Voy a decirle donde esta el mal —dijo el agente del
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Estado—. Creiamos que el Presidente iba a pedir un aumento
del 10% en los impuestos y no le cobramos a Booster como ori-
ginalmente planeabamos.

—Nosotros —dijo el agente del condado— pensamos que
el Estado iba a subir el impuesto de la gasolina y por eso no su-
bimos los del agua y cloacas.

El agente de la ciudad dijo a su vez:

— Creiamos que el condado iba a subir el impuesto sobre
cigarrillos y licores, de modo que dejamos para el afio entrante
el de diversiones.

El agente federal declaré:

— Esto parece una comedia de errores y el Gnico que se
debe estar riendo es Booster. La solucion del problema, segan
creo, es nombrar un comité coordinador y cobrarle a Booster
en 1968 los $117.50 que no pagd en 1967. Podriamos dividir 1a
suma entre nuestras oficinas y Booster no tendria idea de lo
que estuviéramos haciendo.

—No es mala la sugerencia —dijo el agente del Estado—.
Pero creo que hay que agregar alguna multa. Es cierto que
Booster no ha violado ninguna ley, pero él sabe tan bien como
nosotros que si le quedaba algan dinero nos pertenecia.

—Es cierto —dijo el agente del condado— . El debiera ve-
nir donde nosotros y decirnos que todavia le queda dinero en
el banco y hacer un arreglo con nosotros.

—Seria mejor pasar el caso a un Gran Jurado —dijo el
agente de la ciudad—. Cualquier tipo que tiene dinero des-
pués de pagar sus impuestos debe ser culpable de algo.

Todos estuvieron de acuerdo y el agente federal dijo:

~Son estas personas como Booster quienes dan mala repu-
tacién a la inflacién.
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En la parte inicial del cuento, que lleva por titulo “Suges-
tiones sobre los impuestos” (6), irénicamente nos dice Buch-
wald que “una de las paradojas del sistema tributario norte-
americano es que es mas facil para un hombre poner como de-
duccién para el pago de impuestos los gastos sobre una dama
extraia, en un viaje de negocios, que los correspondientes a su
esposa. Las autoridades fiscales creen que la primera puede
ser de valor para un hombre de negocios en la capacidad de
secretaria, digamos, en tanto que se muestran escépticos acer-
ca de que una esposa pueda realizar alguna funcién Gtil en un
viaje de negocios”.

Anatole France. — Este autor francés, en su obra La Isla
de los Pinguinos (7), expone, con fina ironia, cémo surgieron
los i impuestos en Pinguinia. Reunidos los ancianos de Alca, se
les expresd la necesidad de sefialar al pueblo los tributos que se
deben de cubrir para los gastos del Estado y de la Abadia, pro-
poniendo el anciano Mael que quien tenga diez vacas, entre-
gue una; a lo que se le contestd que si los ricos, que constituyen
minoria, tributan, ello significard una disminucién de su
patrimonio, lo que iria en perjuicio del pais. Que si se pide un
poco a cada habitante, a todos por igual, se obtendra lo nece-
sario para el gasto pablico; si se pide levernente se favorecera a
los pobres, ya que el patrimonio de los ricos no se afectara, el
cual sirve para que trabajen aquéllos. Sin embargo, se pregun-
t6 ¢Coémo serd posible fijar un impuesto proporcional a la ri-
queza de cada uno? Lo justo, se contestd, es gravar a los habi-
tantes con arreglo a lo que consumen. Greatuk, el mas noble
de los pinguinos declaré: “admitir un impuesto es propio de
gente plebeya. Que pague la canalla” y termina el episodio
Anatole France contando: “Nadie le replicd, y los ancianos
desfilaron en silencio. Como en Roma, se rehizo el censo cada
cinco anos, y de aquel modo advirtidse que la poblacién
aumentaba riapidamente. Aun cuando los nifios muriesen en
maravillosa abundancia, y el hambre y la peste despoblaron
con perfecta regularidad ciudades enteras, nuevos pinguinos,
cada vez mas numerosos, contribuian con su miseria privada a
la prosperidad pablica”.

(6) Periddico Novedades, 12 de junio de 1970.
(7) Anatole France, La lsla de los Pingiiinos. Editora Nacional, México 1965, p. 47.
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Jesiis Gonzdlez Pérez. —FEste autor espafiol, en su
monografia “El Contribuyente” (8), hace referencia a una
obra del siglo pasado intitulada Diccionario de los politicos o
verdadero sentido de las voces y frases mas usuales entre los
mismes (9), de la que transcribe lo siguiente:

Contribucién: Riego de agua dulce que se da cada tres
meses a la Higuera de la situacion. Como el manantial es muy
abundante, va dividida el agua por varias acequias; la llama-
da territorial es la que la lleva mas clara y en mas cantidad.

“Cuando por efecto de la sequia se inutiliza algin con-
ducto, o se obstruye por alguna revolucion o hundimiento del
terreno, los acequieros, vulgo empleados de hacienda, lo po-
nen al corriente con los instrumentos que llevan el nombre de
comisionados de apremio; los tienen siempre tan afilados que
son capaces de sacar con ellos agua de una pena.

“Los susodichos acequieros, organizados en el aiio 45, an-
dan tan listos en su oficio que no dejan escapar una gota de
agua. Apenas observan que se filtra por alguna parte, acuden
al momento con la argamasa llamada rectificacion de
estadistica o de matricula, y componen la obra de una manera
s6lida y permanente. Para evitar el menor extravio de agua
tienen inspectores -y agentes investigadores que cada dia de-
nuncian nuevas filtraciones.

“A pesar de manar tanta agua, los duefios de la higuera
quieren regarla mas y hacen frecuentes excavasiones en el ma-
nantial; tal vez a fuerza de excavarlo tanto se les ciegue del to-
do y se les quede seco.

“Contribuyente: el hortelano que cuida de regar la consa-
bida higuera; lo hace siempre a regafiadientes, pero lo hace.
Su oficio es sacar agua continuamente del manantial para que
el arbol no se seque.

(8) Publicada en la obra Ensayos de Derecho Administrative y Tributario para conmemo-
rar el XXX Aniversario de |2 Ley de Justicia Fiscal, p. 393, 20. Namero Extraordinario
de 1a Revista del Tribunal Fiscal de 1a Federacion., México.

{9) Rico y Amat, 2a. Ed., Madrid 1855, pp. 122-123.
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“Es el labriego m4s sufrido de cuantos cultivan las tierras;
no hace otra cosa que murmurar de sus amos, aunque en
secreto trabaja como un negro, y sin embargo no se le agrade-
ce; en ocasiones sucede que después de trabajar, atn se le cas-
tiga por el sobrestante, que lo apremia sin descanso para que
saque mas agua.

“Todos los nuevos ministros y los diputados nuevos le
ofrecen minorar su trabajo; pero son ofertas de politicos y ya
sabemos‘en Espafia el valor que tienen; él se lo cree, porque es
el mis crédulo y simple de todos los espaiioles.

“Lo cierto es que el contribuyente trabaja mas cada dia y
seguira trabajando hasta que arroje la azada o caiga muerto
de fatiga”.

Luig: Einaudi. —Este autor (10) nos dice que el causante
siempre busca aparecer pobre ante el fisco y que llega un mo-
mento en que se siente pobre. En efecto, frente al erario los
contribuyentes empiezan por decir que su negocio no es
bueno, no obstante serlo, y a los diez minutos son los mas con-
vencidos de que su negocio es malo. Actaan con tal vehemen-
cia que superan al artista profesional, pero una vez fuera del
recinto fiscal y habiendo logrado convencer al personal hacen-

dario respecto de su situacién econémica, se vanaglorian de su
habilidad.

Observaciones personales. —Para el grueso de los contri-
buyentes el pais esta en quiebra, pues salvo verdaderas excep-
ciones siempre alegan mala situacién econémica.

El problema que en estos casos se presenta para el fun-
cionario es distinguir de entre los que imploran benevolencia,
a aquellos a quienes realmente son merecedores de ella.

El causante no es muy afecto de comparecer personal-

mente ante el fisco, pues priva en su 4nimo que su contador o
quien tiene a su cargo velar por que cumpla sus obligaciones

{10) "Mitos y paradojas de la justicia tributaria”
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fiscales esta mas preparado para atender todo lo concerniente
al erario, sobre todo si su comportamiento no es de un causan-
te cumplido, pues considera que aquél esta mas capacitado
para “arreglar” todo. Pero si en alguna ocasién se ve constre-
fiido a ello (v.gr.: para que en forma conciliatoria se le deter-
minen y acepte diferencias de impuestos) y es de holgada si-
tuaciéon econdémica, comparece ostentando una situactén que
indica lo contrario. Procura estacionar su vehiculo en un lugar
retirado, méxime si es de Gltimo modelo; se desprende de las
alhajas que siempre ostenta y su vestir no indica que es de
buena solvencia econémica. Su semblante indica que pasa por
otros graves problemas. En estos momentos supera con su ac-
tuacién al actor profesional.

Si su negocio sera objeto de una visita ocular, procuraré
que no esté presente todo su personal; retira mercancia y sig-
nos de riqueza externa. Si durante la visita el personal hacen-
dario observa buen movimiento del negocio, se busca justificar
esa situacion manifestando que ellos le han traido clientela,
etc.

El contribuyente impreparado, no obstante que carece de
estudio. se percata perfectamente bien de que ciertos signos de
riqueza externa denuncian su verdadera situaciéon econémica,
por lo que los oculta ante la presencia de inspectores fiscales.

Encuestas tributarias. —Durante las “Jornadas Técnicas”
organizadas en Espafa durante 1969 por la Asociacién Na-
cional de Asesores Fiscales, se puso de manifiesto que las dife-
rencias entre aquellos paises cuyos ciudadanos consideraban’
las cargas fiscales como un “dolor moral” y “aquellos otros en
los que es casi un mérito y una gloria eludirlos”, existe una
intima relacién con el grado de democratizacién alcanzado
por sus sistemas politicos.

Una encuesta llevada a cabo entre mil esparioles arrojé lo
siguiente: un 24% de los interrogados aprueban la conducta
fraudulenta; un 36% se muestran indiferentes, y solamente un
39% la condena. Un 50% de los empresarios y profesionales
aplauden la conducta fraudulenta de los demis, es mas, un
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15% admiran a los que evaden sus impuestos catalogandolos
como “hombres listos™.

Entre dos mil espafioles, el 69% de los comprendidos
entre los quince y los veintinueve afos, no creen tener influen-
cia alguna en su gobierno; un 5% lo considera como suficien-
te, y un 11% no responde o desconoce su grado de influencia.

La conclusion a que se llega es de que hay “nccesidad de
sensibilizar las conexiones entre los ciudadanos y los respon-
sables de la gestién politica. de acentuar la presion democrati-
zadora para evitar que se produzcan distorsiones perturbado-
ras y potenciar el nacimiento, no ya de una conciencia fiscal,
sino de una especie de conciencia pablica que haga real el
juego abierto y pluriforme” (11).

Podemos concluir afirmando que la reaccién y el com-
portamiento del contribuyente sicmpre scra adverso al pago
del tributo, pues a nadie le agrada ver reducida su capacidad
de actuacién o de consumo por la existencia de un gravamen.
Sin embargo, ¢l buen uso de la recaudacion y una atinada ad-
ministracidon piblica. puede influir en ir venciendo esa natu-
ral resistencia. Que la omision sca la excepcion y no la regla
debe ser la meta de todo fisco; meta ésta que el fisco mexicano
ve hoy aiin muy distante.

———
(V1) Visible en la columna “Ver. oir y... contarlo” del peribdico madriledio “Ya™, del 4 de
mayo de 1969, p. 9.
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CAPITULO VI

LABOR DE
EDUCACION FISCAL

Introduccion. —Conociendo las causas de la reaccion y
comportamiento del contribuyente incumplido es necesario rea-
lizar una labor de educacién fiscal que atienda a este contribu-
yente y a combatir las que lo han colocado al margen de la ley,
bien en forma definitiva o bien en forma paulatina. Pero aun
cuando el objetivo de esa labor sea el contribuyente incumplido,
también debe ella atender al contribuyente cumplido.

Si el pago de impuestos se considera como un mal necesa-
rio, justo es que aquél que cumple con honradez vea que su ac-
titud es digna de elogio por parte del Poder Pablico. Toda
persona se siente halagada cuando el Estado hace referencia a
su espiritu civico. Qué mejor para aquél que no escatima un
centavo al Erario.

Caracteristica de la labor de educacién fiscal. — La labor
de educacién fiscal no puede ser la misma para todos los
paises; ni por consiguiente debe utilizarse como modelo la de
aquellos cuyos contribuyentes tienen un elevado concepto de
la obligacién de tributar, ante aquellos cuyos contribuyentes
no la tienen.
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Se considera que en estos @ltimos la labor debe de depen-
der de los problemas propios y exclusivos o particulares de ca-
da uno de ellos. Del mayor conocimiento que de esos proble-
mas se tenga, dependeré el éxito de la labor que se emprenda.
Desconocer o ignorar esos particularismos de cada pais, hara
fracasar el plan educativo mas técnico que se elabore.

La labor de educacién debe partir del conocimiento de las
causas que generan o provocan el mal comportamiento del
contribuyente. sSeran todas imputables a éste? o ¢las hay impu-
tables al fisco? Hay causas comunes a todos los contribuyentes,
de la nacionalidad que sean, pero indudablemente que las hay
propias de cada pais. Muchas veces éstas ejercen mayor
influencia que las comunes y son, por consiguiente, mais
dificiles de combaur (1).

Por ello, cuando el concepto de la obligacién de tributar
es pobre, debe trazarse una politica de educacién conforme a
la cual la labor técnica a desarrollarse se ajuste, primero, a la
realidad existente y enseguida, que esa realidad se vaya some-
tiendo a la labor técnica. Pretender en estos casos iniciar la la-
bor sobre bases técnicas que utilizan paises avanzados, que ca-
recen de los problemas propios de los paises en desarrollo, es
divorciarse de la realidad.

i Qué es labor de educacion fiscal?— Ya se ha apuntado
que ella debe partir del conecimiento de las causas que gene
ran o provocan el incumplimiento de las obligaciones fiscales,
por lo que el fisco debe reconocer. que asi como hay reaccién y
" comportamiento injustificado del contribuyente frente al im-

(1) Hay buen nimerc de palses que poseen problemas especfficos, propios y exclusivos de
cada une de ellos. Ficil serfa recomendar las medidas que viniesen a solucionarlos, pero
antes de hacerlo debemos reparar en que esos pafses poseen politicos y teenicos capaces y
honestos; que no obstante conocer esos graves problemas, no han podido combatirlos, e
inclusive los consienten. En estos casos. mas que recomendar 1as soluciones que los mis-
mos afectados conocen, debemos detenernos y preguntarnos: spor qué se tolera lo que se
estd observando? ¢Qué es lo que impide realizar lo correcto? (Que poderosas razones.
existen para que no se respete la ley? En estos palses. la labor de educacién fiscal es lenta
y ardua. pero que realizada con firmeza y pleno conocimiento de lo que se esta toleran-
do y porque, los resultados se apreciarin de inmediato.
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puesto, también hay o puede haber reaccién y comportamien-
to justificado. La labor, pues, de eduacién fiscal que se siga,
debe atender a una y a otra.

Debe, en uno y otro caso, buscarse la reduccién o elimi-
nacién de las causas, atacidndolas primero en su origen y des-
pués ante el contribuyente, salvo que en éste se encuentre el -
origen del mal. El solo hecho de que el fisco reconozca que son
causas ajenas a la voluntad del contribuyente o bien causas
que influyen en el animo de éste, ya es labor de educacion fis-
cal. '

Labor de educacién fiscal no es decirle al contribuyente
como puede y debe cumplir con sus obligaciones fiscales, sino
conocer el origen de sus problemas. El fisco debe infundir con-
fianza en el contribuyente para que éste le exponga los proble-
mas que le aquejan. No debe el fisco contentarse con cobrar
diferencias de impuestos cada vez que revisa la declaracion de
un contribuyente, sino llegar al conocimiento del porqué de
las causas del pago de esas diferencias. No basta precisar que
fueron porque se hicieron deducciones que se encuentran res-
paldadas con documentos que no retnen todos los requisitos
legales, sino porqué se vio el contribuyente obligado a aceptar
esos documentos.

Si se omiten ingresos ;por qué se omite? squé es lo que im-
pele al contribuyente a ello? jrazones econdémicas? jrazones
exclusivamente psicolégicas? Si son razones econdémicas, sel fin
de un enriquecimiento a costa del erario?, o bien ¢por mala si-
tuacién del negocio?

Si el problema es de deducciones que no satisfacen los re-
quisitos legales, ;por qué existe? ;Es problema del ramo o giro
0 zona en que opera el contribuyente? o ¢éste simula gastos
que después se le rechazan? o ¢son erogaciones ajenas al nego-
cio? o ¢son los proveedores los que se niegan a otorgar docu-
mentacién en los términos de ley?

Cuando el contribuyente ve en el fisco un enemigo, un
.desconocedor de sus problemas, o bien, aiin peor, uno que se
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aprovecha de ellos para exigir mayor pago de lo que justamen-
te le corresponde recibir, la labor de educacién fiscal es propi-
cia y debida para las dos partes: fisco y contribuyentes.

Tesis de Sdinz de Bujanda. — Este distinguido autor espa-
fiol rechaza el planteamiento econdmico y el planteamiento
psicolégico, por ser insuficientes para explicar la conducta del
contribuyente. Respecto del primero, nos dice que “El movil
utilitario podra efectivamente, operar en ella, podré ser uno
de sus elementos impulsores, pero, desde luego, no es nunca el
{inico, ni siempre el mas importante” (2).

Tocante al segundo, nos dice dicho autor, “con su finura
de anilisis y con toda la riqueza de técnica que utiliza, puede
prever y ésto ya es cientificamente muy valiocso —los
reflejos—, las opiniones o las actitudes de los contribuyentes,
individualmente considerados o formando colectividad, cuan-
do no se encuentran en determinadas circunstancias. Pero lo
que no puede explicar es el tipo de comportamiento apete-
ctble, es decir, lo que no puede resolver es como debe compor-
tarse el contribuyente”.

Para Sainz de Bujanda, la realizacion de una labor de
educacién tributaria requiere de un planteamiento pedagogi-
co de la misma, pues en su opinioén existe un entronque indis-
pensable de aquella con el concepto general de educacién vy,
ademas, es indispensable conocer lo que es educacion tributa-
ria para entender, y sobre todo para poder juzgar, el compor-
tamiento del contribuyente.

Apoya su tesis en lo siguiente: si la educacién es “el arte
de conducir hacia objetivos determinados a aquellos que tene-
mos a nuestro cargo” y “la reflexion pedagoégica tiene por ob-
jeto determinar los objetivos hacia los que la accién educativa
debe orientarse”, niacleo de ideas que sirven para elaborar la
ciencia de la educacién o de la pedadogia, que ha de contar

{2) F. S$4inz dec Bujanda, “La Educacion Tributaria”. Memorias de las conferencias susten-
tadas con motivo de} XXX Aniversario de la Promulgacién de la Ley de Justicia Fiscal.
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con “conocimientos precisos acerca de cémo los seres humanos
son en realidad —conocimientos que brindan la biologia, la
psicologia, la sociologia y otras disciplinas positivas— pero su
objeto especifico es precisamente llegar a saber como esos seres
deben ser y qué caminos pueden seguirse para que la realidad
biolégica y siquica en que el educando consiste, llegue a alcan-
zar el tipo de desarrollo o de perfeccion que se reputan mas
valiosos y deseables”; tenemos, concluye nuestro autor, en que
“el fenémeno tributario no puede encasillarse cientificamente
como estérilmente se ha pretendido tantas veces, en una sola
ciencia” ya que “la consideracién del problema educativo
viene ahora a mostrarnos que si el tributo es objeto de estudio
en el campo de la ciencia econdémica, la juridica o de la
sociologia —por no sefialar sino algunos ejemplos mais
representativos — también lo es en el ambito de la ciencia pe-
dagogica, dado que la problematica tributaria se insinGa ine-
vitablemente en cualquier estudio serio que intente acometer-
se sobre la eduacién de contribuyente”.

“Cada dia que pasa vemos clamar con més impetu a
politicos, a sociblogos y a pedagogos sobre la necesidad de
educar al contribuyente, ésto es, sobre la necesidad de que el
contribuyente de carne, que en la realidad formula declara-
ciones y paga tributos, se parezca cuanto sea posible 2 un
dechado de contribuyente que haria las delicias de la admi-
nistracion financiera y del estamento docente”.

Para Sainz de Bujanda, intentar la labor de educacion
tributaria no es suficiente con solo saber como son los contri-
buyentes, sino cémo deben ser, ya que conociendo lo que se
exige al contribuyente, lo que debe hacer, podemos sefialar los
objetivos de una labor de educacién tributaria.

Dos son en su opinidn, las acciones que integran el com-
portamiento del contribuyente educado:

a). — Cumplir fielmente con las obligaciones y los deberes
que la ley tributaria impone, y .

—g9l—



b). —Exigir que la administracidn hacendaria ajuste su
conducta a los mandatos de la ley.

El contribuyente que cumple correctamente con sus obli-
gaciones fiscales, que no sustrae un centavo de lo que legal-
mente le corresponde al fisco es un contribuyente educado.
Asimismo también lo es, cuando frente a desviaciones del era-
rio, las impugna exigiendo el respeto de la ley. No lo sera
cuando “se aviene — por pereza, por temor o, lo que es muchy
més grave, por propia conveniencia econémica— a colaborar
en las practicas abusivas de la administracion”.

Educacién del contribuyente. — Labor de educacién fis-
cal, por lo que toca al contribuyente, es:

a). — Que se percate de que el avance del pais depende de
su conducta tributaria;

b). —Que tenga conocimiento del uso que se dari a su di-
nero y, por consiguiente, de las necesidades que dejaran de
colmarse si no se tributa con honradez;

c). —Que se entere de los derechos o beneficios que la ley
tributaria le concede;

d). — Que tenga pleno conocimiento de las consecuencias
de su mal comportamiento;

e). — Que la tolerancia del fisco no debe interpretarse co-
mo debilidad, sino como comprensién a sus problemas;

f). — Familiarizarlo, desde la escuela, en la formulacién y
presentacién de su declaraciéon concerniente al impuesto sobre
la renta personal.

Educacién del fisco. —El personal hacendario que desemn-
pena una labor para la que, lo mas seguro, carezca de voca-
cidn o de la sensibilidad humana que lo haga resolver en justi-
cia o comprenda cabalmente los problemas de los contribu-
yentes, labor de educacién fiscal es:
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a).— Aplicacién de la ley fiscal con toda ponderacion,
cuidado y equidad, evitando arbitrariedades y molestias injus-
tificadas a los contribuyentes;

b). —Comprension de los problemas que aquejan al
contribuyente en el cumplimiento de sus obligaciones fiscales;

c). —Saber escuchar al contribuyente;

d).—Si al contribuyente le asiste la razon, darsela — que
la imparticiéon de la justicia tributaria sea, esencialmente,
otorgada por la administracién puablica y no por los
tribunales—;

¢). —Actuar con energia cuando el caso lo amerite;

f). —No beneficiarse ni aprovecharse, con el problema o
de los errores del contribuyente;

g). — Que la actuacién ante el contribuyente no sea veja-
toria u ofensiva;

h). —Respeto a la ley tributaria:

i). —Infundir confianza para que el contribuyente se
acerque y exponga sus problemas;

j). —Resolver con prontitud las consultas e inclusive, rea-
lizar labor de asesoramiento;

k). — Permanente revisidon de las leyes tributarias para eli-
minar lo mnecesario o las lagunas o fallas en ellas existentes;

1}). —Superacién permanente en el desempefio de sus fun-
ciones.



CAPITULO VII

LABOR DE
REGULARIZACION FISCAL

Introduccién. — La labor de regularizacion fiscal es la la-
hor mas controvertida dentro de la materia tributaria en México.
Tiene sus partidarios como sus impugnadores. A los primeros
sc les denomina los “practicos del derecho tributario” y a los
segundos. los “técnicos del derecho tributario”. Considerando-
me dentro de los primeros, la labor de regularizacion fiscal de-
bemos contemplarla como una labor de educacién fiscal, tan-
to del contribuyente como del fisco.

Pero antes de continuar adelante es pertinente aclarar el
alcance que a la labor de regularizacion fiscal debe ddrsele, y.
que en mi opinion es la siguiente: si la regularizacién fiscal se
estableciese como método permanente para determinar los
impuestos a cargo de los contribuyentes, se estaria de acuerdo
con las criticas que se le hacen, pero hasta donde no se den
abasto fos métodos o sistemas ordinarios de tnvestigacion, el
[fisco debe favorecer la regularizacion fiscal espontinea. :

Si optimistas somos al pensar que en México sblo el 15%
de los contribuyentes declaran el ingreso real y que de ese por-
ciento s6lo el 409, del mismo, el 6% del total de los contribu-
ventes, manifiesta, ademas, la utilidad real, ;qué labor debe



emprenderse para lograr que el grueso de los causantes sear.
mas respetuosos y menos incumplidos de la ley tributaria? Si
conforme a ley el fisco sélo puede revisar a no mas del 3% de
los contribuyentes, o sea, a un maximo del 15% en cinco arios,
tenemos que concluir que al grueso de los causantes restantes,
constituidos esencialmente por omisos, no seran molestados. Si
a esto agregamos que haga la labor que haga el fisco, inexorable-
mente, el tiempo estd corriendo en su contra, ya que con-
forme al articulo 88 del Cédigo Fiscal de la Federacién, las
“facultades de la Secretarfa de Hacienda y Crédito Piblico pa-
ra determinar la existencia de obligaciones fiscales, sefialar las
bases de su liquidacién o fijarlas en cantidad liquida, para im-
poner sanciones por infracciones a las disposiciones fiscales,
asi como las facultades de verificar el cumplimiento o in-
cumplimiento de dichas disposiciones, se extinguen en el tér-
mino de cinco afios, no sujeto a interrupcién ni suspensién”.
¢No es todo esto injusto para los contribuyentes cumplidos, para
los comprendidos dentro del 6%? ;No es criminal, ante la
grave penuria del pais, que nada se haga contra aquellos que
sustraen surmnas al Erario?

¢ Qué es la regularizacion fiscal?. — La regularizacion fis-
cal es, lisa y llanamente, la aplicacién atenuada de la ley tri-
butaria a omisiones pasadas, por razones econdémicas,’
politicas o de equidad.

Por razones econdmicas, cuando por haberse afectado la
situacion de alguna regién del pais, o de alguna rama de las
actividades econdémicas, se incurrid en incumplimientos de
obligaciones fiscales.

Por razones politicas, cuando se considera que existe eleva-
da culpa del Estado de la mala situacion que guardan los
contribuyentes.

Por razones de equidad, cuando el mal comportamiento
del contribuyente se propicid con sistemas de vigilancia que
alentaban el incumplimiento.



Cuando el grueso del contribuyente omite, debe pensarse
que no toda la culpa es de él y si que parte de ella la tiene el
Estado. Luego, por razones politicas y de equidad, por lo que
toca a su culpa, debe el Estado pagar un precio y ese precio es
no exigir todo lo que legalmente se le adeuda. Si tal fuera su
pretencién, los contribuyentes no se autodenunciaran en ma-
sa. Ademads, faltaria dinero para pagar lo que se adeuda.

La regularizacion fiscal se origina cuando se presenta al-
guna de las situaciones siguientes:

a).—Grave incumplimiento de la ley tributaria por el
grueso de los contribuyentes;

b). —Se deba acudir en auxilio de giros o ramas de activi-
dades econémicas;

c). —Evitar lesionar en forma grave al negocio cuando és-
te es el sustento de numerosas familias, lo cual no obsta para
que se sancione con energia al responsable de la situacion irre-
gular en que se encuentra el mismo.

Criticas a la labor de regularizacion fiscal. — La labor de re-
gularizacién no ha contado con el apoyo de los “estudiosos” del
derecho tributario mexicano, por considerar que esa labor es no-
civa para el avance del derecho tributario. Las principales
criticas que contra dicha labor se han enderezado, son:

a). — Que la regularizacion es inconstitucional. —Se ha dicho
que la labor de regularizacion fiscal es violatoria de la obligacién
que impone el articulo 31 fraccién IV de la Constitucién ya que al
aceptar el fisco que un contribuyente depure su situacién fiscal,
entregando menos de lo que legalmente adeuda, es consentir que
ese contribuyente no tribute en la forma proporcional y equitativa
que disponen las leyes.

Sin embargo, no se recuerda que exista disposicion algu-
na en nuestra Constitucién que prohiba al fisco depurar la si-
tuacion fiscal de un contribuyente que sin dolo o0 mala fe resul-
ta deudor del fisco de elevadas sumas, ni cuando no sea po-
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sible, en los términos de ley, determinarselo, o porque su si-
tuacién econdmica demande una reduccién de los créditos a
su carge.

Como constantemente el Fisco Federal se ve en la necesi-
dad de acudir en auxilio de giros o de tamas de actividades
econdmicas que por fenémenos econdmicos o politicos resul-
tan gravemente afectados, eximiéndolos, parcial o totalmen-
te, del pago de recargos o de impuestos, se ha ampliado el pre-
cepto que se comenta (articulo 30 del Cédigo Fiscal de la Fe-
deracidn) al autorizar al Ejecutivo Federal para que mediante
disposiciones de caricter general, pueda conceder “plazos pa-
ra el pago de créditos fiscales, con reduccidn o eliminacién de
recargos; o bien, condonar o eximir parcial o totalmente, del
cumplimiento de obligaciones fiscales, cuando se haya afecta-
do o trate de impedirse se afecte la situacion de alguna regién
de la Repiiblica; de alguna rama de las actividades econémi-
cas”. ¢Qué en lo transcrito no esta autorizada labor de regula-
rizacion fiscal?

A partir del 1o. de enero de 1979 entrd en vigor un nuevo
precepto en el Codigo Fiscal de la Federacién, articulo 84 A,
que en sintesis nos dice: todo aquel contribuyente que declare
correctamente todas sus operaciones realizadas durante el @ld-
mo ejercicio fiscal de doce meses y que al ser objeto este ejerci-
cio de revisién no se le encuentra que haya incurrido en algu-
na causal de revision estimativa, por grave y escandalosa que
haya sido su conducta en los cuatro ejercicios anteriores, no
procederd que por estos Gltimos se le cobren diferencias de im-
puestos. (Qué nombre darle a lo que encierra esta disposicion?

b). — Que la regularizacion es antitécnica. — Olvidan o ig-
noran nuestros “estudiosos” del Derecho Tributario que paises
como ltalia, Francia, los Estados Unidos, Argentina, cunas de
grandes tratadistas en materia tributaria, cuyas obras ellos de-
voran, llevaron a cabo su regularizacion fiscal.

Luigi Einaudi, en su obra “Principios de Hacienda Pabli-

ca”, nos dice: “Alli donde los impuestos vigentes se recaudan
con negligencia, donde unos pagan con arreglo a la totalidad
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de su ingreso y otros Gnicamente sobre el 70, 50 o el 30%, al
surgir la necesidad extraordinaria se ofrece la ocasion de repa-
rar la injusticia tributaria que el fraude de los contrlbuyentes
o la aquiescencia del Fisco habia hecho arraigar en el pais”. Y
agrega dicho autor: “esta manera de obtener de los impuestos
existentes un rendimiento mayor produce un efecto benefi-
cioso, cual es la realizacién de la justicia tributaria” (1).

Argentina llevd a cabo en 1964 labores de regularizacion
fiscal vista la situacién que guardaban el grueso de sus contri-
buyentes, imputable indudablemente a los problemas
politicos y econémicos que ese pais habia sufrido.

El actual gobierno cubano, al tomar las riendas del pais,
decretd que el contribuyente que declarara la verdad en ade-
lante, no pagaria nada por el pasado. Al afio la recaudacion se
habia duplicado, pero este comportamiento del comerciante e
industrial cubano fue tardio.

Estados Unidos de Norteamérica concedid a sus contribu-
yentes, en 1942, 1a oportunidad para que sin sanciones de nin-
guna clase depuraran su situacién fiscal. A partir de 1964, el
fisco norteamericano quedd autorizado para desarrollar la la-
bor de regularizacién fiscal, con lo que si hoy un contribuyen-
te desea depurar omisiones pagadas sin la imposicién de san-
ciones, basta con que en forma espontinea se autodenuncie. Solo
que sea reincidente, no lo ayudara su espontaneidad.

Francia otorgd a sus causantes, en 1952, una amnistia fis-
cal. Es mas, durante veinticinco anos desarrollé una labor y
una técnica extraordinaria para ir obligando a sus contribu-
yentes a ir reduciendo, poco a poco, la distancia entre los
ingresos que éstos declaraban y los ingresos que realmente
percibian; labor que hoy ya no se efectia porque se controla el
grueso del ingreso que el contribuyente francés percibe.

Luego si la labor de regularizacién fiscal no es desconoci-
da para la doctrina e inclusive ésta la recomienda para

1} Luigi Finaudi, Principios de Finanzas Pablicas.
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aquellos paises cuyos contribuyentes omiten declarar ingresos

en forma grave y si nuestro pais s6lo se ha venido legislando

p-raun 10 0 15%, de los contribuyentes, tenemos que concluir

nue la labor de regularizacién fiscal no es contraria a la técni-
" ca del derecho tributario.,

Ademais, la regularizacion fiscal es el puente indispen-
sable para el paso de la ilegalidad a la legclidad.

€).—Que la regularizacion orgina fuertes pérdidas al
Jfisco.—Hasta 1958, con el sistema antiguo de calificaciones y de
revisiones en los impuestos sobre la renta y de ingresos mercan-
tiles, el fisco mexicano percibia, por afo. no mais de
$70°000,000.00 de ingreso por concepto de diferencias; con la
labor de regularizacion llevada a cabo de 1961 a 1962 y sin ser
lo importante de ella, se determinaron, de comin acuerdo
con los contribuyentes de todo el pais, mas de MIL MILLO-
NES DE PESOS, sin contar con el importe de la labor efec-
tuada con los agricultores y ganaderos y sin tomarse en cuenta
el nuevo ingreso a declarar que contribuyd a aumentar la re-
caudacion.

Que se debid de haber recibido por parte de los contribu-
yentes regularizados mucho mas del doble de lo que se re-
caudd, se estd de acuerdo, ;pero lo hubiera soportado la
economia del pais? Se cree que no. Ademas, para ese caso. los
contribuyentes no se hubieran autodenunciado.

d). — Que la regularizacién es injusta e inequitativa para-
los contribuyentes honestos — Parece mentira, perc quien mas
aplaudié esa labor fue el contribuyente honesto, porque por
fin vio que el fisco se preocupaba por reducir la desleal compe-
tencia que siempre ha soportado por parte del competidor
omiso. Esta labor no prostituye al contribuyente cumplido sal-
vo que éste observe que la regularizacion fiscal es regla general
para determinar la situacién fiscal del causante y no labor de
excepcion.

e). — Que la regularizacién alienta el incum ph’iniento de
las obligaciones fiscales. — La doctrina del Derecho Fiscal es
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unanime, especialmente la francesa, en lo siguiente: lo que
alienta el incumplimiento de las obligaciones fiscales es la ela-
boracién de una técnica y de una legislacion divorciada de Ia
realidad; lo que alienta el incumplimiento de las obligaciones
fiscales es la existencia de métodos o sistemas de control que
fomentan la inmoralidad; lo que alienta el incumplimiento de
las ubligactones fiscales es la incomprensién por parte del Fis-
co de los problemas del contribuyente; lo que alienta el in-
cumplimiento de las obligaciones fiscales es la desviacion del
gasto publico: lo que alienta el incumplimiento de las obliga-
clones fiscales en los paises latinos, nos dice Maurice Lauré, es
la existencia de una mentalidad nacional “Ironizante y escép-
tica” con respecto al Fisco (2).

Ante las criticas expuestas, viene a colacién lo dicho por
Einaudi en su obra “Mitos y Paradojas de la Justicia Tributa-
ria”, al expresar que “los administradores pablicos que, como
Ministros de Hacienda o directores de los grandes servicios fis-
cales, dirigen la Hacienda de los Estados contemporaneos, de-
ben defender rabiosamente los sistemas vigentes, que fun-
cionan. bien o mal. y que rinden miles de millones, contra la
mania reformadora de los doctrinarios que, buscando la justi-
cia y no contentos con la justicia simple y tosca, que es la iinica
posible practicamente, quieren la justicia perfecta, que es
complicada y destruye a diez para recaudar uno” (3). ‘

La regularizacion fiscal como labor de educacién. — La
labor de regularizacion fiscal no debe ser una simple labor de
recaudacion, sino la base fundamental para una futura e in-
tensa labor de educacion. La labor de regularizacién no debe
consistir simple y llanamente en corregir errores u omisiones
del pasado que proporcionen hoy recaudacién adicional, sino
un medio para conocer el porqué de la necesidad que un
contribuyente tiene de depurar su pasado.

Sélo conociendo los motivos que un contribuyente tuvo,
Justificados o no, para no cumplir correctamente con sus obli-
gaciones fiscales, es posible corregir su conducta.

(2) “Tratado de Politica Fiscal”, p. 426. Ed. 1960
(3) p. 54. Ed. 1963.
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Analicemos algunas categorias de contribuyentes in-
cumplidos para conocer las principales causas que influyen en
su rnal comportamiento.

Comerciarnte mennr:

a). — Este contribuyente ignora todo lo relativo a la reper-
cusidn del impuesto sobre ventas; lo Gnico que sabe es que en
promedio debe obtener un 15 a2 un 20% de utilidad bruta y
que de ahi debe pagar el alquiler del local, la energia eléctrica
que consume, aumentar el capital del negocio y cubrir los im-
puestos y derechos federales y locales. Si hay un aumento del 1
o del 2% en el impuesto sobre ventas, es buen pretexto para
aumentar de un 5 a un 10% los precios existentes.

Por consiguiente, si ignora el fendmeno de repercusion,
salvo que sea en su provecho, y desea obtener un determinado
porcentaje de utilidad sobre sus ingresos brutos. no pagara
correctamente sus impuestos si éstos le merman considerable-
mente su utilidad bruta, v.gr.: un comerciante en abarrotces
en el Distrito Federal, con ingresos anuales $720.000.00 v uti-
lidad bruta de $72,000.00 debe pagar. en promedio mensual.
al fisco federal y local por concepto de los impuestos sobre
ingresos mercantiles y de renta, la cantidad de $2,166.66. Su-
ma ésta excesiva para quien trabaja los 365 dias del afo: para
quien si deja de trabajar un dia no tiene modo de reponer el
perjuicio; para quien no cuenta con ningun servicio de asisten-
cia social, saivo el general; para quien, atendiendo a su si-
tuacidon econdémica, $2,166.66 mensuales es una fortuna vy,
sobre todo, suficiente para adquirir a crédito muebles o uten-
silios para el negocio o la casa;

b). —El grueso de estos contribuyentes pretenden sostener
a su familia con los ingresos del negocio. lo cual medio sera
posible si pagan incorrectamente sus impuestos: en el ejemplo
anterior, en lugar de $2,166.66 mensuales, unos $100.00 o
$200.00. '

c).—Un buen namero de estos contribuyentes establecen
el negocio para completar ¢l gasto de la familia. Por consi-
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guiente el fisco no se llevara lo que legalmente le corresponde;

d). —Por su falta de preparacién, estos contribuyentes
constituyen facil presa de toda clase de inspectores que desean
molestarlos; y

¢). — Se unen a agrupaciones politicas que confian acudi-
rin en su ayuda al surgir problemas con la autoridad hacen-
daria.

Comercianie mediano:

a). - Este contribuyente, en su mayoria, realiza la reper-
cusion del impuesto sobre ventas a “ojo de buen cubero” y se
queda con él;

b). EI cumplimiento de sus obligaciones fiscales, esen-
cialmente de tipo contable, le es oneroso y ello lo desalienta.
Tiene a su cargo las mismas obligaciones que si fuese un
causante mavor. Por consiguiente, un buen namero, se oculta
como contribuyente menor: y

c). Aun cuando este contribuyente quisiera cumplir
correctamente con sus obligaciones fiscales, haciendo caso
omiso de lo aneroso de ello, no encontraria elementos capaces
cn namero suficiente para llevar su contabilidad, pues la esca-
sez de contadores preparados, principalmente en la provincia,
cs aguda. Para los pocos contribuyentes honrados que hay en
esta categoria no existe problema de contadores capaces; el
problema surgiria si todos ellos quisieran cumplir, de la noche
a la manana. con lo que ordenan las leyes tributarias.

Comerciante mayor:

a). — Este contribuyente se aprovecha de todas las fallas o
lagunas de la ley tributaria que lo benefician. Con el pretexto
de gastos de propaganda o de publicidad; de compra de
equipo o bienes del negocio, carga al fisco gastos que son aje-
nos al negocio y si personales;
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b). —Es afecto a regiirar a la tanslia como cmpleados
para reducr ka vtifidad del negodo. Es mis barato, en ciertas
categorias, pagar ¢ mmpoesio sobre salarios que d apurao
sobre utilidades; y

amprcansynopxtusamcmcmmbencﬁuo lo que lo obliga
a colocarse al margen de las leyes tributanias.

Estos problemas casi desaparecen cuando se esta freote a
negocios gue no son de la familia

Industrial pequerio y mediano:

a). —Guarda mucha semejanza con los problemas econé-
micos del comerciante pequeno y mediano; y

b). —Se agudiza la situacién de ellos por los problemas
derivados de la mano de obra que emplean; mayor pago de
cuotas del Seguro Social, del impuesto del 1%, para la educa-
cion superior, cuya base es el sueldo que paga, y el 5%, sobre el
importe de la némina para el INFONAVIT.

Industrial mayor:
a). — Tiene las mismas maiias que el comerciante mayor;

b). —Padece, econdomicamente, de cuanta gestion admi-
nistrativa realice;

c). —Se le impone, en ciertos ramos, un contrato colectivo
de trabajo que lo coloca en situacién de desventaja, frente a
aquellos competidores con maquinaria moderna, salvo que su
comportamiento con los trabajadores y el fisco, no sea el

COrrecto,
'
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d). —Sufre continuas visitas de inspeccion oficial, de di-
versa naturaleza, que le provocan exacciones ilegales y que re-
percute al fisco; :

e). —Solicitud de continuas ayudas por parte de las auto-
ridades locales; y

f). — Los establecidos cerca de la frontera norte y buen
namero del interior adquieren, sin permisos oficiales o pago
de impuestos aduanales, equipo o la reparaciéon de la misma o
parte de repuesto. La tramitacién del permiso de importacién
acarrearia mayor pérdida de tiempo que el acudir a la zona
fronteriza del pais vecino; la marcha de la industria padecera
menos.

Agricultor y ganadero:

a). — El grueso de estos contribuyentes son menores de es-
casa importancia econdmica, que viven en zonas aisladas y
que apenas saben leer y escribir;

b). — Las autoridades estatales y municipales los exac-
cionan con cualquier pretexto;

c). — No obstante la prohibicién constitucional sus pro-
ductos son gravados por cuanta entidad federativa atraviesan,
hasta llegar al punto de consumo;

d). —Han sido clientela, casi exclusiva, de las subalternas
o agencias federales de hacienda y de las oficinas de rentas es-
tatales y municipales; y

e). —La mayoria, constituidos por verdaderos menores,
ignora el sistema que conforme a la Ley del Impuesto sobre la
Renta deben seguir para tributar, pero eso s1 operacion que
entre ellos celebran documentan con timbres fiscales adheri-
dos al mismo. En cambio, los mayores, ni siquiera el impuesto
del timbre tributan, porque saben que no estan obligados a
ello.

- 105 -



El profesionista:

No obstante ser el contribuyente mas preparado olvida
que basta examinar su tren de vida, la realidad econémica en
que se desenvuelve su familia, para percatarse de cuil es su
verdadera situacidn econdmica y, por ende, cuil es su com-
portamiento tributario.

Al igual que el grueso del comerciante omite declarar la
totalidad de sus ingresos no obstante ser ¢l contribuyente mo-
ralmente mas obligado a tributar con honradez, pues lo que es
se lo debe al Estado.

Politica de la labor de regularizacion fiscal. — La labor de
regularizacion fiscal no debe ser vista como una forma adi-
" cional de obtencién de recursos, sino como el medio para ir
conociendo el porqué de la situacion que guardan los contri-
buyentes que depuran su situacion fiscal. St importante es per-
cibir diferencias, mas adn lo es el ir logrando saber la verdad.
Por consiguiente, al llevarse a cabo la regularizaciéon de un
contribuyente o nicleo de contribuyentes. deben precisarse las
causas que originaron la irregularidad y conocerse las formas
a que se acudieron para incurrir en esa situacién. con el objeto
de establecer en el futuro la debida labor de vigilancia para
impedir que vuelvan a presentarse las mismas situaciones. Pa-
ra este fin, la labor de regularizacion debe partir de las bascs
siguientes:

a). —Es el puente de la ilegalidad a la legalidad.

b). — Llegar al conocimiento de tas causas que lmpclen al
incumplimiento de las obligaciones fiscales:

c).—Infundir confianza en el contribuyente hacia el fis-
co;

d). —Buscar, conjuntamente, la solucién a problemas

propios y exclusivos de cada rama de la actividad econémica,
por zonas del pais;
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€).~Que en forma paulatina, la realidad observada se
vaya incorporando a la técnica; 'y

f). —Ir reduciendo la distancia entre lo que se percibe de
ingresos a la utilidad que se obtiene, y lo que se declara.

Puente de ilegalidad a la legalidad. — Cuando un contri-
buyente se coloca al rargen de la ley tributaria y omite decla-
rar el ingreso o utilidad real, el fisco, al descubrir esa si-
tuacion, tiene sblo dos caminos: 1). — Aplicar todo el rigor del
sistema impositivo, o 2). — Atenuar el rigor del sistema imposi-
tivo aplicable. Si opta por el primero, sabe que pocas empre-
sas o contribuyentes resistiran el peso de la ley tributaria: pa-
gar hasta el altimo centavo que legalmente se adeuda por con-
ceptos de impuestos, mas recargos y multas que se impongan,
asi como sufrir la privacién de la libertad.

51 se opta por ¢l segundo de los caminos significa que el
fisco no desea, digamos, destruir al contribuyente, que desea
ayudarlo para que siga generando movimiento econémico vy,
por ende, siga siendo contribuyente, aun cuando eso si, un
mejor contribuyente. Deben escogerse debidamente los casos
en que se siga el primero de los caminos y ello, como ejemplo,
como escarmiento para los contribuyentes que piensan que la
omisién rinde mejores dividendos que el ser cumplidos. Deben
preferentemente consignarse a contribuyentes ampliamente
conocidos y darle el maxime de publicidad al caso, para que
produzca un efecto psicoldgico sobre los demas contribuyentes
que guardan una conducta similar.

Ademas, cuintas veces un contribuyente, sin dolo 0 mala
fe, incurre en omisiones, sea por desconocimiento o por error,
El principio de que la ignorancia de la ley no beneficia a na-
die, en materia tributaria, es una aberracion (3). Pretender en
estos casos aplicar todo el rigor de'la ley, es estar divorciado de
la realidad.

La regularizacién fiscal, pues, debe utilizarse como el
puente de la ilegalidad a la legalidad.

e .
(3) John F. Dye,
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Conocimeento de las causas que impelen a la irregular:-
dad. —Si importante es saber porqué un contribuyente omite
declarar ingresos, también lo es el saber porqué, no obstante
que no omite ingresos, no declara la utilidad real. ¢Serd por-
que es mas facil detectar la omision de ingresos que la omision
de utilidades? ;Sera porque los beneficiados con su gasto, se
niegan a entregarle documentacion en regla? ;Serd porque
piensa que si declara la utilidad real no se lo creeran? ;Sera
porque deduce gastos personales, ajenos al negocio?

¢Por qué un contribuyente omite declarar el ingreso real?
5i es un comerciante o industrial pequerio o mediano la causa
seguramente s econdmica, pero jy s es un mayor o gigante?
La razén puede ser también utilitaria, pero debe buscarse si
hay algunas otras causas que vengan a mitigar la conciencia
de este causante.

Depurar la situacion de un contribuyente sin llegar al co-
nocimiento del porqué se encontraba al margen de la ley, es
tirar por la borda la oportunidad de conocer los problemas de
ese contribuyente.

Lograr la confianza del contribuyente. — El contribuyen-
te debe percatarse que lo importante para el fisco no es benefi-
ciarse con sus problemas, sino el buscarles solucion a los mis-
mos. Que el ideal del fisco sea que los contribuyentes tributen
con honradez y le entreguen lo que legalmente se hallen obli-
gados, ni un centavo mas, ni un centavo Menos.

Si el contribuyente se percata de que el fisco, al conocer
sus problemas, le exige diferencias de impuestos que legal-
mente no adeuda, sélo porque ciertos gastos normales y pro-
pios del negocio son dificiles de acreditar conforme a la ley,
sea por la naturaleza de la rama econdémica o zona en que se
opera, jamas existira confianza y, por ende, el fisco nunca lle-
gard a conocer a sus contribuyentes.

Conjuntamente buscar la solucién de los problemas. — Lo-

grada la confianza del contribuyente y planteados los proble-
mas que le aquejan, el fisco debe buscar la solucién de los mis-
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mo dentro del marco de la ley. Con lo anterior, lo que quiere
decirse es que el fisco no debe encerrarse en un estricto legalis-
mo puro, ser letrista, sino que debe, dentro de la ley, dar una
solucién justa para las dos partes. Si una rama de la actividad
econdmica sufre un problema comitn, imposibilidad de acredi-
tar un gasto especifico, no debe el fisco rechazar la erogacién
— con pretexto de que no es posible desvirtuar el sistema de re-
gistro o porque el hecho, de pagar a terceros no identificables
constituye una practica viciada que fomenta la competencia
desleal y destruye la ética que deben existir en las relaciones de
negocios de las empresas—, sino buscar la solucién justa y que
ampare la ley. ;Cuil? Admitir la deduccién del gasto y enfilar
toedo su aparato en lograr el control de aquellos contribuyentes
beneficiados con ese gasto.

Lograr la confianza del contribuyente cumplido o que
desea serlo, permitira al fisco ir sometiendo al orden a los que
se benefician con los problemas de aquel.

Incorporar la realidad a la técnica. —Si al contribuyente
menor o mediano le es materialmente imposible cumplir con-
forme a la ley con sus obligaciones fiscales, {por qué no cam-
biarle el sistema impositivo? ¢ Por qué empecinarse en un régi-
men que en papel es sencillo y econdémico, pero que nadie res-
peta, salvo verdaderas excepciones?

En 1961 y con motivo de la regularizacion de los contri-
buyentes del Estado de Sonora se cambié el sistema impositivo
para los contribuyentes menores, al otorgérseles convenios a
cuota fija. hoy resoluciones a cuota fija. Conocidos los proble-
mas de los agricultores y ganaderos, al regularizar su situacién
fiscal, se les cambid su sistema impositivo y hoy tributan con-
forme a bases especiales de tributacion que los acostumbra a
pagar impuestos.

La meta futura, con estos contribuyentes, es la de lograr
que tributen conforme al sistema del impuesto sobre la renta
personal. Por el momento, que se eduquen en pagar algo, ya
sera cuestion de tiempo el lograr que paguen por los ingresos o
utilidades que perciben.
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Reducir la distancia entre lo que se percibe y lo que se
declara. —Toda labor de regularizacién fiscal que se realice y
las bases que la sustentan, deben de desembocar en una reduc-
cidn sensible entre el ingreso que los contribuyentes perciben y
el que declaran para efectos fiscales. Por categorias de contri-
buyentes, se debe: 1). — Que los menores y medianos, sean co-
merciantes, agricultores, ganaderos, industriales o profe-
sionistas, vayan declarando mas ingreso cada aiio; aceptarse
por las razones que se quieran, principalmente econdémicas,
que estos contribuyentes reduzcan, en forma paulatina pero
firme, la distancia existente entre el ingreso que perciben y el
ingreso que declaran; 2). — Que los contribuyentes importan-
tes, de la rama econémica que sean, declaren en adelante el
ingreso real, por lo que con estos contribuyentes sélo debe ha-
ber, cuando mucho, contemplaciones con su pasado, pero no
con su comportamiento futuro.

Francia, durante 25 afios, llevd a cabo esta labor de pa-
ciencia, cuyos frutos hoy disfruta. Si el fisco ha sido negligente
en vigilar el correcto comportamiento de los contribuyentes,
de su propio personal y ha vivido divorciado de aquélios, debe
hoy tener paciencia y reconocer la culpa que le corresponde.
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CAPITULO VIII

EFECTOS ECONOMICOS
DE LOS IMPUESTOS

Introduccion. — Los estudios que sobre los efectos del
nuevo 0 mayor impuesto que se realizan, si es que se realizan,
en nuestro medio, son elementales o raquiticos. tratindose de
un nuevo impuesto, se piensa en la actividad o circunstancia
que se desea gravar; los probables ingresos que produciri, gra-
vandose con tal o cual tasa, segiin la naturaleza del impuesto;
en quién sera el sujeto del mismo; sobre quién incidir4, etc., pe-
ro no se estudian en forma amplia los posibles efectos econdmi-
cos que el nuevo impuesto traer a las economias particulares y
empresariales. Si la realidad coincide con las ideas que respal-
daron al nuevo gravamen, qué noble es la tributacién; si pro-
duce consecuencias no previstas, se buscari el remedio a través
de simples circulares o acuerdos (1).

(1) En diciembre de 1967 se envi6 al Congreso un proyecto de reformas a la Ley Federal del
Impuesto sobre Tenencia de Automéviles, conforme al cual se aumentaban las tasag
aplicables segtin el modelo y precio de los vehfculos. Cuando el proyecto &(n se tenfa en
estudio por la Cimara de Diputados, la industria afectada demostraba con estudios eco-
némicos las graves consecuencias que la reforma le acarrearfa; con ral motivo y estando
aln en el Congreso ¢l proyecto, la Hacienda Publica tranquilizaba a la industria al co-
municarle que se habfa autorizado un subsidio por ¢l equivalenie del aumento que se
iba a decretar.
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Cuando se aumenta un impuesto existente sélo se piensa o
se calcula el incremento que el rendimiento del mismo se ob-
tendra, pero no se analizan los efectos econémicos que esa ac-
cidn traerd consigo. Cuantas veces el mayor impuesto se vuelve
contra el mismo fisco, al provocar aumento de precios y por
ende pérdida de valor adquisitivo de la moneda, lo que trae
consigo que el aumento de la recaudacién no producira los
rendimientos que de ella se esperan (2).

Sin embargo, no se piense que a través de exhaustivos es-
tudios econdmicos se pueden prever con exactitud los efectos
que en la economia empresarial o domeéstica producira el
nuevo o mayor impuesto. En efecto, la doctrina pone en duda
“la posibilidad de mayores precisiones en el conocimiento de
los efectos de los impuestos” (3), utilizindose en ocasiones mas
bien los estudios para justificar técnicamente “formas imposi-
tivas de motivacién cientifica” (4).

“Se ha avanzado enormemente en la formulacién de las
posibilidades; en cambio, sabemos aiin muy poco de la reali-
dad efectiva. Cuando alguién me asegura: “Creo que el im-
puesto produce estos o aquellos efectos, o bien supongo que los
efectos van a ser o que indudablemente seran éstos (caso mas
sospechoso), siempre falta algo por demostrar” (5).

Hay, pues, duda sobre la efectividad de los estudios que
se realizan sobre los efectos econdémicos del nuevo o mayor im-
puesto, ya que muchas veces el mejor de ellos se ve contrariado
o contradicho por la reaccién de la economia especialmente
gravada por aiguna causa dificil de prever, pero cuando no
hay el mis elemental estudio econémico la situacién puede
tornarse grave,

(2) Un ejemplo claro es el de la enajenacién de productos medicinales al prohibirse la
traslacin del impuesto sobre ingresos mercantiles, lo cual contribuyé a disminuir la ba-
se dei ‘ingreso gravable para efectos del impuesto al Ingreso Global de las Empresas y,
por ende, ta aplicacién de una tasa mayor.

(3) Schmalders, G., “Teorfa General del Impuesto™. p. 115.

(4) Schmolders. G.. obra citada.

(5) Louwz. N.. citado par Schmolders, obra citada. p. 115.
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Investigacion de los efectos del Impuesto. —Por qué es
importante la investigacion de los efectos del Impuesto? La
doctrina nos sefiala, entre otras razones, las siguientes:

a). —“El conocimiento de los efectos del impuesto sumi-
nistrara a la politica fiscal principios que permitan excluir en
lo posible los contrarios y asegurar los planeados” (6).

Las tasas especiales del impuesto sobre ingresos mercanti-
les se establecieron con la finalidad de recaudar mayores re-
cursos de quienes estan dispuestos a erogar fuertes sumas, por
ejemplo en la adquisicidn de un vehiculo; no se buscé frenar el
desarrollo de la industria automotriz, simplemente exigir a
quien esta dispuesto a erogar $90,000.00 o $150,000.00 o
$250,000.00 en un vehiculo a que pague un 5, o un 10 o, un
30% de mmpuesto sobre su valor.

Sin embargo, si la actividad afectada demuestra que el
gravamen desalentara la adquisiciéon de vehiculos nuevos, ya
que el precio existente de ellos es el maximo que puede sopor-
tar o esta dispuesto a soportar el adquiriente y el minimo con
el que puede operar la industria, y que de aprobarse contri-
buiri a empeorar la situacién econémica por la que ella pasa;
que como consecuencia se tendra que reducir la produccién vy,
por lo tanto, el consumo de todo lo que es componente de un
automovil, perjudicandose a las industrias alimentadoras,
quienes a su vez recurriran a maniobras similares, se tendra
que llegar a la conclusion de que las tasas especiales del im-
puesto sobre ingresos mercantiles no estan respaldadas por es-
tudio econdmico alguno, sino simplemente por el espejismo de
que es un articulo que podria conceptuarse de lujo y nada
mas.

En enero de 1977 entrd en vigor la tasa del 30% en el im-
puesto sobre ingresos mercantiles aplicable a los ingresos deri-
vados de la enajenacién de automaviles de la categoria “D" y
simultineamente en el impuesto al ingreso global de las
empresas se prohibié la depreciacon del costo de estos
vehiculos, asi como la deducibilidad de los gastos de conserva-

{6) Schmolders. G.. obra citada.
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cién y mantenimiento que se incurriese en los mismos, lo que
provocd una grave contraccidn en la venta de estos automovi-
les. Como resultado de este efecto economico no deseado, el
fisco tuvo que modificar adminstrativamente lo anterior, re-
solviendo que dicha tasa especial no era aplicable en los
vehiculos de produccién nacional de maximo precio y que
eran depreciables hasta determinada cantidad, asi como de-
ducibles los gastos de conservacién y mantenimiento que en
ellos se erogase,

Si se hubiese hecho, previamente a su vigencia, un
exhaustivo estudio econémico de la actividad que en forma es-
pecial se pensé en gravar, se habria llegado al conocimiento de
que no era posible lograr lo planeado, sin provocar graves
efectos econémicos.

‘También, al reducirse sensiblemente la tasa del grava-
men, en lugar de eliminarlo, el impuesto surge sin ninguna fi-
nalidad, pero que subsiste porque algo en definitiva produci-
ra.

Se decreta un aumento al impuesto especial sobre aguas
envasadas, cuyo estudic econémico nos dice que el precio de
las bebidas lleg6 al maximo que puede resistir el consumidor y
que el productor obtiene un elevado margen de utilidad neta.
Luego la tasa que se establezca, para evitar lesionar a la in-
dustria, debera ser aquella que sea absorbida por el industrial,
ya que de trasladarla hacia adelante sufrira disminucién en el
consumo de su articulo que le traera consigo una baja en la
utilidad neta, superior a la que le resultari de absorber él el
impuesto y no el consumidor.

Pero si al entrar en vigor el impuesto se observa que el
productor traslada hacia adelante el impuesto y no disminuye
el consumo del articulo, todo lo contrario conserva su deman-
da, se tiene que concluir que el estudio que se hizo de los efec-
tos del impuesto no produjo los que permitieran asegurar los
planeados y si en cambio se produjeron los no deseados, cuales
son el ocasionar un encarecimiento del articulo al no lograr
que la incidencia la sufriera el productor.
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Cuintas veces el origen de un nuevo impuesto deriva del
hecho de que quienes se dedican a determinada actividad ob-
tienen fuertes utilidades y, por ende, que deben contribuir
mas al gasto piiblico. Quienes asi actian olvidan que para eso
existe el impuesto sobre la renta que grava los rendimientos; el
nuevo impuesto, que resulta indirecto, no afecta a la
economia del empresario mayormente, ya que éste buscara
trasladar sus efectos y, en altima instancia se le trasladara al
mismo fisco al deducirlo de sus ganancias para efectos del im-
puesto antes citado.

b). —“Por influjo de la tributacién el sujeto gravado mo-
difica su comportamiento a fin de impedir si es posible o, al
menos, reparar el perjuicio sufrido por causa del impuesto”.
Busca *‘conservar la misma renta, el mismo producto que si no
hubiera existido el impuesto. Y esto. .. porque la renuncia a
lo acostumbrado, la disminucién del anterior nivel de vida, es
mas doloroso que la simple pérdida de un beneficio 0 aumento
esperado, pero aun no realizado” (7).

El asalariado que ve disminuido su ingreso ordinario por
haberse aumentado la tarifa del impuesto sobre salarios, re-
siente amargamente la pérdida de su capacidad econémica;
no existiendo queja o lamento, en la misma intensidad, cuan-
do la obligacién de pagar un mayor impuesto deriva de un
aumento en su Ingreso mensual.

Simil de Einaud:. — Al crearse un nuevo impuesto algo
pasara, maxime si se establece en un momento en que hay un
equilibrio econémico en el mundo de los negocios. Einaudi
nos dice que los efectos del impuesto son equiparables a una
piedra arrojada sobre la superficie del agua.

“La piedra es el impuesto; la superficie del agua es el lu-
gar donde el impuesto va a caer. Es légico que los efectos de
lanzar una piedra sobre una superficie liquida sean diferentes,
no slo segiin la fuerza con que la piedra se lanza y segiin el vo-

——— e eeeer

(7) Schmolders, G., obra citada p. 120,
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lumen de la piedra misma, sino, ademas, la amplitud de la su-
perficie y la naturaleza del liquido sobre el que cae la piedra.
Si se lanza con mucha fuerza, la amplitud, velocidad y dura-
cion de las ondas son mayores que cuando se deja caer dulce-
mente sobre el liquido. Si la masa es de agua limpida, el tu-
multo de las ondas es mayor que si se trata de un estanque de
fango y pecina. Lo mismo sucede con respecto al impuesto.
Antes de €l existe todo un mundo econémico en accion; tene-
mos propietarios de terrenos, de casas, industriales, comer-
ciantes, inquilinos, consumidores, obreros, y todos éstos se en-
cuentran entre si en una cierta condicién de equilibrio; existen
precios de las mercancias, salarios de los obreros, sueldos de
los empleados, rentas de los terratenientes, alquileres de las
casas, tipos de interés para el capital, etc. Todos estos datos se
encuentran entre si en reciproca dependencia y equilibrio.
Ningin precio puede cambiar sin suscitar al mismo tiempo
una reaccion en todos los demas precios, salarios, rentas, inte-
reses, etc. No se puede aumentar un salario sin aumentar los
costos y, por consiguiente, los precios; si se aumentan costos y
precios, varian por un reflejo necesario salarios, intereses, etc.
Si en un mundo econdémico en situacion de equilibrio se es-
tablece un impuesto, grave a quien grave, el equilibrio queda-
ra roto, porque, por ejemplo, el fabricante que debe pagar
ciertos salarios no puede ya pagarlos si el costo ha aumentado
o si los beneficios han disminuido a consecuencia del impues-
to, o mejor, el empleo por el Estado del rendimiento del im-
puesto, ha tenido efectos beneficiosos. Se verifica un proceso
de adaptacién para restablecer una nueva condicién de
equilibrio diversa de aquella inicial” (8).

Al haber transcurrido los Gltimos cinco afios sin que se
promueva la creacién de nuevos impuestos o el aumento de los
existentes hay, por lo que al fisco toca, un mundo econémico
en situacion de equilibrio; el agua del estanque esta tranquila,
sin ondas. Al crearse un nuevo impuesto, el de Valor Agrega-
do o aumentarse la tasa del impuesto sobre ingresos mercanti-
les, se rompe la situacién de equilibrio existente; la duracion y
el alcance de las ondas que vengan a romper la tranquilidad

(8) Einaudi, L., “Principios de Hacienda Piblica™, Ed. 1952, p. 236.
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un impuesto especial, con base en que se declaran exentos de
aquel gravamen al ingreso derivado de la enajenacién de un
bien afecto a un impuesto especial a la produccién, explota-
cién, consumo o de compraventa, es ignorar lo més importan-
te de la materia tributaria: el aspecto econdmico del tributo.

El fabricante de cerveza que cubre un impuesto especial a
la produccién de cerveza sabe que si se aumenta la tasa del 1m-
puesto sobre ingresos mercantiles, del cual esta exento, ello le
ocasionard un aumento en los costos de produccién, ya que la
materia prima, ingredientes, envases, corcholatas, etiquetas,
maquinaria, sufrird un aumento en su precio al estar gravadas
sus ventas con el impuesto sobre ingresos mercantiles, lo que
tendra que incidir en &l en el momento de su adquisicidn.

Grados de libertad que el impuesto permate. — Segin
Schmolders, los limites de los efectos del impuesto pueden cla-
sificarse por los grados de libertad que la imposicién deja al
sujeto gravado. Entre menos sea esa libertad, menos posibili-
dad tendra el afectado para producir consecuencias no previs-
tas. Las libertades con que cuenta el sujeto gravado para
librarse o para atenuar los efectos del nuevo impuesto y que se
suceden ordenadamente en el tiempo, son tres: efectos de noti-
cia de la imposictdn; efectos de mercado y de precio; y el efec-
to de renta (13).

Efectos de noticia. — Los efectos de noticia se producen en
dos momentos: 1)Cuando se anuncia el aumento a la creacién
de un impuesto, y 2) Cuando el impuesto ha sido aprobado.

a). — Se anuncia el aumento de un itmpuesto existente o la
creacion de uno nuevo. —El anuncio previo es casi siempre con
el objeto de observar la reaccién de los contribuyentes que
operan en las actividades que resultaran afectados de manera
directa. Si el efecto de esta noticia origina reacciones en el su-
jeto que resultara afectado, esto significa que ya se ha percata-
do de las consecuencias econdmicas que el impuesto le oca-
sionari de aprobarse; sus objeciones y criticas, esencialmente

{13) Schmolders, G., obra citada, p. 124.
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de tipo econdmico, servirin o sirven para examinar el estudio
econdmico oficial y resolver si se sigue adelante con lo anun-
ciado.

Si la economia doméstica o empresarial considera que lo
que se ha anunciado les originaré graves consecuencias: dismi-
nucién de trabajo; encarecimiento de la vida; reaccién en ca-
dena de alza de precios dificil de predecir en sus consecuencias
finales; que hara mas pobre al pobre; que no excluirén los fi-
nes no deseados, etc., buscara hacerse escuchar a través de los
organismos que los agrupan, sean Colegios de Profesionistas,
sean Camaras de Comercio o de Industrias, o de Consumido-
res.

Es aqui cuando se observa si los directivos de dichas agru-
paciones asumen la responsabilidad moral que el cargo les im-
pone. Lograr la conformidad o el apoyo de éstos para la refor-
ma en proyecto, que hace pensar en el éxito de la misma, me-
diante el ofrecimiento tacito de un “oasis libre de vigilancia”
en las empresas de esos directivos, es diferir el conocimiento de
los efectos de lo que se pretende.

Los funcionarios fiscales y los representantes de los orga-
nismos de contribuyentes deben actuar de tal modo que se evr-
te que los primeros logren de segundos, la conformidad en la
creacion de nuevos tributos o de aumento de los existentes, y
los segundos de los primeros, a cambio de ello, inmunidad de
la accion fiscal en sus actividades (14).

Cuando el fisco promueve reformas fiscales y busca el res-
paldo de los directivos de los organismos de contribuyentes,
para proclamar que aquéllas cuentan con la conformidad de
los causantes dizque porque sus directivos las han aceptado y
alabado, a cambio de la amistad que les brinda el funciona-
rio, inspira y causa desagrado el sistema tributario que con tal
apoyo se constituye.

(14) Emilio Margéin M., “Un Decilogo Tributaric”, p. 51.
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Cuando los representantes de los organismos de contribu-
yentes apoyan reformas impositivas 0 guardan silencio ante la
accién fiscal, que indirectamente o en altimo extremo perju-
dicaréan a los consumidores, provocando en éstos ira, no sblo
contra el Fisco, sino tambien contra los comerciantes e in-
dustriales, buscando con ello que los funcionarios no reparen
€N Su PErsona o en sus NEGocios, respecto a sus obligaciones fis-
cales, traicionan la confianza que en ellos fue depositada, con
graves consecuencias para la buena marcha de las actividades
econdmicas del pais.

“Funcionarios oficiales, voceros de comerciantes que vo-
taron por el alza del impuesto, sostienen ahora que no hay ra-
zo6n para los aumentos de precios que afectan al pueblo vy
buscan explicaciones y buscan respuestas, a lo que sélo puede
explicarse por la torpeza y docilidad de quienes consideran
que el aspecto principal de la funcién hacendaria y la habili-
dad de quienes manejan las finanzas pablicas, es la de sacar
del pueblo la mayor suma de impuestos a la mayor brevedad
_ posible”.

Es grave la responsabilidad de los representantes de los
organismos de contribuyentes y peligrosa su posicién, pues re-
quiere de una enorme cahidad civica y moral el anteponer sus
intereses personales, a los intereses de todos aquellos que cons-
tituyen el organismo que se preside.

¢Pero cudl serd la reacciéon de la economia domeéstica o
empresarial cuando se percata de que la reforma tributaria
anunciada se llevara en definitiva a cabo, sea por que no hay
objeciones serias que oponer, o porque no obstante la defensa
tenaz de sus organismos no se ha logrado lo deseado, ¢ bien
porque no hay quién hable por el contribuyente afectado?

La primera de las economias no reacciona ¢omo la segun-
da, porque carece de los recursos de'ésta para mitigar de mo-
mento los efectos del nuevo impuesto. En la medida de'sus po-
sibilidades buscaré, si se trata de bienes de consumo indispen-
sables acaparar hasta donde su duracién y la economia del ho-
gar lo permite; si afectara directamente al ingreso personal,
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_ prever qué consumos de bienes o servicios tendrd que reducir,
o bien buscar en qué actividad suplementaria podra dedicarse
para obtener otros ingresos, que le permitan seguir ostentando
la misma capacidad econémica.

La economia empresarial iniciard a prever los cambios
que deberd introducir. Si traslada hacia el consumidor el im-
puesto, qué disminucién experimentari el consumo de sus
mercancias; trasladarle hacia el proveedor serd dificil, pues
éste sufrira también las consecunecias de la reforma en pro-
yecto; determinara hasta donde sus ganancias le permitiran
absorber el gravamen; tenderd a acaparar mercancias para
beneficiarse con el aumento en el precio por el monto del im-
puesto que adn no le traslada su proveedor, etc.

b). —El nuevo impuesto ha sido aprobado. —En la
mayoria de las ocasiones el efecto de la noticia se presenta
cuando el contribuyente se percata, tiene conocimiento, de la
existencia de un nuevo gravamen, bien porque el fisco no
quiso anunciar la reforma, o bien habiéndola anunciado, el
contribuyente no se percatd de sus consecuencias econémicas,
sino hasta que ha sido aprobada. Es a partir de ahora cuando
buscara la forma de impedir esas consecuencias o que al me-
nos €l no las soporte todas. ;Sera posible evitarlas parcial o to-
talmente?

Sin embargo, debemos distinguir los efectos que produce
la reforma que ha sido aprobada pero que ain no entra en vi-
gor, de aquella cuya vigencia es inmediata.

La primera situacién podemos equipararla a cuando se
tiene noticia de una reforma en proyecto, pero es completa-
mente nueva cuando lo aprobado, pero que ain no entra en
vigor, deroga un impuesto con tasa elevada.

Ejemplo: se deroga el impuesto especial sobre enajena-
cion de automéviles nuevos, cuya tasa es del 30%; reforma
que se aprueba a fines de noviembre, pero que entrara en vi-
gor el 1o. de enero del afio siguiente. Consecuencias: se frena
el desarrollo de la industria automotriz, cuando el objetivo de
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la reforma es precisamente todo lo contrario, pues la disminu-
cién en el precio en un 30% alienta a la espera.

Cuando el contribuyente tiene la noticia de la vigencia de
un nuevo impuesto, debe elegir entre dos conductos o caminos
a seguir: 1) Evasion ilegal al pago o, 2) Cumplir con la ley, con
derecho a recurrir a todas las formas de remocién que en-
cuentre.

La evasién al pago. — La evasion o sustraccion ilegal al
pago se presenta, entre otros, en el contrabando y en ¢l fraude
fiscal.

El contrabando consiste en introducir o sacar del pais
mercancias por las que no se cubren los impuestos aduaneros
correspondientes. Surge como una “industria”, cuando los imn-
puestos que se dejan de pagar hacen costeable esa actividad,
pues el rendimiento o utilidad del contrabandista consiste en
los impuestos que no se pagan, por lo que éstos deben ser supe-
riores a los gastos y estimaciones que ello ocasiona o que se de-
ben tomar en consideracién; o bien cuando se supedita la im-
portacién a permisos administrstivos dificiles de otorgarse, lo
que ademds puede ocasionar desviaciones del personal bu-
rocritico.

En el primer caso, nos seiiala Einaudi (15), como la intro-
duccién ilegal de las mercancias se hace casi siempre por ca-
minos o zonas no autorizadas, los gastos de transporte son su-
periores que si se introdujesen por los caminos autorizados; el
contrabandista debe, ademas, estimar en algo su vida, la cual
peligra durante su actividad; asimismo, debe tomar en consi-
deracion la postbilidad que existe de perder la mercancia y de
ser detenido por el resguardo aduanal, una vez introducida la
mercancia; sabe, también, que no puede vender a cualquier
persona, que no puede operar libremente como un comercian-
te honrado; por altimo como ¢l comprador sabe que él tam-
bién corre un riesgo, por adquirir articulos ilegalmente intro-
ducidos al pais, pide ser indemnizado, por lo que solicita fuer-

{15) “Principios de la Hacienda Pablica”, Ed. 1952, p. 228.
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te reduccion en el precio de la mercancia, comparado con el
que los productos similares tienen en el comercio. Si hechos to-
dos estos gastos y estimaciones, el contrabandista observa que
la utilidad que obtiene es igual a la que obtendria si se dedica-
ra a la importacién legal, preferiria llevar una vida honrada;
pero si observa que el rendimiento es grande, proseguira en su
actividad o en su “industria”, como la denomina Einaudi.

En el segundo caso, no son las tarifas aduaneras las que
provocan el contrabando, sino la proteccion que se da a la in-
dustria nacional, supeditando la entrada de productos extran-
jeros a permisos previos de importacion, que al ser dificil su
obtencién, hacen que surja el contrabando y por ende, la omi-
sion de impuestos de importacién.

Por consiguiente, el efecto de las altas tarifas arancelarias
o la restriccibn administrativa para la importacion de
mercancia, origina el florecimiento del contrabando. Por ello,
en tratdndose del primer caso, la Hacienda Piblica al estable-
cer impuestos aduaneros con altas tarifas, debe tomar en con-
sideracion la posible disminucién de causantes y el aumento
del contrabando de la mercancia altamente gravada, lo que
traera como consecuencia un aumento en los gastos del res:
guardo aduanal. Si a pesar de estas estimaciones, el margen de
utilidad entre el rendimiento de las antiguas tarifas y las
nuevas es fuerte, se habra justificado su alza si la finalidad de
ella era proveer de mayores recursos econdmicos al Estado.

En el fraude fiscal, el causante trata de eludir parcial o
totalmente el pago de los impuestos, mediante el engafio o
aprovechamiento de errores de la Administracién Pablica,
siendo el aliciente para cometer el fraude fiscal, al igual que
en el contrabando, fas altas cuotas, tasas o tarifas aprobadas.

En sintesis, los impuestos con fuertes tarifas, cuotas o ta-
sas, traen efecto inmediato un aumento en el contrabande ¢
en la defraudacion, por lo que reducir el costo del primero y la
existencia de cuotas moderadas en el segundo, disminuyen no-
tablemente la evasion ilegal.
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Causas de la evasion ilegal en México. —(16) Si la existen-
cia de cuotas moderadas contribuye a la reduccion de la eva-
sibn del pago de impuestos que gravan ingresos o servicios,
{Por qué entonces no se cubre con veracidad el Impuesto Fe-
deral sobre Ingresos Mercantiles, sino solamente por un 10 a
12% de los contribuyentes de dicho gravamen, no obstante
que la tasa general es del 4%?, o sea, el 40 al millar sobre el
ingreso bruto: las respuestas pueden derivar de las cuestiones
siguientes:

a). —¢Serd que el comerciante o industrial quiere ganar
un tanto por ciento en cada peso, libre de todo gravamen?;

b). —¢Serd que el comerciante o industrial quiere hacerse
rico ripidamente, haciendo suyo lo que le corresponde al Fis-
co?;

c).—¢Serd que el comerciante o industrial carece de
escripulos, por lo que toca al pago de impuestos?;

d). —¢Sera que el comerciante o el industrial piensa en los
“cien anos de perdon’'?;

e). —¢Serd que la tasa del impuesto atendiendo al valor
que tienen ciertos bienes y servicios de primera necesidad, no
es baja, sino elevada?; .

f). —¢Sera que las tarifas del Impuesto sobre laRenta des-
alientan a declarar la utilidad real y, por ende, a pagar
correctamente el Impuesto sobre Ingresos Mercantiles?;

g). —¢Seré que la falta de capitales, a bajo interés, enca-
rece la moneda y, por lo tanto, aumenta de valor la cantidad a
pagar por concepto del Impuesto sobre Ingresos Mercantiles?;

h). —;Serad que en muchos casos el comerciante o el in-
dustrial utilizan el impuesto para completar el gasto de fami-
lia?;

(16) Margain, E., “Introduccién al Estudio del Derecho Tributaric Mexicano”, 2a,
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i). —¢Sera que la complejidad del sistema tributario en vi-
gor y el camulo de obligaciones fiscales, cuyo conocimiento o
cumplimiento origina fuertes gastos, inducen a la evasién?; y

j). —¢Sera que la inmoralidad administrativa constituye
un grave freno para un mejor comportamiento del contribu-
yente? : :

Pretender aumentar las tarifas, cuotas o tasas de los im-
puestos existentes, o crear nuevos gravimenes sin prever la re-
accién y comportamiento de los causantes, o ignorar la si-
tuacién econémica de la fuente gravada, asi como la del pafs,
es llevar a un fracaso seguro las finalidades de la reforma o a
disminuir el nimero de los contribuyentes honestos.

Se cumple con la ley. — Son distintas las reacciones que la
noticia del nuevo o mayor impuesto originaré en la economia
domeéstica o en la economia empresarial, pues el contribuyen-
te, antes de realizar los actos gravados por la ley, recurre a to-
dos los recursos de remociéon que le permitan evitar soportar
con su propia economia los efectos del impuesto.

La remocién o sustraccién legal del tributo se presenta
cuando el impuesto hace incosteable la actividad gravada, ori-
ginando la emigracién de la empresa o de capitales, o que el
particular simplemente deje de realizar los actos generadores
del crédito fiscal, o bien, cuando el contribuyente busca eludir
los efectos del impuesto o de atenuar sus consecuencias sin
violar a la ley tributaria.

La remocién o sustraccion legal de un impuesto es consi-
derada en la actualidad como no sancionable, en virtud de
que no es obligatorio realizar actos generadores de créditos fis-
cales; pero sin embargo, en el siglo XVIII, fue considerada ile-
gal en Europa, en lo referente al pago del Impuesto sobre la
Sal. En efecto, cada particular tenia obligacién de adquirir
determinada cantidad de sal por afio, aun cuando no la con-
sumniese en su totalidad, lo que tenia por objeto impedir la ad-
quisicién de este producto en zonas o paises en que se enajena-
se a menor precio, o sea, que el Estado se garantizaba la per-
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cepcidn que anualmente preveia por concepto del Impuesto
sobre la Sal.

a). — Recursos de remocion en la economia doméstica. —
El contribuyente tiene, antes de que se le aplique el impuesto
que grava o afecta a sus ingresos o actividades, dos grados de
libertad para actuar en perjuicio del rendimiento del grava-
men, que son: 1) En el momento de la obtencién del ingreso o
realizacién de los actos gravados; y 2) En el aumento del
empleo de su ingreso.

El primero, que se presenta esencialmente con el impues-
to sobre la renta personal, lo hari investigar si hay estimulo
para variar la distribucion temporal de la renta (17); si con-
viene distinguir en cuanto a su composicién, aclarar que el
ingreso se percibié en sociedad conyugal o bien separando el
que corresponde a cada conyuge (18); su fuente, o sea, el ori-
gen de los ingresos (19); si la tarifa afecta negativamente los
incentivos de trabajo, buscard variar la distribucién de su
ingreso, o bien a diferir su percepcién, para el efecto de que
en un ejercicio fiscal no se vea obligado a declarar ingresos que
provienen por un trabajo que se desarrolla en mis de un afio,
o bien a reclamar de inmediato aumento en sus ingresos, si es
asalariado, etc.

Si lo anterior no le permite al contribuyente atenuar los
efectos del impuesto solo le queda como recurso de remocién,
el destino que dé a sus ingresos en el momento de su empleo.
¢Disminuira o eliminara el ahorro ya que se requiere de mas
numerario para el consumo? o ;Disminuird ambos a la vez?

{17) Si las utilidades derivadas de operaciones de muruo se encuentran gravadas con la tasa
del 42% y la més alta aplicable a uiilidades derivadas de valores de renta fija es del
21%. el cambio surgird de inmediato.

{18) Nuestra Ley del Impuesto sobre la Renta no obliga a acumular los ingresas de los e6nyu-
&cs. por lo que conviene separar los que fueron percibidos por cada uno de ellos.

{19) La Ley del Impuesto sobre la Renta no obliga a la persona fisica a acumular todos sus
ingresos. provengan de la fuente que provengan, Inclusive da tratamiento distinto a
ingresos gravados con ¢) mismo impuesto v.gr. El artista que ademss es profesionista,
pues los ingresos obtenidos como artista estan sometidos a mejor tratamiento fiscal,
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En ocasiones se establece un impuesto diferenciado sobre '
el ahorro, gravando mas fuertemente a ciertos tipos de ahorro
0 bien eximiendo aquellos que se desea promover. En nuestra
legislacion del impuesto sobre la renta se establece que ciertos
ingresos provenientes del ahorro no se acurnulan a los ingresos
que por otros conceptos perctba el contribuyente y, en cam-
bio, otros ingresos del ahorro si se acumulan.

Se critican estas orientaciones al sostenerse y con razén
que estas finalidades extrafiscales, perseguidos por el impuesto
sobre la renta, tiene éxito en perceptores de renta elevada; Y
que en cambio a los perceptores de renta intermedia no atrae,
por lo que el impuesto, con esta politica, hace mis rico al rico.

Cuando el ingreso personal sigue siendo el mismo pero no
el de los bienes y servicios necesarios para la subsistencia, por-
que el nuevo impuesto hace variar el precio de los bienes de
consumo, el contribuyente piensa, de inmediato, en los bienes
y servicios que no estando gravados pueden sustituir a los que
resultan incosteables o imposibles de seguir consumiendo. Esto
trae consigo que el pobre sea mas pobre; que los esfuerzos por
consumir mejores bienes y servicios se vean frustrados.

Ejemplo: Hasta el 31 de diciembre de 1968, se encontra-
ban semigravados por el Impuesto sobre Ingresos Mercantiles
los ingresos provenientes de la enajenacién de articulos o pro-
ductos medicinales, asi como los obtenidos por la prestacion
de servicios en centros asistenciales, tales como sanatorios o
clinicas particulares. El trabajador u obrero que deseaba aspi-
rar a uno de estos establecimientos para un familiar cercano y
que venia ahorrando para ello ve aumentados los precios de
medicinas y de servicios que lo hacen regresar a los servicios
que conforme a la ley tiene derecho a recibir, seglin que sea un
empleado del sector piblico o del sector privado. No es que es-
tos servicios sean malos, simplemente que el trabajador aspira-
ba, en su opinién, a servicios que no se vieran limitados por un
Cuadro de Medicinas y con derecho a atencién personal y pri-
vada para su pariente enfermo. El alza del impuesto se lo im-
pide y lo conserva pobre.
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b).—Recursos de remocién en la economia empresarial.
— La noticia de la existencia de nuevos o mayores impuestos
hace reaccionar a la economia empresarial, temerosa de que
ello le ocasione serios perjuicios a su propia existencia. Busca-
ra, de inmediato, las formas legales que le permitan eludir to-
tal o parcialmente los efectos de la reforma, o bien atenuar sus
consecuencias.

Los recursos de remociéon a que puede recurrir la
economia empresarial, son:

a). — Su localizacién. —Es indudable que la noticia del
sistema impositivo influye en la localizacion de la empresa,
pues se preferiran aquellas entidades que ofrezcan los mayores
beneficios fiscales, por lo que la empresa se establecera en el
mejor de los “oasis fiscales” que encuentre. Se compararan los
costos fiscales, lo que se dejara de pagar de impuestos, frente a
los costos no fiscales, el aumento de ciertos gastos o costos, al
preferir para establecerse un “oasis fiscal” y no la zona mas in-
dicada pero en la que hay que pagar impuestos.

El problema que se presenta, en tratindose de una
empresa ya establecida, es diferente. 5i no es fuerte la presion
fiscal, no habra relocalizacién; si lo es, se calcularan los costos
de traslado, los problemas de no poder llevar consigo la mano
de obra contratada, etc.; y si no hay ventaja econémica deri-
vada de los impuestos que no se pagan, la empresa no se mu-
dara. Caso distinto cuando se ha planeado una ampliacién de
la negociacién, pues la noticia del nuevo impuesto puede
influir en una nueva localizacién de la empresa.

Cuando el sistema impositivo en un pais es fuerte, con al-
tas tasas, ello puede provocar una fuga de capitales y, por en-
de, de impuestos.

Debido a que los sisternas tributarios de los paises en des-
arrollo son atractivos para las inversiones privadas y algunos
paises desarrollados, como los Estados Unidos de Norteamén-
ca, conceden a sus nacionales beneficios fiscales a los rendi-
mientos que perciban de inversiones hechas en aquellos paises,
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se produce, si no hay control, fuga de capitales y, por lo tanto,
de impuestos a favor del pais que es perceptor.

b). — Forma [uridica. —En ocasiones los impuestos tien-
den a favorecer la formacién de cierto tipo de sociedades, por
lo que la economia empresarial buscara si puede recurrir a es-
te recurso de remocidn.

Al declarar la Ley Federal del Impuesto sobre Ingresos
Mercantiles que no se favorece con la exencién de los ingresos
que perciban las empresas formadas por socios profesionistas
que se encuentren organizadas en forma mercantil, trajo con-
sigo que la mayoria de estas empresas se transformaran de in-
mediato en sociedades civiles.

c). —Combinacién de formas juridicas. — Si se trata de un
impuesto sobre rendimientos se estudiara por la empresa cémo
fraccionar sus rendimientos, con el objeto de que se apliquen a
cllos tasas mas bajas. Recurso mas socorrido: que la empresa
principal sea la arrendataria del inmueble que ocupa y otra,
formada por los mismos o casi por los mismos socios, la pro-
pietaria y, por ende, la arrendadora, estipulandose una renta
elevada con el objeto de reducir la renta gravable.

Se recurre a la constitucién de fundaciones con fines so-
ciales, culturales, educativos o de investigactén, cuando las
ganancias son fuertes y la tasa del impuesto también. En estos
casos, aun cuando hay un sacrificio por parte de la empresa,
es mas lo que se regala con cargo al fisco que con cargo al
patrimonio de aquélla. Se recurre a esta forma de remocién
cuando no hay forma de evitar entregarle al Estado fuertes su-
mas. Es preferible sacrificar algo, pero aparecer desprendido
ante los ojos del beneficiado.

En la legistacién fiscal federal norteamericana, hasta
1976, la tasa maxima del impuesto sobre la renta era del 75%,
por lo que el contribuyente millonario que donaba a institu-
ciones educativas solo aportaba 0.25 centavos de cada délar;
en nuestra legislacién la tasa maxima es del 559, con lo cual
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ya se empieza a alentar los donativos con fines educativos, o de
beneficiencia en México.

d). — Tendencias a la concentracién de empresas. —En
ocasiones, la concentracion de empresas trae aparejado mayo-
res beneficios que el recurrir a la combinacién de formas
Juridicas. La existencia de varias empresas pertenecientes a los
mismos socios que se fusionan en una sola produce, frente al
pago de mayor impuesto por la acumulacién de ganancias, lo
siguiente: a). —Acumulacién de pedidos, que origina dismi-
nucion en el precio por mayor volumen de compra;
b). -- Economia en la administracion y mejor control de las ac-

tividades; c). - Favorece la creacion de empresas proveedoras.
etc.

Los descuentos en los precios de compra superan, c¢n oca-
siones, ¢l aumento de impuestos y, todo con cargo al fisco. En
efecto, los proveedores, al ororgar mayores descuentos. ven
mermados sus rendimientos y si éstos aumentan. no lo serian
por ¢l monto que debieran si en lugar de una fuerte empresa
compradora, se dividiera ésta en diez.

Ademas, puede recurrirse a la creacion de las llamadas
empresas “Holdings” o consorcios.

€).— Formas de explotacion. -Cuando el impuesto de sa-
larios a cargo de la empresa es clevado. ésta buscara eludir el
gravamen recurriendo a la automatizacion.

La existencia de contribuciones al gasto salarial constitu-
ye un grave freno a la contratacién de nueva mano de obra o
al aumento de salarios.

f). — Financiacion de la empresa. -- Frente al impuesto
sobre la renta. ;convendra financiar la creacién o expansién
de la empresa con capital propio o ajeno? El pago de intereses
con cargo al fisco puede alentar el financiamiento crediticio,
maxime cuando el dinero se encuentra escaso: pero también
en ocasiones, los intereses pueden ahogar a una empresa.
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g). ~ De la determinacién de la base del impuesto. —Uno
de los Gltimos recursos de remocién que le queda al contribu-
yente para atenuar el impacto del gravamen, se encuentra en
el procedimiento que la ley consigna para la determinacion
del impuesto a pagar. En efecto, como no siempre, y muy es-
pecialmente en ia ley del Impuesto sobre la Renta, queda
integramente gravado lo que la ley tributaria sefiala como
objeto del impuesto, el afectado recurre a las deducciones que
en forma amplia y sin limites aparentes autoriza la ley, tales
como “gastos no acumulables”, “las erogaciones normales y
propias del negocio”, que deberin ser “las ordinarias y estric-
tamente indispensables para los fines del negocio, consecuen-
cia normal del mismo, y estén en proporcion con las opera-
ciones del causante”; etc.

h). — Sustitucion del bien gravado. —-Como tltimo recur-
so tenemos el de la sustitucion del bien gravado por otro simi-
tar o parecido, no gravado con igual intensidad. En enero de
1971 se gravd por primera vez, con el impuesto sobre compra-
venta de primera mano de aguas envasadas o refrescos, el
refresco que se sirviese en recipiente abierto proveniente de
aparatos eléctricos, con una tasa del 25% sobre ¢l precio del
vaso. Como la mayoria de los restaurantes de cadena o los lla-
mados "fuentes de soda” utilizaban estos paratos para servir el
refresco, de inmediato trasladaron el impuesto al consumidor
quien lo absorbid a reganadientes; pero, una vez aceptado el
nuevo precio por los consumidores, las empresas observaron
que podian beneficiarse integramente con el aumento provo-
cado por el nuevo impuesto, si en lugar de utilizar los aparatos
eléctricos adquirian el refresco embotellado. Resultado, la in-
dustria que produce estos aparatos se paralizd provocando
despido de trababajadores y las cadenas de restaurantes se fa-
vorecieron con un incremento en el precio, no obteniendo el
fisco la recaudacion esperada del nuevo tributo.

Efectos de mercado y de precio. —El impuesto ha entrado
en vigor y el contribuyente no encuentra la forma, dentro de
la ley, de eludir el impuesto del gravamen, por lo que el grado
de libertad con que contaba se ha reducido y sélo le quedan
dos caminos: o absorbe el nuevo impuesto o lo traslada. Coin-
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ciden en €l las calidades de sujeto juridico y sujeto econémico
o sblo se reserva la primera y logra que un tercero adquiera la
segunda.

La doctrina nos habla de tres fases: impacto del grava-
men, que es el punto donde recae: sujeto que la ley seiiala co-
mo contribuyente, traslacién, que consiste en pasar el tributo
a un tercero, sea hacia adelante o hacia atras, e incidencia, el
punto que en definitiva soporta el peso del impuesto.

Se considera que todo impuesto, sea directo o indirecto,
puede ser trasladado por el contribuyente, de ahi que se reco-
mienda que no debe eximirse del pago de impuestos a las
empresas del Estado, en virtud de que pueden aprovechar el
importe de lo exento para competir con las empresas del sector
privado que si resultan obligadas al pago.

Para Lauré, la traslacion del impuesto opera contra
quien resulte “econémicamente débil”. Considera que en un
periodo de depresion o de recesién, el “econémicamente
débil” es el productor; en un periodo de demanda o de infla-
cién, el “econdmicamente débil” es el consumidor.

La traslacién hacia adelante consiste en pasar el impuesto
hacia el adquirente del bien o del servicio. El sujeto econémi-
co ve disminuida su capacidad econémica por el monto del
impuesto que se agrega al precio; traslacion que puede ir
disfrazada en éste o bien se consigna por separado en forma
expresa.

La primera forma de traslacién hacia adelante no la re-
siente tanto el sujeto econémico como en la segunda, en virtud
de que en aquélla no ve, no siente el impuesto.

Cuando el contribuyente se percata que el adquirente de
sus bienes no soportari la traslacién del impuesto, sea redu-
ciendo sus consumos o bien absteniéndose de seguirlos consu-
miendo, buscara entonces efectuar la traslacién hacia atras,
en perjuicio de sus proveedores, mediante una reduccion en el
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precio de compra por el monto del impuesto o de una parte de
éste. :

De no lograr trasladar el impuesto en ninguna de las dos
formas sefialadas, entonces tendra que absorber el impuesto
con cargo a sus utilidades. Este efecto econémico a su vez ini-
cia otros ya que el contribuyente, al ver reducida su ganancia
y restringir con tal motivo la conducta econémica a que esta
habituado, provoca con ello trasladar el efecto del nuevo o
mayor impuesto a otros u otras conductas. >

St el impuesto se traslada a un tercero, sujeto econdémico,
que por el monto del nuevo gravamen o aumento del existente
ve reducida su capacidad econdmica, éste tendera a recupe-
rarla via aumento de lo que a su vez a &l se le paga por sus ser-
vicios, lo que a su vez dara origen a una reacciéon en cadena,
que acaba por convertirse en un circulo vicioso, no pudiendo
senalarse el tiempo de duracidn y extensién de la misma.

Rota la tranquilidad econdémica, es dificil predecir hasta
donde llegarin los efectos y cuando cesaran.

Hay impuestos con mayor o menor escala de dificultad
para trasladarlos: los indirectos presentan menos dificultades,
aun cuando desde el punto de vista politico son de mayor ries-
go para el Estado. Los directos, sdlo en ciertas actividades pre-
sentan mayor grado de dificultad, tal es el caso del impuesto
sobre herencias y el de donaciones.

Efectos de renta. — Al no poder el contribuyente evitar
que el impuesto le afecte, s6lo le resta esta ltima libertad en
que su facultad de decision estd muy restringida y en la que
quedan dos caminos: conformarse con la disminucién de la
renta o “emprender la huida hacia adelante”.

La economia empresarial tiene mas medios para actuar
que la economia doméstica. En efecto, ante la posible reduc-
cién de sus beneficos por causa del impuesto, buscara:

a). —Reduccion de los costos de produccién o de opera-
cién.
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b). —Mejorando la calidad del producto, para que el
aumento del consumo del mismo compense el desembolso que
significa el impuesto.

c). —Rebajando los precios para aumentar las ventas.

d). —Modernizando los procedimientos de operacién vy
enajenacion.

€). — Aprovechando al maximo las deducciones que con-
cede la ley tributaria.

f). —Buscando el financiamiento, etc.

Por lo que toca a la economia doméstica, en esta etapa,
su libertad para actuar es muy limitada: o trabaja mas para
recuperar la capacidad econémica perdida o reduce su activi-
dad como resultado del desaliento que le produce el impuesto.

Cuando el contribuyente se percata de que pasado cierto
limite de ingreso trabaja mas para el fisco que para él, lo mas
seguro es de que s6lo acepte prestar sus servicios en actividades
que le exigen poco esfuerzo y se encuentran bien remunera-
das, o bien le produzcan satisfacciones personales, o bien em-
piece por disminuir sus actividades.
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CAPITULO IX

DE LOS IMPUESTOS
INDIRECTOS

. Introduccion. — Los impuestos indirectos han tomado
un auge extraordinario en las dos altimas décadas. Parece ha-
ber uniformidad en los estudiosos de los paises avanzados de
que los impuestos indirectos deben prevalecer en los paises en
via de desarrollo y division entre ellos respecto al papel que de-
ben representar en sus respectivos paises.

Consideran que en tanto un pueblo sea pobre no debe
gravar su capital , por lo que debe orientar su sisterna tributa-
ric hacia la imposicién indirecta. Deben otorgar incentivos, a
través de la imposicion directa, a sus capitales para su desen-
volvimiento. Que a medida que el pais se vaya desarrollando
debera irse cambiando el sistema orientindolo hacia los im-
puestos directos, que tienden a ser mas equitativos, pero gue
por el momento los indirectos tienden a promover el desarrollo
econdémico.

Se observa que ésta ha sido la politica fiscal que ha se-
guido nuestra hacienda publica federal: que el peso de la re-
caudacién la proporcione la imposicion indirecta. Nuestro im-
puesto corporativo sobre la renta cast no se ha tocado desde la
vigencia de la actual Ley del Impuesto sobre la Renta y su tari-
fa es la misma desde hace unos veinte afios.
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Se han introducido, en cambio, en dicha legislacién buen
namero de modificaciones buscando el desarrollo econémico
del pais e incentivos que contribuyan al desenvolvimiento de
las empresas.

Tal parece que para los paises en via de desarrollo tienen
presencia las ideas expuestas por Anatole France en su obra
La Isla de los Pingiiinos, de que sélo se grave a la canalla y no
asi a los poderosos, porque st esto se hiciera, jquiénes entonces
contribuirdn al desenvolvimiento econémico del pais?

El sistema impositivo en México ha contribuido a que ca-
da afo se observe que unos pocos son los que estin con-
centrando la riqueza y la mayoria nada o casi nada tiene.

Pero, ante las recomendaciones de tratadistas de la talla
de Due, me surje la siguiente duda: ;piensan ellos, en el caso
de México por ejemplo, que nuestro sistema impositivo, direc-
to e indirecto, produce cerca del maximo de lo que conforme
a las leyes debe recaudarse? ¢Si conocieran la realidad en que
se encuentra colocado el grueso de nuestros contribuyentes
continuarian recomendando lo mismo?

Gravar lo suntuario porque ello afecta a los contribuyen-
tes de elevados recursos puede provocar, y de ello tenemos
amargas experiencias, disminucién sensible de importantes
fuentes de trabajo y un mayor desarrollo de la industria del
contrabando. Gravar los relojes o joyas finas con una tasa es-
pecial del 30% sobre el importe de la venta, trajo consigo el
que resultara mas econdomico el trasladarse a la zona fronteri-
za del norte y adquirir esos articulos en los establecimientos
que vendan “In bond” y aiin quedar un remanente para hacer
otras adquisiciones.

Caracteristica de los impuestos indireclos. — Los impues-
tos indirectos gravan siempre situaciones o hechos reales,
concretos, ciertos, como es la produccion, la adquisicion, la
enajenacidn, etc., y generalmente, si la demanda del producto
lo permite, el monto del gravamen va incluido en el precio o se
traslada por separado.
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Se le conoce también con el nombre de impuestos a los
consumos, en virtud de que el verdadero sujeto econémico de
ellos lo es el consumidor de los bienes o servicios gravados.

Sistema de impuestos indirectos. — Pueden agruparse los
impuestos indirectos en los siguientes sistemas:

a).— A la produccion;

b). — A la explotacion;

¢).—A la enajenacion;

d). — Al ingreso;

€). — Al comercio exterior;

f). — Al consumo.

Due (1) los agrupa en tres grandes rubros:

a). — De comercio exterior;

b). —De consumos especificos; y

¢). — De ventas.

Objetivos de los impuestos indirectos. — Para Griziotti (2),
los impuestos indirectos deben buscar una finalidad fiscal y
dos extrafiscales. La primera consiste en producir recursos
econémicos al Estado y las dos segundas en reducir el consumo
de bienes considerados como suntuarios, dafiosos o inmorales,
y proteger la industria nacional de la competencia de la in-

dustria extranjera.

Se opina que los objetivos de los impuestos indirectos son
a(n mayores, por ejemplo:

{1) John F. Due, Impuestos Indirectos, p. 45.
(2) Obra citada.
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a). —~Orientar los consumos de los particulares hacia
bienes o servicios que mis influyen en el desarrollo econémico
del pais;

b). — Orientar al turista nacional a conocer primero a su
ais que a paises extranjeros;
pais g

c). — Proteger los recursos naturales no renovables: y

d). —Evitar el abuso en que la industria nacional puede
incurrir, por excesivo proteccionismo estatal.

Sus efectos econémicos. —Expresa la doctrina que el im-
pacto inmediato de los impuestos indirectos se produce direc-
tamente sobre los costos o los ingresos que se perciban de las
ventas,“que son dos elementos que, en las decisiones de los
hombres de negocios, tienen una influencia indiscutible sobre
el precio y la produccién” (3).

En efecto, en los impuestos a la produccién el gravamen
es financiado por el fabricante, pues debe enterarlo al fisco
mucho antes de que él realice la enajenacién de lo producido y
por ende recupere el monto del impuesto.

En los impuestos en que primero se paga y después sc rea-
lizan los actos gravados la situacién empeora para e! contribu-
yente, como es el caso del impuesto a la explotacion forestal
que establece nuestra legislacion fiscal federal. pues el costo
del financiamiento del impuesto resulta aan mas gravoso.

Pero también en ciertos impuestos el contribuyente ma-
neja y puede financiariamente beneficiarse con el impuesto
que traslada, retiene o recauda, al poder enterarlo, en oca-
siones, hasta treinta dias después de haberlo percibido del
afectado.

Sin embargo, predominan los efectos negativos sobre los

(3) H. Sommers, “Finanzas Pablicas e Ingreso Nacional”, p. 260, Ed. 1952
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positivos, por lo que a este gravamen se le ha definido como
“un impuesto odioso que se fija sobre los productos. . ."(4).

El impuesto indirecto debe ser objeto de amplios estudios
sobre sus posibles efectos econdémicos, ya que al afectar si-
tuactones o hechos reales el contribuyente casi nunca resulta el
sujeto econémico, salvo en los impuestos al consumo de la ga-
solina o de la energia eléctrica por ejemplo, por lo que es nece-
sario saber hasta donde llegaran sus efectos.

Pero aun en los impuestos al consumo de la gasolina y de
la energia eléctrica, el sujeto econémico puede resultar que no
coincide con el sujeto juridico.

Es en estos impuestos en donde maés se experimenta la
traslacidon hacia adelante o hacia atras.

Pierden mucho de su efectividad, en periodos inflaciona-
rios, cuando la cuota del impuesto esti representada por una
" cantidad fija y ello obliga al legislador a continuas reformas
para actualizarlos frente a la constante pérdida de valor de la
moneda. En cambio, cuando el gravamen contiene como tasa
un porciento determinado, ésta sigue la suerte de la moneda.

Los impuestos indirectos con tasas diferenciales atendien-
do al valor de la mercancia gravada son los que producen me-
nos efectos perjudiciales, ya que afectan a los contribuyentes
segin su capacidad de gasto. En cambio, los impuestos indi-
rectos con tasas fijas que atienden sélo a lo que se produce, se
explota o se enajena, afectarr més al que menos tiene y el im-
porte de su traslacidn varia de un contribuyente a otro, seglin
¢l costo de produccion del articulo afectado.

Por ejemplo: un impuesto a la produccién de vinos na-
cionales con tasa de $1.00 por litro, no produce el mismo im-
pacto en aquellos contribuyentes que lo elaboran a un costo de
$10.00, $20.00 o $30.00 litro, pues para el primero significa
un impacto del 10%, para el segundo del 5% y para el tercero

(4} Dr. Johnson, lexicégrafo inglés, citado por H, Sommers.
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3.3%. por lo que en ocasiones un producto de baja calidad pe-
ro de elevado gasto en publicidad, provoca que compita en
precio con otro producto de mejor calidad pero con mayor
costo de elaboracion.

El impuesto indirecto alcanza mayor ntimero de sujetos
econdmicos que el directo y puede considerarse de igual rendi-
miento, ya que mientras este Gltimo no grava al que carece de
capacidad contributiva aquél s1, pues atiende al consumo.

Se considera que el consumo de los articulos no necesarios
para la existencia del hombre son “consumos voluntarios y
ofrecen capacidad contributiva” (5). Sin embargo, si el consu-
mo de articulos suntuarios muestran gran capacidad contribu-
tiva, el gravarlos con tasas elevadas puede desalentar su ad-
quisicién y cerrar fuentes de trabajo. Interesante es precisar
hasta qué punto llega el consumo de estas personas, hasta qué
nivel de impuestos estin dispuestos a soportar, pues excedido
del mismo el elevado gravamen se vuelve contra el propio fis-
co.

Se sefala que el impuesto indirecto no debe ser elastico, o
sea, “contraerse facilmente con el aumento del precio” (6),
pues ello obligaria al legislador a continuas reformas para ac-
tualizar la cuota del impuesto frente a la pérdida de valor de
la moneda. También se precisa que “deben ser capaces de des-
arrollo, a fin de que con el aumento de la poblacién y de la ri-
queza crezca espontineamente el producido del impuesto”

(7).

En los daltimos seis afios se han incrementado en forma
notable buen niimero de impuestos indirectos y la reaccion de
los sujetos econémicos ha sido contraria a la esperada, pues se
ha incrementado el consumo de bienes no necesarios y en cam-
bio se observa la contraccién en bienes necesarios, tales como
para el vestuario o mejoria en la vivienda. Los centros vaca-
cionales en periodos de descanso o de “puente”, estan total-

() Pantaleoni y Gobbi, citados por Griziotti.
{6) Griziotti, obra citada.
(7) Griziotti, obra citada.
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mente colmados. Cémo explicarnos esta curiosa reaccion.
Quiza la explicacién se encuentre en la necesidad de gastar
antes de que los precios suban o bien deshacerse de la moneda
que estd frente a constantes pérdidas de valor.

Para Due (8) los impuestos indirectos pueden producir las
siguientes consecuencias:

a). — Afectan mias a las familias que gastan porcentajes
elevados de sus ingresos. v.gr.: Una familia que percibe lo ne-
cesario para vivir con cierto decoro, al tener que erogar todo o
casi todo para vivir, le afecta mas el impuesto indirecto que a
aquella que solo utiliza una parte de sus rentas para ello. La
primera no tiene margen de ahorro, la segunda si.

b). —El impuesto indirecto tiende a fomentar el ahorro
via disminucioén del consumo del bien o servicio gravado o a la
bisqueda de sustitutos no gravados. ¢Pero al que vive al dia,
puede hablirsele de que el impuesto lo alentard a ahorrar?

c). —"“En los impuestos indirectos puede ser importante la
ilusién monetaria”. A pesar del alza de los impuestos indirec-
tos, los individuos tienden a seguir gastando las mismas sumas
aun cuando no ya realizando los mismos consumos.

Ventajas y desventajas de los impuestos indirectos. —Para
Due (9} las ventajas de los impuestos indirectos, son:

a). — Proporcionar grandes caudales de ingresos puablicos;

b). —Pueden restringir el consumo de articulos suntuarios
mis efectivamente que los impuestos directos —recuérdese el
efecto que la tasa especial del 30% del impuesto sobre ingresos
mercantiles produjo en la industria de la joyeria fina—;

c). —Pueden utilizarse para restringir la importacién de
bienes no necesarios para el desarrollo de la economia del
pais, contribuyendo ello a cuidar la reserva de divisas;

(8) Obra citada, p. 59.
(9) Obra citada, p. 76.
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d). — Es mas sencillo la administracién y control de estos
impuestos, que en tratindose de los directos;

e). — Proporcionan un efecto distributivo mas equitativo
de la tributacién, al obligar a pagar mas por articulos sun-
tuarios;

f). — Pueden ser menos daiiinos para los incentivos que los
impuestos directos.

Como principales desventajas de los impuestos indirectos,
se senalan:

a). —Su mayor debilidad es su incapacidad para incidir
sobre las grandes concentraciones de ingresos y riqueza, lo que
hacen con mayor efectividad los impuestos directos.

b). —“Pueden desempeiiar un papel mas adecuado en los
paises caracterizados por una distribucién de la riqueza y de la
renta relativamente igualitaria, que en aquellos que tengan
disparidades evidentes”.

¢). —Pueden distorsionar la organizacién de los factores
de la produccién, con la siguiente pérdida de eficiencia en és-
ta.

d). —Pueden originar excesos de gravamen sobre ¢l con-
sumidor y discriminar las familias en base a sus preferencias.

e). - Ofrecen menos posibilidades para influir sobre la di-
reccidn de la inversidn de capital y el empleo del ahorro, en lo
cual si puede influir el impuesto sobre la renta.

f). —Existe el peligro, por ejemplo en los impuestos
aduanales, que originen una pérdida de eficiencia.

La imposicién atendiendo al gasto. —Hoy hay fuertes
partidarios de gravar més al gasto, al consumo, que al ingreso,
a la utilidad, siendo su principal partidario Nikolas Kaldor.
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Los partidarios de los tmpuestos al consumo, expresan
que hay justicia tributaria cuando se grava a la persona aten-
diendo al gasto que realiza y no atendiendo al ingreso que per-
cibe.

“El nivel de vida directo e inmediato de una persona de-
pende del volumen de su consumo; cuando ahorra para consu-
mir luego, serd gravado en la época del dltimo consumo. Si
una persona por lo general consume los ahorros acumulados o
heredados con anterioridad, los principios de equidad exigen
que efectiie una contribucién corriente al gobierno sobre la
base de dicho gasto, especialmente en periodos de aguda esca-
sez y presiones inflacionarias™ (10).

Los partidarios del impuesto al gasto, nos sefialan las si-
guientes ventajas del mismo:

a). — Alienta el ahorro.

b). — Alienta la inversion al no gravar los beneficios que
se ahorran y elimina el castigo a los incentivos.

c¢). — Tiene menores efectos adversos sobre los incentivos
para el trabajo.

d). —Se eliminaria el impuesto a las sociedades, “pero se
gravarian las utilidades distribuidas, cuando fuesen gastados
por los beneficiarios. . .”

e). — Permite una accidn preventiva contra la inflacién.

Como desventaja del impuesto al gasto, se sefialan:

a). —Discrimina en favor de quienes ahorran gran parte
de su ingreso.

b). — Tiene grandes defectos en periodos de recesion.

{10) John F. Due. "Anilisis Econémicos de los Impuescos™, p. 248, Ed. 1961.
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¢). - No es de administracién sencilla y capaz de alcanzar
plenamente las ventajas del impuesto sobre la renta.

Solo en la India existe este impuesto, como resultado de
un estudio impositivo que al gobierno de dicho pais hizo Kal-
dor. Para fines de 1957, s6lo 8,000 contribuyentes resultaban
afectados por el impuesto.

Clasificacién de los impuestos indirectos en México. —En
los términos de nuestra Ley de Ingresos de la Federacién para
1977, los impuestos indirectos, son:

a). —Impuestos relacionados con la explotacién de recur-
sos naturales, que son nueve;

b). —Impuestos a las industrias y sobre la produccién y
comercio, a la tenencia o uso de bienes y a servicios in-
dustriales que son como treinta y siete;

¢). —Impuesto sobre ingresos mercantiles;

d). —Impuesto del timbre;

). —Impuestos sobre primas recibidas por instituciones
de Seguros; y

f). —Impuestos para campafias sanitarias, prevencién y
erradicacion.
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CAPITULO X

IMPUESTOS GENERALES
A LAS VENTAS

Introduccién. —Existen cinco impuestos generales a las
ventas, que son: impuesto a las ventas del productor y distri-.
buidor de mercancia importada o en la fase de fabricacién;
impuesto a las ventas del mayorista o en la fase de ventas al
por mayor; impuesto a las ventas del minorista o detallista o
ventas al por menor; impuesto a las transacciones o sobre el
volumen de ventas, e impuesto al valor agregado o afadido.

El primero lo mantiene en vigor el gobierno federal cana-
diense; el segundo, el gobierno australiano y hasta antes de in-
corporarse al Mercado Comiin Europeo, Inglaterra; el terce-
ro, la casi totalidad de las entidades federativas norteamerica-
nas; el cuarto, el fisco federal mexicano y hasta antes de incor-
porarse al Mercado Comiin Europeo, Alemania Federal; y el
quinto,todos los paises que constituyen el Mercado Comiin
Europeo y buen nimero de paises latinoamericanos, como re-
sultado de las recomendaciones de instituciones internaciona-
les para que modernicen sus sistemas tributarios y los hagan
descansar mas en la imposicion indirecta.

La doctrina considera que el méis detestable de los cinco
impuestos, desde el punto de vista econdémico, es el de las tran-
]
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sacciones o sobre el volumen de ventas, ya que influye extraor-
dinariamente en el costo final del articulo.

Aspectos interesantes del impuesto general a las
ventas. — El impuesto general a las ventas ha sido objeto de ex-
tensos estudios que lo vienen a justificar, no obstante las obje-
ciones que al mismo se le hacen, sobre todo a quienes mas fa-
varece, etc.

La justificacion de este impuesio, se respalda en lo si-
guiente:

a}. — Permite que parte de la tributacién descanse en el
gasto y no sobre los ingresos;

b). -~ Le afecta al sujeto econédmico en atencién al consu-
mo que realiza;

c). — Tiene grandes ventajas administrativas frente al im-
puesto sobre la renta;

d). —Grava a personas que escapan del impuesto sobre la
renta —aquellas que para efecto de este impuesto carecen de
capacidad contributiva —:

¢). —Imposibilidad o mejor estaria decir, dificultad para
las entidades federativas de establecer un impuesto sobre la
renta;

f). —Es recomendable su utilizacion en paises cuyos
contribuyentes tienen un bajo concepto de la obligacién de tri-
butar, en que los medios de fiscalizacién dejan mucho que de-
sear y los sistemas de registro son inadecuados.

g). —Son de gran utilidad para desalentar los consumos
considerados como suntuarios.

Las principales objeciones que a este impuesto se le hace,
son:
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a). —Tienen mayores efectos sobre €l consumo que el im-
puesto sobre la renta;

b). —Castiga a la inversién;

¢). — Es inequitativo porque favorece a los que ahorran y
afecta mas al que carece de recursos en exceso de los que nece-
sita para subsistir;

d). —Favorece a quienes gastan en rubros no gravados
—viajes al exterior, alquileres de departamentos costosos —;

e). —Discrimina en contra de aquellas personas obligadas
a gastar en conceptos gravados méas que otras — familias nu-
merosas vs. familias pequerias—.

Impuesto a las ventas de los productores (1). —Este im-
puesto tiene como objeto gravar la mercancia en la fase de su
produccion, y la distribucién de primera mano de mercancia
importada. aun cuando algunos paises lo aplican a toda im-
portacidn sin distinguir si el introductor es empresario o no.
Los servicios no forman parte del chjeto de este gravamen.

Recae sobre la venta de los productores y su tasa general-
mente es del 8 al 109%,, que se traslada hacia adelante. Es im-
portante en este impuesto precisar el concepto de produccién,
manufactura o fabricacién, incluyendo todo mezclado, mon-
taje o ensamble,

Se ateniia la tasa del impuesto en tratindose de ventas del
productor a los minoristas o los consumidores finales.

Para evitar la doble imposicion se exceptian del pago del
impuesto las ventas de productores a productores, salvo excep-
ciones; exensién que se otorga también a las ventas de mate-
rias primas; de articulos de consumo industrial, de maquina-
ria agricola, de combustibles y enérgeticos, de materiales de
construccion, de productos alimenticios de primera necesi-

{1} En vigor en Canadi, Argentina, etc,
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dad, de limitado nimero de productos medicinales, de librosy -
articulos educativos.

La estructura general de este impuesto es similar al de
transacciones o de ingresos mercantiles nuestro, pero con un
namero inferior de contribuyentes a controlar comparado con
el resto de los impuestos generales a las ventas.

Impuesto a las ventas de los mayoristas (2). —Este im-
puesto tiene por objeto la iltima transaccién al por mayor o
venta al minorista o detallista y la importacién.

Hay diversas tasas que van del 2.5% hasta en ocasiones al
125% del precio de venta, consecuencias de que las mercanias
se agrupan en diversas categorias y deseo de desalentar el
empleo o consumo de ciertos bienes y favorecer la exporta-
c16n,

Se excluyen de la tributacién todos los bienes de produc-
cidn; ciertas categorias de bienes, como los alimenticios de pri-
mera necesidad.

Se critica este impuesto expresandose que favorece a las
grandes cadenas comerciales, altamente integradas, en per-
juicio del resto de los mayoristas, cuya intervencién encarece
el precio de venta y cuyos volimenes de compras no pueden
competir con ¢l de aquellas.

Este impuesto tiene un mayor nimero de contribuyentes
a controlar que el primeroc y se paga mediante declaracién.

Impuesto a las ventas del minorista o detallista. —El obje-
to de este impuesto es gravar solo las ventas que el detallista
haga al consumidor final, salvo cuando el mayorista o detallis-
ta se conviertan en consumidores finales se grava entonces las
ventas del fabricante y del mayorista.

Es de tasa Ginica y pequeiia —en las entidades federativas

(2) En vigor en algunos estados de la India, en Suiza, Nueva Zelanda, Irtanda, etc.
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nortearnericanas va del 3 al 79, — . Por lo tanto, al ser de tasa
uniforme, es facil de aplicar.

Como grava la dltima operacién, evita la traslacién acu-
mulativa; se aplica a precios reales de venta; hay traslacién
expresa; los cambios de la tasa producen menos efectos pertur-
badores, que en los dos anteriores impuestos.

Comparado con los impuestos al fabricante y mayorista,
tiene mayor niimero de contribuyentes a controlar, formadc
esencialmente por un extraordinario niicleo de empresas pe-
queiias.

Su principal ventaja reside en el hecho de que el consumi-
dor final se percata de que él es el que cubre en definitiva el
gravamen, por lo que no siente simpatfa por el empresario que
defrauda al fisco.

Hay pocas exenciones y la estructura de este impuesto es
similar al de transacciones.

Impuesto a las transacciones o sobre el volumen de ven-
tas. —Este 1mpuesto que los franceses denominan “en
cascada”, los norteamericanos “piramidal” y que también re-
cibe el nombre de “etapas maltiples”, “...es un impuesto
sobre todas las transacciones en todas las etapas de la nego-

ciaciéon de una mercaderia” (3).

Para Due, este impuesto “. . .resulta sumamente atracti-
vo para los gobiernos, que muchas veces han seguido este ca-
mino hasta el desastre. Una vez que llegan a depender del im-
puesto, huir de él resulta dificil, porque todo cambio hacia un
impuesto de fase Gnica exige un tipo mucho mayor, paso
dificil de dar politica y, quizas, administrativamente” (4).

La critica deriva del hecho de que el impuesto se va apli-
cando en todas las operaciones que se hacen con un bien hasta

(3) Dr. Jorach, “Curso Superior de Derecho Tributario”, Tomo 1, p- 52, Ed. 1958,
(4) ). F. Due, “Impuestos Indirectos”, p. 263.
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llegar a manos del consumidor final, por lo que el precio final
del mismo puede llevar incorporado dos, tres 0 mis veces la ta-
sa impositiva. Que esto influye negativamente en el costo final
del producto.

Para atenuar este llamado efecto de “cascada”, ciertos
mayoristas estin sujetos en nuestra ley a una base impositiva
menor que el resto de los contribuyentes, asi como el ingreso
gravable de determinadas mercancias.

Las principales Criticas que se le hacen a este impuesto,
son (5):

a). —Discrimina severamente contra las empresas no in-
tegradas;

b). —Torna prohibitiva la subcontratacién en la in-
dustria;

c). — Estimula la integracién;

d). —Favorece a las grandes empresas a costa de las pe-
quenas;

e). —Debe controlarse a todos los contribuyentes, sin to-
mar en cuenta su importancia econdmica, etc.;

f). —Es de administracién sencilla cuando es de tasa uni-
forme, pero complicado cuando pierde esta condicién. “El
gravamen a las transacciones es muy simple mientras es
completamente uniforme; cuando pierde tal condicién se
vuelve més complejo para manejar que un impuesto sobre una
sola etapa. A pesar de las dificultades, . . .otros paises conti-
nGan empleando el impuesto debido a las objeciones politicas
de mayores tasas que requiere la utilizacién de un impuesto
aplicado a una sola etapa” (6).

(5) J. F. Due, “Analisis Econémicos de los Impuestos”, p. 298.

(6) ]. F. Due, "Anélisis Econdmicos de los [mpuestos”, p. 297.
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Como ventajas, se le sefialan (7):

a). — Posee una menor tasa comparado con los impuestos
de una sola etapa;

b). — Tiene un elevado nimero de contribuyentes;

c). — Permite mayor namero de exenciones que los demas
impuestos generales.

Este impuesto es el que agrupa al mayor nimero de con-
tribuyentes, comparado con los tres anteriores, siendo su
estructura casi similar al de la fase de ventas de los producto-
res o de los minoristas.

Impuesto al valor agregado o ariadido. —Este impuesto
parece tener su origen en la doctrina alemana, al proponer su
adopcién Von Siemens al gobierno aleman. Sin embargo, se
utilizé6 por primera vez y en forma muy modificada por el Es-
tado de Michigan en 1935, denominandosele Bussiness Activi-
ties Tax (BAT), eliminandose en 1967.

Francia lo incorporé en su legislacion en 1954/55 y por el
grueso de los paises miembros del Mercado Comin Europeo
en 1967.

Estos paises lo adoptaron para lograr dos metas: 1) Armo-
nizar los sistemas fiscales de los paises miembros y 2) Permitir
que los paises miembros incrementaran sus ingresos de mane-
ra sustancial sin aumentar el costo de las exportaciones y sin
eximir a las importaciones de quedar gravados en igual forma
que los productos nacionales (8).

Hay tres tipos de impuestos al valor agregado, denomina-
dos (9):

(7} J. F. Due, obra citada, pp. 297 y 298.

(8) Whar you should know about the Value Added Tax, Cambridge Research Institute,
edicién 1973.

{9} What you should know about the Value Added Tax, Cambridge Research [nstitute,
edicién 1973,
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a). —De consumo,
b). —De ingresos,
¢). —De producto-bruto.

En el de consumo el 1.V.A. que se paga en todas las ad-
quisiciones, incluyendo las de bienes de capital, se deduce o
acredita del I.V.A. trasladado en las ventas. Este impuesto es
sencillo porque permite que todas las adquisiciones se traten

igual.

En el de ingresos el 1. V.A. pagado en las adquisiciones de
bienes de capital se amortiza durante la vida legal de esos
bienes y se acredita en contra del 1. V. A. trasladado en las ven-
tas durante la vida de esos bienes. A éste se le denomina “tipo
de ingreso” porque su base econdmica es el ingreso neto na-
cional, esto es, consumo mis inversién menos depreciacién.

En el de “producto bruto” no se autoriza la deduccién del
L.V.A. cubierto en la adquisicién de bienes de capital —sea
inmediata o por depreciaciobn—. La base econémica de este
[.V.A. es el producto nacional bruto, esto es consumo mas in-
version.

El I.V.A. es el tributo que se traslada sobre el valor total
de las ventas, otorgando ¢l derecho de deducir o de acreditar
el I.V.A. cubierto en las adquisiciones. También se define co-
mo el impuesto que se aplica sobre la diferencia entre el precio
de compra y el precio de venta, que es el valor que el contribu-
yente ha anadido a la mercancia que ahora revende.

Se considera que este impuesto elimina los males del im-
puesto a las transacciones o sobre el volumen de ventas, por
cuanto que la tasa impositiva s6lo se aplica sobre ¢l valor de lo
agregado por el contribuyente y no sobre el valor total de la
operacion. Como el contribuyente tiene el derecho de acredi-
tar en contra del impuesto a pagar el monto del que a su vez se
le trasladé cuando fue adquirente de lo que transformsé o re-
vendid, el impuesto jamas influye en el costo del articulo. El
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tinico que sufre los efectos econdmicos del impuesto es el con-
sumidor final, que no tiene a quien trasladarlo y por consi-
guiente derecho a acreditar cantidad alguna.

Con tal motivo se le considera de una sola etapa, como los
tres primeros, con miltiples puntos de recaudacién.

Se considera que el impuesto del tributo se difunde més y
se le asigna como importante ventaja de que facilita la fiscali-
zacidon de las empresas, ya que las deducciones o acredita-
mientos declarados por una firma denuncian el impuesto pa-
gado por otras.

Se reconoce, sin embargo, que tiene igual nimero de
contribuyentes que el de transacciones o sobre el volumen de
ventas; mayores complicaciones de recaudacion; requiere de
elevada preparacion por parte del contribuyente y de la
contratacién de personal calificado para su manejo; asi como
de la existencia de tasas diferenciales, para compensar su me-
nor base gravable en tratandose de consumos reputados sun-
tuarios.

Es un impuesto también de “cascada” pero con el derecho
del contribuyente de recuperar el impuesto que se le trasladd
cuando fue adquirente o consumidor, lo que hace que tenga
tasas mucho mayores que el de transacciones.

Hay tres formas de atenuar el impuesto del valor agrega-
do: a través de las exenciones, de las tasas miiltiples y de bases
reducidas.

Atendiendo a la clase de productos, de servicios, de
contribuyentes y de etapas del proceso de produccidn-

distribucién, las exenciones se clasifican en:

a). —Universales, todo lo concerniente a las exporta-
ciones.

b). — Politicas, las que se otorgan en favor de los periodi-
€OS y revistas.
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c}. —Sociales, las que se conceden en favor de las medici-
nas y atencion médica y dental.

d). —De simplicidad administrativa, en favor de los
contribuyentes menores.

Hay otras exenciones que se otorgan por la dificultad en
la aplicacién del concepto de valor agregado en areas de cier-
tos servicios, como de las institucioncs de crédito.

El problema de los contribuyentes exentos radica en que
no pueden recobrar el impuesto que se trasladé cuando la ad-
quisicidn de las materias primas estd gravada. En Alemania
Oriental este problema se resuelve al permitir al contribuyente
exento la opcion de renunciar a la exencion.

La utilizacién de tasas multiples es con el objeto de alige-
rar el impacto del gravamen sobre bienes de primera necesi-
dad, de consumo generalizado o para imponer fuerte tributa-
cidon en la adquisicidon de bienes reputados como suntuarios.
pero la existencia de diversas tasas incrementa el costo de
cumplimientco al contribuyente.

Por Gltimo, la reduccién de la base del impuesto evita in-
justicias o graves consecuencias en la aplicacién del mismo. En
el I.V.A. sueco la enajenacion de nuevos edificios tiene como
base gravable el 60% de su valor real, con el fin de eliminar
discriminaciones entre enajenacién de edificios construidos
antes y después del 1. V. A,

Si las exenciones o las bases reducidas son excesivas, ello
perjudica a la recaudacién y obliga a incrementar el resto de
las tasas.

Para minimizar o atenuar, hasta donde sea posible, los
efectos perturbadores de este impuesto, se recomienda:

a). —La introduccién del 1.V.A. durante un periodo de
estabilizacién de precios y salarios.



b). - La introduccion del 1. V.A. como sustituto, sin bus-
car incrementar la recaudacion.

c). — La gravacion de los mismos bienes y sujetos del im-
puesto que se deroga.

d). — Estrecha cooperacién entre las autoridades hacen-

darias y los organismos de contribuyentes, para evitar incre-
mentos de los precios.

—155—



CAPITULO XI

DE LOS IMPUESTOS
DIRECTOS

Introduccion. —Se ha dicho que un problema que afli-
ge al responsable al dirigir la politica tributaria a seguir, en
materia de impuestos, es decidir cuil es el sistema que debe
predominar: impuestos directos o impuestos indirectos.

Ya hemos visto como nuestro legislador quiso inclinarse
porque el peso de la tributacién descansase en los directos y a
los pocos afios cambié de parecer. Y esto se ha debido, a la
orientacién que la doctrina extranjera sugiere para los paises
en via de desarrollo: no graven su capital y den preferencia a
la imposicién indirecta. Pero también podemos agregar a que
la hacienda pablica federal mexicana espera que los impues-
tos, de la naturaleza que sean, produzcan por si mismo, pues
la labor de fiscalizacién que ha desarrollado ha sido casi nula y
la que se ha llevado a cabo causa tristeza por sus resultados tan
pobres.

Hay muchas clasificaciones de impuestos, pero la mas im-
portante es la que se menciona al inicio de este capitulo.

Sus corrientes—Hay dos corrientes que tratan de expli-
carnos cuando estamos en presencia de un impuesto directo y
cuindo en presencia de un indirecto.
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La m4s antigua y que atGn predomina, es la que nos dice
que los impuestos directos no son trasladables por el contribu-
yente y que los indirectos sf.

Sin embargo, la doctrina parece que se unifica frente a la
nueva corriente que nos dice que el impuesto directo grava si-
tuaciones que no son reales, sino hipotéticas, como lo es la uti-
lidad fiscal y en cambio los indirectos gravan situaciones reales
y concretas, como lo es la produccidn, la enajenacion, el con-
sumo, la importacién, la exportacién, el envasamiento, el en-
samble, etc.

Esta segunda corriente apoya su posicién con estudios que
diversos gobiernos han llevado a cabo para observar si es cierto
que los impuestos directos son trasladables; estudios que han
confirmado gue si lo son (1).

Clastficacion de los tmpuestos directos. — Al igual que los
impuestos indirectos, los impuestos directos se dividen tam-
bién en generales y especiales, pero a diferencia de los indirec-
tos en que todos son reales, los directos se clasifican en reaies y
personales.

Los impuestos directos generales pueden separarse en tres
grandes grupos: los reales, los personales y los de caracter mix-
to. Los impuestos directos especiales en reales y personales.

El impuesto directo real es el que atiende al origen del
ingreso o fuente impositiva para gravar al sujeto; el impuesto
directo personal es el que atiende a calidades y atributos del
sujeto, y el impuesto directo mixto es el que atiende tanto a lo
que grava como a calidades y atributos del sujeto.

(1) Sommers cita la labor del Comité Colwyn en Inglaterra que llegé a la conclusién de que
el impuesto sobre la renta sf puede ser trasladado. En & cita 1a declaracién de 1a Aso-
ciacién Briténica de Camaras de Comercin, que sostuvo que ¢l comerciante “a menudo
toma en cuenta, cuando menos indirectamente, la cantidad del impuesto sobre la renta
que tendrd que pagar, y, si las condiciones del mercado lo permiten, fija sus precios a un
nivel tal que le produzca ¢! ingreso neto minimo que desea obtener o que efectivamente
necesita”.

-~ 158 —



Los impuestos directos generales estin representados por
el de la renta; los impuestos directos especiales, el personal,
por los de herencia y legados y de donaciones, y real, por el de
loteria, rifas y juegos permitidos.

Caracteristicas del impuesto real, personal y mixto. —Se
tiene como principales caracteristicas de uno y de otro impues- .
to, las siguientes:

a). —El real puede separar en categorias el ingreso del
contribuyente y gravarlos por separado; el personal exige la
acurnulacién de todos los ingresos provengan de donde pro-
vengan.

b). —El real, al sefialar deducciones, lo hace con vista a la
fuente de ingreso; el personal las acepta atendiendo a la fuen-
te y al contribuyente. '

c). —El real, al desatenderse del contribuyente, sigue a los
bienes que producen lo que grava; el personal, se desatiende
de los bienes y solo sigue al contribuyente.

d). —El real, sefiala como domicilio del contribuyente el
lugar en donde se produce lo que grava; el personal, el domi-
cilio del contribuyente.

e). —El real, establece exenciones atendiendo al ingreso;
el personal las establece atendiendo al contribuyente.

f). —El real se desatiende de la capacidad contributiva
del contribuyente; el personal no.

g). —El real, por consiguiente, no atiende al tren de vida
del contribuyente; para el personal, ello es muy importante.

h). —El real no atiende a exclusiones de familia; el perso-
nal si;

i). —El real grava por igual a la persona fisica y a la perso-
na moral; el personal s6lo grava a la persona fisica.
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J>.—El real acepia la retencién en la fuente, el personal
no.

k). —El real es de tasa uniforme, el personal de tarifa
progresiva,

El mixto, para ciertos ingresos exige acumulacion y para
otros no; sélo admite deducciones de gastos realizados para la
obtencion del ingreso y personales para ciertos contribuyentes;
hay responsabilidad objetiva; el domicilio lo es el lugar en
donde se percibe lo que se grava y también en donde se reside;
hay exenciones reales y personales, para ciertos contribuyentes
atiende a su capacidad contributiva; hay retenci6n en la fuen-
te, y adopta la tarifa progresiva.

Efectos econémicos en uno y otro impuesto. — Bien pode-
mos sefialar que el impuesto directo real es mas benigno que el
impuesto directo personal, ya que el primero, al separar las
distintas actividades que puede realizar el contribuyente y gra-
varlas con tasas o tarifas diferentes, no produce en éste el mis-
mo impacto econdémico que cuando se le obliga a acumular to-
dos los rendimientos que le producen las distintas actividades
que desarrolla y aplicarles una sola tasa o tarifa. Pero es mas
injusto por cuanto que no grava la verdadera capacidad eco-
némica del contribuyente.

Por elio la doctrina recomienda que cuando la obligacién
de tributar es pobre en el contribuyente, no debe darse el paso
del impuesto directo real al impuesto directo personal.

Hasta diciembre de 1964 nuestro impuesto sobre la renta
era eminentemente real y a partir de enero de 1965 se volvio
mixto, al adoptar caracteristicas del real y personal. Y es que
no hay que olvidar que el concepto que de tributacién tiene el
grueso del contribuyente mexicano es ain pobre.

De lo expuesto se desprende que el impuesto directo per-

sonal contribuye mas a la distribucion de la riqueza en manos
de los particulares que el directo real.
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Ademas, al exigirse la acumulacién de todos los ingresos y
por ende de las ganancias que cada uno produce y aplicarse al
total de ellas, previa deduccion de exclusiones de familia
personales, una sola tarifa, ello puede provocar la salida de
capitales hacia los paises considerados como “oasis fiscales”,
en donde-la tributacién es nula o bien sumamente benigna.

Por ello, nuestra legislacion no obliga a la acumulacién
de los intereses provenientes de valores de renta fija y aplica
coOmo tasa maxima una que es menor en un 55% de la que se
aplica al profesionista o asalariado de elevados ingresos, por-
que con ello se busca: a). — Atraer al inversionista nacional y
b). —Evitar la fuga de capitales.

Es injusto el tratamiento tributario que reciben los asala-
riados y profesionistas frente al inversionista en valores de ren-
ta fija, pero la politica fiscal que con tasa maxima se busca,
sin exigir la acumulacion, es la de lograr que entren a la circu-
lacién de nuestra economia capitales que buena falta hacen
ante la escasez de ellos en el mercado.

Bien puede sostenerse que el impuesto directo real contri-
buye a que el que mis tenga, mas siga poseyendo. Pero si con
este impuesto o uno de caracter mixto se observa grave evasién
por parte del contribuyente, mas se acentuara si se pasa al di-
recto personal.

Sin embargo, si el directo personal acepta como deduc-
cidon todas las inversiones o adquisiciones que en bienes haga el
contribuyente, indudablemente que ello activa la economia
del pais, aun cuando de momento el fisco sufra las consecuen-
cias. Pero ésto sblo serd por un corto tiempo, ya que al enaje-
narse dichos bienes o adquirirse por sucesion el fisco vera rea-
parecer y con incremento en su valor las cantidades que se le
sustrajeron en el pasado.

En el impuesto directo real predomina la retencién en la
fuente, lo que no se presenta en el impuesto directo personal.
Esto es debido a que si se introduce en este gravamen la reten-
cién como en el pago de intereses, de dividendos o de salarios y
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resulta que al final del ejercicio el afectado no resulté obligado
al pago de canudad alguna y aun cuando se le devuelva de in-
mediato lo retentdo, de momento, al sufrir la retencién, ve se-
riamente afectada su economia, y mis cuando la moneda va
perdiendo valor por inflacién o la perdié por devaluacién de
la moneda.

El Congreso Norteamericano aceptd, durante la Segunda
Guerra Mundial, por necesidades apremiantes del erario, que
se introdujese la retencién del impuesto sobre la renta a cargo
de los asalariados, “conquista” ésta que el fisco norteamerica-
no no ha perdido hasta la fecha, pero que al querer hacerla
extensiva a los dividendos que perciben los accionistas, argu-
mentando la dificultad de controlar a los varios millones de es-
tos contribuyentes, el citado Congreso rechazé la reforma ar-
gumentando el daifio que se haria al grueso de dichos contri-
buyentes que viven de esos ingresos y que en su mayoria no re-.
sultan contribuyentes por los que perciben. Que aun cuando
se les devuelva de inmediato lo que se les retuviere, el dafio
que se les haria serfa irreversible.

Es indudable que el impuesto directo real no imparte jus-
ticia tributaria, como el directo personal, pero es el mas indi-
cado cuando el concepto de tributar es pobre y hay, por consi-
guiente, bajo control de los ingresos que perciben los contribu-
yentes.

Nuestro legislador ha considerado que ain no es el mo-
mento de exigir a la persona fisica la acumulacién de todos sus
ingresos y en forma paulatina ha ido buscando dicha meta.

Pero lamentablemente lo ha hecho sin que previamente
la hacienda pablica vaya reduciendo la distancia entre lo que
se percibe por ¢l contribuyente y lo que éste declara al fisco.
No ha habido una sensible disminucion entre lo que se percibe
y lo que se declara. Por ello, en los Gitimos cinco afios, el fisco
federal mexicano no ha podido captar siquiera el incremento
de los ingresos provocado por el periodo inflacionario que he-
mos estado padeciendo y el crecimiento econémico natural
que tiene todo negocio.
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La distribucion de la riqueza a través del impuesto direc-
to. —El impuesto directo real, personal o mixto, mas impor-
tante es el impuesto sobre la renta y su principal carta de pre-
sentacion es de que contribuye a una justa distribucién de la
riqueza en manos de los particulares. Que quien mas percibe
mas impuesto pagara; que afecta mas al rico que al pobre.

Sin embargo, el impuesto sobre la renta personal puede
resultar que otorgue mayores ventajas para el que tiene ri-
queza que para el que no la tiene.

El .artista o profesionista que invierte el grueso de sus
ingresos excedentes, que es el resultado de deducir a los ingre-
sos brutos el gasto normal de la actividad y los personales y de
familias, puede escapar de tributar en forma sensible y en pro-
porcién menor que el asalariado de ingresos inferiores pero
arriba del minimo de subsistencia que no tiene ahorros o exce-
dentes.

Para el empresario o el profesionista es deducible el gasto
que realiza en un restaurante en que atiende un negocio, no
asf el importe de la comida que el asalariado lleva a su traba-

Jo.

El empresario o el profesionista pueden deducir, gastos
que efectiia en sus vacaciones, con solo acreditar que tiene re-
laciones de trabajo a donde acuerde descansar; el asalariado
no.

Estos son sélo dos ejemplos de injusticias que el impuesto
sobre la renta puede ocasionar entre quien tiene mucho y
quien tiene poco; entre quien tiene derecho a deducciones y
quien no tiene ese derecho.

Sin embargo, pretender restringir el gasto en restaurantes
puede provocar una contraccién en la industria restaurantera
y desempleo, o en el mejor de los casos, no contratacién de
nueva mano de obra y por lo tanto deja de absorber la mano
de obra que le corresponde de la que surge cada afo.

—163—



Es la injusticia, ha dicho el Presidente Carter, de que el
importe de tres martinis se deduzca como gasto y no asi el im-
porte del almuerzo que el trabajador lleva consigo.

Manifestaciones de capacidad contributiva segtun Grizio!-
ti. — Para este autor (2), “las manifestaciones de la capacidad
contributiva en relacion con la riqueza se observan en los mo-
mentos de la adquisicion, de la posesion, del gasto, de la pro-
duccion y de la transferencia de la rigueza.

Expresa que el primer momento se presenta cuando se
adquiere la riqueza, que es cuando el contribuyente se percata
de que su patrimonio presente es mayor que al finalizar el ejer-
cicio fiscal pasado, por lo que puede erogar sin afectar su pa-
sado estado econémico. El remanente es la renta neta y consti-
tuye una manifestacion directa de la capacidad contributiva
“y de ahi que se llamen directos los impuestos que la gravan”.

El segundo momento se presenta cuando por una sola
ocasién se le grava al contribuyente su patrimonio, por lo que
la capacidad contributiva es indicada por la posesion de la ri-
queza, lo cual constituye una manifestaciéon inmediata de
bienestar, de potencia econémica y por lo tanto, una manifes-
tacién directa de capacidad contributiva.

En el tercer momento la capacidad contributiva se mani-
fiesta por la rigueza consumida cuando dos contribuyentes,
con igual ingreso, uno gasta mas quc el otro, “el gasto resulta
una manifestacidon indirecta de la capacidad contributiva y
por lo tanto el Estado grava, con los impuestos indirectos, mas
fuertemente al que mas gasta”.

En el cuarto momento, la produccion “se grava la riqueza
por consideracion de los gastos que sostiene la colectividad en
favor de la produccién”.

Por Gltimo, el momento de la transferencia de la riqueza
“se grava la capacidad contributiva, que se presume es inhe-

(2) Benvenuio Griziotti, Principios de Ciencia de las Finanzas, p. 161, Ed. 1959
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rente al intercambio, por la utilidad que lo ha determinado; o~
bien se busca alcanzar al productor o al consumidor. . ., o se
grava la capacidad contributiva que se manifiesta dando o re-
cibiendo una liberalidad”.

De los impuestos directos en México. —En la legislacién
fiscal federal s6lo existen como impuestos directos el de la ren-
ta y el de loterias, rifas y juegos permitidos, pues hace buen
nimero de afios se derogaron los de herencias y de donaciones,
que hoy se han sustituido por el pago del impuesto del timbre'
al equipararse al contrato de compraventa la herencia o dona-
cién de bienes inmuebles.

El impuesto sobre la renta se encuentra constituido por el
impuesto al ingreso global de las empresas y el impuesto al
ingreso de las personas fisicas, existiendo en el primero, para
determinadas actividades comerciales, bases especiales de tri-
butacién que lo han convertido para ellas en impuesto indirec-
to, desnaturalizéndose, con tal motivo, la imposicion directa.
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CAPITULO XII

DE LOS IMPUESTOS
A LOS BENEFICIOS

Introduccién. — Llama la atencién el nimero de estudio-
sos de la materia, esencialmente economistas de paises des-
arrollados, que por cuenta de organismos internacionales, co-
mo el de las Naciones Unidas, han realizado investigaciones
sobre las finanzas piblicas de los paises en vias de desarrollo,
sobre todo de Latinoamérica. Tal parece que en este Gltimo
sector no hay elementos que permitan realizarlos y que tendria
la ventaja de conocer la realidad que impera en sus paises,

El desconocimiento de esa realidad nuestra hace que todo
estudio hecho sobre bases técnicas arrojara conclusiones técni-
cas, acordes con la doctrina extranjera vigente en paises des-
arrollados, imposible de implementarse en nuestros paises por
estar divorciados de una realidad que sélo nosotros conocemos
y entendemos, pero que no podemos modificar de buenas a
primeras con las medidas que sabemos cuales son.

Todos esos estudios sobre las finanzas pablicas de los
paises en vias de desarrollo coinciden en sefialar que el bajo ni-
vel de vida econémica que en éstos s¢ observa, va de la mano
con las grandes inequidades en la distribucion de los ingresos y
en la distribucién de la propiedad.
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También coinciden en senalar en que debe darse prela-
cion a la imposicién indirecta sobre la directa; que de ser po-
sible se elimine la imposicién sobre los rendimientos, con el
objeto de que éstos puedan contribuir al desenvolvimiento de
la economia empresarial.

Sin embargo, algunos coinciden en que la incidencia de
la imposicién directa no es tan dafiina como parece despren-
derse a primera vista, ya que aplicada en el lugar indicado y
con tasas bajas puede no lastimar la formacién de capital pri-
vado durante las primeras fases de su desenvolvimiento.

La tmposicion sobre los rendimientos. —En los tltimos
veinte anos los rendimientos de las empresas en México se han
visto sujetos a las mismas tasas impositivas, incorporandose al
impuesto corporativo sobre la renta mexicano numerosos in-
centivos para la reinversion de los rendimientos. asi como dis-
posiciones tendientes a ayudar a las reposiciones de los bienes
de capital y para retirarse de las zonas densamente industriali-
zadas.

Fuerte oposicién se ha observado de los grupos econémi-
cos importantes del pais para que no se les modifique en su
perjuicio la imposicion directa y si en cambio piden se incor-
poren las novedades que pueden contribuir a su mayor creci-
miento, a cambio de lo cual poca resistencia oponen al
aumento de la imposicién indirecta. '

St a lo anterior agregamos que para la administracion ha-
cendaria es mads sencillo controlar los impuestos indirectos,
salvo el del valor agregado. que los impuestos directos e inclu-
sive es seguro el incremento que aquellos ofrecen con sélo mo-
dificar las tasas existentes, comparada con el de estos altimos, se
concluye que todo ello ha venido a contribuir a que cada dia
la riqueza se concentre en pocas manos.

Ademais, en la mayoria de los paises latinoamericanos
aln no se da el paso definitivo hacia el impuesto sobre la renta
personal, otorgandose un tratamiento diferencial a los distin-
tos tipos de ingresos que el contribuyente percibe. Esto es con
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el objeto de no ahuyentar al capital hacia paises considerados
como paraisos fiscales, pues atin el contribuyente latinoameri-
cano no se encuentra muy convencido de que debe pagar im-
puestos sobre los beneficios que obtiene en el pais en que vive.
Prefiere los indirectos que traslada hacia adelante y que no le
merman sus ganancias, amén de que pueden venir a engrosar
éstas al no enterarlos correctamente al fisco.

El problema de muchos paises latinoamericanos se en-
cucntra en que la riqueza de los mismos pertenecen a unas
cuantas familias, que son las que influyen en el tipo de contri-
bucién que debe imperar y, sobre todo, que no se les moleste
con impuestos que vengan a reducir su “patrimonio”. Si a esto
agregamos el problema humano que aquejan a la mayoria de
esos pafses, encontramos contribuyentes a los cuales es impo-
sible exigirles el pago correcto de los impuestos a los rendi-
mientos.

Coémo explicar el origen de esas extraordinarias fortunas
que surgen en cada periodo de gobierno. Si a todo esto afiadi-
mos que es dificil encontrar a un contribuyente importance
que carezca de proteccién oficial o de “influyentismo” en las
esferas gubernamentales, los impuestos directos sdlo se satisfa-
cen por aquellos que, cosa rara, estin conscientes de cudl debe
ser su comportamiento, no obstante que observan enriqueci-
mientos ilicitos dificil de ocultar y que las autoridades hacen-
darias no molestan. \

Condiciones para una adecuada tributacion a los rend:-
mientos. — Para el Dr. Richard Goode, miembro de la Misiéon
de Asistencia Técnica para Bolivia de las Naciones Unidas,
son condiciones para una adecuada tributacién directa o a los
rendimientos, que generalmente estdn ausentes en las
economias subdesarrolladas, las siguientes (1):

a). —"La existencia de una economia predominantemen-
te monetaria”.

{1 Citado por Paul A. M. Van Philips, "Public Finance and Less Developed Economy™, p.
124, Ed. 1957.
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b). —~“Un elevado nivel de alfabetismo entre los contribu-
yentes”. Para Goode ésta es una condicién que ayuda aun
cuando no estrictamente. Algan grado de educacién se re-
quiere con el objeto de que la gente esté en aptitud de recla-
mar devoluciones y favorecerse con las exenciones.

De acuerdo en que el grueso del campesino e indigena
que cada semana acude a su pueblo para vender lo que ha co-
sechado o elaborado no sabe leer o escribir, pero su importan-
cia econdmica para ser considerados como contribuyentes es
minima por no decir nula. Lamentablemente son objeto de
exacciones por personal oficial, municipal o estatal, que si sa-
ben leer y escribir y que no pagan impuestos por los ingresos
que de esas personas obtienen.

Hay buen nimero de contribuyentes que han tenido un
éxito extraordinario como hombres de negocios y que no cur-
saron siquiera la escuela primaria. Sin embargo, si no pagan
correctamente sus impuestos no es por falta de preparacion y
de educacién sino porque dentro de sus facultades excepciona-
les, que para los negocios los doté la naturaleza, se encuentra
el percatarse que los impuestos no pagados ayudan a sus gastos
personales o de familia, o para hacer crecer sus negocios.

Si el profesionista es el contribuyente mas preparado y
educado, jpor qué esté catalogado entre los grandes omisos en
todos los paises, desarrollados o en vias de desarrollo?

Indudablemente que en los paises en que los contribuyen-
tes tienen un elevado concepto de la obligacién de tributar, la
preparacion y educacion les servira para evitar que el fisco ob-
tenga de eilos prestaciones que no estin obligados a enterar o
a enterar en exceso de lo que la ley establece. Pero cuando no
existe tal concepto en el grueso de los contribuyentes y los més
preparados son los mas omisos, esta condicion que sefiala
Goode es secundaria pero no esencial.

c).—“Existencia de registros contables que sean con-

fiables y estén llevados con honestidad es otra prosaica pero
muy importante condicién para una satisfactoria tributacién
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de renta”. Para Goode y Philips, el grueso del hombre de
empresa en Latinoamérica ni lleva libros ni mantiene contabi-
lidad de costos con algn grado de eficiencia. El empresario
no esti consciente de la importancia de una buena admi-
nistracién para una eficiente produccién.

En México, las empresas con ingresos anuales de millén y
medio a diez millones de pesos estan consideradas como
contribuyentes medianos y 14 mayorfa de ellas llevan como res-
ponsables de su contabilidad, salvo excepciones, a personas
que a lo sumo tienén la categoria de tenedor de libros. Son
empresas que estin a merced de los grandes grupos in-
dustriales, por lo que Ia situacién economica de ellas es preca-
ria y por lo tanto, no estan en condiciones de contratar a ver-
daderos profesionales de la contabilidad.

Hay zonas del pais en que en un area geogréfica de dos-
cientos kilémetros no se encuentra un contador piblico.

Inclusive hay empresas importantes que si con el fisco no
" se producen con correccidn, ningan interés tienen en llevar
con limpieza su contabilidad pues ésta los denunciaria.

Es de reconocerse que hay contribuyentes que iniciandose
como menores y que fueron creciendo hasta llegar a estar con-
siderados entre los principales de su giro, siguen pensando en
que no debe distraerse personal para labores que no sean de
ventas. Les molesta ver un departamento de contabilidad con

" cinco o méas empleados.

También es cierto que existen empresarios que llevan ele-
mentales sistemas de costos, casi a ojo de buen cubero, que les
impiden percatarse de que no ganan lo que creen que ganan
en la produccién de ciertos bienes y en otros obtienen utilida-
des superiores a los que creen percibir. Un buen sistema de
costos, respaldado por una contabilidad llevada con eficiencia
y honestidad, contribuye al crecimiento sano de las empresas,
pero también al pago correcto de los impuestos.

d). —*“Un cuarto requerimiento para una satisfactoria tri-
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butacién en renta se encuentra en.el cumplimiento voluntario '
: par -

de parte de los contribuyentes. Esto es, nos dice Philips, lo que
p : > . . ,

se llama sentido de responsabilidad tributaria. No es que se di-

ga, agrega €l, “amamos a los impuestos”, simplemente que se

demuestre que la evasion de los impuestos no encuentra res-

paldo moral alguno.

Segtn Philips, hay contribuyentes que no reparan en de-
cir que han tenido éxito en evadir sus impuestos, sino que has-
ta platican las técnicas que han seguido. Creo que esto no se
observa en México pues nuestro contribuyente omiso impor-
tante no hace gala de ello, pues teme que llegue a oidos del fis-
co. Lo que si se observa es que cuando el fisco mexicano des-
cubre 2 un omiso importante, el resto de los que lo rodean que
se encuentran en su misma situacién se contraen para que no
se repare en ellos y le desean suerte al visitado.

Solo cuando se percatan de que el fisco esté siguiendo un
procedimiento de fiscalizacién que parece alcanzara a todos
los importantes de una zona o giro, procuran unirse y buscar
una solucién conjunta.

Pero, hoy en dia, la evasion impositiva es un problema
que afecta seriamente hasta a la economia de los paises des-
arrollados. Recientemnente el Presidente de Francia considerd
que el fraude fiscal en su pais se ha convertido en una plaga
social; y la evasién que hoy se observa en los contribuyentes
suecos, considerados en el pasado como modelos a seguir, le
cuesta al erario una perdida equivalente al 10 0 15% del pre-
supuesto nacional.

Por ello se recomienda, ante las limitaciones del fisco, el
estimular el sentido de responsabilidad fiscal, que dificilmente
podra inculcarse en poco tiempo y sobre todo en aquellos
paises en que sus contribuyentes tienen un bajo concepto de la
obligacién de tributar.

€). —“El ambiente mas favorable para una tributacién

progresiva parece encontrarse en una libre democracia
politica. En muchos paises subdesarrollados los grupos pode-
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rosos tienen la suficiente fuerza politica para detener medidas
impositivas que amenazan su situacién”.

Tenemos cerca de veinte afios en que los sectores econd-
micamente poderosos, salvo casos de excepcioén — creacion del
impuesto sobre utilidades brutas extraordinarias pero que sélo
tuvo vigencia de dos afios—, han evitado que se les modifique
la imposicién directa y a cambio de esto han apoyado toda
creacién de nuevas o mayores tasas en tratandose de impuestos
indirectos (2). El que tiene estd creciendo a expensas del que
nada tiene; éste, digamos, subsidia el crecimiento del capital y
debe conformarse que con su sacrificio surjan nuevos negocios
o crezcan los existentes, pero sin derecho a participar en ese
crecimiento més que a través de los empleos que se generan.

f). —“Una administraci6n eficiente y honesta se requiere
para cualquier impuesto, pero un minimo de mejor calidad se
requiere para los impuestos sobre la renta”.

Eficiencia y honestidad deben ir de la mano. Cuantas ve-
ces se ha pensado que es mejor un funcionario capaz aun
cuando deshonesto, que uno honesto pero incapaz. Este no re-
suelve los problemas de nadie y aquél el de los tres: los del
contribuyente, los del fisco y los propios.

Hay que reconocerse que salvo excepciones, la inmorali-
dad oficial afecta més a los paises en via de desarrollo. El
ejemplo para un buen comportamiento del personal hacenda-
rio debe venir de las cabezas. Exigir honestidad a los de abajo
sin conculcar ésto con el ejemplo por parte de los superiores, es
hablar en el desierto.

T ———

(2} De entrar en vigor en México la Ley del Impuesto al Valor Agregado, en enero de 1980,
sc escuchardn voces de funcionarios oficiales, y de directivos industriales y comerciantes
que votaron por ¢l nuevo impuesto, sosteniendo que no hay razén para los aumentos que
afectan al pueblo y buscardn explicaciones y buscarin respuestas, a lo que s6lo puede
explicarse por el afén de los primeros en lograr incrementos natables en la recaudacién y
sentir que nuestra tegislacidn se acerca a la de paises avanzados y de los segundos confor-
midad en que se modifique la imposicién indirecia a cambio de que no se les afecte los
rendimientos.
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Esta condicién de no satisfacerse plenamente afecta a to-
das las anteriores. Es la mas importante y la que se ha conver-
tido en el peor enemigo del fisco y dificil de eliminar o vencer.

Tratamiento a los rendimientos en México. — Hasta la dé-
cada de los sesentas se expresaba que el impuesto sobre la ren-
ta mexicano afectaba duramente a los rendimientos que
provenian de la simple inversion o colocacién de capital, en
virtud de que el esfuerzo que desplegaba el contribuyente para
captarlos era minimo; que los rendimientos provenientes de la
combinacién del capital y trabajo se veian menos gravados,
por derivar de la inversion de capitales y presencia del trabajo;
que los rendimientos derivados del trabajo eran los menos gra-
vados, por tener su origen en el esfuerzo personal del contribu-
yente, y asi se justificaban las diferencias en las tasas de las ta-
rifas aplicables a los inversionistas, a los comerciantes e in-
dustriales y a los profesionistas y asalariados. Se gravaban los
rendimientos segin el sacrificio realizado por el contribuyente
para percibirlos.

Estas ideas se han desnaturalizado a partir del inicio de la
década de los setenta y asi hemos visto que el perceptor de ele-
vados rendimientos provenientes de la simple colocacién del
capital en valores de renta fija o en valores de renta variable, o
bien de la combinacion de capital y trabajo —una actividad
industrial o comercial —, se ve menos afectado que el percep-
tor de elevados rendimientos provenientes del simple trabajo
—profesionista independiente y asalariado— .

Esto se ha justificado expresindose que se desea desalen-
tar la salida de capitales necesarios para el desarrollo econé-
mico del pais, ante el atractivo de elevadas tasas de interés y
baja tributacién, asi como la creacién de empresas que vengan
a absorber la nueva mano de obra que cada afio surge.

Con tal motivo se ha venido incrementando las tasas apli-
cables a los rendimientos considerados elevados —aquellos
que exceden de $250,000.00 anuales— que derivan del traba-
jo, manteniéndose estables desde hace quince afios las que se
aplican a la combinacién del capital y trabajo y reduciéndose
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a tasa fija los rendimientos provenientes de inversiones en va-
lores de renta fija y de renta variable, lo que aunado al hecho
de que la mayoria de las grandes empresas absorben el im-
puesto a cargo de sus funcionarios por lo que é&stos reciben por
concepto de sueldos, sobre todo aquellas que son de familia,
tenemos que esto contribuye a que el que tiene tenga mas cada
vez y el que no; que si soporta el pago del impuesto sobre la
renta, subsidie con su pobreza a aquellos, ya que es la empresa
la que declara como utilidad el impuesto que estd pagando
por sus funcionarios y sobre ella aplicara, como maximo, la
tasa del 42% y éstos dejaran de cubrir la tasa méxima del 559
que les corresponderia.

Si a lo anterior agregamos que cada afio surgen extraor-
dinarias fortunas que escapan de toda tributacién, pero que
denuncian a sus perceptores por el tren de vida que llevan, es-
to tiene que influir negativamente en el contribuyente que
quiere o quiso ser honrado en el impuesto a los rendimientos .

Llama pues la atencién de que sea el Estado el que se
queje, para respaldar reformas a la imposicién indirecta o pa-
ra afectar al profesionista independiente o asalariado con
buen ingreso, de que cada vez son mis los que no tienen y me-
nos los que tienen mas.
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CAPITULO XIII

SISTEMAS DE FISCALIZACION
A LAS EMPRESAS

Introduccion. — Los métodos para la determinacién del
impuesto a pagar encierran o contienen verdaderos sistemas
de fiscalizacién para verificar el comportamiento de los contri-
buyentes. En ocasiones la ley contiene como método principal
uno y como método accesorio, auxiliar de aquél, otro.

Sirven no sélo para que el contribuyente conozca cémo
determinar el impuesto a su cargo, sino también para que el
fisco los utilice para verificar si lo pagado ha sido lo correcto.

Clasificacion de los métodos. —La doctrina agrupa en
tres grandes categorias los métodos para la determinacién de
lo que legalmente corresponde pagar al contribuyente por
concepto de impuestos, que son:

a). —El declarativo, con inspeccién de libros;

b). —El objetivo; y

¢). —El indiciario.

El método declarativo, con inspeccién de libros. — Este
método consiste en que el contribuyente debe registrar todas
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sus operaciones en libros o registros de contabilidad autoriza-
dos, los que deben de estar respaldados con la documentacién
que acrediten en forma fehaciente la realizacién de las mis-
mas.

En los impuestos generales al comercio, a la industria, a
la agricultura, ganaderia, pesca, ejercicio profesional, sobre
capitales, etc., es el mis socorrido por el legislador, principal-
mente en los impuestos sobre la renta y sobre las ventas. Sirve
como método auxiliar en los impuestos con métodos objetivos
o indiciarios.

Al método declarativo le es de gran auxtliar el método in-
diciario, pues en muchas ocasiones lo asentado en los libros no
concuerda con la importancia del negocio o con la actividad
que se observa en el mismo.

En el método declarativo el contribuyente se autodeter-
mina el impuesto a pagar, de acuerdo a las operaciones reali-
zadas o utilidad fiscal generada. Tratindose del impuesto a
las ventas se debe de declarar el monto total de las opera-
ciones, las que deben de estar respaldadas por facturas o notas
de ventas que satisfagan los requisitos que sefiale la ley.

Respecto al impuesto sobre la renta el método se vuelve
mis interesante y complicado, debido a que intervienen facto-
res subjetivos en la calificacién de un gasto y factores mera-
mente objetivos.

En efecto, la calificacién de que un gasto es estrictamente
indipensable para los fines del negocio o actividad profesional,
consecuencia normal del mismo y esté en proporcién con las
operaciones del contribuyente, varia de un negocio a otro e
inclusive del mismo giro y zona, asi como del buen juicio y cri-
terio del funcionario.

La rigidez en la exigencia de que todo documento que
ampare un gasto llene los requisitos legales, so pena del recha-
zo del mismo, provoca en ocasiones injusticias al ser material-
mente imposible ello por causas ajenas al propio contribuyen-
te.
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Las artimafias a que acude en ocasiones el contribuyente
para ocultar un ingreso o para aumentar los gastos, da origen
a la aplicacién del método indiciario para conocer cuil debe
ser la situacion fiscal del interesado.

Las empresas gigantes en su ramo son de dificil fiscaliza-
cién por parte del fisco, pues un examen exhaustivo de un
ejercicio puede llevar meses o hasta afios el poder realizarlo,
por lo que es recomendable la combinacién de los dos méto-
dos: declarativo o indiciario, para presumir el comportamien-
to de las mismas.

El método objetivo. — Este método consiste en aplicar la
cuota o tasa del impuesto, en razén al peso, a la medida, al vo-
lumen, o al niimero de la mercancia gravada, o al valor de la
misma.

Ejemplos: $0.50 por kilo de sal producida; $0.40 por
metro cibico de madera explotada; $1.00 por litro de vino
producido en el pais; $5.00 por baloncesto de hule yue se im-
porte; $6.00 por cajetilla de cigarrillos con valor de la fabrica-
cidon de $10.00; etc,

Este método es el mas socorrido por el legislador en tra-
tandose de impuestos especiales al comercio o a la industria,
ganaderia, agricultura o pesca.

Es sencillo de aplicar y operan, supletoriamente, los mé-
todos declarativos e indiciario para confirmar que lo determi-
nado por el contribuyente es correcto.

Son, en su mayoria, econémicos en su control, pues basta
la colocacion de aparatos medidores, por ejemplo en la in-
dustria de la cerveza, para conocer la produccién de lo grava-
do, o bien porque el nimero de proveedores de materia prima
es bajo y de facil vigilancia.

El método indiciario. — Este método radica en tomar en
cuenta indicios o pruebas indirectas para determinar, con
cierta precision, cuél es la situacién fiscal del contribuyente.
Su limite es el de la capacidad de la persona que lo utiliza.
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En ocasiones este método se utiliza como el primaric de la
ley para determinar la capacidad de operacién de ia empresa
y casi siempre como secundario o auxiliar del método declara-
tivo u objetivo.

Los métodos indiciarios méas conocidos, son:

a). —El basado en la capacidad abstracta de produccién
de la maquinaria a emplearse y materia prima a consumirse;

b). —El basado en el giro del negocio y capital en él inver-
tido;

¢).—El basado en los signos de riqueza externa.

El método indiciario tiene su origen en los medios ind:-
rectos de la investigacién econdémica o de cualquiera otra cla-
se.

El primero consiste en que se lleva a cabo un estudio eco-
némico de la capacidad abstracta de produccién que tiene la
maquinaria o equipo a utilizarse, para precisar qué cantidad
de bienes pueden producirse por hora de trabajo, lo cual se
combina con el estudio que arroje la cantidad que debe obte-
nerse con la materia prima que va a utilizarse o consumirse.

Por ello este método casi siempre aparece en las leyes
disfrazado de informacion de tipo estadistico que los contribu-
yentes deben de proporcionar cada dos o tres meses: cantidad
de mano de obra empleada; cantidad de azGcar utilizada;
cantidad de corcholata adquirida; cantidad de anhidrido car-
bénico consumido; etc.

O bien, qué proporcién guardan determinados gastos en
relacion con la mano de obra utilizada o ingreso bruto decla-
rado. Muchas veces al contribuyente que omite declarar su
verdadera producciéon o ingreso lo denuncia un gasto pe-
quernio, pero que es elevado en proporcién a la produccién o
ingreso declarado, por ejemplo el del consumo de energia
eléctrica.
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Cuéntas veces se ha descubierto que un fabricante no
declara correctamente su impuesto a las ventas, con el solo
examen de la capacidad abstracta de produccién de la ma-
quinaria que emplea y cantidad de materia prima consumida.

Cuando la evasion del impuesto especial o ventas o el de
renta es llevada con técnica, pues los libros de contabilidad y
documentacidn relacionada con lo anotado en ellos concuerda
con lo declarado, el método indiciario es casi el dnico que
puede descubrir el punto que une lo que se oculta con lo asen-
tado en libros.

El segundo de los métodos indiciarios tuvo su origen en la
Revolucidén Francesa, teniendo como objetivo el dar fin a las
arbitrariedades del fisco a la hora de calificar la importancia
de un negocio.

Es un método que como principal dejé de usarse por la
mayoria de las legislaciones estatales y municipales en México,
hace apenas unos cinco o diez afios.

Es atil como auxiliar del declarativo, especialmente del
impuesto sobre ventas, ya que dos negocios iguales pero si-
tuados en puntos de distinta importancia econdémica no
pueden percibir el mismo ingreso.

El tercero de los métodos es el que viene utilizindose por
los fiscos avanzados y se basa, esencialmente, en los signos ex-
ternos de riqueza de un negocio o empresa. ‘

Todo empleado de un comercio u cbrero de una fabrica
tiene un valor econémico, conociéndolo por ramos o giros
puede servir para presumir si el ingreso declarado es el correc-
to 0 no.

El monto de la mercancia existente en un comercio o la
materia prima que mensualmente consume una empresa
fabril, tiene un valor; dos aparatos teléfonicos en un aparente
pequeinio negocio pueden denunciar que no lo es tal.
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La inversién realizada en un comercio; los aparadores; la
existencia de una o varias maquinas registradoras del ingreso
del negocio; la instalacién trifasica en un comercio de ropa,
indica la existencia en alguna parte del inmueble de una
fabrica; los vehiculos para el transporte o distribucién de la
mercancia tienen un extraordinario valor.

Para que un restaurante, panaderia o carniceria soporte
el pago de una cajera qué ingresos no tendra.

El fisco francés trabajé con este método durante 25 afios,
hasta formar estudios técnico-contables-juridicos por casi ca-
da rama o giro de las actividades econdmicas y en esa forma
presumir, desde el escritorio, qué empresas merecen ser visita-
das con la seguridad de que se les encontrara evadiendo en sus
obligaciones fiscales.

Si le preguntiramos a un industrial del Distrito Federal
qué importancia tiene o cual sera la situacion econémica de
un negocio similar al suyo pero establecido en la ciudad de
Meérida, Yuc., seguro estoy que para emitir su opinién, sin ver
fisicamente el negocio, nos pedira dos o tres datos econémicos
que €l considere clave para poder estar en condiciones de ha-
cerlo y que de proporcionarselos, se acercara en un 90 a 95%
sobre la situacion que prevalece en el negocio sobre el que se le

pregunté.

Esa informacién econdmica vital, por ramos o giros, debe
ser del conocimiento del fisco. ;Cuil es la utilidad normal por
ramos o giros? ;Qué proporcion deben guardar todos los gas-
tos que se deducen en relacion con el ingreso global declara-
do? Los fendmenos econdémicos que se experimentan en qué
forma afectan o benefician a los negocios y en especial a cuales
mas.

En periodos de inflacién y cuando el concepto de tributa-
cidn es pobre, lo més recomendable es intensificar la labor de
fiscalizacidon con los contribuyentes omisos para sustraerles
fuertes cantidades por concepto de diferencias omitidas y no
intentar retirar de la circulacidn moneda sélo a través de cons-
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tantes aumentos en las cuotas, tasas o tarifas de los impuestos
directos o indirectos.

Labor de fiscalizacién en México. —Nuestra hacienda
piiblica ha hecho descansar el peso de la labor de fiscalizacién
en el método declarativo con inspeccidn de libros y documen-
tacion con ellos relacionados. Ha utilizado el método indi
ciario por via de excepcién, pero no por los principales cuer-
pos de auditoria fiscal, sino cuando se han contratado los ser-
vicios de un grupo de contadores y abogados que desde 1961 se
han especializado en este método.

La visita domiciliaria tradicional en México lleva meses y
en ocasiones hasta varios afios para desahogarla, lo cual es cri-
ticable si reconocemos que cerca del 90% del comerciante e
industrial omiten declarar el ingreso que realmente perciben y
estan aparte los que no omiten ingresos pero que no declaran
la utilidad real; en los profesionistas, el problema se agiganta.

Por lo tanto, nuestra situacién reclama procedimientos
agiles, sencillos, limpios y efectivos, que vengan a reducir en
forma paulatina el grave problema de la evasién fiscal.

La mayoria de los impuestos especiales recogen en sus le-
yes éste método pero no como principal, sino como secunda-
rio, a excepcién hecha del impuesto a la produccién de al-
cohol en el que se toma en cuenta capacidad abstracta de pro-
duccién de la maquinaria o equipos a utilizarse y materia pri-
ma que se empleara.

Como método secundario de fiscalizacién y que no
siempre el contribuyente se percata de su alcance, se establece
mediante la obligacién de éste de informar bimestral o tri-
mestralmente del consumo de ciertas materias primas.

Hay actividades industriales en las que sélo el estudio téc-
nico de la maquinaria que se emplea puede indicarnos si los
ingresos declarados guardan relacién con la capacidad de pro-
duccién de ella. Interesante es el estudio indiciario por ramos
o giros de la actividad econémica.
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Este sistena de fiscalizacion es rechazado por algunos
funcionarios mexicanos por considerarlo poco técnico, pero
demuestran con ello su ignorancia sobre un método de fiscali-
zacién que ha sido y sigue siendo utilizado por los fiscos mas
avanzados del mundo, especialmente contra la persona fisica.

Pero como en México la evasion del ingreso a declarar es
grande, aproximadamente el 87.5% entre industriales y co-
merciantes, personas fisicas o morales, y en el profesionista
asume proporciones inimaginables, tenemos que concluir que
el método de los signos externos de riqueza es el indicado y no
el examen de los libros de contabilidad, pues éstos registran lo
que el contribuyente omiso quiere.

Signos externos de riqueza, su empleo en México. —Aun
cuando este método indiciario posee un titulo muy elegante:
“Teoria de los Signos Externos de Riqueza”, su empleo en Mé-
xico fue accidental y ha producido, al fisco que lo ha utiliza-
do, sumas cuantiosas, y, ademas, le permite vigilar el futuro
comportamiento del contribuyente visitado.

En México la evasion tributaria es cuantiosa, increible en
su monto y lamentablemente la forma como se le combate.
Por ello se ha dicho, en ocasiones, lo siguiente: “La recauda-
cion es tan noble que a pesar del funcionario hay tributacién” y
“El fisco ha demostrado incapacidad para controlar al contri-
buyente y necesitado de mayores recursos, pero ante la imposi-
bilidad de superar su propia incapacidad, opta por elevar las
tasas de los impuestos existentes o en crear nuevos
gravamenes’.

El método de los signos externos se utilizdé por primera vez
en 1961 para determinar si el ingreso declarado era el correcto
y si no cual deberia ser. Estando de vacaciones en el mes de
mayo en un puerto del pais y preocupado de una labor que se
me habia encomendado, llamada de regularizacién fiscal, sin
tener el derecho de visitar el negocio del contribuyente y
mucho menos pedirle acceso a su contabilidad, reparé, en un
establecimiento comercial en que me encontraba, que estaba
lleno de clientela y que eso era normal en ese negocio.
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Reparando en un almanaque de ese establecimiento el
nombre del contribuyente y habiéndole estimado un ingreso
que consideré bajo, $3,000.00 diarios, sali a escoger otros
cuatro negocios importantes para aplicar el mismo sistema:
uno con mas de veinte empleados y de gran volumen en
mercancia le estimé $20,000.00 diarios; y asi segui con otros.
Al retornar al Distrito Federal solicité que se me indicara qué
ingreso mensual era el que declaraba el primero y resulté con
un promedio de $90.00 diarios y el segundo con $500.00
diarios y asi el resto.

El problema se soluciond para toda la labor, procurando
tener un retrato escrito de los signos externos del negocio; na-
mero de empleados; su activo circulante; su publicidad en pe-
riddicos o en la radio; etc. Incrementos nunca vistos por el fis-
co federal y que no ha vuelto a tener, se lograron de 1961 a
1964.

Sin embargo, es el contribuyente menor y mediano, no
debemos olvidar, en donde el impacto econémico que le signi-
fica pagar fuertes diferencias por el pasado, m4s incrementar
los pagos del impuesto mensual ordinario y atin quedarle pen-
diente el problema del impuesto sobre la renta y el del perso-
nal que no tiene manifestado, puede producir consecuencias
no deseadas: clausuras.

Hoy, los “técnicos” del fisco federal han expresado que
hay entidades del pais que en aras de una rapida recuperacién
de impuestos omitidos y a bajo costo, echan a perder afios de
concientizacidn y de educacién que ellos han venido efectuan-
do; que “ante la evasi6n fiscal y las limitaciones de recursos a
que se enfrenta cualquier administraci6n tributaria, surge con
frecuencia la inquietud de implantar métodos de contacto con
los contribuyentes que produzcan a corto plazo y a bajos costos
financieros, determinados volimenes de recursos para el era-
rio pablico. Se trata de métodos, con objetivos limitados que
desvian a la administracién tributaria de sus verdaderas fun-
ciones”; que “estos métodos pueden calificarse de estaticos, ya
que el objetivo fundamental que persiguen es la recaudacién e
impiden la verificacién del cumplimiento del contribuyente
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con la Ley y dificultan la obtencién de informacién indispen-
sable para evaluar correctamente las causas de la evasién fis-
cal”; que “los verdaderos sistemas de fiscalizacién deben ser
dinédmicos y estar encaminados a verificar el cumplimiento de
las obligaciones fiscales ademas de ser capaces de propor-
cionar la informacién necesaria para el perfeccionamiento de
la legislacién y administracién tributaria”; que “los sistemas
estaticos pueden tener efectos recaudatorios favorables en fun-
cién a su costo financiero, a corto plazo; sin embargo, si se
evalian a mediano y largo plazo, resultan autodestructivos ya
que se frena la evolucion de una sana administracién tributa-
ria y hace perder a los ciudadanos la conciencia fiscal que se
les ha estado creando en el tiempo y a través de diversos méto-
dos; con ello, se reduce la elasticidad y el dinamismo que debe
tener la recaudaciéon de una economia en proceso de creci-
miento, como es el caso de México. Los sistemas dindmicos de
fiscalizacién no tienen estos defectos, aun cuando a corto pla-
zo sus efectos recaudatorios en funcién del costo financiero
sean menos ostensibles” (1).

O sea, que el millén de pesos recaudados en el Estado de
Meéxico por actos de fiscalizacion del fisco federal es producto
de una labor dinamica, de concientizacién y educacién; en
cambio los 211.0 millones de pesos determinados y recaudados
son producto de una labor estitica y autodestructiva (2).

México solo tiene dos formas de incrementar la recauda-
cidn tributaria: 1). —Aumentando las tasas de los impuestos
existentes o creando nuevos; y 2). — Atacando, mediante una
intensa labor de fiscalizacién, la evasién fiscal. Sélo se ha
hecho lo primero y no lo segundo.

Veamos en detalle algunos ejemplos de esa labor estitica
y autodestructiva, realizada en el Estado de México y en el Es-
tado de Sonora.

(1) “Los inconvenientes de la regularizacién dentro de una fiscalizacién objetiva”, docu-
mento que se presenta para la Segunda Reunién Nacional de Directores del Area de
Ingresos de la Secretarfa de Hacienda y Crédite Piblico, presentado por la Direccitn
General de Legislacién Tributaria, en septiembre de 1976.

(2} Véase p. 56, primer pérrafo.
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Estado de México, Municipio A: (3)

Recaudacién del Impuesto Federal sobre Ingresos Mercantiles

1974

1975

$ .

' 687,666.07

Enero ‘
Febrero 424,465.14
Marzo 758,597.22
Abril 365,636.44
Mayo 563,878.68.
- Junio - 418,203.58
Julio 756,370.38 «
Agosto 512,752.19
Septiembre 798,463.02
Octubre 614,046.20 - .
Noviembre + 1'029,225.10
"Diciembre 662,434.63

$ ‘
2'206,024.20
1'961,386.60
2'087,401.60
1'882,004.00
2'709,848.90
1'988,259.30
2'874,635.70
2'121,366.60

Esta labor se desarrollé en el municipio mas conflictivo
del Estado de México y fue realizada por un Contador Puablico
y cinco Pasantes de Contador Piblico en 14 meses.

Enero
Febrero
Marzo
Abril
Mayo
Junio
Julio
Agosto
Septiembre
Octubre
Noviembre
Diciembre

Municipio B:

1973

1974

1975

3

'14'285,822.75
11'927,802.90
14'048,080.80
13'094,835.00
13'679,496.32
13'279,754.86
13'789,767.85
13’561,981.40
17°510,351.40

$

17'255,562.81
13'522,095.72 -
15°019,957.22
19'676,778.00 =
16'211,741.00
19'102,063.20
19'759,455.80
19°680,905.50
18'372,652.10
18'655,608.83
22°'202,096.60
23°708,560.80

©s
21'351,558.10
22'625,637.28
21'832,875.10
21'441,196.29
25'833,194.70
25'782,141.40
27'122,005.50
27'875,332.00
21°988,252.00
24'954,458.50
26’964,305.90
24’860,861.20

125'177,893.28

233'167,477.58 291'631,813.62

(3) Datos que obran en la Direccion General de Hacienda del Estado.
(*) Mes en que se inicid la labor de fiscalizacién.
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La labor se llevé a cabo por un Abogado, un Contador
Piblico y seis Pasantes de Contador Publico.

La actividad de estos dos municipios es eminentemente
comercial no industriali e indudablemente que no todo el
incremento se debid a la labor de fiscalizacion, pero st creo
que fue ella la principal causa; y esto es el resultado de una la-
bor estitica y autodestructiva.

Con una labor estitica y autodestructiva se han descu-
bierto infinidad de contribuyentes con dictimenes de estados
financieros para efectos fiscales que no indican anomalias y
que estin emitidos con plena violacién de la ética profesional,
ocultdndose graves omisiones de ingresos; infinidad de comer-
ciantes e industriales declarando $30,000.00 de ingreso men-
sual y aceptando declarar en lo futuro, minimo, $300,000.00
o $600,000.00 mensuales, y esta cifra an no es el ingreso real.

Importancia del método indiciario. —El indiciario es un
método de gran eficacia cuando hay grave evasién por parte
del contribuyente y su rendimiento es mayor si se coordina con
el método tradicional de fiscalizacion que es la visita exhausti-
va en el examen de la contabilidad, registros y documenta-
cién del contribuyente.

Sirve para planear las visitas; a quién visitar y el porqué
los contribuyentes seleccionados; permite elaborar estudios
por ramos o giros de la actividad econémica; aprovecha extra-
ordinariamente los dictimenes de estados financieros para
efectos fiscales hechos con limpieza, pues estos sirven como es-
pejo frente a declaraciones del impuesto al ingreso global de
las empresas presentadas por contribuyentes del mismo giro;
descubre ficilmente el dictamen falso; es extraordinario si se
combina con los deméas métodos de fiscalizacién; etc.

Contra contribuyentes que omiten un 5 o 10% de sus
ingresos no es de gran utilidad, salvo que se haya avanzado
grandemente en su aplicaciodn, Para contribuyentes que no
omiten declarar ingresos pero que si alteran sus deducciones,
es de gran utilidad para descubrir el rengl6n en donde se escu-
dan falsos gastos, etc.
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Sostener que el papel de la fiscalizacion en la administra-
cion tributaria no puede consistir s:mplemente en incrementar
los recursos pablicos, es inobjetable en paises como en los Esta-
dos Unidos de Norteamérica en donde se calcula gue cuando
mucho un 5% de los contribuyentes son incumplidos, pero
cuando ese porcentaje es a la inversa: no exceden de un 5% en
México los comerciantes, industriales y profesionistas que
cumplen con honestidad sus obligaciones fiscales, la labor de
fiscalizacion debe tener como tinico y exclusivo fin el incre-
mentar la recaudacién mediante la paulatina disminucién de
la distancia entre lo que percibe el contribuyente y lo que
declara para efectos fiscales, ya que por decreto elio no se ha
logrado, ni se va a lograr.

En un pafs en que los contribuyentes practican la evasién
fiscal como si fuese un deporte, o éste se ataca con virulencia o
no queda mas remedio que seguir decretando nuevos impues-
tos o aumentos de los existentes, (inica forma de incrementar-
la recaudacién, mixime cuando las necesidades sociales van
€n aumento.

—189—



CAPITULO X1V

SISTEMAS DE FISCALIZACION A
LAS PERSONAS FISICAS

Introduccién. — Podemos aceptar que los mismos mé-
todos de fiscalizacién que se emplean para revisar la situacién
fiscal de una empresa, son también aplicables a la persona
fisica en tratindose del impuesto sobre la renta personal.

Este gravamen adopta, para la determinacién del im-
puesto a pagar, el método declarativo con inspeccion de
libros, pero descansa fuertemente en el método indiciario para
corroborar que lo que se declara va de acuerdo, cuando me-
nos, con el tren de vida del contribuyente.

La legisiacién francesa. — El Cédigo General de Impues-
tos francés expresa, en su articulo 168, que “En casos de
desproporcidon marcada entre el tren de vida de un contribu-
yente y los ingresos que €l declara, la base de imposicién del
impuesto sobre los ingresos de las personas fisicas es el monto
de una suma determinada en aplicacion de ciertos elementos
del tren de vida ajustados a la tenencia de bienes. . .".

En seguida el precepto enumera, en un cuadro, esos ele-
mentos de tren de vida del contribuyente, que son:
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1. —Valor de la residencia principal, deduciendo el espa-
cio, destinado al ejercicio de una profesién.

2. —Valor de las residencias secundarias, con la excep-
cion anterior.

3. —Servidumbre, institutrices, preceptores, etc.

4. —Numero de automéviles destinados al transporte de
personas.

5.—Yates o barcos de placer de més de cinco toneladas.
6. —Botes de placer con motor de borda.

7. —Aviones de turismo.

8. —Caballos de carrera.

9. — Arrendamiento de derechos de caza.

La doctrina francesa expresa que “no es un crimen fun-
damentar todo un sistema fiscal sobre signos externos, pero es
una hipocresia censar puertas y ventanas, servidores domésti-
cos, o caballos de vapor, alquileres, censos catastrales o volu-
men de ventas, corregirlos en funcién de baremos aleatorios y

pretender alcanzar, por esos medios, las rentas reales de los in-
dividuos” (1).

La legislacion espariola. —En los iltimos afios el fisco es-
pafiol ha dado gran importancia a la utilizacién del método,
sobre todo en tratidndose de la persona fisica. La doctrina es-
pafiola nos dice:

“El procedimiento indiciario de signos externos determi-
na la base imponible. Conviene destacar este hecho funda-

(1) L. Trolabas y ]. Céreze, “lmposition Forfaitaire des benefices industriels et Commer-
ciouix”, citado por Alfonso Cota Lozada, Tercer Tomo de su Obra Tratado del Impues-
to sobr= la Renta, p. 93.
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i
mental, porque muchas veces la expresiéon “signos de renta =
gastada” ha originado el error de creer que este procedimiento
fija solamente el consumo de las personas fisicas; no es asi, sino
que determina la base imponible, es decir, la renta
(consumo + inversion)” (2).

“El procedimiento consiste en esencia:
. v -
lo. —En la fijacidn legal de los signos externos utilizables.

20.—En la estimacion, también legal, del gasto impu-
table a cada signo externo.

30.—En la determinactdn de la base imponible como re-
sultados de multiplicar algunos gastos por los coeficientes es-
tablecidos y de sumar el gasto de otros” (3).

Los signos externos utilizables por la legislacion espaiiola,
son:

A.~Vivienda;

B. — Automaoviles;

C.—Los inmuebles de esparcimiento y recreo;

D. —Los cotos de caza y pesca deportiva;

E.— Las aeronaves, embarcaciones y caballerias de lujo;

F.—El ntmero de servidores; y

G.—La celebracién de fiestas, recepciones o cualquier
otra manifestacién que racionalmente pueda interpretarse co-
mo ostentacidon suntuaria, incluso las estancias con tal carac-

ter y cierta permanencia o periodicidad en hoteles o estableci-
- mtentos analogos.

(2} A. Cota Losada, obra citada, p. 101.
{3) A. Cota Losada, obra citada, p. 102
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Interesante es el estudio de los gastos imputables a cada
signo externo de renta gastada; reduccién de las valoraciones
segin base de poblacion; signos externos utilizados durante
parte del afio; determinacién de la base imponible; deduccién
de gastos y reducciones de la base imponible, eficacia de los ti-
pos especiales, desgravaciones y bonificaciones, cuando preva-
lece la base imponible por signos externos; presunciones relati-
vas a la imputacién de signos externos; signos de comunidad;
etc. (4).

Con la aplicacién del método de los signos externos de ri-
queza, los ingresos del fisco espaiiol se han incrementado no-
tablemente. Este método presenta el inconveniente, para la
persona fisica, de que invade los terrenos de la privacia de ca-
da persona. '

No se trata de comprobar, dicen los espafioles, hasta qué
punto es veridica la declaraciéon de ingresos, sino de si éstos
van de acuerdo con el tren de vida econémica del contribuyen-
te. Se visitan agencias de viaje, clubes de golf, hipédromos y se
sigue la pista a los que compran coches de elevado valor, sobre
todo a los que importan, seleccionandose para visita a los que
claramente ostentan “un buen pasar”. Enseguida se coteja ese
tren de vida con los ingresos manifestados.

El fisco norteamericano. —El fisco norteamericano
emplea el método indiciario tanto en la revisién de las declara-
ciones que presenta el contribuyente del impuesto sobre la
renta personal, como para seleccionar a las empresas que de-
ben ser objeto de una revisién fiscal. En tratandose del prime-
ro, muchas veces el mismo revisor o inspector fiscal compara
su situacién econdmica con la del contribuyente cuya declara-
cidn revisa de escritorio y si llega a la conclusién de que €l con
el mismo ingreso que declara el contribuyente objeto de revi-
si6n y familia similar no puede llevar el mismo tren de vida, ci-
ta al interesado para que le indique si percibe ingresos exentos

bonos de estado, por ejemplo—, porque con el ingreso

(4) Véase Capftulo Décimacuarto “Los Signos Externos de la Renta Gastada”, Obra citada
de A. Cota Losada.
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declarado no es posible el tren de vida que lleva. Muchas veces
el inspector fiscal realiza investigaciones sobre la clase de casa
en que vive el contribuyente; nimero de personas que depen-
den del mismo; si tiene hijos, cuidntos y a qué clase de escuelas
asisten — particulares u oficiales— ; cuantos automéviles se po-
seen y de qué modelo; si se tienen los pisos de la casa alfombra-
dos; si sale de vacaciones con la familia y a dénde; etc.

Ademas las instituciones de crédito tienen la obligacion
de informar a la administracion de impuestos federales de su
jurisdiccién, de todo depdsito que haga una persona fisica de
10,000.00 délares en adelante.

Nuestra legislacién tributaria. — El impuesto sobre la ren-
ta mexicano admite dos métodos para la determinacidon del
impuesto a cargo del contribuyente: el.declarativo con inspec-
cién de libros e indiciario basado en signos externos de ri-
queza, que varian segiin que sc esté frente a un comerciante o
industrial o uno que ejerce una profesion, arte u oficio en for-
ma independiente, pues no olvidemos que la ley de la materia
es de naturaleza mixta: es en parte real y en parte personal, o
sea, que redne caracteristicas del impuesto sobre la renta real
y dél impuesto sobre la renta personal.

Meétodo declarativo con inspeccion de libros. — Este méto-
do se aplica al que percibe ingresos en el ejercicio libre de una
profesion, arte, oficio, o actividad técnica, deportiva o cultu-
ral, asi como a los agentes de instituciones de crédito, seguros
o fianzas y agentes aduanales.

También se aplica el método cuando las personas men-
cionadas operen organizadas en agrupaciones profesionales de
caracter civil.

El método declarativo tiene el inconveniente de ser lento
y costoso para el fisco, asi como de que se guia esencialmente
por los libros de contabihidad del contribuyente y documenta-
cién relacionada con lo que en ellos se asienta y que indu-
dablemente tiene que coincidir con lo declarado.
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Por la forma en que se lleva a cabo la labor de fiscaliza-
cidn con este método, sus resultados en nada influyen en la re-
caudacién y mucho menos en el animo del grueso del contri-
buyente mexicano que es omiso en declarar el ingreso real.

Cuando la evasién es grave y s6lo una minima parte de los
contribuyentes declaran el ingreso real, la labor de fiscaliza-
cién debe tener como meta el reducir la distancia entre lo que
se percibe y lo que se declara al fisco. Desatenderse, por el mo-
mento de los problemas de deducciones —salve cuando surgen
“industrias” dedicadas a la venta de facturas apocrifas-- y en-
focar toda Iz labor en captar mayor ingreso.

Por lo que toca al profesionista o al artista o al que ejerce
un oficio o una actividad deportiva en forma independiente,
la gravedad de la evasi6n se agranda; sobre todo en el profe-
sionista que es el contribuyente moralmente m4s obligado con
el pafs, por cuanto que lo que es se lo debe a éste.

Es el contribuyente més preparado y por ende el que
practica la evasion en forma mas técnica, el que se percata con
mis claridad del dafio que se le hace al pais con su comporta-
miento.

Lamentablemente se ha utilizado, en contra de este
contribuyente, el sistema de fiscalizacién basado en sus libros y
documentacién que respaldan sus gastos, por lo que es dificil
precisarle omisién alguna, salvo cuando se coteja lo que una
empresa manifiesta haber cubierto a profesionistas libres, con
lo que éstos han declarado o tienen asentado en sus libros de
contabilidad.

El método indictario. —Este método es el indicado cuan-
do impera una fuerte ocultacién del ingreso percibido y debi-
damente tecnificado puede utilizarse para seleccionar a los
contribuyentes que no declaran la utilidad real, especialmente
para localizar el rubro o rubros de gastos que no concuerdan
con los estudios que por giros se tiene realizados.

Basta precisar el maximo de signos externos de riqueza de
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un contribuyente, asignarles el valor que en ingresos represen-
tan para éste y cotejar el resultado con el ingreso que se viene
declarando. Sin embargo, este método casi no se ha aplicado
por parte del fisco mexicano, pues ignora la forma de utili-
zarlo no obstante que la Ley del Impuesto sobre la Renta
expresa que el fisco “determinari los ingresos brutos de los
contribuyentes con los datos de su contabilidad y documenta-
cién, o tomara como tales los contenidos en su altima declara-
cion presentada, ..., o los estimard por los medios indirectos
de la tnvestigacion econémica o de cualquier otra clase, . ..”.

Por reforma introducida al articulo 48 de la Ley del Im-
puesto sobre la Renta, pero que entra en vigor hasta el 1o. de
enero de 1980, parece incorporarse en forma definitiva el mé-
todo indiciario para la persona fisica, empresario o no, al es-
tablecerse que cuando una persona realice en un aiio de calen-
dario erogaciones superiores a los ingresos, las autoridades fis-
cales pondran ello en conocimiento de dicha persona para que
explique y justifique la discrepancia. De ne hacerlo el intere-
sado, la discrepancia que resulte se estimara como ingreso y se
formulari la liquidacién respectiva.

Sin embargo, el propio legislador atenida sensiblemente el
efecto sicolégico que con el anuncio anticipado se hace de esta
novedad, al aclarar que las discrepancias que resulten no se-
ran consideradas como constitutivas del delito de defrauda-
cidn fiscal.

En México, por la gravedad de la evasion que se observa y
enriquecimiento ilegitimo de buen nimero de personas, el
método de los signos externos de riqueza es el indicado y no el
examen de los libros de contabilidad, que no reflejan la reali-
dad del contribuyente, pues ellos registran lo que éste quiere
que contengan.

En 1974, durante dos meses, se investigaron a cincuenta
profesionistas del Valle de México, la mayoria viviendo en las
zonas elegantes, tales como Lomas de Chapultepec, Polanco,
Chapultepec Morales, Ciudad Satélite, etc., con lujosos con-
sultorios o despachos, algunos gozando de merecido prestigio y
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el que maés declard por el ejercicio de 1973, fue la suma de
$185,000.00. Estos profesionistas jamas supieron a qué horas
fueron visitados sus consultorios o despachos y mucho menos el
dia en que se visitaron sus suntuosas residencias o casas. El re-
sultado de esta labor se archivd, seguramente porque pugnaba
con la labor dinamica, de concientizacion y de educacidon que
Hevan a cabo los “técnicos” del fisco federal.

Ya hemos visto que en el pasado nuestra hacienda pabli-
ca federal ha autorizado, en favor de los contribuyentes que
vienen conduciéndose con irregularidades en el cumplimiento
de sus obligaciones fiscales, sendos programas de facilidades
para aquellos que se produzcan con veracidad en el altimo
ejercicio de doce meses declarado, a cambio de perdonar los
cuatro anteriores por grave y escandalosa que haya sido la
conducta observada en esos ejercicios.

A partir de 1979, dichos programas de facilidades se ele-
varon a la categoria de ley al quedar plasmados en el articulo
84 A del Cédigo Fiscal de la Federacién y que he dado en lla-
mar el “Prondstico Deportivo Tributario”: juéguese a la eva-
stbn y cuando sienta que su buena suerte esti corriendo pe-
ligro — posibilidad de ser visitado por el fisco—, condiizcase
con veracidad en el dltimo ejercicio o presente declaracion
complementaria por éste si ya fue declarado y nada pasara a
los cuatro ejercicios anteriores. Si se quiere jugar otra vez al
riesgo, inciirrase nuevamente en la evasion y vuelta a empezar.

Las autoridades manifiestan que el contenido de esta dis-
posicién forma parte de la reforma fiscal, pero creo que ello
alentard mas a la evasion que al cumplimiento correcto.

Ante la incapacidad para actuar en contra de los contri-
buyentes incumplidos, el fisco levanta la bandera blanca ofre-
ciendo paz y tranquilidad a éstos. Esta politica fiscal es suma-
mente criticable, pues alienta la evasion trihutaria.
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CAPITULO XV

SELECCION DE TRIBUTOS

Introduccién. —Si dificil es la seleccion de un nuevo
impuesto cuando el concepto de tributar es elevado en los
contribuyentes, mas lo es cuando ese concepto es pobre, cuan-
do la calidad moral del contribuyente es baja.

Por ello es criticable que el Estado persista en su mania de
crear nuevos impuestos, en ocasiones disfrazados dentro de los
existentes como “‘tasas especiales”, o en aumentar las tasas de
los existentes, cuando la evasién de los que se hallan en vigor
es alarmante, pues con ello no hace mas que volver al desho-
nesto mas deshonesto y a reducir el namero de los contribu-
yentes honestos.

Cuantas veces se ha observado que ante la incapacidad
del Estado para atacar la evasién o temor de que la labor que
emprenda en tal sentido se vea desvirtuada por la desviacién
de su personal, o bien que no produzca de inmediato los
aumentos deseados, opte por el camino facil de aumentar los
impuestos existentes o de crear nuevos, o bien gravar todos los
servicios que prestan a los particulares.

Cuando esto Gltimo sucede surge de inmediato la pregun-
ta ¢y qué hace el Estado con lo que recauda por concepto de
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Impuestos? si servicio que presta su costo lo recupera bien con
una tasa o derechos, o bien a través de la contribucién espe-
cial.

¢Cudles son los limites que el Estado tiene para crear
nuevos impuestos? ¢Nada hay que lo pueda detener en su afan
de obtener mayores recursos tributarios? ;Qué nunca los im-
puestos pueden volverse contra el propio Estado?

Seleccién de tributos. — El Estado, para satisfacer las ne-
cesidades a su cargo tiene tres clases de tributos: el impuesto,
la contribucién espectal y los derechos o tasas.

Estas dos dltimas figuras tributarias sdlo se pueden exigir
en tratdndose de servicios piiblicos generales divisibles y en
tratdndose de servicios piblicos particulares o divisibles. Se ha
dicho que los Gnicos limites que estas prestaciones tienen, son:

a). —No aplicarse en tratindose de servicios cuya finali-
dad se ve obstaculizada por la fijacién de un precio, o

b). —Cuando la utilizacién del servicio piiblico es conse-
cuencia de una obligacién que el Estado impone, salvo que la
Frestacién del servicio produzca un beneficio al particular.

El fisco federal mexicano y en especial el Departamento
del Distrito Federal, han procuradoe gravar la mayor cantidad
de servicios que a los particulares se prestan, bien porque éstos
lo soliciten, o bien porque se les imponen por disposicion de
una ley. No se repara en si el rendimiento sera bajo o irrisorio,
el caso es decir: aleluya, he aqui una nueva fuente de ingresos.

Que ello resulte molesto al particular poco importa, sin
reparar que ese disgusto deberia de canalizarse hacia fuentes
mas productivas, o en otras palabras, se desgastan oportuni-
dades sin importar el 4nimo con que es recibido el nuevo tri-
buto, el caso es gravar y obtener algo.



Seleccion de impuestos. —Lauré nos habla de impuestos
irritantes e impuestos anestesiantes (1).

Si los impuestos constituyen un mal necesario, los que
mas irritan al contribuyente son: a). — Los que se pagan direc-
tamente, y b). —Los que parecen inevitables.

Los impuestos que el contribuyente no puede eludir o que
elude con mucha dificultad, tales como el aplicable a los sala-
rios cuando hay que presentar declaraciones; a la némina; al
consumo de la gasolina; al uso del servicio telefénico; los de-
rechos sobre la recogida de basura que mantienen en vigor al-
gunos municipios del Estado de Guerrero; los derechos por el
servicio de alumbrado piblico; son algunos ejemplos de los
que irritan sobre manera.

Los tributos cuyo pago siente el contribuyente son los mas
impopulares, los que mayores criticas acarrean a la admi-
nistractdn pablica, los que mas hacen que el contribuyente re-
pare en los gastos suntuarios del Estado, en los malos servicios
que éste presta; en la inmoralidad oficial, etc.

Sin embargo, Lauré nos aclara que cuando estos grava-
menes se determinan a través del método indiciario esto los
hace menos irritantes, porque el saber por el contribuyente
que no se gravo todo lo que deberia de haberse gravado es
alentador para éste.

El impuesto sobre traslacién de dominio es de los irritan-
tes, pero como la determinacién de la cantidad a pagar estd
supeditada a un avalio bancario que no siempre refleja la ver-
dad, ello lo hace mas pasadero para el contribuyente.

Como segunda categoria de estos impuestos tenemos
aquellos cuyo pago es inevitable, dificil o imposible de sustraer-
se totalmente a sus efectos.

El impuesto sobre salarios es el clasico ejemplo. Produce

" {1) M Lauré, Tratade de Polftica Fiscal, p. 318.
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miés irritacidn al alza moderada de las tasas de este impuesto, ’
que el alza inmoderada de los impuestos a los tabacos, o a las be-
bidas alcohélicas, o a los refrescos, etc. Pero es debido a que el
primero no se puede evitar y los otros si; a que el primero grava
un esfuerzo personal y los segundos la satistaccién de un placer,
de un goce.

Podra argumentarse que también el impuesto sobre salarios
puede evitarse con s6lo dejar de trabajar, pero el individuo razo-
nable tendréd que elegir entre el sacrificio contributivo, con los
benefictos personales y sociales implicitos, como es el obtener Ins
medios econémicos para subsistir &l y su familia y la evasién fiscal
con los sacrificios personales, normalmente de orden econémico
y espiritual, inherentes a esa postura. En cambio, en los impues-
tos sobre tabacos o de refrescos, ningiin perjuicio le repara el de-
Jar de pagarlos o bien, el consumo de esa mercancia produce un
goce que compensa el impuesto que se traslada.

Para Lauré, es la libertad de eleccion lo que hace que un
impuesto deje de ser irritante; el carecer de ella hace impopular
al gravamen.

Los impuestos anestesiantes, son los que a). — Permiten cre-
er en la existencia de una contrapartida; b). — Estan disimula-
dos en los precios’ y c). — Aquellos que se perciben por reten-
cién indirecta.

Aun cuando el rendimiento de todos los impuestos se desti-
nan a la satisfaccion del gasto piablico y hay por lo tanto una
contraprestacién indirecta, cuando esta contraprestacion se ob-
serva casi directa el gravamen es mas tolerado. Lauré cita el
ejemplo del impuesto del timbre, lo cual es cierto. En la mayoria
de las transacciones de naturaleza civil que se celebran entre par-
ticulares, compraventa de inmuebles, los contratantes sienten
que la operacién que han celebrado tienen todos los visos de le-
gabilidad y que sera sancionado como tal por el Estado cuando
el documento que la ampara lleva adherido timbres fiscales; en
pequenas poblaciones del pais, en ocasiones hasta timbres posta-
les se utilizan.

—202 —



Las prestaciones fiscales que en ciertas zonas del pais pagan
los agricultores o ganaderos para ayudar a sufragar el gasto que
el Estado presta para combatir plagas, no es visto con antipatia.

Los impuestos que estan disimulados en los precios se to-
leran mas que cuando el particular observa su monto. La tasa
especial del 15% aplicable a los ingresos de los restaurantes con
servicio de bar, vigente hasta el 31 de diciembre de 1977, era su-
mamente irritante, pero por ser aplicable a servicios sujetos a
precio oficial era imposible ocultar su monto en el precio.

Los impuestos indirectos son los que més facilitan su oculta-
cion en el precio de la mercancia o servicio y son de elevados ren-
dimientos y bajo costo en su control. Los impuestos a los tabacos,
a las cervezas o a los refrescos son ejemplos tipicos. Ningtn
problema tienen los comerciantes o industriales para trasladar
hacia adelante, disfrazado en ¢l precio, el monto del impuesto,
por elevado que éste sea.

“El procedimiento de ‘retencién en la fuente’ aplicado a los
impuestos sobre [a renta es particularmente analgésico, pues los
contribuyentes se sienten inclinados a admitir que sus recursos se
limitan a las cantidades netas que perciben y, por lo tanto, pres-
tan menos atencidén al descuento efectuado sobre sus ingresos
brutos” (2).

Se cita como principal ejemplo el impuesto a los salarios. de
gran rendimiento por el método de control que se ejerce, pero yo
diria, en tratindose del trabajador, ya que la retencién en la
fuente produce un efecto educativo, pues sabe que sobre el sala-
rio que se le ofrece se le deberd descontar, mensualmente el
monto del impuesto que lo grava.

Pero en tratandose de otras actividades la retenciéon en la
fuente puede no afectar al contribuyente, pues todo dependera
de la oferta y la demanda. La mayoria de las empresas extranje-
ras establecidas en el extranjero que han contratado empréstitos

(2) M. Lauré, obra citada, p. 329
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o ventas en abonos, no aceptan la retencién de impuesto alguno
sobre los intereses que perciben y mucho menos si el empréstito
se pactd en el extranjero.

El asalariado, en cambio, acostumbrado a la retencién ¥
casi siempre por la misma suma, llega un momento en que se ol-
vida del impuesto y sdlo habla de lo que efectivamente llega a sus
manos; el impuesto se volvié como un anestesiante, ya ni se sien-
te.

Pero creo que debemos de hablar de una 'ercera categoria
de impuestos o tributos: los que afectan la contrataciéon de mano
de obra.

En México, este tipo de gravamen es muy comin y no
queremos percatarnos que influyen, en forma negativa, al
incremento del desempleo, mano de obra, o dicho en otra for-
ma, constituyen un freno a la contratacién de mano de obra o
a la fuerte resistencia patronal para conceder aumentos de sa-
larios.

Gravamenes que desalientan contratar nueva mano de
obra y que influyen en la actual desocupacidn, son: la cuota
del Seguro Social a cargo del empresario; 5% sobre el importe
de las néminas para el INFONAVIT; 1% sobre néminas para
la educacién superior; 1 o 2% estatal sobre néminas. Y si la
cuota del Seguro Social a cargo del trabajador la absorbe el
empresario por presion sindical, la situacién se complica atin
mas.

Pero, y para el consumidor econémico, ¢cuales son los
‘impuestos que le resultan irritantes, inevitables y anestesian-
tes?

El impuesto al valor agregado que debera trasladarse
expresamente al consumidor final, as{ como el de servicios te-
lefénicos que se trasladan también expresamente al usuario,
resultan sumamente irritantes, sobre todo cuando contienen
tasas elevadas.
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Los impuestos que van trasladados en el precio de las
aguas envasadas, cigarrillos, bebidas alcohoélicas, etc., son ine-
vitables pero en los que hay libertad de eleccién ya que se trata
del consumo de bienes no indispensables y que de adquirirse
producen una satisfaccién al sujeto econdémico.

El impuesto sobre el alquiler de inmuebles y la casi totali-
dad de los impuestos indirectos que van ocultos en el precio
son impuestos anestesiantes, ya que €l sujeto econdmico se
acosturmnbra al mismo importe a pagar cada vez que lo hace.

Epoca de pago del impuesto. — Lauré nos expresa que los
impuestos se pagan con mayor gusto, incluso si son elevados,
en épocas de prosperidad; no asi cuando se pasa por una mala
época econdmica.

Esto es muy cierto, por lo que el fisco debe de conocer
cudles son las épocas buenas por zonas y regiones del pais; sa-
ber cuando debe de aumentar la recaudacién y cuando debe
de disminuir.

Exigirle a un agricultor que pague impuestos en época de
siembra o de seca, es pedirle peras al olmo, pero si se recuer-
dan sus obligaciones fiscales en el periodo de cosecha o cuando
hay lluvia que viene a salvar la cosecha, la recaudacién sera
éptima. En las zonas agricolas, los meses buenos del comer-
ciante son los que corresponden al periodo de cosecha por la
derrama en salarios; en las zonas ganaderas, en los periodos de
exportacion; etc.

Lauré recomienda acercar lo més posible la fecha de pa-
go al momento en que se ha producido el hecho imponible.

El impuesto al ingreso global de las empresas debe cubrir-
se dentro de los tres meses siguientes a la conclusién del ejerci-
co fiscal y si se hicieron pagos provisionales ello viene a ate-
nuar ain mas el impuesto del gravamen; el impuesto al ingre-
so global de las personas fisicas debe cubrirse en el mes de
abril del aiio siguiente al de la imposicién, menos los pagos
provisionales hechos.
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Senalar épocas maés retiradas del afio fiscal para cubrir es-
te impuesto, es tornar dificil la tributacion,
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CAPITULO XVI

LAS SANCIONES

Introduccion. —Para los contribuyentes las sanciones
en materia tributaria, de la naturaleza que sean, causan de-
sagrado en unos y temor en otros. Desagrado porque las causas
por las cuales se incurren en infracciones derivan bien por ver-
dadero desconocimiento de las disposiciones fiscales (1) 0 bien
se considera que el fisco no otorga las facilidades para el
cumplimiento oportuno y correcto de las obligaciones que las
leyes imponen. Temor, cuando vienen a empeorar la situacién
economica del contribuyente o éste considera que el Estado las
puede utilizar para establecer un escarmiento, que sirva de
ejemplo ante otros contribuyentes que se encuentran coloca-
dos en su misma situacion.

El objetivo de las sanciones reside en producir un efecto
en el dnimo del contribuyente para que recapacite sobre los
actos que al margen de la ley puede llegar a realizar en per-
juicio de la hacienda ptblica.

Clasificacién de la sanciones. —Las sanciones las pode-
mos dividir en dos clases: las pecuniarias y la privativa de li-
bertad o de prisién.

(1) Due sostiene que en matcHa tributaria es una aberracién ¢l principio general de derecho
que nos dice que “la ignorancia de la tey a nadie beneficia”.
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Las primeras, que impone la autoridad administrativa, se
subdividen en dos grupos: los recargos punitivos y las multas.

Cuando los contribuyentes tienen un elevado concepto de
la obligacién de tributar procuran ne incurrir en las casuales
de las penas pecuniarias, ya que si el pago correcto de los im-
puestos les merma considerablemente lo que han obtenido sa-
ben que el remanente deben de protegerlo.

La segunda, que impone la autoridad judicial, es la que
mas temen los contribuyentes.

De los recargos punitivos. — Los recargos punitivos tienen
como finalidad el desalentar al contribuyente incurrir en mo-
ra; es, digamos, el equivalente a la pena convencional en el
Derecho Civil: de no cubrirse con puntualidad una deuda, se
pagaran por el moroso determinada tasa de interés mensual
hasta que aquella se cubra.

Para que los recargos punitivos produzcan su objetivo,
deberan estar representados con una tasa de interés superior a
la que priva para los préstamos bancarios. Por ello nuestra ha-
cienda publica sefiala cada afio en la Ley de Ingresos de la Fe-
deracién la tasa del 3% mensual, hasta llegar al 100% de cré-
dito no cubierto. De continuar incrementandose la tasa de in-
terés legal en el mercado monetario, que casi llega al 2% men-
sual, aquella deberid aumentarse.

En la legislacién fiscal federal norteamericana los recar-
g0s punitivos no tienen un limite, lo que trae como consecuen-
cia que éstos lleguen a superar el monto del impuesto omitido.

Podria pensarse que esta politica, de no poner un limite a
los recargos punitivos, puede producir un mayor efecto psico-
logico saludable que cuando hay un limite.

Sin embargo, cuando el concepto de la obligacion de tri-
butar es pobre y mucha culpa de esta situaciéon reside en el
propio Estado, los recargos punitivos a nadie preocupan. Has-
ta hace unos cinco o seis afios el limite de los recargos punitivos

—208-—



en materia federal era hasta llegar al 48% de lo omitido; al -
incrementarse éste limite al 100%, el problema de la evasién
no disminuyd.

Ademas, cuando la moneda est4 perdiendo valor y la im-
pugnacidn puede traer consigo el que transcurran varios afios
antes de que el fisco pueda hacer efectivo el impuesto que se
reclama, la existencia de un limite puede resultar hasta costea-
ble al contribuyente el impugnar un crédito, aGn a sabiendas
de que no le asiste la razén. Incrementar extraordinariamente
la tasa para hacer incosteables esta conducta o bien eliminar
el limite, ocasionard mayores dafios al pequefio y mediano
contribuyente que al importante.

De las multas. —La multa tiene como finalidad el casti-
gar toda violacién que se cometa a las disposiciones fiscales, en
especial aquellas que traen o puedan traer consigo un daiio
econémico al erario. '

No interesa aqui, sino en el campo de la técnica fiscal,
hablar de las distintas clasificaciones que de las multas se han
hecho, sino examinar la politica que se sigue para determinar
el monto de ellas.

El legislador mexicano ha establecido un sistema de mul-
tas que van desde un minimo de $10.00 hasta la méixima de
tres tantos de lo omitido. El grueso de las infracciones que no
traen o no pueden traer consigo la omisién de impuestos se
sancionan con $50.00 o $100.00, lo que provoca que el propio
fisco se sancione, pues en la mayoria de estos casos le cuesta
mas todo el procedimiento que va desde el descubrimiento de
la infraccidon e imposicién de la multa y cobre de la misma,
que el importe de ésta.

Pero cuando la infraccién trajo consigo la omisién de im-
puestos, ¢es correcto sancionarla con una multa equivalente a
uro, dos o tres tantos de lo omitido? ¢Qué con una multa de
esta naturaleza no se esta sancionando también a la empresa?
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Una elevada multa puede ocasionar efectos perturbado-
res en la economia del negocio, porque de éste sacara el
contribuyente el importe para pagarla.

En la legislaciéon de algunos paises sudamericanos la mul-
ta puede llegar hasta diez veces de lo omitido. En cambio en la
legislacién federal norteamericana, la multa maxima es de
medio tanto de lo omitido. La razon reside en que no se quiere
sancionar al negocio o al patrimonio del contribuyente, para
que siga contribuyendo al desarrollo de la economia, sino pre-
cisamente al que ocasioné esa omision y nada mejor que la pe-
na privativa de libertad.

Pienso que multas de uno, dos o hasta tres tantos de lo
omitido, tienen su origen en la incapacidad del fisco para san-
cionar directamente al culpable, al contribuyente, olvidindo-
se o queriéndose ignorar que es el negocio el que soportara el
efecto de la elevada sancion pecuniaria, que puede frenar el
desarrollo del mismo y por lo tanto, el efecto de la sancién se
revierte también al propio fisco.

Hay reglas para la imposicion de las multas, para deter-
minar el monto de éstas en cada caso, pero cuando el grueso
del contribuyente vive al margen de las leyes tributarias y son
miles las infracciones que a diario se cometen, ello provoca la
desviacion del personal oficial que esta en contacto directo con
el infractor e imposibilidad del fisco para poder castigar con
justicia y equidad. Tendra, en estos casos, que implantar car-
tabones a seguir, segin la clase de infraccién, monto de lo
omitido o posibilidaa de que se hubiese omitido, asignando a
la misma motivacién a situaciones parecidas pero no iguales.

Siempre se ha sostenido que las multas nunca deben to-
marse en cuenta como importante fuente de recursos, pues su
finalidad es otra: castigar toda infraccién para evitar nuevas
violaciones. Sin embargo, en paises como en México, cuando
las infracciones por parte de los contribuyentes estan a la or-
den del dia, la recaudacién por concepto de multas supera :
buer: niimero de impuestos especiales en su rendimiento.
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Muchos de los municipios mexicanos completan su gasto
con lo que recaudan por concepto de multas. Los fines de se-
mana son los mas productivos (2).

Es pues imposible desconocer la importancia de las mul-
tas como fuente de recaudacién.

En cambio, en los paises avanzados se rechaza a la multa
como importante fuente de recursos. “Las multas no tienen
importancia alguna como fuente de ingresos y suele cobrarse
sin pensar en que hayan de engrosar el tesoro pablico”. Las
“trampas de velocidad” de algunos municipios constituyen
una excepcién. Muchos motoristas han de contribuir bonita-
mente a las arcas de algiin pueblecito (o lo que es peor, al bol-
sillo de algtn agente o juez de paz) en cuyas garras tuvieron la
desgracia de caer” (3).

Privacién de la libertad. —No en todos los paises se recoge
la figura del delito fiscal, quizas pensando que el defraudador
no hace mas que defender lo que considera que es suyo. Pero
cuando el gasto publico se cubre con lo que se recauda de los
contribuyentes por concepto de impuestos, lo que éstos dejan
de pagar origina un dafio al erario y por ende al pais. Es la pe-
na privativa de libertad la que mis temen los contribuyentes,
sobre todo por aquellos que por honestos y personas de bien
pasan en su localidad o en todo el pais.

El fisco norteamericano, percatado del extraordinario
efecto psicolégico que produce en los contribuyentes in-
cumplidos una consignacion penal por fraude, cuando des-
cubre que un importante hombre de negocios o que es bien co-
nocido en toda Norteamérica, ha eludido fraudulentamente el
pago correcto de sus impuestos, procura darle toda la publici-
dad posible al juicio a fin de que ello produzca efectos en el
animo de aquellos otros contribuyentes que guardan una si-
tuacién similar, pero que es dificil descubrirlos, para que se
autodenuncien y enteren lo omitido.

(2) Un pequeiio Municipio portuario mexicano enviaba todes los domingos a su patrulla a
esconderse entre los cafiaverales en espera de campesinos con copas para arrestarlos e
imponerles una mulia necesaria para cubrir sueldos.

(3) Harold M. Graves, “Finanzas Pablicas”. p. 539.
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E!l problema de las sanciones en México. — Bien podemos
sostener que el 90% de los contribuyentes del pais son acre-
edores al pago de recargos punitivos y de multas. Saben
nuestras autoridades federales y locales de la necesidad de es-
tar reduciendo sustancialmente estas penas pecuniarias, por la
imposibilidad del grueso del contribuyente de cubrirlas cuan-
do se le imponen o exigen.

Por lo que toca a la pena privativa de libertad si preten-
diera imponerse a todos los que son merecedores de ella enton-
ces todo el pais tendria que convertirse en prisién, o bien de
pretender meter a la céarcel a todos los defraudadores, enton-
ces quién pagaria los impuestos para construirlas. Quizis por
esto nuestras autoridades prefieren elevadas multas y los
contribuyentes no se escandalizan por ello, pues saben que en
este caso pierden dinero perc no su libertad.

Salvo el caso de las facturas apécrifas y el problema del
café, el fisco federal mexicano ha ejercido esta pena con ver-
dadera timidez. Ademas; no ha sabido escoger correctamente
los casos, dandose situaciones como la ocurrida en una ciudad
del norte en que se consignd a un contribuyente de elevada
edad, que al ser puesto en libertad por cubrir de inmediato lo
evadido fue recibido a la salida de la prisién como todo un
héroe.

Ha habido casos en que la ignorancia del contribuyente
es la principal causa de que incurra en un delito fiscal, como
el del impresor de un municipoio que en su muestrario de tra-
bajos hechos, expuesto en el escaparate, estaban calcamonias
que usaba el Registro Federal de Causantes. No tenia idea de
que se le habia encargado un trabajo reputado como delic-
tuoso.

Creo que es bueno que nuestra hacienda pablica federal
revise con detenimiento la politica fiscal que ha seguido en
materia de sanciones y que en ninguna forma ha contribuido a
reducir el problema de la evasion fiscal en México.

Debe también eliminarse la clausura del negocio o es-
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tablecimiento como sancién en virtud de que con ello se oca-
siona un dafio econémico no sélo al contribuyente, sino tam-
bién al propio fisco y al pais mismo.

La clausura de un negocio por falta de pago oportuno de
sus impuestos origina que deje de seguir operando y generan-
do ingresos para las dos partes: contribuyente y fisco, y si el ne-
gocio es de importancia para la vida econdmica de la zona, és-
ta resiente la suspension de sus labores. En igual forma los ter-
ceros que proveen de bienes o servicios a ese negocio.

El fisco tiene a su disposicion otras medidas de caréacter
administrativo con las que puede hacer frente al problema de
la falta de pago oportuno de los impuestos. Si es la mala si-
tuacion del negocio lo que trae consigo que se incurra en mo-
ra, clausurandolo significaria colocarlo en peor situacion de la
que ya se encuentra.
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CAPITULO XVII

EL COMPORTAMIENTO DEL
PERSONAL HACENDARIO

Introduccion. —El personal hacendario, con su compor-
tamiento, tiene una extraordinaria influencia sobre la con-
ducta del contribuyente. Sin embargo, quizas debido a que
casi no se le toma en cuenta al elaborarse una politica fiscal o
en las novedades que se introducen en nuestra legislacién, pro-
ducto de un pequefic grupo que considera que las “ade-
cuaciones” son para los contribuyentes y no para el personal
administrativo que tendra a su cargo el vigilar el cumplimien-
to de las mismas.

Por ello es comin observar en la provincia que a poco de
entrar en vigor importantes reformas impositivas se redinen,
para estudiarlas y entenderlas, contadores de empresas con el
personal de las oficinas receptoras, porque también éstos nece-
sitan saber de las nuevas obligaciones para evitarse responsabi-
lidades o qué contestarle al pablico que le pregunta.

51 a lo anterior agregamos que cada vez que hay cambios
en los altos funcionarios, generalmente cada seis aios, los
nuevos se sienten con el derecho de ofender al personal admi-
nistrative diciendo que “ahora las cosas marcharin mejor”, o
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que “no se toleraran desviaciones”, o que “todos deberdn aho-
ra de andar rectos” ...y al poco tiempo ese personal admi-
nistrativo, vejado y ofendido, observa que las cosas siguen
igual, seguramente que no se sentirdn obligados a dar un me-
Jor trato al contribuyente que el que éste recibe de sus supe-
r10TEes.

En el ambito tributario al personal que mas se critica por
los nuevos funcionarios e imponiéndole nuevas modalidades
en su actuacién o introduciendo reformas administrativas pa-
ra corregir lo que consideran indebida conducta, son: el per-
sonal de auditoria fiscal, el personal de aduanas, y el personal
de oficinas receptoras.

Causas del mal comportamiento. —Como causas que
contribuyen a que no siempre se sienta que se cuenta con el
apoyo del personal administrativo y que éste se constrifie a
cumplir con el trabajo que se le encomienda, tenemos:

a). —Los bajos sueldos. Cuintas veces hemos observado a
personal hacendario con importantes funciones a su cargo te-
niendo como remuneracion el salaric minimo general de la zo-
na econdmica en que €l reside o bien una remuneracién que
por lo delicado de su labor lo hace objeto de constantes insi-
nuaciones (1).

Por ello en algunos paises, Estados Unidos de Norteamé-
rica, las plazas mas bajas estdn eliminadas de la dependencia
encargada de las cuestiones tributarias, salvo las del personal
de intendencia, a fin de reducir este problema.

b). — Nulos incentivos. El personal no experimenta repa-
racion en su persona por parte de los altos funcionarios, de ahi
que no se consideren obligados a rendir mas alla de lo que es
su trabajo ordinario.

Conforme en que es imposible para los altos funcionarios

(1) Para el desarrollo de 1a labor de regularizaci6n fiscal que se efectué en 1961 en la zona
de La Merced en el Distrito Federal, que por cierto es la comercialmente mis rica del
pafls, se utilizé personal con salarios minimos.
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el atender a todos y cada uno del personal que constituye a la
dependencia, pero bien podrian hacerse presentes a través de
incentivos o de estimulos que premiaran la dedicacion y supe-
racion demostrada en el trabajo.

c).— Los cambios de administracién. El cambio de admi-
nistracién originado por substitucién del titular de la depen-
dencia hacendaria es esperado con temor y esperanza por el
personal administrativo. Temor, por cuanto que ello traera
consigo nuevos funcionarios que seguramente introduciran
cambios administrativos, que vienen a alterar la tranquilidad
existente a partir de la fecha en que concluyeron los que intro-
dujeron los funcionarios salientes; y esperanza, porque quizas
los nuevos elementos reconoceréan la capacidad que se estima
se tiene sobre los problemas administrativos o bien, quizas has-
ta alguien conocido se pudiera aparecer.

Ha habido unidades administrativas formadas exclusiva-
mente con personal de confianza o supernumerarios, cuyos
nombramientos son a lo sumo anuales, que al sobrevenir un
cambio los nuevos funcionarios se sienten con el derecho de re-
novar o substituir, sobre todo a aquellos que tienen a su cargo
el manejo de determinado nimero de personas y quienes lle-
garon a esos supuestos por sus merecimientos debido al conoci-
miento que adquirieron durante los afios que formaron parte
de las llamadas “infanterias”. Esto ocasiona que no siempre el
ascenso se vea con agrado, especialmente cuando faltan uno
o dos afios para el cambio de nuevo régimen de gobierno y
mucho menos si faltan meses para que ocurra ello, pues esto
puede significar el ser removido.

El personal que es substituido sin razén alguna, simple-
mente porque ejercia un poder de mando, reacciona con viru-
lencia al salir de la administracion hacendaria y es visto con
simpatia por las “infanterias” que se quedaron, pues reparan
que un ascenso puede ser la causa de su despido mafiana, con-
tando con el apoyo de éstas en todo lo que puedan ayudarlos,
lo cual origina graves problemas a la hacienda piblica.

d). —Bajo concepto de tributar. Cuando el concepto de la
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obligacién de tributar es pobre entre el grueso de los contribu-
yentes, el personal hacendario se ve asediado por éstos para
qu€ no reparen en su persona o bien se aparten del camino le-
gal. Continuar haciendo avanzar a la legislacion o incremen-
tando notablemente las tasas de los impuestos, sélo producira
que el precio para continuar tolerando la inmoralidad se
aumente también.

Cuando el funcionario habla de imponer sanciones mas
enérgicas al personal que se desvie o bien de establecer nuevos
mecanismos para atacar este problema, lo Gnico que se logra
es que el precio por la desviacién aumente, porque dizque el
peligro ha aumentado.

En el pasado los organismos de contribuyentes no deja-
ban pasar ocasién propicia para quejarse amargamente de las
consecuencias de la inmoralidad administrativa, pero ello tra-
Jo consigo que en una ocasion se les dijera que quién era mis
responsable: el que ofrece o el que recibe, pues casi siempre es
el contribuyente el que empieza con insinuaciones.

Preparacién del personal hacendario. —Es un grave error
el destinar de inmediato al nuevo personal a las labores para
las que fue empleado o contratado, pues llega sin entender el
significado de la terminologia que se emplea o ignorando as-
pectos importantes que pueden influir en perjuicio de la ha-
cienda pablica. Todo nuevo personal, sin importar si va a des-
empetiar labores administrativas —de secretaria, archivista o
de recepcion de documentacién, o de informacion al
pablico— o de caracter profesional —abogado del fisco, o
contador piblico para visitas domiciliarias, o para resolver
consultas de los contribuyentes— , debe pasar previamente por
una escuela de capacitacién en la que se le prepare para las la-
bores a desempeiiar.

iCudntos abogados tienen su primer contacto con el de-
recho fiscal al momento de turnarseles la primera demanda
que en su vida profesional han visto de caricter fiscall Ven los
argumentos del contribuyente, ven las disposiciones que la
autoridad demandada invoca en la resolucién impugnada y de
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inmediato producen su defensa. Si le atinaron qué bien y si
no, pues a producir la contestacion de la nueva demanda que
se les turna. :

Contadores piiblicos que son enviados a efectuar visitas
domiciliarias sin siquiera una somera indicacién de cémo pre-
sentarse, requisitos esenciales a observarse, manera de iniciar
la visita, cdmo conducirla y cudndo debe darse por terminada.

Economistas sin el menor conocimiento de cémo es el
contribuyente; cuales son sus problemas més comunes; como
piensa, etc.

Secretarias que nunca habfan tomado dictado de una
terminologia que desconocen o que ignoran los aspectos for-
males mas importantes que deben observarse al plasmar en un
escrito la contestacién de una demanda; el empleado de ofici-
na receptora que sobre la marcha va aprendiendo lo que es su
labor, el aspecto delicado de ella, etc.

Ademas, ninguna otra rama del derecho estd en tan
continuos avances como la del tributario o fiscal, o los aspectos
administrativos de esta materia, por lo que es muy importante
que el fisco mantenga a su personal, administrativo y profe-
sional, al tanto de lo Gitimo que hay en la esfera de trabajo de
cada uno. Al abogado hay que tenerlo al dia de los avances de
la doctrina y legislacién tributaria; de las tesis que van soste-
ntendo los tribunales y en especial las de la Suprema Corte de
Justicia de la Nacién; hay que enviarlo a seminarios o cursos
sobre el derecho tributario. Lo mismo con los demés profe-
sionistas.

Hay gobiernos que percatados de la necesidad de prepa-
rar al nuevo personal para el desempeifio de las labores que
van a realizar tienen localizadas, en diversos puntos de sus
paises, centros de capacitacion, a los que debera acudirse du-
rante determinado nimero de semanas, segun el trabajo a des-
empenar. S6lo asi llegan con conocimiento del alcance de su
trabajo.
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Si a la falta de preparacién previa para el desempeiio de
las labores a desarrollar agregamos el que en ocasiones se
nombran como funcionarios a personas que carecen de los co-
nocimientos minimos de la materia o bien que el contacto mas
cercano que tuvieron en el pasado con los problemas fiscales
fue su anterior empleo, al momento de retenérsele mes tras
mes el impuesto sobre la renta aplicable a su salario, la si-
tuacidn se agrava.

Cuéntas veces hemos visto a responsables de dirigir labo-
res de fiscalizaciéon que son topografos o ingenieros agréno-
mos, o bien a dentistas, ingenieros o médicos, determinando
los impuestos sobre la renta e ingresos mercantiles a contribu-
yentes menores. Si siquiera realizaran estudios técnicos, pero
ni éstos podrian realizar por falta de experiencia en el ejercicio
de su propia profesion.

La preparacidn del abogado para conocer los problemas
fiscales, estar al tanto de los criterios de los tribunales; la del
contador piiblico para efectuar visitas domiciliarias con verda-
dero profesionalismo; la del personal administrativo que des-
empeiia labores importantes, ha ocasionado irversion de tiem-
po y dinero al erario, por lo que le es importante a éste el con-
servarlos.

El personal hacendario debe ver el desempefio de su labor
como el equivalente a una carrera administrativa y si a pesar
de ello se retira por ofrecerles el sector privado mejores emolu-
mentos o condiciones de trabajo, debido esencialmente a los
conocimientos que el fisco les ha dado, ello es bueno también
por cuanto que ese personal contribuird a que el contribuyen-
te se supere y esto a su vez a que el erario avance también.

De lo expuesto, podemos bien sostener que el personal
que presta sus servicios en la administracién tributaria se ha
vuelto mas profesional. Los conocimientos que dia a dia ad-
quiere tanto el personal administrativo como el técnico tienen
gran valor para el fisco, por lo que éste debe buscar la forma
de interesar al nuevo personal y de conservar al que tiene. Pa-
ra tales efectos, las haciendas de paises avanzados, han adop-
tado:
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a). — Programas de reclutamiento que expliquen las
oportunidades que se les ofrecen a los candidatos. General-
mente se acude a las universidades, pocos meses antes de que
se concluya el afio escolar, con el objeto de examinar y selec-
cionar a los que terminan.sus estudios profesionales y que se
han interesado en la carrera que en el sector publico se ofrece.

b). — Permanentes oportunidades de promocién. El per-
sonal debe sentir que est4 en él experimentar una promocién y
no en que por antigiiedad o turno le corresponda ello. La ad-
ministracién debe actuar en estos casos con verdadera impar-

cialidad y equidad.

c). — Programas de capacitacion permanente para todo el
personal. Buscar que tanto el personal administrativo como el .
técnico, estén al dia en las novedades de la actividad o trabajo
que desempeiien.

d). —Edicién de boletines de informacién administrativa
y técnica. Estas ediciones deben recibir el conocimiento de que
el material que contienen es de interés general para todos
aquellos que desempenan labores semejantes o iguales.

). —Estimular la integridad del personal. El fisco norte-
amiericano se jacta de que por cada tres mil empleados que le
prestan servicios se desvia uno en promedio (2).

La existencia de un personal capacitado ¢n todos sus ni-
veles y elevada integridad en el mismo, indudablemente que se
traduce en grandes beneficios para la politica fiscal que se ha
trazado (3).

Causas de la desviacion del personal. —Cuando el con-
cepto de la obligacion de tributar es muy pobre entre los
contribuyentes, €stos ejercen una fuerte presion sobre el perso-

(2} The American Way en Taxation; Internal Revenue, 1862-1963, p. 206. Ed. 1963,
Siempre he pensado que cuando sc actiia esencialmente frente a contribuyentes que
tienen un bajo concepto de la obligacién de tributar, la labor seré un éxito mientras la
desviacién no efecte a més del 5% del personal que se emplea.

(3) La recaudacién federal norteamericana tuve en 1962 un costo inferior a medio centavo
por cada dolar gastado.
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nal hacendario para lograr su desviacién y por ende su conni-
vencia para dejar de tributar correctamente. Es el personal
que tiene un intimo contacto con el contribuyente los que es-
tan mas asediados por éste, tales como los que realizan las visi-
tas domiciliarias, los que determinan los impuestos a pagar y
los que velan porque se cumpla en tiempo las obligaciones que
las leyes fiscales imponen — como la presentacién de los avisos,
declaraciones y pagos en tiempo—.

Pero cuando también en el personal hacendario sefialado
el concepto de la honestidad es bajo, éste presiona al contribu-
yente con cualquier pretexto para obtener de éste pagos o
entregas ilicitas de dinero. Y el problema asume proporciones
graves cuando en cada cambio de gobierno — federal, estatal
o municipal — ingresa nuevo personal o funcionario, que sélo
piensan en que estan frente a la oportunidad para resolver su
situnaciéon econdémica para el resto de su vida y... muchos
logran este objetivo.

El problema no radica en las infanterias del personal ha-
cendario sino en las cabezas de ellas, bien porque éstas recla-
man entregas periddicas a sus subalternos, bien porque éstos
observan que en casos de evasion grave hay determinaciones
de diferencias irrisorias que indican una anomalia en la solu-
cién de los asuntos, etc.

Los contribuyentes de provincia, segin su grado de com-
portamiento, ven con preocupacidn cuando los nuevos respon-
sables de las haciendas estatales provienen de otras partes de la
Repiblica, porque son personas éstas que no les preocupa que
al término de su labor, casi siempre seis afios después de
desempeiiar los cargos, gocen de poca simpatia en la entidad,
por el abuso que hicieron de su cargo, ya que al ser desplaza-
dos por el nuevo gobierno retornaron a sus lugares de origen.

Por ello los contribuyentes ven con alivio cuando el nuevo
tesorero o director general de hacienda radica entre ellos,
pues saben que deberan guardar un buen comportamiento o
no ser escandalosa su conducta, ya que al concluir el término
de sets afios continuaran viviendo en la zona y tendrin que so-
portar o recoger la cosecha que sembraron.
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Las entidades vecinas al Distrito Federal y municipios im-
portantes de ellas son las mas afectadas con esta situacién, ya
que casi siempre los responsables de las haciendas radican en
el Distrito Federal y por lo tanto no les preocupa el ambiente
nocivo que a su alrededor vayan a crear.

Contribuyente que no se doblega ante exigencias ilicitas,
se le buscardn pretextos para crearle problemas cuya solucion
por la via legal provocarin pago de honorarios y costas de
Juicio, asi como el otorgamiento de garantias que significaran
gastos adicionales —entrega de una fianza— o a sufrir el em-
bargo de bienes o de toda la negociacion, lo que hace que tar-
de o temprano el contribuyente que ha querido resistirse a
exacciones indebidas observe que le significa menor distrac-
cibn de su negocio, gastos y molestias el someterse a
“cooperar” con las autoridades.
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CAPITULO XVIII

EL SISTEMA TRIBUTARIO
MEXICANO

Introduccién. — La Constitucién mexicana, bajo el sis-
tema federal que adopta, reconoce la existencia de tres entes
con facultades impositivas: la federacidn, los estados y los mu-
nicipios.

El hecho de que puedan existir tres impuestos idénticos
gravando el mismo objeto, pertenecientes a tres entes, o bien
tres sistemas impositivos, indudablemente que ello afecta a la
marcha econdémica del pais.

Si a lo anterior agregamos que el fisco local puede actuar
en forma independiente del fisco federal, complicando ello las
obligaciones a cargo de los contribuyentes; que el Distrito Fe-
deral, sede del gobierno federal, también posee impuestos lo-
cales; que hay estados productores, que son los ricos, que ex-
portan parte de su produccion hacia los estados consumidores,
que son los pobres, absorbiendo buena porcién de la economia
de estas entidades sin pagar impuestos en las mismas, tenemos
que concluir que todo esto viene a influir en la vida econémica
del los habitantes del pais.

Soluciones dadas en México. — Este problema econdmico
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que deriva de la triple imposicién nacional ha sido atacado’
por la federacién de manera especial durante cerca de los alti-
mos cuarenta anos, siempre sobre la base de no debilitar al fe-
deralismo existente.

Primero, a fines del siglo pasado, se logré que se recono-
ciese por las entidades federativas que solo la federacién podia
gravar la entrada y salidz de mercancias del territorio na-
cional con impuestos aduaneros; la circulacion de ellos por
territorio nacional; el establecimiento de impuestos diferen-
ciales, etc., lo cual se incorporé en el articulo 117 Constitu-
cional.

Por reforma introducida a la Constituciéon en el articulo
73 fraccién XXIX, en 1942, se sefialaron cuiles son las fuentes
econdémicas que s6lo la federacién puede gravar y que ha dado
origen a lo que se conoce como “fuentes exclusivas de la fede-
raciéon”; sobre las restantes no previstas en esta disposicion,
tanto la federacidn, los estados y los municipios concurren a
gravarlas y que se conocen como “fuentes concurrentes”.

No obstante que los estados delegaron en la federacién las
facultades para gravar en forma exclusiva determinadas fuen-
tes econdmicas, la federacion se arroga facultades que no le
corresponden para gravar otras fuentes econémicas no delega-
das por los estados, con lo que segiin unos se viola el pacto fe-
deral; pero, segin otros, no hay tal violacién en virtud de que
la federacién puede establecer las contribuciones que basten a
cubrir el presupuesto, en los términos de la fraccién VII del
mismo precepto constitucional.

Desde la década de los treinta la federacion empezé a in-
vitar a los estados para que se coordinasen en los impuestos fe-
derales similares a los que éstos mantienen en vigor, a condi-
cidn de que deroguen todos los tributos que en una u otra for-
ma gravan lo mismo. Asf se logré que los estados se coordina-
sen al impuesto federal a la produccién y consumo de la cerve-
za, de cerillos y fésforos, de energia eléctrica, etc., y una vez
que hubo mayoria de entidades coordinadas, la federacién
promovié la reforma constitucional correspondiente, contan-
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do con el voto de las entidades coordinadas y en tal forma se”
fue apropiando de importantes fuentes econémicas.

Por ello los estados, sobre todo los mas importantes, al
surgir nuevos impuestos federales con el atractivo de la coordi-
naciéon y participacién en el rendimiento del impuesto,
siempre que derogasen su impuesto local gravando la misma
fuente econdémica, como el de aguas envasadas, cemento,
ingresos mercantiles, etc., se abstuvieron de coordinarse.

En 1969, al crearse la tasa especial del 10% en el impues-
to sobre ingresos mercantiles, se consigné en la ley de la mate-
ria que tendrian derecho a participar en el 40% del rendi-
miento de esta tasa las entidades que se coordinasen a ella,
aun cuando no lo estuviesen con la tasa general; en el entendi-
do de que las entidades que no lo hicieren perderian su parti-
cipacién, que engrosaria a las arcas de la federacién y con ello
obligando a los contribuyentes de esas entidades a pagar tres
Impuestos en lugar de uno: la tasa especial del 109%, la estatal
del 1% mas 15% adicional y la municipal del .20%. El atrac-
tivo para los estados renuentes a la coordinacién fue extraordi-
nario: derogar el 1.2% y adicional, a cambio de un 4%,

En diciembre de 1972 se deroga la tasa local en el i'npues-
to federal sobre ingresos mercantiles del 1.2% que se otorgaba
a los estados coordinados, creindose una sola tasa general del
4% con derecho a participar en ella en un 456%; de no existir
coordinacién, los contribuyentes de esas entidades reacias
cubririan: la tasa general del 4% y diversas especiales que van
del 5, 10, 15 y 30%,; la tasa local del 19, y adicional y la muni-
cipal del .20%.

Como es natural los contribuyentes de las entidades no
coordinadas fueron los que més presion hicieron para que sus
gobernadores procedieran a aceptar la coordinacién. El mis-
mo procedimiento se siguié con el resto de los impuestos fede-
rales gravando fuentes concurrentes, desapareciendo los im-
puestos estatales y municipales.

Es indudable que desde el punto de vista econémico lo

—227—



ideal es que exista, como lo ha dicho Ia Suprema Corte de Jus-
ticia de Argentina, para un solo territorio un solo impuesto.
Sin embargo, hay que aducir que esto constituye un fuerte
ataque al pacto federal.

El gobierno federal norteamericano promovié reformas a
su sistema impositivo con el fin de otorgar participacién a es-
tados y municipios en el rendimiento del impuesto sobre la
renta, siempre que no mantuviesen en vigor leyes o sistemas
que conteniesen, por ejemplo, indicios de discriminacién, pe-
ro hubo algunos municipios que renunciaron a esa participa-
cién, no porque desearan tener en vigor leyes consideradas co-
mo discriminatorias, sino simplemente porque sabian que si
aceptaban esa participacion ya no iban en el futuro a poder
dejar de prescindir de ella, con lo cual consideraban que
ponian en peligro su independencia o libertad econdémica y de
actuacion frente a la federacién.

En México, por razones politicas, ninguna entidad fede-
rativa se ha distinguido por su celo soberano.

En tanto se desarrollaba el sistema de coordinacién en
materia impositiva, se sostuvo la tesis de que siendo la nacién
la propietaria originaria de los bienes y recursos naturales a que
aluden los parrafos cuarto y quinto del articulo 27 Constitu-
cional y la federactén su representante, sélo ésta podia gravar
esos bienes y recursos naturales. Los estados no objetaron esta
tesis y asi se empezd a observar entidades ricas en dicho bienes
y TEcursos pero pobres en lo econémico por carecer de otras
fuentes econémicas.

En enero de 1980 entrari en vigor una nueva Ley de Co-
ordinacién Fiscal, conforme a la cual la federacién otorgara a
los estados y municipios participacién en los impuestos federa-
les, salvo los aduaneros y alguno otro, bajo un sistema que no
inspira confianza a los sefiores gobernadores, ya que serd el go-
bierno federal el que haga la distribuciéon que corresponda.

Para apoyar este nuevo ordenamiento, que examinando
con detenimiento sdlo permitird a los estados a establecer no
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mas de cuatro o cinco impuestos: predial, sobre néminas,
sobre traslacion de dominio, a los profesionistas independien-
tes y algo sobre rendimientos de capital, se expresa en la Expo-
sicibn de Motivos, lo siguiente:

“La Constitucion Politica de los Estados Unidos Me-
xicanos no ha separado las fuentes de tributacién que de-
ban corresponder a cada uno de los niveles de gobierno,
con la excepcidn de la fraccién XXIX del articulo 73 que
se adiciond a la Carta Fundamental y que reservo algunas
fuentes que se decidid quedaran gravadas exclusivamente
por la Federacién; pero en dicha fraccion no quedan
comprendidos los principales impuestos federales y, por
otra parte, nuestra Carta Fundamental no establece im-
puestos reservados en forma exclusiva a los Estados, ni a
los Municiptos”.

“El sistema constitucional permite a la Federacion,
en los términos de la fraccién VII del articulo 73, estable-
cer las contribuciones necesarias para cubrir el presu-
puesto de gastos de la federacion, sin que esto quede limi-
tado a los gravamenes enumerados en la fraccion XXIX
del propio precepto. Los estados, con apoyo en el articulo
124 tienen facultad para establecer las contribuciones ne-
cesarias para cubrir los presupuestos estatales y el articulo
115 da facultad a las Legislaturas de los Estados para
decretar los impuestos destinados a cubrir los gastos
pibiicos municipales'.

“La circunstancia de que los textos constitucionales
no delimitan campos impositivos federales, estatales y
municipales, determina que tanto el Congreso de la
Unién, como las Legislaturas de los Estados, puedan es-
tablecer contribuciones sobre tas mismas fuentes. Cuando
ello ocurre se da lugar a la doble o miltiple tributacién
interior, consecuencia de la concurrencia o coincidencia
en el ejercicio de facultades impositivas de Federacion y
Estados”.

“Debe reconocerse que la concurrencia impositiva
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estd permitida en la Constitucién e implicada en la frac-
aion IV del articulo 31 de su texto; pero de ello no puede
derivarse la conclusién de que el constituyente hubiera
querido que cada fuente fuera gravada con impuestos fe-
derales, estatales y municipales. La conclusién correcta
no puede ser otra que la que el constituyente no juzgé ne-
cesario o conveniente separar las fuentes tributarias
exclusivas de Federacion, Estados y Municipios”.

“Lo antes sefialado no impide, sino por el contrario
supone, que tanto el Congreso de la Unién como las Le-
gislaturas de los Estados actien con la prudencia necesa-
ria para no suponer gravimenes sobre la poblacién
contribuyente. Con esta prudencia ha ocurrido que cier-
tos gravamenes, como los relativos a la propiedad raiz,
han venido quedando reservados, de hecho, a los Estados
y otros, como el de la renta que grava a las empresas, han
sido establecidas Gnicamente por la Federacion’.

“La prudencia de los legisladores federales y estata-
les los ha Hevado incluso a buscar acuerdos para que sélo
una u otros graven determinada materia, compartiendo
el producto de su recaudacién y estableciendo las bases de
colaboraciéon administrativa en determinados impuestos
de interés comin para la Federacién y Estados. Surgié asi
el procedimiento de participaciones en impuestos, expre-
samente reconocido en la Constitucién Politica, que ha
constituido uno de los principales alivios a los problemas
derivados de la concurrencia impositiva”.

“El acuerdo entre Federacién y Estados no se ha li-
mitado a las fuentes de impuestos sefialadas en la Consti-
tucién, sino que se ha extendido a otras contribuciones
federales en las cuales los Estados y los Municipios reciben
participacién a cambio de abstenerse de gravar la misma
fuente. Esta abstencion no constituye una restriccioén o li-
mitacién que vulnere la soberania de los Estados; por el
contrario, dicha soberania se manifiesta y se ejerce cuan-
do una entidad federativa decide dejar en suspenso la
aplicacién de sus propias leyes o no dictarlas, a cambio de
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recibir participacion en el impuesto establecido por la Fe-
deracion”.

“El ejemplo mas caracteristico de armonia o coordi-
nacién entre Federacién y Estados en materia fiscal, lo
constituyd el impuesto federal sobre ingresos mercantiles,
por medto del cual se establéce un gravamen sobre el co-
mercio y la industria que se comparte entre Federacion,
Estados y Municipios, en relacién con el cual s6lo legisla
la Federacion y los Estados han realizado una amplia co-
laboracién en tareas administrativas’”.

“La uniformidad del impuesto al comercio y a la in-
dustria ha facilitado su desarrollo, al evitar que surjan
barreras o restricciones entre los Estados, las méas severas
de las cuales suelen ser las de caracter fiscal. Ello ha
hecho también innecesario que el Congreso de la Unién
haga uso de las facultades que le concede la fraccion IX
del articulo 73 de la Constitucién Politica”.

“Paralelamente y en muy diversas materias, los Esta-
dos se han venido acogiendo a participaciones otorgadas
por las leyes federales, absteniéndose de gravar las mis-
mas materias en los términos previstos en aquellas leyes;
pero como el sistema de participaciones se desarrolld his-
téricamente en diversas etapas y conforme a diferentes
criterios, resulta que en el conjunto del sistema tributario
federal, falta racionalidad en cuanto a la determinacién
de los impuestos en que si se otorgan participaciones y
aquellos otros cuya recaudacion se destina exclusivamen-
te a la Federaci6én. Falta también uniformidad y armonia
en cuanto al monto y procedimiento para distribuir las
participaciones entre las diversas entidades federativas”.

“Finalmente, la decisidén de la Federacién de trans-
formar y modernizar el impuesto federal sobre ingresos
mercantiles y sustituirlo por el impuesto al valor agrega-
do, como en Iniciativa por separado se ha propuesto a
Vuestra Soberania, obliga a revisar todos los procedi-
mientos de participacién y reunirlos en un solo sistema al
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cual la presente Iniciativa llama Sistema Nacional de Co-
ordinacidn Fiscal”.

“Dentro de dicho sistema, ya no se otorgan partici-
paciones sélo respecto de ciertos impuestos federales, sino
que la parte que corresponde a Estados y Municipios se
determina en funcién del total de impuestos federales,
incluyendo aquéllos que tradicionalmente se considera-
ron de recaudacién exclusiva de la Federacién, como son
los impuestos a las importaciones y a las exportaciones. El
mayor dinamismo del sistema fiscal federal en su conjun-
to, comparado con el de los impuestos federales partici-
pables”.

“Esta relacion es de 12.07% en el afio de 1978. Es
decir, que el conjunto de participaciones que recibiran
los Estados en este ejercicio en ingresos mercantiles, im-
puestos especiales y otras contribuciones de la Federa-
cion, es el 12.07% de la recaudacién federal total”.

“Esta Iniciativa no propone el aumento de este tanto
por ciento, no obstante que se reconoce que en general,
los Estados sufren serias carencias financieras; pues la re-
lacién ingreso-gasto de la Federacién no hace posible
efectuar en el ejercicio de 1979 una mayor transferencia;
pero al establecer el por ciento de la misma en la ley, evi-
tard que se siga deteriorando este importante renglén de
ingresos de los Estados, al mismo tiempo que los hace
compartir el aumento que en el conjunto del sistema fis-
cal espera la Federacion. Por otra parte, el sistema facili-
ta a futuro mejorar la participacién global de los estados
en la medida en que lo permitan las condiciones finan-
cieras de la Federacion. Esta mayor transferencia a futu-
ro, habra de justificarse mediante la asuncién por parte
de los Estados, de obras pablicas y servicios de caracter
local, que serédn realizadas o prestados con mas eficiencia
por las entidades federativas y que viene realizando la Fe-
deracidn ante la falta de recursos econémicos de aquéllas.
Estamos convencidos de que una mejor distribucién del
ingreso fiscal entre Federacién y Estados y una reasigna-
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cién de atribuciones entre una y otros, constituye un ins-
trumento idoneo para el fortalecimiento de nuestro fede-
ralismo”.

“Llegar a dotar de m4s recursos a los Estados, dara a
éstos la base econémica indispensable para que hagan lo
mismo con sus Municipios. El fortalecimiento de la insti-
tucién municipal constituye la base y garantia de nuestro
desarrollo democritico. Por ello, desde ahora, se man-
tiene en el contenido de la presente Iniciativa la exigencia
de que los Estados que se coordinen, entreguen a sus Mu-
nicipios cuando menos el 20% de las participaciones que
correspondan a aquéllos. Exigencia que no es nueva y que
se recoge de los textos de la Ley del Impuesto sobre Ingre-
sos Mercantiles proxima a ser derogada y de las disposi-
ciones contenidas en la mayor parte de las leyes que es-
tablecen impuestos federales participables. No se estable-
cen otras medidas en beneficio de la hacienda municipal,
en razén de que conforme al articulo 115 de la Constitu-
cién Politica, esto es facultad y responsabilidad de las Le-
gislaturas de los Estados”.

“Los Estados de la Repiiblica, en ejercicio de su
soberania, podran solicitar adherirse al Sistema Nacional
de Coordinacién Fiscal, en cuyo caso, la Secretaria de
Hacienda celebrara con ellos, un convenio de coordina-
cién fiscal que les dara derecho a participar en un Fondo
General de Participaciones formado con el 13.0% de la
recaudacién federal total que se incrementara con el por-
ciento que represente en dicho ingreso de la Federacién la
recaudacion de gravimenes locales o municipales que las
entidades convengan en derogar o dejar en suspenso.
Dicho fondo sera distribuido entre los Estados conforme a
bases establecidas en la ley que se propone y que se des-
arrollen en los citados convenios. A cambio de esta partici-
pacién, los Estados no impondran gravimenes o los man-
tendrin en suspenso, sobre las materias establecidas en las
leyes federales relativas a impuestos participables, modali-
dad que no se hace extensiva en relacién a otros impuestos
en los cuales no ha existido participacién a los estados”.
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“El acto de adhesién por convenio al Sistema Na-
cional de Coordinacién Fiscal tiene importancia relevante
para los Estados, ya que deja en suspenso, mientras dura el
convenio, algunos de los impuestos establecidos por su Le-
gislatura o impone abstencién al propio Estado, por todo
lo cual el convenio se rodea de formalidades especiales, de-
biendo ser aprobado, segtin lo dispongan las normas loca-
les, por la legislatura de cada entidad”.

“El H. Congreso de la Unién es también el poder le-
gislativo local del Distrito Federal. Con base en ello, esta
Iniciativa propone que el propio Distrito, sin que medie
convenio, quede adherido al Sistema de Coordinacién Na-
cional Fiscal al entrar en vigor la Ley a que se refiere la
presente Iniciativa”.

“Los Estados de la Republica, si asi lo prefieren,
pueden no adherirse al Sistema Nacional de Coordinacién
Fiscal, en cuyo caso, podran establecer libremente los im-
puestos que estimen convenientes, salvo los sefialados en la
fraccién XXIX del articulo 73 Constitucional, en rela-
cién con los cuales seguiran recibiendo las participaciones
sefaladas en las leyes federales”.

“Las participaciones tradicionales en impuestos fede-
rales y a(in el funcionamiento del Fondo General de Parti-
cipaciones que se propone, tienen como consecuencia que
las entidades que generan mayores volamenes de impues-
tos federales, son las que también reciben las mayores pro-
porciones por concepto de participaciones. Ello es natural
y debido; pero produce el inconveniente de que los Estados
de menor desarrollo econémico relativo, no obtengan de la
distribucién de participaciones, recursos que los auxilien
para acelerar su desarrollo social y econémico.
A través de un largo dialogo entre los Estados y la Federa-
cién, se ha encontrado un camino para aliviar situaciones
como la descrita a través de la creacién en forma perma-
nente, de un Fondo Financiero Complementario de Par-
ticipaciones que se distribuya entre los Estados en propor-
cién inversa a las participaciones que reciban del Fondo
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General y al gasto corriente en materia educativa que rea-
lice la Federacién en cada una de las entidades. En esta
forma y tomando en cuenta ademas, la poblacion de ca-
da Estado, pueden hacerse llegar recursos adicionales a
las entidades menos favorecidas con el funcionamiento
normal de participaciones. Ello ya fue intentado pero por
una sola vez en el ejercicio que termina. El 0.37% de la
recaudacion total federal, que se propone en esta Iniciati-
va para llevarla al citado Fondo Financiero Complemen-
tario, dari a los Estados en el ejercico de 1979 la cantidad
estimada de UN MIL MILLONES DE PESOS. Las enti-
dades que decidan adherirse al Sistema Nacional de Par-
ticipaciones compartiran los recursos del Fondo General
Complementdrio™.

“Como el Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal,
que se basara en las leyes y se desarrollara en convenios
que celebren los Estados y la Federacion, implica que los
Estados no graven las fuentes en relacién con las cuales
reciben participaciones, es conveniente, si se busca pre-
servar dicho Sistema y facilitar su desenvolvimiento futu-
ro, que se establezcan procedimientos para resolver los
problemas que pudieren presentarse y mantener las rela-
ciones entre la Federacién y las Entidades en un plano
constante de entendimiento”.

“El Estado que se considere afectado por decisiones
de la Federacion, podri acudir en juicio de nulidad ante
la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, con base a lo
dispuesto por el articulo 105 de nuestra Constitucidén
Politica. Las controversias entre la Federacién y una enti-
dad federativa han caido en desuso en nuestro derecho
pablico. Sin embargo, las mismas pueden involucrar im-
portantes aspectos de interpretacién juridica cuya solu-
cién adecuada corresponderi a nuestro mas Alto Tribu-
nal. Para ello se establece en esta Ley el procedimiento
correspondiente, en la conviccidn de que con ello se da vi-
da a nuestras instituciones constitucionales”.

_ “La colaboracién administrativa de los Estados con
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la Federacién para realizar tareas de recaudacién, fiscali- '
zacidn y en general de administracién de impuestos fede-
rales, ha sido una fecunda experiencia que ha demostra-
do un amplic grado de desarrollo de la capacidad admi-
nistrativa de las entidades federativas. Esta colaboracion
ha hecho posible, en los Gltimos afios, obtener un impor-
tante aumento en la recaudacion del impuesto federal
sobre ingresos mercantiles y de otros impuestos de la Fe-
deracién. Por esta razén la Iniciativa propone institu-
cionalizar los convenios entre la Federacién y los Estados
para realizar de coman acuerdo tareas de administracién
fiscal. En el caso del Departamento del Distrito Federal y
dado su caracter de érgano de la administracién pablica
federal, la colaboracién administrativa se realizara con
base en acuerdos que dicte el Ejecutivo de la Unién”.

“La Coordinacién de los sistemas fiscales de la Fede-
racién, Estados y Municipios no se inicia ni termina con
la Ley que se propone en esta Iniciativa. Con ella sélo se
estd cubriendo una etapa mas de un proceso iniciado
afios atras y que habra de seguir un largo camino en el fu-
turo”.

Otros sistemas federales. —En el sistema federal cana-
diense primero surgié la federacién y después los estados, por
lo que las facultades que aquél ente no delegbd a estos tltimos,
se entienden reservadas a ella. Por lo tanto, se sabe qué fuen-
tes econdmicas son las que pueden gravar los estados, no asi la
federacion.

En el sistema federal aleman, solo la federacién puede es-
tablecer tributos y otorgar participacién a las autoridades lo-
cales y municipales.

Nuestro sistema federal es idéntico al norteamericano y
en este pais los estados y los municipios le objetan a la federa-
cién palmo a palmo la invasién que ésta hace en materia que
se presume no es de la competencia federal. Ello influye en el
aspecto tributario y obliga a contribuyentes a pagar numero-
sas contribuciones locales. Obsérvese que los vehiculos de
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autotransporte que en su ruta pasan por cinco o diez entida-
des, llevan cinco o diez placas estatales de automéviles.

Es indudable que adoptar el sistema canadiense o alemén
viene a destruir los cimientos de nuestro sisterna federal, el que
por cierto simpre se esta manifestando que se esta fortalecien-
do pero en favor de la federacién y en detrimento de los esta-
dos.

Sin embargo, no debemos de desconocer que la existencia
de tres sistemnas tributarios: federal, estatal y municipal, afec-
ta la buena marcha de la economia del pais. Que hay entida-
des ricas, exportadoras de bienes a otras que son sélo consumi-
doras, que estan sangrando la economia de las llamadas enti-
dades pobres. Solo la federacién puede acudir en auxilio de es-
tas Gltimas, y ademas hacer una justa distribucion de la re-
caudacién en atencién a la riqueza econémica de cada enti-

dad.

Las entidades pobres ya quisieran ver gravada la capaci-
dad de consumo que tienen sus habitantes y de lo cual se apro-
vechan las entidades industriales del pais, que son las que ex-
portan hacia esas entidades.

Lo ideal seria encontrar una solucién que encontrase su
apoyo en nuestra Constitucién y no, so pretexto del ideal eco-
némico, violar a nuestra Carta Magna. De considerarse nece-
sario, deberfan introducirse reformas constitucionales.

Por ello Andreozzi, teniendo Argentina el mismo proble-
ma que México, sostiene (1):

“Puede afirmarse que, desde la época de nuestra in-
dependencia y soberania politica, la orientacién de la le-
gislacién impositiva ha sido la centralizacién.

A la total libertad de las provincias de dictar sus le-
yes tributarias y aduaneras, ha seguido la limitacién de

(1) M. Andreozzi, “Derecho Tributario Argentino”™,
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las primeras y la supresion de las segundas; politica que se
ha afirmado desde la sancién de la ley de unificacidn de
impuestos.

Cuatro leyes fundamentales tributarias demuestran
esa orientaciéon hacia la centralizacién: la de aduanas y
sus modificaciones; la de impuestos internos y sus modifi-
caciones; la de unificacién de impuestos, y la de réditos y
sus modificaciones.

Queda a las provincias el resto del campo tributario,
restringido y de relativo volumen econémico.

Se trata sin duda de un proceso de caracteres
complejos.

Por un lado los acontecimientos histéricos permiten
afirmar que las provincias argentinas han sido unidades
soberanas antes de la estructuracién institucional. Por
otro, aquélla no pudo subsistir con todas sus responsabili-
dades.

Mientras por razones de extension, riqueza y ubica-
cién geogrifica, algunas provincias han crecido con rit-
mo vertiginoso, otras, dominadas por un camulo de fac-
tores adversos, han encontrado en su autonomia un privi-
legio dificil de mantener. Son las mal llamadas provincias
pobres, que no lo son en realidad, pero que no viven en la
actualidad, con el ritmo de aquéllas que no tienen ese ca-
lificativo.

Esta es una de las razones poderosas en cuyo mérito
el concepto de centralizacién ha arraigado mas profun-
damente. La Nacion va en su ayuda con medios econémi-
cos y culturales obtenidos de todo el pais. Seriz ingenuo
negar la sustancia politica que hay en la centraliza-
cidn; . ..

Creo que la solucién que se esta dando para introducir la
unidad de nuestro sistema tributario, que exista un solo siste-
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ma impositivo y no tres, salvo con ligeras reminiscencias, es
bueno desde el punto de vista econémico pero contribuye a de-
bilitar el pacto federal en perjuicio de los estados. Una entidad
federativa cuya cartera la tiene la federacién, carece de inde-
pendencia econémica y esta sujeta a los vaivenes de la politica
que quiera seguir la federacién (2).

—

{2) Decia el gobernador de un estado: “si la politica es construir carreteras o escuelas, sélo
para cso me ayudard la federacién, aun cuando mi entidad tenga como prioridades
otros problemas™,
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CAPITULO XIX

LOS OASIS FISCALES

Introduccién. — La existencia de los “cielos fiscales” — tax
havens—, como los llaman los norteamericanos, u “oasis fisca-
les” —tax oasis—, como los llaman los alemanes, o “paraisos
fiscales” — fiscal paradises—, como los ilaman los franceses, se
debe a una sola causa: atraer capital extranjero que venga a
contribuir al desenvolvimiento econémico del pais o zona en
que operan los beneficios fiscales que se ofrecen. ‘

Sin embargo, buen namero de paises sufren los efectos
econdmicos de estos “paraisos”, bien porque les significa una
sangria econémica la salida de capital hacia esa zona, bien
porque pierden industrias que se van a instalar en ellos, o
bien, lo mas grave, porque se utilizan para simular opera-
ciones o remitir dinero so pretexto de pago de regalias o de
tecnologia, con perjuicios de los resultados finales de las
empresas que hacen esos pagos. Ademas, estos- “‘oasis’ se
emplean, en buen nimero_de ocasiones, para burlar las
restricciones sobre movimientos de divisas.

Con tal motivo, “la mayoria de las autoridades fiscales en
los paises avanzados estan introduciendo conunuamente me-
didas restrictivas para disuadir a las compaiiias de todo inten-
to de transferir sus ganancias a paises de baja tributacion (1).

(1} "Capital Coorporativo desea hallar un oasis fiscal . ..”, International Managmer.
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Por la extension de su territorio, por la pobreza que se ob-
s€rva en ciertas zonas, por la elevada desocupacion que en el
pais existe, por el congestionamiento industrial que se da en
ciertas regiones, México no se ha podido sustraer de tener sus
propios “paraisos fiscales”.

Elementos para la seleccion de un paraiso fiscal. — Para el
norteamericano Langer, los factores para la seleccién de un
paraiso fiscal son (2):

a). — La estabilidad econémica y politica de un pais y la
integridad de su gobierno.

b). —La actitud del pais hacia los negocios como paraiso
fiscal.

). —Aun cuando un pais se encuentre libre de determi-
nados impuestos, es necesario observar los demas impuestos o
derechos que se exigen.

d). — Preocupacién con los impuestos sobre herencias y le-
gados que pueden establecerse por el pais considerado como
paraiso fiscal.

€).—Los tratados internacionales que tenga celebrados
el pais reputade como paraiso fiscal, pues de no existir no
tiene éste la obligacién de proporcionar informacién a otros
gobiernos.

f). — La existencia de cambios de control.

g).—La posibilidad de realizar actividades substanciales
de negocios en el pais reputado como paraiso fiscal.

h). — La seleccién de un determinado paraiso fiscal puede
depender de la liberalidad de sus leyes corporativas.

i). —Los paraisos fiscales con derecho consuetudinario
ofrecen més ventajas sobre aquellos con derecho escrito.

(2} Marshall J. Langer, “1973 Survey of Foreign Tax Havens”, Ed. 1972,
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j). — Las facilidades de transportacién y de comunicacién
son sumamente importantes tales como las telefénicas, por
cable o telex con el resto del mundo.

k). —Las facilidades bancarias son también importantes.

). — El costo de la incorporacién y la extensién de tiempo
que ello lleva en €l paraiso fiscal.

m). — La extension de tiempo o de la duracién de las faci-
lidades fiscales, lo cual subsanan algunos paises dando la
garantia del tiempo por escrito.

Clasificacion de los paraisos fiscales. — Langer clasifica a
los paraisos fiscales en cuatro categorias:

a). — Los tradicionales paraisos fiscales con virtualmente
ningGn impuesto, tales como las Bahamas, las Bermudas y las
Islas Layman.

b). —Los que mantienen impuestos perc con tasas relati-
vamente bajas.

c).—Los que solo gravan los ingresos internos, pero
declaran exentos todos los que provienen del exterior.,

d). —Aquellos que permiten privilegios especiales, para
propositos limitados, tales como Luxemburgo y los Paises Ba-
jos.

Langer aclara que algunos paises que hasta hace unos 15
anos eran paraisos fiscales, como Canada, Cuba, Uruguay y
Venezuela, hoy ya no lo son. Que algunos han perdido su cali-
dad de paraiso debido a caos econémicos e inestabilidad
politica. Que por ejemplo Uruguay, una vez considerada como
la “Suiza de las Américas”, hoy es un pais en constante caos, de-
bido a huelgas, terrorismo, inflacién no controlada y emigra-
cién de muchos de sus trabajadores calificados y profesionis-
tas.
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Nuestro autor considera que virtualmente cualquier pais
podria calificar como un paraiso fiscal, cuando menos para
ciertos fines. Reconoce que muchos paises tienen leyes que
alientan el establecimiento de industrias nuevas o necesarias
para su desarrollo econémico, lo cual contribuye a crear fuen-
tes de trabajo, asi como a limitar importaciones o bien a reali-
zar exportaciones. .

Que en algunas ocasiones los beneficios fiscales se limitan
a determinada 4rea geogrifica del pais conocida como zona
libre o puertos libres, como la zona libre del Canal de Pana-
ma.

Que los Estados Unidos es utilizado por muchos extranje-
ros no residentes en &l como paraiso fiscal, al permitirles la in-
versién hasta ciertos limites libres de impuestos en depasitos de
ahorro hechos en bancos o asociaciones de ahorro y préstamos.

Meéxico, como paraiso fiscal. — México, en afan de lograr
un desarrollo industrial o de que se ocupe buena parte de la
numerosa mano de obra desocupada que aqueja al pais o bien
para evitar perjuicios al comercio fronterizo, ha recurrido a
diversos medios legales para alentar las inversiones nacionales
y extranjeras, bien expidiendo leyes de fomento a las in-
dustrias nuevas o necesarias para el pais (3), o bien creando
zonas libres de impuestos locales o aduanales, o bien promo-
viendo la descentralizacion industrial.

Podemos hacer la siguiente clasificacacion de los paraisos
fiscales existentes en México:

a). —Zonas de puertos libres.
b). —Zonas libres.

c¢) —Zonas mixtas (reinen caracteristicas de puertos
libres y de zonas libres).

(3) Se derogb en 1977.
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d). —Zonas de desarrollo industrial.
€).—Zonas “In bond”.

Puertos libres. —La Ley de Puertos Libres Mexicanos se
expidid con el fin de ayudar al desarrollo econémico de
aquellos puertos que permanecian marginados de toda activi-
dad, como lo eran los puertos de Coatzacoalcos y de Salina
Cruz. Para tal efecto la superficie que corresponde a la zona
de Puertos Libres y que se encuentra debidamente delimitada
y separada de lo que son los municipios de esos puertos, se con-
sidera como territorio extra aduanal y en consecuencia los
barcos que entren o salgan de ellos no quedaran sujetos a las
disposiciones aduanales.

La salida y entrada de toda clase de mercancias al recinto
de los puertos libres se hara sin que se causen los impuestos de
importacién o de exportacién y en consecuencia podran efec-
tuarse libremente toda clase de operaciones de carga y descar-
ga de productos y mercancias que lleguen o salgan por mar,
asi como su almacenamiento, desempaque, transformacién o
cualquier tratamiento de purificacién, refinacién o mezcla,
sin intervencion aduanal. Dentro de los perimetros de los
puertos libres no se causarin mds impuestos que los que expre-
samente sefiala la citada Ley de Puertos Libres Mexicanos.

La idea de los puertos libres es la de atraer mercancia
extranjera que salga de su punto de origen como materia pri-
ma o sin estar totalmente acabado el bien llegue a esos puertos
y aprovechando el bajo costo de la mano de obra de los mis-
mos salga hacia sus puntos de destino una vez purificado, refi-
nado, mezclado o terminado de elaborarse.

Sin embargo, dichos puertos libres no han tenido el éxito
deseado debido quizis a que las instalaciones maritimas o por-
tuarias no son las adecuadas, el caso es que no se ha producido
el objetivo buscado: que coadyuven al desenvolvimiento eco-
némico de la zona en donde se encuentran instalados.

Zonas Libres. —Debido al alejamiento de cierta porcién
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del territorio mexicane con los principales centros de produc-
cién del pais o bien porque para ciertas zonas no comunicadas
debidamente les resultaria altamente gravoso el obligarlos a
surtirse de todos los bienes que para su subsistencia requieren
sus habitantes, se han creado las llamadas “zonas libres” en to-
do lo que es la franja fronteriza del Estado de Sonora y la
peninsula de Baja California, asi como parte de Quintana
Roo.

A medida en que las industrias nacionales se han ido es-
tableciendo en esas zonas o que se han acercado a las mismas,
se ha ido limitando el nimero de articulos que pueden impor-
tarse sin el pago de los impuestos de importacién.

Tijuana, B. C., por ejemplo, se ha industrializado extra-
ordinariamente y tiene un comercio fuerte al que acude el
norteamericano, pero debido a las consecuencias econémicas
que podrian producirse de dar término a las zonas libres, es
por lo que afio con aiio se viene ratificando la existencia de és-
tas.

Sin embargo, buen nimero de articulos que se expenden
en las mismas son de produccién nacional y a medida que la
industria del pais puede vender su mercancia en esas zonas,
compitiendo en calidad y precios, se va reduciendo lo que de
“paraiso fiscal” aun les queda. '

Lo que la industria produce en esas zonas con materia
prima extranjera no puede ser introducido al resto del pais sin
el pago de los impuestos de importacion, a menos que tengan
el grado de integracion de materia prima mexicana que se exi-
ge para poder considerarse como producto nacional.

Zonas mixtas. — Debido a que el resto de la zona fronteri-
za norte —Estados de Chihuahua, Coahuila, Nuevo Leén y
Tamaulipas— siempre reclamaban la injusta competencia
que les hacia el comercio fronterizo norteamericano, asi como
el deseo de la industria norteamericana en aprovechar la ma-
no de obra mexicana que en exceso existe en esa zona, se auto-
riz6 al comercio de la misma para importar lo que se considerd
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como “articulos gancho”, o sea, los bienes o articulos de con-
sumo necesarto o generalizado para los habitantes fronterizos
y en esa forma desalentar al consumidor mexicano el ad-
quirirlos del comerciante norteamericano.

Por 1967 se autorizé el establecimiento de industrias nor-
teamericanas que viniesen a emplear mano de obra para el en-
samble de partes que diesen lugar a un producto final; lo cual
ha tenido singular éxito debido al bajo costo de la mano de
obra mexicana.

Las zonas mixtas lamentablemente han producido una
gran afluencia de mercancia extranjera hacia el interior del
pais, ya que el recinto extra aduanal no lo es una determinada
superficie, como en los puertos libres, sino que lo es todo el
municipio fronterizo y por ende, el pais se ha visto inundado
de toda clase de mercancia extranjera que no cubrié los im-
puestos de importacidén, sean de los llamados “articulos
gancho” o de los articulos que se ensamblan por la llamada
“industria del tornillo y del desarmador”.

Esta zona fronteriza, como se observa, refine
caracteristicas de puertos libres y caracteristicas de zonas
libres. :

Zonas de Desarrollo Industrial. — Buscando la descentra-
lizacion industrial del pafs, ya que ésta basicamente se retine
en el Valle de México y en las ciudades de Monterrey y de
Guadalajara y sus alrededores, se expidié un decreto del 3 de
noviembre de 1971, que declara de utilidad nacional el es-
tablecimiento y ampliacién de las empresas a que el mismo se
refiere (4), el cual fue derogado por decreto del $1 de enero de
1979, por el que establecen zonas geogrificas para la ejecu-
ci6n del Programa de Estimulos para la Desconcentraci6n
Territorial de las Actividades Industriales, previsto en el Plan
Nacional de Desarrollo Urbano (5).

(4) Publicado ¢n el Diario Oficial de la Federacién correspondiente al 25 de noviembre de
1971, '

(5} Publicado en cl Diario Oficiai de la Federacién correspondiente al 2 de febrero de 1979.
Adem§s, contintian en vigor los decretos para ¢] Fomento Industrizl de las Franjas Fron-
terizas y Zonas Libres dei pals, publicados en el Diaric Oficial de la Federacion del 20 de
octubre de 1978. :



Son objetivos del Programa de Estimulos para la Descon-
centracion Territorial de las Actividades Industriales:

I. — Organizar la distribucién de las actividades econdmi-
cas en el territorio nacional, localizindolos en las zonas de ma-
yor potencial del pais.

II. — Desalentar el crecimiento de la zona metropolitana
de la ciudad de México.

III. —Promover la desconcentracién de la industria, de
los servicios pablicos y de las diversas actividades a cargo del
sector privado, oriéntandolas a las zonas declaradas priorita-
rias en el Plan Nacional de Desarrollo Urbano.

IV.—Fijar las zonas geogrificas para la aplicacion de la
politica de estimulos fiscales, tarifarios, crediticios y de infra-
estructura y equipamiento urbano que determine la Admi-
nistracién Puablica Federal, para la desconcentracién territo-
rial de las actividades industriales.

Para lograr tales objetivos se divide el pais en las tres zo-
nas geogrificas, que son:

a).—Zona I, con estimulos preferenciales, que compren-
de a municipios que se agrupan de acuerdo a las prioridades
siguientes:

1. —Para el desarrollo portuario industrial y

2. -—Para el desarrollo urbano industrial.

En el primero, catalogado por el Decreto “De Prioridad I
A", se citan municipios cuyo desarrollo portuario o su
cercania a uno de éstos se desea promover en intensidad y que
en su mayoria son de escasa importancia econémica, excepto
Tampico y Minatitlan que tienen un intenso movimiento eco-
ndémico y que hace incomprensible su inclusién en este grupo.

En el segundo, catalogado “De Prioridad I B”, se agru-
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pan municipios con y sin movimiento econémico. Algunos, |
con un desarrollo industrial intenso, que estan experimentan-
do una grave inmigracién del resto del pais, como Mexicali y
Tijuana, B. C. Norte; Cd. Juarez, Chih. y Leén, Gto.

b).—Zona 1I, de Prioridades Estatales, integrada por
aquellos municipios cuyos Ejecutivos Estatales o gobernadores
sefialen como prioritarios para la ubicacién de las actividades
industriales dentro de sus respectivos Planes Estatales de Des-
arrollo Urbano y coordinados con el Plan Nacional de Des-
arrollo Urbano, mediante convenios que a tal efecto se suseri-
ban entre el gobierno federal y las entidades federativas.

Cuando los sefiores gobernadores expidan las disposi-
ciones que sefialen cuiles son los municipios que tienen priori-
dad para la instalacién de industrias, las Secretarias de Asen-
tamientos Humanos y Obras Pablicas y del Patriminio y Fo-
mento Industrial, realizaran los estudios que precisen las bases
conforme a las cuales se propondra su incorporacién al régi-
men que establece este Decreto.

c).—Zona III, de Ordenacién y Regulacién, de acuerdo
con la siguiente clasificacion:

1.—Zona III A. Area de Crecimiento Controlado, o sea,
la que comprende al Distrito Federal y aquellos municipios cu-
yo crecimiento industrial se desea frenar.

2. —Zona III B. Area de Consolidacién, integrada por los
municipios cuyo desarrollo industrial se desea consolidar pero
ya no alentar.

Poco después se expidi6 el Decreto del 5 de marzo, que es-
tablece los estimulos fiscales para el fomento del empleo y la
inversién en las actividades industriales (6), cuyos objetivos
son:

a). — Aumentar el empleo;

(6} Publicado en el Diario Oficial de la Federacién del dia siguiente.
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b). — Estimular la inversién, especialmente la destinada a
las actividades prioritarias para el desarrollo econémico del
pais;

¢). —Impulsar el desarrollo de la pequefia industria;

d). —Fomentar la produccién nacional de bienes de capi-
tal;

€). — Propiciar la mayor utilizacién de la capacidad insta-
lada;

f). —Promover un desarrollo regional equilibrado.

El Decreto prevé que los estimulos se otorgaran atendien-
do a Ia clasificacién en Categorias 1 y 2 de las actividades in-
dustriales consideradas prioritarias por la Secretaria del Patri-
monio y Fomento Industrial.

Que los estimulos fiscales consisten en créditos contra im-
puestos federales, que se haran constar en certificados de Pro-
mociones Fiscales que expedira la Secretaria de Hacienda y
Crédito Pablico.

Lamentablemente la industria no se retirara o dejara de
establecerse en la Zona 111 A porque queda alejada de los
principales centros de consumo, que son esencialmente las
ciudades situadas en el Valle de México, Monterrey y Guada-
lajara. Por lo tanto, y al momento de extinguirse los beneficios
econémicos que se experimentaria de establecerse una in-
dustria fuera de la Zona III A, quedaria esa industria en des-
ventaja ya que sus COStos o transportacién son mayores para
poder acudir a los centros de consumo.

Se opina que la solucién en México, para lograr un des-
arrollo arménico en nuestra economia, no se encuentra en el
establecimiento de incentivos fiscales y de ayudas para ia ob-
tencion de créditos a bajo costo sino en que la Federacion sea
la que lleve vida econémica a la provincia. Ninguna industria
que produzca bienes de consumo generalizado se va a alejar de
los principales centros de consumo.
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Guadalajara, Jal., surgié6 primero como un centro de
distribucién comercial y una vez que habian adquirido sus ha-
bitantes capacidad econémica, como para consumir lo que su
industria local produjera, se empezé rapidamente a formar és-
ta,

El que debe de descentralizarse primero es el propio go-
bierno federal, ser el inversionista pionero, como por ejemplo
llevar a la Secretaria de Marina a un puerto, a la Secetaria de
Agricultura y de Recursos Hidraulicos a una ciudad del inte-
rior del pais; a Petrleos Mexicanos a Poza Rica, Ver., a Altos
Hornos a Monclova, Coah., etc. La derrama que en una
zona producirfa mes tras mes los sueldos de los miles de emple-
ados que forman esas Secretarias u organismos y empresas
seria extraordinario; le inyectaria masivamente poder de
compra a la regién, lo cual atraeria otras inversiones que
acudirian a producir lo que la zona demandase para su consu-
mo y para satisfaccién de sus crecientes necesidades que ahora
estarian dotadas de poder de compra.

Esto parece que por fin lo ha entendido el Poder Ejecuti-
vo al expedir el Acuerdo del 11 de enero de 1978 (6), mediante
el cual se establece que la Secretaria de Asentamientos Huma-
nos y Obras Pablicas formulara el Programa Nacional de Des-
concentracidn Territorial de la Administracién Piblica Fede-
ral, en el que se reconoce:

a). —"“Que la concentracién de las actividades econémi-
cas, culturales y administrativas en varias Entidades de la Re-
puablica, especialmente en el Distrito Federal, ha generado
graves desequilibrios regionales y sectoriales en el desarrollo
econdmico del pais”.

b). —"Que la escasez y el encarecimiento entre otros servi-
cios esenciales, del suministro de agua y energéticos, educati-
vos, sanidad, transporte, asistencia social y seguridad piblica,
constituyen manifestaciones de los agudos problemas genera-
dos por la tendencia a aplicar el gasto y la inversién piablica y
privada en unas cuantas ciudades del territorio nacional”.

——
{(6) Publicado en el Diario Oficial de ia Federacién del 16 del mismo mes.
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¢). - “Que la realizacion de los objetivos de la politica
econdmica y social de México habra de cimentarse por una
parte, en el mejor aprovechamiento de los recursos materiales
y humanos, procurando su equilibrada distribucién por re-
giones, en la prestacién més equitativa y eficiente de los servi-
cios publicos que proporcionan las instituciones gubernamen-
tales, asi como en una adecuada racionalizacion y distribucién
del gasto y la inversién pablica federal y, por otra, en la adop-
cién de medidas encaminadas a estimular e inducir el creci-
miento econdémico de aquellas regiones que por sus
caracteristicas y potencialidades son suceptibles de convertirse
en auténticos polos de desarrollo”.

d). —"“Que la ubicacién o reubicacién en su caso, en las
diversas ciudades de la Repiblica, de aquellas unidades ad-
ministrativas de las Dependencias o Entidades de la Admi-
nistracién Pablica Federal que realicen sus funciones y ejecu-
ten sus acciones preeminentermnente fuera del Valle de México
conforme a un Programa Nacional de Desconcentracion
Territorial, podra constituir uno de los instrumentos mas im-
portantes que permita y facilite la més eficiente coordinacion
entre las autoridades federales y locales, la expedita y objetiva
toma de decisiones, y por ende, la mas rapida y eficaz atenciéon
de las necesidades y demandas de las zonas en desarrollo”.

). —"“Que dicho Programa Nacional de Desconcentra-
cion Territorial de la Administracién Pablica Federal debera
estar inmerso dentro de la politica tendiente a fortalecer el ré-
gimen federal a través de la desconcentracién territorial y del
estimulo a la descentralizacidon econémica, de conformidad
con los recursos disponibles y el programa general y los
especificos que al efecto se elaboren, a fin de auspiciar y favo-
recer servicios oportunos y cercanos a la poblacion, que coad-
yuven a disminuir la concentracién geogréfica de la Admi-
nistracién Publica Federal™.

f). —“Que lo anterior coadyuvari a fortalecer la accion
federal encauzada a vigorizar el mercado interno de los Esta-
dos, haciéndolos participes de una mayor proporcion del gasto
y la inversion pablica, mediante el pago de sueldos, las ad-
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quisiciones y, en general, las inversiones que realicen los érga-
nos u organismos en las Entidades Federativas en donde se
ubiquen”.

g). — “Que es conveniente que las instituciones financieras
en materia de vivienda, den prioridad en sus actividades, a
aquellas regiones o lugares en los que de acuerdo con el
Programa Nacional de Desconcentracién Territorial de la Ad-
ministracion Piblica Federal, se reubicaran o estableceran de-
pendencias o entidades de la propia Administracién, con el
proposito de cumplimentar y fortalecer la capacidad para sa-
tisfacer las necesidades que demanda la realizacién de dicho

1

programa, . . .

Zonas “In-Bond”. —Estas zonas generalmente se en-
cuentran localizadas en los aeropuertos internacionales y aho-
ra también las hallamos en las zonas fronterizas. Estas zonas o
recintos extra aduanales ofrecen al viajero que sale del pais
productos o articulos extranjeros sobre los cuales no se han pa-
gado los impuestos de importacion. Prohibido esta el retornar
con ellos al pais, salvo que se cubran los impuestos aduanales
correspondientes.

En México sdlo encontramos, por €l momento, estas zo-
nas en ¢l aeropuerto de la ciudad de México, pero seguramen-
te se estableceran en los demas aeropuertos internacionales del
pais.

Estados Unidos de Norteamérica las tiene en sus aero-
puertos internacionales y puntos fronterizos. Precisamente por
la existencia de tasas especiales en el impuesto federal sobre
ingresos mercantiles para ciertos articulos considerados como
suntuarios, resulta mas econémico viajar por avién a la fronte-
ra norte y adquirir en los establecimientos “In-Bond” norte-
americanos finos relojes suizos que comprarlos en el pais.
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