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EQUIDAD Y PROPORCIONALIDAD EN EL IMPUESTO

Por José Luis RoBLES GLENN

Profesor de la Facultad de Derecho
de 1a UNAM.

1/1. Introduccion

Se analizan en este trabajo algunos aspectos fundamentales de todo sistema
impositive: el concepto juridico de impuesto, las condiciones de proporeiona-
lidad y equidad sefialadas en la Carta Politica como requisitos para las leyes
tributarias, y diverses problemas relativos a los impuestos con destino especial.

El concepto juridico de impuesto se estudia a la luz de la definicion conte-
nida en el articulo 2° del Céodige Fiscal de la Federacion, Este tema, al igual
que los conceptos de proporcionalidad y equidad a que sc refiere la fraccién IV
del articulo 31 constitucional ha sido ya tratado in extenso por juristas me-
xicanes, Sin embargo, respecto al segundo tema, es pertinente hacer notar
que los analisis realizados han side orientados en forma exclusiva desde el
punto de vista estrictamente juridico, y por ser el {fenémeno fiscal intrinseca-
mente econdmico, ha guedado incompleto su estudio, lo que evidentemente
ha contribuide poco para despejar la densa nebulosa que se ha creado en
torno al significado de esos conceptos.

En este trabajo pretendemos exponer algunas idcas de lipo socio-econd-
mico que aporten elementos dGtiles para el conocimicnto adecuado de la pro-
porcionalidad y de la equidad en relacién con la tributacion, Reconocemos,
sin embargo, que este aspeclo cs uno de los problemas mas complejos de
cualquier sistema fiscal. La equidad, por ejemplo, no es un conceplo que se
derive exclusivamente del analisis econdémico, sino un concepto subjetivo
con significado diferente segiin la persona que juzgue. Fs mas, ain cuando
vxistiera un consenso gencral sobre los requisitos de la cquidad, podrian
existir divergencias en relacién concreta con la aplicacion de uno o varios
impuestos que llenaran efectivamente los requisitos exigidos.

Si bien es dificil encontrar un impuesto que sea cquitative para la mayor
parte de los causantes, es mucho més dificil adecuar uno que no solamente
sca equitalive, sino que recaude con clectividad, sea poco oneroso en su ad-
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ministracidn, produzca efectos econdmicos convenientes y, en general, resulte
plenamente satisfactorio. Por estos motivos, es sumamente dificil para quien
dirige la politica fiscal el elaborar ya no un sistema impositive adecuado, sino
simplemente una buena ley tributaria en particular. Las metas de estos ins-
trumentos econdmicos no pueden ni deben circunscribirse a un aspecio, sino
buscar la satisfaccién de los objetivos propios de los impuestos, que princi-
palmente son los de recaudar los elementos necesarios para que el Estado esté
en condiciones de realizar sus {unciones piiblicas,

Supongamos un impuesto cuyas caracteristicas implican cierta falta de
proporcionalidad y de equidad. Dentro de esta misma hipétesis, ese tributo
aporta una ficil administracién y contribuye al control de la inflacién, al
mismo tiempo que fomenta determinadas actividades convenientes para el des-
arrollo econdmico. ¢Cnal debe ser la decisién de quien tiene a su cargo
orientar la politica fiscal?

Dentro de este orden de ideas, cabe sefialar la importancia practica que
tiene el determinar los conceptos de proporcionalidad y equidad, no solamente
como elementos ttiles para exponer agravios en un juicio de reparacién cons-
titucional, sino en el ambito (llamémosle macro-econémico) de las relaciones
entre el Estado, como ente investido de laz facultad de imperio para obtener
coactivamente prestaciones, y los particulares, sujetos pasivos de la relacidn
tributaria,

Hacemos notar en el texto de nuestro trabajo que no es posible fijar
reglas precisas para determinar un concepto general de equidad, puesto que
lo que es equitativo para una comunidad, puede no serlo para otra. Depende,
entonces, de las caracteristicas socio-econdmicas concretas de cada comunidad.
Como consecuencia de esto, el anélisis de los conceptos es un tanto abstracto,
puesto que se refiere a los elementos que definirdn la equidad de un sistema
impositivo,

Pensamos que la base del anélisis del significado socio-econémico de los
vocablos “equidad y proporcionalidad”, es evidentemente, la Economia del
Bienestar {Welfare Economics). En el espacio disponible del presente tra-
bajo, se han tratado de resumir algunas ideas fundamentales de esa Econo-
mia, en tanto tienen referencia al estudio de los conceptos y femémenos
Impositivos.

Por lo que hace al aspecto de los problemas relativos a los impuestos con
destino especial, bastenos mencionar que nos hemos concretado a plantear
s6lo una introduccién, pues anticipamos tantas y tan importantes considera-
ciones, que harian facilmente de su estudio, por si solo, un tema suficien-
temente interesante como para set presentado en otro ensayo.
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2/1. Andlists del Articulo 2¢ del Cédigo Fiscal de la Federacidn

Los impuestos son el precio que la sociedad paga por la civilizacién

2/1.1 Sobre el concepto juridico de impuesto

Si bien el impuesto pertencce objetivamente a los fenémenos de las finan-
z3s, ya que es uno de los recursos que se atribnye al Estado para obtener los
medios econdmicos necesarios para el desarrollo de sus actividades, y por
lo tanto es objeto de estudio, principalmente, de las ciencias de las finanzas
de la politica financiera y de la econémica politica,? es preciso observar que
se caracteriza frente a los otros recursos del Estado por definidos elementos
juridicos,

Giannini sostiene enfaticamente que el caricter juridico del impuesto se
funda en la potestad de imperio del Estado y en el destino que se le atribuye.
Define al impuesto como “una prestacion pecuniaria que un ente piiblico tiene
derecho a exigir en virtud de su potestad de imperio, originaria o derivada,
en los casos, en la medida y segin los modos establecidos en la ley, con el
fin de conseguir un ingreso”. 2 Esa prestacion coactiva por parte de los par-
ticulares al Estado, es efecto de una relacion entre dos sujetos, normada por
el derecho.

obre estas ideas del mencionado maestro italiano, es conveniente agregar
que la potestad de imperio de] Estado no es por si sola suliciente para dife-
renciar al impuesto de los otros medios eon que cuenta para allegarse recursos
pecuniarios, Las tasas o derechos, las contribuciones, los aprovechamientos,
sobre los cuales existe amplisima literatura, son medios idéneos del Estado
para el mismo fin, y también respecto de ellos puede ¢l Estado, y esta capaci-
tado también, en los términos expuestos por Giannini, cjercitar si fucse nece-
sario, la facultad coactiva en aplicacién de la potestad de imperio.

In cambio, puede sostenerse validamente que la mencionada potestad do
imperio constituye uno de fos elementos, digamos de existencia, para que
nazea ¢l impuesto. La administracién piblica, por e¢jemplo, no tienc la facul-
tad de imponer gravamenes a los particulares. Esto puede scr factible o
alguna época de [a historia, pero no en el Estado moderno de derecho, en ol
cual cstd sentado o] principio de legalidad de la prestacion tributaria, conteni.
do cn el aforismo latino (probablemente inspirado en principios de orden

! En este sentido, véase Jarach, El Hecho Imposible, Edicion de la Revista de
Jurisprudencin Argentina, 5. A. Bucnos Aires, 1943 p. 17,

% Véase GiannNiny, Instituciones de Derecho Tributario, Editorisl de Dereclio Finan-
ciero. Madrid, 1957, 46 pp. y s=
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penal) “nullum tributum sine lege”. Consecuentemente, la fuente de la
coercion es exclusivamente la ley,

Dentro del orden de ideas que venimos desarrollando cabe dejar estable-
cide, por lo tanto, como principie inicial, que el primer requisito del impuesto
consiste en su origen legal, esto es, precisa ser creado por voluntad de una
asamblea de representantes, y se establece por lo general, como norma juridica-
constitucional.

Necesariamente se precisa de una causa para obligar a los sujetos pasivos
de la relacién impositiva. Diversos antores (Nitti, Eheberg, Viti de marco,
‘Cossa, Seligman) encuentran dicha causa en la necesidad de aportar al Estado
los medios “para la realizacion de servicios de utilidad general”, “con el
fin de satisfacer necesidades colectivas™, “proporcionarle los medios necesa-
rins para la produccion de los servicios generales”, “para subvenir a los
gastos del gobierno”, etc. Nos estamos refiriendo, valga la aclaracién, al
concepto de causa del impuesto ¥ no al concepto de causa de la obligacion
tributaria, materia ajena al presente estndio. 3

El maestro Ernesto Flores Zavala, por su parte, sostiene que no es indis-
pensable que el impuesto se destine a la satisfaccion de necesidades colectivas
o a cubrir gastos generales del Estado, “porque aiin cuando eslo es regla
general, no s requisito indispensable, porque puede haber impuestos que se
destinen no a gastos generales, sino a ciertos fines especiales™. *

Creemos nosotros que para tipificar la figura del impuesto, no es requi-
sito establecer que serd destinada a cubrir gastos generales del Estado, o
necesidades pablicas, sino Gmicamente el que un ente piblico tiene derecho
A exigir, sin mencionar expresamente el término gobierno, ya que la teoris
del Derecho Administrativo distingue con claridad las caracteristicas del
gobierno stricto sensu, y de los entes pablicos con personatidad propia. Ambos
pertenecen al llamado Scctor Piblico y pueden tener la facultad de exigir el
pago de una prestacién tributaria, ®

Pareceria ser que en el derecho positivo mexicano la mencién del destino
del impuesto en el articulo 2¢ del Codigo Fiscal de la Federacién, ordena-
miento que deline ese concepio, se hubiera ajustado cabalmente a los términos
cstablecidos en la Constitucién (fraccién IV del articulo 31), ya que ésta si

2 Sobre el particular, véase PucLiEsk, [nstituciones de Perecho Financiers. Fondo de
-Cultura Econdémice. México, 1939, p. 127.

4 FLores ZavaLa, Elementos de Finanzas Piblicas Mexicanas, Los Impuestos, Edito-
rial Porrla, S. A. México, 1955, T. 1, p. 43 in fine.

5 En México se da esta sitnacién en el caso del Instituto Mexicane del Sepuro
Sacial, por mas que no se haya llegado a elaborar una teoria sobre la naturaleza juridica
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se reliere expresamente a la obligacién de pagar impuestos “para los gustos
publicos, asi de la Federacién come el Estado y Municipio...”, Sin embargo,
el legislador ordinario se cuidd de no cometer ese error, ya que en el propio
Cédigo Fiscal (articulo 6°) establecié cinco hipétesis de afectacién de los
ingresos {ederales a fines especiales,

Es pertinente hacer notar que este ordenamiento no sélo esti en aparente
contradiccion con la fraccion IV del articulo 31 constitucional, sino que
carece de buena técnica legislativa, va que en su fraccién V determina la
posibilidad de afectar un ingreso federal a un fin especial “En los demais
rasos que establezcan las leyes”, e incluye en sus fracciones I y 11 sitnaciones
en que exclusivamente por medio de leves es posible Henar estos extremos
{participaciones a entidades con jurisdicciéon no [ederal y constitucién de
patrimonio propio de organismos publicos).

Pero no solamente incluye los aspectos apuntados anteriormente, sino
que, en la fraccion IV, y de manera expresa, otorga facultades para intervenir
en la determinacion del presupuesio de gastos, aun cuando no sca por medio
de leyes, autorizando la afectacién a un fin especial, cuando tenga por objeto
eombatir plagas o enfermedades que amenacen propagarse en el pais, o
cuando se irate de remediar la situacion de poblaciones o regiones en caso
de calamidad pablica. Esta fraccion se contrapone a la fraccion IV del
articulo 73 constitucional, que {aculta a la Cimara de Diputados exclusiva-
mente para aprobar el presupuesto anual de gastos,

Hasta este momento hemos encontrado dos elementos que forman parte
de la estructura juridica del impuesto: (a) se establece por medio de un
acto del poder plblico legislativo y se constituye como prestacion coactiva;
v (b) ticnen derecho a exigir esa prestacidn, como aecreedor tributario, e
Fstado, y en algunos cosos los organismos piblicos. No apuntamos todavia
¢l elemento juridico que lo caracterice frente a los otros ingresos ordinarios
del Estado, salvo por lo que se refiere a los productos (en el sentido deter-
minado por el articule 1° del Codigo Fiscal de la Federacién).

El impuesto es la parte de Ia renta nacional que ¢l Estado se apropia. ®
sustrayéndola de las parles alicuotas de aquella renta propiedad de las econo-
mias privadas ®bis; Es una cuota. una parte de la riqueza dec las personas

de las cuotas del Seguro Social que acepten los especialistas de la materia. Por ejemplo,
Roberto Hovo (Notas del Segundo Curso de Dereche Administrative, México, D, F..
1960, p. 41} sostiene que dichas prestaciones son derechos y no impuestos, en tanto que
Frones Zavara (Op. Cie., p. 42) concluye que se trata de un verdadero impuesto.

& Concepto de impuesto de José Avvarrz ClenruEcos, citade por Frores Zavavra (op.
vity p. 33-34).

4 his En el wisiema fiscal mexicano es pesible gravar la rentn extranjera ohtenida
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sobre la que tiene derecho coercitivo el sujeto activo de la relacion tributaria.
El pago de esta prestacidn puede hacerce en efectivo o en especie, 7 con lo
cual tampoco se aporta un elemento juridico que diferencie al impuesto de
los otros ingresos derivados del Estado,® por més que en el caso de los
derechos sea casi inexistente la extincién de la obligacién por via diferente
al pago en numerario.

Finalmente, se sostiene que los impuestos son prestaciones, con lo cual
se pretende sefialar su diferencia con las tasas y, en cierto modo, con las
contribuciones, que constituyen contraprestaciones remunerativas. Es decir,
que mientras e} sujeto pagador de los impuestos no recibe a cambio ningiin
servicio individualmente mensurable, pues los ingresos de esta institucién
fiscal se destinan a la prestacién de servicios de caricter general, en los
cuales —se afirma— por su misma naturaleza es imposible determinar hasta
qué punto y en qué intensidad se aprovecha cada particular del servicio
prestado, en los derechos, en cambio, el sujeto pagador recibe a cambio un
servicio divisible y en el cual se puede determinar quien es el sujeto que lo
aprovecha.? También se agrega como elemento especifico diferencial el
hecho de que no existe coaccidn directa del Estado que obligue al usuario
a solicitar los servicios administrativos prestados por él, 20

por un nacional, independientemente del pais en que resida o tenga situada la fueate
de riqueza de donde procedan sus ingresos gravables (véase la fraccién I del ariculo
6% de la Ley del Impuesto sobre la Renta).

7 En el derecho positivo mexicane se pueden pagar los créditos fiscales en efectivo,
en especie y en timbres, segin lo establece el articnls 38 del Cédigo Fiscal de Ia
Federacidn.

8 Por ingreso derivado del Estado entendemos los recursos que obtiene mediante el
cjercicio del poder fiscal, o sea de la coaccién, a diferencia de los ingresos originarios
que son los que percibe de su propio patrimonie o del ejercicio de sus actividades
productoras de rentas, como las empresas y los organismos piblicos, de modo gue ellos
no importen un cercenamiento de riqueza de las economias privadas (véase GRizioTti,
Principios de Ciencias de las Finanzas, Roque Depalma Editor. Buenos Aires, 1959,
pp. 33-35).

9 Véase Barna Hurravo, Las Tasas (o derechos) en el Derecho Mexicano, Tesis.
Fac. de Der. México, 1957. p. 17.

10 Este criteric es muy discutible debido al gran ndimero de derechos que percibe
el Estado en atencién a actividades regladas, en las cuales ¢l causante no solicita a pres.
tacién de un servicio, sino que se le impone. Ademds, deniro de este génere de activi-
dades, por ejemplo el introducir carnes & determinada jurisdiccién territorial, hecho que
causa un derecho (inciso a) de la fraccién II del articulo 1° de la Ley de Ingresos del
Departamento del Distrito Federal para 1963), no se puede sostener vilidamente que
exista contraprestacion. Més hien se puede pensar en una alcabala {irénsite de mercan.
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El argumento que sostiene la divisibilidad y el aprovechamiento particular
por parte del derechocansante ' es el criterio mis comunmente aceptado
para diferenciar el impuesto de la tasa. En efecto, parece haber, en la genera.
lidad de los casos, poca relacion directa del que paga un impuesto con la
aplicacion del mismo por parte del Estado. Sin embarge, nos mueve a
meditar sobre la naturaleza juridica de este tributo el caso es que, por ejemplo,
al comprar gasolina, se pague un impuesto. Evidentemente existe un beneficio
directo y divisible para el pagador, v si a esto agregamos que puede consistir
esa actividad comercial un estanco, la pretendida “meridiana claridad” que
se le imputa a la diferencia entre la naturaleza juridica del impuesto y del
derecho nos parece bastante dudosa.

Por lo que hace a la diferencia entre impuesto y contribucién pensamos
que los problemas en determinarla son similares a los que plantean las
tasas, y por lo tanto relativamente iguales, Por altimo, resta mencionar el
interesantisimo problema de la naturaleza juridica de los ingresos de Derecho
privado y sus diferencias con el impuesto. Tema que sdlo recordamos con
objeto de hacer constar su importancia. 12

En las primeras lineas de este trabajo mencionamos que el impuesto se
diferenciaba de otros ingresos del Estado por definidas caracteristicas juridi-
cas. Hemos analizado brevemente lo que a nuestro parecer sostiene esa idea;
pero notese que nos hemos referido no a una de ellas, sine a varias, de tal
manera que la naturaleza juridica del impuesto se define distinta de las de
otras prestaciones tributarias. precisamente en atencién al conjunto de sus
caracteristicas.

2/1.2 Elementos de lz definicion de impuestos en el derecho positivo mexicano.

Es el articulo 2¢ del Codigo Fiscal de la Federacion el ordenamiento posi-
tivo mexicano que define ¢l concepto de impuesto. El texto del articulo es ef
siguiente: “Son impuestos las prestaciones en dinero o en especie que el Estado
fija unilateralmente y con cardcter obligatorio a todos aquellos individuos cuya
situacién coincida con la que la Ley sefiala como hecho generador del crédito
fiscal”.

elas} qne de imponerse por un Congrese estatal seria violatoria de la fraccién IV del
articnlo 117 constitucional.

11 En México se ha venido aceptando el vocablo “derechohahiente”, por lo que mo
seria pretoriano referirse en estos términos en materia tributaria. Por lo demis, en los
idiomas aleman e inglés, en especial, son comunss este tipo de figuras idiomaticas.
COompuestas.

12 Véasr Graxsint. Op. cit. 44 pp. y s,
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Comparativamente, cicontramos superior esta definicién a la aportada por
diversos tratadistas, ya que contiene todos los elementos configurativos de la
naturaleza juridica diferencial de este gravamen (ver 2/1.1, supra), y no se
extiende a la explicacion particular de los mismos. Por ejemplo, no pretende
subrayar las diferencias con otros ingresos fiscales, ya que en la definicion
quedan involucradas (Eheberg); no determina que el sujcto pasivo sea un
ciudadano (Nitti), ya que la obligacién de pagar impuestos recae también en
los extranjeros y menores de edad; no se refiere a que grava parte de la renta
nacional del Estado {Alvarez de Cienfuegos), ya que es posible gravar la renta
no nacional (ver ¢ bis) ; tampoco hace referencia a la autoridad exactora en
particular, sino dnicamente al Estado (Morselli), delegando esa funcién, con
evidente acierto técnico, a la Carta Politica de la Nacion y, por altimo, en los
términos de Flores Zavala, ¥® “no incurre en el error de decir que esas presta-
ciones se destinaran a la satisfaccién de necesidades colectivas o a cubrir gastos
generales del Estado”.

Un analisis breve de los elementos de la definicién nos muestra, por el
contrario, que incluye las caracteristicas juridicas que la doctrina acepta para
configurar el sentido legal del término impuesto. En primer lugar, establece
que se trata de una prestacién, esto es, una obligacién de dar sin el derecho
directo de recibir nada a cambio. En cierto sentido es similar al contrato unila-
teral del derecho civil (a diferencia de la tasa, cuya similitud la encontramos
en el contrato sinalagmético). Quiza esa sca una de las razones principales de
la resistencia tradicional (especialmente en paises latinos) para cubrir los
impuestos. 14

FI segundo elemento consiste en la posibilidad de pagar en dinero o en
especie. El derecho positivo mexicano agrega: “en timbres” (articulo 38 del
Codigo Fiscal de la Federacion), pero se debe entender que el pago realizado
en esta forma es en dinero, ya que los timbres no constituyen otra cosa que
recibos. El modus operandi de este pago se funda en consideraciones (muy
dudosas) de orden administrative. 1%

Al referirse la definicion que analizamos a la prestacién “que el Estado
fija unilateralmente”, implica que la obligacion debera establecerse por medio
de una manifestacién de la asamblea (federal)} de representantes, y no por
manifestacién de voluntad de la administracién publica o de cualquier otro

13 Op. cit. p. 43

14 Otras razones: falta de proporcionalidad y equidad; desconfianza en los destinos
del mismo; ineficiencia administrativa para hacer uso de la facultad coactiva; falta de
aplicacién de penas corporales.

15 ;De qué naturaleza es la prestacidn establecida en el articulo 26 censtitucional?
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ente. Es aplicable a esta sitnacién la famosa frase de un jucz hritanico, que
dijo: “Taxation is not a matter of equity but statutes”, 1°

Como consecuencia logica de la fuente de que emana, el pago de impuestos
es establecido “unilateralmente y con caricter obligatorio™, lo que significa
fa posibilidad de que el acreedor tributaric ejercite la facultad coacliva
que la misma ley entraiia.

Por iiltimo, el analisis de los clementos del artienlo 20. del Codigo Fiscal
de la Federacién nos lleva al estudio de los términes con que concluye la defi-
nicién: “a todos aquellos individuos euya situacién coincida con la que la ley
sefiala como hecho generador del crédito fiscal”. Esto significa, en el sentido
de Jarach, 17, que: ‘Por voluntad de la ley la obligacion del contribuyente y
la pretension correlativa del Fisco se hacen depender del verilicarse de un
hecho juridico, el tituladoe presupuesto legal del tribulo. o hecho imponible™.

Este aspecto de la definicién ha sido ampliado por ¢l mismo Cédigo impo-
sitivo general en su articulo 31, que establece: ‘Il erédito fiscal nace en el
momento en que se Tealizan las situaciones juridicas o de hecho que de acuerdo
con las leyes fiscales. dan origen a una obligacién tributaria para con el
Fisco Federal”. Las implicaciones de este ordenamiento han motivado serios
conflictos a los cansantes. Recordamos la resistencia que debié vencer la admi-
nistracidn hacendaria federal con objeto de hacer cumplir a los sujetos del
impuesto sobre la renta la obligacion de pagar anticipes. También cale men-
cionar la forzada interpretacidn que mantuvo el Fisco, al sostener que el
impuesto sobre la renta la obligacién de pagar anticipos. También cabe men-
dades aprobaban su balance anual en la asamblea ordinaria de accionistas,
y que, por lo tanto, el tributo introducido al afio siguiente del ejercicio no
tenia efectos retroactivos y era legal su cobro. La Suprema Corte se encargd
de poner coto a ese legitimo afén.

Con esto concluimos el anilisis del coneepto de impuestos y sus elementos
en el derecho positivo mexicano. A continuacién nos abocamos al estudio
de la fracion IV del articulo 31 constitucional.

3/1 Aundlisis de la Fracecién IV del Articulo 31 Constitucional : sus elementos

La fraccion IV del articulo 31 constitucional establece como obligacion
de los mexicanos: “Contribuir para los gastes publicos, asi de la Federacién
como del Estado y Municipio en que residan, de la manera proporcional y
equitativa que dispongan las leves”.

16 “Los impuestos no son malerin de equidad sino de estatuios™.
17 Op. cit. p. 63, ’
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Explicaremos brevemente el significado de los elementos de esta obliga-
¢ién, para empefarnos en el estudio de lo que conceptualmente consideramos
mas dificil determinar: la proporcionalidad y la equidad de las leyes
tributarias.

3/1.1 Obligacion de mexicanos y extranjeros.

El articulo 31 constitucional se refiere a obligaciones de los mexicanos.
Por esta tazén no hizo referencia a otros sujetos al determinar quienes que-
daban constrefiidos a contribuir a los gastos piiblicos. Es evidente que en la
Constituciébn no cabia detallar qué mexicanos y en qué circunstancias eran
sujetos pasivos de la relacién tributaria, ya que eso le incumbe a las leyes
ordinarias. Sin embargo, parece ser una grave falta de téenica legislativa
constitucional el no incluir expresamente a los extranjeros dentro de esa
obligacién, puesto que los términos del articulo 31 estin redactados en forma
tal que pudieran considerarse limitativos. Diversas leyes ordinarias solucionan
el problema sin dificultades de aplicacién practica. 18

3/1.2 Sujetos acreedores en la relacion tributaria.

Los sujetos acreedores en la relacién tributaria pueden ser la Federacion
y los Estados con soberania originaria, y los Municipios con soberania dele-
gada.® Fl anilisis de este tema, por si solo, podria abarcar la totalidad del
presente estudio, por lo que preferimos referirlo a tratados més extensos. 20

Los entes menores sblo podran gravar a sus residentes, conceplo, éste, que
se define en diversas leyes tributarias ordinarias, que tienen como supleto-

rios a los ordenamientos del Derecho comiin, 2

3/1.3 Principio de legalidad.

Como requisito indispensable de los impuestos, la Constitucién ordena
que deberin establecerse por medio de leyes, tanto desde el punto de vista

18 Ver fraccién II del articule 21 del Cédigo Fiscal y fraccidn II del articulo 6% de
la Ley del Impuesto sobre la Renta,

1 La soberania delegada de los organismos piblicos plantea interesantisimos proble-
mas no resueltos ain en México.

20 FLores ZAvALA, Op. cit,, pp. 51 v ss.; Tena Ramfrez, Derecho Constitiucional Mexi-
cano, Quinta Edicién. Editorial Porrita, S. A. México, D. F., 1961. Capitules XVII
y XVIII.

21 Yer, por ejemplo, el articulo 11 del Cddigo Fiscal de la Federacién, copiado por
varias entidades.
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material (contenido), como del formal (6rgano). Sobre este punto ya hemos
expuesto nuestro criterio (ver 2/1.1, supra).

Fs pertinente mencionar que la Carta Politica mexicana, en el parrafo
segundo del articulo 131, faculta al Congreso de la Unién para delegar en
el Ejecutivo la funcién de aumentar, disminuir o suprimir las cuotas de las
tarifas de exportacién e importacién expedidas por el propio Congreso, ¥
para crear otras, asi como para restringir y para prohibir las importaciones,
las exportaciones v el trénsito de productos, articulos v efectos, cuando lo
estime pertinente, a fin de regular el comercio exterior, la economia del pais,
la estabilidad de la produccién nacional, o de realizar cualquier otro propo-
sito, en beneficio del pais.

Constituye esta facultad atribuida al Ejecutivo la excepcion a la regla
general en materia de legislacién, pero necesidades de orden préctico han
obligado, no sélo en México, sino en casi todos los paises, a delegar esta peli-
erosisima atribucién a una sélo persona. Hasta la fecha podemos decir con
satisfaccién que en nuestro pais, en general, ha sido ejercida con honradez
v patriotismo.

3/2. El concepto de proporciondlidad v de equidad en un sistema tributario.

3/2.1 Introduccion.

El concepto juridico de proporcionalidad y de equidad aplicable al dere-
cho tributario mexicano, ha sido analizado desde hace muchos afios por los
mejores juristas nacionales, inclusive el notable Ignacio L. Vallarta. La apre-
ciacién de éste sobre el concepto de proporcionalidad en ¢l impuesto, fue en el
sentido de no tomarlo de la universalidad de su pago, sino precisamente de su
relucién con los capitales que afecta. Este criterio tiene validez todavia.

En cuanto al érgano legalmente avocado para la apreciacion de esos dos
conceptos, no existe todavia una doctrina unénimamente aceptada por el foro
mexicano, por mas que la Suprema Corte ya se ha pronunciado en el sentido
de adoptar la tesis de que el Poder Judicial esta capacitado para revisar los
decretos o actos del Poder Legislativo, en cada caso especial, cuando aparezea
que el impuesto es exorbitante y ruinoso. o que el Legislativo se ha excedido
en sus facultades conslitucionales. 2

Sin embargo. nuestro especial empefio cn este trabajo consiste en aportar
algunos ideas que nos inguietan sobre el significade no necesariamente juri-
dico de proporcionalidad y de equidad.

22 Véase tesis namere 543, Tomo II. p. 1004,
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Es pertinente aclarar de qué tipo de conceptos se trala cuando se habla
de la “proporcionalidad v equidad” de los impuestos consignados en la frac-
cién IV del articulo 31 constitucional.

Diversos tratadistas han pretendido englobar en un sélo concepto esos
términos, #* aduciendo que la expresién constitucional se refiere a la “us-
ticia” en el régimen tributario,

Parece que es posible separar ambos conceptos, si es que el vocablo “pro.
porcional” no se toma en sentido estricto (proporcién o parte constante de
algo, que seria la base gravable), sino en el sentido de “dependiente de la
capacidad econémica del causante”, aun cuando la proporcién sea variable.
Ahora bien, la proporcién ha de ser “equitativa”, y aqui es donde es indis-
pensable desarrollar, posiblemente en el sentido de Flores Zavala, un concepto
de lo que la “proporcionalidad y equidad” significan en materia fiscal; o tal
vez en ¢l sentido aqui adoptado de lo que “equidad” quiere decir en la ma-
teria que nos ocupa.

Es de importancia sccundaria, cuando menos al principio, la discusion
sobre si “proporcionalidad y equidad” son un sélo concepto o se trata de
dos distintos; éste es un mero problema semantico y lo realmente importante
consiste en desentrafiar el significado de lo que Flores Zavala lama “propor-
cionalidad y equidad™, y nosotros denominamos, sic et simpliciter, “equidad”.

3/2.2 Bases para el establecimiento de un concepto de cquidad en materia
impositiva.

Las instituciones del Derecho estin creadas para responder a una realidad
social, aun cuando los cambios institucionales pueden promover cambios en
esa realidad. En cualquier caso, es la realidad actual o son las metas que la
sociedad pretende alcanzar, lo que ha de ser enmarcado por las instituciones
juridicas. En materia impositiva, la realidad y las metas condicionantes de la
paturaleza y forma de las instituciones juridicas son de tipo econémico. Por
_esta razin, el concepto de equidad que intentaremos explorar tiene bases
netamente econdmicas.

Lo que la equidad significa en cada comunidad, depende de los mdltiples
elementos que definen su realidad socio-econémica. En lo que atafie a la
equidad del sistema fiscal, es particularmente relevante el concepto de bien-
estar individual y social.

El objetivo de los gastos piiblicos, desde el punto de vista econdmico, es
promover el bienestar social, de donde, indirectamente, la obligacion indivi-

23 FrLores Zavaia, Op. Cit, pp. 193-196.



IMPUESTO: EQUIDAD Y PROPORCIONALIDAD 67

dual de contribuir al bienestar social, en forma proporcional al bienestar
individual.

Una vez que el biencstar individual v social hayan sido analizados parra-
fos adelante, serd posible aclarar el sentido del concepto de proporcionalidad,
referido no al ingreso o riqueza en términos monetarios, sino al bienestar

individual.

3/2.3 Los conceptos de bienestar.

El bienestar individual no puede ser medido en términos monetarins. Fin
primer lugar, porque serd necesario precisar si los valores monetarios se refic-
ren a un “stock” o a un flujo; ;se podria decir que A es mas “rico” que B
si A tiene un capital de 100 y B un ingreso de 57 Quiza si s conocieran
el ingreso de A vy el capital de B se podria definir algo, pero no sicmpre es
éste el caso. Si A tienc capital 100 e ingreso 10, y B tiene capital 300 ¢
ingreso 5, el bienestar de A y el de B no se puede comparar, puesto que A
tiene mayor ingreso, pero B tiene mayor capital.

Hay muchas otras dificultades: se sabe que las variaciones de precios
afectan el poder adquisitivo; se dice que 100 pesos de 1963 “representan
menos” que 80 pesos de 1939, pero gmenos qué? Nos referimos, al hablar
de poder adquisitive, a la posibilidad de satisfaceidn de wn cimulo de nece-
sidades heterogéneas por medio de la adquisicién de hienes también del
todo heterogéneos. El sisterna de precios permite valuaciones relativas de los
diversos bienes a disposicién del individuo, pero es evidente que si el sistema
de precios relativos cambia, una sola coleccién de bienes puede tener varios
valores distintos en términos de la unidad escogida como numerario.

La teoria econdmica ha desarrollado (desde los tiempos del “calculo feli-
cifico” de Bentham) ¢ la idea de la utilidad o deseabilidad econdémica como
una suma de satisfacciones. Durante algin tiempo, la idea se desprestigié
como resultado de usos poco felices y sin los instrumentos adecuados, pero
gracias al instrumental de que ahora disponen la economia y la estadistiea,
ha vuelto a cobrar importancia, desarrollando y probando con éxito algunas
hipotesis fundamentales de la teoria del bienestar individual en términos de
utilidad econémica.

Particularmente, cabe aqui sefialar la posibilidad de definicién del bien-

# En inglés: “lelicific caleulus”,
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estar individual, 2 al que debe ser proporcional la carga fiscal. En efecto,
si el individuo ha de contribuir al gasto piblico en forma equitativa, ha de
ser en la proporcién que su bienestar represente del bienestar colectivo. Mas
adelante se sefialaran instancias concretas en que la estructura impositiva con-
tribuye a relajar este principio.

Cabe ahora el problema del bienestar social o colectivo. Ha habldo mu-
chas formas de aproximar este problema; se ha pretendido Ilegar a escalas
de utilidad econémica del tipo colectivo a través de las llamadas curvas de
Engel, 6 y se han tratado de establecer escalas de preferencia colectiva con
base en la aproximacién (més moderna) del tipo de la de Von Neumann y
Morgenstern a las escalas individuales. *7

Existe ademis la posibilidad de estudiar el problema, sea bajo los métodos
de agregacién de Llein 28 y Theil, *® sea bajo las ideas apuntadas por Tin-
tner, 8 para atacar el problema de agregacién por la via estadistica a traves
del analisis multivariade.

Cabe citar algunos criterios de bienestar expresados por economistas,
desde Pareto hasta los contemporaneos Kaldor, Hicks, de Scitovski y Little.

Se define un “estado de cosas”, digamos A de la economia, como mejor
{en el sentide de Pareto} que otro, digamos B, si ningin individuo dismi-
nuiria su bienestar al pasar de B a A, y cuando menos un individuo mejo-
raria. 3 Un estado de la economia tal que no existe otro mejor (en el sen-
tido de Pareto) es un “&ptimo de Pareto”.

Fvidentemente, si un régimen fiscal se conceptuara como mais equitativo
que otro sblo si fuera mejor en el sentido de Pareto, ciertas medidas de
politica econdmica de tipo fiscal {como la redistribucién del ingreso), que

25 Véase WarLris, W. A. y Fruroman, M., The Empirical Derivation of Indifference
Functions. En: Studies in Mathematical Economics and Econometrics in Memory of
Henry Schulz. Chicago, 1942; Frisch, R., New Methods of Measuring Marginal Utility.
Tibingen, 1932,

26 Dg Scitovskl, T., 4 Hote on Welfere Propositions in Economics, “Review of
Economic Studies™, 9 (1941), pp. 77-88.

21 Amrow, K. T., Social Choice and Individual Values. New York, 1951,

28 Kigin, L. R., Remarks on the Theory of Aggregation. Econometrica, 14 (1946),
pp- 303-312.

20 Turi, H., Linear Aggregation of Economic Relations. Amsterdam, 1954.

30 Tintner, G., Aplications of Multivariate Analysis to Economic Data, Journal of
the American Statistical Association, 41 (1946). pp. 472-.500.

31 Viase FriscH, Maxima et Minima: Theorie Mathématic et Applications Econo-
migues. Paris, 1960.



IMPUESTO: EQUIDAD Y PROPORCIONALIDAD 769

parece deseable considerar como tendientes a mejorar el hienestar, tendrian
que definirse como inequitativos. Por esta razén, es conveniente introduocir
condiciones menos restrictivas que el éptimo de Pareto.

El lamado criterio de Kaldor —Hicks 32 trata de resolver este problema;
habria una mejoria en el bienestar social al pasar del estado B al A si los
individuos favorecidos lograran un beneficio cuando menos igual a la pér-
dida de los perjudicados. T. de Scitovski® ha demostrado que el criterio
de Kaldor— Ficks puede llevar a contradiciones. Sugiere el profesor de
Scitovski 3 que se considere incremento en el bienestar social si se satisface.
ademas del criterio de Kaldor —Hicks, la condicién de que los perjudicados
1o puedan sobornar a los favorecidos para no efectuar el cambio, perdiendo
mas que si éste se hiciera. Little 35 analiza y rechaza el criterio de Scitovski
aplicado por si sélo, a la luz de un problema de tarifas impositivas en co-
mercio exterior.

Como puede verse, el problema dista mucho de haber sido respelto en su
integridad.

3/24 FEjemplos de aplicacién de los principios de bienestar en la definicidn
de la equidad de una tarifo impositiva.

Ante los razonamientos anteriores, parece deseable gque cnando menos
ol impuesto a las personas sea proporcional al bienestar v no al ingreso. La
equidad de las tarifas progresivas puede juzgarse a partir de las curvas de
ntilidad econémica. En efecto, si la estabilidad marginal del dinero es cons-
tante, ¢l impuesto al ingreso debe ser proporcional, puesto que el ingreso y
el bienestar son proporcionales; si la utilidad marginal es creciente, el im-
puesto debe ser regresivo, y si es decreciente el impuesto debe ser progresivo.

Este razonamiento explica por qué se considera equitativa una tasa pro-
gresiva si se juzga que en los altos niveles de ingresos la disminucién de
bienestar es menor que en los bajos, de aplicarse una tasa impositiva
uniforme.

Se concluye que antes de juzgar de la equidad de los impuestos, es
necesario conocer las caracteristicas aun de origen subjetivo, como es el

42 Karpor, W., Welfare Propositions and Interpersonal Comparisons of Utility, Eco-
nomic Journal, 49 (1939}. pp. 549.552.

33 A4 Reconsideration of the Theory of Tariffs, “Review of Economic Studies”, 9
{1941). pp. 89-110.

34 Op. cit., p. 93.

3% Welfare and Tariffs. “Review of Economic Studies”, 14 (1949), pp. 65-70.
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bienestar de los sujetos a los que se va a aplicar. El tema ha sido ya tratado
por el economista L. Fischer, 36

3/2.5 La incidencia impositive y la equided.

Los mecanismos de incidencia de los impuestos son extremadamente com-
plejos. 37 Sin embargo, requieren estudio cuidadoso en el programa de
cualquier sistema impositivo, puesto que determinan en altima instancia, si
los impuestos son o no proporcionales al bicnestar, o sea, sl son ¢ no
equitativos.

Considérese como ejemplo el de un impuesto indirecto que incide en una
gran variedad de capas de poblacién, de ingresos muy diversos. S existe co-
rrelacién entre el volumen de la prestacién gravada y el ingreso del sujeto
en el que incide el impuesto, y ademas la utilidad marginal del dinero es
decreciente, tal impuesto debe ser progresivo para que sea equitativo.

El monto de las tarifas impositivas estd condicionado por los mecanismos
de incidencia, Para poder respetar el principio de equidad es necesario,
pues, repartir la carga impositiva en términos de los sujetos en los que
incidira el impuesto.

3/2.6 Algunas consideraciones inmediatas

1° Equidad en materia de impuestos significa proporcionalidad, no res-
pecto al ingreso, sino al bienestar;

2¢ La riqueza y el ingreso pueden ser indicadores adecnados del bienestar;

3¢ La forma en que el principio de equidad se aplica a los impuestos
sobre la riqueza y el ingreso, depende de la utilidad marginal del dinero. Esta
se puede medir, y se han establecido ya resultados tanto en teoria como en Ia
practica;

4° La incidencia del impuesto condiciona, en ultima instancia, la distri-
bucién de la carga fiscal en forma equitativa, la cual queda definida tanto
por el monto de cada impuesto como por la estructura de su tarifa, y

5¢ No es posible trazar, aplicar y juzgar un sistema impositivo equitativo,
sino a base del conocimiento de la estructura del medio econémico en que
opere.

88 4 Statistical Method for Measuring Marginal Utility and testing the Justice of
a Progressive Income Tax, en: Economic Essays in Honor of J. B. Clark, New York,
1927, pp. 157 y ss.

37T Wawo, H. P., Taxation of Agriculturdl Land in Underdeveloped Fconomics,
Harvard Law School. Cambridge, Mass.,, 1959.
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4/1. Destino del impuesto

El término destino del impuesto puede dar lugar a equivocos. En primer
lugar, puede significar la funcién que se le atribuye (fines), y en segundo
lugar, es posible también pensar en los objetivos del mismo.

En principio, los impuestos se utilizan para atender las necesidades coleo
tivas, el mantenimiento de los servicios piiblicos, la realizacién de los fines
del Estado. Evidentemente esa es la connotacion que tiene el vocablo gastos
ptiblicos (contribuir a los de la fraccion IV del articulo 31 constitucional}.

4/1.1 Impuestos con destino especial

Si bien en principio el producto de los impuestos debe utilizarse para
cubrir los gastos pecuniarios del Estado con objeto de que éste los eropgue a
través del ejercicio del Presupuesto de Egresos, el sistema fiscal federal mexi-
cano permite distraer, en determinadas circunstancias fijadas por una ley
ordinaria (art. 62 del Codigo Fiscal de la Federacién), los ingresos obtenides
por la via tributaria. Los casos sefialados en esc ordenamiento son:

b. €uando la alectacién corresponda a participaciones concedidas a Es-
tados, Territorios Federales, Municipios o al Distrito TFederal en ingresos
federales;

I, Cuando la afectacién constituya una garantia de empréstitos concer-
tados sobre ¢l crédito de la Nacidn;

HI. Cuando la afectacidn tenga por objeto la constitucion del patrimonin
propiv de organismos pablices o corresponda a subsidios que se otorguen a
empresas privadas, con directa inlervencién oficial, que se organicen de
acuerdo con el Ejecutive Federal, para regular o desarrollar actividades co-
merciales, industriales ¢ agricolas que a juicio del mismo Ljecutivo afecten
la cconomia del pais;

IV. Cuando la alectacion tenga por objeto combatir plagas o enferme.
dades que amenacen propagarse en el pais, asi como cuando se trate de reme-
diar la sitnacién de poblaciones o regiones en caso de calamidades piibli.
cas; y

V. En los demas casos que establezean las Jeves.

En otra parte de nuestro estudic {ver 2/1.1, supra} cxaminamos deteni-
damente algunos problemas relacionadns con los impuestos con destino especial.



