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ALGUNAS CONSIDFERACIONES SOBRE LAS PERSPECTIVAS
DEL SISTEMA FISCAL MEXICANO

Por el doctor Carlos YANEZ FRANCO
Profesor de la Facultad de Derecho de la UNAM.

**La década de los 1980s probablemente serd recorda-
da como el tiempo en que la reforma fiscal se puso de
moda por todo el mundo’’.
Vito Tanzi,
I. Concepto de ststema fiscal

Lucien Mehl y Pierre Beltrame definieron el sistema fiscal como el conjunto
de impuestos establecidos en un Estado.!

Creo, sin embargo, que tal afirmacidn dnicamente es correcta hasta que el
cimulo de contribuciones de un pafs alcanza cierto grado de evolucién y éstas
dejan de formar parte de un simple agrupamiento histdrico, contingente y en
cierta forma disperso de tributos, para integrar un conjunto arménico y orde-
nado, que produzca la impresién de un todo formado por partes que engarzan
reciprocamente.

Al principio, las contribuciones se van estableciendo sin un criterio general
definido, buscando satisfacer las necesidades financieras de los gobiernos. Con
posterioridad se crean también con otros propdsitos econdmicos, aunque en
ocasiones se persiguen asimismo objetivos politicos ajenos por completo a la
recaudacién y a los demds fines generalmente atribuidos a los tributos. Un
ejemplo en México de este (iltimo caso es el impuesto sobre servicios de interés
publico relacionados con concesiones sobre bienes del dominio piblico direc-
to, que permite a las autoridades disponer en cualquier momento de tiempo en
la televisién privada.

En esa suma de contribuciones que paulatinamente se van agregando, suele
ocurrir que se hagan patentes el desorden, la complejidad y la falta de con-
gruencia. Entre los problemas mds notorios pueden citarse la dispersién de
gravimenes por productos, transacciones y actividades, con diversas cuotas,
procedimientos, requisitos y leyes que conocer; la superposicién de tributos
sobre la misma fuente o los vacios de gravdmenes que dan lugar a fuentes de
riqueza injustamente libres de cargas.

A su tiempo, los paises llegan a una etapa de desarrollo econémico y cultu-
ral que les permite recoger en su legislacidn los principios de la doctrina, asi
como las experiencias de Estados mds avanzados y comienzan a simplificar el
conjunto de contribucicnes, uniformando la terminologia y los conceptos, codi-

U Le systime fiscal francats, p. 2.
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ficando las reglas comunes, disminuyendo el nimero de ordenamientos, mo-
dernizando al aparato administrador y fortaleciendo al érgano que imparte
justicia.

Es entonces cuando puede decirse que el agrupamiento histérico de contri-
buciones se convierte en un conjunto racional, conscientemente ordenado en
forma que constituya una entidad susceptible tanto de examen y justificacidén
técnica global, como del an4lisis y ponderacién juridica separada de cada una
de sus partes. Hasta ¢se momento puede hablarse propiamente de un sisterna
fiscal.

En la bella expresién de Duverger:

.. los sisternas fiscales son constelaciones en las que los impuestos son las
2

estrellas’.

No es necesario, por supuesto, que el sistema fiscal sea un ente geométrica-
mente perfecto, Tal ingenierfa legislativa no existe ni las teorfas hacendarias
son objetos matemdticos. Basta con que las diversas contribuciones respon-
dan a un plan general y sean congruentes entre sf.

La visién del sisterna fiscal, como conjunto, es tan importante como el exa-
men aislade de cada una de las piezas que lo integran. Sin embargo, en
nuestra tradicién educativa, después de la presentacién de los postulados,
doctrinas y reglas generalmente reunidos bajo el rubre de la Teorfa General
de la Tributacién, se pasa a la ensefianza de los procedimientos y medios de
defensa, y al anilisis de los impuestos y otras contribuciones.

El estudio individual de las contribuciones, sin haber considerado pre-
viamente el sisterna en su conjunto, es como tratar de analizar las partes de un
rompecabezas sin haber visto la figura completa.

El examen aislado de las partes no permite juzgar si todas engarzan apro-
piadamente: si hay partes que se traslapan, o bien, faltantes que dejan in-
completo el todo.

En el conjunto del sistema fiscal, las partes faltantes son lagunas técnicas o
fuentes de riqueza desgravadas con detrimento del principio de generalidad. Las
piezas que se traslapan o superponen significan duplicidad de cargas sobre la
misma fuente, con detrimento del principio de equidad,

I.a Ciencia del Derecho ha sido muy acuciosa en el estudio de los postulados
y requisitos tedricos y constitucionales de las contribuciones en lo particular,
pero generalmente ha relegado la perspectiva de la equidad del conjunto, co-
mo sistema. Los autores generalmente incluyen entre los principios de la tri-
butacién los de equidad y suficiencia, pero notoriamente, mientras que éste
sélo tiene sentido desde el punto de vista del sistema, el principio de equidad
casi siempre lo refieren a los requisitos de cada contribucidn, olviddndose de la
equidad global del sistema. Son pocos los que, como Neumark, incluyen en

2 Eléments de fiscalité, p, 119
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sus estudios principios relativos al sistema de impuestos,® perc aiin asi y aun-
que tengan que ver con la equidad global, los presentan como conceptos filosd-
ficos © como reglas de cardcter técnico, sin desarrollar los fundamentos tedri-
cos que permitan, en el derecho positive, propugnar por el reconocimiento del
derecho a que el sistemna sea justo.

Esto se refleja en el régimen de defensas de los contribuyentes, tanto a nivel
ordinario como constitucional. Los tribunales dnicamente pueden juzgar la
Jjusticia de cada contribucién, proteger contra la violacién individual, al grado
de que por la técnica del juicio de amparo éste sdlo procede contra leyes y, mds
bien, contra preceptos aislados de las leyes, pero no por injusticias que resul-
ten de la combinacién de dos o mds contribuciones.

Consecuentemente, el control de la justicia del sistema tributario como un
todo y los limites reales a la presidn fiscal no son de cardcter juridico, sino poli-
tico y econémico,

Sobre el Hmite politico, puede recordarse que los argumentos fiscales for-
maron parte de los postulados de la revolucién francesa y de la independencia
norteamericana. Dice Parravicini que ciertamente existe un limite politico,
aunque contra el endurecimiento del fisco no se vea reaccién de la colectividad
o incluso parezca que lo tolera ampliamente, y considera imposible una politi-
ca fiscal de excesiva exaccidn y continua coaccidn. Citando a Gangemi, sefia-
la: *'La tolerancia de la colectividad dura hasta que ¢l costo de la reaccidn, o
de la revuelta, supera el sacrificio que la clase dirigente impone a la
colectividad”’.

Por desgracia, el limite politico a la injusticia del sistema fiscal funciona sélo
hasta los niveles de extrema iniquidad.

Dice al respecto Somers:

El administrador del impuesto puede actuar independientemente de considera-
ciones de equidad y justicia. Esto es cierto aun en el caso de que estos factores lo
obliguen a desviarse algo de sus. . . propdsitos mds importantes. Existen, desde
luego, razones de tipo moral que determinardn por qué los impuestos deben ser jus-
tos. También encontramos factores de ese tipo bastante persuasivos en el campo de
la politica y la economia practicas.

Ninguna ley puede hacerse cumplir si va en contra de la voluntad del pueblo. A
las leyes impositivas frecuentemente se les considera injustas, y en estos casos la eva-
sion puede llegar a ser de tal magnitud que, tarde o temprano, el impuesto tiene que
ser abandonado como resultado de la presidn politica que se ejerza. . . El meoilo del
asunto es lo que el pueblo cree que es justo. Un legislador de tipo maguiavélico
puede formular sus leyes impositivas y acompaiarias de cierta publicidad que con-
venza al pueblo de que la distribucién de la carga fiscal es equitativa. Por medio de
los impuestos ocultos como los que se imponen en el punto de fabricacidn, se disi-
mula la verdadera naturaleza del gravamen. La estructura fiscal puede en realidad
ser injusta e inequitativa, pero puede ser tolerable porque su verdadera naturaleza se
haya ocultado. Consideraciones morales dictan que se haga justicia, pero el ingenio

3 NEUMARK, Fritz, Principros de la Imposicign, p. 397 v sigs.
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de quienes elaboran los impuestos permite a menudo que persista la inequidad y
la injusticia.*

El limite econdmico, por su parte, ha quedado demostrado con las estadfsti-
cas sobre cémo disminuyen la recaudacién y el crecimiento, en los paises con
mdés altas tasas tributarias y c6mo se desarrollan mis los que reducen la pre-
sidn fiscal, lo cual ha quedado expresado en la famosa curva de Laffer, difun-
dida por Wanniski.3 Segiin dicha curva, los aumentos en las tasas tributarias
producen un incremento en la recaudacién hasta llegar a cierto limite, a partir
del cual cualquier aumento tributario paraddjicamente produce una bajaenla
recaudacién.

Dice al respecto Mackenzie:

Tanto la principal corriente de economistas neocldsicos como la popular de los escri-
tores ofertistas, han sostenido en afios recientes la opinién de que la oferta de traba-
jo, la inversién y el ahorro pueden ser mucho més sensitivos a su tasa de remunera-
cién o retorno después de impuestos, de lo que con anterioridad se habfa supuesto.
De ser esto cierto, entonces una reforma fiscal que reduzca apreciablemente las ta-
sas marginales del impuesto sobre la renta puede tener un impacto substancial en la
tasa de crecimiento de la oferta de trabajo y de capital disponible y, por lo tanto, en
la tasa de crecimiento del producto potencial.®

Es faicil entender la relacién de este fendmeno con la corrupcidn y el de-
sarrollo de la economia total o parcialmente subterrdnea,

Completan el sistema fiscal haciendo posible el funcionamiento de la conge-
rie de contribuciones, una organizacién administrativa gubernamental que lo
administre y un régimen de proteccién y defensas de los contribuyentes.

I1. Tipologia de los Sistemas Fiscales

Cada sistema fiscal es diferente. Esta es una consecuencia de que los paises,
al igual que las personas, son distintos entre si. Y asi como las personas van
cambiando su aspecto y su cardcter en el curso de su vida, el sistema fiscal de
un mismoe pafs va trangformdndose continuamente, a veces en forma vertigi-
nosa como ocurrié en México al inicio de la década, a veces sin que el cambio
se note mayormente en la vida cotidiana de los habitantes.

Los cambios, en ocasiones, se producen sin que haya habido reformas en la
legislacién, Los contribuyentes mexicanos hemos notado, por ejemplo, que
desde el inicio del presente sexenic han variado las actitudes del fisco, sus cri-

+ SoMers, Harold M., Fingnzas Piblicas ¢ Ingreso Nacional, pp. 158-159.
5 Wanniskl, Lude, The Way the World Works, p. 238,
6 MacKeNzZIE, George A. A Simple Model of the Effects of Income Tax Rate Reductions on Ecenomic

Growth and Aggregate Supply, en Supply-8ide Tax Policy, Its Relevance to Developing Countries,
International Monetary Fund, p. 45.
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terios de ponderacién de lo que se considera indebido y los procedimientos que
emplea para combatirlo. Esto significa que las relaciones entre el fisco v los
contribuyentes estdn sujetas también a reglas no escritas.

Por ello, con toda razén ha dicho Brachet:

Todo sistema fiscal se desarrolla para responder a dos series de necesidades, las unas
de orden téchico —en pritner lugar los imperativos econdmicos— y las otras, que
hay que descubrir con mayor sutileza, son consecuencia de una relacién estrecha
entre el estado de una sociedad y la naturaleza de su poder politico.”

A pesar de sus peculiaridades individuales, los autores han intentado esta-
blecer tipologfas de los sistemas fiscales, atendiendo a sus caracteristicas mds
generales. Tales clasificaciones son itiles para comparar un sistema fiscal da-
do con los tipos genéricos, penderar su grado de avance y considerar las pers-
pectivas para su desarrollo futuro.

Por supuesto, hay que tener en cuenta la advertencia de Hicks:

Tales comparaciones necesitan hacerse con gran circunspeccidn. Es a menudo enga-
floso comparar, por ejemplo, tasas de impuestos, porque el grado de evasién y la
amplitud de las exenciones difieren enormemente de un pafs a otro. Incluso una
comparacidn directa del ingreso per capita puede ser engafiosa; los impuestos que no-
minalmente suenan similares pueden ser muy diferentes de acuerdo con el tipo de
medio econdémico y social en el que operan.®

La primera observacién que surge al examinar distintos sistemas fiscales es
que todos estan integrados por diversas contribuciones. La antigua y a veces
aun recurrente teoria del impuesto tnico -——que va desde el gravamen postula-
do por los fisidcratas sobre la tierra hasta las mdés recientes tesis de un impuesto
al ingreso o sobre la energia— nunca ha sido llevada al efecto por imposibili-
dad prdctica, salvo quizds e] impuesto de capitacién del hombre primitivo. To-
dos los paises del orbe, incluyendo los socialistas, tienen varias contribuciones.

La segunda consideracién, que permite clarificar las ideas antes de conti-
nuar, ha sido expuesta por Taylor, quien destaca un hecho fundamental;

.. .Todos los impuestos se pagan eventualmente con la renta de los individuos. La
Unica excepcidn a esta generalizacion es de que cuando los impuestos exceden de
la renta, deberdn pagarse con el capital, . .*

A pesar de que lo anterior es cierto y de que las contribuciones tienen como
fuentes dltimas el ingreso o el capital y, mas bien aquél por cuanto el capital es
s6lo una acumulacién de ingreso anterior, por razén de método, conviene re-
cordar que segin la forma de designar al hecho generador y al contribuyente
en sentido juridico, las contribuciones han sido clasificadas en: a) Las que re-

7 BRACHET. Bernard, Marue! d droil fiscal, p.28.
% Hicks, Ursula, Public Finance, p. 76.
% TAYLOR, Philip E., Economia de la Hacienda Piblica, p. 264,
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caen sobre el ingreso, b) las que recaen sobre el gasto y c) las que recaen
sobre el capital.

Las contribuciones sobre el ingreso y sobre el capital, tradicionalmente, se
consideran como directas; las contribuciones sobre el gasto, es decir, las que
recaen sobre el empleo del ingreso o del capital, se consideran indirectas, por-
que el obligado ante el fisco no es quien realiza el gasto, sino quien le enajena
u otorga los bienes o servicios por los que el gasto se efectda.

En las tres hipdtesis de la clasificacién anterior existen diversas técnicas im-
positivas.

Los impuestos sobre Ia renta o el ingreso pueden clasificar a los contribu-
yentes de acuerdo con el origen de sus ingresos, gravdndolos cedularmente, o
exigirles que acumulen todos los ingresos que obtengan y gravarlos en forma
global. Consecuentemente, el impuesto sobre la renta puede ser analitico o
sintético.

Los impuestos sobre el gasto pueden recaer particularmente sobre transac-
ciones con clases diferentes de mercancias (alcohol, refresco, cemento, aceites,
etc.) o ser generales sobre el volumen de los actos o actividades, independien-
temente del tipo de productos. Entre los impuestos indirectos que se establecen
segiin el producto, se encuentran los aduaneros. Los impuestos generales
sobre el gasto comienzan siendo de tipo acumulativo o en cascada y, en un es-
tadio posterior de evolucidn, se convierten en impuestos sobre el valor agrega-
do. Por lo tanto, los impuestos al gasto pueden ser de tipo individual o sobre el
volumen de los negocios. En este ltimo caso pueden ser acumulativos o sobre
e} valor agregado.

Por 1ltimo, los impuestos sobre el capital pueden ser analiticos si recaen
sobre ganancias de ciertas enajenaciones {ganancias de capital), sobre pro-
piedad inmobiliaria, tenencia de ciertos bienes, donaciones, etc., o ser im-
puestos sintéticos cuando gravan globalmente el capital, como los impuestos
extraordinarios en casos de emergencia, los impuestos sucesorios, los impues-
tos sobre activos netos y los generales sobre el patrimonio.

Sobre la base de los anteriores datos generales y con el propésito de tener
elementos para aventurar ideas sobre las perspectivas probables de nuestro sis-
tema fiscal, quisiera examinar brevemente cudles son las caracteristicas de los
sistemas fiscales avanzados y cudles las de los sistemas rudimentarios, con la
creencia de que el desarrollo de nuestro sistema fiscal ird en la ruta de los mds
avanzados.

Duverger clabord una famosa clasificacién de los sistemnas fiscales atendien-
do a la naturaleza de las contribuciones dominantes, para llegar a la conclu-
si6n de que en los pafses subdesarrollados predominan los impuestos indirec-
tos, los impuestos analiticos y se da mucha impertancia a los impuestos de
exportacidn. 10

Con las reservas requeridas en este tipo de comparacién, se puede dar razén
a Duverger considerando somera y selectivamente las proporciones que los

10 Gp. ert., pp. 119-189.
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impuestos sobre la renta tienen en los paises industrializados respecto del total
de ingresos tributarios, por ejemplo 47.9% en Estados Unidos, 48% en
Suecia, 56.7% en Dinamarca.

Paises desarrollados
Preponderancia de impuesto al ingreso

60
50
40
30
20
10

UéA Suecia Dinamarca

% recaudacién fiscal

En otros paises desarrollados deliberadamente se concede gran importancia
al impuesto general al gasto. En estos casos las proporciones son, por ejemplo,
de 33.97% en ltalia, 37.09% en Reino Unido, 41.37% en Franciay 45.6% ¢n
Belgica. !

Paises desarrollados
Equilibrio Imp. Renta y gasto
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% sobre Recaudacién

1 INTERNATIONAL MONETARY FUND, Government Finance Statisties Yearbook 1987, pp. 86-
9.
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En cambio, una muestra de pafses subdesarrollados indica la poca impor-
tancia de los impuestos al ingreso: 20.9% en Colombia, 8% en Burma, 13%
en la India, 26.7% en Egipto, 14.3% en Chile y 14% en Costa Rica.!? Ello
significa que su recaudacién tributaria proviene principalmente de contribu-
ciones indirectas.

Paises subdesarrollados
Poca Importancia del ISR

Colombia Burma India Egipto Chile Costa Rica

% de la recaudacién

A las observaciones de Duverger hay que agregar que en los paifses de-
sarrollados los impuestos al gasto recaen sobre el volumen de los negocios
mientras que en los m4s atrasados predominan los impuestos de tipo indivi-
dual sobre diferentes productos.

Por otra parte, los pafses industrializados tienen impuestos sobre activos ne-
tos o generales sobre la fortuna, pero casi no gravan las exportaciones,
mientras que, por contraste, en los pafses del tercer mundo las grandes fortu-
nas gozan de iguales privilegios, pero en cambio los impuestos sobre la expor-
tacién de sus materias primas tienen gran importancia. Dicen S8dnchez-Ugarte

y R. Modi:

Los derechos de exportacién juegan un papel importante en la estructura recaudato-
ria de los pafses en desarrollo. Para estos pafses los derechos de exportacién son un
unl instrumento para allegarse ingresos, ya que en comparacién con sus enormes
necesidades financieras para el desarrollo social y econdinico, tienen pocas bases tri-

butarias a su disposicidn y también estdn inhibidos por su limitada capacidad de ad-
ministracién fiscal 13

12 Loc. cit.

13 8ANCHEZ-UGARTE, Fernando y Jitendra R. Modi (Are Export Duties Optimal in Developin
Countries, Some Supply-Side Considerations) en Supply-Side Tax Policy. . . International Monetary
Fund, p. 279.
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Por su parte, Beltrame!* sostiene que los sistemas fiscales de los paises in-
dustrializados tienen tres caracteristicas:

a}  Un alto rendimiento de la recaudacién {incluyendo las aportaciones de seguri-
dad social) en relacién con el producto nacional bruto.

b} Una estructura equilibrada en la que se combinan adecuadamente contribu-
ciones al ingreso, contribuciones ai gasto, cotizaciones de seguridad social y, en
menor medida, contribuciones sobre el capital.

¢)  Un nivel elevado de sofisticacién, que Beltrame considera que no es puramente
negativo, sino que corresponde a un perfeccionamiento del sistema fiscal con el
fin de adaptarse a las exigencias econdmicas, as{ como para evitar lagunas
legislativas que permitan a los contribuyentes escapar a la imposicién.

Consecuentemente, en estos pafses los textos legales son detallados y
complejos, y los impuestos al ingreso son altamente personalizados.

Por supuesto los sistemas fiscales de los pafses en desarrolio tienen las carac-
teristicas contrarias:

a} Un rendimiento débil de la recaudacion.

b) Una estructura desequilibrada en un doble aspecto: hay una fuerte preponde-
rancia de contribuciones indirectas y una parte excesiva de la recaudacidn pro-
viene de impuestos aduaneros.

¢} Un sistema fiscal subadministrado, lo cual segiin Beltrame, puede resumirse en
una administracién desorganizada, con personal poco calificado, encargado
de aplicar textos inadaptados. '

A lo anterior hay que agregar que, en contraste con el alto grado de indivi-
dualizacién de los impuestos al ingreso de los pafses industrializados, los sub-
desarrollados utilizan frecuentemente métodos indiciarios, como cuotas fijas y
hases especiales de tributacién.

Una rdpida vy selectiva observacién estadistica también confirma esta opi-
nién. El rendimiento recaudatario de los pafses industrializados en relacion
con el producto nacional bruto varia desde el 27.88% en Espafia hasta el
47.99% en Dinamarca, siendo el promedio Cdnada con 33.23%.'¢

En cambio en los paises en desarrollo se observan rendimientos recaudatorios
de 13.5% en Burma, 12.1% en Republica Dominicana y 10.1% en Paraguay.

14 BRLTRAME, Pierre, Les spstémes fiscanx, pp. 15-33.
15 Idem.
16 INTERNATIONAL MONETARY FUND, Op. il p. 88.
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Rendimiento recaudatorio
Paises desarrollados
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I11. E{ sistema fiscal mexicans

El sistemna fiscal de México, al igual que los de otros paises, estd en constan-
te evolucién. Este movimiento evolutivo, por estar inserto en el viviente de-
sarrollo de la sociedad, manifiesta avances y retrocesos, aungue en mi opinién
son mas los primeros. :

El inicio de la década que estd por concluir vio una muy importante trans-
formacidn del sistema fiscal. Basta recordar que hasta 1979 existian cincuenta
y dos impuestos especiales y se encontraban en vigor cuarenta y cinco ordena-
mientos fiscales.'” En el Impuesto al Valor Agregado se agruparon veintiocho
impuestos especiales y, los demds, practicamente quedaron incluidos en el In-
puesto Especial sobre Produccidn y Servicios.

Por otra parte, se codificaron los derechos dispersos y se les dio expresamen-
te el cardcter de contribuciones. Con anterioridad las cuotas de los derechos se
fijaban administrativamente, a veces por acuerdo de algiin subsecretario; su
rendimiento se recaudaba v administraba en cada Secretarfa, lo que de hecho
los hacfa pequeiios fiscos y nadie sabia con exactitud cudntos derechos se en-
contraban vigentes a nivel federal.

En materia de contribuciones internas se derogaron los multiples criterios,
circulares, oficios y resoluciones que se encontraban dispersos y que se suma-
ban a los posteriores que se iban emitiendo, porque no los sustitufan totalmen-
te, lo que provocaba enormes confusiones y contradicciones. Por ello se agru-
paron los que prevalecerfan en una sola resolucién con vigencia anual. Lo pro-
pio se realizé en el Ambito aduanal en que una breve Ley Aduanera substituyd
al antiguo Cédigo de la materia y a la mirfada de disposiciones llamadas ‘‘co-
nexas'’, que pocos conocian y manejaban.

L.a administracién tributaria dejé de estar organizada por Impuestos vy bus-
cd una estructura funcional y, ademads se regionalizé.

La coordinacién fiscal hizo posible concebir un sistemna nacional de contri-
buciones.

Se buscd modernizar, simplificar y regionalizar el proceso contencioso fis-
cal, prradigma de las defensas del contribuyente, aunque por fortuna para los
litigantes el efecto haya sido menos notorio, porque el Tribunal Fiscal de la
Federacién ha sido tradicional y piblicamente reconocido por su eficiencia,
capacidad técnica y honorabilidad, verdaderamente el mejor tribunal del pais,
y por ello poco es lo que puede hacerse para mejorarlo, como no sea el debido
reconocimiento a sus integrantes mediante las remuneraciones adecuadas vy la
inaplazable inamovibilidad de sus magistrados.

Las reformas mencionadas, si bien produjeron una sensible transformacién
del sistema fiscal en la presente década, tienen la inexorable imperfectibilidad de
toda obra humana, pero como nuestra sociedad contintia su movimiento
de transformacién, lo realizado hasta la fecha constituye sélo un eslabén hacia
un futuro deseablemente mejor de la legislacién.

1 ValDEs VILLARREAL. Migucl, Aspedns Juridicoy de la Planeaciin del Financiamiente Pitlico def De-
Desarroflo, ¢n Fastudios Fiscales y Admintstrativos 1964-1981, Tomo L p. 309,



322 CARLOS YANEZ FRANCO

Las circunstancias econdémicas, imponen limitaciones en el desarrollo del
sisterna fiscal, pero también le imprimen un impulsoe de renovacién. No perte-
nece a los hombres adivinar el futuro, pero el pensamiento es audaz, libre y
puede imaginar algunas perspectivas probables para nuestro sistema fiscal.

En primer lugar, si tratamos de ubicarlo en la mencionada tipologia de los
sisternas fiscales, encontraremos que el Impuesto sobre la Renta produjo, en
1988, 19,467.5 miles de millones de pesos, los que frente a un total de ingresos
tributarios de 47,306,9 miles de millones, representa el 41.1%, proporcién
que se encuentra dentro del rango caracteristico de los sistemas avanzados!® y
es, en forma aislada, el impuesto mds importante.

Con la apertura de la economfa ha ido disminuyendo la importancia de los
impuestos aduaneros’® y, por otro lado, se introdujo, en el 4mbito empresa-
rial, el Impuesto al Active de las Empresas, lo que también nos acerca a las ca-
racteristicas de los sistemas desarrollados.

Este impuesto ha generado una gran resistencia de los contribuyentes, pri-
mordialmente debido a deficiencias técnicas de la legislacién, ya que por princi-
pio no afecta a quien estd cumpliendo con el Impuesto Sobre la Renta. Mi opi-
nién de perspectiva es que se le hardn reformas y correcciones, pero que lejos
de ser suprimido, su aplicacién se extenderd a otros contribuyentes, por ser
mas fécil para el fisco detectar los activos que el ingreso o el gasto.

Los impuestos indirectos al gasto, son generales y estdn reunidos en los Im-
puestos al Valor Agregado y Especial sobre Produccidn y Servicios, lo cual es
otra caracteristica de los sisternas avanzados.

Sin embargo, se mantienen atin tasas diferenciales por productos, activida-
des y regicnes, lo que complica el cumplimiento dei impuesto e implica tratos
discriminatorios contrarios a los principios de generalidad y equidad.

Sobre la introduccidn de las tasas especiales en el IVA, Francisco Gil y Ar-
turo Ferndndez dijeron:

Con estas reformas y con las excepciones que se otorgaron a ciertas tiendas, el siste-
ma ha perdido algo de la elegancia, sencillez administrativa y neutralidad con que
fue presentada la primera iniciativa de ley.?

Opino que en un futuro, corto o largo, se suprimirdn las tasas especiales en
el Impuesto al Valor Agregado, con excepcidén de la del 0% a exportadores, lo
cual permitird que la tasa general se reduzca, probablemente a un 10%, como
lo fue en su origen.

Igualmente y por todas las razones que se dieron cuando se establecid el im-
puesto, su monto nuevamente repercutird expresamente y por separado en
las transacciones con el publico.

18 Banco de México, Indicadores Econdmicos, p. 1-19.
19 Sin considerar a PEMEX, cuya participacién ha disminuido, pero debido a 1a baja de los
precios internacionales de los hidrocarburos.

20 Gio Diaz, Francisco y Arturo M. FERNANDEZ, Reflexiones sobre ef Ststoma Imposttive Mexicano,
Constderaciones Econdmicas, p. 38.
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Los ingresos tributarios de 1988, ya citados, representaron sélo €l 11.81%
del Producto Interno Bruto de 397°573,564 millones de pesos en ese afio,?! lo
que representa un nivel bajo de rendimiento, comparable con el de los pafses
subdesarrollados.

México
Rendimiento recaudatorio

Desarrollados México Subdesarrollados

% del PIB

Este dato no guarda relacién con el peso de las cargas tributarias para los
habitantes. Dice al respecto Beltrame:

Esta relacién todavia llamada coeficiente fiscal, nada mds permite apreciar el nivel
de la tributacidén de cada pais; pero no explica la presidn fiscal resentida por los
contribuyentes o el esfuerzo fiscal realizado por la nacidn, En efecto, la presidn fiscal
resentida en un momento dado dentro de un pais dado no depende solamente de
la carga fiscal glohal, sino también del nivel del ingreso nacicnal, del estado de la in-
fraestructura econdimica y social, del reparto del peso del impuesto entre las diferen-
tes categorias de contribuyentes igual que del volumen, y de la calidad de las presta-
ciones gratuitas proporcionadas por el Estado a los individuos.?

Es un lugar comiin que el bajo rendimiento recaudatorio tiene gran relacidn
con los altos niveles de evasién y de corrupcién, y que agrava el peso de la car-
ga para quienes s{ contribuyen o son cautivos.

Un tratadista de Derecho Fiscal cuyo nombre no pude recordar ni encon-
trar la referencia entre mis libros, decfa que los italianos se levantan el lunes,

21 Banco de México, Op. cit. p. II-19.
22 Op. ct. p. 16,
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van a trabajar y todo lo que ganan ese dia es para el fisco y no para ellos; el
martes tamnbién trabajan s6lo para el fisco y lo mismo ocurre el miércoles. Asi
que tienen que trabajar toda la semana para poder vivir y sostener a sus fami-
lias con lo que ganan en dos dfas. Al respecto recuerdo la ingeniosa definicién
que dio el expresidente Ronald Reagan del contribuyente: *‘. . .es alguien que
trabaja para el gobierno sin haber presentade examen de ingreso al servicio
civil™’.

Si consideramos que los mexicanos, ademds de los impuestos de los que nos
damos cuenta en forma inmediata por la retencidn en nuestro cheque o porque
tenemos que presentar nuestra declaracion, pagamos una enorme carga oculta
en los recibos de luz, teléfono, en la gasolina, en los refrescos, cervezas y ciga-
rrillos, por usar nuestro automévil, circular por las carreteras que tienen algin
mantenimiento, etc., sin mencionar las contribuciones locales, tendrfamos
que meditar cudntos dias trabajamos para nuestras familias, y si somos no-
sotros quienes contribuimos para el fisco, o es el fisco el que rios da alguna par-
ticipacién en el producto de nuestro trabajo.

Lo anterior, honestamente, no es tanta culpa del gobierno, que como hemos
visto obtiene un bajo rendimiento recaudatorio, sino de los mexicanos remisos
a aportar la parte que en justicia les corresponde. '

Habri que hacerlos contribuir y para elio se requiere corregir las causas de
la evasién. Entre ellas, de orden técnico, estd la complejidad del sistema.

Lo complicado del sistema fiscal de los paises avanzados corresponde al alto
grado de personalizacién de las cargas, pero en nuestro pais contrastan las
obligaciones abstrusas para algunos, con regimenes supuestamente simples
que encubren paraisos de privilegio para otros, como los contribuyentes me-
nores, las empresas de mediana capacidad administrativa y las bases especiales

de tributacién. ) :
No se requieren estudios profundos para darse cuenta de que personas con

elevada capacidad econdmica, cultural y administrativa disfrutan en la actua-
lidad de esos regimenes de prebenda, en perjuicio de contribuyentes con me-
nores recursos y capacidad, quienes de hecho estdn soportando, ademds de su
propia carga, la que deberia corresponder a los privilegiados.

Me parece que una perspectiva inminente de nuestro sistemna serd suprimir
esas categorias de privilegio, pero esto a su vez plantea la necesidad de dar a
quienes verdaderamente carecen de capacidad para cumplir con requisitos
complicados y realizar cdleulos dificiles, un sistema sencillo de cumplimiento.

No se trata de liberarlos de su obligacién de contribuir, sino de facilitarles
que lo hagan.

La complejidad actual del sistema se debe tanto a necesidades de la econo-
mia como a diversas deficiencias técnicas. Entre €stas ltimas se encuentran la
nueva dispersidn legislativa y la frecuencia de los cambios normativos.

Llamo nueva dispersidn legislativa al fendmeno de movimiento pendular
posterior a la ya referida reduccién en el ndmero de ordenamientos fiscales,
movimiento que se manifesté con la creacidn, con fuerza institucional, de un
segundo y un tercer piso de disposiciones de cardcter reglamentario o de infe-
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rior nivel administrativo, entre las cuales se repartié la regulacién fiscal, al
grado de que es sumamente dificil la bisqueda de la norma aplicable. En ma-
teria de Impuesto Sobre la Renta, por ejemplo, a veces la disposicién se en-
cuentra en la ley que lo regula, en su reglamento, en el reglamento del Cddigo
Fiscal o en la misceldnea administrativa.

Lo anterior sin considerar gue ciertos temas estdn regulados en decretos se-
parados, como los que se refieren a la sobretasa exenta para intereses de perso-
nas fisicas, pagos en especie de impuestos, exenciones a clertos valores guber-
namentales, retorno de capitales del extranjero, tasas de recargos, etc.

Esto podria implicar sélo un largo camino de investigacién a través de di-
versos preceptos, algunos ociosos por cuanto nada ordenan y sélo reenvian,
pero es increfblemente frecuente que la norma de menor jerarquia contenga
excepciones que contradigan a la superior o bien que introduzca reglas diferentes.

De esa manera, para efectos précticos, los contribuyentes llegan a conside-
rar mas importante el conocimiento de la misceldnea administrativa que el de
la propia ley. Con ello también se pierden la estabilidad y permanencia pro-
pias de las disposiciones legislativas, pues en el curso del afio las reglas pueden
cambiar en varias ocasiones. Recordemos, para usar un ejemplo reciente, que
la Ley del Impuesto al Activo de las empresas que entrd en vigor el presente
afio tuvo algunas ‘‘modificaciones’’ en su reglamento, que a su vez fue modi-
ficado mediante reformas al mismo y posteriormente se introdujeron otros
cambios en la resolucién misceldnea administrativa.

Las ventajas de la compilacién de reglas administrativas en una sola resolu-
¢i6n se pierden cuando ésta va teniendo tantas alteraciones durante su effmera
vigencia, pues aunque €stas formal o nominalmente integran una misma reso-
lucién, en la préctica los contribuyentes se enfrentan a distintos textos y
diarios oficiales que consultar sobre el mismo punto, al grado de que no se
puede estar seguro, al encontrar el precepto aplicable, de que no ha sido refor-
mado, salvo dedicando mucho tiempo a la tarea de actualizacidn.

Creo que otra probable perspectiva para nuestro sistemna fiscal serd una
simplificacion de los textos legales, evitando las remisiones y reenvios, unifor-
mando la terminologfa y disminuyendo la frecuencia de las reformas. Las obli-
gaciones, requisitos y demds modalidades de las contribuciones estardn conte-
nidas en la ley. Las disposiciones reglamentarias dejaran de ser casufsticas y
tinicamente serdn expedidas por el Presidente de la Republica.

El respeto al principio de reserva de la ley dard seguridad a los contribuyen-
tes y una mejor técnica legislativa disminuird las posibilidades de elusién. El
propio Plan Nacional de Desarrollo (1989-1994) reconocié:

Para lograr la reduccidn de las tasas impositivas y de las distorsiones por la elusién y
evasion serd necesario realizar un combate a fondo contra estas practicas indesea-
Lles. Se ampliardn y mejorardn los procesos de auditoria y vigilancia del pago de im-
puestos, se avanzard en la simplificacion de disposiciones y trdmites, y se asesorard
al centribuyente en el pago de sus contribuciones, para estimular el cumplimiento
voluntario de las obligaciones tributarias. I.a prioridad serd la prevencidn, no el cas-
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tigo; pero se impondrd el interés piblico sobre la préctica de acciones delictivas que
dafian al erario y a la sociedad.

El proceso de erradicacién de la elusién fiscal eliminard imprecisiones, vacfos y
tratamientos diferenciales injustificados en los ordénamieritos fiscales que propician
comportamientos no deseados de los contribuyentes, con el fin exclusivo de reducir
su carga impositiva. La elusién tiene efectos casi tan nocivos como la evasidn y surge
de los defectos en las normas y procedimientos fiscales, que deberin ser
corregidos. . .2

Al respecto cabe recordar que la oportunidad de elusién por deficiencia de
los textos se presenta hasta en los sisternas mds avanzados,
Eisenstein nos presenta el siguiente caso:

Hace varios afios la industria de produccién cinematogrdifica desarrollé un método
de elusidn fiscal conocido como la ‘‘sociedad colapsable’’. Como en la mayorfa de
los casos de elusidn el procedimiento era muy simple. Se organizaba una empresa
para producir una pelicula. Cuando la pelicula se terminaba, la sociedad rdpida-
mente se liquidaba o colapsaba. El acetato se distribufa entre los accionistas quienes
declaraban la diferencia entre el costo de sus acciones y el valor de la pelicula comeo
una ganancia de capital, Los accionistas, entonces, lanzaban la pelfcula y amortiza-
ban su valor contra el ingreso que produjé. No se causaba mayor impuesto 2 menos
que el ingreso eventualmente excediera de ese valor. Como resultado, los interesa-
dos recibfan una doble bendicién. El Impuesto Sobre la Renta de la sociedad queda-
ba completamente eliminado y el ingreso se convertia en una ganancia de capital. A
peticién de la Tesorerfa, el Congreso concluyd que las sociedades colapsables eran
un procedimiento indebido y expidié una ley especial que penalizd su uso. Vamos
ahora a asumir que el Congreso hubiera respondido en forma diferente. Suponga-
mos que el Congreso hubiera razonado. . . que las peliculas son peculiarmente vita-
les para el sistema de vida americano, y que la industria no puede desarrollarse a
menos que se permita a los productores emplear sociedades colapsables. Entonces
tales entidades ya no serfan consideradas indebidas. . %

Sobre este punto, muy importante para la seguridad juridica, es previsible
en México una mayor precisidn de lo que se considerard permisible, especial-
mente cuando la conducta de los contribuyentes se apoya en normas jurfdicas
tradicionales y ficciones legales. En otras palabras, aclarar las ‘‘reglas del
juego’’. _

Las personas morales son el ejemplo mds obvio de tales ficciones, pues aun-
que carecen de existencia bioldgica y tangible, existe jurfdicamente y son dis-
tintas de quienes las forman. '

El Derecho concibié tales entes colectivos precisamente para que a través de
ellos pudieran actuar las personas fisicas que las formaron, de manera que su
actuacién a través de ellas serfa juridicamente imputable a las personas morales.

23 Plan Nacional de Desarrollo (1989-1994), Seccidén 5.1.1, Polftica de Ingresos Publicos.
24 EisenstEtN, Louis, The Ideologres of Taxation, pp. 184-185.
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Los humanos utilizan esas personas morales porque les significa un benefi-
cio econdmico o practico. Un beneficio mercantil puede ser limitar la respon-
sabilidad de los accicnistas al monto de sus aportaciones, mientras que si obra-
ran directamente, su responsabilidad abarcaria la totalidad de su patrimonio.
Un beneficio fiscal, para usar el ejemplo mds sencillo y directo, podria ser dife-
rir parte de la carga, puesto que si la persona fisica realiza actividades como
tal, sus utilidades estarfan gravadas al 40% , mientras que si constituye una so-
ciedad mercantil, ésta quedaria gravada sélo al 37 %, de manera que la perso-
na fisica no soportarfa el impuesto total hasta que la sociedad le distribuya las
utilidades.

Me parece que la decisién de formar una sociedad, en vez de actuar como
persona fisica, puede tomarla el individuo exclusivamente por el ahorro fiscal
que le signifique, sin que ello implique defraudacién o engafio alguno, pues su
propgsito y el medio estdn legalmente permitidos.

Otro ejemplo: si un empresario persona fisica realiza una inversién tendria
que depreciarla en porcentajes ordinariamente muy bajos, por lo que ejercien-
do su derecho de formar sociedades con personalidad y patrimonio distintos a
los de los socios, podria constituir una sociedad mercantil que adquiera el acti-
vo y se lo rente, obteniendo una ventaja fiscal al poder deducir una cantidad
mayor por las rentas pagadas, que si tuviera que depreciar la inversién.

La pregunta aqui seria si su conducta es ilicita, por cuanto decide que la so-
ciedad de su propiedad le rente exclusivamente para obtener un ahorro fiscal,
o si ya no serd vdlido constituir sociedades y contratar con ellas.

¢Cuadl es la perspectiva probable? ;Nuestro régimen legal optard por aplicar
en sus términos las ficciones de Derecho privado en el sistema fiscal o se incli-
nard por la realidad econémica, imprimiendo transparencia a la personalidad
de las sociedades y a la forma de los contratos?

JSerd en México también cierta la siguiente afirmacién de Taylor con vista
al régimen inglés, cuyo sistema fiscal es muy estricto y severo, pero extrema-
damente respetuoso de la libertad y los derechos de las personas?:

. .todos tenemos derecho de arreglar nuestros negocios de manera que nuestras
responsabilidades fiscales se reduzcan al mfnimo legal. . . %

Vale la pena recordar esto, porque en ocasiones se habla de la planeacién
fiscal como si fuera una actividad socialmente repugnante y hasta delictiva,
aunque no se piensa lo mismo cuando una persona hace planes para reducir
otros costos o gastos. Recordemos la observacién de Grundi:

Es una verdad universalmente reconocida que en todas las transacciones de nego-
cios el impuesto es un costo como cualquier otro y, al igual que cualquier otro,
no debe ser mayor de lo que tenga que ser, si el negocio ha de seguir siendo compe-
itivp 26

titivo.

5 Tayror. H. AL Taxation Simplified, p. 9.
26 Grunpy, Milton, The World of International Tax Planning, p. 1.
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¢Es el ahorro fiscal realmente malo, siempre? Pensemos en una empresa
que al final del afio tiene utilidades y que debe repartir un porcentaje a sus tra-
bajadores, con lo cual estd de acuerdo. Sin embargo, como la cantidad que por
ese concepto les entrega no es deducible, la empresa tendra que pagar impues-
to sobre la misma como si permaneciera en su economia o capacidad contribu-
tiva. Es decir, paga impuesto sobre una cantidad que no es suya ni puede gastar.

Lo extrafio es que sobre la misma cantidad los trabajadores también van a
pagar el impuesto, salvo una pequefia exencién parcial, es decir, sobre la mis-
ma suma paga impuesto el patrén y también el trabajador.

Asi que la empresa podria pensar: *‘. . .si mejor establezco un plan de pre-
visidn social mediante el cual transfiero a los trabajadores una suma igual a la
que les podria dar como participacién en la utilidad, la cantidad transferida se
vuelve deducible y disminuye la base gravable de la empresa, al tiempo que
para los trabajadores esa prestacidén estard exenta, en vez de por quince dias de
salario minimo, por todo el afio de salario minimo multiplicado por siete’.

Decidir anticipadamente entre ambas posibilidades haciendo cuentas de
cudl es la mds favorable para la empresa y para sus trabajadores, es un gjemplo
de planeacién fiscal, aunque alguien podria peyorativamente emplear la expresién
elusién fiscal, porque se logra pagar menos impuesto, sin violar la ley.

La ley dice: tienes dos formas de transferir recursos a tus trabajadores, una
gravada para ambos y otra exenta para ambos. ¢Es indebido escoger? El Plan
Nacional de Desarrollo, segiin se ha visto,? considera la elusién tan nociva co-
mo la evasién.

Probablemente la equiparacion se debe a que el efecto econédmico en ambos
€asos es que no se paga impuesto, aunque personalmente considero que no
puede ser lo mismo aprovechar una exencién o una deduccién que la ley con-
cede, que transgredir la ley.

Un dltimo ejemplo también sencillo y conocido, para no referirme a las pla-
neaciones que no son adn del dominio publico, serfa el de los duefios de una
sociedad con utilidades que adquieren las acciones de otra con el mismo giro,
pero que tiene pérdidas y fusionan la primera a €sta, porque les resulta mas
barato adquirir la sociedad que pierde que pagar impuesto en la primera. ;In-
curren en engafios o aprovechan errores, o bien su conducta es licita porque
no estd prohibido adquirir sociedades que pierden? ;Cudl es el Ifmite de lo de-
bido y a quién corresponde definirlo?

Pienso que en un Estado de Derecho puede esperarse, como perspectiva fu-
tura del sistema fiscal, que serd el legislador quien defina los lfmites de lo per-
mitido y que, después de ello, la autoridad administrativa sancionard a
quienes transgredan las reglas, en vez de que la definicién tenga que obtenerse
por inferencia derivada de la observacién de castigos respecto de lo que las
autoridades administrativas consideran ilicito.

En las definiciones legales sélo se considerard delictiva una conducta cuando
haya habido una falsa presentacidn de los hechos o una simulacién de algo que

27 Vide: referencia en nota de pie de pdgina 23.
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no hava ocurrido, es decir, cuando verdaderamente exista engafio, pero no se
perseguird penalmente a los contribuyentes cuando la realidad haya sido
correctamente presentada, sin alteraciones u ocultamientos, y la conclusién
sobre si se omitid o no el impuesto depende de criterios de interpretacidn juridica.

Esto es muy importante porque admitiendo las normas fiscales, como las
otras, diversas interpretaciones, los contribuyentes no deben estar en riesgo de
dafios irreparables por el hecho de que el criterio de algiin funcicnario difiera
del propio, ya que para tales casos existen procedimientos ordinarios para di-
lucidar cudl de los dos criterios debe prevalecer.

Un claro ejemplo de esta actitud, favorable a la seguridad juridica v que
considero tendrd que extenderse a todo el Ambito fiscal, es la regla contenida
en la Ley Aduanera, conforme al cual no procede sancionar por infraccion de
contrabando:

. .cuando la inexacta clasificacién arancelaria se deba dnicamente a diferencias de
criterio en la interpretacién de las tarifas contenidas en las leyes de los impuestos ge-
nerales de importacién o exportacién, siempre que la naturaleza y demds caracteris-
ticas de las mercancias hayan sido correctamente manifestadas a Ja autoridad.®

De esa manera los contribuyentes, si bien deben saber que existe un riesgo
por el incumplimiento, no tendrdn que sentir el miedo grave o, mejor dicho, el
temor fundado de que al fisco le desagrade la forma en que interpretaron
la ley. Esto realmente no es inusitado. Adn se recuerda el caso del escritor Jo-
seph Conrad, quien en los afios veintes no contestd la carta en que el gobierno
inglés le informaba que iba a ser nombrado caballero, por lo cual enviaron a
su casa un mensajero para indagar qué habfa pasado. El escritor explicd: “‘Dis-
culpen, pero como vi que era correspondencia oficial me dio miedo abrirla. Pen-
s€ que era una liquidacién de impuestos™ .

Por otra parte, creo que si se limita la discrecidn de la autoridad administra-
tiva para decidir si se cometié un delito, por consistencia, también se suprimi-
rd su discrecionalidad para perdonar a los acusados,

Otra causa de la complejidad del sistema deriva de la necesidad de adecuar
las cargas a la capacidad contributiva de las personas. Sobre este aspecto, tra-
dicionalmente se considera que en los impuestos al ingreso es mds facil medir
la capacidad contributiva que en los impuestos al gasto, aunque se reconoce
que es muy dificil medir objetivamente la renta gravable y, precisamente por
ello, son indispensables tantas reglas y precisiones legislativas. Recordemos
que nada menos que Albert Einstein dijo una vez que la cosa mas dificil de en-
tender en el mundo es el Impuesto Sobre la Renta,

Esto s mds clerto adn cuando, como ocurre en nuestro pais con el impuesto
mas importante, la ganancia gravable tiene que cuantificarse con un instru-
mento de medicién eldstico, como el dinero en tiempo de inflacién.

W Apdieuln 133, fracoidn 1T
2 Citado por ELpenTuek, Alberet B, Smadl Business Tax Planning Guide, p. 1.
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Las dificultades de los impuestos tradicionales al ingreso han llevado a que
los autores formulen proposiciones alternativas, siendo muy destacada entre
ellas la propuesta de Kaldor de un impuesto al gasto partiendo de la siguiente
premisa:

. .el Impuesto Sobre la Renta representa un método de obtener dinerc de los
contribuyentes que discrimina contra el ahorro y favorece ¢l gasto, en el mismo senti-
do que un impuesto a la cerveza, por ejemplo, representa un método de obtener dine-
ro, que discrimina contra la cerveza y en favor de otras formas de consumo. Un im-
puesto ideal. . . es el que logra reducir la capacidad de compra de una persona, pero
sin inducirla a comportarse de manera diferente de la forma en que se habria compor-
tado si no estuviera gravada en absoluto, . .*°

La afirmacién de que el Impuesto Sobre la Renta discrimina contra el
ahorro deriva de la idea de que, a menos que los ahorros estén exentos, se gra-
va dos veces a los contribuyentes sobre lo que ahorran, pero sélo una vez sobre
lo que gasta.

Si una persona percibe, por ejemplo mil millones de pesos sobre los que
paga un impuesto de 40%, y gasta todo su dinero, sélo esa vez pagaria el
Impuesto Sobre la Renta, pero si presta los seisctentos miilones de pesos que
le quedaron y obtiene sobre los mismos un interés de, por ejemplo 30%,
tendrd que pagar otro impuesto sobre los ciento ochenta millones producidos
por €l remanente del primer gravamen.

Kaldor critica el fendmeno anterior:

La diferencia que asf se crea en perjuicic de la prudencia y de la economia no sélo es
irpolitica sino injusta. Gravar la suma invertida y después también el producto
de la inversién, es gravar dos veces'la misma parte de los medios del
contribuyente.?!

Es por ello que propuso, en la primera mitad del siglo, sustituir el Impuesto
Sobre la Renta, por un impuesto al gasto, o mejor dicho, a la capacidad de
gasto.

La capacidad de gasto es superior al gasto real, como criterio de capacidad
contributiva. Un impuesto basado en el gasto real, dice el propio autor, signi-
fica una forma mds regresiva de imposicién que un impuesto basado en la capa-
cidad de gasto puesto que mds alld de un mfnimo, mientras mayor es la capaci-
dad de gasto de una persona, menor es la proporcién del mismo que probable-
mente gaste.

Si sélo se le gravara sobre lo que decide gastar en vez de sobre lo que puede
gastar, el impuesto dependeria de su propia decisién. Como lo que puede gastar

30 Karnor, Nicholas, Impuesto al Gasto, p. 82.
3U [hidem. p- 80.
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depende de su ingreso actual o pasado, la capacidad de gasto se puede medir con
un impuesto a la renta.

Las ideas anteriores han sido recogidas por otros autores entre los cuales
William D. Andrews alcanzd gran difusién por un interesante trabajo publicado
en la Revista de Derecho Harvard™® en el que describe un sencillo impuesto
sobre la renta al flujo de efectivo.

Al respecto, Pérez de Ayala explica que la capacidad contributiva ha sido de-
finida tradicionalmente de un modo microestdtico, porque se configura para el
contribuyente aislado ¥ en una fecha o periodos determinados.

Dice Pérez de Ayala:

. . .parece suponerse que los recursos del contribuyente sélo pueden emplearse en
cubrir sus propias necesidades. De forma tal que la privacidn que se le cause mediante
el impuesto, solo a él perjudicara. Sin embargo. . . el uso que €l contribuyente indivi-
dual hace de su renta no sélo le beneficia a él. También a otros. Asf, por ejemplo, su
decisién de ahorrarla e invertirla es, también, una decisién de transferir el poder de
consumo de que es titular —en principio— a otros miembros de la comunidad ™

Si se piensa que de la renta que recibe una persona una parte la va a consumir
y otra la va a transferir a otros a través del ahorro y la inversién, parece evidente
que lo mas sencillo y justo es gravarlo, no por la renta recibida, sino por la que
comserva para su consumo, mientras que la que transfiere a otros y que repre-
senta capacidad de consumo de esos otros, debe ser gravada en ellos, a no ser
que también la transfieran a terceros.

El individuo que transfirié a otro, por ejemplo mediante un préstamo, parte
de la renta que percibig, debe poder deducir el préstamo otorgado, que significa
capacidad de gasto que ya no tiene, porque la transfirié al prestatario, pero $i re-
cupera el dinero prestado con intereses, tendrd que incluir nuevamente en su
base gravable el flujo recibido, salvo que nuevamente lo ahorre o invierta, es de-
cir, salvo que nuevamente lo tansfiera a otros.

En el Impuesto Sobre la Renta tradicional, cuando alguien recibe dinero
prestado, ello no se considera como un ingreso, sino como una entrada, pues
su patrimenio en sentido contable no se modifica, por cuante también ad-
quirié una deuda por la misma suma, es decir, el dinero no es propio.

En el Impuesto Sobre la Renta al flujo de efectivo se considera que, aunque el
dinero sea prestado, representa capacidad de gasto y, por lo tanto, quedarfa gra-
vado, a menos que se invierta o ahorre su monto. Si el dinero prestado se invier-
te en adquirir, por ejemplo, un activo fijo, la salida de efective que la adquisi-
cion implique serd deducible en su totalidad y sélo tendria que acumular la
entrada que se produzca cuando se enajene al activo,

32 A Consumption-Type or Cash Flow Personal Income Tax, Harvard Law Review, Vol. 87
(April 1974).
33 PEREZ DE AYALA. José Luis, Explicacion de la Técnica de los Impuestos, pp. 77-78.
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Por eso sefiala Pérez Ayala:

. .el impuesto «tipo consumo» gravaria el resultado de restar a la renta. . . el
ahorro neto. . . y de sumarle ¢l desahorro efectuado para adquirir bienes de consu-
mo (esto es, con enajenaciones de patrimonio o con endeudamientc).?*

Por primera vez escuché las caracteristicas del impuesto al flujo de efectivo
en una conferencia de Somers y quedé sorprendido. Dijo sencillamente:

Mj opinidn, y estoy tomando en cuenta varios trabajos de investigacidn realizados
en Estados Unidos, es que tal vez deberfamos de cambiar de un impuesto sobre la
renta hacia un impuesto de flujo de capital. . . este tipo de impuestos de flujo en
efectivo, tienen mucho que ver con el impuesto sobre el gasto. . . la idea es que nos
van a aplicar el impuesto sobre el flujo de capital neto, de manera que la base del im-
puesto sea todo lo que hemos recibido, todos los ingresos menos todos los gastos; as{
que la base del impuesto realmente es del flujo de efectivo que ha generado la firma
o compafifa para sus accionistas después de realizados todos los pagos que tiene
que hacer y que haya recibido todo el efectivo que deba recibir. En muchos paises
lo que abarca esta base impositiva no es muy distinto a lo que hubiera sido con las
ganancias corporativas, asf que todo lo que tenemos que medir es €l flujo de efecti-
vo. No hay que hacer célculos a través del tiempo, sino que es un impuesto que es
bastante ficil de calcular, también es un impuesto que tiene ciertos incentivos a fa-
vor de la inversién porque a cambio del impuesto sobre la renta estandar, se permite

descontar la inversién en el mismo afio de su realizacién, 3

El impuesto al flujo de efectivo, aunque es un impuesto sobre la renta, estd
libre de las distorsiones del impuesto tradicional: la inflacién no altera su base;
supera los problemas de renta devengada y renta realizada; es neutral entre el
consumo presente y ¢l futuro; pertnite la deduccién inmediata de las inver-
siones sin tener que hacer célculos por depreciacién; no es necesario calcular
ganancias de capital porque el costo se deduce al adquirir ¢l bien, como ya
ocurre actualmente con los inventarios de las empresas; simplifica la contabili-
dad fiscal, etc.

Creo, por todas esas ventajas, que el impuesto al flujo de efectivo amerita
un lugar especial cuando se consideran, como ejercicio de lege ferenda, las pers-
pectivas probables de nuestro sistema fiscal.

3 Op. cit. p. 80.
35 SumMERs, Lawrence, &fectos de la Inflacidn en el Impuesto sobre la Renta, en Memoria del Semi-
nario sohre Tributacién, Inflacién y Desarrollo Econémico, p. 88.



	image000
	image001
	image002
	image003
	image004
	image005
	image006
	image007
	image008
	image009
	image010
	image011
	image012
	image013
	image014
	image015
	image016
	image017
	image018
	image019
	image020
	image021
	image022
	image023
	image024
	image025
	image026
	image027
	image028
	image029
	image030
	image031
	image032
	image033
	image034
	image035
	image036
	image037
	image038
	image039
	image040
	image041
	image042
	image043
	image044
	image045
	image046
	image047
	image048
	image049
	image050
	image051
	image052
	image053
	image054
	image055
	image056
	image057
	image058
	image059
	image060
	image061
	image062
	image063
	image064
	image065
	image066
	image067
	image068
	image069
	image070
	image071
	image072
	image073
	image074
	image075
	image076
	image077
	image078
	image079
	image080
	image081
	image082
	image083
	image084
	image085
	image086
	image087
	image088
	image089
	image090
	image091
	image092
	image093
	image094
	image095
	image096
	image097
	image098
	image099
	image100
	image101
	image102
	image103
	image104
	image105
	image106
	image107
	image108
	image109
	image110
	image111
	image112
	image113
	image114
	image115
	image116
	image117
	image118
	image119
	image120
	image121
	image122
	image123
	image124
	image125
	image126
	image127
	image128
	image129
	image130
	image131
	image132
	image133
	image134
	image135
	image136
	image137
	image138
	image139
	image140
	image141
	image142
	image143
	image144
	image145
	image146
	image147
	image148
	image149
	image150
	image151
	image152
	image153
	image154
	image155
	image156
	image157
	image158
	image159
	image160
	image161
	image162
	image163
	image164
	image165
	image166
	image167
	image168
	image169
	image170
	image171
	image172
	image173
	image174
	image175
	image176
	image177
	image178
	image179
	image180
	image181
	image182
	image183
	image184
	image185
	image186
	image187
	image188
	image189
	image190
	image191
	image192
	image193
	image194
	image195
	image196
	image197
	image198
	image199
	image200
	image201
	image202
	image203
	image204
	image205
	image206
	image207
	image208
	image209
	image210
	image211
	image212
	image213
	image214
	image215
	image216
	image217
	image218
	image219
	image220
	image221
	image222
	image223
	image224
	image225
	image226
	image227
	image228
	image229
	image230
	image231
	image232
	image233
	image234
	image235
	image236
	image237
	image238
	image239
	image240
	image241
	image242
	image243
	image244
	image245
	image246
	image247
	image248
	image249
	image250
	image251
	image252
	image253
	image254
	image255
	image256
	image257
	image258
	image259
	image260
	image261
	image262
	image263
	image264
	image265
	image266
	image267
	image268
	image269
	image270
	image271
	image272
	image273
	image274
	image275
	image276
	image277
	image278
	image279
	image280
	image281
	image282
	image283
	image284
	image285
	image286
	image287
	image288
	image289
	image290
	image291
	image292
	image293
	image294
	image295
	image296
	image297
	image298
	image299
	image300
	image301
	image302
	image303
	image304
	image305
	image306
	image307
	image308
	image309
	image310
	image311
	image312
	image313
	image314
	image315
	image316
	image317
	image318
	image319
	image320
	image321
	image322
	image323
	image324
	image325
	image326
	image327
	image328
	image329
	image330
	image331
	image332
	image333
	image334
	image335
	image336
	image337
	image338
	image339
	image340
	image341
	image342
	image343
	image344
	image345
	image346
	image347
	image348
	image349
	image350
	image351



