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INTRODUCCION

Hemos sido invitados para ilustrar con un caso prdctico derivado de la
experieneia mexicana, el tema del papel del administrador tributario en rela-
eidm con la politiea fiscal,

Diebemos empezar por aclarar que en México, a diferencia de lo que ocurre
en otros pafses, no existen érganos difeventes, de los cuales uno se ocupe de la
planeacién de la politiea fiscal ¥ otro de la administracién o cumplimiento de
las disposiciones tributarias. Ambas actividades son realizadas por una sola de-
pendencia del Poder Ejeentivo Federal, la Seerctavia de Hacienda y Crédito Pa-
blieo la que, a travis de sus érganos (todos ellos eentralizados v est rueturados
preponderantemente por impuestos mds que por funciones) diseia la politica
fiseal ¥ realiza las diversas tareas euyo conjunto constituye la administracidn
iributaria.

Faltando la distineion o separacion de los drganos a que nos referimos, ervee-
mos, sin embargo, poder cumpliv nuesiro encargo aludiendo a la influeneia que
las consideraciones de administracion tributaria han tenido para la formulaciin
o modalizacion de decisiones de politica fiseal, para lo eual hemos elegido «l
proceso de reformas del impuesto sobre la renta, a partir del afio de 1962.

No pretendemos por tanto, exponer las caracteristicas de nuestro sistema
de impuesto a la renta, sino sélo algunos de sus aspectos en los que han existido
o existen preoeupaciones de orden administrativo.
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. LA NECESIDAD DE LA REFORMA

Hasta 1961 el impuesto sobre la renta era de cardeter cedular, tan fo para
empresas como para individuos, No existia principio general en la ley que exi-
giera la acumulacién de ingresos provenientes de fuentes gravadas en diversas
eédulas. No habia exelusiones por ea reas de familia ni dedueciones por gastos
personales. Numerosos productos de capital gozaban de exencion, tales como las
rentas de inmuebles en la mayor parte de los easos ¥ los intereses de valores de
renta fija emitidos por las instituciones de erédito o por las empresas industriales.
Las gananeias de las sociedades, ademis de estar gravadas eon ¢l impuesto corres
pondiente a la empresa, quedaban sujetas a un nuevo tributo, en tanto que es-
taban destinadas a ser repartidas entre los soeios o accionistas; este impuesto
tenia que pagarse aun cuando no se dist ribuyeran las utilidades, salvo que la ad-
ministracidn fiseal autorizara la reinversién. No se permitin a las empresas
amortizar las pérdidas de ejereicios anteriores,

Las earaeteristicas del régimen cedular, la falta del prineipio de asumu-
lacién y el amplio nimere de exenciones, determinaban que, &n s eonjunto, ¢
impuesto sobre la renta fuera poco progresivo, con un bajo coeficiente de elas-
ticidad que determinaba que el ineremento de la recaudacién fuers inferior al
del ingreso nacional, lo que es particularmente notable en el periodo 1057-1950
fenadre N* 17,

Por otra parte, el bajo nivel de los impuestos al ingreso, en comparaciin eon
los obtenidos por los impuestos al gasto, haeia neeesario corregir la peligrosa
tendencia hacin la regresividad del sistema fiseal (coadro N+ 29,

Finalmente, desde el punto de vista de la equidad, ¢l ordenamiento lezal
adoleeia de diversas defieiencias v contenia alpunos aspectos de diseriminaeion
o de privilegios injustificados,
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Crabro N¢ 1
FLEXIBILIDAD DEL IMPUESTO S0DBRE LA RENTA
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11, EL PROCE=O DE REFORMA

En el afo de 1960 se inician los estudios para la reestructuraeion del sistema
de impuesto sobre la renta ¥, coineidentemente, un afio despuds, se consagra en
Punta del Este la decision de los pajses amervieanos de revisar sus sistemas fis-
eales para hacerlos mis eficientes ¥ equitativos,

Un ealificado téenico extranjero presentd, en 1960, un estudio a la Secretaria
de Haecienda y Crédito Pablico en ¢l que se consideraba la convenieneia de re-
formar totalmentie el impuesto sobre la renta, de complementarlo eon un im-
puesto al patrimonio que no existia en México v de reformar los impuestos so-
bre transmision gratuita de bienes, Estos tres tipos de impuesto estaban conece-
bidos en el estudio como gravimenes suseeptibles de ser controlades cada uno
de ellos por los datos derivados del manejo administrativo de los otros dos. La
propuesta de reforma al impuesto sobre la venta implieaba el establecimiento
de un impuesto personal global a todos los niveles de ingresos de los individuos,
la abolicién de los valoves al portador (easi todas las aceiones v valores de renta
fija emitidos en México), una tasa proporeional para gravar las utilidades de
las empresas ¥ una eseala de redueciones para comereiantes, industriales v agri-
eultores de menor eapacidad econdmiesn,

A fines de 1861 se presentan al Congreso diversos proyeetos de reformas
legales que fueron aprobados ¥ entran en vigor en enero de 1962, en los que el
Gobierno parecid adoptar deeisiones opuestas a las recomendadas. Tn efeeto:
no se establecid impuesto alguno sobre el patrimonio neto de las personas, se
derogd ¢l impuesto federal sobre herencias v legados (v tiempo después el im-
pucsto sobre donaciones) ; no se estableeid el impuesto personal elobal para los
individuos sine una tasa eomplementaria pava gravar, progresivamente, los in-
gresos de las personas de mis altos ingresos enando provenian de dos o mis
fuentes gravadas en diversas cédulas, se mantuvieron los valoves al portador ¥
las tarifas progresivas para gravar las utilidades de las empresas,

Es interesante, para los fines de este trabajo, exponer los motivos por los que
se proeedit en la forma deserita; pues nunea se juzed gque hubiera ervores de eon-
cepto o de téenica fiseal en el estudio de referencia. Fueron precisamente consi-
deraciones de ovden administrativo las que determinaron la politiea a seeuir,
asi eomo las decisiones iniciales de la veforma. Veamos euales fueron dichas
eonsideraciones,

El establecimiento del impuesto personal zlobal en todos los niveles de in-
greso solo podia operar si previamente se contaba con un adecnado registro de
contribuyentes a quienes se identificara con un nfimers de inseripeién para todos
los efeetos fiseales, Ciertamente existion padrones v ndmeros de registro; pero
eran preponderantemente pava las empresas y espeeializados parva eada impues-
tn Si se aspiraba a lograr la acumulacién de los ingresos de las personas fisicas
era indispensable que dstas, aungue no fueran empresarios, quedaran obligadas
a inseribirse ¥y a proporcionar el nfimero de su registro siempre que pereibieran
ingresos gravables. Se empezd por tanto por establecer on 1962 ¢l Registro FPe-
deral de Causantes que a la feeha ha inserito a siete millones de contribuventes,

Desde hacia muchos afios existia, atin dentro del végimen cedular, la obli-
gaeifn de las personas que tovieran empleos con varios patrones, de acumnlar
los sueldos pereibidos a fin de pagar el impuesto progresivo sobre el total de
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sus pereepeiones, Lo obligacidn no era eumplida espontdneamente por los eon-
tribuventes, v In administracion fiseal, aun euando tenia en sus archivos las nd.
minasg de las empresas, no podia operarlas eon procedimicutos manuales. Si la
tenidencia de la politiea fiseal era acumular no s6lo sueldos sino también las de-
mids pereepeiones era indispensable, ademds del registro, contar con fa posibilidad
del procesamicnio sutomditico de datos, También a partir de 1962 se dotd a la
administracion fiseal de egquipos eleetrinicos con los gque se han venido logrands
adelantos eon miltiples y constantes csfuerzos,

el eonjunto de medidas susceptibles de ser adoptadas en 1962, la gque In
politiea fiseal sefialaba como wids importante era la de establecer, por primera
vez, enando menos un prineipio conforme al eual pudicra oblicarse a las perso-
nas de mis elevados ingresos procedentes de diversas fuentes, o acumular sus
ingresos a fin de aleanzarlos con una tavifa gque corvigiern la falta de progre-
gividad derivada del fraceionamiento de sus ingresos en eédulas. Hra pavtien-
larmente imporiante gue en esta acumolacion quedaran ineluidos los ingresos,
hasta entonees exentos, derivados de bienes inmuebles v de valoves de renta fija.

Despuds de una tradicidn de euarventa aios de régimen eedular era de espe-
rarse sevin resistencia ol eambio a sistema olobal, partieularmente en ln medidn
que implicaba gravamen a productos del enpital, especialmente favorecidos por
el ordenamiento fiseal. Al investizar la adininistracion las cavsas de esta resisten-
cia, eneontrd que una de las mis importantes era el temor al impuesto sobre heren-
cias v leendos; pues si para fines de impuesto sobre Ia renta podrian lesarse a
controlar Tox productos del capital, para los efectos de agquel impuesto podria
lHegarse mis adelante al conocimiento del capital mismo.

Fin nuestro pafs los téenicos fiseales reconocen la justieia del impuesto a
herencins no sdlo como un instromento tribntario, sino como un medio ideal de
influir en la vedistribueion del eapital con motivo de la transmision hereditaria ;
pero en Méxieo eomo en tantos otros paises, las personas poseedoras de los ma-
vores capitales realizan sus mayores esfuerzos y aun inercibles maniobras para
eludir v aun evadir el impuesio hereditario. Fsta evasion es posible cuando los
bienes de ecapital estdn representados por titules valores ““al portador’. La ad-
ministraeion fiseal habia venido observando gque ineluso se habia acentuado la
tendencia a eonstituir **inmobiliavias"" (sociedades andnimas a las que se aporta-
ban los bienes inmuebles de npa persona o de una familia) sin ningin propisito
eeondmico v con ¢l dnico fin de eseapar al impuesto o hereneias ineluso respeeto
de los inmuebles eonvertidos asi en aceiones al portador,

Se observd que la recaudacién anual de impuesto sobre hevencias era insig-
nificante; en el afio de 1961 habia alecanzado sélo la eifra de 53 millones de pe-
sos (4.2 millones de ddlares). Un andlisis de la reeandacion obtenida reveld gue
eran las personas de patvimonio reducido o medio, carenies de reenrsos para or-
ganizar ‘‘sociedades inmobiliarias™ las que estaban soportando esta carga fiseal
v gue ésta, por regla general, no aleanzaba a quiencs poscian elevados eapitales.
El impuesto, por tanio, no sélo prodocia un insignifieante rendimiento al fiseo:
estaba también operando a la inversa de lo que Ia teoria espera de ¢l eomo ins-
trumento de vedistribucion, Por otre lado, era este deficiente gravamen el gue
se presentaba ecomo prineipal obsticulo para implantay ¢l principio de aeumu-
lacidn, entre otros, de los productos de capital, para fines de impuesto sobre la
renta. Ante la prioridad que se reconocié a este niltimo objetivo se recomendd
gue, simultineamente, se devogara ol impuesto sobre las hereneias ¥ se intro-
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dujera en la Ley del Impuesto sobre In Renta In Hamada “tasa complementaria
sobre ingresos aenmulades™ ;¥ asi fue posible gque ambas eosas sueedieran a par-
tir de 1962,

Otras muiehas posibilidades de veforma no se pusieron en praetiea en 1961
a fin, en parte, de poder Hevar adelante el prineipio de acumulacidn v, en parte,
de preparar la organizacion administrativa al manejo de un nuevo sistema de
impuesto,

Se lewgd asi a la conclusgiin de gue Ia reforma fiseal no era posible como un
solo asto gue a partir de una feeha transformara lo malo en bueno, lo deficiente
en efieaz: sino que era indispensable coneehirla como un proceso de varias eta-
pas, cada una de las cuales deberin servir de antecedente, para preparar, en
la mente del piblico, I adopeidn de la siguiente, ¥ se vio también con claridad
que la evolucidn del sistema legal silo era posible si simultineamente se reestrue-
turaba la administracion fiseal,

A partiv de 1962 todos los afios ha habido reformas en materia de impuesto
sobre In venta, la prineipal de ellas, en 1965 en que enivd en vigor una nueva
ley que abandona totalmente el sistema cedular; que contiene un impuesto global
para las empresas con clara tendencia a gravarlas con tasa proporeional ; que
establece un impuesto sobire los ingresos acumulados de las personas fisicas de
mayores ingresos, adoptandoe exelusiones v dedoaeciones de earvdcter personal;
que grava las rentas de inmuebles ¥ los produetos de los valores de renta fija
v oeorrige los aspectos de falta de equidad gue habian sido objeto de mayor
preceupaeion,

i la reforma ha sido eoncebida como un proceso bajo la influencia, en
parte, de consideraviones administrativas, es elevto también gue ellas han sido el
factor determinante de diversas de las modificaciones leanles v, o veees, de sn
reetifieacion. Consideramos pertinente deseribiv alponos de estos easos en la
evolueldn ocurrida, ¥ expresar aleunas de nuestras preoeupaciones acinales so-

a

bre eiertas posibilidades Toturas,

I ASPECTOS CONCRETOS DE REFORMAS PPOR
CONSIDERACIONES ADMINISTRATIVAS

Al Ex EL cAMPO DE LAS EMPRESAS,

1. Ef problema de revaluaeion de aclivos, En Mixico operaron en ¢l pasado
diversas presiones inflacionarias que una y otra vez obligavon a devaluaciones
monetarias, la iltima de las enales oeurrio en el afoe de 1954, Por otra parte el
crecimiento de las cindades por fendmenos de coneentraeion industrial determind
una alza veal de valor en los bienes inmuebles. Estas dos cireunstancias deter-
minaron gue las empresas plantearan eada vez eon mas Frecuencia a la adminis.
tracion fiseal la necesidad de vevaluar sus activos fijos. Adueian que las reser-
vas de depreciacion que estaban formando sobre precios originales iban a resultar
insuficientes para reponer sus activos v que parva fines finaneieros sus balanees
no reflejaban su verdadera situacidn, por mostrar activos con un valor histirico
muy inferior al real

La administracion fiseal Nlegd a considerar que ¢l planteamiento hecho por
las empresas estaba justifieado, Las eonsultas de sistemas extranjeros veveld que,
sobre el tema habia opiniones diversas v aun contrvarias, Se deeidid en 1062

141



permitir a las empresas poner ol dia el valor de sus aetivos y proceder a efectuay
deprecinciones, para fines fiseales ¥ eontables, sobre valoves vevaluados, Con el
importe de iz revaluacion debia constituirse una reserva suseeptible de ser ea-
pitalizada. Para cfectuar la revaluacion debia pagarse un impuesto a tasa e
20 %6 sobee la diferencia entre el valor neto en libros ¥ el valor aetual que se
asignara a los bienes conforme avalio que al efecto practicarvan institueiones
de erédito. La base finaneiera se coneibié en términos de que una empresa que
pagara 20 por dicheo impuesto, vecuperarvia 39 en diez afios, por efecto de las nue-
vas depreciaciones, {La tasa mixima del impuesto a las empresas eva del 39 5

Estimamos que el impuesto sobre revaluacion establecia una situacion equi-
librada que sélo interesaria a empresas en las que la falta de realidad actual de
sus valores rvegistrados, estuviern eausando verdadero trastormo, Y si ocurrié.
Durante dos afios unas enantas empresas, no mds de diez, proeediceron a la revalua-
eiin de sus aetivos pagando el impuesto vespeetivo, De pronto, en los dos 1iltimos
meses de 1963, se presentaron a la administracion fiseal numerosas solieitudes
de revalnacion con ofreeimiento de eubrir el impuesto correspondiente, El hecho
llamé la ateneién de los funecionavios, lo suficiente para indagar la rausa que
resulté ser ajena a lo puramente tributario: a prineipios de 1964 deberia pagarse
por primera vex la participaciin a los trabajadores de las empresas, Dicha par-
ticipacién se caleularia sobre la renta gravable y, ademis, ¢l factor de partivipa-
cidn disminuye mientras es mayor el eapital de las empresas,

De haber aceedido la administraciin a las revaluaciones solicitadas se habria
afectado a los trabajadores por un doble concepto : primers porque las deprecia-
ciones sobre valores revaluados disminuia la renta gravable v, segundo, porque
la reserva por revalnacion agregada al capital determinaba un faetor inferior de
partieipacion.

El equilibrio habia sido roto por razones extrafiseales. La administracion
fiseal propuso de inmediato se restablecieras la prohibicién absoluta de revalnar
para efectos fiseales ¥ en tal sentido se introdujo la reforma respectiva que entro
en vigor en encro de 1964,

2 Bl prablema de ganancios de capilal on lag empresas. De tiempo atrds
la legislacidn de impuesto sobre la renta daba un tratamiento favorable a las
gananeing que obtuvieran las empresas con motivo de la venta de inmuebles (e
durante mas de eineo afios hubieren formadoe parie de su activo fijo. El tra-
tamiento preferencial consistia en que dicha ganancia no era acumulable a los
restltados de operacidn para los fines del impuesto progresivo a las empresas on
efdulas I, 11 o ITI, sino que causaba una tasa proporcional de 20 9.,

La ley que entrd en vigor en 1965 considerd la eonvenieneia de acentusr
¢l tratamiento favorable a gananecias de capital no sdlo en relacitn con inmuebles
{se estableeid que despuds de diez afios no cansarfan impuesto algune), sino que
igual tratamiento se hizo extensivo a la maquinaria y equipo utilizados por las
empresas para la realizacion de sus actividades,

He pude observar de inmediato gue alguncs sectores de empresarios enya
maquinaria ¥ equipe ya habian sido depreciados con efectos fiscales, manipula-
ron en la signiente forma: vendian dichos actives a precios aetuales a empresas
filiales o a sociedades andénimas que formaban al efecto. La empresa vendedora,
por la ganancia que obtenia por vender sus aclives va depreciados, no pagaba
impuesto eonforme a la nueva ley. La adguirente empezaba a efeetuar depre-
eciaciones sobre su eosto de adquisicién (valor revaluado) ¥ rentaba los biencs
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a la empresa vendedora en una eantidad equivalente a las nuevas depreciaciones.
La nueva propietarvia de la maguinaria ¥ equipo, en estas eondieiones, no tenia
ingreso gravable; ¥ la propietaria anterior dedueia ahora por coneepto de rentas
lo que ya 1o podia dedueir por depreciaciones,

La administraeion fiseal conveneida de que la otilidad on venta de aetivos
fijos incluso de magquinaria ¥ equipo es, téenicamente una gananecia de eapital,
advirtid, no obstante, la maniobra v con bage en sus obgervaciones propuso la
reforma de ley que entrd en vigor a partiv de enere de 1966 eonforme a la eual
las mananeias en la enajenaeidn de magquinaria y equipo se consideran parte de
los resultados de operaeidn v dejan de gozar del tratamiento prefereneial que les
habia sido otorgade.

3. El problema de la emortizacion de pérdidas de lus cmpresas. Hasta el
31 de diciembre de 1964 la Lev del Impuesto sobre la Renta no permitia amor-
tizar con las uiilidades de un ejereicio las pérdidas ocurridas en ejereicios an-
terioves, Freeuentemente hubimos de considerar la falta de equidad gue cllo
impliealia ; pues la prohibicidn de amortizar pérdidas es un simple veflejo de I
adopeion de un perfodoe de doce meses para eomputar los resultados de una em-
presa, Por generalizada que sea la costumbre de proceder en esta forma, ne
deja de ser un tanto artifical medir resultados sobre base de periodo anual. La
forma de eorregir las consecuencias de estos cortes periddicos en la vida de las
empresas es admitiv en eiertas eondiciones la amortizacion de sus pérdidas en
ejereicios futuros,

El régimen eedular, extendido ineluso a las empresas, eva un obstienlo para
permitiv la amortizacidn de pérdidas, pues la utilidad gravable en las eédulas
I o II, aplieables a las empresas comerciales ¢ industriales, no eran un reflejo
de 1o utilicdad real de la empress, ya que ingresos que eausaban impuestos en otras
eédulas, v. gr.: intereses de inversiones, dividendos, vegalias, eteftera, no se to-
mahan en consideracion para determinar Ia base gravable en dichas eédulasz 1o 11
Existia generalmente una notoria diferencia entre la wtilidad eontable, resul-
tado del conjunto de todas las operaciones de la empresa v la utilidad gravable,
determinada sélo respecto de elertos ingresos.

En la ley de 1965, al estableeerse un régimen global completo para las em-
presas, la administeaciin hubo de considerar gque era el momento de dar satis-
faceidn a csa antigua aspivacion a la equidad ¥ propuse, tal como quedd en
la lev, que se permitiera a las empresas amortizacion de sus pérdidas contra los
resultados de los einco ejereicios posteriores, Una precauciin adoptada al respeeto
congistié en definir gue para que la péredida fuera amortizable deberia de ser
tanto fiseal como eomtable v que en easos de diserepancia entre ¢l monto de una
¥ otra, solo serin amortizable la menor,

Se nos han expresado dudas, principalmente por los contaderes piitblicos,
sobre la justificacion de tomar en enenta también 1z utilidad contable comoe requi-
sito para amortizar pérdidas; pero la administracion ha venido econsiderando que,
implicando la amortizacion un saerificio {iscal en ejercieios futures, sblo es
procedente si obedeee a pérdidas reales sufridas por las empresas; ya que eiertos
tratamientos fiseales sicuen determinamdo una diserepancia importante entre
las utilidades contables de ln empresa v osu ingreso olobal gravable, Entre las
razones de tal diserepaneia se encuentran: el tratamiento preferencial otorgado
a las gananecias de eapital derivadas de la venta de bienes inmuebles v la no acn-
mulacion de los dividendos que una empresa percibe de otea,
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La administraeion estima que =i en los resultados totales de una empresa
en vealidad existe wtilidad, en razin de haber pereibido dividendos o de haber
ahienidao ganancias de (’.‘lpii:l.!_ In no aevmuiacion de estoz coneeptos gque puedo
determinar pérdida fiseal, no debe determinar ¢f que tal pérdida tenea tambicn
la conseeuencia de ser amortizada en ejeveicios futuros,

No terminan aqui las preceupaciones al respecto de la administracion fis.
cal; ya que se estima gue la amortizaeion de pérdidas requiere la adopeion de un
mimero mayor de precanciones tendientes a evitar la injustificada v oxeesiva
afectacion del Fisco en el futuro, No pavece razonable que puedan amortizarse
pérdidas cuando déstas han sido originadas por administracién dispendiosa de
la empresa o por torpeza o negligenein anormales en los empresarios. Estamos
realizando 1 este respeeto una investigacion de la experieneia de otros pafses
que se hayan visto en la necesidad de eondicionar o vestringir ¢l derecho de las
empresas para amortizar sus péndidas,

4, BV problema de la responsabilidad en la determinacion de la hase gravahle,
Una de las reformas legales direeta v exelusivamente inspirada en consideracio-
nes de carvieter administrativo fue la que se puso en vigor a partir del afio de
1962, consistente en suprimir el procedimiento llamado de ealifieaciones.

La base gravable de las empresas tenia la aparvienein de un procedimiento
de autodeterminacion, ya que eomereiantes e industriales formulaban su doola-
vacion anual determinando, eon base en sus libros de eortabilidad, sus ingresos,
su costo ¥ sus deducciones, para fijar asi su utilidad gravable sobre la eual ellos
mismos ealeulaban su impuesto. En el enrso del cjercicio se realizaban varios
pagos provisionales a euenta del impuesto anual resultante v con la deelaracion
se pagaba el saldo si lo hubiere. Decimos que silo aparentemente se autodeter-
minaba el impuesio, porque la ley imponia a la autoridad la obligacion de cali-
fiear In declaracion, esto es, de aprobar o rectifiear la utilidad gravable fijada
por ¢l empresario ¥, como consecuenein, cobrar o devolver las diferencias ros-
peetivas. Esta ealifieacion una vez dietada ya no podia ser vectificada por la
propia administracidn fiseal v, si apaveeian elementos posteriores que demos-
traran falsedad en la utilidad gravable ¥ por lo tanto omisién de impuestos, no
podia rectificarse la ealificacion, dado el prineipio general elaramente estableeido
en Mixieo de que las vesolueiones favorables a los partieulaves no pueden ser
modificadas por la administracién, la que debe aendir a un juicio ante los tri-
bunales para lograr la nulidad de dichas vesolueiones, Como este juicio resnlia
imprictico si son mumerosos los easos en que deba promoverse, como en efecto
lo eran las Eulifiﬂﬂt‘iﬂllﬁﬁ, fstan resultaban de hecho un fini{!uﬂg para el con-
tribuyente,

La ley suponia que la ealificaciin silo se dietaria previa revision o auditoria
al eausante; pero el aumento eonstante del nimero, importancia v eomplejidad
de las empresas habia hecho imposible, desde hacia muchos afios, revisar ade-
cuadamente a todas, lo que determing en el pasado, ante la presiin de los con-
tribuyentes para que fueran ealificados, el que se dictaran estas resoluciones sin
la previa y necesavia revision, desvirtnindose los procedimientos al erado de
haberse Hegado a considerar que la calificacion tenfa como ohjeto cobrar dife-
reficias mds que eerciorarse de la verdad de los datos de la deelaracion, ¥ oque
resultaba mds dgil ¥ practico cobrar estas diferencias eludiends la revision a tra-
viés de un procedimiento de eonvenio, en diversas formas, con el contribuyente que
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pagaba de buen grado una diferencia estimada, a cambio de que el Fisco no
investignra sus operaciones pasadas.

El procedimiento de calificaciones en realidad colocaba la responsabilidad
de 1a determinacién de la base gravable en las antoridades fiseales y liberaba
al econtribuvente de su deber de eumplir con veracidad sus obligaciones de
deelaracion. La sapresion del sistema de calificaciones signified trasladar la
responsabilidad de determinar la base gravable al propio contribuyente, que
ahora puede ser revisado en forma seleetiva, pero al que ya no se otorga
finiquito legal o de hecho.

Algo muy importante significd también el cambio. No aceptar como veraces
las declaraciones del causante hasta que la auntoridad las calificaba, implicaba
no depositar confianza en la buena fe de ningin contribuyente y esta concep-
eién afeetsn v vieia las relaciones entre la administracion fiseal v los eausantes.
La actitud deseable es preeisamente la contraria: el contribuyente debe merecer
v merece la confianza de la administracién ¥ sus declaraciones deben presumirse
apegadas a la realidad para todos los fines, mientras la propia administracidn
no pruebe lo eontrario.

B} Ex BL CAMPO DE LAS PERSONAS FiSICAS

5. EU problema de las cxclusiones, exonéracioncs y deducciones a personas
de elevados ingresos. — Al establecerse en 1962 la tasa de ingresos acumulados
silo para personas eon ingresos elevados (mas de $ 180.000,00 al afio) no se
consideraron exclusiones por cargas de familia ni dedueciones por gastos per-
sonales, en razén de que el sistema segnia siendo preponderantemente eedular
v la tasa complementaria operaba con una tarifa relativamente reducida que
itha del 3 %¢ al 15 9.

En 1965 quedd establecido por primera vez el impuesto al ingreso global
de las personas fisieas, gque sdlo se aplica a personas con ingresos de mis de
4 130.000,00 2] afio. Este limite fue reducido a % 100.000,00 a partiv de 1967.
La seeueneia de eifras a partiv de las eunales se eausa impuesto global sobre la
totalidad del ingreso (primers & 180.000,00, después $ 150.000,00 y ahora
$ 100,000,007 denota elaramente la tendencia a extender el régimen global
a un nimero cada vex mayor de econtribuventes, empezandoe por los seetores
de mayor eapacidad ceondmiea de la poblacion, Esto permite simultineamente
eduear al contribuyente dentro del nuevo sistema ¥ adaptar las dependencias
de la administraeion fiseal al manejo de los nuevos problemas,

T.as personas cuyos ingresos no sobrepasen los limites sefialados siguen
causando impuestos por sus diferenies pereepeiones derivadas de su trabajo
personal o de productos del eapital, sin que tengan que aeumular sus diversos
ingresos de eapital,

El régimen eednlar haeia improcedente la deduccidn de gastos que no fue-
ran los directamente necesarios para oblener ¢l ingreso gravado; pero al entrar
s un rigimen global del ingrese de las personas fisicas, fue obligado a econsiderar
In convenienein de exelusiones v deducciones por gastos de ecardeter persomal;
pero como resultaba que silo las personas de elevados ingresos estaban sujetas
al ririmen global, inicamente ellas podian hacer tales exelusiones ¥ deduceiones.

Nooeseapd a la consideracion de la administracién fiseal que otorgar la
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posibilidad de hacer tales deducciones sélo a las personas de mayores ingresos,
daba la impresiin de que gozaban de tratamiento privilegiado. Por ello, como
una compensacion a personas de menores ingresos, se adoptaron las siguientes

medidas:

@)

b}

Gravar silo el 80 9 de los produetos del trabajo que no excedieran
de s 150,000,00, tomando en enenta gue la mayor parte de la pobla-
cidn que pereibe ingresos menores, los obtiene prineipalmente del
trabajo.

Mantener tarifas a estos productos de trabajo, mis bajas que la
general aplicable al impuesto al ingreso global de las personas fisicas
Clonservar ¢l limite de exencidn a los salavios enande no exeedan de
$ 6.000,00 o enando sean equivalentes al salario minimo que se esta-
blezea eada dos afios. Esta liga entre ¢l salario minime 3 el limite
de exencidn da la {lexibilidad necesaria pava gue el minimo de sub-
sistencia familiar, ajustado periddicamente conforme a las leves de
trabajo, quede totalmente Jibre de impuesto sobre la renta.

Otra solueion al problema operari paulatinnmente a medida gue se ex.
tienda el sistema global a seetores mis amplios de la poblaciin, siguiendo 1y
tendeneia apuntada de ir disminuyvendo el correspondiente limite de ingresos,

Precisamente en esle punto interviene una preoeupacion a future de earie-

ter administrativo: si bien parcee eonveniente seguir generalizando el régimen
global, la Administracién duda sobre las ventajas de hacerlo extensivo a toda
la poblacidn, por las siguienfes razones:
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a)

b)

¢)

d)

Porque impliea la necesidad de que cada persona presente una decla-
racidn, lo gue supone, a la ver, eierto nivel de educacidn meneral ¥
aun especifica en materia fiseal que, en la actualidad, no existe en
la gran masa de contribuyentes de pequefios ingresos,

Porque =1 dicha masa de contribuyentes tiene un solo salario ¥ se
mantiene un sistema de veteneidn progresiva en la fuente, no existe
necesidad de obligar a tales personas a presentar declarvaciones; pues
todas sus obligaciones fiseales quedan reducidas a soportar la reten-
cidn que, en nuestro medio, opera con satisfactovia eficacia,

Porque las exelusiones de familia suponen la posibilidad del eontri-
buvente de eomprobar sus nexos familiaves. FEn la poblacion de
eseasos reeursos, sobre todo en provineia, existen deficiencias generva-
lizadas a este respecto por la falta de cuidado de las personas de
proveerse oportunamente de los necesarios eomprobantes de registro
eivil, eomo se ha podido observar en el eampo de las prestaciones
del Instituto Mexieano del Seguro Social.

Porque las deducciones por gastos persomales sujetos a comprobas-
eibn requieren establecer la costumbre de recabar comprobantes, gque
refinan ciertos requisitos minimoes, respecto de diversas erogaeiones
realizadas por las personas fisieas. Esta falta de documentacién com-
probatoria de gastos o comprobantes es uno de los graves problemas
en ¢l seclor comercial e industrial ¥ erearin muy seriaz difienltades
si el mismo requisito se extendiera a la masa de asalariados,

Pareceria preferible, por las razones apuntadas, que la tendeneia a gencrs.



lizar el impuesto al ingreso global de las personas fisieas se detuviera en un
limite en el cual el sistema de declaraciones resulie a la vez necesario v faetible,
asi_eomo operantes las exclusiones y deducciones. El grupo de contribuyentes
de menores recursos, que no quedaria comprendido dentro del impuesto al
ingreso global, deberfa quedar liberado de declaraciones ¥ sujeto a impuesto
conforme a tarifas de retencién progresiva en la fuente v a un procedinmiento
flexible de ineremento de limites de exencidn,

Podrian, como es gieo, extenderse los ejemplos sobre consideraciones pasa-
das, aetuales ¥ futuras del administrador tributario, en relaciin eon la politica
fiseal; pero creemos que lo que ha quedado expuesto sirve al propdsite de
ilustrar, dentro del método de easos eoncretos, la influenein de las considera-
ciones de tipe administrativo en la eoncepeion y ejecucién de la politica fiseal
en general ¥ en la formulacién, en particular, de determinadas disposiciones
lewales,

147



IMPUESTO SOBRE LA RENTA
En Miles de Millones de Pesos

10T

IMPUESTO SOBRE LA RENTA E INGRESO NACIONAL

1200

1150

1100

50 5L 52 55 oh 55 56 57 58 59 60 61
afhos

° Iniciacibén Reforma Fiscal.

55 64 65

INGRESO NACIONAL
En Miles de Millones de Pesos





