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INTRODUCCION

En este trabajo se intenta sefialar el sentido y el alcance de
algunas medidas tributarias y de politica fiscal. Para conseguir-
lo se propone un doble camino: de una parte, anotar los prin-
cipales cambios habidos en la estructura juridica tributaria del
pais; de la otra, senalar las modificaciones en la composicion
de la recaudacién, y confrontarlas con un modelo teérico pre-
viamente seleccionado. De lo dicho se ve claramente que los
comentarios que siguen habran de constrefirse a solo uno de
los aspectos de la politica fiscal: los ingresos. Considérese la
siguiente definicién de politica fiscal:

... ¢l conjunto de medidas relativas al régimen tributario,
al gasto publico. al endeudamiento interno y externo del
Estado, y a las operaciones y la situacién financiera de las
entidades y organismos auténomos o paraestatales, por medio
de los cuales se determina el monto y la distribucién de la
inversién y el consumo pitblico como componentes del gasto
nacional, y se influye, directa o indirectamente, en el mon-
to y la composicién de la inversién y el consumo privados.’

Las observaciones que aqui se hagan se referiran, basica-
mente, a “las medidas relativas al régimen tributario”; mar-
ginalmente se aludira a las operaciones de las empresas y
organismos descentralizados.

Una observacion preliminar

Parece cvidente que no todas las ramas del derecho ni todas las
instituciones juridicas evolucionan al mismo ritmo o de idén-
tica manera. R

De hecho existen mnotables diferencias entre los distintos
componentes que- integran un orden juridico, dado en lo que
mira a su posibilidad de experimentar cambios rapidos en
consonancia con las transformaciones de los fenémenos que re-
gulan. FExisten ciertas estructuras juridicas cuya cvolucién
es de tal naturaleza rapida v fecunda. que dificilmente admiten
comparacion con el proceso evolutivo de otras iustituciones,
Afirmanios que tal es el caso de la estructura juridica tributa-
ria en México, Ia cual en el transcurso de los Gltimos cuarenta
afios ha sufrido ininterrumpidas y significativas translorma-
ciones. Mas todavia. si alguna conclusion general pudiera sa-

U Victer L. Urquidi: “La Politica Fiscal en el Desarrollo Economico
de América Lating”, Reforma tributaria para América Latina: 1l - pro-
blemas de politica fiscal. Unién Panamericana, Secretaria General,
Organizacion de los FEstados Americanos. Wasbington, . C., 1964,
pp. 2-3.

carse de la observacién del proceso evolutivo al que se hace
referencia, es que acaso el ritmo de cambio ha aumentado en
los dltimos afios y que en el futuro inmediato se requerira aun
mayor flexibilidad en el sistema impositivo, para que pueda
cumplir eficientemente la delicada y grave tarea que tiene
asignada dentro del marco de la politica econémica general.

La razon por la que algunas estructuras se modifican mas
aceleradamente que otras parece no estar directamente relacio-
nada ni con la naturaleza publica o privada de los ordenamien-
tos, ni con la jerarquia constitucional de los mismos.

En e] primer supuesto el derecho publico se transformaria
mas rapidamente que el privado, lo cual aunque parece ser
correcto no explicaria por qué algunos ordenamientos piiblicos
cambian considerablemente mas aprisa que otros, que también
tienen ese caracter. En el segundo, se pensaria que a mayor
jerarquia constitucional mayor estabilidad, lo que desde luego
no es exacto. Sin duda es la naturaleza misma de los feno-
menos econémicos y sociales sobre los que actiian las normas
juridicas, y de los cuales informan su contenido, los que deter-
minan la velocidad del cambio. Por lo menos esta afirmacién
parece ser valida en el caso que nos incumbe: el de la estruc-
tura juridica tributaria.

Las normas tributarias inciden sobre un conjunto de fené-
menos econémicos que repercuten de manera directa e inme-
diata sobre el proceso general de desarrollo econémico del
pais. Notese el sefialamiento hecho en este sentido por el actual
Secretario de Hacienda y Crédito Publico:

... una politica fiscal para el desarrollo debe tener por lo
menos cinco categorias de objetivo: la creacion y amplia-
cién a largo plazo de la infraestructura econémica y social,
mediante inversién publica; la estabilidad monetaria y de
preclos a corto plazo; el estimulo a la inversién privada vy
su debida canalizacion; la proteccion y el fortalecimiento
de la balanza de pagos y la redistribucion del poder adqui-
sitivo de la poblacion.?

La seccién 1 de este trabajo esta dedicada a describir los
cambios a largo plazo en la composicion de la recaudacién. En
la seccién 11 se describen las modificaciones sobresalientes
en los ordenamientos juridicos fiscales, durante el periodo de
crecimiento y consolidacién del sistema Impositivo al ingreso
neto de las personas y las empresas.

2 Antonio Ortiz Mena, “Conferencia sustentada el dia 25 de agosto
de 1966 en el Auditorio del Tribunal Fiscal de la Federacién con nio-
tivo del trigésimo aniversario de la promulgacién de la Ley de Justicia
Fiscal”, Secrvetaria de Hacienda y Crédito Pablico, México, 1966.
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Para el afio de 1939 la situacién ha variado radicalmente.
Coincidiendo con el momento que en la grafica 1 se describe
como “adopcién” de lo nuevo, los impuestos internos indirectos
superan el monto de los que gravan el comercio exterior. Los
directos tradicionales que alguna importancia conservaban du-
rante el porfiriato, la pierden; los impuestos directos nuevos
—basicamenie el impuesto sobre la renta— cuyos antecedentes
no se prolongan mas alla de quince afios, empiezan a adquirir
significaciéu. Diez afios después, mientras la recaudacion total
ha crecido casi cuatro veces, en términos absolutos, la que se
origina en impuestos directos modernos crece mas de diez
veces, superando la proveniente del sector de comercio exterior,
pero aiin menor que el monto de los impuestos indirectos inter-
nos. Para el afio de 1956 los impuestos directos modernos re-
presentaron la proporcién mayor de la recaudacié.n, aunque
por un margen relativamente pequefio. Hubo una disminucion
en la recaudacién de origen indirecto interno contra la ten-
dencia esperada, en favor de los impuestos sobre el comercio
exterior.

En 1966 la tendencia observable es que los impuestos direc-
tos siguen creciendo mas rapidamente que ningin otro renglén;
de otra parte, los impuestos indirectos internos ganan cada vez
mas terreno a costa de los que gravan el comercio exterior y
del renglon de otros ingresos ordinarios, que contindian la ten-
dencia secular a disminuir su participacién en el total de la
recaudacion. Los impuestos directos tradicionales han desapa-
recido como fuente de ingresos {ederales,

El analisis somero de las cifras de recaudacién, permite
afirmar que el caso de México encajaria dentro del modelo

cuapro 1

Origen de los ingresos fiscales ordinarios: 1867-1966 *
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general propuesto por el profesor Hinrichs, a pesar de las des-
viaciones de cierta importancia en el decurso de la evolucién
tributaria. Sin duda el hecho mas sobresaliente en este proceso
es el rapido desarrollo de la tributacién directa moderna. Ape-
nas cuarenta anos después de haberse introducido la primera
ley del impuesto sobre la renta, el renglén de imposicién a los
ingresos netos de las personas y de las empresas, es ya el con-
cepto mas importante de la recaudacién fiscal ordinaria. Pa-
receria légico establecer una conexién entre este fenéomeno y
los numerosos cambios habidos en la estructura juridica de
México precisamente en ese lapso. Cierto que las modificaciones
juridicas habidas no han afectado solamente a los impuestos
directos, que aqui se han denominado modernos; la imposicién
indirecta ha sufrido igual niimero de transformaciones, si no
mas. Empero, ello no le resta significacién al hecho simple de
que en el lapso mencionado han estado en vigor seis versiones
sustancialmente diferentes de la ley del impuesto sobre la renta,
amén de innumerables modificaciones menores.

La conclusién basica que prevalece del examen anterior es
que los cambios en la composiciéon de la recaudacién fiscal
de México, coinciden con el modelo estadistico general de evo-
lucidén de una sociedad en transicién hacia la modernidad. Esa
evoluciéon de la recaudacion no habria sido posible sin una
rapida modificacién en la estructura juridica tributaria, como
la experimentada por el pais en los dltimos treinta o cuarenta
afios.

En la siguiente seccién se aborda el problema de las modifi-
caciones juridicas a la estructura tributaria haciendo énfasis,
naturalmente, en las transformaciones de la legislacién en ma-
teria de impuesto sobre la renta,

Ingreso 1867-68 @ 187778 1 1887-88 b 18971908 »

1907-1908 ®

1939 < 1948 ¢ 1956 4 1966 ¢

Fiscal total 14187 100% 20089 100% 34009 100% 52698 100% 111811 100% 594 700 100% 2 039 600 100% 7 893 900 100% 24 461 348 100%

Directos
tradicio-
nales

678 4.8 512 26 1249 3.7 2315 4.4

Comercio
exterior

9045 63.8 13465 67.0 19083 561 22818

Indirectes
internos

3263 230 2413 120 6361 187 17410

Directos
nuevos 8 — 4 —

926 27 16 —

Otros in-
gresos or-
dinarios

1151 81 3470 173 6116 18.0 9544

7379

43.3 53363

33.0 28924

18.1 22111

66 8500 14 18700 0.9 2900 — - =

47.7 188900 308 421500 20.7 2366500 299 4744146 194

28.9 224200 377 650700 319 2188000 28.3 7043345 288

31 — 41000 69 451200 22.1 2594300 324 9029153 36.9

19.8 129100 21.7 496900 244 743200 94 3644704 149

* No incluye colocacién de empréstitos y financiamientos diversos; Directos tradicionales comprende impuestos tales como los que gravan capitales,
la propiedad raiz, herencias, etc.; Comercio exterior, comprende impuestos a la importacién y a la exportacion; Indirectos internos, comprende
impuestos sobre la mineria, la industria, las ventas, y en la época moderna, impuestos a las transacciones comerciales y a la produccion; los
Directos nuevos son impuestos sobre la renta de las personas fisicas o de las empresas: Otros ingresos ordinarios incluye derecho, producto,

aprovechamientos y venta de activos.

FUENTES:
8 Matias Romero, Memoria de la Hacienda Piblica Federal 1867-68.

" El Colegio de México, Estadisticas economicas del porfiriato. (Fuerza de trabajo y actividad econémica por sectores.)

¢ Ramén Beteta, Tres anos de politica hacendaria, México, 1951.
U Informe anual del ejercicio de 1957, Banco de México, S. A.
e Cuenta de la Hacienda Piiblica Federal, afio de 1966,
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II. ETAPAS EN LA EVOLUCION DE LA
LEGISLACION TRIBUTARIA

La afirmacién en el sentido de que la estructura juridica
tributaria de México ha cambiado ininterrumpidamente du-
rante los iiltimos cuarenta afios —aunque no siempre orientada
hacia objetivos congruentes— apenas requiere demostracion.
Sin embargo, conviene hacer un recuento de los momentos
sobresalientes que marcan esa evolucién.

El impuesto del Centenario (1921)

Segin un estudio muy conocido, durante el afio de 1921 “la
politica fiscal sufri6 una transformacién radical con el impues-
to del Centenario de 1921. Aun cuando éste fue un impuesto
transitorio, marca el arranque del Impuesto sobre la Renta en
México... Se cre6 para construir barcos; sus rendimientos
se iban a destinar a la formacién de una flota mercante y de
guerra”.* Esta primera Ley es sélo el antecedente del impuesto
sobre la renta ya que se establecié como impuesto de caracter
extraordinario y pagadero una sola vez. “Gravé ingresos del
comercio, de la industria, de la ganaderia, los obtenidos por
los profesionistas y los asalariados, asi como los provenientes
de la imposicién de capitales en valores a rédito y de partici-
paciones o dividendos de las empresas. E]l impuesto se pagd en
estampillas que llevaban la leyenda de ‘Centenario’ siendo deno-
minadas las distintas actividades gravadas como ‘Cédulas’ y
aplicandose tasas progresivas que iban del 1 al 4 por ciento™.”

Ley del Impuesto sobre la Renta (1925)

En el ano de 1924 entra en vigor la “Ley para la recauda-
cién de los impuestos establecidos en la Ley de ingresos vigen-
te sobre sueldos, salarios, emolumentos, honorarios y utilidades
de las sociedades y empresas”. Puede considerarse que este
ordenamiento es el antecedente directo de la legislacién en ma-
teria de impuesto sobre la renta que entrard en vigor un afo
mas tarde. Con la implantacién de este impuesto, la Ley Fede-
ral del Timbre redujo, en pequefia medida, su ambito de ac-
c'6n, puesto que también gravaba, aunque en forma minima,
la renta personal.® Con toda razén se ha dicho que el impuesto
sobre los ingresos no pudo tener un principio mas modesto ya
que en 1924 se recaudaron menos de tres millones de pesos,
cifra inferior al 19 de los ingresos del Gobierno federal.”
En marzo de 1925 se promulga la Ley del Impuesto sobre
la Renta, que habria de estar en vigor hasta 1941. La Ley es-
tablecié siete cédulas: la primera gravaba los ingresos de las
negociaciones comerciales; la segunda los ingresos de los nego-
cios industriales; la tercera los provenientes de algiin negocio
agricola; la cuarta gravaba, en general, la imposicién de capi-
tales excepto las rentas, que eran materia de la cédula quinta,
la cual, ademas, gravaba los ingresos por regalias; la sexta
comprendia a los causantes que percibiesen sueldos, salarios o
emolumentos, pensiones, etc.; la cédula séptima gravaba los

¢+ Hugo B. Margain, Ley del Impuesto sobre la Renta de 1953 y sus
reformas de 1956, Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, México,
p. 11

5 Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, La hacienda piiblica
federal, Direccion General de Estudios Hacendarios, México, 1960, p. 25.

8 Javier Alejo, La politica fiscal en México, trabajo inédito, p. 14.

7 Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, op. cit.. p. 26.

comercio exterior

honorarios. Un testimonio de la época pone de relieve las difi-
cultades con las que tropezaban las autoridades hacendarias
para la administracién del nuevo impuesto.

Algunas camaras de comercio, las agrupaciones de causantes
y éstos individualmente, tomaron una actitud de “rebeldia
pasiva”, negandose a presentar manifestaciones y cumplir
los requisitos exigidos, pero la verdad es que ningiin argu-
mento serio se opuso a la ley acabada de expedir. Sélo se
invocaba a la mala situacién econémica del pais, pero el
Fisco pudo contestar la objecién con la misma ley, cuyo
espiritu era y sigue siendo el de gravar tnicamente las uti-
lidades y por lo mismo no alcanzaba a las negociaciones que
por esa situacién reportaban pérdidas.®

Es curioso hacer notar que la Ley de 1925 establecié de-
ducciones por cargas de familia para los ingresos derivados
de sueldos y salarios y para los honorarios. En el primer caso,
el monto de las deducciones se determinaba tomando en cuenta,
ademas, el lugar de residencia del causante. De este modo, se
intenté un reconocimiento amplio del principio impositive que
pide ajustar las cargas tributarias a las circunstancias perso-
nales del contribuyente.

Impuesto Federal sobre Herencias (1926)

Atendiendo a las recomendaciones de la I Convencién Fiscal
celebrada el afio anterior, se creé en 1926 el Impuesto Federal
sobre Herencias, Legados y Donaciones. Ademas, se establecié
un régimen.de exencién de impuestos federales a las empresas
nuevas cuyo capital no fuera mayor de cinco mil pesos oro,
siempre y cuando cumplieran con las condiciones de emplear
materias primas y mano de obra del pais. En consecuencia,
“se inicia ya de manera decidida la utilizacién de los tributos
como instrumentos de la politica de industrializacién™.? De
otra parte, en ese mismo afio de 1926 se realizan algunos
avances en materia administrativa, como la creacién de las
oficinas federales de hacienda.

La Ley de Justicia Fiscal (1936)

Esta Ley, antecedente inmediato del Cédigo Fiscal de la Fe-
deracién, tuvo importancia singular en la vida. piiblica del
pais. En efecto, cre6 el Tribunal Fiscal de la Federacién,
primer tribunal administrativo del periodo moderno de México.
La Ley de Justicia Fiscal resolvié uno de los problemas criticos
de la administracién fiscal, a saber: el aspecto contencioso de
las relaciones entre Fisco y contribuyentes. Es interesante cono-
cer la opinién de uno de los autores del ordenamiento mencio-
nado sobre el propésito perseguido:

Aquella Ley hizo mas que crear el primer tribunal admi-
nistrativo moderno; ella, ademas, adoptd otras ideas reno-
vadoras que flotaban en el ambiente con respecto al Poder
Judicial y mas concretamente acerca de la Suprema Cor-
te. .. Permitir que la administracion, a través de un érgano

8 Luis Martinez Lopez, El income-tax y el impuesto del timbre,
publicado por “Defensa de Contribuyentes del Timbre”, Imprenta
Internacional, México, 1929, p. 65.

9 Javier Alejo Lépez, op. cit., p. 20.
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auténomo, no subordinado jerarquicamente al Presidente
de la Republica o al Secretario de Hacienda, tuviese la
oportunidad de corregir sus propios errores a través de un
procedimiento cuyos resultados en particular podrian aun
impugnar a través del juicio de amparo, fue una solucion
que después de treinta afos puede ya calificarse como cer-
tera.?

El Cédigo Fiscal de la Federacion (1938)

No obstante la vigencia de la Ley de Justicia Fiscal y otras
disposiciones, las normas reguladoras de los aspectos adminis-
trativos basicos y de los principios juridicos fundamentales
aplicables a las relaciones entre el Fisco y los causantes, se
encontraban dispersas en los ordenamientos particulares de
cada impuesto. El Codigo Fiscal recogié todas esas normas
en un cuerpo juridico coherente. ““... La conveniencia de que
exista un conjunto de reglas uniformes aplicables en las rela-
ciones entre la administracién fiscal y los particulares, para
que en cada ordenamiento no se haga necesario prever todas
las disposiciones reguladoras, fundé ampliamente la expedicion
del Cédigo Fiscal a fines de 1938.” ** Kl propio Codigo Fiscal
disponia que: “Se derogan todas las leyes y disposiciones fis-
cales en lo que se opongan a este Codigo. En particular, se
derogan la Ley de Percepciones Fiscales de la Federacion,
la Ley de Justicia Fiscal y el titulo segundo de la Ley Orga-
nica de la Tesoreria de la Federacion”. Lo que representd para
la administracién tributaria de México el Codigo Fiscal de la
Federacién vigente hasta el afio de 1966, ha quedado’ puesto
de relieve en las siguientes observaciones:

El Cédigo Fiscal de la Federacion merece especial mencién,
porque contiene en normas de derecho positivo, los mas
avanzados principios de la ciencia de las finanzas en ma-
teria tributaria... El Cédigo Fiscal de la Federacién es el
primer esfuerzo serio para reunir en un solo cuerpo de leyes,
las normas mas generales del derecho tributario.’?

Superprovecho (1939)

En diciembre de ese afio se publicé en el Diario Oficial la
“Ley del Impuesto de la Renta sobre el Superprovecho” que
gravaba las utilidades de las empresas que excedian de una
proporcién determinada de su capital contable, una vez hechas
las deducciones del impuesto sobre la renta en la cédula prin-
cipal. “El gravamen en su nivel mas alto alcanzaba una tasa
de 35%, cuando la utilidad sobrepasaba el 33% del capital
invertido.” ** Quedoé derogado al expedirse la nueva ley del
impuesto sobre la renta y compensando con una elevacién
de tarifas. El impuesto del Superprovecho, como se le llamé
simplemente, es un antecedente inmediato de la Tasa sobre
Utilidades Excedentes, creada en 1948 y en vigor hasta 1961.

10 Antonio Carrillo Flores, “El Tribunal Fiscal de la Federacién.
Un testimonio”, conferencia pronunciada con motivo de la celebracién
del trigésimo aniversario de la promulgacién de la Ley de Justicia
Fiscal, México, agosto de 1966.

11 “Exposicién dc motivos de la inicialiva del Cédigo Fiscal de la
Federacion”, publicada en Investigacién Fiscal, nim. 15, marzo de 1967.

12 Ernesto Flores Zavala, Elementos de finanzas piblicas mexicanas,
México, 1963, p. 231,

13 Javier Alejo Lépez, op. cit., p. 26.
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Ley del Impuesto sobre la Renta (1941)

Derogd la ley que estuvo en vigor desde el ano de 1925,
No obstante que este nuevo ordenamiento no introdujo meodi-
ficaciones sustanciales a la estructura del impuesto, consiguié
el proposito de aclarar la Ley, puesto que las diversas modifi-
caciones a la de 1925 lo habian convertido en un ordenamiento
dificil de manejar, Tal vez la caracteristica méas destacada de la
nueva ley es el aumento considerable en las tarifas'y el mayor
grado de progresividad en las mismas. En el caso de la cédula 1
(utilidades de las empresas) la tasa maxima de impuestos pasé
de 12%, aproximadamente, en 1933, hasta 20%. En el caso de
la cédula 11, que gravaba la imposicién de capitales, la eleva-
cién de la tarifa llevé la tasa maxima hasta 26.5%, para los
ingresos superiores a medio millén de pesos. En el caso de la
cédula 11, que gravaba la participaciéon en concesiones, la ele-
vacién llevo la. tasa maxima hasta 33%, que se aplicaba a los
ingresos superiores al medio millon de pesos. En la cédula 1v,
que gravaba los ingresos provenientes del trabajo personal,
se conservd la misma tarifa de 1933 pero se eliminaron las
desgravaciones por cargas de familia (que s6lo han vuelto a
reaparecer en la ley vigente, pero de manera limitada). La
estructura de la tarifa era muy inequitativa pues practicamente
se trataba de un impuesto proporcional, luego que, por una
parte, la tasa maxima aplicable era muy reducida (9%), y
por la otra, ese maximo se alcanzaba a niveles muy bajos de in-
greso,*

Ley Federal del Impuesto sobre Ingresos
Mercantiles (1948)

Dentro del marco de un proceso de reforma tributaria, que
abarcd el trienio 1947-1949 y que en su amplitud y fecundidad
no tiene precedente en los anales de la hacienda publica del
pais, se llevd a cabo la sustitucion del impuesto del timbre.
“Bajo el nombre del impuesto del timbre, se encontraban en
vigor en 1925 algo mas de noventa gravamenes diferentes que
no tenian de comun sino la circunstancia de pagarse por me-
dio de estampillas que debian adherirse a las facturas, docu-
mentos, recibos, etc., en que se consignaran los actos, docu-
mentos o contratos que lo causaban.” 1

Da una idea concreta de la multiplicidad y diversidad de
los impuestos del timbre recordar que bajo ese nombre se com-
prendian, entre otros, los siguientes: @) impuestos sobre con-
tratos de caracter civil y mercantil; b) impuestos sobre opera-
ciones de caracter civil o mercantil; ¢) impuestos sobre recibos
de todas clases; d) impuestos sobre arrendamientos, aparce-
rias, etc., y e) la contribucién federal o sea una sobretasa fede-
ral adicional sobre toda clase de impuestos locales y muni-
cipales.

En sustitucién del impuesto del timbre sobre compraventa,
que como se ha dicho resultaba ya anacrénico, se aprobé la
nueva Ley Federal del Impuesto sobre Ingresos Mercantiles
que segiin sus autores “destruye todos los precedentes de nues-
tra legislacion fiscal para el establecimiento de los impuestos”.’®
Como objeto del impuesto la ley sefald los ingresos mercantiles,

14 Arturo Cardenas O., El impuesto sobre la renta en México vy la
reforma de 1965, México, pp. 32-33.

15 Ramén Beteta, Tres aiios de politica hacendaria, 1947, 1948, 1949,
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, México, pp. 161 ss.

16 Exposicién de Motivos a la Iniciativa de Ley Federal del Im-
puesto sobre Ingresos Mercantiles, citada por Ramoén Beteta, op. cit..
p. 174,
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CRAFICA 2

comercio exterior

México: Cambios en la composicién de la recaudacién, 1867 /1966
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NoTA: Porcentaje de la recaudacién total.

FUENTE: Cuadro 1.

tanto los percibidos por concepto de ventas, cuanto los derivados
de la prestacién de servicios, de comisiones o de representa-
ciones.

Ley del Impuesto sobre la Renta (1953)

Con el propésito declarado de transformar este ordenamien-
to en una ley clara, sencilla y al alcance de quienes deberian
pagar el tributo, se llegé a la conclusién de la necesidad de
redactar una nueva ley y un reglamento. Se intentd levar
adelante una “transformacién doctrinal” del impuesto, introdu-
ciendo algunas medidas tendientes al impuesto global personal.
El proyecto incluia una tasa complementaria que permitiria
una cierta medida de acumulacién de los ingresos. La tasa
complementaria se retiré del proyecto “como resultado de las
observaciones recogidas del sector privado”. Esto se interpreto
en aquella época como una prueba de que “al no aventurar
la reforma, el Estado dio muestras de un gran respeto demo-
cratico a la opinién piblica, que revela la madurez que se ha
alcanzado”.!” Quince afios después de haberse hecho el in-

17 Hugo B. Margain, op. cit., pp. 12 y ss.

tento de introducir el principio de acumulacién de los ingresos

de las personas fisicas, resulta aleccionador conocer los argu-

mentos que finalmente militaron en contra de aquella inno-
. s

vacion:

Al estructurarse la tasa se presenté un escollo, que si no po-
dia ser salvado, evitaha la posibilidad de su creacién. La
miés grave dificultad, en efecto, la presentaron las inversio-
nes de capital en acciones al portador de las sociedades
anbénimas. ;Coémo era posible gravar los rendimientos de
estas acciones al portador, percibidos por una persona deter-
minada y respetar al mismo tiempo el caracter anénimo de
la inversién? Este problema se ha resuelto en otros paises
de una manera simplista, pero inconveniente cn nuestro
medio: se suprimen estos tipos de inversiones, como acon-
tece en Estados Unidos, por ejemplo, o se crea un registro
de acciones, que equivale a suprimir el anonimato.'

Entre las aportaciones que trajo consigo la nueva ley, se
halla la sistematizacién de los ordenamientos, separando las

1¢ Hugo B. Margain, op. cit., pp. 12 y ss.
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normas propiamente legales de las de caracter meramente re-
glamentario. Otra reforma medular consistio en la divisién
de las cédulas en siete grupos, volviendo al sistema propuesto
por la Ley de 1924. La cédula 1 se dividié en sus tres activi-
dades predominantes: comercio, industria y agricultura; al
propio tiempo se establecieron plazos de amortizacién y depre-
ciacién diferentes. El impuesto sobre utilidades excedentes se
incorporé a la Ley del Impuesto sobre la Renta, como una tasa
particular; antes era una ley independiente. Se redujeron las
cuotas a los causantes menores de cien mil pesos. Disminuyeron
los coeficientes de la calificacién estimativa; las reducciones
fueron desde 209% hasta 509, para ciertos renglones. En ade-
lante los pagos provisionales no se hicieron sobre la base del
impuesto pagado en el ejercicio anterior sino sobre los resul-
tados corrientes del ejercicio vigente. Con respecto al tributo
sobre sueldos (cédula 1v) se introdujeron dos modificaciones:
se elevo el minimo gravable y se aceleré la progresion de la tari-
fa desde los sueldos mayores de 14 000 pesos. En cédula v —ho-
norarios— se acepté un sistema optativo de calificaciéon y cla-
sificacion; seglin este dlitmo método el gravamen se {ijaba
tomando el ingreso bruto anual y haciendo una deduccién
general de 209%, aproximadamente, y aplicando la tarifa sobre
el resto. En materia de utilidades repartibles, ademas de la re-
tencién en la fuente de 109 a 15%, como solucién alternativa
a la no acumulacién de ingresos, se aumenté el porciento dedu-
cible de las utilidades dedicadas a la reinversién.

Ley de Impuesto sobre la Renta (1961)

Por Decreto de 28 de diciembre de 1961, publicado en el
Diario Oficial de la federacién el dia 30 del mismo mes, en
vigor a partir del dia 1 de enero de 1962, se reformaron y
adicionaron diversos preceptos de la Ley del Impuesto sobre
la Renta. Un alto funcionario de la Secretaria de Hacienda,
que trabaj6é directamente en las reformas hechas, hizo la eva-
luacién general de las mismas en los términos siguientes:

Ciertamente no se ha establecido, en el Decreto que comen-
tamos, un sistema personal de impuesto sobre la renta y se
mantiene, con rectificaciones, adiciones y medidas com-
plementarias, el mismo sistema cedular tradicional... Va-
rios hechos, sin embargo, son evidentes desde ahora [respec-
to a la significacion de las reformas]: a) El reconocimiento
de que nuestro tradicional sistema cedular requiere impor-
tantes rectificaciones, principalmente por razones de justicia
distributiva de la carga tributaria. b) La aceptacién de que
es equitativo gravar diversas formas de ingreso que hasta
ahora habian gozado de exencién. ¢} La urgencia de mo-
dernizar, haciéndolas logicas y posibles, las medidas admi-
nistrativas para la vigilancia del cumplimiento de las dispo-
siciones legales por parte de los causantes.’®

Las principales modificaciones a la ley pueden resumirse de
la manera que a continuacién se expresa:

a] Respecto de los causantes en las cédulas 1, 11 y 11 (acti-
vidades comerciales, industriales y agropecuarias) se
ampliaron ciertos porcentajes para la depreciacién de
los equipos; ademas se establecié una nueva via fiscal

19 Roberto Hoyo D’Addona, “Las Reformas del Impuesto sobre la
Renta”, Comercio Exterior, mayo de 1962, p. 278.
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de fomento econémico: la posibilidad de que se autori-
zacen métodos de depreciacién acelerada de nuevas inver-
siones.2°
b] Se creé una tasa adicional de 5% sobre la del 15% que
gravaba las ganancias distribuibles de las empresas. La
tasa adicional era pagadera en el momento en que se
distribuyeran los dividendos, siempre que los titulos que
consignaran el derecho a ellos fuesen al portador.

c] Se restablecié el gravamen sobre intereses o rendimien-
tos percibidos por los duefios de valores mobiliarios
cuando el tipo de interés real excediese cierto limite.

d] Se estalecié un gravamen sobre las ganancias obtenidas

de la enajenacién de inmuebles urbanos (las llamadas

“ganancias de capital”).

e] Se establecié un gravamen sobre los ingresos provenien-
tes del arrendamiento de inmuebles urbanos, que sus-
tituyé al impuesto del timbre sobre recibos.

f] Por lo que toca a los salarios, se hicieron correcciones
a la progresividad de las tarifas y se aumentaron.

gl Se creé la “Tasa Complementaria sobre Ingresos Acu-
mulados”, que seria pagada por las personas fisicas cu-
yos ingresos netos gravados en dos o mas cédulas de la
Ley fuesen superiores a 180 000 pesos en el afio natural.
Mediante la implantacién de esta tarifa se intentd —ti-
midamente— introducir un principio globalizador de los
ingresos de las personas fisicas.*

Control presupuestal de los organismos

descentralizados (1964)

En diciembre de 1964 se publicé en el Diario Oficial la
Ley de Ingresos de la Federacion para el ejercicio de 1965.
Por primera vez en la historia de la hacienda piblica de
México se establecié cierto grado de control presupuestal sobre
los ingresos y egresos de los organismos descentralizados y
empresas, a través de las diversas disposiciones contenidas en
el articulo 50. de la mencionada Ley. Una idea de la impor-
tancia que esta medida tiene para la ejecucidn eficaz de la
politica fiscal, es la circunstancia de que el presupuesto de
ingresos y egresos de los organismos descentralizados y empre-
sas sujetos al control, representa mas del 509 del presupuesto
total consolidado del sector publico federal. Durante el afio de
1965 los ingresos de estos organismos se agruparon para su
registro y vigilancia en sblo cuatro grandes rubros, a saber:
venta de bienes, venta de servicios, financiamientos e ingresos
diversos. En 1966 se agregaron a los rubros anteriores: ingre-
sos por cuenta de terceros, ingresos derivados de erogaciones

20 Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, Alcance real de las
nuevas disposiciones en materia de impuesto sobre la renta, México,
1962, pp. 3 vy ss.

21 Sin duda, los comentarios més licidos sobre la politica fiscal de
México y en particular sobre la estructura impositiva hasta 1964, son
los que se contienen en los diversos trabajos de la sefiora Ifigenia M.
de Navarrete. Deben citarse espccialmente dos libros: Politica fiscal de
México, Universidad Nacional Auténoma de México, México, 1964, y
Los incentivos fiscales y el desarrollo econdmico de México, Universidad
Nacional Auténoma de México, 1967. (Respecto de esta altima obra la
autora aclara en el prélogo que “El analisis se circunscribié al periodo
1940-1963; sin embargo, los resultados obtenidos relativos a la estructura
de los incentivos fiscales continiian siendo representativos a pesar de las
reformas al impuesto sobre la renta de 1965.)
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recuperables y venta de inversiones. El control mas detallado
de los ingresos y egresos de los organismos y empresas avanza
con cierta lentitud debido a las dificultades que se originan en
la existencia de catalogos de cuentas disimbolos para cada
entidad. Empero, sobre este problema ya es trabaja. La Ca-
mara de Diputados expresé una opinién justa sobre la signi-
ficacién de las nuevas medidas presupuestales:

El control presupuestal que se establecié en el afio de 1965
para los principales organismos y empresas del sector pa-
raestatal ha permitido al Ejecutivo vigilar mejor que las
erogaciones e inversiones se cifian a los planes autorizados,
determinar con mayor precisién su capacidad de endeuda-
miento, evitar la contratacién de empréstitos inconvenientes
¥y, lo mas importante, incorporar a los organismos y empre-
sas gubernamentales en los planes y programas de desarro-
llo econémico del sector publico. No obstante que los orga-
nismos y empresas estin obligados a canalizar todos sus
ingresos por la Tesoreria de la Federacién, ha sido posible
mantener, y aun mejorar la fluidez y agilidad comercial de
los organismos y empresas.??

Ley del Impuesto sobre la Renta (1964)

Publicada en el Diario Oficial de 31 de diciembre de 1964 y
en vigor a partir del 1 de enero de 1965, la nueva Ley del
Impuesto sobre la Renta vino a cambiar de manera muy im-
portante la estructura juridica tributaria de México. La ley en
vigor representa la modificacién de mayores alcances y se ha
hecho al impuesto sobre la renta, desde su original introduccién
en el afio de 1925. Con el transcurso del tiempo, el impuesto
sobre la renta se ha convertido en el principal renglén de in-
gresos fiscales ordinarios del ‘Gobierno federal; en los dltimos
tres afios la proporcién que representa ese impuesto de los
ingresos mencionados se aproxima a 40%. Por ende, la reforma
a este ordenamiento ha sido significativo no sélo porque de
suyo los cambios fueron sustanciales sino porque afectan una
parte creciente de los ingresos.

Resultaria prolijo hacer la enumeracion, siquiera abreviada,
de las miltiples caracteristicas y elementos que distinguen la
nueva ley del anterior texto. Parece preferible presentar una
descripcion general del sentido y alcance del nuevo ordena-
miento; en particular, si tal descripcién procede de quienes
participaron de modo directo en la elaboracién de la ley.

La estructura legal del impuesto sobre la renta ha sufrido
reciente e importante transformacion: a partir del 1 de
enero de 1965 rige una nueva ley en la que se abandoné
en su mayor parte el sistema cedular que habia estado vi-
gente por cuarenta anos, sustituyéndolo por: un sistema
global para las empresas, un impuesto global de caracter
personal para los individuos de elevados ingresos, e im-
puestos de tipo cedular sobre productos del trabajo y del
capital, para personas fisicas de ingresos mediano y re-
ducido.

Elnuevo impuesto al ingreso global de las empresas si-
guid los lineamientos basicos de las antiguas cédulas 1, m y

22 Cdmara de Diputados, “Dictamen de la Comisién de Presu-
puestos y Cuenta, relativo a las cuentas de Hacienda Publica Federal
y del Departamento del Distrito Federal por el ejercicio fiscal de 1966,
enviada por el Ejecutivo de la Unién”, Diario de los Debates, H. Ca-
mara de Diputados, correspondientes a la sesion del 22 de noviembre
de 1967.

comercio exterior

11; pero la tarifa progresiva se redisefi6 con diversos au-
mentos para alcanzar una tasa maxima de 42% para ingre-
so gravable superior a un millon de pesos.

La tarifa anterior llegaba a 30% para ingresos superio-
res a dos millones de pesos.

Este aumento, sin embargo, sélo tuvo por objeto com-
pensar, en parte, la disminucién en la recaudacién que
habria de producir las importantes reformas siguientes:

a] La supresion de impuestos sobre utilidades exceden-
tes que gravaba las que excedian del 15% del capital
invertido, con tarifa progresiva del 5% al 25%. Este
impuesto o tasa complementaria, se derogé porque
constituia una inconveniente penalizacion a la efi-
ciencia en la utilizacién del capital invertido en las
empresas.

b] El abandono del impuesto sobre las ganancias distri-
buibles de las sociedades que era del 15% al 209%
y se causaba por el solo hecho de que la sociedad
tuviera ganancias susceptibles de ser distribuidas,
aunque no las llegara a repartir entre sus accionistas.
Este impuesto se sustituyé por el que grava las uti-
lidades realmente repartidas entre los socios, que
incide sobre éstos y no sobre las empresas, las que
contribuyen a la eficiencia de la recaudacion a tra-
vés del procedimiento de retencién en la fuente.

c] El desgravamiento total de los dividendos cuando
son percibidos por las sociedades que operan en el
pais. Los dividendos cobrados por estas empresas no
sélo no quedaron sujetos a retencién alguna sino
que la sociedad que los percibe no los acumula
para determinar su ingreso global gravable. Este
sistema contrasta fuertemente con el que le antece-
dio, en el que el impuesto de cédula vir sobre ga-
nancias distribuibles se duplicaba o multiplicaba
tantas veces como el individuo pasaba de una socie-
dad a otra.

d] La adopcion de un régimen de ganancias de capi-
tal tratandose de bienes inmuebles y de maquinaria
y equipo, segin el cual, después de diez afios de
adquiridos dichos bienes de activo fijo, la ganancia
derivada de la enajenacion dejaba de causar impues-
to. Por cierto que una reciente reforma negé el tra-
tamiento de ganancias de capital a la maquinaria y
equipo, al observarse que algunas empresas estaban
procediendo a efectuar traspasos artificiales de bie-
nes ya depreciados obteniendo con ello una indebida
revaluacion.??

B) En el campo de las personas fisicas.

En 1965 quedé establecido por primera vez el impues-
to al ingreso global de las personas fisicas, que sélo se
aplica a personas con ingresos de mas de 150 mil pesos
al afio. Este limite fue reducido a 100 mil pesos a par-
tir de 1967. La secuencia de cifras a partir de las cuales
se causa impuesto global sobre la totalidad del ingreso
{primero $180 000.00 después $150 000.00 y ahora
$100 000.00) denota claramente la tendencia a extender

23 Roberto Hoyo D’Addona, “Administracion y Control de la Re-
caudacion Fiscal en México, Investigacion Fiscal, num. 3, marzo de 1966,
pp. 97-98.
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el régimen global a un namero cada vez mayor de con-
tribuyentes, empezando por los sectores de mayor capa-
cidad econémica de la poblacién. Esto permite simul-
taneamente educar al contribuyente dentro del nuevo
sistema y adaptar las dependencias de la administracién
fiscal al manejo de los nuevos problemas.

Las personas cuyos ir.gresos no sobrepasen los limi-
tes sefialados siguen causando impuestos por sus dife-
rentes percepciones derivadas de su trabajo personal o
de productos del capital, sin que tengan que acumular
sus diversos ingresos de capital.

El régimen cedular hacia improcedentes la deduc-
cién de gastos que no fueran los directamente necesarios
para obtener el ingreso gravado; pero al entrar a un
régimen global del ingreso de las personas fisicas fue
obligado a considerar las conveniencias de exclusiones
y deducciones por gastos de caricter personal; pero
como resultaba que sélo las personas de elevados in-
gresos estaban sujetas al régimen global, Unicamente
ellas podian hacer tales exclusiones y deducciones.

No escapé a la consideracién de la administracién
fiscal que, otorgar la posibilidad de hacer tales dedu-
ciones solo a las personas de mayores ingresos daba la
impresiéon de que gozaba de tratamiento privilegiado.
Por ello, como una compensacién a personas de menores
ingresos se adoptaron las siguientes medidas:

a] Gravar sélo en 809 de los productos del trabajo
que no excedieran de 150 000 pesos tomando en
cuenta que la mayor parte de la poblaciéon que
perciba ingresos menores los obtiene principal-
mente del trabajo.

b} Mantener tarifas a estos productos del trabajo,
mas bajas que la general aplicable al impuesto
al ingreso global de las personas fisicas.

c] Conservar el limite de excepcién a los salarios
cuando no excedan de seis mil pesos o cuando
sean equivalentes al salario minimo que se esta-
blezca cada dos afios. Esta liga entre el salario
minimo y el limite de exencion da la flexibilidad
necesaria para que el minimo de subsistencia fa-
miliar, ajustada periédicamente conforme a las
leyes de trabajo, quede totalmente libre de im-
puesto sobre la renta.**

Existe una hibliografia relativamente abundante sobre las
consecuencias de caricter fiscal y, en general, de politica eco-
némica, a las que la nueva ley del impuesto sobre la renta
ha dado origen. En la medida en que el proposito de esta sec-
cion es recoger unicamente las modificaciones a los ordena-
mientos legales, habra que abstenerse de comentarla.®

24 Roberto Hoyo I)’Addona, “La Administracion Tributaria y las
Reformas del Impuesto sobre la Renta en México”, Investigacion Fiscal,
nam. 17, mayo de 1967, pp. 68-70.

25 Ademnds de los trabajos citados a lo largo del presente texto, se
senalaran, a titulo ilustrativo unicamente, los siguientes: Guillermo
Amor Vazquez, El impuesto global sobre la renta en México. tesis pro-
fesional, Instituto Tecnolégico Auténomo de México, 1967; Jorge L
Aguilar, *El impuesto sobre la renta cedular y su evolucion”, Investiga-
cion Fiscal, nim. 22, octubre de 1967; Alfredo Gutiérrez K., “La trans-
formaciéon de las cédulas 1, 11 y 111 en el impuesto al Ingreso Global
de las Empresas”, Investigacion Fiscal, nim. 22, octubre de 1967; Al-
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Cédigo Fiscal Federal y Ley Orgdnica del
Tribunal Fiscal (1966)

El' 1 de enero de 1967 entraron en vigor el Cédigo Fiscal de
la Federacién, que sustituyé al que estuvo en vigor desde 1938,
y la Ley Organica del Tribunal Fiscal, El viejo Cédigo reu-
nia tanto las disposiciones de procedimiento como las relativas
a la organizacién del Tribunal. Se consideré la conveniencia
de incorporar en una ley especial todo lo relacionado a la
organizacién del Tribunal cuya competencia ya no habria de
quedar limitada a materias fiscales, sino que habria de co-
nocer de otros importantes asuntos conectados con las activi-
dades de diversas autoridades administrativas. Resulta impo-
sible presentar en este lugar una relacién de los cambios in-
troducidos por el nuevo Cédigo; ni siquiera de los principales.
La propia exposicion de motivos de la iniciativa de Cédigo
“haciendo abstraccién de numerosas reformas de redaccion
o de caracter técnico efectuadas para procurar la sencillez y
claridad de los textos, de otras que se han efectuado por ra-
zones de método y de un gran nimero de cambios que sélo
podrian ser explicados en una amplia exposicién”, describe
mas de cuarenta modificaciones importantes, Habrd que con-
formarse con transcribir una opinién general:

El Presidente de la Republica envié a la Camara de Di-
putados el dia de hoy ——viernes— las iniciativas de un
nuevo Cédigo Fiscal de la Federacién y de la Ley Orga-
nica del Tribunal Fiscal de la Federacién, en las que
se han recogido los adelantos de la doctrina tributaria,
la jurisprudencia de la Suprema Corte de Justicia de la
Nacién y del propio Tribunal, asi como las experiencias
de las autoridades fiscales, con el objeto de mantener un
justo equilibrio entre los intereses y garantias del contri-

buyente honorable y las necesidades de vigilancia de las
autoridades fiscales.?®

1. CONCLUSION

Algunas observaciones de caricter general sobresalen en el
panorama de la politica fiscal descrito en las secciones ante-
riores, En primer lugar, debe reconocerse que la orientacién
basica de las medidas fiscales, miradas en conjunto, ha sido
invariable: asegurar un cierto nivel de recaudacién. En la
mayoria de los casos, las modificaciones a las disposiciones
tributarias han llevado la intencién de elevar el volumen de
recursos a disposicién del Gobierno federal. En otros, sim-
plemente mantener el nivel actual, eliminando posibilidades de
evasién originadas en una legislacién complicada y oscura.

Sin duda, adicionalmente a este objetivo fundamental han
entrado en juego otras consideraciones. Muchas disposiciones
fiscales se han introducido con el propésito definido de fo-
mentar el desenvolvimiento de diversos sectores de la economia

fredo Gutiérrez K., “;Puede abolirse el impuesto a la renta en las em-
presas?”, Comercio Exterior, septiembre de 1965: Roberto Hoyo D’Adeo-
na, “Comentarios sobre las reformas a los impuestos sobre la renta y
federal sobre ingresos mercantiles”, Investigacién Fiscal, nim. 25, enero
de 1968; Jorge E. Navarrete Lépez, “Algunas consideraciones sobre la
nueva Ley del Impuesto sobre la Renta, Comercio Exterior, {ebrero
de 1965; Ignacio Pichardo P. y Jorge E. Navarrete Lépez, “Ahorro,
Inversién e Imposicion en los Paises Subdesarrollados: Viabilidad de
la Propuesta en el Caso de México”, Comercio Exterior, septiembre
de 1965; Ernesto Flores Zavala, “El impuesto sobre la renta a la com-
praventa de valores mobiliarios”, La Bolsu. mayo de 1966.

26 Secretaria de Hacienda y Crédito- Piblico, “Nota Informativa
ntm. 987, México, D. F., 9 de diciembre de 1966.
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del pais o bien, en particular, dar aliento o restarselo a
alguna actividad productiva o comercial. Ha sido también
factor de cambio el reconocimiento de la conveniencia de
que la legislacién tributaria sea univoca en su interpretacién,
clara en su redaccién y no excesivamente casuista. Es decir,
ha sido necesario implantar cambios como consecuencia di-
recta de los obstaculos administrativos implicitos en la ejecu-
cion de ciertos ordenamientos. Finalmente, la introduccién de
ciertas tarifas y tasas especiales, asi como la supresion de
algunos textos han sido motivados por la intencién de eliminar
injusticias notorias o tratamientos privilegiados excesivos. Debe
afadirse, tamhién, que por lo que respecta a los impuestos al
ingreso de las personas y las empresas, el constante aumento
en la progresividad de las tarifas durante las dltimas décadas,
ha llevado el propésito adicional de usar el sistema tributario
como instrumento para conseguir una mejor distribucién del
ingreso.

Sin embargo, es valido afirmar que, habida cuenta de
la preocupacién primaria de asegurar un cierto nivel de re-
caudacién, el sistema tributario no ha sido utilizado como
un mecanismo redistributivo del ingreso salvo en medida li-
mitada. El propésito secundario al que se ha dado prelacién
ha sido el fomento del ahorro y la inversién privada.”” Em-
pero, hay quienes piensan que aun la obtenciéon de montos
corrientes de recaudacién se ha sacrificado en aras del mayor
aliento a la capitalizacién.?® La evolucion a largo plazo de la
politica tributaria de México no convalida este punto de vista
que, de otra suerte, pareceria acertado si se pensara s6lo en
ciertas etapas de esa evolucidn.

Tras dos décadas de alto y sostenido crecimiento industrial
decididamente estimulado por la politica fiscal —en mayor
medida por la politica de gasto que la de ingreso— parece
que ha llegado el momento de revisar la jerarquizacion de
los objetivos de aquella politica. Todo indica que es posible
y conveniente aumentar la tasa de crecimiento de la recauda-
cién. Razonablemente se ha insistido con alguna frecuencia el
bajo nivel impositivo (medido en términos de la relacidén
entre la recaudacién total y el ingreso nacional) que carac-
teriza la economia de México en comparacién con la mayoria
de los paises desarrollados y aun con aquellos en un estadio
similar de desenvolvimiento.?® Esta circunstancia por si misma
indicaria la posibilidad de incrementar el monto de los ingre-

27 Este punto de vista ha sido sostenido por las autoridades hacen-
darias en diversas ocasiones. Sirvan de ejemplo estas declaraciones
recientes: “Desde luego la reforma tributaria en México, sin perder
nunca de vista la necesidad de obtener aumentos sustanciales en la
recaudacion, a fin de que el Estado pueda continuar e intensificar sus
programas para crear una amplia infraestruclura econémica y social,
ha tenido como objetivo esencial estimular el ahorro interno y la inver-
sién, y tratado de resolver la dificil ecuacidon entre las aspiraciones a
un mayor ingreso y la exigencia ineludible para nuestro desarrollo de
facilitar y hacer atractiva la capitalizacion”, Antonio Ortiz Mena,
op. cit., p. 12.

28 “L.a orientacion central en que se ha hasado hasta ahora la politica
tributaria ba sido la de que es preferible lograr altas tasas de capitali-
zacién y un elevado ritmo de crecimiento industrial, que alcanzar
voluminosas recaudaciones tributarias, con la salvedad unica de que la
recaudacion alcance niveles que no pongan en pcligro la estabilidad
de las finanzas piblicas. Esto caracteriza a la politica tributaria mads
como una politica de fomento econdémico que como una politica orien-
tada a la recaudacién de fondos”, Francisco Alcala Quintero, “Estimulos
Fiscales a la Industrializacion”, Investigacién Fiscal, niim. 20, agosto
de 1967.

29 Harley Hinrichs (op. cit., pp. 19-20) proporciona datos sobre la
participacién del ingreso fiscal en el ingreso nacional, para sesenta
paises, clasificados en cuatro grupos segiin niveles de ingreso por habi-
tante. Para el grupo u, con ingreso medio por habitante entre 300 y

819

sos fiscales mediante nuevas reformas a la estructura juridica
tributaria y, en particular, a la administracién. Las nuevas
reformas plantearian entre otras la necesidad de eliminar la
mayoria de las medidas de aliento fiscal a los inversionistas.
El sacrificio tributario resulta muy considerable en términos
de la inversién adicional inducida por los estimulos fiscales,
si se considera que el acicate mas efectivo a la inversién se
encuentra en el hecho mismo de una economia en crecimiento.
En otras palabras, el aumento en la tasa de crecimiento de la
recaudacion seria mas que proporcional a la disminucién en
la tasa de crecimiento de la inversién, como resultado de la
supresion de los estimulos fiscales al ahorro y la inversién.
Este resultado indicaria claramente que esa finalidad de Ila
politica fiscal deber dar paso a la utilizacién del sistema tributa-
rio como un instrumento de redistribucién del ingreso, propésito
que es contrario en buena medida al primero. Ademis, este
camino parece ser el mas indicado para conseguir incrementos
en la recaudacién de este impuesto semejante a los que se han
obtenido en los ultimos lustros.

Habra de continuar la tendencia a la acumulacién de todos
los ingresos de las personas fisicas —independientemente de
la fuente de los mismos— que lia caracterizado la evolucién
a largo plazo de este tipo de gravamenes, Este proceso eli-
minara los aspectos cedulares que aun existen en los ordena-
mientos fiscales. Asimismo, la acumulacién de la totalidad de
ingresos de las personas fisicas —suprimiendo el tratamiento
que en este sentido se otorga a ciertos renglones de mucha
consideracion— reforzara el proceso de cambio en la com-
posiciéon de la recaudacién del impuesto sobre la renta, que
ha sido lento no obstante las reformas de 1962 y 1964. En
efecto, el impuesto al ingreso de las empresas representd
64.7%, en 1955, y 57.1%, en 1966, del total de la recau-
dacion del impuesto sobre la renta.?® Habida cuenta de la ne-
cesidad de combatir vigorosamente la evasién y la elusién
fiscales, resulta claro que la cuestion de la acumulacién total
de los ingresos, con la consecuente supresion del anonimato
en la tenencia de acciones, es un paso clave en el proceso de
redistribucién del ingreso por la via fiscal.

Por ultimo, cabe sefialar que con base en las modificacio-
nes habidas en el grupo de impuestos indirectos, particular-
mente los que gravan transacciones mercantiles, es de esperarse
en el futuro préximo un ripido proceso de modernizacion. La
Ley Federal del Impuesto sobre Ingresos Mercantiles repre-
sentd un notable adelanto respecto a la antigua Ley General
del Timbre. Empero, hoy se reconoce que ese gravamen ado-
lece de serias deficiencias que aconsejarian su sustitucién por
un impuesto nuevo. La'transformacién de ingresos mercantiles
en otro impuesto permitiria, ademés, la eliminacién de al-
gunos otros tributos indirectos que gravan la produccién a
la distribucién con lo que el sistema general de tributacion
eanaria en simplicidad.

750 délares al ano, las cifras son las siguientes, para el trienio 1957-
1960:

R/I R/I R/I R/I
Ttalia 29 Japén 22  Malaya 17 Libano 14
Israel 26 Grecia 21 Espana 17 Jamaica 13
Venezuela 25  Chile 19 Uruguay 17* DMéxico 11
Irlanda 22 E.U. Africanos 18  Argentina 15%

* Datos posteriores indican que el promedio para Argentina puede haberse
acercado mas a 18 y el de Uruguay hasla 25, con base en el perfodo de
1959-163.

3¢ Un analisis minucioso de este problema en Roberto Anguiano E.,
Las finanzas del sector piblico en Mdxico, vNxam, México, 1968, caps.
XII Yy XIIL




