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Presentacion

El objeto de este trabajo es describir en las lineas generales el Sistema Impo-
sitivo mexicano. Gerardo Gil Valdivia preparé los siguientes capitulos:

1. Aspectos impositivos en la Constitucion mexicana; II. Breves antecedentes
del sistema impositivo de la federacion; I11. Imposicién al consumo.

Dolores Beatriz Chapoy Bonifaz elaboré los siguientes caprtulos:

IV. Imposicién al ingreso; V. Imposicion a la riqueza; VI. Sistema Nacional
de Coordinacion Fiscal.

I. LOS ASPECTOS FISCALES EN LA CONSTITUCION
MEXICANA

1. LA FRACCION IV DEL ARTICULO 31 CONSTITUCIONAL

Existen diversas disposiciones de contenido impositivo en la Constituciéon me-
xicana y el objeto de este capitulo es describir las mds importantes. En primer
término la fraccion IV del articulo 31 constitucional, que determina las “‘obliga-
ciones de los mexicanos”, senala la de “contribuir para los gastos publicos, asi
de la federacion, como del estado y municipio en que residan, de la manera pro-
porcional y equitativa que determinen las leyes”. Si bien este articulo esta referi-
do a los mexicanos (cabe sefialar que ademds-estd ubicado en el capitulo II
denominado ““De los mexicanos’’), esto no significa que los extranjeros estén
exentos de las obligaciones fiscales. En primer lugar los impuestos deben pagarlos
quienes se sitien en los supuestos previstos por las leyes que los crean, y éstos
determinan las calidades que deben reunir los sujetos pasivos. En segundo térmi-
no existen varias disposiciones legales que ordenan a los extranjeros cumplir
con sus obligaciones fiscales. Entre otras encontramos el articulo 32 de la Ley
de Nacionalidad y Naturalizacion. Ademds diversas leyes en el ambito fiscal
como la Ley del Impuesto sobre la Renta, que en su articulo 30. consigna expre-
samente dicha obligacidn para los extranjeros, asi como el articulo 13 del Codigo
Fiscal de la Federacion. En cuanto a la primera disposicién legal mencionada, el
articulo 32 de la Ley de Nacionalidad y Naturalizaciéon determina que: “los
extranjeros y las personas morales extranjeras estin obligados a pagar las contri-
buciones ordinarias y extraordinarias y a satisfacer cualquier otra prestaciéon
secundaria, siempre que sean ordenadas por las autoridades y alcancen a la gene-
ralidad de la poblacién en que residan”. Por lo que respecta a la Ley del Im-
puesto Sobre la Renta, el articulo 30. determina que son sujetos del impuesto,
respecto de todos sus ingresos gravables, sin importar la ubicacién de la fuente
de donde procedan tanto los extranjeros residentes en México, como las personas
morales de nacionalidad extranjera establecidas en el pais, y las agencias o sucur-
sales de empresas extranjeras establecidas en la republica.

Ademais la fraccion II del mismo articulo determina que también son sujetos
de este gravamen los extranjeros y las personas morales extranjeras residentes
fuera del pars, respecto de sus ingresos gravables procedentes de las fuentes de
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riqueza situadas en el territorio nacional. La propia fraccién aclara cudndo se
cumple con este supuesto. Asimismo el articulo 13 del Cédigo Fiscal de la
Federacion dispone que es sujeto pasivo de un crédito fiscal la persona fisica o
moral, mexicana o extranjera que, de acuerdo con las leyes, esta obligada al
pago de una prestacion determinada al fisco federal.

Los impuestos estdn creados para ser causados por quienes se sitiian en los
supuestos previstos por la norma y con frecuencia no se atiende a la naciona-
lidad del sujeto pasivo. Asi, por ejemplo, el articulo lo. de la Ley del Impuesto
al Valor Agregado determina que este gravamen lo deben pagar las personas
fisicas, morales y las unidades econoémicas que en el territorio nacional enajenen
bienes; presten servicios personales independientes; otorguen el uso o goce tem-
poral de bienes; asi como quienes importen bienes o servicios; esto es, se grava

a los entes descritos sin atender a su nacionalidad.
Como referimos, la fraccion 1V del articulo 31 constitucional determina que

son obligaciones de los mexicanos: “Contribuir para los gastos publicos, asi de
la federacion, como del Estado y Municipio en que residan, de la manera propor-
cional equitativa que dispongan las leyes”. De esta prescripcion se desprenden
varios elementos. En primer lugar la obligacion de contribuir para los ‘‘gastos
publicos” de los tres niveles de gobierno. El concepto de ‘“gasto publico” ha
sido interpretado en varios sentidos tanto por la Suprema Corte de Justicia,
como por la teoria juridica; pero la tendencia dominante sc inclina a entender-
los como todos aquellos que realiza el listado, y no unicamente los que efectua
en sus funciones de autoridad; los destinados para satisfacer una necesidad colec-
tiva o para satisfacer las funciones y servicios piblicos. Segin LErnesto Flores
Zavala: “‘por gasto publico debe entenderse todo el que sea necesario para que
las entidades publicas realicen sus atribuciones, es decir, para el desarrolllo de
su actividad legal”, y la Suprema Corte ha aseverado que: ‘“‘Los gastos publicos
estdn previstos en el presupuesto de egresos, y los impuestos para cubrir esos
gastos, en el de ingresos, de modo que la prueba de que una contribucién no
esta destinada a cubrir gastos, necesariamente debe encontrarse o en la ley que
los establece o en el presupuesto de egresos”.! Otra idea contenida en esta frac-
cién es la de que estas contribuciones estan destinadas tanto al financiamiento
de la federacién, como de los estados y municipios de residencia de los contri-
buyentes. De esta disposicion parece desprenderse que las legislaturas locales
solo pueden establecer impuestos estatales y municipales a cargo de sus residen-
tes; pero en la realidad estos niveles de gobierno con frecuencia se han financiado
parcialmente a través de la imposicion indirecta, la cual recae sobre quienes
consuman bienes y servicios, sin atender al lugar de residencia del consumidor.
Debe aclararse que si bien en el dmbito de la imposiciéon al consumo existe un
alto grado de coordinacion entre la federacién y las entidades federativas, subsis-

1 Cfr. Flores Zavala, Ernesto, Elementos de finanzas piblicas mexicanas (parte referente

a los impuestos), Ed. Porraa, México, 1977 (19a. ed.), pp. 211 y ss. Ver también Garza, Ser-

gio Francisco de la, Derecho financiero mexicano, Ed. Porriia, México, 1978 (8a. ed.), 847 p.

Margiin Manautou, Emilio, Derecho tributario mexicano, Universidad de San Luis Potosi.
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ten diversos gravamenes locales indirectos. Por otra parte, la fraccion IV del
articulo que comentamos no senala la obligacién de contribuir para el finan-
ciamiento del Distrito Federal; pero éste debe entenderse comprendido dentro
del concepto de federacion.

Otro de los requisitos que se establecen en la fraccion IV del articulo 31
constitucional, que comentamos, es que las contribuciones deben establecerse
en forma proporcional y equitativa. Esta disposicién plantea una posible contra-
diccion entre la norma constitucional y la tendencia de los sistemas tributarios
modernos que durante el siglo XX han tratado de introducir progresividad
en los gravamenes, especialmente a través del Impuesto Sobre la Renta, Este
fenémeno se ha presentado en la mayoria de los paises capitalistas, tanto desa-
rrollados como en desarrollo, y al introducir gravamenes progresivos al ingreso
dicha imposicidn se ha convertido en la piedra angular de numerosos sistemas fis-
cales por sus efectos econémicos y financieros. La progresividad en la imposicién
ha significado el abandono del “principio del beneficio” en materia fiscal, soste-
nido durante el auge del capitalismo cldsico, y consistente, en términos generales,
en establecer las cargas fiscales en relacion con las contraprestaciones o beneficios
que el contribuyente percibiese del Estado. Este criterio operativo para el estableci-
miento de los impuestos fue deshechado muy pronto para sostenerse el principio
de la capacidad de pago, el cual implica, independientemente de las modalida-
des que asuma, que los causantes contribuyan al financiamiento del Lstado de
acuerdo con sus posibilidades, tomando cuando menos como indicador el nivel
de ingreso de las personas. Una de las aplicaciones practicas del principio de la
capacidad de pago es el impuesto progresivo sobre la renta.

En México el conflicto entre los conceptos de “‘proporcionalidad y equidad”
establecidos por la fraccién IV del articulo 31 de la Constitucion Federal, y el
impuesto sobre la renta instituido como ingreso ordinario desde 1924, ha tenido
diversas soluciones, pero la tendencia del mdximo tribunal ha sido legitimar
la progresividad de la imposicion al ingreso. Esto no significa que la imposi-
cion sobre la renta sea o haya sido efectivamente progresiva. Pero si esto no
se ha logrado se debe a diversos obsticulos en el sistema juridico, asi como
a problemas politicos, no a que la Suprema Corte haya interpretado que las
tarifas progresivas del Impuesto Sobre la Renta violan la disposicion consti-
tucional que comentamos.

Por ultimo, la propia fracciéon IV del articulo 31 exige que las contribuciones
estén contenidas en leyes. Esta subordinacién al principio de legalidad tiene dos
excepciones, ambas incluidas en la norma suprema. En primer término el supues-
to establecido en el articulo 29 constitucional que permite la suspension tempo-
ral de garantias. En este caso es posible, como efectivamente ha sucedido, que
sean establecidos gravamenes en reglamentos emitidos por el drgano ejecutivo
federal. Sin embargo, una vez terminado el estado de emergencia vuelve a apli-
carse el citado principio de legalidad. La otra excepcion a éste se encuentra
contenida en el segundo parrafo del articulo 131 constitucional, el cual deter-
mina que: ‘“‘el Ejecutivo podra ser facultado por el Congreso de la Unién para
aumentar, disminuir o suprimir las cuotas de las tarifas de exportacion e impor-
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tacion, expedidas por el propio Congreso y para crear otras. .. "’ Posteriormente
anade que: ‘el Ljecutivo al enviar al Congreso el Presupuesto Iliscal de cada
ano, someterd a su aprobacién el uso que hubiere hecho de la facultad conce-
dida”. De esta forma la Constitucion federal otorga al ejecutivo facultades para
modificar uno de los elementos fundamentales de los impuestos, lo cual en el
resto de los gravamenes sélo puede ser realizado mediante la ley.

2. LAS FACULTADES HACENDARIAS DEL CONGRESO DE LA UNION

Otro aspecto directamente vinculado con las normas constitucionales de
contenido tributario son las facultades que en materia hacendaria tienen las
Cdamaras integrantes del Congreso de la Unidn. Los ingresos en general y las con-
tribuciones en particular estan sujetas al principio de legalidad, con las unicas
cxcepciones que se describieron anteriormente.

Al igual que los ingresos, las erogaciones de la federacién estdn dentro
del marco del estado de derccho, pues se encuentran también sujetas al prin-
cipio de legalidad. I'l Presupuesto de Iigresos es la norma juridica que contiene
la mayor parte de los gastos publicos que rcaliza la federaciéon. Lsta norma tiene
vigencia anual y para su elaboracion no se sigue el procedimiento legislativo
ordinario, ya que solo debe ser aprobada por la Cimara de Diputados, sin que se
requiera la aprobacion del Senado. Ademds el articulo 126 de la Constitucion
federal también se refiere al principio de legalidad en los egresos pues establece
que: “No podrd hacerse pago alguno que no esté comprendido en el presupuesto
o determinado por ley posterior”. Ls decir, todos los egresos de la federacion
deben estar contenidos cn la ley; pero la que contiene la casi totalidad de los
gastos solo es aprobada por la Camara de Diputados, en tanto que las partidas
adicionales se contienen en leyes que deben ser aprobadas por ambas camaras
del Congreso de la Unidn, de acuerdo con el procedimiento legislativo ordinario.

El articulo 74 constitucional que establece las facultades exclusivas de la
Camara de Diputados determina en su fraccion IV la de: “examinar, discutir y
aprobar anualmente el presupuesto de egresos de la federacion y del Departa-
mento del Distrito Federal, discutiendo, primero, las contribuciones que, a su
juicio deben decretarse para cubrirlos, asi como revisar la Cuenta Publica del ano
anterior”. La misma fraccién en los siguientes parrafos contiene algunas disposi-
ciones importantes en esta materia: kn el parrafo segundo establece la obligacion
del Ejecutivo I'ederal de presentar a las Camaras las iniciativas de leyes de ingresos
y los proyectos de presupuesto a mds tardar el ultimo dra del mes de noviembre.
También detérmina que debe comparecer el secretario del despacho correspon-
diente. Cabe hacer notar que a raiz de la emisién de la Ley Orgdnica de la Admi-
nistracién Piblica en 1976 esta responsabilidad queda a cargo tanto del secretario
de Hacienday Crédito Publico como del secretario de Programacion y Presupuesto.

El parrafo tercero de la citada fracciéon IV del articulo 74 de la Constitu-
cion autoriza implicitamente la existencia de las partidas secretas que consti-
tuyen uno de los principales obstaculos para que efectivamente se controle el
gasto publico por el érgano legislativo federal. Dicho pdrrafo prescribe que:
“No podra haber otras partidas secretas fuera de las que se consideren nece-
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sarias, con ese caracter en el mismo presupuesto, las que emplearan los secre-
tarios por acuerdo escrito del Presidente de la Republica’. El siguiente parrafo
se refiere a la revision de la cuenta publica que tiene por objeto: “conocer los
resultados de la gestion financiera, comprobar si se ha ajustado a los criterios
sefialados por el presupuesto y el cumplimiento de los objetivos contenidos en
los Programas”. Por ultimo se establece la posibilidad de determinar responsabi-
lidades si existiesen discrepancias entre las cantidades gastadas y las partidas
respectivas del presupuesto, o bien si se carece de exactitud o justificacion en
los gastos efectuados, segtn la Contaduria Mayor de Hacienda.

Los dos ultimos pdrrafos disponen que la cuenta publica del afio anterior debe
ser presentada a la Comisién Permanente del Congreso dentro de los primeros
dias del mes de junio. Sin embargo se puede ampliar el plazo de presentacion de las
iniciativas de leyes de ingresos y de los presupuestos de egresos, asi como de
la cuenta publica mediante solicitud fundada del ejecutivo a juicio de la Cimara
o de la Comisién Permanente. En todo caso se exige la comparecencia del secre-
tario del despacho correspondiente para informar las razones que lo motiven.

3. LA DISTRIBUCION DE COMPETENCIAS EN MATERIA FISCAL ENTRE
LA FEDERACION Y LAS ENTIDADES FEDERATIVAS

Uno de los problemas mas importantes de los aspectos tributarios en la norma
suprema es la determinacion de la competencia impositiva de la federacion. De
acuerdo con el articulo 124 constitucional “las facultades que no estén expre-
samente concedidas por esta Constitucion a los funcionarios federales se entien-
den reservadas a los estados”. Segtin esta norma las entidades federativas pueden
establecer toda clase de contribuciones, excepto las que estin asignadas expresa-
mente por la Constitucién a la federacion o bien las que les estdn prohibidas.
Sin embargo el problema no es tan simple para la legislacién, la jurisprudencia y
la teoria juridica. La primera consecuencia de este enfoque es que los gravime-
nes mds productivos financieramente para la federacién, como son los impues-
tos al ingreso y al consumo, no le estdn reservados por la Constitucién al orden
central. Consecuentemente el Impuesto Sobre la Renta, el Impuesto al Valor
Agregado y otros mis serian competencia de las entidades federativas quebrdn-
dose asi el sistema de financiamiento impositivo de la federacion.

Sin embargo tanto la jurisprudencia como la doctrina dominante en esta
materia sostienen que:

I) La federacion tiene competencia fiscal ilimitada con base en la fraccién
VII del articulo 73 constitucional el cual establece: “El Congreso tiene facul-
tad: Para imponer las contribuciones necesarias para cubrir el presupuesto”. Con
base en esta disposicion la Suprema Corte de Justicia ha hecho caso omiso en
materia fiscal del articulo 124 constitucional, y el maximo tribunal sélo ha varia-
do su interpretacion en casos excepcionales. De esta forma la federacién ha
creado tanto el Impuesto sobre la Renta como el Impuesto al Valor Agregado y
siguiendo esta interpretacion, podria establecer cualquier otro gravamen que
considerase necesario para cubrir el presupuesto.
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II) La federacién tiene competencia exclusiva para establecer contribuciones
en los siguientes casos:

2.1. Cuando asf lo determine expresamente la Constitucién que es el caso
de la fracciébn XXIX del articulo 73 y del articulo 131, ambos de la norma
suprema. En el caso de la primera disposicion el congreso federal estd facultado
para establecer contribuciones, entre otras materias, sobre: el comercio exte-
rior; el aprovechamiento y explotacién de los recursos naturales comprendidos
en los parrafos 40. y 50. del articulo 27 constitucional; instituciones de crédito
y sociedades de seguros; servicios publicos concesionados o explotados directa-
mente por la federacién. Asimismo puede establecer varias contribuciones espe-
ciales sobre energia eléctrica; produccion y consumo de tabacos labrados; gaso-
lina y otros productos derivados del petrdleo; cerillos y fésforos, aguamiel y
productos de su fermentacién; explotacién forestal; produccién y consumo de
cerveza. La constitucion prescribe que las entidades federativas recibirin parti-
cipacién en el rendimiento de estos gravimenes. En el caso de la imposicién
sobre energia eléctrica la norma suprema afiade que las legislaturas locales fi-
jaran el porcentaje de participacion que corresponda a los municipios. Por
otra parte, el articulo 131 determina que es facultad privativa de la federacién
gravar las mercancias que se importen o exporten.

2.2. También tiene la federacién competencia fiscal exclusiva cuando la
Constitucion Federal prohibe a los estados imponer gravimenes sobre deter-
minadas fuentes. Es el caso de las fracciones IV, V, VI, y VII del articulo 117
constitucional. Este precepto prohibe a los estados: “Gravar el trdnsito de
personas o cosas que atraviesen su territorio” (fraccién IV); “Prohibir ni gravar,
directa ni indirectamente la entrada a su territorio, ni la salida de él a ninguna
mercancia nacional o extranjera” (fraccién V); “Gravar la circulacién y el consu:
mo de efectos nacionales o extranjeros con impuestos o derechos cuya exaccién
se efectiie por aduanas locales, requiera inspeccién o registro de bultos o exija
documentacion que acompaiie la mercancia” (fraccion VI); “Expedir ni mantener
en vigor leyes o disposiciones fiscales que importen diferencias de impuestos o
requisitos por razén de la procedencia de mercancias nacionales o extranjeras, ya
sea que esta diferencia se establezca respecto de la producci6n similar de lalocali-
dad, o ya entre producciones semejantes de distinta procedencia’ (fraccién VII).
Es decir, se prohibe a los estados que establezcan los denominados gravamenes
alcabalatorios que obstaculizaron el comercio interno durante buena parte del
siglo XIX. Este tipo de exacciones ya habian sido prohibidas por el articulo 124
de Ia Constitucién de 1857.

2.3. El tercer caso en el que la Constitucion le concede competencia imposi-
tiva exclusiva a la federacion, comprende todas aquellas materias en las que
dicho nivel de gobierno tiene competencia para legislar en forma privativa. Este
es el caso de la fraccién X del articulo 73 constitucional. En virtud de esta dispo-
sicién el Congreso de la Unién tiene facultad para legislar en toda la Repiiblica
sobre diversas materias como hidrocarburos, mineria, industria, cinematografia,
comercio, juegos con apuestas y sorteos, instituciones de crédito, energia eléc-
trica y nuclear. Ya que los impuestos se establecen a través de leyes, al tener
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la federacién competencia legislativa exclusiva, la tiene también tributaria,
aunque no se sefale asi expresamente.

III) Los estados tienen competencia tributaria coincidente con la federacién
en todas aquellas materias que no le estén reservadas a esta tltima en forma
exclusiva, o que les estén prohibidas a las entidades federativas por la Consti-
tucion Federal. En este sentido han coincidido la mayor parte de la doctrina
y la jurisprudencia salvo casos excepcionales. Como referimos, las disposiciones
constitucionales que tratan directamente este problema son: el articulo 73 frac-
cién VII y el 124. El primero autoriza a la federacion para establecer las contri-
buciones necesarias para cubrir el presupuesto y el ultimo faculta a las entidades
federativas para legislar sobre todas aquellas materias que la constituciéon no le
concede expresamente a la federacién.

Estas son las reglas mds importantes contenidas en varios articulos consti-
tucionales que rigen la distribucién de competencias fiscales, pero otras dis-
posiciones aplicables son:

IV) Existen impuestos estatales con autorizacién del Congreso de la Unidn.
Este es el caso de la fraccidon I del articulo 118 constitucional, el cual determina
que las entidades federativas no pueden, sin el consentimiento del érgano legis-
lativo federal, establecer derechos de tonelaje, ni otro alguno de puertos, ni
imponer contribuciones o derechos sobre importaciones o exportaciones. Es
decir, los estados s6lo pueden establecer gravimenes sobre las fuentes sefialadas,
las cuales son exclusivas de la federacién, con la autorizacién del Congreso de
la Unién.

V) Los estados no pueden imponer algunas contribuciones en forma distin-
ta o con cuotas mayores de las que la legislatura federal les autorice. Este es el
caso de la fraccién IX del articulo 117 constitucional que determina: “Los Esta-
dos no pueden en ningin caso: Gravar la produccién, el acopio o la venta del
tabaco en rama, en forma distinta o con cuotas mayores de las que el Congreso
de la Unién autorice”. En este supuesto, a pesar de que no se trata de una
fuente exclusiva de la federacion, los Estados s6lo pueden instituir los grdvame-
nes en la forma y con las tasas que les autorice el sefialado Congreso de la Unién.

II. BREVES ANTECEDENTES DEL SISTEMA
IMPOSITIVO DE LA FEDERACION

La renovacion de la estructura impositiva mexicana basada principalmente en
gravamenes indirectos se inicia en 1924 con el establecimiento de la imposicion
al ingreso en forma ordinaria. Este gravamen tiene como antecedente inmediato
el Impuesto al Centenario creado en 1921 como un tributo federal extraordinario
sobre diversos ingresos percibidos durante el mes de agosto de ese afio. En 1925
se emitié una nueva Ley del Impuesto Sobre la Renta que determiné las caracte-
risticas generales de este tipo de tributacién al permanecer en vigor hasta 1941,
afio en el que se hizo necesaria una revisién mayor. El Impuesto Sobre la Renta
de 1925 establecid la base cedular, clasificando el ingreso proveniente de: 1) Co-
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mercio; II) Industria; I11) Agricultura; IV) Inversiones de Capital; V) Explotacio-
nes del subsuelo o de concesiones otorgadas por el Estado; VI) Salario; y VII)
Honorarios por servicios profesionales.?

Cada cédula estableci6 las diversas bases para la imposicion, las tasas especifi-
cas y las reglas para el pago. Durante la vigencia del impuesto sefialado se institu-
yeron varias leyes para completar el sistema de la imposicion al ingreso, siendo
quizd la mds importante la Ley del Impuesto Sobre la Renta al superprovecho
de 1939.

En la década de los afios 20 se efectia una amplia labor de modernizacion del
sistema juridico aplicable en varios 4mbitos de la vida econémica. Durante el
decenio anterior, en la fase mds cruenta de la lucha revolucionaria armada, la
economia mexicana sufrié una notable baja en la produccién agricola, minera y
manufacturera por lo que hubo muy poca renovacién en materia fiscal. En la
época preconstitucional Venustiano Carranza dicté varias disposiciones de caric-
ter tributario: El lo. de junio de 1914 se establecié un impuesto predial federal
sobre toda finca ristica particular; el 1o. de enero de 1915 el ejecutivo emitié
un acuerdo que prohibia el otorgamiento de concesiones con privilegios o exen-
ciones de impuestos aun a titulo de proteccion a la industria nueva, as{ como los
impuestos alcabalatorios. Otro decreto del Ejecutivo Federal, del 3 de mayo de
1916, prohibié a los Estados establecer mds contribuciones que las expresamente
sefialadas en sus respectivas constituciones.

En 1925 se celebrd la Primera Convencién Nacional Fiscal entre las autorida-
des hacendarias federales y los representantes de las entidades federativas.? El
objetivo era la mejoria de las haciendas publicas locales y en la convocatoria se
sefialan varios de los problemas impositivos que el pais padecia. En esta época
existian, sin contar con los impuestos municipales, mas de 100 gravimenes dife-
rentes porque ademas del sistema tributario federal, cada Estado establecia el suyo
incidiendo con frecuencia sobre los mismos objetivos. En la Constitucién de
1917 no se determind un sistema de distribucion de competencias entre la fede-
raciéon y las entidades federativas, y posteriormente no se elaboré ningin plan
concreto. Esta situacién provocaba diversos vicios entre los que destacaban la
duplicacién de los gastos administrativos de recaudaciéon; la multiplicidad de
gravamenes al consumo acentuando la regresividad del sistema tributario y la
presién inflacionaria, entre otros. En la misma convocatoria se propuso delimitar
las competencias locales y la federal, en materia fiscal, asi como elaborar un plan
nacional de arbitrios para unificar el sistema fiscal en toda la Republica, disminu-

2 Cfr. Margdin, Hugo B., “El sistema tributario™ en México 50 afios de Revolucién, La
Economia, F.CE, pp. 539-567. Gumpel, Henry J. and Hugo B. Margdin, “Taxation in
Mexico”, World Tax Series, Harvard Law School, International Program in Taxation, Little,
Brown and Company, Boston-Toronto, 1957.

3 Cfr. Garza, Sergio Francisco de la, Derecho financiero mexicano, Ed. Porria, México,
1978 (8a. ed.), y ¢l Primer Informe sobre las Relaciones entre la Federacién y los Estados,
publicado por la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico. Ed. Novaro, México, 1973, pp.
19 y ss. Beteta, Ramdn, “La Reforma Fiscal de 1946, en Pen. jento y dindmica de la Re-
volucion Mexicana, México Nuevo, 1950, pp. 471-487.
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yendo los gastos de administracion, incrementando el producto del impuesto, y
distribuyendo mas equitativamente la carga fiscal entre los causantes. Al terminar
la convencién se adoptaron varias recomendaciones entre las que destacan: 1) La
adicién del articulo 131 constitucional que consignaria la celebracién de una
Convencién Nacional Fiscal cada cuatro afnos. Esta Convenciéon propondria los
impuestos que debieran causarse en toda la Repiblica, la unificacion de los siste-
temas fiscales y el establecimiento de la competencia de las distintas autoridades
tributaria. 2) La adicién a la fraccién III del articulo 117 constitucional inte-
grando un sistema de participaciones en impuestos federales paralos Estados y los
municipios. 3) También se recomendé al Ejecutivo Federal la organizacién de un
cuerpo consultivo fiscal que instrumentase los acuerdos tomados en la Conven-
cién. 4) Ademds se propuso una delimitacion de competencias tributarias, otor-
gando a las autoridades locales la facultad privativa de establecer gravimenes
sobre la propiedad raiz, asi como sobre actos no comerciales. La federacion im-
pondria, en forma exclusiva, los impuestos a la industria y al comercio, pero
otorgando participacion a las entidades federativas. En cuanto a los gravimenes
sobre sucesiones y donaciones se propuso que fuesen impuestos por las autori-
dades locales, pero la federacién participaria en la fijacién de las cuotas. En 1926
el ejecutivo federal envié un proyecto de reforma constitucional para hacer efec-
tivas las recomendaciones de la Convencién, pero fue rechazado.

El gobierno federal ha recurrido con frecuencia a los estimulos fiscales para
lograr diversos objetivos de politica econémica. En 1926 el ejecutivo federal
otorgd exenciones en impuestos federales para todas las nuevas empresas cuyo
capital no excediese de 5,000.00 pesos oro y que cumpliesen con determinadas
condiciones como el empleo de trabajadores y materias primas mexicanos. El
objetivo era estimular a los pequefios empresarios, pero no hay evidencias claras
de los resultados.

En 1933 se celebrd la Segunda Convencién Nacional Fiscal. Las conclusiones
mas relevantes fueron: En cuanto a la legislacion, la regla general seria evitar la
doble tributacién; por lo que respecta a la labor recaudatoria, ésta debia realizarse
por una sola autoridad; se recomendé que la base para la competencia fiscal local
fuese la imposicion territorial; también debian ser competencia local, los gravime-
nes a los actos juridicos no comerciales cuya realizacién se limitara a su jurisdic-
cién, asi como los servicios piiblicos y las concesiones locales; la Convencién
recomendé el establecimiento de determinadas fuentes que podrian gravar la
federaciéon en forma exclusiva, pero sin tener que limitarse a ellas. Dentro
de la competencia tributaria exclusiva de la federacion se ubicaban los gravimenes
al comercio exterior; a la renta; a la produccion y explotacién de recursos
naturales cuyo dominio directo corresponde a la nacién de acuerdo con el
articulo 27 constitucional; a la industria, cuando ésta requiera formas especiales
de tributacién; y a servicios publicos o concesiones federales. La Convencién
también recomendé otorgar competencia a los Estados para legislar de comin
acuerdo en materia de herencias, legados y donaciones, pero con la intervencién
de las autoridades federales en la determinacidn tanto de las tarifas como de las
bases generales de dicha tributacion. Ademds se sugirié que la participacién
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correspondiente a la federacién en los rendimientos de este gravamen debfa ser
igual en toda la Republica.

Otras conclusiones fueron: gravar a la industria y al comercio en forma
uniforme a iniciativa presentada por la federacién y las entidades federativas. El
rendimiento de estos gravimenes debia repartirse entre los niveles de gobierno
senalados y los municipios en la proporcién que las autoridades federales y loca-
les conviniesen y con relacién al rendimiento de los impuestos que en ese mo-
mento existian sobre esas actividades; se sugirié instituir el derecho de los
estados y de los municipios a recibir participaciones de los impuestos federales
sobre la renta, la produccién y explotacién de los recursos naturales consignados
en el articulo 27 constitucional y sobre la industria. Por tiltimo concluyé la Con-
vencién que se prohibiese absolutamente la imposicién sobre productos agrope-
cuarios, excepto en el caso de Yucatin que tendria dicha competencia transito-
riamente. Las recomendaciones de esta Segunda Convencién Nacional Fiscal
tampoco fueron puestas en vigor.

En enero de 1934 se reformé la fraccién X del articulo 73 constitucional
otorgindose al Congreso de la Unién la facultad de legislar sobre energia eléctrica,
por lo que se dotaba a la federacion de la competencia tributaria sobre dicha
actividad. Se concedi6é también a los estados y a los municipios participacién en
los impuestos federales sobre esa materia en la proporcién que las autoridades
federales y locales conviniesen. En 1936 el presidente Cirdenas envié al Congreso
de la Union un proyecto de reformas a la constitucién también con objeto de
solucionar el problema de la coincidencia en materia fiscal. Este proyecto no fue
aprobado, pero es importante por las soluciones que en él se apuntaban, ya que
varias de sus proposiciones se establecieron afios después.?

A finales de 1938 fue promulgado el Cédigo Fiscal de la Federacién que
establecié las reglas basicas aplicables a todos los impuestos federales, salvo
que las leyes especificas indicasen lo contrario.5 Entre las disposiciones generales
del Codigo una de las mds importantes fue la contenida en el articulo 11, de
acuerdo con el cual todas las reglas de derecho fiscal que establecen cargas en el
causante deben ser aplicadas en forma restrictiva. Por lo tanto para que una obli-
gacion fiscal tenga consecuencias juridicas debe estar claramente especificada por
el derecho. Esta obligacién no puede ser creada por uso, costumbre o analogia,
lo cual significa la aplicacién estricta del principio de legalidad en materia fiscal.
En ese mismo afio se cred el Tribunal Fiscal de la Federacion introduciendo el
proceso contencioso-administrativos en el sistema juridico mexicano. Pero la de-
fensa del contribuyente frente a las autoridades fiscales es tema de otro tabajo de
esta coleccion.

4 Cfr. Margiin, op. cit. También, Navarrete F. Alfredo, “El financiamiento del desarrolio
econdémico en México”, en Cincuenta arios de revolucién. La Economia, FCE, México 1960,
pp. 523-535.

5 Cfr. Fix-Zamudio, Héctor, “Introduccion al estudio del proceso tributario en el derecho
mexicano”, en Perspectivas del derecho piiblico en la segunda mitad del siglo XX, Instituto
de Estudios de Administracién Local, Madrid, 1969, pp. 1055 a 1139.
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La iniciacion de la segunda guerra mundial y su etapa previa permitieron un
auge transitorio de la economia mexicana por lo que la federacion y las entidades
federativas incrementaron sus ingresos, posponiendo la solucién de diversos
problemas hacendarios. Ante las ganancias extraordinarias que se generaron en
esta época se cred, en 1939, la ya referida Ley del Impuesto Sobre la Renta del
Superprovecho, siendo su tasa mas elevada de 35% cuando la utilidad sobrepasaba
el 33% del capital invertido. También en 1939 se establecié un estimulo fiscal a
las “‘actividades industriales completamente nuevas’’, concediendo exenciones en
varios de los impuestos federales.

En 1941 se emitié una nueva Ley del Impuesto Sobre la Renta que ratificé la
base cedular y que sufrié importantes modificaciones en 1943. Los cambios
operados fueron basicamente un aumento en las cédulas del comercio; productos
del capital; y la correspondiente a la explotacion del suelo. Ademds se cred el
impuesto sobre dividendos de las sociedades con una tasa del 8% proporcional.
En el ambito de los estimulos fiscales, en 1941, se emitié la Ley de Industrias
de Transformacién que exceptué a determinadas empresas del pago de las cédu-
las 1 y 11, ast como del impuesto federal del timbre.

En 1942 se adicioné la fraccion XXIX del articulo 73 constitucional en la
cual se contienen las materias sobre las que la federacion tiene competencia fiscal
exclusiva. Estas materias estan descritas dentro del capitulo relativo a los aspec-
tos impositivos de la Constitucién Mexicana. Asimismo se adicion6 la fraccion
IX del articulo 117 constitucional también anteriormente descrito.

Una nueva Ley de Fomento de Industrias de Transformacién se expidié en
1946 concediendo diversas franquicias fiscales a las industrias nuevas y necesa-
rias. Este ordenamiento definié como industrias nuevas a *“las que se dediquen a
la manufactura o fabricacién de mercancias que no se producen en el pais”; y
como las industrias necesarias a las que no pudiendo ubicarse en la categoria de
nuevas, manufacturasen o fabricasen bienes que no se producian en cantidad
suficiente para satisfacer el mercado nacional.

En 1947 se celebré la Tercera Convenciéon Nacional Fiscal. Los resultados de
ésta asi como la posterior evolucidn de las relaciones fiscales entre la federacién
y las entidades federativas hasta la fecha, es un tema que se trata en el capitulo
relativo al Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal. También en ese aifio y deri-
vado de la convencién sefialada se creé el Impuesto Federal sobre Ingresos
Mercantiles como un gravamen general al consumo lo que permitié abandonar
varios impuestos indirectos. Si bien la creacion de Ingresos Mercantiles represent6
un avance en la evolucion de los gravamenes al consumo tuvo el inconveniente de
ser repercutible en cascada al consumidor final provocando diversos problemas
que son mencionados en el capitulo sobre el Impuesto al Valor Agregado.

En el dmbito de la imposicion al ingreso en 1948 se establecié la Ley sobre
Utilidades Excedentes cuya tasa mas alta era del 25%. En 1953 se promulgé una
nueva Ley del Impuesto Sobre la Renta que una vez mas ratificé la estructura
cedular: Se gravdé el ingreso proveniente de: I) Comercio; II) Industria; III)
Agricultura; IV) Salarios; V) Servicios Personales Independientes; VI) Capital,
en el cual se incluia el impuesto sobre beneficios distribuibles; y VII) Concesiones
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Gubernamentales. El gravamen sobre las utilidades excedentes eran aplicables a
quienes percibian ingresos provenientes de las tres primeras cédulas.

El estimulo a la industrializacién siguié siendo una de las preocupaciones
fundamentales del gobierno federal durante el periodo 1950-59. Con objeto
de incrementar la reinversién desde 1949 se concedi6 una deduccioén del 10% de
las utilidades repartibles. También en 1954 se establecié la posibilidad de que los
industriales dedujeran otro 20% ademas del 10% antes senalado, obteniendo as{
una exencién importante en el pago del impuesto sobre la renta de las empre-
sas, si dicha cantidad se reinvertia en las mismas. Es decir esta reforma permitia
no cubrir el impuesto sobre dividendos correspondientes a la totalidad de las
utilidades repartibles, si asi lo solicitaba el causante y decidia mantener los divi-
dendos sin distribuir con el doble objetivo de liberarse de la carga fiscal, y de
emplearlos en la expansion de la empresa. En 1956 hubo otra reforma con la
misma finalidad.

Otro estimulo importante fue la reforma introducida en 1954, mediante la
cual se autorizé a los industriales a depreciar aceleradamente la maquinaria de
sus empresas permitiendo asi que la renovaran y actualizaran. Ademds en 1949
se liberaron del gravamen sobre imposicion de capitales las obligaciones indus-
triales, con el propésito de canalizar el ahorro de los particulares a las actividades
productivas. Por otra parte, se redujo a la mitad el impuesto sobre la renta tanto
a agricultores como a ganaderos, y en 1954 se amplié dicha medida a la industria
pesquera. También existieron diversos estimulos para los pequefios empresarios.

En 1954 se expidio la Ley para el Fomento de Industrias Nuevas y Necesarias
que otorgd a cierto tipo de industrias exenciones de impuestos de importacion,
exportacion, timbre, ingresos mercantiles y renta. Esta Ley concedié exencio-
nes a industrias por diez afios cuando eran consideradas basicas; por siete afos a las
semi-basicas y por cinco ahos a las industrias secundarias. En forma paralela a
esta legislacion se establecié un plan de control y prohibicién de importaciones
para obligar que la demanda de mercancias y maquinaria se surtiera en el mercado
nacional. Se deline6 la “‘politica de sustitucién de importaciones”, del llamado
crecimiento hacia adentro que fue sostenida en la década de los 50 y de los 60,
para ser sustituida en la década de los 70 por la de fomento de exportaciones. A
esta tiltima se hace referencia en el capitulo de la Imposicién al consumo.

Uno de los aspectos mds importantes de la evolucién de la legislacidn tributa-
ria fue la promulgaciéon en 1964 de una nueva Ley del Impuesto Sobre la Renta,
estableciendo por primera vez, al menos tedricamente, la base global del ingreso
e introduciendo asi la posibilidad practica de la progresividad en el impuesto
federal mas importante. Este nuevo sistema permitid un incremento de los ingre-
sos federales, pero no pudo corregir sustancialmente la tendencia regresiva del
sistema tributario mexicano. Diversos obsticulos juridicos para gravar a los suje-
tos de alto ingreso como la existencia de acciones al portador;la discriminacién
de las fuentes de ingreso a pesar de la anunciada globalizacién, asi como la cre-
ciente importancia de los impuestos al consumo hicieron que el orden tributario
mexicano fuese calificado como altamente regresivo. Durante la década de 1960-
70 se incrementé considerablemente el impuesto federal sobre ingresos mercan-
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tiles repercutiendo en forma especial en los sujetos de bajo ingreso. En el dmbito
juridico una de las innovaciones mas importantes fue la promulgacién de un
Nuevo Codigo Fiscal de la Federacién en 1967, que derogd al de 1938 promoviendo
la modernizacién y la actualizacién en esta drea de la administracién piblica.

Con objeto de incrementar los ingresos del Estado y hacer frente a los cre-
cientes déficit presupuestales de la federacion, durante la primera parte de la
década de los afos 70 se efectuaron ‘“‘reformas fiscales” en 1971, 1972y 1973,y
“‘adecuaciones fiscales” en 1974. Algunos de los resultados fueron el aumento
en las tasas del impuesto sobre productos del trabajo, y el aumento de tarifas en
algunos renglones del impuesto sobre productos del capital. Ademds se siguié
recargando notablemente la imposicion indirecta. La consecuencia fue que por
una parte se gravéo muy pesadamente a los asalariados que son causantes cautivos
de la imposicion al ingreso, especialmente a los de ingresos medios y por otra
parte se aumentaron los gravamenes a los consumidores finales a través de la
imposicién indirecta.6

En el campo de los estimulos fiscales cabe referir que la Ley de Industrias
Nuevas y Necesarias de 1954 fue abrogada en diciembre de 1975. En 1979 se
emitié un nuevo decreto que establece estimulos fiscales para el fomento del
empleo y la inversién en las actividades industriales. En ese mismo afo se estable-
cieron zonas geogrificas para la ejecucién del Programa de Estimulos para la
Desconcentracion Territorial de las Actividades Industriales previsto en el Plan
Nacional de Desarrollo Urbano. En ¢l presente afio cabe mencionar el decreto
que dispone el otorgamiento de estimuios a las exportaciones de productos
manufacturados en el pais y el decreto que concede estimulos a las sociedades
y unidades economicas que fomentan el desarrollo industrial y turistico del pais.

A raiz de la flotacion del peso mexicano de 1976 se adiciond un titulo a la
Ley del Impuesto sobre la Renta a finales de ese afio creando la tasa complemen-
taria sobre utilidades brutas extraordinarias. El objeto era gravar las utilidades
que derivasen del incremento de precios en exceso de los aumentos de costo. Se
tratd ast de gravar las utilidades especulativas, sin frenar la inversiéon productiva.
Sin embargo, en el contexto de la politica de estimulo de las exportaciones, que
comentamos en otro capitulo, en 1977 se establecié un estimulo fiscal en rela-
cién con esta tasa del Impuesto sobre la Renta a las empresas que incrementasen
sus utilidades brutas por exportaciones y por servicios en el extranjero a residen-
tes fuera del pais. Esta tasa sobre utilidades brutas extraordinarias se suprimid
en 1978 al considerarse superada la crisis que la motivo.

También en el ambito de la imposicion al ingreso en 1978 se efectuaron impor-
tantes cambios en la Ley del Impuesto Sobre la Renta. En primer término se
amplio el objeto del impuesto al ingreso de las personas fisicas para gravar todos
los ingresos en efectivo, en bienes o en crédito que obtengan los individuos
durante un afio de calendario, aunque siguen sin gravarse los ingresos en servicios.
El propdsito de esta reforma es la globalizacion para facultar al fisco a exigir a

6 Cfr. Retchkiman, Benjamin, Politica fiscal mexicana. (Reflexiones), Textos Universi-
tarios, UNAM, México, 1979, p. 229.
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los contribuyentes la identificacion de todas sus fuentes de ingreso. Esto junto
con los mecanismos administrativos del IVA integran el nuevo sistema de fiscali-
zacion con el que se intentara combatir la evasiéon que es uno de los mas impor-
tantes problemas del sistema tributario mexicano. Por otra parte no se cambié el
objeto del impuesto al ingreso global de las empresas. Otra reforma importante
fue la reduccioén de la tarifa del impuesto a las personas fisicas, ya que aumentaba
la carga fiscal al elevarse el ingreso nominal de los individuos, sin que eso signi-
ficase un incremento de su ingreso real. Esta situacidn se agudizé por el proceso
inflacionario de los ultimos afios en México. Asimismo se corrigié un antiguo
defecto en el sistema del impuesto al ingreso de las personas fisicas que consistia
en lo siguiente: Si bien se eximia a los trabajadores que sélo percibian el salario
minimo del gravamen al ingreso, los que obtenfan cantidades superiores eran
gravados por la totalidad de su precepcion lo que afectaba principalmente a
quienes ganaban ingresos superiores al salario minimo en forma moderada, apli-
candose una carga fiscal desproporcionada. En virtud de esta reforma se exime
para todas las personas fisicas una cantidad equivalente al monto del salario
minimo y sélo se aplica la tarifa sobre el ingreso que exceda a dicho monto,
buscando beneficios a quienes perciben ingresos de nivel bajo o medio; pero este
aspecto del gravamen es tratado especificamente en el caprtulo relativo a la
imposicion al ingreso.

III. LA IMPOSICION AL CONSUMO

EL IMPUESTO AL VALOR AGREGADO

ElIVA. Antecedentes, perfil tedrico y la exposicion de motivos de la ley

El lo. de enero de 1980 entrd en vigor la Ley del Impuesto al Valor Agregado
(IVA), aprobada por el Congreso de la Unién en diciembre de 1978 quedando
asi el ano de 1979 para informar sobre el nuevo impuesto y establecer los meca-
nismos necesarios para su correcta administracién. El impuesto al valor agregado
sustituy6 al impuesto sobre ingresos mercantiles, que era el gravamen general
sobre las ventas, as{ como a varios impuestos sobre consumos especificos.

Antes de describir sintéticamente la ley y el reglamento del impuesto al valor
agregado conviene referir algunas consideraciones acerca de la imposicion al
consumo con objeto de explicar sus caracteristicas y su significado. La imposi-
cion al consumo se puede dividir desde un punto de vista técnico-formal en dos
grandes grupos: primero los impuestos sobre el consumo de bienes o servicios
especificos y segundo los impuestos generales a las ventas, que recaen sobre el
consumo de bienes o de servicios. Estos ultimos pueden ser monofasicos cuando
gravan una de las etapas del proceso de produccidén o comercializacién ya sea al
nivel del fabricante, mayorista 0 minorista, o bien multifasicos cuando recaen
sobre dos o mas fases de los sefialados procesos de produccién y distribucién.

Los impuestos multifasicos sobre las ventas pueden a su vez asumir dos moda-
lidades, ya que pueden gravar el valor total de las ventas o bien el valor ahadido
en cada una de las etapas de la produccion y/o distribucion.
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En cuanto a la evoluciéon histdrica de la imposicién al consumo, conviene
sefialar que la creacion de gravimenes generales sobre las ventas que sustituyeran
a numerosos impuestos indirectos, constituye un importante avance al tratar de
dar un tratamiento homogéneo al consumo de bienes y servicios en general,
aunque en numerosos paises subsisten, junto con el tipo de impuesto sefalado,
graviamenes sobre consumos especificos. Sin embargo, el principal inconveniente
de este tipo de tributo es que grava el valor total de las ventas, repercutiéndose
en cascada desde el inicio de la elaboracion del producto hasta el consumidor
final, debiendo pagar éste un precio muy elevado, en virtud de que el impuesto
se grava sobre la totalidad del precio del producto en todas y cada una de las
etapas que integran los procesos de comercializacién. Otra fase de la evolucién
de la tributacién al consumo la constituye el impuesto al valor agregado que ha
derogado en casi todos los paises capitalistas desarrollados, que gravan el con-
sumo a nivel nacional, a la imposicion general sobre las ventas repercutibles en
cascada, precisamente por sus efectos acumulativos.

El impuesto al valor agregado de tipo consumo grava el valor que un ente,
generalmente una empresa, afiade en el curso de sus operaciones a los bienes y
servicios que adquiere de otros entes, para después enajenarlos o prestar servi-
cios. En términos de aplicacién préctica, el impuesto al valor agregado suele ser
analizado desde dos perspectivas: 1) como un impuesto a las ventas, y 2) como
un posible sustituto de la imposicién al ingreso de las empresas. Es decir, el
gravamen al valor agregado es un término genérico aplicable a mds de un tipo de
impuesto, y es claro que nos referimos al IVA como un impuesto sobre las ventas.

En la exposicion de motivos de la Ley del Impuesto al Valor Agregado se ex-
plica que se propuso como un sustituto del impuesto federal sobre ingresos mer-
cantiles, establecido en 1947, época en la que represent$ un instrumento de mo-
dernizacién del sistema fiscal ya que permitié abandonar gravimenes como el im-
puesto federal del timbre sobre las facturas que debian expedir los comerciantes,
asi como los impuestos estatales de patente o sobre giros comerciales, que ade-
mis de incrementar desordenadamente la carga fiscal, daban lugar a obligaciones
secundarias que elevaban los costos de los causantes y afectaban el nivel de precios.

A juicio del ejecutivo, expresado en la exposicion de motivos de la Ley del
IVA, el impuesto sobre ingresos mercantiles (ISIM) cumplié con su funcién en
su momento, pero propuso que fuese sustituido por el IVA en virtud de que el
desarrollo economico del pais ha provocado una mucho mayor complejidad de
los procesos de produccién y distribucién. El ejecutivo federal reconocié que la
principal desventaja del ISIM fue su efecto acumulativo, ya que se pagaba en
cada una de las etapas de produccién y comercializacién, provocando alzas de
precios que afectaban a los consumidores finales. En el sistema de la imposicién
al consumo repercutible en cascada se gravan en primer término todos los insu-
mos que utiliza el productor en la elaboracién de un bien recargando el precio.
Ademds en el proceso de comercializacion se causaba normalmente la tasa gene-
ral del 4 por ciento en repetidas ocasiones, por 1o que cuanto mds largo era el
proceso de distribucion mas alto era el impuesto, afectando particularmente a los
sujetos de bajo ingreso, asi como a los habitantes de zonas aisladas, y acusando
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la regresividad en el sistema fiscal. En sintesis, el impuesto sobre ingresos mer-
cantiles por sus efectos acumulativos y su repercusién en cascada provocaba
distorsiones en los procesos de comercializacién, constitufa una fuerte presién
inflacionaria y acentuaba la regresividad en el sistema fiscal mexicano. Otro de
los argumentos sostenidos por el ejecutivo para introducir el IVA fue que el
impuesto sobre ingresos mercantiles perjudicaba a las pequefias y medianas
empresas al encarecer éstas sus productos por repercutirse entre si los impuestos,
otorgando una ventaja no deseada a las grandes empresas verticalmente integra-
das. Por Gltimo en la exposicién de motivos de la ley se argumenta que la expe-
riencia internacional muestra claramente la evolucién de laimposicién al consumo
hacia gravamenes del tipo del valor agregado.

La Ley del Impuesto al Valor Agregado en México y su Reglamento

El Impuesto al Valor Agregado’ lo causan las personas fisica, las personas
morales o las unidades econdémicas que en el territorio nacional realicen los si-
guiente actos o actividades:

1. Enajenen bienes;

II. Presten servicios independientes;

IIl. Otorguen el uso o goce temporal de bienes; o
IV. Importen bienes o servicios.

De esta forma la ley del IVA se aparta de los criterios operativos seguidos por
este impuesto en otros paises que gravan la habitualidad, la comercializacién o la
finalidad de lucro. Por lo contrario, en México cualesquiera de los sujetos sefiala-
dos que efectuen algunas de las cuatro actividades antes enunciadas causan el im-
puesto al valor agregado. De esta forma se amplian tanto el objeto como los
sujetos pasivos del impuesto con el fin de incrementar la recaudacién, en virtud
de los problemas financieros del gobierno federal.

Cabe senalar que el reglamento de la Ley del Impuesto al Valor Agregado
publicado en el Diario Oficial del 19 de diciembre de 1979, en su articulo 3o. se
refiere también a los sujetos pasivos del impuesto y aclara que se entiende por
empresa, para efectos de la mencionada ley, la persona fisica o moral o la unidad
econdémica que realice actividades comerciales, industriales, agricolas, ganaderas
o de pesca en los términos del articulo 16 del impuesto sobre la renta. Ademads
se buscé evitar los riesgos de un decrecimiento en la recaudacién al sustituir la
tasa general del cuatro por ciento sobre el valor total de las ventas que establecia
el impuesto sobre ingresos mercantiles por la del 10 por ciento, pero que es sélo
aplicable al valor que se afiada en cada fase del proceso de comercializacién,
especialmete en el caso de la enajenacion de bienes. En efecto, el IVA establece
como tasa general el 10 por ciento por la realizacion de las operaciones descritas,
salvo que se efectiien en determinadas zonas del pais como son: las franjas fron-
terizas de 20 kilémetros paralelas a la linea divisoria internacional del norte del

7 Cfr. el articulo lo. de la Ley del Impuesto al Valor Agregado.
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pafs, y la colindante con Belice, Centroamérica, o en las zonas libres de Baja Cali-
fornia y parcial de Sonora y Baja California Sur.® En este caso la tasa aplica-
ble serd del 6 por ciento, pero que no gravard las importaciones. El articulo 20. de
la Ley del IVA precisa que es necesario que la entrega del bien o la prestacion
del servicio personal independiente se lleve a cabo en las citadas zonas. Asimismo
el articulo 50. del reglamento determina que para los efectos del articulo 20. de
la ley se consideran residentes en las franjas fronterizas o en las zonas libres, a los
contribuyentes con uno o varios establecimientos en dichas franjas o zonas, por
lo que toca a los actos o actividades que realicen dichos establecimientos. Este
mismo articulo del reglamento ainade disposiciones aplicables a los comitentes y
a los servicios prestados para las instituciones de seguros o fianzas y sus agentes.

En el articulo lo. de esta Ley se establecen diversas disposiciones que deter-
minan el perfil del impuesto al valor agregado. En primer término se aclara que
el impuesto en ningin caso forma parte de los valores que grava, tratando asi de
evitar el efecto acumulativo. También se determina que el contribuyente trasla-
dard el impuesto en forma expresa y por separado a quienes adquieran bienes, los
usen o gocen temporalmente, o bien quienes reciban servicios; con ello se preten-
de evitar el ocultamiento del gravamen como sucedié con el impuesto sobre
ingresos mercantiles (ISIM).

El articulo 30. de la Ley determina que la federacién, las entidades federativas
y los municipios deberan pagar el impuesto cuando estén en los supuestos pre-
vistos por la ley, pero que no actiien en funciones de derecho piiblico. A estas
autoridades se afiaden como causantes del impuesto los organismos descentra-
lizados; las instituciones o asociaciones de beneficencia privada; las sociedades
cooperativas o cualquiera otra persona aunque conforme a otras leyes o decre-
tos no causen impuestos federales o estén exentos de ellos. Estos entes deberdn
aceptar la traslacion, pagar el valor agregado y a su vez trasladarlo de acuerdo
con los preceptos de la ley. Para determinar el impuesto, se ha escogido el siste-
ma de acreditamiento que consiste en restar el impuesto acreditable, de la canti-
dad que resulte de aplicar a los valores senalados en la ley la tasa del 10 por
ciento (o del 6 por ciento en las zonas referidas). El articulo 4o. de la ley agrega
que se entiende por impuesto acreditable un monto equivalente al del IVA que
hubiera sido trasladado al contribuyente y el propio impuesto que ¢l hubiese
pagado con motivo de la importacién de bienes o servicios, en el mes o en el
ejercicio que corresponda.

El capitulo II de este ordenamiento estd destinado a la enajenacién de bienes
que es una de las principales actividades que grava el IVA. Es claro que la ley
sigue el sistema de definiciones amplisimas que comprenden un sinmimero de
actividades, para después establecer las excepciones, y evitarse el legislador la
carga de precisar todas las situaciones en las que puedan incurrir los potenciales
causantes del impuesto. Para efectos de la ley se entiende por enajenacién de
bienes, toda transmision de propiedad de bienes; pero no comprende la que se
realice por causa de muerte, ni por fusién de sociedades. En cuanto a la donacién,

8 Cfr. los articulos lo. y 20. de la Ley del Impuesto al Valor Agregado.
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no estd gravada salvo cuando la efectuen empresas que no la puedan deducir para
efectos del impuesto sobre la renta.

En este caso el articulo 19 del reglamento aclara que no deben pagar el im-
puesto las donaciones que efectiten las empresas con fines de promocién o publi-
cidad, siempre que sean deducibles en los términos de la sefialada Ley del Im-
puesto sobre la Renta. Posteriormente, el articulo 8o. de la ley incluye dentro
del sistema del IVA a las ventas con reserva de dominio, precisandola como
enajenacion de bienes, desde la celebracion del contrato, a pesar de que la trans-
fercncia de la propiedad opere con posterioridad o no llegue a efectuarse. En este
ultimo caso la propia ley prevé que se tendra derecho a la devolucién del impues-
to al valor agregado correspondiente.

También establece este articulo que se consideran como enajenacion de bienes
las adjudicaciones, aun en favor del acreedor;el fideicomiso que deba considerarse
como enajenacién de bienes, en los términos del Cédigo Fiscal de ia Federacion,
y el faltante de bienes en los inventarios de las empresas, aunque se admite
prueba en contrario. En cuanto a este ultimo punto el articulo 20 del reglamento
precisa que no se pagara el impuesto por los faltantes de bienes en los inventarios,
cuando sean deducibles para efectos del impuesto sobre la renta y consistan en
mermas, destruccion autorizada de mercancias o faltante de bienes por caso
fortuito o fuerza mayor.

Posteriormente se exceptian del pago del impuesto la enajenacion de determi-
nados bienes que podemos agrupar en varias categorias; en primer término se
exceptia el sueldo del pago del gravamen; tampoco se paga el IVA por la trans-
mision de construcciones adheridas al suelo y destinadas para casa-habitacién. Se
aclara que cuando sélo se utilicen parcialmente las construcciones para el fin
senalado, no se paga el impuesto por dicha parte. Por ultimo, la fraccion I1 del
articulo 9o. de la ley sefiala que los hoteles no estdn exceptuados del pago del
impuesto. El reglamento establece varios criterios para considerar que una cons-
truccién adherida al suelo es destinada a casa-habitacion. El primero de ellos es
cuando se utilizd para este proposito cuando menos los dos altimos afios anterio-
res a la fecha de enajenacion. En segundo lugar, cuando se trata de construccio-
nes nuevas se debe atender al destino para el cual se construyé considerando las
licencias o permisos de construccién, o bien las especificaciones del inmueble;
por ultimo se establece que se considerard destinada a casa-habitacién la cons-
truccién que sin reunir los requisitos senalados, se pacte en su enajenacion que se
destinara a ese fin. Sin embargo, se exige garantizar el impuesto que hubiese
correspondido, y el propio reglamento e¢n el parrafo tercero del articulo 21
senala la forma de garantizar el gravamen, asi como el requisito para la cancela-
cién de la garantia.

Tampoco se paga el impuesto por la enajenacion de animales y vegetales que
no estén industrializados, lo que significa segun la ley, cuando no se modifica su
estado, forma o composicién. Asimismo, el articulo 9o. dispone que estin excep-
tuados diversos productos alimenticios como: carne en estado natural (fracciéon
1V); tortillas, masa, harina y pan, sean de maiz o trigo (fraccion V);leche natural
y huevo cualquiera que sea su presentacion (fracciéon VI); azucar, mascabado y
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piloncillo (fraccion VII); sal (fraccion VIII); agua no gaseosa ni compuesta, ex-
cepto hielo (fracciéon IX).

Otra categoria de bienes cuya enajenacioén estd exceptuada es la integrada por
la maquinaria y equipo que solo sean susceptibles de ser utilizados en la agricul-
tura o ganaderia, asi como los fertilizantes.? Se pretende no gravar a la produc-
ci6én del sector primario, dadas sus caracteristicas sociales, asi como no obstacu-
lizar ni encarecer la produccién de alimentos. Por otra parte no estan incluidos
dentro de esta excepcion la maquinaria y equipo destinados a la industrializacion
de los productos agricolas y ganaderos.

Una categoria mas de bienes por cuya enajenacién no se debe pagar el IVA10
estd constituida por los libros, periddicos y revistas, asi, como por la explotacion
y transmision de los derechos de autor. También estian exceptuados del pago por
concepto de valor agregado la enajenacion de moneda nacional y monedas ex-
tranjeras, asi como de partes sociales y titulos de crédito salvo que se trate de
certificados de deposito de bienes cuando por la enajenacion de éstos se esté
obligado a pagar el impuesto. El reglamento incluye dentro de esta categoria, ex-
ceptuando del pago del IVA, a la enajenacion de acciones y los dividendos paga-
dos en acciones.!! La fraccién XVII del articulo 90. determina que quienes enaje-
nan instituciones de crédito de su propiedad tampoco deberan pagar el impuesto,
pero no quedan comprendidas en esa excepcion, aclara el precepto, la enajenacion
de construcciones adheridas al suelo no utilizadas como casa-habitacion, ni los
bienes recibidos en fideicomiso. Es en el ambito de la enajenacion de bienes, en
el que se pueden observar con precision, las ventajas que representa un impuesto
al consumo con la estructura de valor agregado sobre un impuesto acumulativo
y repercutible en cascada, especialmente en un pais que se caracteriza por sus
prolongados procesos de comercializacién. Como refiere la exposicion de moti-
vos, no se trata de pagar una tasa del 10 por ciento en lugar de una del 4 por
ciento, ya que esta ultima suele gravar al consumidor final con un impuesto
acumulado en las sucesivas etapas y que llega a ser mucho mayor en la realidad
que la tasa del 10 por ciento.

El caprtulo III de la ley grava la prestaciéon de servicios personales indepen-
dientes lo que implica una mecdnica de operacion del impuesto al valor agregado
relativamente diferente en relacion con la enajenacion de bienes, ya que en
numerosos casos, al sustituir la tasa general del 4 por ciento del impuesto sobre
ingresos mercantiles por la del 10 por ciento del IVA si existe un aumento de
la carga fiscal. Esto se da en virtud de que para lograr una distribucion de la carga
tributaria que evite un aumento en el gravamen, deben efectuarse varias etapas
en el proceso de comercializaciéon de bienes o de servicios. Pero el problema en el
ambito de la prestacion de servicios es que con frecuencia ésta se agota en una
sola fase, por lo cual dicha etapa se encuentra gravada con la tasa general del 10
por ciento. Para efectos de la ley se considera como prestacion de servicios inde-

9 Cfr. fraccion XII, articulo 9o. de la Ley del Impuesto al Valor Agregado.
10 ¢'fr. articulo 90. de la Ley del Impuesto al Valor Agregado.
1L Cfr. fraccion VI del articulo 22 del Reglamento de la Ley del IVA.
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pendientes, la realizacion de obligaciones de hacer que efectiie una persona en
favor de otra, cualquiera que sea el acto que le dé origen, as{ como el nombre o
clasificacién que a dicho acto le den otras leyes. Igualmente se comprende bajo
el concepto enunciado toda obligacién de dar, de no hacer, o de permitir que
asuma una persona en beneficio de otra, siempre que no esté considerada como
enajenacion o uso o goce temporal de bienes.!2 En cuanto a las obligaciones de
hacer, se considera que el contrato de obra a precio alzado o por administracion
es prestacion de servicios, segun el articulo 29 del reglamento. El mismo articulo
agrega que si la prestacion la realiza una empresa, el impuesto estard a su cargo y
lo trasladara al duefio de la obra. Este puede acreditar el impuesto correspon-
diente a dicha contraprestacién y a los gastos efectuados por su cuenta.

Otras fracciones del articulo 14 de la ley, que consignan actividades incluidas
dentro del concepto de prestacion de servicios personales independientes son:

1) El transporte de personas o bienes (fraccién II), pero posteriormente se
exceptia del pago del impuesto el transporte publico de personas limitindose a
gravarlas cuando se requiera concesiéon o permiso federal para operar (fraccién
V del articulo 15);

2) El seguro, el reaseguro, el afianzamiento y el reafianzamiento (fraccién III
del articulo 14); sin embargo, estan exceptuados del pago del impuesto: el asegu-
ramiento contra riesgos agropecuarios; los seguros de vida; las comisiones de
agentes y los reaseguros correspondientes a dichos seguros (fraccion IX del articu-
lo 15);

3) El mandato, la comisién, la agencia, la representacién, la correduria, la
consignacion y la distribucién (fraccion IV del articulo 14), salvo el caso de
las comisiones de agentes y corresponsales de las instituciones de crédito, as{
como las comisiones de agentes y corredores de bolsa (fracciones X y XI del
articulo 15);

4) La asistencia técnica y la transferencia de tecnologia (fraccién V del articulo
14).

Por ultimo el sefialado articulo 14 de la ley determina que no se considera
prestaciéon de servicios independientes cuando la actividad se realiza en forma
subordinada mediante el pago de una remuneracién, ni los servicios por los que
se perciben ingresos que la Ley del Impuesto sobre la Renta asimile a dicha

remuneracion.
Después del amplisimo concepto de prestacion de servicios independientes

que establece la Ley del IVA, considerando como tal las obligaciones de hacer,
dar o permitir de una persona en favor de otra a titulo oneroso, el articulo 15
determina las exenciones. Aclara que no causaran el impuesto los servicios pres-
tados en forma gratuita (fraccién III); determina que no se pagari el impuesto
por los servicios prestados directamente por la Federacidén, Estados, el Distrito
Federal y municipios que no correspondan a sus funciones de derecho piblico
(fraccién I); tampoco los servicios prestados por instituciones piblicas de segu-
ridad social, ni los de ensefianza que tengan autorizacién o reconocimiento de

12 Cfr. el articulo 14 de la Ley del Impuesto al Valor Agregado.
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validez oficial de estudios, en los términos de la Ley Federal de Educacion (frac-
ciones 11 y IV); también estin exceptuados determinados servicios relacionados
con la elaboracion de alimentos (fracciones VII, VIII), y algunos prestados al
sector agropecuario (fraccién VI). En cuanto a estos iltimos, el articulo 30 del
reglamento dispone que estd comprendido dentro de los servicios consignados
en esta fraccion, y por lo tanto también exceptuados del IVA, el suministro de
energria eléctrica utilizado en el bombeo o riego para fines agricolas y ganaderos.

Por otra parte, tampoco se paga el IVA por los servicios prestados por institu-
ciones de crédito, los realizados por bolsas de valores con concesién para operar,
o por casas de bolsa. Ademads se exceptian del pago del impuesto los servicios
prestados por determinadas organizaciones a sus miembros, como los partidos
politicos; los sindicatos obreros; cdmaras de comercio, industriales, y de otras
actividades econdmicas; algunas agrupaciones gremiales y con fines cientificos,
politicos, religiosos y culturales que estin enumerados por la fraccion XII del
articulo 15. Tampoco se cobra el IVA por concepto de boleto de entrada a los
especticulos publicos, aunque no se asimilan a éstos los realizados en restauran-
tes, bares, cabarets, salones de fiesta, o de baile y centros nocturnos por lo que en
estos casos si se debera pagar el impuesto. Probablemente con objeto de evitar
conflictos con determinados grupos de interés se exceptué del pago del IVA la
prestacion de servicios de caracter profesional, cuando ésta requiera titulo con-
forme a las leyes, siempre que sean prestados por personas fisicas, organizaciones
profesionales, asociaciones o sociedades civiles, segun lo prescribe la fraccion
XIV del articulo 15 de la ley. En este caso cabe agregar que la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico, segiin lo dispone el reglamento, publicara las listas
de los servicios de caracter profesional cuya prestacion requiera titulo.13 Asimismo
se afiade que por los servicios consignados en las referidas listas, no se pagara el
impuesto aun cuando para la actividad concreta no se requiera que el profesio-
nista se ostente como tal, o cuando quien proporciona el servicio no tenga titulo,
amplidndose considerablemente la excepcion del pago del IVA por este concepto.
También estin exceptuados del pago de este impuesto los servicios prestados por
artistas, locutores, toreros o deportistas, cuando realicen actividades cinemato-
grificas, teatrales, de radiodifusion de variedades, taurinas o deportivas. Por
ultimo, tampoco se paga el gravamen por los servicios prestados por los autores
a que se refiere la Ley Federal de Derechos de Autor.

El capitulo IV se refiere al otorgamiento del uso o goce temporal de bienes
tangibles y se sefialan el arrendamiento, el usufructo, o cualquier otro acto, sin
importar la denominacién o la forma juridica que se les asigne, por el cual una
persona concede a otra el uso o goce temporal de bienes a cambio de una contra-
prestacion. En forma coherente con las exenciones establecidas en los capitulos
anteriores, tampoco se paga el impuesto de acuerdo con el articulo 20 de la ley,
por ¢l Uso o goce temporal de: el suelo (fraccién I); los inmuebles destinados o
utilizados exclusivamente para casa-habitacién (fraccién II). Sin embargo, se
especifica que el inmueble con varios destinos o usos estard exceptuado s6lo en

13 Cfr. el articulo 32 del Reglamento de la Ley del IVA.
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la parte destinada o utilizada para casa-habitacién. Ademas no estin exentos del
pago del IVA los inmuebles o parte de ellos que se proporcionen amueblados o
bien que se utilicen como hoteles o casas de hospedaje. El reglamento especifica
que cuando un bien inmueble destinado a casa-habitacion se proporcione amue-
blado, se pagard el impuesto por el total de las contraprestaciones, a pesar de que
se celebren contratos distintos por los bienes muebles e inmuebles. Sin embargo,
no se debe considerar amueblada la casa-habitacién cuando se proporcione con
muebles adheridos permanentemente a la construccién, con muebles de cocina, y
de baiio, asi como los que determine la Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico
mediante disposiciones generales. (Articulo 35 del reglamento.) Tampoco se
paga el IVA por el otorgamiento del uso o goce de fincas dedicadas o utilizadas
solo a fines agricolas o ganaderas (fraccion I1I);1a maquinariay el equipo que s6lo
puedan ser utilizados en la agricultura o ganaderia, sin quedar exceptuados
cuando dicha maquinaria y equipo se utilicen para industrializar los referidos
productos agricolas o ganaderos (fraccién IV); por ultimo cuando se otorgue el
uso o goce temporal de libros, periédicos y revistas.

De acuerdo con la ley se concede el uso o goce temporal de un bien tangible
en el territorio nacional, cuando en éste se encuentra el bien al entregarse para la
realizacion de dicha actividad. En cuanto al pago del impuesto, éste debe efec-
tuarse en el momento que sean exigibles las contraprestaciones en favor de quien
otorga el bien y sobre el monto de cada una de ellas. Entre dichas contrapresta-
ciones quedan incluidos los anticipos que reciba el contribuyente. Para efectos .
del cdlculo del IVA sobre el otorgamiento del uso o goce temporal de bienes, la
ley determina que se debe considerar el valor de la contraprestacion pactada a
favor de quien otorga el bien, asi como las cantidades que ademds se carguen o
cobren a quien se otorga esta prestacién por otros impuestos, derechos, gastos de
mantenimiento, construcciones, reembolsos, intereses normales o moratorios,
penas convencionales o cualquier otro concepto.

Los caprtulos V y VI de la Ley del IVA se refieren a la importacién y expor-
tacién de bienes y servicios, por lo que serdn tratados en otra parte de este trabajo.
El capitulo VII se refiere a las obligaciones de los contribuyentes, las que son
desarrolladas y precisadas en el reglamento. Entre las obligaciones de los contri-

buyentes consignadas en el articulo 32 de la ley destacan: 1) Llevar los libros de
contabilidad y registro que seiale el reglamento. Asimismo efectuar, conforme al

mismo, la separacién de las operaciones por las que deba pagarse el gravamen, de
aquellas liberadas del pago por la ley; asi como separar aquellas por las que pro-
ceda el acreditamiento de las que no den lugar a este derecho. Por su parte el
reglamento determina que los contribuyentes del IVA llevaran los libros de con-
tabilidad y registro a que estén obligados para los efectos del impuesto sobre la
renta, y cuando el contribuyente no cause este Gltimo gravamen, llevard como
minimo los libros diarios, mayor, y de inventarios y balances debidamente auto-
rizados. 2) En cuanto alos comisionistas, deben separar, tanto en su contabilidad,
como en los registros de sus operaciones, las actividades que lleven a cabo por
cuenta propia, de las que efectien por el comitente. 3) Es obligacion de los con-
tribuyentes expedir documentos que comprueben el valor de la contraprestacion
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pactada, sefialando en los mismos, expresamente y por separado el IVA que se tras-
lada a quien adquiera bienes, los use o goce temporalmente o perciba los servicios.
De esta forma pretende evitarse, como comentamos anteriormente, que el im-
puesto tenga efectos acumulativos, ocultandose en el precio. Estos documentos
deberdn entregarse o enviarse a quien tenga a su cargo la contraprestacién den-
tro de los 15 dias naturales siguientes a aquel en el que se realicen los supuestos
de los actos o actividades gravadas por la Ley del Impuesto al Valor Agregado.
La ley determina también, que se deben presentar las declaraciones en las
oficinas autorizadas, aun cuando por alguno de los meses o por el ejercicio no se
hayan realizado actos o actividades por los que se deba pagar el IVA o bien si
habiéndose efectuado no resulte cantidad a pagar. En el supuesto de que un
contribuyente tenga varios establecimientos presentard por todos una declaracién
mensual o del ejercicio, segun sea el caso, en las oficinas autorizadas que corres-
pondan al domicilio fiscal del contribuyente. Sin embargo, esta disposicién no es
aplicable a las importaciones ni cuando se enajene un bien o se preste un servicio
en forma accidental. En este ultimo caso el contribuyente pagari el impuesto
presentando una declaracion en las oficinas autorizadas dentro de los 15 dfas
habiles siguientes a aquél en el que obtenga la contraprestacién. La ley no exige
que formule una declaracion anual ni mensual, ni se determina que el causante
lleve contabilidad, pero debera expedir documentos que comprueben el valor de
la contraprestacién pactaday conservar dicha documentacién durante cinco afios.
Los representantes de los causantes del IVA no residentes en el pais con cuya
intervencién éstos efectien actividades por los que deba pagarse dicho gravamen,
estin obligados a formular a nombre de sus representados, las declaraciones
correspondientes y pagar el impuesto respectivo por el que tendran responsabili-
dad solidaria. El reglamento especifica que estos causantes cuando no tengan
representante en el territorio nacional, podrin designarlo sélo para presentar
declaraciones, avisos, promociones o solicitudes a su nombre.14
En el caso de la enajenacion de bienes inmuebles que causen el IVA, consig-
nada en escritura publica, corresponde a los notarios, corredores, jueces, y demds
fedatarios que por disposicién legal tengan funciones notariales, calcular el im-
puesto bajo su responsabilidad y enterarlo dentro del mes siguiente a la fecha en
que sc firme la escritura, en la oficina autorizada que corresponda a su domicilio.
También en el capitulo relativo a las obligaciones de los contribuyentes se
consigna la posibilidad de que la contraprestaciéon que perciba el contribuyente
no sca en dinero, sino total o parcialmente en otros bienes o servicios, determi-
nando que se considerard como valor de éstos en el mercado, o en su defecto el
de avalio. Los mismos valores s¢ tomaran en cuenta en el caso de la donacién
cuando por ella se deba pagar el IVA. En las permutas y pagos en especie, el
gravamen al valor agregado se debera pagar por cada bien cuya propiedad se
transmita, o por ¢l uso o goce temporal que se proporcione, o bien por cada ser-
vicio que se preste.15

1 Cfr. el articulo 32 de la Ley del IVA, y el articulo 48 del Reglamento.
15 Cfr. el articulo 34 de la Ley del IVA.
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Una de las principales objeciones al establecimiento del impuesto al valor
agregado en los paises en desarrollo es su relativa complejidad, lo cual puede
afectar particularmente a pequefios empresarios al obligarles a cumplir con deter-
minados requisitos administrativos. Para evitar esa situacion el articulo 35 de la
Ley establece la posibilidad de que a ciertos sujetos las autoridades fiscales les
estimen el valor de sus operaciones por las que deban pagar el IVA. En efecto, el
precepto referido sefiala que las personas fisicas que enajenen bienes o presten
servicios, cuando sean causantes menores conforme a la Ley del Impuesto sobre
la Renta, esto es, con ingresos anuales menores a § 1,500,000.00, pagarin el IVA
en los términos de la ley, salvo que el fisco les estime el valor de sus actividades.
En este Gltimo caso las personas sefialadas llevaran los registros simplificados de
sus operaciones que determinen las autoridades fiscales. Estos sujetos del impues-
to no tienen obligacion de calcular, ni de declarar mensualmente el monto de las
contraprestaciones que correspondan a sus actividades que causen el IVA. La
propia ley establece el procedimiento a seguir para la determinacion del impuesto
a pagar, pudiendo deducir el gravamen al valor agregado que se les hubiere
trasladado.

La estimacién que efectuen las autoridades no estd sujeta a plazo fijo, por lo
que tiene vigencia hasta que las propias autoridades formulen una nueva. Sin
embargo, los contribuyentes deben solicitar la rectificacién de la estimacion al
aumentar las contraprestaciones reales por la realizacién de actividades gravadas
por ¢l impuesto. En el caso de que las autoridades verifiquen que el total de las
contraprestaciones por las que el causante deba pagar el impuesto es superior, en
mas de un 20%, a la ultima estimacién practicada, ésta se rectificard, cobrandose
las diferencias que procedan mds los recargos de ley. El sistema estimativo de
pago del IVA no es aplicable a la enajenacién de inmuebles; al otorgamiento del
uso o goce temporal de bienes; ni al mandato, la comisién, la corredurra, la agen-
cia, la representacion, la consignacién o la distribucién.

Los contribuyentes que estén bajo el sistema de la estimacion efectuada por el
fisco deben recabar y conservar por el término de cinco afios la documentacién
relativa al impuesto que les es trasladado, asi como expedir los documentos que
reinan los requisitos fiscales a solicitud del adquirente de los bienes o el usuario
del servicio. En éstos se debe especificar el impuesto que corresponda a los actos
por los que deba pagarse. La ley determina que para los efectos de la estimacién
de las autoridades fiscales deben tomarse los indicadores que permitan calcular
el valor de las actividades por las que deba pagarse el impuesto y menciona: El
importe de las compras efectuadas; inventarios de mercancias, de maquinaria y
equipo; monto de la renta del local en el que estén establecidos los negocios;
nimero de trabajadores que tengan a su servicio y sus respectivos sueldos; pagos
las cuotas al IMSS etcétera, incluyendo informaciones recabadas de terceros.16

El Capitulo VIII de la ley se refiere a las facultades de las autoridades fiscales.
En primer término se establecen sanciones cuando se omita el presentar una o
mas declaraciones para el pago del impuesto. Asimismo las autoridades podrin

16 Cfr. los articulos 36 y 37 de la Ley del Impuesto al Valor Agregado.
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determinar estimativamente el valor de las actividades que causen el IVA en los
casos a que se refieren las fraccionesIa IV del articulo 32 de la Ley del Impuesto
sobre la Renta. Esta disposicion autoriza al fisco para estimar el impuesto sobre
el ingreso global de las empresas en varios casos en los que ocurran irregularida-
des, no se presenten declaraciones, violando los términos establecidos; no se pre-
senten los libros de contabilidad, documentacion comprobatoria de los renglones
de las declaraciones, o no se proporcionen los informes que se les soliciten, cuan-
do la contabilidad del negocio del causante adolezca de determinados vicios,
etcétera. El articulo 40 de la Ley del IVA prescribe que cuando el contribuyente
omita registrar adquisiciones en su contabilidad y éstas fueren determinadas por
las autoridades, se presumird que los bienes adquiridos fueron enajenados. El
valor de dicha enajenacion se calcula conforme a un procedimiento establecido
por la propia ley, el cual también se aplicara para detgerminar el valor por enaje-
nacién de bienes faltantes en inventarios. En este caso si no pudiere determinarse
el monto de la adquisicion, se considerara el que corresponda a bienes de la
misma especie adquiridos por el contribuyente en el ejercicio de que se trate, o
bien se atenderd al valor de mercado o avaluo.

El capitulo IX se refiere a las participaciones a las entidades federativas, tema
que serd tratado en el capitulo relativo a la coordinacion fiscal. Sin embargo, es
oportuno precisar cudles son los gravaimenes que los Estados y el Distrito Federal
se comprometen a no mantener en caso de adherirse al Sistema Nacional de
Coordinacién Fiscal, y percibir asi participacion por la recaudacién del IVA.

Estos niveles de gobierno se comprometen a ‘“no mantener” impuestos locales
o municipales sobre determinados actos y actividades, aunque el compromiso se
debe entender también para no establecerlos. En primer término las entidades
federativas no gravaran “los actos o actividades por los que deba pagarse el IVA™,
ni las prestaciones o contraprestaciones que deriven de dichos actos; tampoco la
produccién de bienes cuando por su enajenacién deba pagarse dicho impuesto.
Sin embargo, el articulo 42 permite que los Estados o el Distrito Federal graven
la enajenacién de construcciones por las que deba pagarse el IVA, estableciendo
una excepcién a la prohibicién antes mencionada. La fraccién II del articulo 41
prohibe a las entidades sefialadas gravar la enajenacién de bienes o la prestacién
de servicios cuando unos u otros se exporten. Tampoco cuando se trate de la
enajenacién de bienes consignada en el articulo 13 de la ley. De acuerdo con
las fracciones III y IV del articulo 41 los Estados y el Distrito Federal no deben
gravar bienes que integren el activo o el capital de las empresas. Tampoco los
intereses pagados a instituciones de crédito o bancos del extranjero. El propio
articulo que comentamos dispuso que no se mantendrian impuestos locales o
municipales de cardcter adicional sobre las participaciones en los gravdmenes
federales que les correspondan. Las prohibiciones anteriores no deben entenderse,
segin el articulo 42, como limitaciones a las entidades federativas para gravar la
propiedad o posesion del suelo o de construcciones, ni para establecer gravime-
nes sobre la transmisién de propiedad de los mismos. Asimismo no estd prohibi-
do para los Estados ni para el Distrito Federal gravar diversos aspectos de la pro-
piedad raiz siempre que no se discrimine en contra de los contribuyentes del
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IVA. Las entidades federativas tampoco podrdn gravar la preduccion, introduc-
cidén, transmision, distribucion, venta o consumo de energia eléctrica, asi como
diversos actos que realicen las empresas dedicadas a dichos fines. La \inica excep-
cion es el impuesto a la propiedad privada que grava la tierra. En las disposiciones
transitorias se determiné que la Ley del IVA abrogabala Ley Federal del Impuesto
sobre Ingresos Mercantiles, y 17 leyes de impuestos sobre consumos especificos.!?

El Impuesto al Valor Agregado y el Comercio Exterior

La importacién de bienes y servicios

La Ley del Impuesto al Valor Agregado grava la importacion de bienes o de
servicios y considera como tal, segiin el articulo 24 del ordenamiento sefalado:
1) La introduccién en el pais de bienes extranjeros; 2) La adquisicién por perso-
nas residentes en México de bienes intangibles enajenados por no residentes en el
pais; 3) El uso o goce temporal en el territorio nacional de bienes intangibles
por personas no residentes en él; 4) £l uso o goce temporal en México de bienes
tangibles cuya entrega material se hubiere efectuado en el extranjero; 5) El apro-
vechamiento en el territorio nacional de los servicios personales independientes

17 Efectivamente al entrar en vigor la Ley del Impuesto al Valor Agregado, el articulo
segundo transitorio dispuso que quedaban abrogadas: 1. La Ley Federal del Impuesto sobre
Ingresos Mercantiles; 2. La Ley del Impuesto sobre Reventa de Aceites y Grasas Lubricantes;
3. La Ley del Impuesto sobre Compraventa de Primera Mano de Alfombras, Tapetes y
Tapices: 4. La Ley del Impuesto sobre Despepite de Algodén en Rama; 5. La Ley del
Impuesto sobre Automoéviles y Camiones Ensamblados; 6. E1 Decreto por el cual se fijaba el
impuesto que causaban el benzol, toluol, xilol, y naftas de alquitrdn de hulla, destinados al
consumo interior del pais; 7. La Ley del Impuesto a la Produccién de Cemento; 8. La Ley
del Impuesto sobre Cerillos y Fosforos; 9. La Ley del Impuesto sobre Compraventa de
Primera Mano de Articulos Electrénicos, Discos, Cintas, Aspiradoras y Pulidoras; 10. La Ley
del Impuesto sobre Llantas y Cimaras de Hule; 11. La Ley del Impuesto a las Empresas que
explotan Estaciones de Radio y Televisién; 12, La Ley del Impuesto sobre Vehiculos Pro-
pulsados por Motores Tipo Diesel y por Motores Acondicionados para uso de Gas Licuado
de Petréleo; 13. La Ley de Compraventa de Primera Mano de Articulos de Vidrio o Cristal;
14. La Ley Federal del Impuesto sobre Portes y Pasajes; 15. El Decreto relativo al impuesto
del 10% sobre las entradas brutas de los ferrocarriles; 16. El Decreto que establece el Im-
puesto sobre Uso de Aguas de Propiedad Nacional en la Produccién de Fuerza Motriz;
17. La Ley del Impuesto sobre la Explotacion Forestal; 18. La Ley de Impuestos y Derechos
a la Explotacién Pesquera.

Por otra parte subsisten varios gravamenes al consumo. La fraccion IV del articulo lo. de
la Ley de Ingresos de la Federacion para 1980 determina que dicho nivel de gobierno
percibira recursos provenientes de gravamenes: a la compraventa de aguas envasadas;
sobre aziucar, mieles incristalizables, alcohol, cabezas y colas, aguardiente y envasamiento
de bebidas alcohdlicas; sobre tenencia o uso de automéviles y sobre automéviles nuevos.
Asimismo subsisten {mpuestos sobre compraventa de cacao; produccién y consumo de
cerveza; consumo de energia eléctrica; compraventa de ixtles de lechugilla y palma; venta
de gasolina; petroquimica y varios impuestos sobre tabacos labrados; teléfonos; y sobre
servicios expresamente declarados de interés piblico por ley, en los que intervengan em-
presas concesionarias de bienes del dominio directo de la nacion. Otros impuestos que
consigna el articulo lo. recaen sobre la adquisicién de inmuebles (f. V); y sobre seguros
(£. VI).

DR © 1981. Universidad Nacional Autonoma de México - Instituto de Investigaciones Juridicas



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/VBqBVZ

36 DOLORES BEATRIZ CHAPOY B. Y GERARDO GIL VALDIVIA

gravados por el IVA cuando se presten por no residentes en el pafs. Sin embargo,
esta prescripcion no es aplicable al transporte internacional. El reglamento afiade,
en el articulo 37, que el aprovechamiento en territorio nacional de servicios pres-
tados por no residentes en él, comprende los prestados desde el extranjero y los
que se presten en el pais.

De acuerdo con la ley y el reglamento no se paga el impuesto al valor agrega-
do por las importaciones de bienes y servicios que no causen dicho gravamen por
su enajenacién o su prestacién en el pais.!8 Tampoco se pagard el impuesto por
las importaciones que segun la legislacion aduanera no lleguen a consumarse,
sean temporales, tengan el cardcter de retorno de bienes exportados temporal-
mente o sean objeto de trinsito o transbordo. Pero, en el caso de que los bienes
importados temporalmente se otorguen para su uso o goce en el pafs, se grava-
ran aplicindose las disposiciones respectivas (capitulo IV, de la Ley del Impuesto
al Valor Agregado). Ademads, la introduccion en el pais de los equipajes y mena-
jes de casa que sefiala el Cédigo Aduanero no paga el IVA,

Por dltimo, los residentes en las poblaciones mexicanas de las fronteras del
pafs, no pagardn el impuesto por la importacién de ciertos articulos de primera
necesidad. 1?

El articulo 26 de la Ley determina cuiando se considera que se efectiia la
importacién de bienes o servicios y sefala los supuestos aplicables a los bienes
tangibles e intangibles; el caso del otorgamiento del uso o goce temporal de
bienes, y de la prestacién de servicios. El articulo 27 de la ley especifica la forma
de calcular el IVA. En el caso de los bienes tangibles se considera el valor que se
utilice para los fines del impuesto general de importacién, adicionando este
gravamen y los que se causen por efectuar dicha importacién. Cuando se impor-
ten ciertos bienes o servicios como los descritos en las fracciones II a V del
articulo 24 y que fueran enumerados al inicio del subcapitulo, se tomari en
cuenta el valor que les corresponderia, en la Ley del IVA, a la enajenacion de
bienes, uso o goce de bienes o prestacion de servicios en el territorio nacional.
Por otra parte al importar bienes tangibles, el pago del impuesto debe hacerse
conjuntamente con el impuesto general de importacion. Para determinar el
valor sobre el que se pagara el IVA se deben considerar los impuestos efectiva-
mente pagados al momento de la importacién. E1 IVA que se pague al importar
bienes, da lugar al acreditamiento que establece el articulo 4o. de la ley.

La exportacion de bienes y servicios

Con objeto de estimular la competitividad de los productos mexicanos en el
exterior, el gobierno federal establecié diversas medidas fiscales como la devolu-
cion de los impuestos indirectos y de los gravimenes de importacién a los expor-
tadores. Esta politica se delined principaimente en la década de los 70, ya que
durante los afios 50 y 60 se atendié a la “sustitucién de importaciones”. El

18 Cfr. El articulo 25 de la Ley de Impuesto al Valor Agregado; el articulo 38 del Regla-

mento.
19 Cfr. El articulo 39 del Reglamento de la Ley del Impuesto al Valor Agregado.
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acentuado déficit de la balanza de mercancias y servicios, as{ como la revisién
de la politica de crecimiento hacia adentro, determinaron la necesidad de promo-
ver las exportaciones; por tanto, en marzo de 1971 se crearon los CEDIS. Uno de
los antecedentes mds importantes de este sistema de estimulo a las exportaciones
es el subsidio triple establecido el 27 de septiembre de 1961. En virtud de esta
medida se concedia a los exportadores: 1) Devolucién de impuesto de importa-
cién; 2) Devolucién del Impuesto sobre Ingresos Mercantiles; 3) Reduccién del
Impuesto sobre la Renta. Este acuerdo derogd varias circulares que concedian
devoluciones de impuestos a los exportadores. El beneficio del subsidio triple
se otorgaba casuisticamente solo a los productores que exportasen productos
finales, excluyéndose, por lo tanto, a quienes negociaran bienes intermedios.
Al igual que los subsidios anteriores, éste s6lo servia al exportador para saldar
pasivos fiscales, era intransferible, no monetizable y el derecho se perdia tres
meses después de la exportacion.

El sistema de los CEDIS establecido en 1971 transformé el subsidio triple
en doble, pues autorizé la devolucion de impuestos indirectos que graven el
producto y sus insumos, asi como del impuesto general de importacién. Este
sistema no se aplicd s6lo a productos finales, sino que se amplié a bienes inter-
medios. El acuerdo que cred los CEDIS también fue casuistico; éstos eran utili-
zables, al igual que el anterior subsidio, s6lo para el pago de impuestos federales,
intransferibles y prescribian a los cinco afios contados a partir de la fecha de su
expedicion. En 1975 se ampli6 el estimulo del CEDI, pero a raiz de la flotacion
del peso mexicano en 1976 se termind con el motivo de los subsidios a las expor-
taciones y surgio la posibilidad de una ganancia extraordinaria temporal para los
exportadores. Se establecieron varios gravamenes a la exportacién de productos
manufacturados; pero el proceso inflacionario que siguié a la flotacion del peso
termind con la ganancia extraordinaria y con el motivo de dichos impuestos a
las exportaciones. En octubre de 1976 se eliminaron la mayor parte de estos gra-
vamenes, y en abril de 1977 se reinstalaron los CEDIS con un criterio casuistico,
a cargo de la Secretaria de Comercio. A pesar de la dificultad de evaluar el im-
pacto de los estimulos fiscales a las exportaciones, la introduccioén del sistema
CEDIS permitié el incremento substancial de la exportacién manufacturera en
México. Un estudio reciente de la Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico indica
que si la tendencia de las exportaciones de 1965-70 se hubiera sostenido en 1972
se habria logrado la cifra de 380 millones de délares, y en 1973 la de 440 millo-
nes. Pero con la introduccién de los CEDIS las cifras reales de exportaciéon de
manufacturas fueron de 500 millones de délares en 1972, y de 740 en 1973. Sin
embargo, al entrar en vigor el impuesto al valor agregado se modifico en varios
aspectos el sistema.

El1IVA vy las exportaciones de bienes o servicios

La Ley del Impuesto al Valor Agregado establece en su articulo 29 que las
empresas residentes en el pais no pagaran el impuesto cuando exporten bienes
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o servicios, y considera como tal: 1) La que tenga el cardcter de definitiva en los
términos de la legislacion aduanera; 2) La enajenacién de bienes intangibles rea-
lizada por persona residente en el pais o quien resida en el extranjero; 3) El uso
o goce temporal en el extranjero, de bienes intangibles proporcionados por per-
sonas residentes en el pais; 4) Ll aprovechamiento en el extranjero, de los servi-
cios prestados por residentes en el pals de: asistencia técnica y de operaciones
de maquila para exportacién en los términos del reglamento del Cédigo Adua-
nero. Ll aprovechamiento de estos servicios en el extranjero comprende tanto los
prestados desde el territorio nacional como los que se realicen en el extranjero;
5) La transportacién internacional de bienes prestada por residentes en el pafs;
6) La transportacién aérea de personas, prestada por residentes en el pais, por la
parte del servicio que no se considera prestada en territorio nacional. Esta dispo-
sicién remite al Gltimo pdrrafo del articulo 16 de la ley, el cual determina que
para este tipo de transportacion se considera que Gnicamente se presta el 25%
del servicio en territorio nacional. Ademads sefiala que la transportacién aéreaalas
poblaciones mexicanas ¢n las fronteras del pais gozard del mismo tratamiento.

Con el sistema de imposicidén indirecta del tipo valor agregado, el exportador
de los bienes o servicios sehalados puede elegir entre el acreditamiento o la devo-
lucién de las cantidades a que se refiere el articulo 40. de la ley. El articulo 30
del ordenamiento citado aclara que también proceden ambas opciones, cuando
las empresas residentes en el pals, exporten bienes tangibles para enajenarlos o
para conceder su uso o goce en el extranjero.

Otros gravdmenes al comercio exterior

La Ley de Ingresos de la Federacidn para el Ejercicio Fiscal de 1980 publica-
da en el Diario Oficial de 31 de diciembre de 1979, y que como aseveramos es
la norma juridica que contiene todas las fuentes de financiamiento del nivel de
gobierno sefalado, determina en la fraccidn VII de su articulo lo. que se deben
cobrar los siguientes gravamenes a la importacién: (1) Ll impuesto General de
Importacidn en los términos de la tarifa respectiva; {2) El 2% sobre el valor base
del impuesto general; y (3) El 3% adicional sobre el impuesto general asi como
el 10% sobre el impuesto general de importaciones por via postal. En cuanto a la
exportacidn, la fraccién 1X del senalado articulo lo. determina que la federacion
percibira los ingresos de: (1) El Impuesto General de Exportacién en los términos
de la tarifa respectiva; (2) El 1% adicional sobre el impuesto general de exporta-
ciones de petroleo crudo y gas natural y sus derivados, y el 2% en las demas
exportaciones. Ademds el 10% sobre el impuesto general en exportaciones por
via postal. Estos gravimenes se aplican en el contexto de la Ley de Valoracién
Aduanera establecida en 1978, la cual modifica y actualiza el régimen impositivo
en la materia. Segun la exposicién de motivos de ese ordenamiento legal los obje-
tivos son: facilitar el despacho aduanero de mercancias al aceptarse los valores
declarados por los importadores que s6lo quedan sujetos a revisién posterior;
asegurar la equidad en la valoracién; vigorizar el régimen arancelario, asi como
prevenir y combatir tanto la evasiéon fiscal como la corrupcién administrativa.
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