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MEDIDAS FISCALES DESTINADAS A FAVORECER
LAS INVERSIONES *

Por el Lic. Alfonso CORTINA GUTIERREZ,
Embojador de México en el Uruguay

Este informe a la Academia Internacional de Derecho Comparado, tie-
ne como objetivo describir los diversos incentivos a la inversién privada,
tal como actualmente existen en la legislacion mexicana, con el {in de que
puedan establecerse términos de comparacién con otros trabajos nacio-
nales que sobre el mismo tema se presenten.

No obstante el enfoque especifico a la situacidn mexicana, para un
correcto planteamiento de la cuestién conviene primero hacer notar las
lineas esenciales que perfilan las inversiones publica y privada; después
hacer un analisis, aun cuando sea somero, de los efectos que respecto a
la inversién puede tener la estructura impositiva en economias de alto
desarrollo industrial, de desarrollo intermedio, o subdesarrolladas al extre-
mo de que su industrializacién se limite a una deficiente e incompleta in-
fraestructura o a productos basicos, principalmente minerales o agricolas;
por tltimo, se ofrecerd una critica de orden general sobre los sistemas
impositivos encauzados hacia el fomento de la inversidn.

Las observaciones sobre las cuestiones referidas seran el fondo sobre
el que se hagan las explicaciones concretas de los diversos incentivos de
las leyes fiscales mexicanas a la inversién privada.

L. Inversion publica e inversion privada. Cualquiera que sea la poli-
tica nacional sobre inversién publica y privada, es evidente que la ac-
cion industrializadora del sector piiblico es importante. Hace ya mas de
medio siglo que perdi6 impetu el liberalismo econdmico, hasta desapare-
cer como doctrina ortodoxamente aplicada, al extremo de que en estos
tiempos, a partir sobre todo de la Segunda Guerra Mundial, no existe

. *SeccoN u: B. Derecho internacional privado. 1) Los regimenes juridicos de
inversion de capital extranjero.
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18 ALFONSO CORTINA GUTIERREZ

una sola estructura financiera estatal que no sefiale al sector publico una
participacién importante en la economia nacional.

Sin embargo, es preciso no perder de vista que el capital tiene como
origen y fuente la accién privada; esto es asi aun dentro de la ensefian-
za marxista que atribuyd a la burguesia capitalista la formacién de la
base misma del capital y que pronosticaba, por lo tanto, el advenimiento
proximo del régimen comunista, no en los paises de insuficiente desarro-
llo, sino mas bien en los altamente industrializados. Y es también exacto
que el sector ptblico se nutre de la aportacion financiera del sector priva-
do, ya sea coactiva a través de los impuestos, o voluntaria por la aplicacién
de parte del ahorro nacional a fines ptblicos, por medio de la espontanea
adquisicién de bonos del Estado, que a su vez puede ser obligatoria en to-
dos los casos de la llamada inversién institucional requerida por la ley.

I1. Funcidn del régimen fiscal en las diversas etapas de lo organizacion
econdmica. a) Paises industrializados. En ellos no se plantea el proble-
ma de la formacién de capital, porque los recursos internos invertidos
para produccién destinada al mercado doméstico o a la exportacion o a
ambos, son suficientemente amplios. Tampoco ofrecen el sintoma de una
muy inadecuada o inequitativa distribucién de la riqueza nacional: en las
economias de alto desarrollo no estd marcada la distancia que separa al
mas pobre del més rico, comparada con la de los paises subdesarrollados,
en los que a una muy pequefia minoria de terratenientes corresponde un
muy alto porcentaje del ingreso nacional bruto, o con la de los paises de
desarrollo intermedio, en los que aun cuando se haya logrado suprimir
el latifundio mediante un proceso revolucionario, existe, no obstante, un
naciente y poderoso grupo de banqueros, industriales y comerciantes que
disfrutan de una enorme acumulacién de riqueza, en contraste con los
muy bajos ingresos del campesino o del proletario.

Eliminado, por lo tanto, el objetivo de formacion de capital en los paises
industrializados y disminuida considerablemente en ellos la necesidad de
un régimen financiero redistributivo de la riqueza, queda, no obstante, un
campo de gran amplitud para la accidn estatal modificadora del curso que
normalmente seguiria la iniciativa privada. Paises como Estados Unidos,
Reino Unido o Francia, determinan el gasto publico, dentro de la fluidez
del curso de su propia economia, con propositos anticiclicos para corregir
indices inconvenientes de desocupacion, del nivel de precios y de la ex-
pansién o restriccién de sus mercados internos por abundancia o limi-
tacién de recursos financieros.
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En algunos paises, y particularmente en FEstados Unidos, los econo-
mistas al servicio del Estado han disefado los “estabilizadores automa-
ticos”, que con una funcién que puede llamarse termostatica permiten su-
bir o bajar la indicacién del manémetro de la presién tributaria, desviando
oportunamente tendencias inflacionarias o deflacionarias.

Pero sin perjuicio de ese sistema de ajuste de la economia interna, de
todos modos los Congresos o Parlamentos de los paises de alto desarrollo
industrial determinan anualmente el gasto ptblico con un concepto anti-
ciclico, y es asi como calculan el volumen de la recaudacién de impuestos
para cubrir un presupuesto de egresos predeterminado; es decir, fijan pri-
mero el gasto publico y después aprueban los impuestos para satisfacer
éste; contrariamente, en los paises de una etapa intermedia o baja de su
desarrollo econdmico, se calcula primero el ingreso publico, para definir
sobre esa base el limite del gasto publico. Por dltimo, en los paises alta-
mente industrializados, se reducen los impuestos cuando se requiere la
canalizacién de un mayor porcentaje del ingreso bruto nacional para apo-
yar un mayor consumo del mercado doméstico y, por lo tanto, para una
mas grande inversién privada.

b) Paises de desarrollo intermedio. De manera opuesta a lo que ocurre
en los paises de muy avanzado desarrollo industrial, en los de desarrollo
intermedio, entre los que se encuentra México, la estructura impositiva
se apoya en la necesidad dual de incrementar la formacién de capital, tanto
publico como privado, y de redistribuir el ingreso. Son paises todavia
preocupados en la expansién y fortalecimiento de su infraestructura; preo-
cupados también, y muy hondamente, en el desarrollo de sus industrias
basicas y, en general, en el incremento de la industrializaciéon privada; se
inspiran generalmente en una politica altamente nacionalista, aun cuando
no xenofoba, tanto para impedir hasta donde es posible la invasién de
sus mercados internos con productos importados, a pesar de ser mejores
y mas baratos, como para ir aumentando la participacion del capital na-
cional en su economia interna, con merma de la participacion de capital
extranjero.

Sin embargo, son paises a los que notoriamente falta capital, ptiblico o
privado, en volumenes suficientes para alcanzar sus objetivos y, por lo
tanto, necesitan fomentar con un criterio selectivo la inversién extran-
jera.

Normalmente los paises de desarrollo intermedio prefieren la inversion
de portafolio a la inversién directa extranjera, porque es paciente y obje-
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tiva la ventaja que deriva de adquirir eventualmente el pleno dominio de
sus propias instalaciones industriales, en lugar de dejar abierta la eco-
nomia nacional a la necesidad permanente de enviar al extranjero los re-
cursos de cambio exterior requeridos para el pago de dividendos a las
empresas extranjeras propietarias de las empresas industriales o agrico-
las. Pero a pesar de esto, por regla general esos paises tienen un concepto
muy realista de sus finanzas internas y conocen las limitaciones de los
empréstitos extranjeros, internacionales, gubernamentales o privados, y
por ello no desdefian la inversién privada exterior, que procuran regla-
mentar flexiblemente dentro de sus propios intereses.

En resumen, en una importante medida basan su politica de formacion
de capital en recursos extranjeros, para inversion directa o en for-
ma de préstamos, los que deben atraer con adecuados incentivos. Como
la contratacion de empréstitos con organismos internacionales, gobier-
nos extranjeros o instituciones privadas, tiene a veces que limitarse por
motivos politicos 0 econémicos, es preciso crear y mantener un clima ade-
cuado para la inversion extranjera directa.

En todo caso, independientemente de los recursos exteriores, al sector
publico corresponde fomentar la generacion del mayor volumen de recur-
sos internos, el encauzamiento del ahorro privado hacia la inversion, lo que
presupone una politica econémica exterior que conduzca a una mejor
distribucion del ingreso. La inversidon privada requiere mercados inter-
nos reservados para la industria doméstica y éstos solo pueden ampliarse
con la expansion de los recursos del consumidor. Un pais en el que la
mas ancha base de su poblacion es pobre, es un pais con mercados raqui-
ticos para su propia industria. De aqui el énfasis en una mejor redis-
tribucion del ingreso, aun cuando origine tersiones sociales que deben
irse resolviendo con prudencia, pero sin perder de vista el objetivo pri-
mordial de alcanzar metas razonables de justicia social.

¢) Paises subdesarrollados. Los paises subdesarrollados se encuentran
dentro del clasico circulo vicioso de la pobreza. Porque el pueblo no tiene
mas recursos que los estrictamente indispensables para satisfacer una
parte de sus requerimientos basicos de subsistencia, la propension al con-
sumo de sus exiguos recursos es total y absoluta, sin dejar margen para
el ahorro; porque no existen ahorros privados, no es posible la forma-
cién del capital y porque no existe capital tampoco es posible el desarrollo,
lo que a su vez mantiene la poblacién dentro de su precaria situacion eco-
némica.
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Este circulo vicioso hace atn més urgente e imperativa la accion del
Estado, ya que la inversidn privada es minima, pues solo puede generarse
en el muy pequefio grupo de los grandes latifundistas nacionales, que,
por regla general, poco o nada se interesan en destinar sus abundantes
recursos sobrantes al fomento de la economia nacional. Son caracteristi-
camente ausentistas. Viven una vida de gran fastuosidad y refinamiento
aparente en las grandes capitales europeas o norteamericanas, como ocu-
rria en México en la época del Porfiriato.

Asi, pues, de la falta de recursos nacionales para la inversion deriva
que la inversion sea casi totalmente extranjera y se localice en la produc-
¢ién de articulos que interesan al pais inversionista y al inversor privado;
es decir, mineria y agricultura primarias, que a su vez se destinan a con-
sumo exterior, por lo que tienen una economia expuesta a las fluctuacio-
nes de los mercados internacionales.

El Estado ofrece a los paises subdesarrollados la {inica esperanza de re-
dencion y es por eso que en la América Latina, en Africa y en Asia se
siente el inevitable impulso absorbente de la accién gubernamental, ba-
sada muchas veces en un nacionalismo a ultranza, que si bien con frecuen-
cia corresponde a una politica basicamente errdnea, es, no obstante,
facilmente explicable.

En ellos el sector publico necesita obtener el mejor volumen de re-
cursos internos, necesariamente muy limitados, a través de los impues-
tos y complementar el financiamiento de su programa con recursos del
exterior, no solo para el mantenimiento de su economia primaria expuesta
a los peligros y veleidades del mercado exterior, sino primordialmente
para crear, desarrollar y fortalecer su infraestructura y su industria ba-
sica fundamental.

Es asi que resulta paradojico e indebido el muy pequefio porcentaje que
a los ingresos fiscales de los paises subdesarrollados corresponde el pro-
ducto nacional bruto. La recaudacién tributaria no llega, normalmente, a
mas del 15% del producto nacional bruto, en tanto que en los paises de
alto desarrollo industrial alcanza limites superiores al 30%.

II1. Financiamiento de la inversion. Ya se hizo notar que en las eco-
nomias de altos ingresos existe suficiente capital interno y no se requiere
capital exterior. Al contrario, son exportadores de capital. En ellas, por
consiguiente, la inversién publica es financiada a través de impuestos.

También se ha dicho que en los paises de desarrollo intermedio se re-
quiere la inversién extranjera tanto en forma de empréstito como directa.
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Pero ademds, independientemente de que el sector publico sea financia-
do con empréstitos o con los recursos internos que derivan de su régimen
contributivo, el sector privado obtiene su propio financiamiento principal-
mente con el ahorro canalizado hacia la inversion, que va adquiriendo una
creciente importancia; después, con recursos publicos que a través de
instituciones de crédito oficiales, como la Nacional Financiera en México,
se ponen a disposicién de empresarios privados y, por tltimo, con finan-
ciamiento exterior en forma de inversion directa, generalmente en asocia-
cién con capital doméstico o por medio de préstamos, a veces de agencias
internacionales de crédito, de agencias gubernamentales extranjeras o de
bancos privados. En los paises de desarrollo intermedio es indispensable
la inversién privada extranjera; de aqui la necesidad de que el sistema
tributario ofrezca incentivos adecuados para ella.

Por dltimo, por lo que ve a los paises exportadores de minerales o de
productos agricolas, la estructura fiscal es muy defectuosa, no sélo por-
que no existen suficientes mirgenes para una imposicion efectiva, sino
también porque la naturaleza de su organizacién misma hace dificil la
aplicacion de un sistema impositivo, aun cuando se basara en las me-
jores recomendaciones de los mas calificados expertos.

No puede haber en ellos un buen sistema fiscal, porque su economia
no es una economia de dinero, ya que las necesidades basicas de alimen-
tacion del pueblo se satisfacen —si este vocablo puede usarse— con pro-
duccién familiar que no llega al mercado, o llega a un primitivo mercado
en el que los campesinos permutan entre ellos mismos lo que personal-
mente han elaborado. Ademas, el analfabetismo predominante en esos
paises hace imposible la implantacién de un régimen tributario eficiente.
Por encima de esto, y en relacién con los pocos contribuyentes y recursos
disponibles para participar en los gastos publicos, no existe la conciencia
social y ética de la necesidad de pagarlos y, en fin, sus administraciones
financieras son imperfectas y criticables en diversos sentidos. Es por ello
que en los paises subdesarrollados no debe pensarse seriamente en im-
puestos progresivos sobre el ingreso, sino, en todo caso, y a pesar de sus
inconvenientes, en impuestos a la importacién, a la exportacién o al con-
sumo.

IV. Incentivos fiscales a la inversion privada. Antes de describir la

situacion mexicana respecto a incentivos fiscales a la inversion, conviene
analizarlos criticamente, para valorizar su utilidad. Ellos tienen un valor
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limitado. Nada podria ser mis erréneo que atribuirles efectos dramaticos
de panaceas. ,

Lo que en efecto tiene verdadera importancia para el fomento de la
inversion, es la estabilidad politica y econdmica, el nivel cultural, el clima
democratico, la eficiencia de la politica exterior e interna, y el correcto
funcionamiento institucional, tanto en la esfera administrativa como en la
jurisdiccional. El inversionista, particularmente el inversionista extran-
jero, examina primero todos esos factores socio-juridicos, para decidir si
hace o no la inversion proyectada. Después de haber obtenido soluciones
satisfactorias, a veces mediante garantias de su propio gobierno sobre da-
fios derivados de inestabilidad politica o de arbitrariedad gubernamental,
el inversionista hace un estudio de los posibles mercados interiores o in-
ternacionales, de los precios previsibles de sus productos y de sus pro-
bables costos de produccion; es decir, procede después del anilisis socto-
juridico al estudio econdmico de su proyectada actividad, y una vez que
también ha obtenido respuestas satisfactorias a estas diversas cuestio-
nes, es cuando va a considerar el nivel de las cuotas impositivas y los ma-
yores o menores alicientes o incentivos fiscales a su inversion, comparando
con los impuestos de su pais los que existan en el pais en el que la inver-
sidn vaya a hacerse.

Asi, pues, se repite, los incentivos a la inversion, sobre todo a la extran-
jera, son importantes, pero en menor grado que otros diversos factores
determinantes de la decision de invertir.

V. Incentivos fiscales a la inversion privada en México. 1. Industrias
nuevas y necesorias. En México existe un régimen de franquicias fiscales
a industrias nuevas y necesarias, regulado por la ley de 31 de diciembre
de 1964, denominada “Ley de Fomento de Industrias Nuevas y Necesa-
rias”’, que establece diversas exenciones de impuestos para industrias nue-
vas, en el concepto de que por tales no se entiende un nuevo estableci-
miento fabril que entre en competencia con empresas ya en operacion,
sino actividades industriales que no existan en el pais.

El articulo lo. de esa ley sefiala como su objeto “el fomento de la in-
dustria nacional mediante la concesion de franquicias fiscales que esti-
mulen el establecimiento de nuevas actividades industriales y el mejor
desarrollo de las existentes”. Para que una empresa adquiera el derecho
a disfrutar de los beneficios fiscales establecidos, se requiere que opere
en ramas de la industria que se clasifiquen como nuevas o necesarias, las
que a su vez se dividen en basicas, semibasicas o secundarias.
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Una empresa sélo queda incluida en el concepto de “industria necesa-
ria”, si se dedica a la manufactura o fabricacion de mercancias que se
produzcan en el pais en cantidad insuficiente para satisfacer las necesi-
dades del consumo nacional, siempre que el déficit sea considerable y no
provenga de causas transitorias. Ademds, ese concepto abraza las em-
presas que necesitan el incentivo fiscal para exportar sus productos ter-
minados o semiterminados a un grado de elaboracién nacional no menor
del 60% del costo directo de produccion.

Es, por lo tanto, concebible que se otorgue el beneficio tributario a in-
dustrias que se dediquen a ramas de elaboracién ya existentes en México..
Sin embargo, en este aspecto nuestra ley podria ser contraria al sistema
bésico antimonopolistico que deriva del articulo 28 de la Constitucion
mexicana, porque el otorgamiento de exenciones fiscales que no tengan un
caracter de absoluta generalidad, impersonalidad y objetividad, puede
conducir a una indebida concentracién de poder econdmico, al colocar
a la empresa beneficiaria del régimen fiscal de privilegio en una ventajo-
sa situacion, desde el punto de vista de la competencia respecto de otras
empresas establecidas con anterioridad para el mismo objeto.

Por consiguiente, o se otorgan las franquicias fiscales a todas las indus-
trias similares y no solo a las recientemente establecidas para cubrir un
déficit requerido por el mercado mexicano o para alentar la exportacion,
o a nadie puede darse la franquicia, si se quiere respetar la organizacion
juridica fundamental de México, que demanda la libre competencia sobre
bases de igualdad de los competidores.

Este conflicto, por supuesto, no se plantea si se trata de industrias nue-
vas, porque éstas, de acuerdo con el articulo 2° de la ley, “se dedican
a la manufactura o fabricacién de mercancias que no se produzcan en el
pais, siempre que no se trate de meros sustitutos de otras que ya se
produzcan en éste, y que contribuyan en forma importante a su desarro-
llo econémico”. El reglamento de la ley mencionada, desarrolla el con--
cepto de novedad, al requerir que la declaratoria tenga siempre caracter
general y que con base en ésta se concedan las prerrogativas fiscales me-
diante declaratoria particular fundada en la declaratoria general.

Las exenciones o reducciones que pueden otorgarse segun el articulo
14 de la ley a las industrias que hayan sido declaradas como nuevas o
necesarias, se refieren a los impuestos de importacion del equipo o ma-
quinaria para la elaboracién de los productos objeto de la franquicia,
siempre que dicha maquinaria o equipo no se fabrique o manufacture en
el pais.
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No s6lo la maquinaria y equipo disfruta de la exencion de los im-
puestos de importacidn, sino asimismo las materias primas necesarias para
la elaboracién, también con la limitacion de que no se produzcan en
México en cantidad suficiente o con las especificaciones requeridas o
que, por fltimo, no puedan ser sustituidas eficazmente en su uso por
productos nacionales.

También tienen relieve la reduccion prevista del impuesto sobre la ren-
ta, reduccién que puede llegar hasta el 40%, y la exencidn del impuesto fe-
deral sobre ingresos mercantiles, que se aplica con la- cuota de 1.8%
sobre ventas brutas.

La ley establece asimismo otras exenciones, a las que no se refiere este
informe, por no corresponder a gravimenes importantes,

Respecto. al plazo, la ley previene (articulo 15) que a las industrias
basicas de gran importancia nacional se les puede conceder una exen-
cion o reduccién de impuestos por un periodo de diez afios; a las de
gran importancia pero no esenciales, llamadas semibasicas, hasta de siete
afios, y a las llamadas industrias secundarias, de cinco afios.

Como un comentario de orden general respecto al régimen fiscal me-
xicano de alicientes a la inversién en industrias nuevas, puede decirse
que ellos operan: para el inversionista nacional que no hace entrar den-
tro de sus calculos financieros los impuestos de otros paises, pero esos
incentivos tienen una importancia mucho mas limitada para el inversio-
nista extranjero y particularmente si es nacional de un pais en el que
su propia legislaciéon fiscal admita como créditos deducibles de sus im-
puestos, los que se hayan pagado en el pals en que se efecttie la inversién,
como ocurre en Estados Unidos y también, con algunas restricciones, en
el Reino Unido.

Las ventajas fiscales concedidas para alentar la inversién extranjera,
sin duda no producen los resultados que el legislador previé cuando se
trata de sociedades o inversionistas privados de esos paises, porque el im-
puesto que a su gobierno debe cubrir el inversionista es exactamente el
mismo, ya sea que exista o no la exencién mexicana. En rigor, tales exen-
ciones favorecen a la tesoreria publica de esos paises, pero no al inver-
sionista, cuyo monto total de impuestos no se modifica al aplicarse la ley
mexicana.

Es por este motivo que la ley mexicana del impuesto sobre la renta,
que contiene un régimen de créditos contra impuestos mexicanos por los
tributos pagados en pais extranjero, establece que cuando la fuente del
ingreso se encuentra en el extranjero, el contribuyente podra deducir
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del impuesto que le corresponda pagar en México ¢l que haya cubierto
en el pais en donde se origine el ingreso hasta el limite de este impuesto
fijado-en la legislacion fiscal mexicana. Esa ley -agrega que “las exen-
ciones concedidas en paises extranjeros en el impuesto sobre la renta...
se considerardn como impuestos cubiertos por el contribuyente en el pais
extranjero, para los efectos de la deduccion a que se reflere éste pa-
rrafo”.

En la legislacion extranjera aplicable a la inv'érs"it')n hecha en México
no existe una regla semejante y es por este motivo que al inversionista,
se repite, le es indiferente el sistema de exenciones que como incentivos
para inversiones en industrias nuevas de México,:se¢ ha mencionado con
anterioridad. Si las legislaciones del lugar de origen -de la inversién tu-
vieran una norma semejante a la de la ley mexicana, y establecieran la
posibilidad de acreditar en contra del impuesto de esos paises el grava-
men que se hubiere causado en México si la exencién mexicana no exis-
tiera, entonces si tendria un positivo valor de aliciente para la inversion
extranjera prlvada el régimen establecido en’ 1a ley de industrias nue-
vas y necesarias. :

En diversas ocasiones en las que se ha examinado, hasta hoy sin éxito;
la posibilidad de un tratado preventivo de doble imposicién entre Mé-
xico y Estados Unidos, una de las razones por las’ que el Gobierno de
México se ha desinteresado de ese tratado consiste, precisamente, en la
resistencia que por parte de los negociadores norteamericanos se ha-en-
contrado siempre para incluir en el tratado internacional un texto como
el que la ley mexicana establece para deducir del impuesto norteameri-
cano el monto del gravamen mexicano exento.

2. Impuesto sobre la remta. El impuesto sobre la renta en México
existe desde hace ya treinta y cinco afios. Dejando a un lado intentos le-
gislativos anteriores, que tienen mas el aspecto de curiosidades historicas
que de pasos importantes hacia la creacién de un gravamen sobre los
ingresos netos, la primera ley que con perfiles caracteristicos' de un im-
puesto sobre la renta se promulgé en México fue la de 18 de marzo de
1925.

No fue muy tardia la aparicién en México del impuesto sobre la renta,
si se considera que éste no se estableci6 sin objeciones de orden legal en los
Estados Unidos sino hasta el afio de 1913, cuando se modificé la Consti-
tucién norteamericana, al aprobarse la Decimosexta reforma -constitucio-
nal por el niimero necesario de legislaturas estatales. C
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En los Estados Unidos hubo leyes anteriores, durante la guerra de
Secesién y a principios de este siglo, promulgadas para crear un im-
puesto sobre la renta, especialmente sobre productos del trabajo, pero
una actitud titubeante de la Suprema Corte de Justicia norteamericana
condujo a dicha reforma constitucional, que expresamente elimind la
previa norma legal que requeria para el establecimiento de un impuesto
directo, que éste se prorrateara proporcionalmente entre los diversos Es-
tados, teniendo en cuenta el niimero de habitantes de cada uno de ellos.

En su origen, y quizis todavia hasta la fecha actual, la ley mexicana
del impuesto sobre la renta .se inspira en el modelo original de Francia
y no en el de los paises anglosajones. En éstos, en efecto, desde un prin-
cipio la tendencia ha sido hacia un impuesto personal en el que se grave
la totalidad de los ingresos del contribuyente, sin perjuicio de un im-
puesto sobre sociedades, basado en la teoria generalmente aceptada de
que no hay doble imposicion por el gravamen a la sociedad y la inclusion
de los dividendos pagados en el impuesto personal del accionista, por
la clara separacion juridica entre la personalidad moral de la sociedad y la
personalidad fisica del contribuyente particular.

- Inicialmente, el impuesto sobre la renta francés no se orient6 a ese con-
cepto-“‘global” del ingreso, sino a la inclusién del ingreso en diversas cé-
dulas establecidas como; casilleros clasificadores de la fuente tributaria
para los. efectos de.la determinacion del gravamen.

El sistema de la ley mexicana ha seguido expresamente el sistema ce-
dular, al menos hasta el 12 de enero de 1965, y fue el 19 de enero de 1964
cuando se cre6 en. México,. superpuesta a los diversos gravimenes cedu-
lares.de_terminado's:.,pox3e,1_origen del ingreso, una cuota complementaria,
a la que el legislador, quiso,.que quedaran sujetos los ingresos acumulados
del contribuyente, ya gravados separadamente en las diversas cédulas.

La tasa complementaria sobre ingresos acumulados no tuvo éxito en
el afio de 1964, porque los d6rganos administradores del impuesto sobre
la renta, en concordancia. con una politica tributaria interesada en evitar
efectos desincentivos de la inversidén privada, no exigieron la aplicacién
del gravamen sobre ingresos acumulados respecto a dividendos e intereses,
creando asi una situacién, de privilegio para los ingresos derivados de
la inversion del capital y una discriminacién fiscal en contra de los in-
gresos procedentes del; trabajo humano. Esa deliberada autorizacién im-
plicita para. ignorar la:ley, pudo criticarse desde el punto de vista de la
justicia social, en la.que debe basarse la estructura financiera, pero, en
cambio, tuvo la virtud: de no pasar bruscamente del régimen cedular al
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global, con previsible merma del volumen de los ahorros privados y del
capital nacional disponible para la inversién interna.

Sin embargo, existe en México el definido proposito de transformar
el régimen fiscal sobre la renta, en una estructura basada esencialmente
en la fusién de todos los ingresos del contribuyente en una tinica decla-
racién anual, sin perjuicio del mantenimiento del impuesto tradicional
sobre utilidades de sociedades dedicadas a actividades comerciales, in-
dustriales ¢ agropecuarias.

El 1° de enero de 1965 entré en vigor en México una nueva ley del
impuesto sobre la renta, disefiada como un paso mas hacia la creacién de
un régimen tributario mexicano semejante en sus grandes lineas estruc-
turales al de los paises anglosajones.

Pero una vez mas, y probablemente con justificacion, el legislador fue
timido, y en un mayor grado lo fue el 6rgano administrador del impuesto.

La timidez del legislador se manifiesta al no llegar a los limites de la
transformacion 16gica del impuesto mexicano en los dos gravimenes im-
ponibles, uno sobre utilidades de las sociedades y otro sobre todos los
ingresos, cualquiera que sea su origen, de los contribuyentes individuales.

En lugar de esto se cred un llamado impuesto “global de las empre-
sas” (titulo IT); otro sobre productos del trabajo (titulo III, capitulo I);
otro sobre productos del capital (titulo ILI, capitulo II) y, por daltimo,
un impuesto “global” sobre la acumulacién de los ingresos derivados de
la actividad personal, asalariada o independiente y del rendimiento de in-
versiones de capital (titulo III, capitulo IVY).

En esta forma, el lamado impuesto global de las empresas no fue un
impuesto sobre utilidades de sociedades, como en Inglaterra o en Estados
Unidos, sino que, respetando la idea histdrica del gravamen cedular sobre
actividades comerciales, industriales o agropecuarias, se ha seguido con-
siderando en la ley nueva como empresa, “a cualquier sociedad o per-
sona fisica dedicada a ese tipo de actividades”. En esto no hay novedad.
Es exactamente, en el fondo, la misma idea de las cédulas anteriormente
existentes, desde el afio de 1925, sobre ingresos de origen comercial, in-
dustrial o agropecuario.

Lo mismo puede decirse al analizarse la ley nueva, respecto a los
ingresos derivados del producto de la actividad personal del trabajo, ya
sea asalariado o independiente, y del gravamen sobre ingresos derivados
de la inversion de capital. La ley nueva, que alude a estos gravimenes,
tiene un fuerte sabor reminiscente del antiguo sistema cedular.

Y el gravamen basado en la acumulacién de todos los ingresos perso-
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nales, no es cosa diversa de la tarifa sobre ingresos acumulados, que tan
medrosamente y con resultados tan impricticos estuvo tedricamente en
vigor durante el afio de 1964.

Pero la rama Ejecutiva del Gobierno y el Poder Legislativo fueron
muy prudentes una vez mis y para prevenir desincentivos del régimen
fiscal, pero también en perjuicio de la justicia social, que reclama una
redistribuciéon mayor del ingreso nacional, el Ejecutivo propuso al Con-
greso, y éste aceptd, que en la ley anual de ingresos de 1965 se estatu-
yera que no se acumularin en el impuesto global sobre personas fisicas
“los ingresos percibidos por concepto de dividendos y de intereses pro-
cedentes de valores, préstamos otorgados a las instituciones de crédito y
de depOsitos constituidos en ellas” (articulo 38).

En esa forma, entraron contradictoriamente en vigor el mismo dia —el
primero de enero de 1965— dos leyes expedidas por el Congreso. Una
de ellas exige la acumulacién de todos los ingresos derivados del tra-
bajo y del capital, y la otra exime de la obligacién de acumular algunos
ingresos resultantes de inversiones de capital.

Hechas las aclaraciones anteriores, que son pertinentes para el analisis
del sistema mexicano del impuesto sobre la renta, puede ahora pasarse
al estudio de los incentivos que especificamente sefiala la Ley que entrd
en vigor el 1?2 de enero de 1965 para el fomento y aliciente de la inver-
sién privada .en México.

a) Pérdidas de ejercicios anmteriores. Por primera vez en México la
ley ha permitido que las pérdidas de ejercicios anuales anteriores, pue-
dan amortizarse en afios posteriores. Con anterioridad, la legislacion fis-
cal mexicana se mantuvo inflexible e intransigente en este punto, con
notorio dafio de la mis elemental equidad en el tratamiento tributario de
los contribuyentes, quienes deben tener claramente definido el derecho
a reclamar que las pérdidas ocurridas, sin culpa, en uno o varios deter-
minados afios, puedan ser compensadas, para efectos fiscales, con cargo a
futuras utilidades.

El articulo 22 de la ley en vigor sefiala bases bajo las cuales el
alivio fiscal futuro por pérdidas financieras anteriores pueda lograrse. Al
efecto la ley estatuye:

a) Las pérdidas amortizables deben existir tanto en la contabilidad
como en la declaracion de impuestos del contribuyente; es decir,
deben derivar no sélo de la aplicacién normal de practicas conta-
bles aceptadas generalmente, sino también de la aplicacion del ré-
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- gimen especial de deducciones y de determinacion del ingreso que
la ley fija para propositos exclusivamente fiscales. El monto de la
pérdida, si fuere distinto en el balance contable y en la declaracién
fiscal, serd amortizable por la cantidad menor.

b) La amortizacién futura de las pérdidas deberda hacerse tanto para
fines contables como para propositos fiscales.

¢) El término durante el cual la ley permite absorber en ejercicios
futuros la pérdida anterior es el de cinco afios, en el concepto de
que la ley autoriza la compensacion de la pérdida hasta por el
monto total de la utilidad de cada uno de los cinco afios posteriores.

d) La ley seiala especificamente determinadas restricciones a la fran-
quicia fiscal mencionada, que por su detalle parece innecesario ex-
presar. Tiene, sin embargo, relevancia el hecho de que las pérdidas
que fueren consecuencia de fusién o liquidacién de sociedades no
son amortizables. Esta parece ser una regla elemental de prudencia
para evitar subterfugios legales concebidos para la prevencion del
impuesto.

b) Depreciacion de inversiones. La deduccidon por depreciacion de in-
versiones ha sido también liberalizada en la ley actual. Tradicionalmente,
el régimen mexicano sobre deduccion por depreciacion de inversiones
era el de autorizarlas anualmente en porcentajes predeterminados de
acuerdo con la mayor o menor duracion fisica de los activos depreciables o
amortizables. Esos porcentajes han sido siempre fijos y constantes, aun
cuando modificables previo permiso de la administracion financiera en
consideracion a una menor duracién fisica de tales bienes o a una ines-
perada obsolescencia de ellos.

La ley actual, de una manera expresa, prevé y autoriza una deprecxa~
ci6n acelerada de inversiones hechas en maquinaria y equipo, en el con-
cepto de que esas autorizaciones se conceden mediante acuerdos de
caricter general, que sefialan las ramas de produccion que gocen del be-
neficio, los métodos aplicables, el plazo de vigencia y los requisitos que
deben cumplir los interesados.

La depreciacién acelerada de inversiones en activos fijos es, sin duda
un incentivo a la inversidén privada, aun cuando con un alcance limitado,
porque, en rigor, la depreciacién acelerada es equivalente a un préstamo
sin causa de intereses que la administracion financiera hace a los con-
tribuyentes. En efecto, la consecuencia de la mas rapida depreciacion
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temporal es la de que se reduzca el monto total del impuesto exigible
en los afios en los que opera la depreciacion anticipada, a cambio de cu-
brir impuestos mayores en los afios en los que no se tenga derecho a
depreciacion alguna, por haberse ya absorbido para propésitos fiscales
el valor total de la inversion.

Sin embargo, este efecto financiero generalmente atribuido a una rapida
depreciacion de activos, no es totalmente exacto cuando ocurren determi-
nadas circunstancias, entre las cuales se puede mencionar la modificacion:
futura de las cuotas de impuestos y una mayor inversiéon nueva en ac-
tivos depreciables al consumarse la amortizacién acelerada para propo-
sitos fiscales.

Puede ser contrario al interés del contribuyente que solicité y obtuve:
la mas rapida depreciacion, que las cuotas futuras sean mayores que las
que rigieron durante los afios de la depreciacién o bien puede haber una
nueva ventaja adicional del contribuyente si el cambio tarifario reduce-
las cuotas del impuesto.

¢). Gravamen sobre utilidades distribuibles o sobre dividendos pagados..
En el pasado, la ley mexicana gravaba las utilidades distribuibles, en-
tendiendo por tales no las que son materia del impuesto a cargo del con-
tribuyente mismo, sino las ganancias determinadas contablemente, aun
cuando con algunos ajustes de orden fiscal al balance.

Sin embargo, la nueva ley del impuesto sobre la renta suprimié el
impuesto sobre ganancias distribuibles, para sustituirlo por uno sobre:
lelandOS realmente pagados, que fluctia del 15 al 20%.

La diferencia entre los impuestos sobre ganancias distribuibles o dis-
tribuidas, deriva de una distincién, que corresponde més a una teoria le-
gal que a la realidad practica, entre la empresa contribuyente y el accio-
nista de aquélla. Puede corresponder més a la realidad en los paises en
los que exista una gran demanda de acciones de las llamadas “sociedades
piblicas” que en los paises de menor desarrollo, en los que el adminis-
trador de la empresa tiene un importante interés como duefio de ésta.

Obviamente el sistema actual de la ley mexicana ofrece un incentivo
a la capitalizacién de utilidades, todavia mas importante cuando los pai-
ses exportadores de capital, como Estados Unidos, han cristalizado la
tendencia de gravar a sus accionistas nacionales por las utilidades en
empresas extranjeras, aun cuando no sean remitidas al pais de origem
de la inversidn.
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Pero aun dentro del antiguo sistema, el que gravaba ganancias dis-
tribuibles, es posible crear, como ocurria en México, incentivos a la re-
inversion desgravando las utilidades reinvertidas, o parte de ellas.

d) Impuesto sobre utilidades cxcedentes. Este ha existido también
durante muchos afios en México, pero quedd suprimido en la ley nue-
va, vigente desde el 19 de enero de 1965. Era un gravamen, con cuotas
progresivas, sobre utilidades que pasaban del 15% del capital contable,
sin que excediera del 10% de las utilidades excedentes de la empresa.

Claramente, la eliminacién del impuesto sobre utilidades excedentes en
México constituye un nuevo e importante incentivo a la inversién, aun
a la inversién extranjera cuando, como ya ocurre, se aproxima el im-
puesto total mexicano al impuesto por el cual la ley del pais inversor
otorga un crédito por la contribucién extranjera, deducible de este ulti-
mo impuesto.

¢) No puede dejar de mencionarse la importancia que tiene una ficil
administracién del impuesto; un régimen simplificado de declaraciones
y de determinacion del gravamen, y por encima de todo, un sistema fiscal
que admita un minimo de evasivas y que se aplique con la mayor gene-
ralidad a todos los contribuyentes. Nada es tan opuesto a la inversién pri-
vada como un método administrativo defectuoso o injusto para la deter-
minacion y cobro de los impuestos.

3. Impuestos sobre el comercio exterior. Los impuestos sobre el co-
mercio exterior, tanto de importacién como de exportacién, han tenido
propdsitos de proteccién a la actividad industrial o agricola de México,
sin perjuicio de la relevante importancia que tuvieron, pero que gradual-
mente han ido perdiendo, como fuentes de ingresos del Gobierno.

Respecto a los impuestos de importacién con fines proteccionistas, ellos
han perdido su anterior relevancia, porque de una manera directa, a
través de la reglamentacién administrativa cuantitativa o cualitativa de
las importaciones, la industria doméstica mexicana ha encontrado ade-
cuada proteccion.

Los impuestos a la exportacién siguen reconociendo como objetivo
primordial el aprovechar al maximo posible las épocas de auge de los
precios internacionales de los productos de exportacion, aun cuando tam-
bién se definen mds y mis por el propdsito explicito de evitar, también
hasta donde es posible, la incidencia de fluctuaciéon internacional en la
economia mexicana.
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Los productos de exportacién de México tienen, en términos generales,
una demanda muy eldstica y una oferta mas inelastica; son productos
en los que México no tiene una situacion privilegiada como produc-
tor, por lo que debe competir en los mercados extranjeros.

Esto ultimo es cierto, aun tratandose de las actividades mineras. A
excepcidn de la plata, en la que México sigue siendo el mds importante
o uno de los mas importantes paises productores, en los demas productos
mineros la industria mexicana representa una fraccién del consumo total
mundial, que no le permite intervenir en la fijacién y ni siquiera en la
defensa de los precios exteriores.

Los impuestos mexicanos a la mineria han tenido una forma combi-
nada de gravamenes a la produccion, a la exportacion y sobre la super-
ficie de los predios mineros. En los dltimos afios, la declinacion de la
mineria en México, comparativamente al incremento de otras actividades
econémicas, y entre ellas la agricola, han reducido la importancia que en
el ingreso total del pais y en el rendimiento fiscal del Gobierno tuvo la
mineria.

IEl sistema fiscal mexicano sobre minerfa no se caracteriza por el ob-
jetivo de proporcionar incentivos a la inversién extranjera. Esto es
particularmente exacto en los ultimos afios, aun cuando no lo fue antes
de la Revolucién Mexicana, es decir, a fines del siglo pasado y principios
del presente, cuando el subsuelo de México estuvo a disposicién del in-
versor extranjero. La tendencia nacionalista del pais ha reducido el inte-
rés extranjero en este tipo de inversion.
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