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Resumen

El objetivo principal de este trabajo es efectuar una revision de las prin-
cipales disposiciones establecidas en la Ley del Impuesto al Activo vigente en
México, asi como sus efectos econémicos tanto para el gobierno como para
los contribuyentes mexicanos. Para lograrlo, se ha echado mano de mode-
los tedricos que buscan ilustrar la problematica en que ha caido el gobierno
mexicano para resolver los diversos problemas que trae consigo un impuesto
de este tipo, asi como las experiencias obtenidas en otros paises.

En el capitulo | se da un panorama de la situacion de las finanzas publicas
latinoamericanas durante la década de los ochentas, asi como las necesidades
que trajeron consigo los desequilibrios que las afectaron y las respuestas que
sus gobiernos tomaron (en especial el de México) para resolver la crisis.

En el capitulo Il se enuncian los elementos de la teoria economica que
seran utilizados para efectuar el analisis de la problematica mexicana. Primero
se expone una justificacion del pago de impuestos al Estado, y después se
consideran tres modelos de imposicion que tienen que ver con los supuestos
que considera la legislacion en México: el de imposicion minima (Tanzi y
Sadka), que plantea la existencia de un gravamen unico para todos los con-
tribuyentes, basado en el ingreso promedio de la economia; el de evasion fiscal
(Allingham y Sadmo), que hace referencia a la disyuntiva que enfrentan los
contribuyentes sobre evadir o no el pago del impuesto sobre el ingreso: y
finalmente el modelo simplificado sobre impuestos a los activos de las em-
presas (Tanzi y Sadka), donde se hacen planteamientos iniciales que debe de
enfrentar la implantacion de un impuesto de este tipo. El capitulo termina
con referencias a otros paises que han implantado impuestos basados en estos
supuestos (Estados Unidos y Argentina).

En el capitulo I1I se analizan las disposiciones juridicas vigentes en México,
en materia de Impuesto Sobre la Renta (sobre todo en cuanto a las reformas
efectuadas en 1987) y de Impuesto al Activo, asi como la relacion definida
entre ambos por el mismo entorno juridico. Como complemento a lo anterior,
se analizan los efectos de las leyes fiscales sobre las finanzas gubernamentales
y sobre las decisiones de las empresas, con la ayuda de un modelo que trata
de reflejar las condiciones que enfrentan los contribuyentes en México.



Finalmente, en el capitulo IV se concluye el anilisis que se ha planteado
en los capitulos anteriores, sobre el funcionamiento general del impuesto y
sobre la eficiencia del mismo.
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Capitulo 1

Antecedentes

El Impuesto al Activo (IMPAC) fue introducido en México en el ano de 1989,
coincidiendo con la instauracion de la llamada “base nueva” para el Impuesto
Sobre la Renta (ISR). Ambas medidas buscaban terminar con la desmedida
evasion fiscal que existia en el pais en aquellos tiempos, puesto que muchas
empresas declaraban pérdidas sabiendo que por ello no se les exigiria el pago
de impuestos sobre sus ingresos. Originalmente, la base nueva se planeaba
instaurar de forma paulatina, aplicindose en un 20% para el ano de 1987
(el 80% restante recibia el tratamiento conocido hasta entonces), en un 40%
para 1988 y asi hasta el ano de 1991, en el cual se aplicaria a la totalidad
de la base gravable (Titulos VII y VIII de la Ley del ISR, hoy derogados).
Sin embargo, para 1989 se instaurd la base nueva al 100% de los ingresos
acumulables y deducciones autorizadas de los sujetos del impuesto.

En épocas de crisis como la mexicana de 1994, algunos representantes de
la iniciativa privada han propuesto la eliminacion del IMPAC por considerarlo
un gravamen excesivo para todas aquellas empresas que son sujetos de él: se
argumentaba que este impuesto reduciria los escasos flujos de efectivo que
recibian como consecuencia de la caida de la demanda interna que siguio a la
devaluacion y a las alzas sostenidas en las tasas de interés que se sucedieron
a lo largo de 1995. Uno de los propdsitos principales de este trabajo es el
determinar la conveniencia de mantener este impuesto en el pais, asi como
tratar de comprobar empiricamente la validez de la idea que existe entre
algunos sectores de la economia mexicana sobre si el IMPAC desincentiva la
inversion y, por lo tanto, su desaparicion podria jugar un papel importante
en la reactivacion de la economia.

En este capitulo se hara referencia a las crisis en que se vieron envueltas



las economias latinoamericanas durante la década pasada, lo que trajo con-
sigo cambios importantes en sus sistemas tributarios con el fin de reducir el
elevado déficit piublico que cada una de ellas tenia.

1.1 El déficit piblico en América Latina du-
rante los ochentas

En la década pasada, las economias latinoamericanas tuvieron problemas
comunes en materia de finanzas piblicas: la llamada “crisis de la deuda ex-
terna”, que trajo consigo un proceso inflacionario sostenido a lo largo de toda
la region y el deterioro en el nivel de vida de los sectores que percibian meno-
res ingresos. Segin estudios de la Comision Econémica para América Latina
v el Caribe (CEPAL)[5|, esta crisis se desaté gracias al continuo deterioro de
los términos de intercambio de bienes y de las tasas de interés internacionales
durante los cincuentas y los sesentas (periodo en que México busco una alter-
nativa de crecimiento en modelos de sustitucion de importaciones), aunque
fue detonada por el exceso de confianza' de algunos gobiernos que crefan que
la crisis seria pasajera, y por lo tanto un incremento en el déficit piblico no
tendria consecuencias graves®. La magnitud del déficit piblico (como por-

centaje de su propio PIB) para algunos de los paises de Latinoamérica se
describe en el cuadro 1.1.

Esto obligé a la mayoria de estas economias a emprender planes de es-
tabilizacion econémica, incluyendo nuevos objetivos para el gasto piblico e
incrementos en la recaudacion. En el caso de México, las modificaciones a la
imposicion directa y el plan denominado “Pacto de Solidaridad Econémica”,
impuesto en los anos finales del gobierno de Miguel de la Madrid, represen-
taron la opcion elegida para equilibrar el desajuste ocurrido al inicio de la
década de los ochentas. Otra de las soluciones que se adoptaron para colocar

'Un ejemplo de esto es la frase de José Lopez Portillo cuando era Presidente de la
Repiblica, sobre la “administracién de la abundancia” (debido al auge petrolero) que los
mexicanos deberian de enfrentar hacia la década de los ochentas.

2En el caso de México, eventos como la caida en los precios del petréleo y la naciona-
lizacion bancaria de finales de 1982 magnificaron el efecto de esta situacién, puesto que el
gobierno debié asumir el costo de estas medidas.



Cuadro 1.1: Déficit piblico en algunos paises de América Latina durante la
primera mitad de la década de los ochentas.

Fuente: CEPAL
Pais 1980 1981 1982 1983 1984 1985 1986

Argentina 7.6 124 152 151 119 6 4.3
Brasil 4.7 6.2 77 44 28 4.2 3.5
Chile -54 -04 9.2 7.7 93 101 43

Venezuela -4 -3 126 26 -3.8 -4

México 38 99 55 -1.1 0 0.1 1.9

a México dentro de la nueva realidad econémica internacional (tras décadas
de una politica industrial proteccionista que impidié el desarrollo nacional
de tecnologias de produccién competitivas internacionalmente) fue la entra-
da a organismos internacionales como el Acuerdo General sobre Aranceles
y Comercio (GATT, por sus siglas en inglés) a mediados de los ochentas, y
la entrada al Tratado de Libre Comercio para América del Norte (TLC o
NAFTA, esta tltima abreviatura por sus siglas en inglés) ocurrida el 1 de
enero de 1994.

Sin embargo, el sector piblico también tuvo que poner de su parte para
lograr estos objetivos. En capitulos posteriores de esta tesis se hara una
revision del sistema impositivo correspondiente a los ingresos de las empresas,
protagonista de una politica fiscal que transformé los déficits de mediados de
los anos ochenta en superavits para los inicios de la década de los noventas,
en cuanto a los efectos que trajo para las autoridades recaudatorias y para
los contribuyentes que son sujetos de estos impuestos.



Capitulo 2

Consideraciones tedricas

En este capitulo se analizara la l6gica fundamental de un sistema impositi-
vo moderno, relacionando las necesidades de financiamiento de los proyectos
publicos con el poder que el Estado ejerce para obligar a los sujetos de los di-
versos gravamenes a pagarlos. Posteriormente se hara un recuento de algunos
modelos tedricos (de imposicién presuntiva, de evasién fiscal y de impuestos
sobre los activos) que ejemplifiquen algunos de los aspectos principales que
se han considerado en México para la creacion del IMPAC y sus reformas.
Finalmente, se hara referencia a los resultados que han obtenido otros paises
con la implantacion de un impuesto minimo (Estados Unidos) o con un im-
puesto sobre los activos (Argentina).

2.1 jPor qué existen los impuestos?

En la teoria de las finanzas piblicas, el presupuesto piblico se define con
frecuencia de la siguiente forma:

R,=p2 +63F+f+(p—€pw)n+997r—2rh (2.1)
h

donde R, es el presupuesto publico a los precios p, Z es la produccion publica,
e el tipo de cambio, F' el valor de las reservas internacionales, p" el valor
de los precios internacionales, t el valor de la recaudacién por concepto de
impuestos indirectos, n las exportaciones netas, #9 la tasa corporativa sobre
las utilidades de las empresas 7 y la sumatoria de los r" las transferencias que
se canalizan a los h grupos de agentes econémicos. Cuando el presupuesto
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publico es deficitario, es decir R, < 0, se imprime dinero o se emite deuda
publica para financiarlo. Los gobiernos hacen uso del poder coercitivo del
Estado para obligar a los agentes econémicos a contribuir al presupuesto
publico, elevando esta obligacion a los ambitos constitucionales. En el caso
de México, el art. 31 de la Constitucion establece que es obligacion de los
nacionales contribuir a los gastos piblicos. Para determinar quiénes son los
que pagan impuestos y en qué forma, existen varias leyes reglamentarias de
este articulo (Cédigo Fiscal de la Federacion, Ley del Impuesto Sobre la
Renta, Ley del Impuesto al Activo, Ley del Seguro Social, etc.).

De acuerdo con Stiglitz (1988)[14], es deseable que un “buen” sistema
fiscal cumpla con los siguientes atributos:

e Debe promover la eficiencia econémica.
e Debe ser facil y barato de administrar.

e Debe ser capaz de responder a los cambios en el entorno econémico.

Debe posibilitar que cada individuo sepa qué esta pagando, con el fin
de que se revelen sus preferencias.

Debe ser justo al tratar a los diferentes individuos.

También hay que recordar que el Estado no se preocupa tinicamente por
la eficiencia de la economia de un pais: la produccion publica, de acuerdo
con Varian[17], incluye, entre otros rubros, el mantenimiento o la elaboracion
(o ambas, en algunos casos) de aquellos bienes y servicios que la teoria ha
denominado “piblicos”, que son no excluibles (porque no es posible impedir
que los agentes econémicos los consuman) y cuyo consumo es no rival (puesto
que el consumo de un agente no limita la cantidad disponible para los demas):
por ello, puede presentarse el problema del “polizon” (o free rider), en el
cual algunos grupos pretenden disfrutar de los beneficios de algin servicio
publico, pero pagan montos muy inferiores a aquellos que corresponden a
su valoracion real del servicio (que seria lo 6ptimo para la sociedad en su
conjunto). Adicionalmente, el gobierno puede producir bienes y servicios
privados (es decir, que no cumplen con la definicién de piblicos) que pueden
ofrecerse o no bajo condiciones competitivas, de acuerdo con criterios de
bienestar social y eficiencia econémica’.

'A pesar de que hace unos aiios los gobiernos latinoamericanos se hacian cargo de
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La redistribucion del ingreso es otra de las preocupaciones que tiene el
gobierno, para lo cual emplea las diversas herramientas de politica economica
de las que dispone. El sistema tributario y la produccién piblica son ejemplos
de ello, en cuanto a que los impuestos recaudados® pueden ser utilizados para
otorgar transferencias a grupos sociales cuyo ingreso sea menor, ofreciéndose
adicionalmente subsidios al consumo mediante la oferta de bienes privados
de produccién piblica.

. Quiénes estan obligados a pagar impuestos en México? El art. 1° del
CFF establece que:

“Las personas fisicas y las morales estan obligadas a contribuir
para los gastos publicos conforme a las leyes respectivas. . . las per-
sonas que de conformidad con las leyes fiscales no estén obligadas
a pagar contribuciones, unicamente tendrdan las obligaciones que
establezcan en forma expresa las propias leyes.”

Como se observa en la ecuacion (2.1) del presupuesto publico, las de-
cisiones de politica impositiva que tome el gobierno afectan directamente
al presupuesto, en tanto que el gobierno dispone de mayores recursos (o
menores, dependiendo de la naturaleza de la politica) para destinarlos al
gasto publico, sin necesidad de endeudarse con alguno de los otros sectores
de la economia.

Por otra parte, los impuestos pueden modificar el comportamiento de los
individuos. Atkinson y Stiglitz (1980)[1| proponen un modelo en el cual la
existencia de impuestos y el hecho de permitir la deduccion de los intereses
sobre los pasivos contratados incrementan los porcentajes de deuda contrata-
da por las empresas respecto del capital, debido a que disminuye el pasivo
por impuestos que enfrenta la entidad (atin cuando sabemos por las proposi-
ciones de Miller y Modigliani que mientras la suma de pasivo y capital de
una empresa no varie, el valor de la misma tampoco lo hara). Es decir, los
cambios en la politica impositiva del Estado traen cambios en las decisiones
de inversion de los agentes (en este caso via riesgo contratado), asi como en
la eleccion de las fuentes de financiamiento de sus proyectos.

industrias que no eran rentables, y por lo tanto atractivas para la inversion privada, en
la actualidad se observa que el papel del Estado en la produccién no se limita a estos
rubros: los particulares han obtenido concesiones que, bajo nuevas condiciones competiti-
vas, pueden ser explotadas con alta rentabilidad.

2Sobre todo en los sistemas en que existen criterios de progresividad, porque asi se
afectan en menor medida los intereses del grupo al que se desea beneficiar.
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En resumen, los impuestos son una obligacion que el Estado impone a los
agentes econdmicos, buscando en primera instancia financiar una parte de
los gastos piblicos, pero como toda herramienta de politica macroeconémica
también se utilizan con fines redistributivos del ingreso, tratando de impulsar
a ciertos sectores a cambio de limitar el desarrollo excesivo de otros, modifi-

cando el patron de crecimiento de la economia mediante el apoyo de ciertas
actividades >.

2.2 Primeras propuestas

La teoria de la imposicion 6ptima hace referencia a la implantaciéon de un
impuesto sobre los activos de los agentes econémicos como medida que in-
crementa la recaudacion, asi como cuando los métodos tradicionales de im-
puestos sobre el ingreso no funcionan bien debido a los efectos distorsionantes
de la inflacion. También hay que considerar el efecto que traen consigo las
disposiciones de la legislacion respecto del impuesto al ingreso, puesto que
es comun que las pérdidas de ejercicios anteriores reconocidas por la legis-
lacién sean deducibles en un periodo considerable de tiempo (por ejemplo, en
México la Ley del ISR permite a las empresas restar, para efectos de calculo
de sus pagos provisionales y de la declaracion anual, las pérdidas fiscales pen-
dientes de amortizar hasta en los cinco ejercicios siguientes, extendiéndose
este plazo hasta diez afos en los términos previstos en el articulo 55 de la
Ley); en estos casos, los impuestos que gravan los activos brutos o netos de
los contribuyentes aseguran un flujo continuo de recursos al erario publico
y disminuyen la evasion producida por la constante declaracion de pérdidas
operativas por parte de los contribuyentes.

A pesar de que existen algunos indicios de que se consideraron impuestos
sobre el valor que tienen los activos de los agentes econémicos en lugar de
los ingresos que estos producen, se considera al italiano Luigi Einaudi, go-
bernador del Banco Central Italiano, como el precursor moderno de los im-
puestos quer no se basan en el ingreso corriente de los agentes, sino en un
impuesto que tomase como base gravable al ingreso promedio de un agente
economico representativo en todos los aspectos relacionados con su entorno
economico (tecnologia, riesgo, etc.). Einaudi (1959) argumentaba que un
impuesto que siguiese estos lineamientos incentivaria la produccion y con-

3Como en el caso de Estados Unidos, donde industrias como la extractiva y la ganadera
reciben deducciones especiales que aumentan su rentabilidad.

9



tribuiria al crecimiento, puesto que aquellos contribuyentes que obtuvieran
ingresos por encima del promedio enfrentarian una tasa marginal de cero
para los ingresos superiores a la media. Adicionalmente, la base gravable co-
rrespondiente al ingreso promedio representaba una alternativa interesante
para determinar presuntivamente el ingreso de los italianos.

Posteriormente, Maurice Allais (1977) propone un impuesto sobre los ac-
tivos fisicos que reemplazaria a los sistemas de impuestos sobre el ingreso
conocidos hasta entonces. En este esquema los contribuyentes presentarian
una declaracion anual que contendria los valores estimados de sus activos,
acompanada del pago del 2% del monto total de éstos. Las autoridades
fiscales podrian publicar las listas con todos los activos declarados, y ten-
drian el derecho a comprar al precio declarado todos aquellos activos que se
considerasen subvaluados (creando incentivos a que los agentes declarasen el
verdadero valor de sus activos).

Allais argumentaba que este sistema eliminaria la evasion fiscal casi en su
totalidad, estimulando la inversion y reduciendo el trabajo de las autoridades
fiscales a comprobar la declaracion efectiva de todos los activos que fuesen
sujeto del impuesto. Aunque las principales caracteristicas de este modelo
fueron retomadas por los gobiernos de Argentina y México en los noventas,
nunca se eliminaron los gravamenes existentes sobre el ingreso corriente de
los agentes, limitandose el impuesto al activo a ser un complemento de aquel.

2.3 Modelos de imposicion presuntiva

Tanzi y Sadka (1992)[16| proponen un modelo de imposicién presuntiva en el
cual cada agente posee una dotacion de un bien productivo o de un servicio, lo
que le genera un beneficio que no corresponde al mercado. El ocio también es
considerado como un bien dentro de la funcion de utilidad de los individuos,
lo cual conlleva a la desutilidad que experimentan cuando se ven obligados
a aplicar una cantidad de esfuerzo a la dotacion para poder producir bienes
comerciables en los mercados. Estos modelos son aplicados en paises donde
es dificil gravar el ingreso real de los contribuyentes, por lo que se utiliza
como base del impuesto alguna cantidad que pueda ser representativa del
ingreso de los contribuyentes (permitiendo a las autoridades recaudatorias
inferir el ingreso real de los individuos) y que los sujetos individuales no sean

capaces de alterar por si mismos al efectuar sus declaraciones de impuestos
sobre el ingreso.
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Si denotamos al consumo del bien comerciable como z y el esfuerzo como
y, entonces podemos decir que la utilidad u es una funcion v = u(z,y),
donde u, > 0, u, < 0. Supongamos ademas que el individuo que realiza
un esfuerzo promedio obtiene un ingreso de su dotacién igual a n (a esto lo
denominaremos nivel promedio de ingreso). Normalizando el nivel de ingreso
supondremos que el esfuerzo promedio es igual a uno, por lo que el ingreso =
del periodo de un agente esta dado por:

2=y (2.2)

La restriccion presupuestal que los agentes enfrentan nos dice que el ma-
ximo consumo del que pueden gozar en un periodo es igual a su ingreso neto,
es decir después de haberse pagado un monto 7' de impuestos:

z=z-T=yn-T (2.3)

Ahora supongamos que el gobierno puede elegir entre dos tipos de sis-
temas impositivos: en el primero, el impuesto T4 es funcion del ingreso
z, mientras que en el segundo se calcula el impuesto T sobre el ingreso
promedio n, lo que puede expresarse como:

T = Tu(2) (2.4)

T = Tn(n) (2.5)

Con ello, se obtiene el resultado perseguido por Einaudi: el individuo que
obtiene ingresos por encima del promedio de la economia enfrenta una tasa
marginal de impuestos sobre los ingresos excedentes de cero, con lo que puede
afirmarse que los esfuerzos adicionales sobre el promedio no incrementan el
pasivo de impuestos a cargo de un agente.

Si consideramos a la imposicion sobre ingresos promedio como una forma
de imposicion presuntiva, podemos afirmar que como el ingreso promedio
estda dado para los agentes (con ello suponemos que la aportacion que cada
uno de ellos puede hacer es demasiado pequena en relacion al total, por lo
que no pueden modificar el promedio por si mismos) la base para el impuesto
sobre el ingreso promedio esta fija y por ello no depende del comportamien-
to individual (en ese sentido este impuesto equivale a uno de suma fija).
Ademas, podemos agregar que este impuesto no crea modificaciéon alguna en
la tasa marginal de sustitucion entre el ingreso z y el ocio y, ni tampoco en
la productividad marginal del esfuerzo n.
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El impuesto al ingreso corriente afecta los incentivos sobre el esfuerzo,
por lo que algunos autores sugieren que este impuesto tiene efectos negativos
sobre el esfuerzo empleado por los agentes. También se sugiere que el con-
sumo no es por si mismo un indicador completo de la utilidad del individuo,
por lo que podemos tener el resultado de que un impuesto 6éptimo sobre el
ingreso corriente no es necesariamente progresivo, es decir T4(z) no se in-
crementa linealmente cuando lo hace z. A diferencia del impuesto anterior,
el impuesto al ingreso promedio Tx(n) si es progresivo respecto al ingreso
promedio (porque no desincentiva el esfuerzo).

2.4 Modelos simplificados de evasion fiscal

La imposicion presuntiva es una solucion que se utiliza cuando existe evasion
por parte de los sujetos de algin impuesto: en esta seccion se ilustrara, de
manera simplificada, el problema de la evasion y las alternativas que pueden
considerar las autoridades fiscales para limitarla, o al menos acotarla.

Erbas|7| hace referencia al modelo de evasién al impuesto sobre el ingreso
desarrollado por Allingham y Sadmo (1972), en el cual el ingreso constante
del contribuyente promedio es y, la tasa de impuesto es 7, la tasa de multa
sobre los impuestos evadidos es z > 1, y la probabilidad = de que la evasion
sea descubierta esta entre 0 < nm < 1/z. El contribuyente evade una pro-
porciéon a de su ingreso, por lo que con una probabilidad (1 — 7) su ingreso
neto es de (1 — a7)y. Por el contrario, si el agente es descubierto tratando
de defraudar al fisco (con probabilidad 7 ) estara obligado a pagar una multa
que es un miiltiplo del impuesto evadido, de la forma 2(1 — «)7y. Por ello,
su ingreso neto es igual a (1 — a7 — (1 — a)z7)y.

Suponiendo que el contribuyente es averso al riesgo, la funcion de utilidad
U(y) debe cumplir que /' > 0, [/" < 0, y su funcion de utilidad esperada es:

EU(y)=0-=-m)U[1-ar)y] +#x(U]|(1-ar — (1 —a)z7)y]) (2.6)

El contribuyente maximizara (2.6) respecto a . Se puede demostrar que
cada agente elegira un o* tal que da*/dn > 0, es decir que se declarara una
proporcion mayor del impuesto real cuanto mas elevada sea la probabilidad
de que se descubra la evasion. Con ello, el valor esperado del pasivo por
impuestos y el valor esperado de su ingreso son, respectivamente:
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E(T(y)) = (a*+ (1 —a*)w2)Ty (2.7)
E(y)=Q0-m)Q-a'r)y+n[(1-a’r)=(1-a*)z7)ly =y — E(t(y)) (2.8)

Existe un nivel de ingreso en el cual el contribuyente se encuentra in-
diferente entre recibir ¥y F(y), donde y° < E(y), es decir que se encuentra
dispuesto a pagar una prima por riesgo R = E(y) — y° para evitarlo, lo que
abre a las autoridades recaudatorias la posibilidad de cobrarle un impuesto
presuntivo TP € |E(T), E(T) + R]. Esto llevaria a la conclusién de que
la imposicion presuntiva eleva la recaudacion, pero no se ha considerado la
exactitud de la estimacion por parte de las autoridades de R.

Otro factor que las autoridades deben considerar es el de los costos C'(7)
asociados al esfuerzo recaudatorio, donde C’ > 0 (la probabilidad de des-
cubrir la evasion se incrementa con el esfuerzo de las autoridades). Definien-
do la recaudacion neta como E(T)" = E(T) — E|C(n)], se puede concluir
que las autoridades, ain sin saber nada certero sobre R, solamente acep-
taran un impuesto presuntivo T € |E(T)", E(T)], con lo que se concluye
que tanto las autoridades como los contribuyentes se encuentran mejor bajo
la imposicién presuntiva que bajo la tradicional.

2.5 Analisis teodrico de los impuestos al activo
de las empresas

Tanzi y Sadka® postulan que los impuestos a los activos de las empresas sur-
gen como consecuencia de las fallas de los sistemas de impuestos tradicionales
sobre el ingreso, ademas de que hacen referencia al problema de la asignacion
del capital a usos ineficientes en las economias en desarrollo, por lo que los
impuestos sobre el valor de los activos de los agentes econémicos han sido
adicionados a los regimenes tributarios como una forma de imposicion pre-
suntiva (bajo el supuesto de que los activos brutos de los agentes son una
buena medida de los ingresos promedio que pueden alcanzar), orientando
al capital de la economia hacia sus usos mas eficientes (porque desincenti-
va la capitalizacion por encima de niveles operativos éptimos) y gravando
la riqueza real de los agentes mas alla de las pérdidas o bajas ganancias
contables que declaren para efectos de impuesto sobre la renta.

40p. cit., pag 8.
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Para determinar la base del impuesto, es necesario determinar qué activos
estaran contenidos en ella y la forma en que se habran de valuar. Para cumplir
con el primer punto, es necesario tomar en cuenta consideraciones practicas:
debe evitarse la doble tributacion para el caso de las corporaciones cuyas
subsidiarias son sujetos del impuesto (la legislaciéon mexicana ha previsto la
mecanica que debe seguirse en el art. 13 de la Ley del IMPAC). Tanzi y
Sadka proponen incluir los activos fijos dentro de la base y excluir los activos
circulantes, bajo el argumento de que los consideran no inherentes al proceso
productivo y por lo tanto no son parte integral de la verdadera naturaleza
economica de la empresa. Se propone la inclusion de los activos intangibles,
en algunos casos, porque los consideran parte del éxito (o fracaso) econémico
de la empresa. Su valuacion debe considerar problemas como la inflacién, el
desgaste que experimentan con el paso del tiempo y el periodo en que han
sido propiedad del sujeto del impuesto.

Para efectos de calcular la tasa a la que seran gravados los activos, se ha
discutido la posibilidad de emplear como base del impuesto a los activos netos
(es decir, activos brutos menos los pasivos) en lugar de los activos brutos de
la empresa, lo que afecta directamente a la tasa que se empleara. Por razones
practicas, Tanzi y Sadka prefieren una tasa menor sobre activos brutos que
una tasa mayor sobre activos netos, aunque esto implicaria suponer que los
agentes poseen razones deuda-capital similares y por lo tanto tienen un costo
de financiamiento similar. Si la tasa esperada de rendimiento sobre el capital
es de p y la tasa real de interés resulta ser r, entonces el beneficio presuntivo
que puede tener la empresa es de p —r por unidad de valor de activos brutos.

Si la tasa corporativa de impuestos es 7, entonces la tasa de impuesto sobre
los activos seria de:

t=1(p—r) (2.9)

Para que p y r sean las mismas para todos los sectores de la economia,
es necesario que los recursos se hayan asignado eficientemente. La tasa del
impuesto debe ser igual para todos los agentes en la economia, con el fin
de mantener la eficiencia entre industrias y entre empresas. De ser nece-
sarias, pueden introducirse pequenas variaciones entre las industrias siempre
y cuando sean eliminadas gradualmente en el largo plazo.
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2.6 Ejemplos de impuestos minimos en otros
paises

2.6.1 El caso de Estados Unidos

En los Estados Unidos existe un Impuesto Minimo Alternativo (IMA) que
equivale al IMPAC en México, en tanto que garantiza un ingreso minimo al
fisco por concepto de impuesto sobre la riqueza. Este impuesto es aplicable
tanto a personas fisicas como morales, y su base se calcula adicionando a
la utilidad gravable del impuesto sobre el ingreso los diversos tratamientos
preferenciales que estan previstos en la legislacién norteamericana (deprecia-
ciones aceleradas, exenciones particulares a sectores econoémicos especificos,
etc.). Se permite restar las pérdidas fiscales de la base de ISR, hasta por un
90% de la base del IMA. Al igual que en el caso de México, los contribuyentes
deben determinar su impuesto a cargo de acuerdo a cada una de las dos bases
v pagar el que resulte mayor.

La tasa de IMA correspondiente a la base mencionada en el parrafo an-
terior es de 20% para sociedades, y se reduce con la diferencia entre 40,000
dolares y el 25% de la base del IMA que exceda de 150,000 délares. Para
personas fisicas, la tasa del impuesto se encuentra entre 26 y 28%. De ma-
nera similar a los procedimientos previstos en México, los contribuyentes
que pagan IMA pueden acreditarlo contra el ISR que se cause en ejercicios
posteriores, aunque no se permite ningin ajuste inflacionario®.

Las principales diferencias entre el IMA y el IMPAC radican en la estruc-
tura del sistema fiscal que existe en ambos paises: en Estados Unidos existen
reglas que han distorsionado la aplicacion del ISR a lo largo de la economia
mediante los beneficios fiscales otorgados a sectores en particular, lo que ha
provocado que el ISR se convierta en parte de las negociaciones politicas en
periodos de elecciones. Por ello, el IMA se convirtioé en la alternativa que ase-
guraba al fisco un pago minimo a pesar de que existiesen beneficios dirigidos
a ciertos contribuyentes en particular (puesto que su base no los contempla)

>Esto hace congruencia entre la normatividad contable y la fiscal que existe en ambos
paises: mientras que en México las empresas deben reflejar el efecto de la inflacion sobre su
informaciéon financiera de acuerdo al Boletin B-10 del Instituto Mexicano de Contadores
Piblicos (IMCP), en Estados Unidos la informacién financiera se presenta a valor histérico
debido a que la inflacién anual (entre 2.7 y 9.6% en el lapso de 1981 a 1989, de acuerdo con
datos del Fondo Monetario Internacional) no distorsiona significativamente los distintos
componentes de la informacién financiera, ni los valores realtivos que guarden entre ellas.
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y restituyendo en parte las inequidades generadas por la aplicacion de los
beneficios diferenciados.

En el caso de México no se podia partir de la base de ISR para calcular
la base del impuesto minimo, porque las empresas incrementarian sus es-
fuerzos para evitar (cuando no evadir) impuestos gracias a los esquemas de
planeacion fiscal. Mas que por consideraciones de eficiencia, el IMPAC obe-
dece al objetivo de establecer un piso a la evasion que se venia dando por parte
de los contribuyentes del ISR®, evitando las manipulaciones de los registros
contables y penalizando las inversiones no productivas de los contribuyentes
con tasas marginales de una t excesivas para activos con rendimientos inexis-
tentes o por debajo de la p prevista en la Ley. De acuerdo con los argumentos
que ofrecen las autoridades hacendarias mexicanas’, con la existencia de este
impuesto minimo sobre la riqueza se podria decir que el sistema fiscal me-
xicano se encuentra a un nivel competitivo frente a la globalizacion de los
mercados, con la ventaja adicional para las empresas que operan en México
de que no existen impuestos sobre el ingreso en los ambitos local y estatal.
Sin embargo, la existencia de un impuesto complementario al ISR (con las
caracteristicas descritas a lo largo de este capitulo y del siguiente) hace evi-
dente el alto grado de evasion que sufre la SHCP por concepto de impuestos
directos, lo cual puede ser una consecuencia de la complejidad de las leyes fis-
cales mexicanas y de la ineficiencia de las revisiones efectuadas por la propia
Secretaria (en cuanto a como y a quién revisar).

2.6.2 Un ejemplo en Latinoamérica: Argentina

En marzo de 1991 y como resultado de la crisis hiperinflacionaria de finales de
los anos ochentas, el gobierno argentino puso en practica el llamado Plan de
Convertibilidad, que buscaba, como objetivos de politica econémica, nivelar
las finanzas piblicas en base a la depuracion de los procesos recaudatorios y a
una evaluacion mas profunda de los criterios de asignacion del gasto piblico.
A grandes rasgos, el éxito reflejado en el incremento recaudatorio se debié6 a la
ampliacion de las diversas bases gravables y a la limitacion en las exenciones
correspondientes a dichas bases: todo este proceso se construyé alrededor

SDebido a que la movilidad de capital fisico de una industria a otra no es tan rapida,
y a veces ni siquiera es factible sin pagar altos costos de transformacion, la reasignacion
eficiente de capitales hacia areas mas rentables no es una consecuencia de la imposicién
del IMPAC, al menos a corto plazo.

"Representadas por Mario Budebo[3], en su calidad de funcionario de la SHCP.
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del Impuesto al Valor Agregado (IVA), centro neuralgico de la recaudacién
tributaria argentina®.

Como resultado del apoyo desmedido al IVA, el sistema de imposiciéon
directa no recibié reformas pensadas en sus bases gravables y en su pro-
cedimiento recaudatorio, salvo aquellas que eran aplicables al sistema fiscal
en su conjunto (modernizacién de los procesos administrativos, campanas
de concientizacion fiscal, etc.). Una excepcion a esta regla la constituyo el
Impuesto Sobre los Activos de las Empresas (IMSAE), el cual sustituyo al
Impuesto Sobre los Capitales Netos de las Empresas durante 1990. Este im-
puesto gravaba inicialmente los activos de las empresas con una tasa del 1%
y su pago se consideraba a cuenta del Impuesto Sobre las Ganancias (ISG,
equivalente al ISR mexicano), pero en el mes de febrero de 1991 su tasa se
increment6 a un 2% y se invirti6 el sistema de acreditamiento: ahora el ISG
seria acreditable contra el IMSAE, y de existir un monto por acreditar de
ISG mayor que el IMSAE causado, el fisco argentino no generara saldo a
favor ni permitira su devolucion o compensacion.

A pesar de que reflejaba las tendencias del momento en las finanzas
publicas latinoamericanas (dado que ya existia el IMPAC en México y que
otros paises estaban considerando establecer impuestos de caracteristicas si-
milares), los pobres resultados obtenidos a partir de su implantacién (su
recaudacion fue del orden del 0.23% del PIB) provocaron que el gobierno
hiciera exenciones de importancia hacia ciertos sectores de la economia (de
forma similar al caso norteamericano estudiado con anterioridad) y se planted
su derogacion para el afio de 1995 (con lo que se le asimilaba, de alguna for-
ma, a los impuestos de emergencia que integraban la politica fiscal del Plan

de Convertibilidad).

8De acuerdo con Duran y Gémez Sabaini [6], 1a importancia del IVA dentro de la re-
caudacién total pasé de ser de 15.4% en el periodo 1985-1990 a un 35.9% en 1992.
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Capitulo 3

El Impuesto al Activo como
complemento al Impuesto

Sobre la Renta: el caso de
México

En este capitulo se tratara de analizar, en el contexto mexicano de la Ley del
IMPAC, los modelos tedricos expuestos en el capitulo anterior. En primer lu-
gar, se dara un panorama general de las condiciones econémicas existentes en
México en los anos anteriores a la implantacion del IMPAC. Posteriormente,
se comentaran las principales reformas a la Ley del ISR y se compararan
con las disposiciones contenidas en la Ley del IMPAC, considerando el fun-
cionamiento complementario de éste con aquél. Finalmente, con base en los
modelos teoricos descritos a lo largo del capitulo anterior, se buscara analizar
el funcionamiento del IMPAC a través de los efectos producidos para el sector
gubernamental y para las empresas que son causantes de este impuesto.
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3.1 El entorno econémico antes y durante las
reformas a las leyes fiscales

Para cada uno de los afios del periodo 1983-1988 !, la inflacién anual fue,
de acuerdo con cifras oficiales® de 80.76% durante 1983, 59.16% para 1984,
63.74% en 1985, 105.74% en 1986 y 159.16% en 1987. Esto trajo consigo
todos los costos que implica un periodo de alta inflaciéon, como por ejemplo
cambios en los precios relativos de los distintos bienes en la economia, altas
tasas nominales de interés que muchas veces resultaron (sobre todo en 1986
y 1987) en tasas reales negativas, etc.

Como ya fue comentado en la seccion anterior, era necesario poner un
freno a la evasion fiscal que se venia dando como consecuencia de la continua
declaracion de pérdidas fiscales por parte de los contribuyentes. Por ello,
la SHCP modernizé sus procedimientos: los sistemas de control sobre los
datos entregados por los contribuyentes se modernizaron, se establecieron
requisitos para las deducciones fiscales que presentaban incentivos para que
los contribuyentes hicieran negocios solamente con agentes econéomicos que
también se encontraran debidamente registrados ante la SHCP?, tomando
como ejemplo lo establecido en el art. 29 del CFF:

“Cuando las leyes fiscales establezcan la obligacion de expedir
comprobantes por las actividades que se realicen. .. deberan ser
impresos en los establecimientos que autorice la Secretaria de
Hacienda y Credito Piublico que cumplan con los requisitos que
al efecto se establezcan. . .las personas que tengan establecimien-

tos de este tipo deberan proporcionar a la SHCP la informacion
relativa a sus clientes...”

También se crearon métodos para mejorar el control del fisco sobre los
contribuyentes, como el dictamen para efectos fiscales: a grandes rasgos, este

'Correspondientes al sexenio en que el licenciado Miguel de la Madrid fue presidente
de México.

2En base a los Indices Nacionales de Precios al Consumidor (INPC) elaborados por el
Banco de México: la inflacién anual se obtuvo comparando indices de diciembre del afo
anterior contra diciembre del ano en cuestiéon.

3Los métodos usados por la SHCP para llevar a cabo el cumplimiento de estas disposi-
ciones, particularmente en lo referente a las visitas domiciliarias y a las penas por delitos
relacionados con infracciones fiscales, despertaron un malestar dentro del sector privado,

al grado de que se llegé a acusar a los nuevos ordenamientos de autorizar un “terrorismo
fiscal”.
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requisito obligatorio (establecido por el art. 32-A del CFF) para las personas
morales y las personas fisicas que realicen actividades empresariales y obten-
gan ingresos superiores a $7,554,000 o posean activos para efectos de la Ley
del IMPAC que excedan a $15,107,000 aumenta el control de las autoridades
fiscales en el sentido de que se pide desglosar (por ejemplo) muchas de las
bases de computo para los diversos impuestos por salarios (se relacionan las
bases gravables para el ISR, para el Seguro Social, para el 2% sobre nominas
y el 1% sobre remuneraciones pagadas, aiin cuando este iltimo impuesto ya
no existe en la actualidad), se piden los datos de las importaciones de activos
fijos efectuadas por los contribuyentes (con el fin de verificar las actividades
de los agentes aduanales y las retenciones por concepto de IVA que deben
efectuar estos tltimos), etc.

Finalmente, otro ejemplo de los mecanismos creados para controlar las
actividades de los contribuyentes fue la declaracion informativa sobre los
cincuenta principales clientes y proveedores, ademas del monto de las tran-
sacciones efectuadas con cada uno de ellos, prevista en el art. 58 fracc. X
de la Ley del ISR, lo que facilita la labor del fisco para “cruzar” los datos

obtenidos por ambas fuentes e investigar cualquier discrepancia entre ambas
declaraciones.

3.2 Los cambios en el Impuesto Sobre la Renta

Con el fin de evitar los problemas que suelen traer consigo los sistemas tradi-
cionales de impuestos sobre el ingreso en entornos inflacionarios, el gobierno
mexicano reformoé la Ley del Impuesto Sobre la Renta para el ano de 1987.
La base nueva (como se le llamé al nuevo régimen de tributacion) difiere de la
tradicional en que agrega a los datos contables historicos, que eran requeridos
por las autoridades fiscales para el computo de los impuestos adeudados, los
efectos de la inflacion sobre ciertas partidas, con el fin de reflejar los valores
reales de éstas. Por ejemplo, las partidas de intereses se modificaron (art. 7,
7-A y 7-B de la Ley del ISR) para que se reflejaran las ganancias o pérdidas de
mantener activos y pasivos monetarios por encima de la inflacion, dando lu-
gar a conceptos como los intereses acumulables o pérdidas inflacionarias (los
primeros se obtienen cuando los intereses ganados son mayores a la pérdida
de poder adquisitivo medida por el indice Nacional de Precios al Consumi-
dor en los saldos promedio de los activos financieros, y las segundas cuando
sucede lo contrario: las diferencias entre aplicar la base tradicional y la nueva
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podian ser considerables, puesto que en 1987 se alcanzaron inflaciones cer-
canas al 160%). Adicionalmente, es necesario hacer notar que la tasa de ISR
que se aplicaba a la base nueva era de 35% (34% a partir de la reforma del
3 de diciembre de 1993), mientras que el impuesto sobre la base tradicional
era de 42%.

Como ya se menciondé anteriormente, la politica impositiva de un go-
bierno representa una herramienta de politica econémica para incrementar
la eficiencia de la economia. Con este objetivo, el Capitulo 11 del Titulo Il de
la Ley del ISR (referente a las deducciones) fue modificada sustancialmente:
por ejemplo, el art. 24 de la Ley habla de los requisitos que deben cumplir
las deducciones, los cuales son, entre otros:

e “Que sean estrictamente indispensables para los fines de la actividad
del contribuyente, salvo que se trate de donatwvos. .. "(fracc. 1).

o “Que se cumplan las obligaciones establecidas en esta Ley en materia
de retencion e impuestos a cargo de terceros. .. "(fracc. V).

e “Que al realizar las operaciones correspondientes. . . se reunan los requi-
sitos que para cada deduccion en particular establece esta Ley. .. "(fracc.
XXII, relativa a los comprobantes con requisitos fiscales).

Acompanando a estas modificaciones, el art. 25 establece aquellos con-
ceptos que no son deducibles o que tienen que cumplir con ciertas limitantes
para que lo sean: por ejemplo, las comidas, los gastos de viajes y los gastos de
representacion (frace. V, VI y XXI), los gastos en inversiones no deducibles
(fracc. 11), las pérdidas por fusién o liquidacién de sociedades (fracc. XVII),
etc. Cabe senalar que los sectores directamente afectados por estas disposi-
ciones (los restauranteros) se han quejado de que sus ingresos (y por lo tanto
la base gravable sobre la cual pagan ellos mismos sus impuestos) han dis-
minuido sensiblemente desde que entraron en vigor estas nuevas reglas.

Por lo que respecta a la valuacion de los activos fijos, la nueva legislacion
permitio incluir los efectos de la inflacién sobre las deducciones relacionadas
con ellos (capitulo II, seccion I1I de la Ley del ISR), pero tratando de reflejar
montos de inflaciéon promedio (solamente se permite reconocer inflaciones por
periodos de tiempo menores a los correspondientes a cada pago). Respecto a
los automoviles y con el fin de terminar con la practica adoptada en muchas
empresas de otorgar automoviles de lujo a sus funcionarios recuperando el
costo de los mismos via las deducciones fiscales, el segundo parrafo de la
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fraccion II del articulo 46 define el concepto de “automovil utilitario”, que
incluye lo siguiente:

“Para efectos de esta fraccion, son automouwiles utilitarios aque-
llos vehiculos que se destinen exclusivamente al transporte de bie-
nes o prestacion de servicios relacionados con la actividad del
contribuyente, que no se encuentren asignados a una persona en
particular. . . debiendo tener todas las unidades un mismo color
distintivo y ostentar en ambas puertas delanteras el emblema o
logotipo del contribuyente. . . de un color distinto y contrastante al
del color del automovil”

La legislacion delimitaba originalmente, en 1992, que las inversiones en
automoviles utilitarios serian deducibles hasta por sesenta millones de pesos
(de aquel entonces); sin embargo, en la actualidad se puede deducir hasta
el 71% de las inversiones en automoviles sin mayores requisitos, siempre y
cuando no excedan de $224,000.

Finalmente, la ultima de las modificaciones importantes a la Ley del ISR
se refiere a los impuestos relacionados con los dividendos que otorgan las per-
sonas morales a sus accionistas. De acuerdo con el Capitulo VII del Titulo
IV de la Ley del ISR, se considera que los dividendos que provengan de la
cuenta de utilidad fiscal neta (CUFIN) no pagaran impuestos, bajo la logica
de que provienen de utilidades que ya lo hicieron en su momento. Por el
contrario, los dividendos que la persona moral entregue a sus accionistas y
que no provengan de la CUFIN, deberan ser sujetos al procedimiento que los
contadores publicos especializados en impuestos denominan “piramidacion”,
que consiste en que si la empresa desea entregar un dividendo libre de im-
puestos y que no provenga de CUFIN a sus socios, debera considerarse que
entrega un dividendo 51.5% mas grande que si formara parte de utilidades
netas de impuestos (puesto que el dividendo entregado debe representar el
66% del dividendo total, es decir debe ser neto de impuestos).

De acuerdo con Gil Diaz[9|, estas reformas son la continuacion légica de
los criterios fiscales implementados durante la primera mitad de la década
de los ochentas (1983-1988): de la revision e integracion de algunos elemen-
tos inflacionarios (como la valuacién de los inventarios a “lltimas entradas,
primeras salidas”) a las diversas disposiciones que conforman la imposicion
directa (ISR) e indirecta (IVA, IEPS, etc.), se pasé a un periodo de refor-
mas en que se busco recuperar la capacidad recaudatoria de las autoridades
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fiscales, asi como condiciones financieras y de operacion para las empresas.
Entre otras medidas, las de mayor importancia fueron el aumento de pagos
provisionales (sobre bases mensuales o trimestrales, dependiendo del monto
de los ingresos obtenidos el ano anterior), la incorporacién de los efectos de
la inflacién sobre la mayoria de los elementos que forman parte de los ingre-
sos acumulables y de las deducciones autorizadas (de las cuales algunas ya
fueron descritas con anterioridad en esta seccion) y la deduccion inmediata
de inversiones que se realicen fuera de la ciudad de México, Guadalajara y
Monterrey? (considerando el descuento de los flujos a los periodos previstos
en la legislacién a una tasa de 7.5%°).

Gil Diaz hace referencia a otras reformas que se hicieron gracias a la
consolidacion del sistema fiscal mexicano: disminuyeron las tasas de algunos
impuestos (las tasas de ISR bajaron de 42 a 35% para personas morales, y la
maxima para personas fisicas cayé de 60.5 a 35%) y la base gravable de otros
(en el caso del ISR, se dice que su base disminuyé en 21% al instaurarse la
base nueva), aumentaron el universo de contribuyentes (excepto por el ano
1995, donde la crisis eliminé a miles de ellos via despidos y quiebras: véase
cuadro (3.1)%), el mimero de revisiones y la efectividad de éstas’, se ajustaron
las tablas que contienen las tarifas para calcular el ISR que pagan las personas
fisicas (de acuerdo a la inflacion trimestral) y se realizaron tratados con otros

paises (Estados Unidos, Canada y Francia, entre otros) para evitar la doble
tributacion.

3.3 EIl Impuesto al Activo

En el inciso anterior se hizo énfasis en las modificaciones al Impuesto sobre
la Renta, con el fin de entender mejor las disposiciones relativas al Impuesto
al Activo. De hecho, una gran cantidad de elementos de célculo para la base

4Recientemente, la legislacién ha previsto la posibilidad de que se efectiien estas deduc-
ciones en las ciudades mencionadas y sus areas de influencia, si se cumplen los requisitos
respecto de los ingresos y de la base del IMPAC que establece el art. 55 de la Ley del ISR.

SEsta tasa bajé al 5% en la que Gil Diaz define como la siguiente etapa de reformas:
1989-1992.

SIncluye a las personas fisicas.

"De acuerdo con Moreno y Budebo[10], el porcentaje de revisiones en las que se deter-
minaba un saldo a favor del fisco se elevé de 38% en 1988 a 90% en 1991.
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Cuadro 3.1: Universo de contribuyentes activos: cifras en millones.
Fuente: Direccion General de Politica de Ingresos
y Finanzas Internacionales, SHCP.

Ano Contribuyentes Variacion

1988 1.76 N/A

1989 1.93 9.65%
1990 3.08 59.55%
1991 3.37 9.64%
1992 4.81 42.61%
1993 5.42 12.65%
1994 5.65 4.16%
1995 5.44 -3.67%

del IMPAC vienen directamente de las reglas establecidas para la deduccion
y actualizacion de las diversas clases de activos para efectos de ISR. Ademas,
de acuerdo a la estructura de la legislacion fiscal mexicana, el IMPAC es un
impuesto sobre la renta minimo que los contribuyentes deben pagar en razon
al rendimiento minimo que sus activos deben ofrecer, sirviendo también como
determinacion presuntiva de ingresos de acuerdo al mismo criterio.

El IMPAC se constituyé como un impuesto minimo y complementario al
ISR, porque consiste, a grandes rasgos, en el cobro de un impuesto de 1.8%
(cuando se implemento el impuesto, en 1989, era de 2%) sobre una base gra-
vable que se obtenia restando a casi la totalidad de los activos de la empresa
algunos de los pasivos que ésta tuviese, excluyendo aquellos contratados con
el sistema financiero. La razén que impide considerar estos tltimos como
deducibles para el céalculo de la base gravable del IMPAC se encuentra en
que sus integrantes estan exentos del mismo, salvo por aquellos activos que
no sean afectos a su intermediacion financiera (adicion del 10 de mayo de
1996 al articulo 1° de la Ley del IMPAC).

i Por qué los integrantes del sistema financiero no son sujetos del IMPAC?
En primer lugar porque el objeto del impuesto es gravar los activos netos
de los particulares, y de incluirse al sistema financiero la base gravable de
los particulares disminuiria sensiblemente (al hacerse deducibles los pasivos
contratados con instituciones que a él pertenezcan). Ademas, al hacer sujetos
del IMPAC a los integrantes del sistema financiero existirian incentivos para
que los contribuyentes efectuaran operaciones de tipo “back to back” para
adquirir activos fisicos, efectuando un depdsito en la institucion financiera
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para pedirle un préstamo con posterioridad y adquirir con él el activo deseado,
resultando de la operacién que ninguno de los contratantes (particular o
intermediario financiero) tienen base gravable para efectos del IMPAC: cada
uno de ellos tiene un activo gravable y un pasivo deducible del mismo monto,
lo cual tiene un efecto neto de cero sobre la base del impuesto.

. Quiénes son los sujetos del IMPAC? El articulo 1° de la Ley correspon-
diente los enumera:

“Las personas fisicas que realicen actiidades empresariales y las
personas morales, residentes en Meérico, estan obligadas al pago
del impuesto al activo, por el activo que tengan, cualquiera que
sea su ubicacion . .. las personas distintas a las senaladas en esta
parrafo, que otorgquen el uso o goce temporal de bienes que se
utilicen en la actividad de otro contribuyente de los mencionados

en este parrafo, estan obligadas al pago del impuesto, unicamente
por esos bienes”.

La Ley del IMPAC considera que en una empresa de reciente creacion,
los activos tardan en ofrecer a sus poseedores rendimientos comparables a
los que obtienen las empresas ya establecidas de los suyos, por lo que una
empresa de nueva creaciéon debe cumplir con lo siguiente (segundo parrafo
posterior a la fraccion VI del articulo 6 de la Ley del IMPAC):

“No se pagara el impuesto por el periodo preoperativo, ni por
los ejercicios de inicio de actinidades, los dos siguientes y el de
liquidacion, salvo cuando este ultimo dure mds de dos anos...”

i, Como se determina el valor de los activos y de las deudas que forman la
base gravable para el IMPAC? En las fracciones I a IV del articulo 2 de la

Ley del IMPAC se establece la siguiente metodologia para las distintas clases
de activos:

e La base correspondiente a los activos financieros sera igual a la suma
de los promedios mensuales, dividido entre el nimero de meses en que
el contribuyente fue duernio de los activos (frace. I).

e Para los activos fijos, gastos y cargos diferidos, el calculo de su base
gravable correspondiente se hara restando al saldo pendiente por de-
ducir (o amortizar), actualizado desde la fecha de adquisicion del bien
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hasta el 1iltimo mes de la primera mitad del ejercicio en el que se de-
termina el impuesto (de acuerdo con el sugundo parrafo del art. 3 de
la Ley del IMPAC, sea el bien deducible para efectos de ISR o no), la

mitad de la deduccion anual autorizada para efectos de la Ley del ISR
(fracc. II).

e Los terrenos se actualizaran bajo la mecanica descrita en el art. 3 de
la Ley del IMPAC (enunciada en el punto anterior), dividiéndose el
resultado entre doce y multiplicandolo por el nimero de meses en que
el terreno haya sido propiedad del contribuyente (fracc. I1I).

e Los diversos tipos de inventarios en poder del contribuyente se valuaran
al promedio simple entre el valor del inventario al inicio v al final del
ejercicio, considerando que no se alteré el método de valuacion de los
inventarios (fracc. 1V).

Por su parte, el art. 5 de la Ley del IMPAC describe las deducciones
aplicables a la suma de los puntos anteriores:

“Los contribuyentes podran deducir del valor del activo en el ejer-
cicio, las deudas contratadas con empresas residentes en el pais
o con establecimientos permanentes ubicados en Meérico de resi-
dentes en el extranjero, siempre que se trate de deudas no nego-
ciables. . . no son deducibles las deudas contratadas con el sistema
financiero o con su intermediacion. ..”

Este impuesto se paga mediante pagos provisionales que vencen en la
misma fecha que los del ISR, los cuales se determinan dividiendo entre doce
el IMPAC causado durante el ejercicio inmediato anterior®, multiplicando
este monto por el nimero de meses transcurridos desde el inicio del ejercicio
hasta el mes al que corresponde el pago y acreditando los pagos provisionales
pagados en los periodos anteriores. Como el IMPAC fue concebido como un
ISR minimo, se consideran los pagos provisionales de ambos impuestos (sin
descontar de estos montos los pagos provisionales pagados en los periodos
anteriores), las leyes fiscales determinan que se pagara el que resulte mayor
de ambos (esta mecanica se encuentra descrita en el art. 7-A de la Ley del

8El impuesto se actualizara desde el {iltimo mes del peniiltimo ejercicio anterior hasta el
ultimo mes del ejercicio anterior, con el fin de considerar al monto de los pagos provisionales
como valuado a pesos de finales del ejercicio anterior.
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IMPAC), y siguiendo con esta misma idea, el art. 7-B de la Ley del IMPAC
determina las reglas a seguir cuando se comparan el ajuste del ISR a la mitad
del ejercicio (previsto en la fraccion Il del art. 12-A de la Ley del ISR y

descrito por muchos como una declaracion similar a la anual pero por los
primeros seis meses del ano).

3.4 Los efectos del Impuesto al Activo sobre
el presupuesto publico

De acuerdo con Budebo, para el ano de 1989 la disminucion de la base gra-
vable para efectos de ISR y la disminucién de sus tasas ya mencionada repre-
sentaban pérdidas de ingresos fiscales de 1% del PIB: para no poner en peligro
al plan de estabilizaciéon (conocido como Pacto de Solidaridad Economica,
establecido en su forma original desde 1988), el gobierno debia disenar un
mecanismo (el IMPAC) que hiciera pagar sus impuestos sobre la renta a to-
dos los contribuyentes que los evadian. Como el IMPAC elevo la carga fiscal
efectiva de los sectores que tenian baja participacion cuando sélo existia el
ISR, se redujeron los diferenciales fiscales a lo largo de los diversos sectores
de la economia (los que eran rentables y ya pagaban ISR por sus utilidades
no se vieron afectados por esta medida), tratandose de retomar al sistema
de precios como criterio fundamental para la asignacion de recursos en la
economia mexicana.

La introduccién del IMPAC trajo consigo un incremento de 12.6% en
términos reales para la recaudacion de impuestos sobre el ingreso (ISR mas
IMPAC), con lo que se vio mas que compensada la caida de base y tasas de
ISR referida con anterioridad. Como se puede observar en el cuadro (3.2),
en el que se expresa la recaudacion como porcentaje del PIB, la recaudacion

total se mantuvo muy por encima de los niveles existentes cuando solamente
habia ISR y no IMPAC®.

9La brusca caida de la recaudacion (como porcentaje del PIB) para 1994 y 1995 refleja
las pérdidas de las empresas como consecuencia de la crisis detonada por los acontecimien-
tos politicos que sucedieron durante 1994, y que evidenciaron la fragilidad de la economia

mexicana de fin de sexenio: muchos pagaron IMPAC en lugar de ISR, lo que hizo disminuir
drasticamente la recaudacion conjunta.
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Cuadro 3.2: Montos de recaudacion como porcentaje del PIB.
Fuente: Direccion General de Politica de Ingresos
v Finanzas Internacionales, SHCP.

Ao ISR IMPAC Total IMPAC-= ISR

1987 4.04 0 4.04 0
1988 4.74 0 4.74 0
1989 4.71  0.39 5.10 8.28%
1990 4.71  0.34 5.05 7.22%
1991 4.78 0.33 5.11 6.90%
1992 5.35  0.34 5.69 6.36%
1993 5.78  0.36 6.14 6.22%
1994 5.41  0.32 5.73 5.91%
1995 4.47  0.22 4.69 4.92%

Puede apreciarse claramente que la naturaleza principal del IMPAC es la
de controlar el funcionamiento del sistema tributario relacionado al ingreso
de los contribuyentes: en el cuadro anterior notamos que el porcentaje que
representa el IMPAC respecto del ISR recaudado va disminuyendo ano con
ano, inclusive para 1995 (ano en el cual muchas empresas experimentaron
pérdidas y pagaron IMPAC en lugar de ISR). En el cuadro (3.3) se representa
la evolucién de la recaudacion del ISR como porcentaje del PIB'?, y se observa
que ha mantenido una tendencia creciente desde la implantacion del IMPAC.

Se ha visto que el IMPAC elevé la recaudacion que percibia el sector
publico, pero jes justa la tasa de IMPAC que es aplicada a los contribuyentes?
Aqui es muy importante senalar que se entendera por justa una tasa de
IMPAC que sea proporcional a la tasa vigente de ISR, con lo que de acuerdo
a la ecuacion (2.9) obtenemos que en el periodo 1989-1993 (con una tasa de
ISR de 35%) el valor de p — r debe ser de 5.71%, mientras que para los afnos
de 1994 a 1996 (con un ISR de 34%) debe ser de 5.29%. Para estimar el valor
de r se utilizaran las tasas de los Certificados de la Tesoreria (CETES) a un
plazo de 28 dias, la cual es considerada la tasa libre de riesgo de la economia
mexicana y que nos puede proporcionar una buena aproximacion del costo

19Estos datos se refieren tinicamente a empresas: no incluyen a personas fisicas con
actividades empresariales.
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Cuadro 3.3: Recaudacion del ISR como porcentaje del PIB.
Fuente: Direccion General de Politica de Ingresos
y Finanzas Internacionales, SHCP.

Ano Recaudacion Variacion

1087 1.44 N/A

1988 2.14 48.6%
1989 2.38 11.2%
1990 2.38 0%

1991 2.43 2.1%
1992 2.74 12.8%
1993 2.94 7.2%

del capital (al menos en forma de costo de oportunidad); para estimar el
valor de p, se hara uso del Indice de Precios y Cotizaciones (IPC) de la Bolsa
Mexicana de Valores (BMV), lo que nos permite estimar el rendimiento de
los activos en forma de lo que se conoce en la teoria de las finanzas privadas
como “portafolio de mercado”: la combinaciéon de los activos existentes en
una economia que equilibra el mercado a los precios vigentes. Cabe senalar
que esta tultima aproximacion tiene sus inconvenientes: el IPC solamente
considera los activos que cotizan en la BMV, y para efectos de céalculo de la
base del IMPAC se incluyen activos de todo tipo. No obstante, dada la falta
de informacion adicional, esta estimacion proporciona una idea aproximada
del valor real que debiese de tener la tasa de IMPAC en México.

Utilizando los supuestos anteriores, se estimo una tasa real de rendimiento
de los activos mediante la siguiente formula:

1 + INFL

donde INFL es la inflacion anual calculada mediante el INPC que publica
el Banco de México, I PCprom es el promedio de los rendimientos anualiza-
dos mensuales del IPC y CETESprom €l promedio de las tasas de CETES
a 28 dias, de acuerdo con los Anuarios Bursatiles. Los resultados de este
procedimiento se encuentran en la columna TAS A de la siguiente tabla.

(3.1)

Con los resultados obtenidos en esta tabla (la columna Neto se obtuvo
multiplicando la primera por la segunda, y la columna Dif. restando las dos
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Cuadro 3.4: Comparativo entre la tasa vigente de IMPAC y la estimacion de
una tasa real (datos en porcentajes).
Fuente: Anuarios Bursatiles (cdalculo de TASA), Prontuarios Fiscales (tasas
vigentes).

Ano TASA ISR Neto IMPAC Dif.

1989 9.67 35  3.386 2 1.386

1990 -42.58 35 -14.901 2 -16.901
1991 3941 35 13.793 2 11.793
1992 -26.67 35 -9.336 2 -11.336
1993 -35.81 35 -12.533 2 -14.533

1994 -73.57 34 -25.015 1.8 -26.815
1995 -47.58 34 -16.176 1.8 -17.976
1996 -91.11 34 -30.978 1.8 -32.778

que le anteceden) se concluye que la tasa de IMPAC fue excesiva durante
casi todos los anos en que ha estado vigente este impuesto, porque excede el
gravamen que por concepto de ISR debi6é haberse aplicado al rendimiento
neto de los activos de las empresas (de hecho, en los anos en que hubo
rendimientos negativos no debié de haber impuesto a cargo).

3.5 Los efectos del Impuesto al Activo sobre
las empresas mexicanas

De acuerdo con Atkinson y Stiglitz[1], la existencia de impuestos sobre los
insumos con los que las empresas llevan a cabo sus procesos productivos altera
su comportamiento. Es necesario hacer notar que la posibilidad de que el
IMPAC afecte las decisiones de inversion de los contribuyentes es solamente
relevante cuando la empresa genere utilidades fiscales netas (para efectos de
ISR) inferiores a (tB) < 7, donde t es la tasa de IMPAC, B la base de activos
netos que se utiliza para calcular dicho impuesto y 7 la tasa de ISR!!.

Otro de los factores que permiten analizar el comportamiento de los con-
tribuyentes ante las disposiciones contenidas dentro de la Ley del IMPAC
es el hecho de que las deudas contraidas con el sistema financiero no son

""Como en la seccién 2.4 se llegé a que t = 7(p —r), entonces los ingresos fiscales que la
empresa debe obtener para pagar ISR y no IMPAC deben exceder a (p —r)B.
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restadas de los activos gravados para calcular la base del impuesto, porque
si la empresa aumenta su activo a través de pasivos contratados fuera del
sistema financiero, la base de su impuesto no se ve alterada (porque tanto los
montos acumulables de activos como las deudas que pueden ser deducidas de
ellos aumentan en la misma cantidad, ignorando el efecto de la depreciacion
en el caso de tratarse de una activo fijo o cargo diferido y los intereses a
cargo generados por el crédito). En caso contrario, si la empresa aumen-
ta sus activos en base a las aportaciones de sus accionistas o con recursos
que provengan de pasivos contratados con el sistema financiero, el impuesto
marginal que enfrenta la entidad por cada unidad monetaria de activo adi-
cional es de t. Asi pues, dentro del rango de ingresos fiscales en los cuales es
relevante considerar la posibilidad de pagar IMPAC, y considerando que los
costos de financiarse y de transaccion para las empresas no crecen significati-
vamente al contratar empréstitos con entidades fuera del sistema financiero,
seria de esperarse que éstas se alejaran del sistema financiero convencional y
que buscaran fuentes alternativas de financiamiento.

El IMPAC, ademas de ponerle un piso a la evasion fiscal al impuesto al
ingreso, trata de darle incentivos a las empresas para que orienten el capital
obtenido hacia sus usos mas rentables, evitando las estrategias que toman
algunas empresas de sobreinvertir en capital fisico para sacar del mercado a
sus competidores que dispongan de montos menores de éste. De esta forma,
puede concluirse que el IMPAC altera las decisiones de las empresas no solo
en cuanto a la forma de financiar sus activos, sino también en la eleccién de
éstos (dada la estructura de financiamiento y suponiendo que se encuentra
en el rango de ingresos que la obligan a pagar IMPAC, a la empresa le
conviene obtener activos que ofrezcan rendimientos mayores, puesto que la
tasa marginal que enfrenta por esos ingresos adicionales es de cero).

Se ha mencionado en ocasiones (sobre todo en camaras empresariales) que
el IMPAC elimina incentivos a invertir, sobre todo en aquellas actividades
que requieren periodos de recuperacion de la inversion mas largos (y que
tienen beneficios fiscales marcados en otros paises, como Estados Unidos)
del lapso de gracia previsto por la Ley del IMPAC (art. 6, ya mencionado
con anterioridad). Mas que considerar esta propuesta, se tratara de analizar
el cambio en el comportamiento de las empresas que ha traido consigo la
implantacion de este impuesto, mediante la aplicacion de un modelo sencillo

de maximizacion de utilidades que considera un régimen fiscal similar al
mexicano.
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Se considera una funcion de produccion para una empresa representativa
de la forma f(A) = A7, donde A son los activos (fisicos, financieros, intangi-
bles y cargos diferidos) que posee la empresa'®. Si se supone adicionalmente
que existen rendimientos decrecientes a escala (es decir, v € (0, 1)), entonces
f"> 0y f”" < 0. Por iltimo, la empresa se halla sujeta a un régimen de
impuesto sobre el ingreso similar al que existe en México actualmente, es
decir que paga el maximo entre un ISR corporativo a tasa 7 (sobre la base
de sus ingresos totales menos los costos incurridos en el periodo que sean
fiscalmente deducibles) o un IMPAC a tasa t (donde t corresponde a la de
la ecuacion (2.9), sobre la base de los activos totales menos las deudas no
financieras).

Desde el punto de vista del financiamiento, los activos de una empresa
provienen de tres fuentes distintas, como lo muestra la siguiente ecuacion:

A=K+ L+F (3.2)

donde K son los activos que provienen de las aportaciones de los a-
ccionistas, L son los que provienen de pasivos contratados con empresas
no pertenecientes al sistema financiero y F son aquellos activos que son
adquiridos mediante créditos contratados con instituciones financieras. Si

suponemos que la empresa es precio aceptante, la funcion de beneficios (antes
de impuestos) es de la forma:

N=pf(K+L+F)—pK - (u+r)F —rL (3.3)

donde p es el costo minimo (en forma de dividendos o de aumento en el
valor real de las acciones) que representa para la empresa el financiamiento
via capital (en cuanto al costo de oportunidad para los accionistas), r el
costo de financiarse mediante acreedores no financieros (r es la tasa libre de
riesgo, por lo que se considera también como costo de oportunidad) y r + p
el costo de financiarse mediante el sistema financiero (u representa los costos
de intermediacion que acompanan al proceso). Como p > pu +1r > r, se
pudiese pensar que a la empresa le convendria financiarse al 100% con deuda

no financiera, pero existen algunos problemas de indole practica que se lo
impiden:

2por simplicidad, se considera que existe plena sustituibilidad en la eleccién de los
activos que requiere la empresa para producir, por lo que un activo fijo tiene la misma

importancia en el proceso productivo que su equivalente en dinero, cuentas por cobrar,
etc.
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e Existen costos de bancarrota (cuya probabilidad se incre-
menta al aumentar la proporcién de pasivos respecto al ca-
pital), y a la empresa le conviene mantener el control de sus
decisiones financieras y operativas.

e Las necesidades de liquidez y la exposicion al riesgo de co-

branza limitan los montos de crédito que pueden otorgar las
empresas.

e Los intermediarios financieros (en especial los bancos, gra-
cias a sus departamentos de crédito y cobranzas especializa-
dos) pueden otorgar con mayor facilidad los créditos nece-
sarios para la operacion y crecimiento de las empresas.

De acuerdo a las caracteristicas de la industria en la que se desempena
la empresa analizada, existe una exposicion al riesgo de bancarrota que se
determina gracias a las caracteristicas tecnolégicas de los proyectos y a los
mercados de crédito disponibles. Una forma de estimar la exposicién a este
riesgo que presenta una empresa en particular es la razon de apalancamiento,
la cual se calcula de la siguiente manera:

RA=(F+L)/K (3.4)

Por su parte, el sistema de impuestos sobre el ingreso que enfrenta la
empresa (en el caso mexicano) puede ser resumido en la siguiente formula:

T = argmax {711, t(K + F)} (3.5)

Entonces, ignorando por el momento los demas impuestos a cargo de la
empresa, ésta debe maximizar L = I[1—T, sujeta a las siguientes restricciones:

F+L+K<A (3.6)
(F +L)/K < C, (3.7)
L/A< Cy (3.8)

Las constantes C'y y ("s son determinadas por las condiciones de mercado
existentes en el periodo correspondiente, y se supone que la empresa no es
lo suficientemente grande como para poder afectarlas. Para el caso que nos

interesa (el del pago del IMPAC por parte de la empresa), las condiciones de
primer orden son:
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ﬁ=PfP-(#+T)-t—A1—?=0 (3.9)
S —prk—p—t-n+ DN, (3.10)
%:m—r—,\,—%—%:o (3.11)
:—£‘1=A—K—L—F=o (3.12)
%:(;,_FKLL 0 (3.13)

g_tz 2_%=0 (3.14)

De las condiciones de primer orden obtenidas de las restricciones, se llega
a los siguientes valores:

L* = AC,
F*+K*+L*=A

F*+L*
- =0

Utilizando que f, = fx = fr = 7v(F + L + K)""!, se puede igualar (3.9)
y (3.11) para obtener que:

Pfr—(p+r)—t—-MN-P=pfi-r-N-$-%
= A =A(p+t)

Sustituyendo este valor en (3.11), se llega a esta nueva expresion:

oL A2
ﬁ—pr—T—/\l—F—p—t—O (3-15)

Igualando (3.10) con (3.15), se obtiene el valor para Ao:

pflo—rT—M-—R—p—t=pfxk—p—t—x+EFN
= p—p—r = M(EHE)

=X =(p—p—r)(%)
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Sustituyendo este valor de Ao, se llega al siguiente resultado para A;:

M=pfr—(1-K)putr)—Kp—t
> M=pfr—(p+r+t)— KX

De las restricciones (3.7) y (3.8), se obtiene que:

F* (3.16)

y sustituyendo este valor en la restriccion (3.6), se llega a que

K* = F*+AC:
— _1(71

-+ A
= K*= 1+C,

De esta forma, se llega a la conclusion de que las decisiones que la empresa
debe tomar respecto de la forma en que financia sus activos depende de las
razones de apalancamiento y liquidez (C;, y (s, respectivamente) definidas
para su industria en particular, asi como del total de activos obtenidos me-
diante los sistemas de financiamiento. Por lo que respecta a los precios
sombra del cambio en los indicadores considerados en las restricciones del
problema de maximizacion, claramente se observa que A3 es positivo (pues
A, p y t lo son por el planteamiento del problema); para el caso de A2 ocurre
lo mismo, debido a que inicialmente se plante6 que (p — u — r) > 0; el caso
de A, es el mas complejo, puesto que para que sea positivo la expresion
pfr — (p + 7 +t) — K\ debe serlo también, y en este caso los signos de
los componentes no nos ayudan a determinarlo (puesto que fr > 0 por
definicion, lo mismo que pu, r v t: K es no negativo desde el planteamiento,
y la solucion del sistema de ecuaciones arrojé que A2 > 0).

Este modelo tiene algunas limitaciones que deben comprenderse antes de
utilizarse directamente como herramienta para analizar el sistema impositi-
vo en México: en primer lugar, la hipotesis de completa flexibilidad en la
tecnologia de produccion se enfrenta con las diversas tecnologias existentes
a lo largo de la economia, en donde son necesarias proporciones minimas
de activos liquidos, fijos y diferidos (los cuales suelen tener pesos distintos
dentro de las funciones de produccion, a diferencia de el modelo previamente
expuesto). Ademas, la existencia de costos de transaccion en la economia
impide la perfecta e inmediata transformacion de los activos de las empre-
sas (de circulante a fijo o viceversa) que pudiese solucionar el problema que
representan estos montos minimos de cada tipo de activo.
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En segundo lugar, se esta considerando en el analisis una empresa que
produce un solo producto y que no tiene poder de mercado. En la economia
mexicana existen empresas que gracias a sus politicas de integracion vertical
se encuentran presentes en diferentes industrias, por lo que los valores que
les corresponden de p, 'y y Cs son el resultado de ponderaciones efectuadas
entre los valores de cada una de las industrias en las que participa, razon
por la cual puede enfrentar a sus competidores con ciertas ventajas en los
procesos de negociacion de créditos.

En tercer lugar, el modelo no considera el problema de eleccion de op-
ciones de financiamiento como una soluciéon a un problema intertemporal
(que es como las empresas lo resuelven, gracias a una planeacion financiera
que suele abarcar varios ejercicios y no sélo uno de ellos), debido a que se
hace énfasis en el hecho de que las variaciones en la forma de financiar los
activos de la empresa no es capaz de crear valor por si misma. Sin embar-
go, un enfoque multitemporal de este problema debe incluir dentro de los
activos que las empresa puede financiar al incremento en el valor de la firma
como consecuencia de las utilidades obtenidas que no fueron distribuidas a
los accionistas'®, de tal forma que el nuevo problema de maximizacién de
utilidades netas de impuesto en el tiempo i seria:

max ]L,‘ = ﬂ.- —T,'

donde TII; tiene los mismos componentes (correspondiendo al periodo i) que

(3.3), v en el cual el argumento de la funcion produccion se integra de la
siguiente forma:

A; = Ai_y + viargmax L;_,

en la cual ¥; es la proporcion de las utilidades (o pérdidas) que la empresa
utiliza para crecer en el periodo siguiente (o absorber, en el caso de las
pérdidas). De esta forma, los activos disponibles para el periodo i son iguales
a los activos disponibles en el periodo anterior i — 1 mas el cambio en el valor
de la empresa producido por los resultados obtenidos en dicho periodo'®.

'3Siempre y cuando estas utilidades no sean tan elevadas que provoquen que la empresa
tenga que pagar ISR en vez de IMPAC, de tal forma que no varie el planteamiento del
problema que se enfocé en esta seccion.

""Por simplicidad se esta considerando que la tecnologia utilizada por las empresas y
la politica impositiva del gobierno se mantienen fijas a lo largo del tiempo, por lo menos

en lo que se refiere al peso de los factores en la funcién produccién y a las bases y tasas
impositivas.
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Capitulo 4

Conclusiones

Este trabajo ha tenido como finalidad primaria el analisis de la legislacion
complementaria sobre el impuesto al ingreso que existe en México, en relacion
a los efectos economicos que trae consigo para los diversos agentes involu-
crados en su funcionamiento (empresas y gobierno), asi como los argumentos
que ambas partes sostienen para defender sus puntos de vista.

Por el lado del gobierno mexicano existen juicios a favor de que el IMPAC
se mantenga en vigor: ha contribuido a elevar la recaudacion por concepto
de ISR, poniendo un piso a la evasion fiscal que se llevaba a cabo cuando las
empresas declaraban pérdidas fiscales, y por lo tanto no pagaban impuestos
sobre el ingreso, ademas de que disminuye el valor del escenario “no declaro
ingresos” (porque se debe pagar IMPAC en lugar de no pagar) en el juego de
evasion fiscal descrito en la seccion 2.4 de esta tesis. Otro argumento que es-
grimen a su favor las autoridades fiscales para mantener este impuesto radica
en que funciona como mecanismo de determinaciéon presuntiva de ingresos
para los contribuyentes que posean montos elevados de activos: aqui entra
también el concepto de eficiencia que el impuesto debe alentar' (mediante la
reasignacion del capital hacia usos mas eficientes dentro de la economia).

Sin embargo, desde el punto de vista de los contribuyentes, este impuesto
es excesivo. Por una parte y de acuerdo con los resultados obtenidos en
la tabla 3.4, la tasa de IMPAC vigente ha sido superior (en la mayoria de
los periodos analizados) a la tasa que se obtiene mediante la formula (2.9)
propuesta por Tanzi y Sadka, sin contar los costos administrativos en los que

'Pero este es el efecto que menos parece importar a las autoridades fiscales, puesto que
no se consideran los costos de transformacién ni la dificultad de que el capital fisico pueda
ser utilizado en otros sectores de la economia.
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la empresa debe incurrir para la determinacion (mediante un procedimiento
nada sencillo, caracteristica que comparte con el ISR) de la base gravable para
efectos de IMPAC?, pudiendo elevar también los incentivos que los revisores
designados por las autoridades fiscales tengan para pactar extralegalmente
con los contribuyentes por castigos fiscales menos severos.

Si se considera el ejemplo de Argentina (cuya economia tiene algunas
condiciones similares a la mexicana), se observa que un impuesto de ca-
racteristicas similares al IMPAC mexicano no dio resultados suficientes para
motivar a los controladores de la politica econémica del pais a mantenerlo; la
estructura impositiva existente (basada en impuestos indirectos similares al
IVA mexicano) era suficiente para garantizar los niveles de recaudacion y los
limites a la evasion deseados por las autoridades. Seria interesante plantear
un sistema impositivo mexicano que se basara en el IVA: la Ley correspon-
diente podria fijar las condiciones (en cuanto a los gastos cuyo IVA fuese
acreditable para efectos fiscales) y los limites a la acreditacion (para evitar
que las empresas gastaran desmedidamente para generar saldos a favor), fa-
cilitando enormemente el calculo de los adeudos fiscales (se transforma en
un simple analisis de flujos de efectivo, similar al sistema empleado por el
Régimen Simplificado en la Seccion Segunda del Capitulo VI del Titulo IV
de la Ley del ISR) y reduciendo por ello las posibilidades de que se presenten
irregularidades en las revisiones efectuadas por las autoridades fiscales. Sin
embargo, aqui se presentan los conflictos entre los objetivos de las dependen-
cias gubernamentales: los responsables de la eficiencia en el funcionamiento
microecondomico de las empresas mexicanas, como lo es la Secretaria de Com-
ercio y Fomento Industrial (SECOFI) podrian alentar la desaparicion (o al
menos la modificacion, en términos que favoreciesen al desarrollo eficiente
de las empresas mexicanas) de este impuesto, mientras que las autoridades
encargadas de la recaudacion (la SHCP) alegaran que el presupuesto publico
se encuentra delimitado por una recaudacion minima, la cual se veria afec-
tada por la desaparicion del IMPAC. De la solucion de este conflicto podria
obtenerse una alternativa mas eficiente para el sistema de recaudacion de
impuestos en México.

2Una mayor complejidad en las reglas de determinacién para un impuesto estimula la
conducta de evasién por aquellos que sean sujetos de éste.
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Apéndice A

Valores promedio de las tasas

utilizadas para estimar la tasa
real de IMPAC

Cuadro A.1: Valores mensuales promedio del Indice de Precios y Cotizaciones
de la Bolsa Mexicana de Valores.

Fuente: Indicadores Financieros de los Anuarios Bursatiles 1989-1996.

Mes 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996

Enero 209.648 434.789 599.272 1555 1772.15 2613.47 2126.61 3006.34
Febrero 211.842 471.213 648.621 1740.38 1598.37 2743.68 1815.67 2968.07
Marzo 216.962 480.543 736.924 1831.78 1668.09 2488.9 1629.41 2923.95
Abril 244897 514.993 886.6 18329 1733.17 2209.36 1907.72 3166.73
Mayo 280.142  612.351 1011.97 1835.01 1630.01 2328.93 2018.16 3248.64
Junio 338.669 627.428 1088.82 1734.8 1615.14 2330.49 2039.93 3202.06
Julio 363.873 649.871 1163.71 1612.42 1712.59 2308.6 2433.24 304099
Agosto 381.646 618.978 1185.39 1478.81 1857.22 2665.18 2497.78 3293.15
Septiembre 420.807 557.263 1271.02 1320.43 1873.44 2759.35 2532.96 3305.44
Octubre 422.308 581.285 1333.69 1492.38 1943.91 2667.56 2307.27 3289.78

Noviembre 381.546 614.432 1400.08 1638.9 2114.96 2514.21 2414.89 3325.77
Diciembre  408.31 639.498 1357.07 1730.2 2448.13 2383.94 2711.94 3309.2
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Cuadro A.2: Valores mensuales promedio (en %) del rendimiento de los
Certificados de la Tesoreria a 28 dias.

Fuente: Indicadores de Liquidez de los Anuarios Bursatiles 1989-1996.

Mes 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996

Enero 51.32  49.26 24.67 15435 16.8 10.57 355  42.02
Febrero 49.4 4541 23.2 14.5 17515 9.645 45.785 38.375
Marzo 47.845 46.475 22.11 12.25 17.6 10.22  66.175 40.985
Abril 49.59 45.025 21.445 123 15.99 14.815 74 35.4

Mayo 52.19 38.085 19.745 1345 15.115 16.26 59.75 28.595
Junio 56.81 32.68 17.795 14.99 15415 16.17 46.495 27.78
Julio 45.085 31.17 18.4 16.23 13.895 16.75 40.78 30.615
Agosto 344 29815 16.615 1642 13.64 15.2 36.37 27.275

Septiembre 34.325 29.9 17.25 17.75 13.765 13.69 33.685 24.375
Octubre 36.97 28395 18.075 19.35 13.29 13.625 38.1 26.04
Noviembre 39.395 25.375 17.07 18.255 15.035 13.71 51.11 29.485
Diciembre  40.485 25.44 16.555 17.14 11.95 22.15 50.135 28.05
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