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RESUMEN

El objetivo del presente articulo es analizar el sistema de acreditamiento del 1va
y las reformas administrativas que le dieron operatividad con la intencion de
mostrar la estrecha relacion entre la administracion hacendaria con los objetivos
y problematicas econdmicas y politicas implicitos en el fendmeno tributario. Sos-
tenemos que el sistema de acreditamiento coadyuvé a alcanzar los objetivos de
la coordinacion fiscal del comercio y la industria en tanto coloco al contribuyen-
te como agente clave de la recaudacion federal y restd importancia a las entidades

*  Esta investigacion tuvo lugar en el marco de las Estancias Posdoctorales Nacionales del Conacyt. La autora
realiza una estancia de investigacion (2do. afio) bajo la responsabilidad académica de la Dra. Yovana Celaya
en el IIH-S de la UV.
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federativas para definir el monto de la misma. También, sostenemos la idea de
que las modificaciones administrativas que implico respondieron a dos problemas
relacionados con el 1siM. El primero, de caricter econdmico, es la baja recauda-
cion que éste reportd para el erario federal durante su vigencia; y el segundo, de
naturaleza politica, es la debilidad de las entidades federativas para participar en
la administracion de la imposicion indirecta que se pronuncio tras la reforma a la
tasa del 1stm de 1973.

Palabras clave:

Coordinacion fiscal, comercio e industria, 1vA, sistema de acreditamiento,
ISIM.

Abstract:

The objective of this article is to analyze the VAT accreditation system and
the administrative reforms that made it operational with the intention of
showing the close relationship between the tax administration and the eco-
nomic and political objectives and problems implicit in the tax phenomenon.
We maintain that the accreditation system helped to achieve the objectives
of the fiscal coordination of commerce and industry in that it placed the
taxpayer as a key agent of federal collection and played down the impor-
tance of the federal entities in defining the amount of it. We also support the
idea that the administrative changes involved responded to two problems
related to 1sim. The first of an economic nature, is the low collection that it
reported for the federal treasury during its validity; and the second of a
political nature, is the weakness of the federal entities to participate in the
administration of indirect taxation that was pronounced after the reform of
the 1SIM rate of 1973.

Keywords:
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INTRODUCCION

Con el establecimiento del Impuesto al Valor Agregado (1va) en México, en
1980, concluy¢ el proceso de coordinacion fiscal del comercio y la industria que
se impulso a través del Impuesto Sobre Ingresos Mercantiles (1Sim), vigente desde
1948. En este sentido, para la federacidon, su entrada en vigor significd la mate-
rializacion tanto de su intencidn economica por establecer un impuesto sobre el
consumo final; como de su proposito politico por concentrar en su jurisdiccion,
las facultades tributarias del ramo. Uno de los elementos del disefio del 1va que
tuvo crucial importancia para alcanzar estos objetivos fue el sistema de acredita-
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miento que representd una verdadera novedad en la forma en que la federacion
se hacia de recursos a través de las transacciones realizadas por comerciantes ¢
industriales.

En este marco, el objetivo del presente articulo es ofrecer al lector un ana-
lisis del sistema de acreditamiento y de las reformas administrativas que le die-
ron operatividad con la intencidn de mostrar la estrecha relacion que guarda la
administracion hacendaria con los objetivos y problematicas economicas y poli-
ticas implicitos en el fendmeno tributario. Lo que sostenemos en este sentido es
que el sistema de acreditamiento coadyuvé a alcanzar los objetivos de la coor-
dinacion fiscal del comercio y la industria en la medida en que coloc6 al contri-
buyente como agente clave de la recaudacion federal y restd importancia a las
entidades federativas para definir el monto de la misma. Asi mismo, sostenemos
la idea de que las modificaciones administrativas que implico respondieron a dos
problemas relacionados con el 1siM. El primero, de cardcter econdmico, es la baja
recaudacion que el 1SiM reporto para el Erario federal durante su vigencia (1948-
1980); y el segundo, de naturaleza politica, es la debilidad de las entidades fe-
derativas para participar en la administracion de la imposicion indirecta que se
pronuncid tras la reforma a la tasa del 1sim de 1973. Para cumplir con este obje-
tivo, hemos estructurado el analisis en tres apartados. En el primero contextua-
lizamos el establecimiento del 1vA, es decir, la sustitucion del 1siM, en el marco
del proceso de coordinacion fiscal de las transacciones mercantiles y desarrollamos
los elementos esenciales del sistema de acreditamiento. La segunda y tercera
seccion se encargan de estudiarlo desde los problemas y objetivos politico-eco-
nomicos a los que respondio; y desde las dos principales reformas administrati-
vas que le dieron funcionalidad: las relacionadas con los documentos probatorios
y las declaraciones.

Esta propuesta analitica, al tratar de mostrar como el disefio de un impuesto
y el esquema administrativo que lo dota de operabilidad responden a objetivos y
problematicas politico-econdmicas tan propias del fenomeno tributario, represen-
ta un esfuerzo por reconocer en estas cuestiones una fuente importante de defini-
cion y reforma del esquema administrativo. Intentamos asi, acercarnos al estudio
de la administracion hacendaria mexicana desde una perspectiva historica que la
problematiza como expresion del arreglo fiscal bajo el que se recaudo y distribu-
y0 la riqueza publica a inicios de la década de los ochenta. En términos historio-
graficos pretendemos, aunque de manera inicial, avanzar en los escasos estudios
sobre la historia de los impuestos del siglo xx en México e inscribirnos en la
intencion de este trabajo colectivo de brindar, como sefialan los coordinadores,
un enfoque desde la perspectiva de la administracion publica que nos permita
comprender como se entremezclan la legislacion, el desempefio econdmico, las
cuestiones politicas y la fiscalidad.!

' Las obras principales que los coordinadores han desarrollado sobre esta problematica son: JAUREGUI, Luis,

La Real Hacienda, 1999 y BECERRIL, Carlos, “Administrativizar”, 2013.
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LA SUSTITUCION ISIM-IVA EN 1980, LA COORDINACION FISCAL DE LAS
TRANSACCIONES MERCANTILES Y EL SISTEMA DE ACREDITAMIENTO

Con la entrada en vigor del 1vA en México, el 1° de enero de 1980, la fede-
racion alcanzo, principalmente, dos objetivos en materia de coordinacion fiscal:
uno de caracter econdmico relacionado con el establecimiento de un impuesto que
recayera sobre el consumo final; y otro, politico, vinculado con la centralizacién
de facultades tributarias bajo su jurisdiccion. Para entender el objetivo econdmico
es necesario hacer hincapi€, en primer lugar, en el disefio mismo del 1va. En el
articulo 1° de la Ley que le dio vigencia, se define el objeto gravable en los si-
guientes términos:

Estan obligadas al pago del impuesto al valor agregado establecido en esta
Ley, las personas fisicas, las morales o las unidades economicas que, en territo-
rio nacional, realicen los actos o actividades siguientes:

i. Enajenen bienes

ii. Presten servicios independientes

iii. Otorguen el uso o goce temporal de bienes
iv. Importen bienes y servicios

El impuesto se calculara aplicando a los valores que seniala esta Ley la tasa

del 10%.?

Como denota la cita, este impuesto grava, en términos generales, la compra-
venta. Al igual que el 1SIM es un impuesto plurifacico en vista de que recae sobre
el total de las transacciones que supone la actividad econdmica, es decir, fiscaliza
tanto la demanda intermedia como la final de bienes y servicios. La primera re-
fiere la destinada a otro proceso productivo, mientras que la segunda alude al
consumo final. A grandes rasgos, las transacciones industriales son representativas
de la primera, al tiempo que las transacciones de comerciantes de las segundas,
en tanto que €stos constituyen el eslabon de la cadena de distribucidn que oferta
la produccion para el consumo final de las familias (como agente econémico).?
Sin embargo, a diferencia de su antecesor, el 1vA, a pesar de recaer sobre la de-
manda total, es exclusivamente pagado por el consumidor final gracias al sistema
de acreditamiento que precisa un pago fraccionado del mismo. Este aspecto del
disefio del 1vA lo definié como una figura tributaria mas avanzada que el 1sIm.

Técnicamente, el sistema de acreditamiento se entiende como el saldo del
debito y crédito fiscal. Lo anterior significa que el contribuyente sélo reporta al
fisco la diferencia entre el 1va que cobrd en sus ventas (es decir, el que traslado

2 Ley del Impuesto al Valor Agregado, 1979, pp. 766-767. En el articulo 2° se estableci6 una tasa del 6% para

la franja fronteriza de 20 km paralela a la linea divisoria internacional del norte del pais y para las zonas libres
de Baja California y Norte de Sonora y de Baja California Sur.

Cabe aclarar que esta conceptualizacion tiene la intencion de simplificar nociones que estdn presentes a lo
largo del documento. No niegan en ningun sentido, la complejidad de la esfera de la distribucion en la que
existen una cantidad importante de intermediarios o industriales que venden sin éstos, su produccion.
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al demandante) y el que pagd en las adquisiciones que realiz6 durante el mismo
periodo (es decir, el que le fue trasladado como demandante). Ambos montos
estan determinados por la tasa del 1va. Su obligacion tributaria resulta de restar
ambos conceptos como muestra el ESQUEMA 1 de manera mas sencilla. Esta es
justo la mecanica del sistema de acreditamiento: deducir del impuesto a pagar al
fisco, el impuesto pagado en la compra anterior, es decir, obtener un crédito fiscal
a favor del contribuyente. En la ley federal de 1va de 1980 el planteamiento se
presento del siguiente modo: “el acreditamiento consiste en restar de la cantidad
que resulte de aplicar a los valores sefialados en esta Ley [es decir, a las compra-
ventas], la tasa a que se refiere el articulo 1° [10%], o en su caso, la del articulo
2° [6%], el impuesto al valor agregado que le hubiera sido trasladado al contribu-
yente [...].*

EsQuEma 1
Sistema de acreditamiento (definicion)

Obligacion tributaria = Débito fiscal — Crédito fiscal

4 L 4

Se concede al
contribuyente por el

Aplicar la tasa del : ,
impuesto al monto de impuesto que pago por
mp ” las adquisiciones que

ventas

efectud en el mismo
periodo

Fuente: Elaboracion propia con base en Ley del Impuesto al Valor Agregado, 1979.

Lo que sucede bajo esta dinamica es que en cada etapa del ciclo econdmico
se “adelanta” una parte del impuesto que el consumidor debe pagar. De aqui que
el sistema de acreditamiento se traduzca en una recaudacion que se obtiene de
manera diferida en la medida en que tiene lugar el ciclo de produccion y distri-
bucion de los bienes y servicios. Para dejar més claro como es que el 1vA es un
impuesto que grava el consumo final de manera fraccionada, vale la pena consi-
derar el ejemplo de la TaBLA 1. Asumiendo la tasa del 10% con la que entr6 en
vigor el 1vA, podemos comenzar la explicacion sefalando que, en la actividad
econOmica ilustrada en ella, participan tres agentes economicos: un fabricante, un
mayorista y un detallista. EI primero de éstos, cuando compra a su proveedor los

4 Ley del Impuesto al Valor Agregado, 1979. Los corchetes son nuestros.
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Insumos necesarios para producir, paga 5 pesos por concepto de 1va. De este modo,
adquiere su crédito fiscal. Una vez concluida su operacidon, vende al mayorista su
produccion en 150 pesos y retiene (cobra) 15 pesos por concepto de 1vA que cons-
tituyen su débito fiscal. Siguiendo entonces la logica del sistema de acredita-
miento, esta agente entera al fisco la diferencia entre uno y otro, es decir, la que
resulta de restar al impuesto que traslado, el que le fue trasladado por su provee-
dor: 10 pesos.

La produccion continta su circulacion con el mayorista quién, como ya
dijimos, le fue trasladado un 1va de 15 pesos al momento de comprar al fabrican-
te. Este segundo agente econdmico (el mayorista), vende la produccion al deta-
llista en 200 pesos trasladandole un 1va de 20 pesos. Bajo la misma logica, le
entera al fisco s6lo 5 pesos. La produccion llega al consumidor final cuando el
detallista se la vende en 300 pesos y le traslada, ademads, un 1va de 30 pesos. Al
hacer la deduccion del 1va que le fue trasladado (20 pesos) al 1va que traslado (30
pesos), sélo paga el fisco 10 pesos. Como observara el lector en la misma tabla,
es el consumidor final quien soporta el pago del impuesto (30 pesos) mientas que
las transacciones intermedias, en realidad, no pagan ningun impuesto. Esto es
posible debido a que cada agente econdmico previo al consumidor final puede
recuperar el 1va que le fue trasladado. Pero a la vez, cada intermediario entrega
al fisco una fraccion del impuesto que pagara el consumidor final: los proveedo-
res del fabricante enteraron 5 pesos, el fabricante 10 pesos, el mayorista 5 pesos
y el detallista 10 pesos.

TaBLA 1

Mecanica de funcionamiento del sistema de acreditamiento
(Tasa del IVA: 10%)

FABRICANTE MAYORISTA DETALLISTA
8 8 2
2 3 2 3 2 3
- - £ -
Compra al proveedor 50 5" (1) Compra a fabricante 150 15 Compra al mayorista 200 20
Venta al mayorista 150 15 Venta a detallista 200 20 Venta al consumidor 300 30" (5)
Entero al fisco 10" (2) Entero al fisco 5" (3) Entero al fisco 10" (4)
RESUMEN
IVA a cargo del Fabricante S 0
IVA a cargo del Mayorista S 0
IVA a cargo del Detallista S 0
IVA a cargo del Consumidor S 30' (5)
Ingreso al fisco S 30
Enterado por:
Proveedores del Fabricante S 57 (1)
Fabricante S 107 (2)
Mayorista S 57 (3)
Detallista S 107 (4)
Total enterado al fisco $ 30

Fuente: Paras Pages, Jiménez Delgado, Impuesto, 1972, p. 9.
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En segundo lugar, debemos indicar que, en el discurso federal de aquellos
anos, la imposicion del 1vA se justificé en términos econdomicos, grosso modo, a
partir de la importancia de modernizar la tributacion indirecta en el pais y, sobre
todo, en funcidén de su neutralidad sobre los precios que el sistema de acredita-
miento supone. El “efecto cascada” del 1siMm —que retomaremos mas adelante— y
su presion sobre el nivel de éstos representaron uno de los principales argumentos
para impulsar su establecimiento, sobre todo en un escenario macroecondomico
caracterizado por altos indices de inflacion y tasas de crecimiento que mostraban
el agotamiento del modelo sustitutivo de importaciones que llamaban con urgen-
cia a una reforma fiscal de gran envergadura que anclara la recaudacion indirecta
con la dinamica de la economia nacional.’

En la exposicién de motivos de la Ley de Ingresos que presento José Lopez
Portillo, entonces presidente de México, a la Camara de Diputados en diciembre
de 1977 se advertia de esta necesidad. Pero también se subrayaba la imposibilidad
de impulsar una reforma fiscal significativa en un escenario macroecondémico
adverso:

El Ejecutivo Federal esta consciente de que el sistema tributario se ha quedado re-
zagado frente a la evolucion econdmica y social del pais. Requiere de revisiones de
fondo que le permitan cumplir mejor objetivos fiscales y de justicia social, tanto
como los relacionados a crear condiciones estimulantes al desarrollo de las activi-
dades productivas. Del mismo modo, necesita generalizarse, simplificarse y aplicar-
se con mayor eficiencia.

Sin embargo, el rezago acumulado en la revision del sistema impositivo ha
creado una serie de circunstancias de hecho que magnifican su incidencia en la
presente coyuntura de la economia nacional. Por eso, cabe reiterar que no se ha
pretendido llevar a cabo reestructuraciones espectaculares |[...].

Con todo, el Ejecutivo Federal mantiene el firme compromiso de transformar
y adecuar el sistema tributario federal. Después de realizar los estudios indispensa-
bles, examinar en detalle las repercusiones y efectuar consultas, se propondran las
modificaciones mas convenientes, dentro de una estrategia que concibe a la Refor-
ma Fiscal, no como un acto subito y discontinlio, sino como un proceso permanen-
te de actualizacion y modernizacion, congruente con la evolucion y grado de cum-
plimiento de las metas del desarrollo.®

Fue a proposito del efimero repunte que la economia mexicana reportd en
1978 tras el descubrimiento de los yacimientos petroleros de Campeche y Tabas-
co y el aumento en la recaudacion que los mismos supusieron, que la federacion

> Entre 1971 y 1976, la tasa de crecimiento promedio anual del PIB fue del 6%. En cambio, para 1977, apenas

lleg6 al 3.4%. La inflacion, por su parte, presentd un incremento por demas considerable: entre 1971 y 1976,
la tasa de inflacién anual promedio alcanzaba los 14.9 puntos porcentuales que rebasaba por mucho el 3%
que se habia mantenido entre 1958 y 1970. MoreNO BRriD, Juan Carlos y Ross Bosch, Jaime, Desarrollo y
crecimiento, 2012, p. 174.

IBARRA MURNOZ, David, Politica financiera, 1980, pp. 27-28. Para entonces, el Ejecutivo federal senalaba que
su objetivo era alcanzar metas moderadas de crecimiento —comparadas con las que se habian presentado en
afnos anteriores— que buscaban superar los efectos de la crisis coyuntural de fines de 1976. Lo que se bus-
caba en este sentido, fueron principalmente, combatir la inflacioén y corregir los desequilibrios financieros y
de pagos externos. IBARRA MuNoOz, David, Politica financiera, 1980, p. 15.
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retomo sus esfuerzos por modernizar la tributacion indirecta a través del 1vA.” En
la Ley de ingresos de ese mismo afio, el ejecutivo federal reconocia en su esta-
blecimiento un paso sustancial en ese sentido.® Un mes después, el 29 de diciem-
bre de 1978, se publico en el Diario Oficial de la Federacion la Ley del Impuesto
al Valor Agregado que entraria en vigor un aio después, es decir, a partir del 1°
de enero de 1980, como hemos sefalado. Entre los motivos que la federacion
utilizé para justificar este periodo de gracia fue la necesidad de impulsar un arduo
proceso de divulgacion del transito 1SIM-IVA para reducir los riesgos psicologicos
de un posible impacto inflacionario a la hora de introducir el nuevo impuesto, asi
como la de preparar los cambios administrativos que se encargarian del manejo
del gravamen. De esta manera, en la iniciativa de la Ley de Ingresos para 1980,
respecto a la imposicion del 1va, se lee:

El haber programado que la nueva ley iniciara su vigencia doce meses después de
haber sido aprobada permitié una comunicacion amplia con todos los sectores so-
ciales, a fin de recoger sus observaciones constructivas y revisar a fondo su conte-
nido y concordancia con la realidad econdémica nacional, asi como preparar los
organos administrativos que habran de manejar el nuevo sistema.

Como resultado de estas labores preparatorias se proponen modificaciones
orientadas a esclarecer conceptos y su expresion en la Ley, a facilitar el tradnsito de
un sistema a otro y a reducir los riesgos psicolégicos de un posible impacto infla-
cionario, principalmente sobre los articulos que determinan los niveles de vida de
los grupos mayoritarios de la poblacion.’

Otra cuestion que debemos apuntar es que el establecimiento de un impues-
to al consumo final fue una intencion federal presente desde los ultimos afios de
la década de los cuarenta que se inscribio, a su vez, en el proceso de coordinacion
hacendaria que impulsaron los diferentes gobiernos posteriores a la Revolucion
Mexicana durante toda la primera mitad del siglo xx, con la intencion principal
de reorganizar y modernizar la hacienda publica nacional.!® En las discusiones
hacendarias que tuvieron lugar a proposito de la Tercera Convencion Nacional
Fiscal de 1947, se manifestd la aspiracion federal de establecer un impuesto de
esta naturaleza tomando como referencia el sel/ tax entonces vigente en los Esta-
dos Unidos en tanto suponia diversas ventajas economicas y administrativas para
fiscalizar la compraventa.!! La principal caracteristica de éste es que recae en una
sola etapa del proceso de comercializacidon, a saber, la venta del detallista al
consumidor final, es decir sobre la demanda final. En estos términos, y a diferen-
cia del 1sim y del 1va, es un impuesto monofase. El establecimiento de un impues-
to como ¢€ste, suponia desgravar las transacciones que atendian la demanda inter-
media. En este sentido, Yanez Ruiz, reconocido fiscalista y asesor federal de
aquellos anos, sostenia que el establecimiento del sell tax en México conduciria

MOLINA ARMENTA, Maria del Angel, “El establecimiento”, 2019.

IBARRA MURNOZ, David, op. cit., p. 155.

Ibidem, pp. 292-293.

10" Ppara conocer esta problematica, véase ABOITES AGUILAR, Luis, Excepciones, 2003.
1 péase YAREZ Ruiz, Manuel, EI problema, 1958, tomo 1V, pp. 317-332.
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a “[...] gravar la venta [...] sobre la cual el comprador tenga el propdsito eviden-
te de consumirla y no de revenderla”.!?

No obstante, existieron limitantes para tal propdsito. Entre éstas, destacan
las relacionadas con la administracion del gravamen federal que en aquellos afios
recaia sobre las transacciones mercantiles, a saber, el impuesto del timbre esta-
blecido desde el porfiriato. En la Convencion que recién referimos, Ramon Bete-
ta, entonces Secretario de Hacienda, sefialaba que dicha dificultad se originaba en
la forma de pago del timbre que no permitia conocer si los causantes se dedicaban
a actividades industriales o alguna actividad de intermediacién comercial, es
decir, a atender la demanda intermedia de bienes y servicios: “[...] pero si se
tratara de establecer el impuesto al consumo se requeriria eliminar del total de las
ventas [...], las que representen ventas de industriales y de mayoristas efectuadas
con proposito de reventa, y no hay de por ahora manera alguna de hacer esa eli-
minacion porque la forma de pago del impuesto del timbre no permite conocer ni
quiénes son los causantes que lo pagan, ni cuanto paga cada causante”.'3

Bajo ese escenario, si se pretendia averiguar el monto de los ingresos deri-
vados de las ventas al consumo final tan indispensables para establecer el sell
tax, resultaba necesario, en principio, conocer el monto de las transacciones in-
termedias a través de una figura que recayera sobre el total de las transacciones
econdmicas, cuya declaracion, ofreciera los datos necesarios para conocer dicho
monto. De aqui, que la imposicion del impuesto sobre el consumo final debia ser
antecedida por el establecimiento de una figura que gravara el total de las ventas
comerciales, es decir, de cardcter plurifasico: el 1siM. Fue asi que éste gravo el
conjunto de transacciones mercantiles con una intencidn transitoria en términos
econdmicos: mientras se contaba con las condiciones para establecer un impues-
to sobre el consumo final, se establecia otro que fiscalizaba también la demanda
intermedia.

Con el paso de los afios, en el contexto de las nuevas posibilidades de de-
sarrollo que ofrecia el intercambio comercial internacional, la federacion torn6 su
atencion a finales de los afios setenta hacia las experiencias europeas que gravaban
el consumo final a través del valor agregado a proposito de la conformacion de
la Comunidad Econémica Europea (CEE). En la justificacion de motivos de la ley
con la que entr6 en vigor el 1vA, la federacion argumentaba a favor de su estable-
cimiento con base en la entonces reciente experiencia internacional europea.!#
De este modo, el establecimiento del 1va en México significd, en cierto sentido,
un viraje en la figura tributaria con la que gravaria el consumo final: abandonaba
la idea de los afios cuarenta de establecer un impuesto monofase como el sell tax
y conservaba la idea de un impuesto plurifase como el 1Sim.

En relacion con el objetivo de caracter politico, debemos retomar en princi-
pio, el proceso de coordinacion fiscal que mencionamos en lineas anteriores. Este
cometido, que inicialmente respondio a las distintas necesidades financieras y

12 YAREZ Ruiz, Manuel, El Problema, 1958, tomo IV, Libro tercero, p. 320.
13" Ibidem, p. 302.
14 psase Exposicion de motivos de la Ley del Impuesto al Valor Agregado, 1979.
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politicas del contexto posrevolucionario, se afianz6 en la medida en que el pro-
yecto de industrializacion de los afios cuarenta, exigidé una mayor intervencion del
Estado y sus recursos en la actividad econdmica. La reorganizacion hacendaria
pugno, principalmente, por la coordinacion del sistema tributario nacional. Coor-
dinar los impuestos, en aquellos afos, significo centralizar los ingresos tributarios
en tanto implico el establecimiento de una sola figura tributaria de caracter fede-
ral en cada uno de los ramos donde €sta concurria con impuestos locales (estata-
les y municipales). En la narrativa federal, esta forma de unificar la tributacion
nacional, ademas de acabar con la “anarquia fiscal” que resultaba de la concu-
rrencia, representaba un requisito indispensable para facilitar y acelerar el creci-
miento de la actividad economica. Este esfuerzo de reorganizacion, hay que decir,
también pugno6 por el establecimiento de figuras tributarias federales de caracter
directo que coadyuvaran a mejorar la distribucion del ingreso y a disminuir la
dependencia de los ingresos fiscales de los impuestos relacionados con el comer-
cio exterior. Con el establecimiento del Impuesto Sobre la Renta (1SR) en 1925 y
el importante monto de recaudacion que reportd a partir de los afios cuarenta se
avanzo, no sin dificultades, en dichas pretensiones.!

En segundo lugar, no debemos perder de vista que en materia de las tran-
sacciones realizadas por industriales y comerciantes, el 1SIM representd e/ impues-
to con el que la federacion impulsé la centralizacion fiscal del ramo. Desde los
afnos sesenta del siglo x1x hasta 1948, éstas fueron gravadas por la federacion a
traves del impuesto del timbre y por las haciendas locales por medio de diversas
figuras tributarias entre las que destacan el impuesto de patente y el de compra-
venta.'® Argumentado, entre otras cuestiones, las inconveniencias del primero para
el desarrollo de las transacciones a gran escala y adjetivando de ““alcabalatorios”
a los segundos, la federacion definié una mecanica de coordinacidén gradual cuya
columna vertebral fue el 1SIM: con su entrada en vigor se elimind el impuesto
federal del timbre y se invito a las entidades federativas a derogar los impuestos
locales a través de la firma de convenios de coordinacion en los que €stas recibian
una participacion de la recaudacion federal obtenida a través del 1sim para resar-
cir el ingreso tributario sacrificado tras la suspension de su facultad por fiscalizar
el ramo. La forma de distribuir la recaudacion del entonces nuevo impuesto fue
un esquema de dos tasas: una federal del 1.8% con vigencia nacional que no
dependia de la coordinacion y otra local del 1.5% que s6lo se cobraria en caso de
celebrarse el respectivo convenio.

De esta forma, el 1sim adquirid un carécter transitorio doble: mientras las
entidades federativas se coordinaban y se definia un esquema centralizado en el
rubro, se avanzaba en el camino que llevaria al establecimiento de un impuesto
sobre el consumo final. Esta Gltima pretension, dependio, en realidad de la prime-
ra: mientras las haciendas locales no estuvieran coordinadas en la materia, las

I3 Véase ABOITES AGUILAR, Luis, Excepciones, 2003, cap. 4; y, ABOITES AGUILAR, Luis, y UNDA GUTIERREZ,
Monica, El fracaso, 2011.
16" péase MoLINA ARMENTA, Maria del Angel, “La coordinacion”, 2016.
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condiciones de sustituir el 1SiM por el 1vA resultarian mas complejas. Este meca-
nismo, cabe sefialar, no tuvo el resultado esperado en tanto implic6 importantes
conflictos con diferentes actores. Como veremos en el tercer apartado, existieron
por momentos tensiones con los principales contribuyentes y, sobre todo, impor-
tantes conflictos con las entidades federativas en torno a la distribucion de facul-
tades tributarias que concluirian hasta la década de los setenta. La transicion
politica que suponia el 1sM se alcanz6 en 1973 cuando todas las entidades fede-
rativas estaban coordinadas con la federacion en materia de transacciones mer-
cantiles. La transicion econdmica se alcanz6 cuando se establecio el 1va. Si con-
sideramos, entonces, la intencion federal de inicios del siglo xx por coordinar el
ramo, bien podemos reconocer a la sustitucion 1SIM-IVA como la culminacion de
dicho esfuerzo: la facultad de imponer sobre el ramo se encontraba bajo su juris-
diccidn tras un largo y conflictivo camino; y existia una figura tributaria que recaia
(y recae) sobre el consumo final.

En la consecucion de ambos objetivos, como hemos dicho, el sistema de
acreditamiento del 1vA y las modificaciones administrativas que tuvieron lugar
para darle funcionalidad, jugaron un papel fundamental en tanto que: 1) colocaron
al contribuyente en el centro del control de la recaudacién y; 2) delegaron a las
entidades federativas de la misma, consolidando asi la centralizacion fiscal del
ramo. Asimismo, ambos aspectos resultaron, al menos, de dos cuestiones: la baja
recaudacion que el 1smm reportd durante su vigencia; y la desventajosa posicion
que, para la década de los setenta, guardaban las entidades federativas en términos
de la distribucion de facultades tributarias en materia de transacciones mercantiles.
Lo que estamos diciendo es que el sistema de acreditamiento coadyuvé a conso-
lidar la coordinacion fiscal del ramo; y que los cambios administrativos que im-
plico respondieron a su vez, a solventar las dificultades econdmico-politicas en la
administracion del 1siM: es muy dificil pensar que la federacion no estuviera in-
teresada en un mecanismo que resolveria en buena medida el problema de la re-
caudacion indirecta (sobre todo la que resultaba de la evasion) y que las entidades
federativas se opusieran al mismo cuando habian perdido cualquier margen de
accion sobre la distribucion de facultades tributarias tras el establecimiento de la
tasa del 4% del 1siM en 1973.

LA CUESTION ECONOMICA DEL SISTEMA DE ACREDITAMIENTO: LOS
PROBLEMAS DE RECAUDACION DEL ISIM Y LOS CAUSANTES COMO
INSPECTORES FISCALES DE OTROS CAUSANTES

La baja recaudacion del 1sim fue un problema que la federacion no resolvio
con €xito durante su vigencia. Su participacion en los ingresos tributarios federa-
les para 1950 apenas alcanzo el 12.15%. Para 1960 se registro, incluso, una caida
que coloco su participacion en 10.93%. Sin embargo, y a pesar de que se identi-
fica una ligera mejoria para 1970 cuando su aportacion alcanzo los 11.90 puntos
porcentuales, su participacion siempre fue considerablemente menor a la de otros
impuestos como el (ISR) que, a partir de la década de los cuarenta, se posiciono
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como una fuente de ingresos tributarios de gran calado que llegd a aportar para
el mismo ano, el 34% de los ingresos tributarios de la federacion.!’

Son muchas las razones que explican este comportamiento en la recaudacion
del 1stM. Hasta el momento, hemos identificado tres. En primer lugar, se encuen-
tra el lentisimo y accidentado proceso de centralizacion que la federacion impul-
sO a través de su establecimiento. A reserva de retomarlo con mayor detenimien-
to en el siguiente apartado, debemos sefalar que, para 1952, sin considerar los
territorios federales, las entidades federativas que habian accedido a la coordina-
cion participaban con un porcentaje pequefio en la composicion de la recaudacion
que la federacion obtenia a través de la tasa del 1.8% que tenia vigencia nacional.
Para entonces, afirmaba un alto funcionario de Hacienda:

[...] s6lo se habian coordinado Aguascalientes, Michoacan, Morelos, Querétaro,
San Luis Potosi, Sinaloa, Tlaxcala, los Territorios de Quintana Roo y Baja Cali-
fornia, que junto con el Distrito Federal fueron coordinados por ley. Estas entidades
generaron menos del 50% de la recaudacién que obtuvo la Federacion en toda la
Republica. Entre 1953 y 1957, se coordinaron Campeche, Colima, Guerrero, Hi-
dalgo, Puebla, Tabasco y Yucatan, con ellas la recaudacion de las Entidades coor-
dinadas represent6 el 54% de la federal.'®

A estas entidades federativas debemos agregarle Durango que se coordind en
1954. Con ésta, el numero de estados ascendid a dieciocho y no vari6 en mucho
tiempo. Para 1970, la recaudacion total de las entidades coordinadas, sin considerar
al Distrito Federal, solo llego a representar el 19.4% de la recaudacion federal total.!”

En segundo lugar, se encuentran los problemas que el fisco federal sostuvo
con los causantes del 1siM. En 1948, por ejemplo, enfrentd un conflicto con co-
merciantes e industriales encabezados por la Confederacion de Camaras Nacio-
nales de Comercio (CONCANACO) alrededor, principalmente, de la sobretasa del
1.5% que las haciendas locales podrian cobrar en caso de coordinacion. El en-
frentamiento fue resuelto por la Secretaria de Hacienda a traves de la reduccion
de esta al 1.2%. La modificacion sin duda redujo el potencial recaudatorio del
1siM.2° Tenemos también noticia de un conjunto de querellas con los agentes
aduanales organizados en la Confederacion de Asociaciones de Agentes Aduana-
les de la Republica Mexicana (CAAAREM) en relacidon con el pago del isim. El
conflicto con este gremio ocurrio de manera paralela al de la CONCANACO y se
origind a proposito de la ambigiiedad de la legislacion del 1sim en relacion a las
actividades exentas del gravamen. En el ordenamiento inicial de 1948, se reco-
nocia como ingresos exentos del 1sim aquellos que resultaran de actividades pro-
fesionales. Los agentes aduanales que habian sido reconocidos como profesio-
nistas por la Secretaria de Hacienda desde 1934, interpusieron un conjunto de
juicios de amparo cuando la Direccion General del 1sim le solicitod el pago del

17" Garcia ALBA IDUNATE, Pascual, La evasion, México, 1982, p. 22. Véase ABOITES AGUILAR, Luis, Excepcio-

nes, 2003; y ABOITES AGUILAR, Luis, y UNDA GUTIERREZ, Monica, “El fracaso”, 2011.
LoPEz TUERINA, José G., “Coordinacion”, 1973, p. 115.

Subsecretaria de Ingresos, Programa, 1972, p. 8.

Véase MOLINA ARMENTA, Maria del Angel, “La participacion”, 2018, pp. 357-397.

18
19
20
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impuesto. A diferencia del problema que surgi6 con la cCONCANACO, el conflicto
fue llevado hasta la Suprema Corte de Justicia de la Nacion y tom6 grandes di-
mensiones hasta 1954 cuando los agentes aduanales lograron quedar exentos del
pago del 1s1m.2!

El tercer motivo fue la integracion vertical de las empresas que surgia a
proposito del efecto cascada del 1sim. Para entender esta cuestion, vale la pena
detenerse en un ejemplo presentado por Guillermo Flores, reconocido fiscalista
de aquellos afios quien retoma una transaccion de compraventa realizada por un
fabricante de telas que resume la TABLA 2:

TABLA 2
1SIM pagado por un productor de telas

Compraba Procesaba Vendia
Fibras y servicios $100 b Telas $150
1sim del 4% $4 Para fabricar 1sim del 4% $6
telas que...
Pagaba $104 Cobraba $156

Fuente: Flores Meyer, Estudio analitico, 1982, p. 4.

El caso comienza asumiendo que el fabricante demand¢ fibras y servicios
para iniciar su proceso productivo por un monto igual a 100 pesos. Debido a esa
transaccion y considerando la tasa del 4% del 1sim que estaba vigente para 1973,
debia pagar a sus proveedores 4 pesos por dicho concepto. De esta forma, su
compra total ascendia a 104 pesos. Después, una vez concluido su proceso pro-
ductivo, el precio de venta de las telas ascendia a 150 pesos que incluian tanto el
gasto de los sueldos y salarios en que incurria (26 pesos), como su respectiva
ganancia (20 pesos). Para efectuar la venta de las mismas, el productor debia
cobrar al consumidor el 1stm del 4% sobre el precio de venta, es decir, 150 pesos
que en nuestro ejemplo asciende a 6 pesos. De esta forma, el precio final de ven-
ta alcanzaba los 156 pesos.

En su declaracion, el productor descomponia este monto —que habia reci-
bido como ingreso por concepto de venta— en dos rubros: 150 pesos que repre-
sentaban su precio de venta y seis pesos de impuesto. Bajo esta simple mecanica
surgia un problema: los 4 pesos que este productor pagaba por concepto de 1SIM
a su proveedor, se convertian en un costo de produccion en la medida en que el
1SIM que declaraba y que cobro al consumidor (6 pesos) los entregd por completo
al fisco. No tenia manera de recuperar, en pocas palabras, el 1SIM que habia paga-
do por comprar las fibras y servicios que demando para echar a andar su proceso
productivo. De este modo se acumulaba en cada transaccion un monto que ele-
vaba el precio final de cada bien.

En este sentido, autoridades hacendarias y contribuyentes subrayaban con
sobrada razén que el efecto acumulativo (o en cascada) del 1siM incentivaba tanto

2l péase AVELLA ALAMINOS, Isabel, y MOLINA ARMENTA, Maria del Angel, “Fiscalidad indirecta”, 2019.
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el incremento en el nivel de precios, como la integracion vertical de la actividad
econdmica que no venia bien con la intencion de consolidar el mercado interno.
Este inconveniente es claramente planteado por Paras y Jiménez:

Otro defecto de este impuesto era el de favorecer a la industria integrada en forma
vertical, esto es, la que elaborase el producto y lo vendiese directamente al consu-
midor, ya que en el precio de sus mercancias solo se incluiria el impuesto causado
en la primera y Unica venta. Por lo contrario, los articulos que hubiesen pasado por
varias empresas, antes de convertirse en productos terminados y listos para ser
vendidos al consumidor final, incluirian en su precio de venta, el impuesto causado
por cada una de las empresas por las que hubiera pasado; y con ello habria operado
la imposicion acumulativa.??

A partir del escenario descrito en la cita, la integracion vertical se constitu-
y6 en una forma de evadir el pago del 1sim en tanto suponia un niimero menor de
transacciones que redundaba en una menor recaudacion. En relacion con esta
cuestion, el sistema de acreditamiento del 1va representd un avance cualitativo
importantisimo para reducir la evasion fiscal y coadyuvar a revertir los bajos ni-
veles de recaudacion que reportaba la imposicion indirecta. ;|De qué forma el
sistema de acreditamiento permitid resolver estos problemas? En primer lugar,
debemos indicar que, a través de éste, el impuesto pagado en cada etapa dejoé de
incidir en la definicidon de los costos de produccion. Para comprender esta cuestion,
retomemos el ejemplo anterior, pero ahora aplicando la tasa del 10% con la que
entrd en vigor el 1IVvA como presenta la TABLA 3.

TABLA 3
VA pagado por un productor de telas

Compraba Procesaba Vendia
Fibras y servicios $100 Para fabri | Telas $146
na del 10% $10 e (€15 7 A del 10% $14.6
Pagaba $110 . Cobraba $160.6

Fuente: Flores Meyer, Estudio analitico, 1982, p. 10.

Como se observa, la transaccidon inicia nuevamente cuando el fabricante
demandaba fibras y servicios por un monto igual a 100 pesos. Por esta transaccion
debia pagar a su proveedor 10 pesos por concepto de 1vA. Asi, su compra total
ascendia a 110 pesos. Una vez que concluia su proceso productivo, vendia su bien
en 146 pesos que estaban constituidos a su vez, por los 100 pesos que habia gas-
tado en fibras y servicios, por los 26 pesos que habia gastado en sueldos y salarios
y por 20 pesos de ganancia. Es importante hacer notar que, bajo el esquema del
VA, el fabricante de telas no incluia los 10 pesos que habia pagado a sus provee-
dores. Asi, el 1vA calculado sobre 146 pesos, ascendia a 14.6 pesos dando lugar a

22 ParAS PAGES, A., y JIMENEZ DELGADO, M., Impuesto, 1972, p. 7.

138  IURIS TANTUM No. 33 https://doi.org/10.36105/iut.2021n33.06 2021



un precio final de venta equivalente a 160.6 pesos. En resumidas cuentas, el
proveedor le habia traslado al productor un 1va equivalente a 10 pesos y éste, al
efectuar su venta, habia trasladado un 1va por 14.6 pesos. Bajo la logica del sis-
tema de acreditamiento que presentamos en el apartado anterior, el contribuyente
solo pagaba la diferencia entre el impuesto que habia trasladado y el que le habian
trasladado. En nuestro ejemplo, el contribuyente sélo enteraba al fisco 4.6 pesos.
De esta manera, el productor, al recuperar los 10 pesos que le trasladaron de 1vA,
no tenia razon alguna para considerar ese pago dentro de sus costos de produccion
como si lo hacia bajo el esquema del 1SIm.

En segunda estancia, se debe anotar que, bajo esta dindmica, la incidencia
del 1vA sobre el nivel de precios era menor. A traves del ejercicio comparativo que
se especifica en la TABLA 4 y que muestra las transacciones realizadas por cuatro
agentes (fabricante, intermediario comercial, detallista y consumidor), caemos en
cuenta de que el efecto cascada del 1s1M no esta presente en el 1va. Si estas tran-
sacciones se realizan bajo el esquema del primero, el precio final del bien alcan-
za un nivel mas alto que el estimado en el marco del 1va debido a que el 1sStMm —que
no es recuperable— incrementa el precio de venta en cada etapa de la produccion
y distribucion. En nuestro ejemplo, el precio del bien bajo el esquema del 1s1m es
de $312; bajo el 1va, de $310.

TABLA 4
Cuadro comparativo de la incidencia del 1stM y del 1vA sobre los precios

. CON | CON 1 crédito
Transacciones ISIM IVA fiscal
(4%) (10%)

Los bienes y servicios adquiridos por fabricantes $100 $100

ISIM que pag6 y no recuperd el fabricante 4

IVA que pagd pero que recuper6 el fabricante $10
Sueldos y salarios que pago el fabricante 26 26

Utilidad del fabricante 20 20

Precio al que vende al intermediario 150 146

ISIM que pago6 el intermediario y no recuperd 6

IVA que pago el intermediario y recuper6 $14.60
Sueldos que pagd el intermediario 30 30

Utilidad del intermediario 14 14

Precio al que vende al detallista 200 190

ISIM que pago6 el detallista y no recupero 8

IVA que pago el detallista y recuperd $19
Sueldos y salarios que pagdé el detallista 42 42

Utilidad del detallista 50 50

Precio de venta al consumidor 300 282
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ISIM que paga el consumidor y que el detallista cubre al fisco 12

IVA que paga el consumidor y del cual s6lo una parte cubre al
fisco el detallista 28.2

Precio que paga el consumidor en total (Precio total) $312 $310

Fuente: Flores Mayer, Estudio analitico, 1982, p. 20. El cuadro aqui presentado contiene algunas
modificaciones en términos del formato que fueron introducidas con la intencion de lograr una
lectura mas clara.

Con un esquema que eliminaba el efecto cascada y su incidencia sobre los
costos de produccion y los precios, no habia incentivo para la integracion vertical
de la actividad econdmica y se abria entonces la posibilidad de obtener una mayor
recaudacion. Ademas de este avance, el sistema de acreditamiento también signi-
fico una mejoria en el control de la recaudacion en tanto que adquirid capital
importancia para los contribuyentes, obtener documentos probatorios (factura,
remision o recibo) del 1va pagado en transacciones anteriores para poder asi, ob-
tener el respectivo crédito fiscal. Con este esquema, sefialaba Pares en 1979, “a
todo mundo le interesaria obtener facturas por sus adquisiciones para deducirle al
fisco el impuesto causado sobre las compras y enterarle un neto menor, en vez de
que el impuesto sobre la factura faltante le cueste a €1.2* Desde esta perspectiva,
como afirma, Turrent, el causante se convirtido en el propio inspector de otros
causantes.?*

La reglamentacion relacionada con el sistema de acreditamiento comprendio
varios articulos tanto de la ley federal del 1va como de su reglamento. De éstos,
vale la pena recatar el inciso I y III del articulo 4° que a la letra decian:

[...] Para que sea acreditable el impuesto al valor agregado deberan reunirse los
siguientes requisitos:

I. Que corresponda a bienes o servicios estrictamente indispensables para la rea-
lizacion de actos por los que se deba pagar el impuesto establecido en esta Ley.

II. Que haya sido trasladado expresamente al contribuyente y conste por separado
en documentacion que satisfaga los requisitos que establece esta Ley y, en su
caso, el Reglamento.?

Asi mismo, se establecié como obligacion del contribuyente la expedicion
de documentos probatorios que indicaran expresamente y por separado, el 1IvA que
se trasladaba.?

Ahora bien, a través del primer requerimiento se evitaba que los causantes
buscasen acreditar el 1vA a traves de gastos que no fueran estrictamente indispen-
sables para la realizacion de las operaciones que gravaba el impuesto. Los asuntos

23
24
25

PArRAS PAGES, Alberto; ULIBARRI ARREGUI, S. y CALDERON, Mario, et. al., “Estudio especial”, 1979.
Turrent Diaz, Eduardo, El impuesto al Valor Agregado, 1980, p. 16.

Ley del Impuesto al Valor Agregado, pp. 767-768.

26 Ibidem, p. 776. Segun lo establecido en la fraccion III del articulo 32 de la Ley del rva de 1979, dichos do-
cumentos debian entregarse o enviarse a quién efectud la contraprestacion dentro de los 15 dias naturales
siguientes a la realizacion de la misma.
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cruciales, por menores que pareciesen, son el segundo requisito y la obligacion
del contribuyente de expedir los documentos probatorios. La importancia de hacer
explicito el traslado del 1va, es decir, su cobro, resultaba maytscula porque, de
otro modo, no habia posibilidad de obtener el crédito fiscal. En el anéalisis que
Guillermo Flores realizo sobre este impuesto, se presenta un ejemplo bastante
sencillo de esta cuestion:

[...] Por ejemplo, si en una factura se anota:

20 articulos B de precio unitario $1600.0 que incluye 1vA $35,200

Y al pie de la factura se anota:

Importe $32,000
LV.A $3,200
Total $35,200

Estos 3,200 no se podran acreditar, para poder acreditarse
debera facturar asi:

20 articulos B de precio unitario $1600.0 c/u $32,000
I.V.A. 10% $3,200
Cantidad a cobrar $35,200

Los $3,200 son I.V.A acreditable?’

La trascendencia de esta cuestion, aunque pareciera un elemento de simple
formato, consistid en ofrecer certeza al industrial y al comerciante de que el valor
de las facturas se contaria como crédito fiscal. Al respecto, es importante mencio-
nar que bajo el esquema administrativo del 1siM, la emision de facturas donde
constase que el impuesto fue trasladado al consumidor en el acto de compraven-
ta no tenia un caracter obligatorio. En este sentido, la diferencia con el 1va radico
en el reconocimiento institucional de dicho documento para acreditar el impuesto
que recuperaria el comerciante o industrial al momento de presentar su declaracion.
Esta cuestion es por demas relevante en términos politicos porque garantizaba a
estos agentes economicos su papel como “recaudadores del impuesto” y no como
sujetos mismos de la imposicion del 1va. El consumidor representd, en realidad,
el agente econdmico sobre el que efectivamente recay¢ esta figura tributaria. Evi-
tar el conflicto con la iniciativa privada a través de la modificacidn al 1SR, no era
ninguna minucia en un contexto tenso entre ¢sta y el gobierno federal que databa
del sexenio echeverrista.?®

27 FLorES MAYER, Guillermo, Estudio, p. 166.
28 Péase Molina ARMENTA, Maria del Angel, “El establecimiento”, 2019, p. 20.
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Con el establecimiento de documentos probatorios como requisitos para el
acreditamiento, también se obtenia informacion por demas detallada sobre la ac-
tividad economica que podia ser procesada electronicamente por las autoridades
fiscales y lograr, en esa medida, un mayor control sobre la fiscalizacion. Ademas,
se homogenizaba su formato con los documentos correspondientes en el I1SR. En
el articulo 8° del Reglamento del 1vA se dispuso que la documentacion probatoria
debia reunir los mismos datos que sefialaban el Reglamento del 1SR para los do-
cumentos que servian para comprobar gastos deducibles de dicho impuesto.?®

Bajo esta dindmica se registraron incrementos importantes en la recaudacion
federal relacionada con la compraventa. Como se observa en la TABLA 5, durante
los afos transcurridos entre 1975 y 1984, es decir, durante los ultimos cinco afios
de vigencia del 1siM y los primeros cinco del 1va, la participacion porcentual del
primero en los ingresos tributarios federales tendio a la baja, a reserva de 1977
cuando se observa una ligera recuperacion. De 1975 cuando reportd una partici-
pacion del 19.4% a 1979 que registrd una del 18.7%, se observan diminuciones
continuas. En cambio, la del 1va fue ascendente: de 1980 a 1984, su aportacion a
los ingresos tributarios federales paso del 19.9% al 30.7%. Tras cuatro afios de su
establecimiento ya comenzaba a definirse como la segunda columna fiscal de la
federacion pues reportaba una participacion cercana al I1Sr. El 1siM, como también
puede observarse, siempre mantuvo una distancia considerable de este tltimo. Por
ejemplo, en 1979, es decir, durante su ultimo afio de vigencia, la participacion del
ISR alcanzo los 43 puntos porcentuales que doblaron el 18.7% del antecesor del 1vA.

TABLA 5
Participacion relativa del 1SR, I1SIM e IVA en los ingresos tributarios federales,
1975-1984
Anos ISR ISIM IVA
1975 39.8 194 -
1976 43.9 20.2 -
1977 42.8 18.5 -
1978 45.4 19.8 -
1979 43.0 18.7 -
1980 39.9 - 19.9
1981 39.3 - 20.6
1982 48.3 - 22.5
1983 39.5 - 30.0
1984 39.9 - 30.7

Fuente: Elaboracion propia con base en INEGI, Estadisticas, 2000, pp. 634-640.

29 Los datos solicitados eran: I. Nombre, domicilio y namero de registro federal de causantes del enajenante o
del prestador del servicio; II. Nombre y domicilio del adquirente o del prestatario del servicio; I1I. Fecha de
la realizacion del acto o actividad; I'V. Cantidad y clase de bienes enajenados, o descripcion del servicio re-
cibido y; V. Precio unitario, importe y valor total. Reglamento del Impuesto al Valor Agregado, 1980, p. 500.
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Un ultimo elemento que nos interesa rescatar de estas modificaciones admi-
nistrativas es la relacion entre la actividad econdmica y la sensibilidad de la re-
caudacion a la misma. A través de ¢€stas, es posible que las variaciones en el
Producto Interno Bruto (PIB) se hayan traducido en una mayor recaudacion por
concepto de imposicion indirecta. Desafortunadamente, no contamos con muchos
estudios que nos permitan sustentar esta hipotesis con rigurosidad. Sin embargo,
no parece tan descabellada si consideramos que entre 1950 y 1960, por cada
punto porcentual de incremento en el piB, la recaudacion del 1SIM se incremento
en 0.72%.%° En cambio, el 1va reportd una elasticidad ingreso de 1.12 durante los
primeros veinte anos de vigencia.*! El conocimiento minucioso y reflexivo de las
consecuencias del sistema de acreditamiento sobre la recaudacion federal es una
tarea pendiente que rebasa las intenciones de esta investigacion; pero lo cierto es
que a traves del 1vA se coadyuvo a resolver el problema de recaudacion del 1sim,
definiendo al contribuyente y los documentos probatorios de sus declaraciones
como eslabon clave de la misma como hemos mostrado.

LA CUESTION POLITICA DEL ACREDITAMIENTO: LA DEBILITADA SO-
BERANIA FISCAL DE LAS ENTIDADES FEDERATIVAS Y LA CONSOLI-
DACION DE LA CENTRALIZACION TRIBUTARIA DEL COMERCIO Y LA
INDUSTRIA

La importancia del sistema de acreditamiento del 1va no radicd exclusiva-
mente en su capacidad de incrementar la recaudacion fiscal indirecta del Erario
mexicano como hemos sefialado. Si consideramos los actores que participan en
el mismo, caemos en cuenta de la importancia que tuvo en la centralizacion tri-
butaria del comercio y la industria. En este sentido, sostenemos la idea de que el
acreditamiento consagro la dependencia de los erarios locales al federal en la
imposicion indirecta. Para sustentar esta idea es necesario que seflalemos dos
cuestiones.

La primera, de cardcter administrativo, es la redefinicion que implico la
sustitucidn 1SIM-1VA en términos de las declaraciones que presentaban los contri-
buyentes al fisco. Sin intencion de desconocer la importancia de las diferencias
entre los elementos que componen ambas declaraciones, nos limitaremos a llamar
la atencidn para los objetivos que perseguimos, en como se declaraba uno y otro.
Consideremos el caso representativo de un causante cuyo negocio contaba con
una casa matriz y una sucursal en diferentes entidades federativas. Comencemos
ejemplificando este escenario a través de una de las declaraciones del 1sim de la
Cia. Mueblera, S.A., constituida en enero de 1963 y que se dedicaba a la fabrica-
cion y venta de muebles de madera para el hogar. La empresa durante el mes de
octubre de 1966 obtuvo 163,000 pesos por concepto de ventas realizadas en el
Distrito Federal donde se ubicaba su casa matriz (Véase la IMAGEN 1); y 70, 500
pesos por las realizadas en Puebla, donde se localizaba la sucursal (Véase IMAGEN

30 Subsecretaria de Ingresos, Bases, 1973, Cuadro 11.8.
31 CArDENAS, Oscar, et. al., “Elasticidad”, 2008.
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2). Segun las disposiciones establecidas en el articulo 11 y 12 del ordenamiento
del 1s1m vigente para aquellos afios, la compafiia debia declarar y pagar el impues-
to en el Distrito Federal solo por aquellos ingresos obtenidos en la casa matriz.
Los ingresos de las sucursales debian ser declarados y pagados en las oficinas
locales donde estuvieran empadronados, es decir, en su lugar de residencia.’? De
este modo, como también muestra la IMAGEN 1, la muebleria pagd por concepto
de 1s1m, 4,890 pesos que le correspondian a la hacienda federal. Los ingresos
obtenidos en la sucursal de Puebla fueron declarados y pagados en ese estado.
Como muestra la IMAGEN 2, el monto total ascendio a 2, 115 pesos. De éstos 1,
269 pesos correspondian a la federacion y 846 pesos a la hacienda local por con-
cepto de participacion.

El sustento normativo de esta dindmica se ubica en los convenios celebrados
entre la Secretaria de Hacienda y las entidades hasta entonces coordinadas. En
estos arreglos, €éstas se comprometian a:

a) Establecer en la capital del Estado una Oficina Central de Empadrona-
miento encargada de expedir las cédulas respectivas que para su validez
deberan ser firmadas también por un delegado Federal [...].

b) Enviar a la Secretaria de Hacienda, dentro de los primeros quince dias
de cada mes, un duplicado de las cédulas de empadronamiento del Es-
tado, expedidas durante el mes inmediato anterior.

c) Remitir a la Secretaria de Hacienda, por conducto del delegado Federal
de la misma, una copia de las declaraciones presentadas por los causan-
tes para el pago del impuesto. La remision de estas copias se hara den-
tro de los diez dias siguientes a la fecha en que las autoridades locales
reciban las declaraciones de los causantes y el pago del gravamen.

d) A depositar en las Sucursales, Agencias o Corresponsalias del Banco de
México, S.A., que senale la Secretaria de Hacienda, y a disposicion de la
misma, dentro de los tres dias siguientes a la fecha en que se reciba el
pago del impuesto, el monto de las cantidades percibidas por concepto
de la cuota federal de 18 al millar, y el 60% de recargos y multas.

e) A rendir a la Secretaria de Hacienda, dentro de los primeros diez dias
de cada mes, un estado general informativo, con especificacion del im-
puesto, cuota adicional local, recargos y multas percibidos en el mes
inmediato anterior; y a comprobar que se hizo la concentracion de las
cantidades que corresponden a la Federacion.?

32 Subsecretaria de Ingresos, Ley federal, 1976, pp. 45-46.

33 Para 1970, sin considerar al Distrito Federal, las entidades coordinadas con la federacion en materia de tran-
sacciones mercantiles eran: Quintana Roo, Baja California Norte, Aguascalientes, Morelos, Querétaro, Tlax-
cala, Michoacan, Sinaloa, San Luis Potosi, Colima, Yucatan, Durango, Hidalgo, Campeche, Tabasco, Puebla
y Guerrero. Véase “Modificacion al Convenio de Coordinacion para el cobro del Impuesto Sobre Ingresos
Mercantiles en el Estado de Yucatin”, por, 15 de octubre de 1958; “Modificacioén al Convenio de Coordina-
cion para el cobro del Impuesto Sobre Ingresos Mercantiles en el Estado de Morelos”, por, 1de noviembre
de 1958; “Modificacion al Convenio de Coordinacion para el cobro del Impuesto Sobre Ingresos Mercantiles
en el Estado de Campeche”, por, 1 de noviembre de 1962; “Modificacion al Convenio de Coordinacidn para
el cobro del Impuesto Sobre Ingresos Mercantiles en el Estado de Durango”, por, 22 de febrero de 1969.
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En el marco de estas disposiciones, el ingreso fiscal que la federacion recibia
por las compraventas realizadas al interior de la repuiblica, estaban mediadas por
las administraciones locales. En nuestro ejemplo, como mostramos, era la tesore-
ria general del estado la que cobraba también el impuesto federal.

IMAGEN 1
Declaracion del 1sim en el Distrito Federal
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Fuente: Pliego, México fiscal, 1970, pp. 12161-12155.
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IMAGEN 2
Declaracion del 1sim en Puebla
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Fuente: Pliego, México fiscal, 1970, pp. 12161.
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En cambio, en las declaraciones del 1va, como se muestra en la IMAGEN 3,
se consolidaban los ingresos de los contribuyentes en una sola declaracion: tras
indicar los datos generales del contribuyente como su nombre, denominacion o
razon social, domicilio fiscal, su Registro Federal de Causantes y el mes a decla-
rar, se debian anotar el valor de todos los actos o actividades causadas por el 1va3
Para determinar el monto a declarar, al total del 1va pagado por el contribuyente
(renglones 14 y 15), se le restaba el total del importe acreditable (indicado en el
renglén 17).3 En la fraccion IV del articulo 32 de la Ley federal del 1va de 1980
se sefialaba: “[...] si un contribuye tuviere varios establecimientos, presentara por
todo ellos una sola declaracion, mensual o anual segun se trate, en las oficinas
autorizadas correspondientes al establecimiento principal”.3¢

De suma importancia resulta sefialar que las oficinas recaudadoras del 1va
serian autorizadas por la Secretaria de Hacienda, segun se indicaba en la Ley de
Coordinacion Fiscal que entrd en vigor junto con €ste en 1980. Esta disposicion,
cabe sefialar, no era exclusiva para el 1va. En realidad, este ultimo ordenamiento
implicd importantes y complejas consecuencias sobre las relaciones fiscales de la
nacion. Para situar la importancia de esta modificacion sobre las oficinas recau-
dadoras, podemos subrayar dos cuestiones de dicha ley. La primera es la reforma
radical en la definicion de las participaciones que recibian los estados coordinados:
por primera vez, ¢sta se definiria con base en el total del ingreso fiscal nacional
y no desde el ingreso parcial que se obtenia por cada ramo tributario.?’

La segunda cuestion, consecuencia de la primera, tiene que ver con la ad-
ministracion local del impuesto federal. En la nueva Ley de Coordinacidn, si bien
se identifica cierta descentralizacion administrativa en la medida en que invita a
las entidades federativas a firmar convenios de colaboracién en la materia que
comprendian funciones relacionadas con la recaudacion —como hemos ya di-
cho—, el registro de causantes y la fiscalizacion; también se apuntan disposicio-
nes que definieron una completa centralizacion politica en materia fiscal. Entre
¢stas destacan: la fijacion de los gastos de administracion que recibirian las en-
tidades por parte de la federacion por las actividades que realizasen en ese sen-
tido; el reconocimiento de las autoridades fiscales de las entidades federativas
como autoridades fiscales federales toda vez que ejercieran actos de administra-
cion de ingresos tributarios de dicho orden de gobierno y; la facultad de la Se-
cretaria de Hacienda de fijar a las entidades, los criterios generales de interpre-
tacion y de aplicacion de las disposiciones fiscales y de las reglas de colaboracion
administrativa.’®

34 Renglon 10 para las actividades gravadas al 10% y, renglén 11 para la zona fronteriza donde el 1va se esta-

bleci6 al 6%.

En la segunda columna del formato que muestra la imagen 3, el contribuyente debia indicar, si era el caso,
los saldos a favor pendientes de acreditar, asi como los recargos por pago extemporaneo.

Ley del Impuesto al Valor Agregado, 1978, p. 776.

Véase ASTUDILLO MoYa, Marcela, “Las participaciones”, 1990. ABOITES AGUILAR, Luis, Excepciones, 2003,
cap. 6.

Ley de coordinacion fiscal, 1978, pp. 4-5.

35

36
37

38
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La problematica mas importante de sefialar a proposito de esta gruesa com-
paracion entre la administracion de las declaraciones del 1sim y del 1va, es el papel
de la territorialidad de la compraventa en la determinacion del monto y disposi-
cion de la recaudacion federal. Bajo el esquema administrativo del 1smv, el monto
que ésta recibia por cada causante con operaciones en dos o mas entidades fede-
rativas dependia del nimero de transacciones realizadas en cada estado; mientras
que su disponibilidad, de la gestion realizada por las tesorerias generales para
realizar la transferencia de recursos. En cambio, bajo el aparato administrativo
del 1va, el territorio donde se realizaba la compraventa dejo de tener importancia
para definir el monto y disposicion de la recaudacion en la medida en que el
contribuyente declaraba sus ingresos consolidados (es decir, los obtenidos en la
casa matriz y sucursales de manera conjunta) ante las oficinas, si, locales, pero
autorizadas, administradas y financiadas por la Secretaria de Hacienda.

IMAGEN 3
Declaracion mensual del 1va
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Fuente: por, 18 de diciembre de 1979.

La segunda cuestion, de caracter politico, son los serios problemas que la
federacion enfrent6 para centralizar el sistema tributario del comercio y la indus-
tria a través del 1siM. Como sefialamos en el primer apartado, con el estableci-
miento de este ultimo impuesto, las autoridades hacendarias federales buscaron
concentrar dentro de su facultad fiscal la imposicion del ramo. Al respecto cabe
realizar algunas anotaciones. La primera es que el mecanismo gradual de coordi-
nacion que implico el 1SIM surgid precisamente de la importante oposicion que las
haciendas locales mostraron ante los esfuerzos centralizadores federales de los
afos veinte y treinta. Las disputas fiscales entre ambos niveles de gobierno en
materia de comercio e industria comenzaron a proposito de la Primera Convencion
Nacional Fiscal de 1925, cuando la federacion propuso reformar la Constitucion
para que el ramo correspondiera a su jurisdiccion. Las entidades federativas, a
pesar de participar en dicho encuentro, no estuvieron de acuerdo y la iniciativa
de reforma se retird del Congreso al afio siguiente. Afios después, tras la celebra-
cion de la Segunda Convencion Nacional Fiscal de 1933 que resultd tan urgen-
te con los efectos econdomicos de la crisis internacional de 1929, la federacion
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intento centralizar el ramo a través del establecimiento de un impuesto federal
que debia discutirse previamente con los estados. A pesar de ser un mecanismo
mas flexible que la reforma constitucional anteriormente propuesta, las entidades
federativas, se negaron de nuevo en defensa de su soberania tributaria. No en
balde, algunos delegados encabezados por el Estado de México, en una de las
sesiones de la Segunda Convencion, sefialaban:

La existencia constitucional de un Estado, no se concibe sin la existencia de medios
propios para poder subsistir; la asignacion de obligaciones y facultades para éstos,
la fijacion de ciertos servicios publicos que deben prestar no se concibe sin los
medios para realizarlo. Hay determinadas obras publicas, determinadas necesidades
sociales, unas de cardcter inapelables, otras urgentes, algunas necesarias que la fe-
deracidn no atiende, que no podria atender, de las cuales se encargan los Gobiernos
locales, y el privar a éstos de realizarlas como consecuencia de las reformas que se
plantean, equivale a supeditar el bienestar de los Municipios y de los Estados a lo
que bien tengan en acordar, [...], los funcionarios Federales [...].%

Luego, se sumaron problemas a lo largo del camino con otros actores. Tras
el conflicto encabezado por la cONCANACO que resultod en la reduccion de la so-
bretasa al 1.2% que sefnalamos en el apartado anterior, se acotd también el incen-
tivo que los estados recibirian en caso de coordinacion en la medida en que reci-
birian una participacion menor de la recaudacion federal del 1sim. Esta reduccion
explica en alguna medida porqué las entidades federativas de menores recursos
fueron las primeras que se coordinaron al 1stm. Para 1957 s6lo habian firmado
convenio los estados de menor actividad econdmica entre los que se encontraban
Morelos, Querétaro, Tlaxcala. Hidalgo, Quintana Roo y Aguascalientes. Desde
ese ano, hasta la década de los setentas, no se celebrd ni un solo convenio. Para
1970, es decir, veintidos afios después de su establecimiento, aiin no se coordina-
ban catorce entidades federativas entre las que se encontraban, evidentemente,
aquellas con mayor actividad economica como Veracruz, Jalisco, Nuevo Leon,
Chihuahua, Coahuila, Tamaulipas, Sonora y el Estado de México.

Fue el establecimiento de una tasa unica del 4% en el 1sIM, lo que permitio
que estos estados se coordinaran en 1973. En otras investigaciones sostenemos y
desarrollamos la idea de que esta modificacion que dejo atras la composicion de
tasas que habia estado vigente hasta ese momento, represent6 en realidad un me-
canismo de coercion politica que obligd a estas entidades federativas a firmar
convenios de coordinacion con la Secretaria de Hacienda. Lo que interesa subra-
yar en este sentido es que a través de la reforma de 1973 los estados quedaron
completamente debilitados en términos de la distribucidon de facultades tributarias
sobre el ramo, abriendo un escenario politico menos conflictivo para la imposicion
del 1va. No en balde, se habian negado durante mas de dos décadas.*® Al respecto,
Jorge Navarra Ayala, representante de Chihuahua en la Tercera Reunion de Teso-
reros celebrada en ese mismo afio, afirmaba que los estados que se habian man-
tenido renuentes a la coordinacion se vieron obligados a firmar el respectivo

39 SHCP, Memoria Tercera, 1947, tomo III, p. 112.
40 péase MOLINA ARMENTA, Maria del Angel, “El establecimiento”, 2019.
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convenio debido a la presion que se ejerceria sobre los causantes a través de la
tasa global del 4%:

En efecto, con la imposicion de la tasa federal Unica incrementada al 4% con par-
ticipacion para los Estados que suscriben convenios con la Secretaria de Hacienda
y Crédito Publico [...], practicamente indenunciables por parte de los Estados, ya
que los contribuyentes no podrian soportar la carga de los impuestos locales al
Comercio y a la Industria y Federal sobre Ingresos Mercantiles. De esta manera, el
Gobierno Estatal que denunciara al Convenio tendria que enfrentarse a consecuen-
cias politicas y econdmicas francamente insalvables [...] 4!

En este estado de cosas, la menor importancia que adquirid la territorialidad
de la transaccion econdmica para la recaudacion y que se reflejé en el disefio de
la declaracion del 1va que recién abordamos, junto con la preponderancia que
adquirieron los contribuyentes sobre el control de la misma que revisamos en el
apartado anterior a traves de las facturas, configuraron una consecuencia mucho
mas profunda en términos politicos: la federacion, al menos para las cuestiones
administrativas relacionadas con el cobro del 1va, supeditdé por completo a las
entidades federativas para dar mayor peso a los contribuyentes en las respectivas
gestiones. Lo que debemos subrayar en todo caso, es que a través del sistema de
acreditamiento del 1vA se consagrd el proceso de centralizacién en materia de
industria y comercio en tanto que las entidades federativas no solo perdieron
cualquier facultad administrativa para el cobro del impuesto federal como al me-
nos, lo tenian bajo el esquema del 1SIM posterior a 1973, sino también, se posibi-
lité que las participaciones a las haciendas locales dejaran de asignarse con base
en la actividad economica local como también sucedia bajo el esquema adminis-
trativo del mismo.*> En términos de la imposicion indirecta, las oficinas de la
hacienda local se reafirmaban como oficinas de recaudacion federal. Las facturas
y las declaraciones con las que se instrumento el sistema de acreditamiento del
IVA se constituyeron de este modo, en la expresion administrativa de la centrali-
zacion fiscal.

CONSIDERACIONES FINALES

Del analisis que hemos desarrollado en este capitulo sobre el sistema de
acreditamiento del 1vA y las reformas administrativas que implicé en términos
de los documentos probatorios y las declaraciones, surgen al menos dos tareas
pendientes por realizar. La primera est4 relacionada con la Ley de Coordinacion
Fiscal de 1980, que ademas de entrar en vigor el mismo dia que el 1vA, denota
un vinculo con éste que debe ser estudiado con sumo cuidado. Como hemos
mencionado, a través del sistema de acreditamiento del 1va, con el que la territo-
rialidad de las transacciones perdié importancia para la distribucion del ingreso

41 Subsecretaria de Ingresos, Primer, 1973, pp. 210-211.

42 Bajo el esquema anterior a 1973 cada entidad federativa cobraba una participacién de la recaudacién federal
del 1s1m a través de una sobretasa de 1.2%. Después, bajo el esquema de tasa unica, la federacion otorgaba
45% de la recaudacion local.
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fiscal como si sucedia con el 1sIM, se coadyuvo a que la recaudacion federal de-
jara de distribuirse por figura tributaria para comenzar a repartirse en funcion de
un fondo unico constituido por el total de ingresos fiscales federales, a saber, el
Fondo General de Participaciones. Las implicaciones politicas de este viraje en
la distribucidon del ingreso tributario no fueron de poca importancia porque la
federacion, a través de la Ley de Coordinacion de 1980, consagro el pacto fiscal
centralizado vigente hasta nuestros dias. Acercarse a este vinculo politico desde
la administracidon publica representaria una aportacion significativa para compren-
der como se definieron las instituciones que dieron funcionalidad a la centraliza-
cion fiscal en nuestro pais durante el siglo xx.

La segunda cuestion tiene que ver con las implicaciones —en términos am-
plios— de la reorganizacion administrativa que conllevo la introduccion del 1va.
Ademas del sistema de acreditamiento, existen diversas problemadticas cuyo ana-
lisis coadyuvaria, sin duda, a contar con una comprension mas compleja del como
la federacion se hizo de recursos a través de la administracion relacionada con la
imposicion indirecta. Algunas de éstas son las campanas de divulgacion que la fe-
deracion impulsé entre 1979 y 1980 para facilitar la entrada en vigor del 1va, la
reorganizacion de la estructura administrativa al interior de la Secretaria de Ha-
cienda para dar espacio a los organismos que se encargarian del nuevo impuesto,
la capacitacion de los funcionarios que trabajarian en éstos e incluso las cuestio-
nes relacionadas con la adquisicion de la maquinaria que permitiria hacer el
registro digital de las declaraciones. Asi mismo, se puede analizar la descentrali-
zacion administrativa implicita en el 1vA, apenas esbozada en este capitulo. Cabria
preguntarnos en este sentido, como se inscribieron las modificaciones relacionadas
con el VA en el proceso de reorganizacion administrativa que se impulso a partir
de la presidencia de Luis Echeverria. Todo apunta a identificar un binomio crucial
entre la centralizacién del poder politico en términos fiscales y un andamiaje
administrativo eficiente, que no ha sido estudiado con perspectiva historica para
el caso de las finanzas publicas mexicanas del siglo xx.

Una ultima anotacidén es de cardcter historiografico. Tras el analisis que
presentamos en este capitulo y las problematicas que ain estan pendientes de
desarrollar, no nos queda mas que insistir en la necesidad de recuperar a la admi-
nistracion publica como ventana analitica para entender a la hacienda publica
mexicana del siglo xx. Si bien ha sido una perspectiva fructifera para la compren-
sion de otros periodos de la historia fiscal nacional, no representa una propuesta
extendida en los estudios contemporaneos. Este vacio, quiza responda también a
que los historiadores econdmicos que nos hemos encargado de este periodo, hemos
asumido equivocadamente que la administracion hacendaria es una cuestion dada.
Confiamos en que los planteamientos que aqui presentamos representen una in-
vitacion para avanzar en este sentido.
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