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introduccién

Los procesos de globalizacion en los que se ha visto inmersa la dindmica de la
sociedad internacional desde hace ya algunas décadas, marcaron a Mexico el inicio
de una etapa en que la politica econdmica nacional tuvo que modificarse a fin de
armonizarla con la tendencia internacional hacia la apertura comercial. Sin embargo,
siendo México un pals que por mas de cuarenta afios habla mantenido una politica
comercial altamente proteccionista al interior, el proceso de armonizacion o
reordenacién lievado a cabo representd un enfrentamiento de su planta productiva
inclpiente, inmadura y poco competitiva ante una realidad a la que no estaba

preparada al no contar gon ias condiciones bdsicas para sostener dicha politica.

La apertura comercial que exigia la incorporacién de México a diversos acuerdos
comerciales, implictd la creacion de un marco legal que estableceria las condiciones
éptimas para generar relaciones comerciales benéficas al pais, luego de que ia

politica de sustitucion de importaciones no tuvo los resultados esperados.

Una de las principales medidas tomadas por México fue la reduccion drastica de las
tasas del impuesto general de importacion, situacion que repercutié en el crecimiento
masivo de las importaciones de productos de origen extranjero toda vez que
resultaba mas barato y de mejor calidad materta prima o productos terminados de

importacion, que adquiriios en el mercado nacional, ya que una de las

consecuencias del proteccionismo en que se crearon y desarrollaren las empresas,

era precisamente los altos precios y la poca ¢alidad de su produccion.

-
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La creciente demanda de productos de importacién dio origen a un problema que
vino a sustituir al fendmeno del contrabando en la etapa de protecclonismo: la
subvaluacion o subfacturacion de mercancias, cuya practica comun se reflejé en el
menoscabo de 1z recaudacion del erario federal al ser este el medio més senclllo
para evadir el pago parcial de los impuestos de importacién, que de por si, con los
procesos de desgravacion arancelaria que se habfa aplicado como parte de la
politica fiscal ya se habian visto reducidos en més de un cincuenta por ciento.

El tema central de este trabajo se refiere al efecto y consecuencias que genera la
utilizacién de la subvaluacidn o subfacturacion de las mercancias de importacién con
objeto de evadir parcialmente la obligaciéon de! pago de los impuestos a la
importacién, sin embargo, las consecuencias se han limitado bésicamente al
menoscabo de Ja recaudacion fiscal, ignorando los efectos sobre los ambitos de ia
economia pablica directamente telacionados con la funcion primaria del Estado
como promotor del bienestar nacional.

Lo anterior se debe a que resulta dificil determinar la relacidn existente entre las
operaciones de comercio internacional y sus efectos en la economia publica, mas
alld de lo que al impuesto al valor agregado se refiere, pues ef efecto nocivo de este
tipo de practicas no se limita a ia evasién deil pago de los impuestos al comercio
exterior, pues la correcta determinacién de estos y su consecuente recaudacion
repercute también en ¢l pago de impuestos internos como el impuesto al valor
agregado y el impuesto sobre 1a renta, los cuales integran en mayor proporcidon los
ingresos de ia federacidn que por concepto de impuestos obtiene ef Estado (sobre
todo el impuesto sobre la renta). De ello depende también alcanzar los objetivos de
los principlos basicos de la economia plblica, es decir una correcta y equitativa
asignacion de los ingresos genera condiciones de estabilidad econdmica que un pais
requiere para alcanzar niveles de desarrollo éptimos,
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Es clerto que la recaudacion que se obtiene por concepto de impuestos al comercio
exterior representa una proporcion minima (del dos al cuatro por ciento en el periodo
comprendido entre 1986 y 1997), y que el objeto principal tanto de las restricciones y
regulaciones arancelarias y no arancelarias deben ser vistas mé&s como medidas de
proteceidn a la planta productiva nacional, que como politica recaudatoria. No
obstante lo anterior, el efecto regulador o restrictivo de estas medidas por minimo
que sea, 8s minimizado ante las ventajas desleales que obtienen quienes subvallan
las marcancias.

Dicho to anterior, resulta prioritario enfrentar e! problema del menoscabo de Ia
recaudacion fiscal madiante la aplicacién integral de programas de fiscalizacién
efectivos y su correcto seguimiento, lo cual permitiria al Estado disponer de recursos
para la consecucién de los objetivos de su politica fiscal y por lo tanto de la politica
‘econdmica tanto en lo interno como al exterior.

Con objeto de entender el contexto en que pretendo analizar el efecto que produce
la subvaluacion de mercancias en la recaudacién fiscal por concepto de impuestos al
comercio exterior y sus repercusiones en los impuestos intemos, en el capitulo
primero definiré un marco conceptual que permita entender los principales elementos
que conforman la politica econdmica nacional, la politica fiscal, la naturaleza de los
impuestos, los procesos de armonizacién ¢ reordenacién fiscal, los programas de
fiscalizacion, los origenes del fendmeno mismo de la subvaluacidn, etc.

Una vez definido el marco conceptual, en el segundo capitulo, estabieceré las
caracteristicas del sistema fiscal mexicano lo cual nos permitira conocer los procesos
de armonizacion que condicionaron la entrada de nuestro pais al proceso de
globalizacién comercial, mediante el analisis de los antecedentes que conformaron el
actual mecanismo con que cuenta la legislacibn naclonal para combatir ia
subvaluacién de mercancias, asi como diferencias entre la nocién tedrica de valor
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(definicién del valor normal del Consejo de Cooperacidn Aduanera de Bruselas} y la
noclén positiva (definicién del valor en aduana aplicado por el Acuerdo General
sobre Aranceles Aduaneros y Comercio).

En el tercer capltulo, analizaré la problemdtica de la subvaluacién de las mercanclas,
su marco legal, sus origenes y consecuencias, los principales blenes que son
susceptibles a ser subvaluados y establecerd la importancia de los programas de
fiscalizaclén, de los cruces de Informacién encaminados a detectar a los
contribuyentes que de manera reincidente utilizan la subvaluacién para obtener una
ventaja competitiva desieal frente a los contribuyentes que en estricta observancia
de la legistacién naciona! cubran el total de contribuclones que les corresponden,
generande condicionas de inequidad impositiva, a la vez que se afecta a la
distribucién de los recursos obtenidos por concepto de Impusstos no séio al
comercio exterior sino internos.

Por ultimo, como conclusidn al presente trabajo, demostraré que a través de (2
aplicacién de programas integrales de fiscalizacién y la continuidad de los mismos,
se podria minimizar el menoscabo en la recaudacion fiscal, Jo cual estableceria
condiciones para que e} Estado aplicara cabalmente su politica fiscal y la promecion
del bienestar general, como una de sus funciones bésicas.



Conslderaclones generales: Marco conceptual
1.1. Politica econdémica naclonal

Se refiere a la Implementacién por parte del Estado de medidas de control directas
sobre clases determinadas de individuos, digase personas fisicas, morales e incluso
de transacclones especificas con el fin Gltimo de regular a la economia de un pals en
todos sus aspectos. Estos controles son directos cuando el Estado interviene en su
determinacién y aplicacion tal es el caso de la obligacion de tienen los importadores
de dar cumplimiento con restricciones y regulaciones no arancelarias como por
gjlemplo de permisos de importacion, normas oficiales mexicanas, cupos de
importacidn, establecimiento de precios estimados sobre determinado tipo de
mercancias, etc. Los controles indirectos o compensadores son aquellas
obligaciones que se aplican en forma general y uniforme, ¢on los que se pretende
compensar un desequilibrio que en la mayoria de veces es generado por las
condiciones del mercado.

En el campo del comercio exterior, la aplicacién de medidas directas como es el
caso de restricciones y regulaciones no arancelarias, precios estimados e incluso la
determinacién de cuotas compensatorias por la importacidn de mercanclas en
condiciones desleales de comercio internacional, representan al mismo tiempo
medidas encaminadas a la proteccion de determinados sectores de la economia
nacional que bien pueden ser prioritarias para la politica econdmica nacional ¢ para
un sector productivo especifico. “Todo control directo que ejerza una considerable
influencia indirecta sobre el sector del comercio exterior tiende a hacer necesario un
correlativa control directo en el campo del comercio exterior”. '

1 Jacob Viner, Comercio Internacional y Desarrolle Econdmico, Madrid, Ed. Tecnos, 1966, pp.113
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1.2. Politica fiscal

La politica fiscal, como parte de la politica econdmica nacional, es el conjunto de
medidas y acciones encaminadas a cumplir en clerta medida las funciones primarias
del estado.

En este sentido, Richard Musgrave y Car Shoup sefialan que el “sisterna fiscal
representa la unidad politica en su impacto directo sobre la economia™. ? y ésto sdlo

se logra a través de la implementacién de politicas fiscales que subsanen las
necesidades de un estado.

Para efectos de este trabajo, es necesario considerar que de las funciones del
estado, la principal serd la de proporcionar medios de bienestar y desarrollo a a
poblacién mediante la correcta aplicacién ds una politice integral que permita
alcanzarlos a niveles mas altos o al menos optimos, de esta forrma, para poder medir
el bienestar, 1a politica fiscal se sirve de cuatro elementos econdmicos que reflejan:

1. La satisfaccion de las necesidades de los cludadanos, mediante una correcta

asignacidn de recursos para proporcionar a la poblacidn los bienes y servicios que
requiere;

2. La distribucién equitativa del ingresos y la riqueza;

3. La estabilidad econdmica, que mantenga un equilibrio entre los ingresos del
Estado y los gastos que realice por concepto de bienes y servicios basicos que
por su funcion deben correr por su cuenta y;

4, E! desarrollo econdmico reflejado en los niveles de tecnologia, educacion,
productividad y en los niveles de vid_a de cada integrante del Estado.
Tedricamente estos elementos no deben .tratarse por separado, pues de su

¥ Richard Musgrave y Carl Shoup, Ensayos sobre Economia Impositiva, México, Fondo de Cultura Econdmica,
1964, pp. 112
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correcta interaccion se resume el éxito de unos y otros; de esta forma, se puede
decir que existe una interdependencia de dichos elementos, sin embargo, la
realidad refleja desequilibrio entre sus objetivos, lo cual genera un incipiente
cumplimiento en la funcién promotora de bienestar del Estado.

Segun Benjamin Reichkiman en “su interaccidén cada uno de estos cuatro objefivas
considera el trabajo de los otros como dado; es declr, para la asignacién de recursos
del sector pablico se proyectan partiendo del supussto de que existe una adecuada
distribucién y que la economia opera a empleo total; lo mismo puede decirse del
marco operativo de la meta de distribucion que toma en cuenta la ocupacién plena
de los recursos productives v el ingrese que allo determina, y que se han satisfecho
las necesidades plblicas. La estabilidad al usar la politica compensatoria considera
que los ajustes a Ia asignacién de recursos han sido hechos, que se han usade los
gravamenes adecuados y las transferencias necesarias para la distribucion deseada,
y que para los efectos del crecimiento los objetivos ya mencionados se encuantran
funcionando en condiciones también adecuadas”. *

Dada la importancia que los elementos econdmicos dei Estado representan para
este trabajo, a continuacién los definiré por separado.

1.2.1. Asignacion de recursas

El Sistema Federal de cualquier pais tiene como base fundamental la correcta
asignacién de recursos, la cual estara determinada considerando las necesidades de
cada grupo de ciudadanos o regién econdémica; esto se debe principaimente a que
los cuadros de preferencias mostrardn tendencias distintas al igual que con los
costos y servicios que requieren dichas regiones. Para que la asignacion de recursos
pueda ser considerada como éptima, los impuestos deberian ser cobrados schrs la

? Benjamin Retchkiman, Introduccidn al Estudio de la Economia Piblica, México, Universidad Nacional
Auténoma de México, 1977, pp.25.
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base de la teorfa del beneflclo de la tributacidén, pues ésta se encuentra ligada a la
regién y no directamente a los beneficlos individuales de cada ciudadano o de una
minoria, buscando asi clerta homogeneidad en cuanto a preferanclas, costos,
beneficios & incluso a los Ingresos que se obtiensn por regién.

El objativo qua persigue la correcta aslgnacién de recursos, sé¢ resume al incremento
en la eficlencia del uso de los recurses humanos, naturales, industriales, etc. con los
que cuenta un Estado. En la medida en que la asignacidn de recursos se lleve a
cabo considerando las necesidades de una regidn determinada, y aprovechandolos
al maximo, resulta mas fécil acceder a mejores condiciones de vida.

La distribucidn de los ingresos estd en funcidn de las necesidades de cada unidad
gubernamental, de ahl la importancia de la recaudacidn fiscal siendo ésta la fuente
principal de donde se obtienen recursos para efectuar la asignacion o distribucién de
recursos econdmicos dentro de un pais.

1.2.2. Equidad en la distribucion del ingreso

Al hablar de igualdad o equidad, debe concebirse a ésta como aquella que resulta de
la relacion entre Individuos iguales en circunstancias econémicas similares y de una
manara mas especifica, dentro de una misma unidad gubemamental. “Si fuera
idéntico el gravamen fiscal situado en individuos semejantes se cumpliria el criterio
de equidad... El establecimiento de igual tratamiento para iguales, como un principio
central, trae inmediatamente consigo el problema de definir precisamente las
condiciones de igualdad que son Imporantes en lz politica fiscal y mas
espaciaimente dentro de la politica fiscal intergubernamental”. ¢

* Richard Musgrave, Op. Cin, p.44
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De aplicarse cofractamente el principio de equidad, el resultado serla evitar que el
rico sea mas rico v el pobre: mas pobre, luego entonces, es necesario enfatizar en
que considerando que la distribucién equitativa de los ingresos debe estar en
funcién de las necesidades de cada regién, no debera entenderse que las reglones
de baja productividad (consideradas zonas marginales o pobres), tengan que ver
reducidas sus necesidades al minimo, al contrario, debera entenderse que aquellas
zonas mas necesitadas requeriran de la asignacién de mayores recursos de tal
forma que estén en condicionaes de obtener un éptimo bienestar. Asl, la “ distribucién
del ingreso toma como base la equidad entre estados, es decir la relacidn de las
entidades entre si y cada uno de ellos con ef Estado total, para cuyo efecto se
asume que dichos niveles gubermamentales poseen cierta uniformidad en cuanto a
gustos y preferencias vy que la igualacién foma como unidad analitica a los
susodichos estados y no a los ciudadanos que la forman®. *

Tomando en cuenta la definicién de Benjamin Relchkiman, en cuanto a que en
“&rminos econdmicos, ja equidad significa que la dispersién en la distribucidn del
ingreso deberd ser reducida, de lo que seria sl los ingresos fueran determinados
solamente por los cuadros de ia propiedad de los recursos y del precio relativo de los
mismos”, ¢ el Estado debe fomentar el desarrollo y crecimiento de una regidn
sirviéndose de una correcta distribucién de ingresos, buscando con ello una

uniformidad del pais como un todo,

Resumiendo, en los términos de éste autor, la equidad fiscal o equidad en fa
distribucién de los ingresos se refiere a la igualacion fiscal de varios estados y
unidades locales dentro de un sistema federal, dicha distribucidn puede tener
implicitos diversos fines, como serfa la educacién, la salud, ta seguridad, obras
publicas, etc. ’

* Benjamin Retchkiman, Aspectos Estructurales de la Economia Prblica, México, UNAM, 1975, pp.60.
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En cuanto a la recaudacion de impusstos y su efecto directo sobre la economia
plblica, para garantizar el principio de equidad, se requisre de la aplicacion de
acciones de fiscalizacién que conlleven a un buen seguimiento y continuidad de |as
mismas, sin que estas se conviertan en politicas de “terrorismo fiscal”, aspecto que
sera tratado mas adelante.

1.2.3. Estabilidad

Este elemento, estard determinado principaimente por el nivel de empleo y la
posibilidad de crear dinero, si un estado tiene pleno empleo y la inflacion se
mantiene bajo control, deberd considerarse un pais con estabilidad, mientras que
aquel cuyo desempleo sea creciente vy la inflacién fluctuante v fuera de control,
reflejard la inestabilidad por la que atraviesa su economia nacional, sin embarge, no
solo se ocupa de estos dos factores, sino de todos aquellos recursos humanos,
naturales y materiales teniendo como fin primordial dar ocupacion plena y
- satisfactoria a estos.

1.2.4. Desarrollo

Dado gque la estabilidad se caracteriza por ocupar plena y satisfactorlamente los
recursos cualesquiera que estos sean, con los que cuenta un pals, la correcta
utilizacion de estos reflejard los niveles de desarrollo alcanzado. Se dice que un
‘sistema econdmico solo puede considerarse funcional y eficiente an la medida en
que independientemente de utilizar los recursos que le son asignados logra
- incrementar los mismos, es asi como cada pals tiene un parémetro para medir su
nivel de desarrolic,

¢ Benjamin Retchkiman, Introduccion af ..., Op. Cit., pp.23
T Cfr. Benjamin Retchkiman, Aspectos ..., Op, Cir, .pp. 56 - 57.
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La industrallzaclén es la princlpal caracteristica de un pals desarrcllado. En |a
medida en que un Estado gusnte con una planta industral mayer y més sdlida,
rompe con la dependencia hacla el exterior para convartirse incluso en proveedor de
sus productos industrializados.

El fin ﬁiﬂmS'de la aplicacién de una politica fiscal conformada por la asignacion de
recursos, distribucién equitativa de los ingresos, el mantenimiento de los niveles de
empleo e inflacién (establlidad) serd el desarrolio econdmico de un Estado que actia
en forma integral, pero eso no se logra sl el Estado no mantiens como estandarte la
necesidad de crear Industria, contar con una adecuada administraclon, el
mantenimiento de reservas acondmicas, etc.

De alguna manera, el término de desarrollo, se utiliza pera describir los cambios
econdmicos, soclales y cualquler otro que tenga como resultado el crecimiento, En
este sentido debemos entender por crecimiento 1a evidencia exterlor del proceso del
desarrollo econdmico, el cual es mesurable, objetivo y denota la expansién de la
fuerza de trabajo, del capital, del volumen del comercio y de las instituciones. Por su
parte el desarrollo, exige cambios en las técnicas de produccion, en las actitudes
soctales y en las instituclones, para asl dar lugar al crecimlento economico, pero
sohre todo se reflela en la industrlallzacién de un pais.

Como parte de la politica econdémica nacional, el “Plan Nacional de Desarroflo 19386 -
2000" establece que “s! objetivo estratégico (de /a presente administracion) es
promover un crecimiento econémico vigoroso y sustentable que fortalezea la
soberania nacional, ¥ redunde en favor tanto del blenestar social de todos los
mexicanos, como de una convivencla fincada en la democracia y la justicla, una tasa
de crecimiento elevada es condicién esenclal para impulsar el desarrolic del pais en
todos sus aspectos”. 8

% Poder Ejecutivo Nacional, “Plan Nacional de Desarrollo 1995 - 20007, México, junio 1995
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Si bien es clerto que ol crecimiento econdémico va de la mano del desarrollo,
debemos tener en cuenta que puede haber crecimiento sin desamclio, es deciren la
medida en que el crecimiento econdmico no genere una integracién de los miembros
de upa sociedad y de sus actividades, resulta inalcanzable el desarrollo, pues es
condicidén de éste obtener niveles de industrializacion. Cuando el crecimiento se
manifiesta de manera integral, es decir en la inversién nacicnal y extranjera, en la
capacidad productiva, en la utilizacién de la mano de obra, en el desplazamiento de
fa importacién por la utilizacién de la produccién nacional y en un consecuente
¢racimiento en las exportaciones de productos nacionales, resulta més sencillo
alcanzar niveles de desarrollo, para ello, el crecimients debe ser sostenido,
sustentable, equitativo, [0 cual requiere también de condiciones de estabilidad de
precios, pues de lo contrario el resultado en vez de ser desarrollo, es una crisis
financlera, crecientes niveles de inflacién, la reduccion del ingreso rea! de la
poblacion y la dependencia hacia el exterior.

Con objeto de generar un cracimiento sostenido, el Plan Nacional de Desarrollo 1995
-2000 propone proveser mas emplao y mejor remunerado a través de un aumento en
la productividad, pues sin ella, el crecimiento de la sconomia estaria apoyado
exclusivamente en la expansion del ahorro, lo cual implica una gradual pérdida de la
competitividad frente a la produccidn externa, coma la imposibilidad de mejorar
permanentemente las remuneraciones reales.

1.3, impuestos {aranceles)

El Cédigo Fiscal de ia Federacién® define a los impuestos como obligaciones
tributarias (contribuciones) de las personas fisicas o morales (contribuyentes) que
resultan de hechos generadores especificos que resultan de la aparicién o creacién
de vinculos entre acreedores y deudores. Su exigibilidad consiste en que el ente

% Cfr, art, 2 del Cédigo Fiseal de la Federacidn, México, ISEF, 1994.
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publico o autoridad cuenta con facultades, que en este caso le conflere el mismo
Cédigo, para obligar al deudor a pagar la prestacién, Los Impuestos nacen de
situaciones juridicas y de hecho: las primeras refirléndose a aquellas que la ley o
leyes contemplan en la esfera de su aplicacién; mientras que las situaciones de
hecho se actualizan al ocurrir eventos materiales que prascinden de forma juridica
pero que estan apegados a la realidad,

En materia de comercio exterior, el hecho generador del Impuesto suceda al tiempo
en que las mercancias se internan o extraan al o del territorio nacional sin que tenga
que mediar reconocimiento o declaracién de la autoridad, el impuesto a pagar esta
contenido en fas tarifas generales de la ley de importacidn v de exportacion.

Por su parte, la ley de comercio exterior, clasifica a los Impuestos al comercio
exterior en tres categorias: a) especificos, mismos que gravan a las mercancias en
base a su peso, cuenta o medida y son expresados cominmente en délares o su
equivalente en moneda nacional, b) ad-valorem, los cuales estidn determinados an
forma porcentual y (a2 base gravable o de calculo serd el valor normal en caso de
mercancias de importacion o valor comercial, tratdndose de mercanclas de
exportacion, y, ¢) mixtos cuando en forma simultanea se aplica para una misma
mercancia el impuesto en forma especifica y en ad-valorem. A su vez, los impuestos
se pueden presentar en forma de arancel-cupo, de arancel estacional o en aguelia
en que lo establezca el ejecutivo federal, °

“Los impuestos al comercio exterior se han considerado extrafiscales en virtud de
que se constituyen en medidas de control extra integrantes de una politica comercial
mas que de un tributo cuya recaudacion sea fundamental para el erario federal® *
esto se nota de manera més obvia considerando la desgravacién arancelaria que
nuestro pals aplicé de manera indiscriminada en 1986, a raiz de su adicin ai GATT.

" Cfr. articulos 12y 13 de ia Ley de Comereip Exterior, México, ISEF, 1996,
! Mauro Fasiani, Principios de Ciencia de In Haclenda, México, Aguilar, 1962, pp. 145,
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Volviendo a la politica econémica nacional, los impuestos al comercio exterior
deberdn ser vistos como controles indirectos y de aplicacion general.

El establecimlanto de los impuestos al comercio exterior, puede estar determinado
por diferentes flnes que van desde e! impulso de mayores flujos comerciales,
correceiones a la balanza de pagos o simplemente fines estratégicos o de proteccion
de la politica econdmica nacional.

1.3.1. Impuestos o Contribuciones directas (especiales)

Se denomina a los Impuestos o contrlbuciones directas o especiales, a aquellas que
gravan un sector limitado de fa economla, de un sector especlfico o simplements una
marcancia, considerando lo definido como parte de los instrumentos de la politica
scondmica nacional debernos ver a este tipo de impuestos como un control directo
que eojerce el Estado, un sgjemplo de ello serian las denominadas cuotas
compensatorias, las cuales buscan precisamente compensar las diferencias
generadas por a aplicacion de precios de ventas distintos entre el pais de origen yfo
procedencia y el pais que importa las mercancias.

1.3.2. Impuestos o Contribuciones indirectos (generales)

Los impuestos o contribuclones indirectas o generales son aquellas que se aplican
de manera uniforme a los contribuyentes cualesquiera que estos sean en un
Estado, su aplicaclén es general y solo se hace excepcion en su pago o disminucidn
cuando convergen circunstancias que la misma Ley dispone (situaciones de
derecho), tal es el caso del impuesto general de importacidn, el de exportacion, el
impuasto at valor agregado, el impuasto sobre la renta, etc
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1.4. Armonizacién fiscal internacional.

La armonizacitn fiscal es el’broceso que todo pals lleva a cabo encaminado a la
creacidn de condiciones competitivas o equitativas que permitan que ese pais
establezca relaciones comerclales con otros palses de manera formal. En al caso de
México en ei afto de 1986, con su adhesién al Acuerdo General scbre Aranceles
Aduaneros y Comercio (hoy Organizacion Mundlal del Comercio), el proceso de
armonizacién fiscal estuvo caracterizado por la desgravacién arancelaria de las
mercancias para su importacidn vio exportacldn. Sin embargo, aunque
aparentemente la politica fiscal y la economla plblica no interactdan, es necesario
aclarar que para que la armonizacién fiscal tenga efectos positivos, se deben tener
en cuenta las consecuencias que al interior de un pais tendré la aplicacién de las
medidas de armonizaciéon fiscal. En este sentido y en cuanto al comercio
internacional se refiere, Reichkiman sefiala que *la teoria del comercio internacional
estudia la unién aduanera, asumiendo que el arancel es la Unica forma de impuesto
existente y dejando sin proyeccién lo que pasa en el presupuesto cuando este
arancel es afectado también y va desde el punto de vista de la armonizacién fiscal
que involucra a varios paises”. 2

La armonizacién fiscal como motor de la teorfa de la Integracidn econdmica implica
el estugio de las politicas de gasto v fiscal de los paises que se encusniren
invoiucrados, este proceso se lleva a cabo en forma general, es decir que tanto se
ocupa de aguellos aspectos que se refieren Unicamente al &mbito del comercio
exterior, como de aquellos que se refieren a cuestiones internas, tal es el caso de la
doble tributacion en materia de impuestos federales como el impuesto sobre |z renta.
Es decir, los procesos de armonizacion fiscal que llevan a cabo paises que
pretenden aliarse en materia econdmica, se enfocan principalmente al ajuste de sus
respectivos sistemas tributarios con el objeto de alcanzar objetivos comunes.

12 Benjamin Retchkiman, Aspectos ..., Op. Cit., pp. 113.
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1.5. Derecho aduanero

Es sl conjunto de normas juridicas que regulan por medio de un ente administrativo
las actividades o funciones del estado en relacidn con el comercio exterior de
mercancias que se Indroduzcan © extraigan al o del territorio nacional bajo
cualquiera de los regimenes aduaneros previstos por la ley en la materia, asl como
de los medios vy el tipo de irdflco por el que dichas mercancias sean conducidas en
él. Ef derecho aduanero regula la actuacion de todas aquellas personas que se
encuentren involucradas en cualquier fase de la actividad aduanera o que en su
caso violen las disposiciones juridicas.

E! Derecho Aduanero es derecho piblico por que el sujeto esencial dominante de la
relacion juridica es el Estado, sus disposiciones son de orden publico y no pueden
ser modificadas por los particulares; con su cumplimiento estd comprometido el
interés general por los fines y actividades de este derecho y la naturaleza de sus
normas son de integracién y subordinacién juridica. “Esta rama del derecho
Aduanero tiene autonomia legislativa ya que cuenta con un conjunto de
disposiciones legales propias, en forma organica y separada de otras legistaciones,
esas disposiciones propias son: 1) La Ley Aduanera, 2) el Reglamento de la Ley
Aduanera y 3) la Misceianea Fiscal en materia de comercio exterior que corresponda
al afio de que se trate, mismas que se modifican periddicamente y que pretenden
actualizar y prever supuestos que se presentan en la practica. En este sentido, el
Cddigo Fiscal de {a Federacidn es de aplicacion supletoria en materia aduanera.

1.6. Programas de fiscalizacion.

Son las medidas de control indirecto que toma la autoridad con el objeto de
comprobar el cumplimiento de las disposiciones fiscales y que van desde la
verificacién fisica de las mercancias de comercio exterior en transporte, hasta la
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practica de visitas domiciliarias o auditorias enfocadas a revisar de manera
especifica o integral el compartamiento de las personas fisicas o morales.

Los programas de fiscalizacion pueden ser de distintas clases: a) Por sector
productivo, 2) por tipo de mercancias, 3) por régimen fiscal de los contribuyentes, 4)
por tipo de impuesto revisado, etc.

El Pian Nacional de Desarrollo 1995 - 2000 establece que “ia evasién y la elusién
fiscales representan una injusticia inaceptable para con los contribuyentes cumplidos
que debe ser combatida y sancionada, .. \a fiscalizacion debe realizarse mediante un
proceso transparente y general. Para lograrlo, ia programacién y el sequimiento de
los actos de auditoria deberé ser una tarea estrictamente institucional y sistemética”.
* Es asi como la importancia de la fiscalizacién se ve plasmada directamente en los
objetivos que en conjunto se encuentran encaminados al financiamiento y sclvencia
de las actividades de! gobierno, que desde el momento en que éste acude a la
aplicacién de impuestos como medio generador de actividades productivas, inversion
y ahorro, requiere de programas de fiscalizacidn bien estructurados que conlieven a
la aplicacién equitativa de las cargas fiscales y en consecuencia su adecuada
distribucion.

Generalmente los programas de fiscalizacion estdn enfocados a solventar
desequilibrios que las autoridades detectan, y con ello se pretende alcanzar niveles
de equidad que posteriormente se veran reflejados en la distribucién de ingresos, la
estabilidad y el desarrollo.

1.7. Recaudacion

Se refiere al fin Gltimo de la politica fiscal y estd estrechamente relacionado con la
ejecucion de las facultades de comprobacién del cumplimiento de las disposiciones
fiscales que le son conferidas a la autoridad.

" Ver Maximo Carvajal, Derecho Aduanere, México, Ed, Porria, 1990.
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l.a recaudacion es directa cuando proviene de impuestos o contribuciones que se
aplican de manera general y constante. Es Indirecta cuando deriva de la aplicacion
de impuestos o contribuciones, que se aplican de manera especifica o discrecional.

La recaudacion de un estado se obtiene de las contribuciones, las cuales en los
términos déi'Cédigo Fiscal de la Federacién se clasifican en impuestos, aportaciones
de seguridad social, contribuciones de mejoras y derechos, " sin embargo, aun
cuando ese ordenamiento no lo sefiala expresaments, las multas y sanciones
también deben ser consideradas recaudacién indirecta.

1.8, Valoracion aduanera

Se distingue de [a valoracién comercial pues en ella intervienen un ente
administrativo (aduana), el cual se interesa no sélo de la transaccidén concertada
entre comprador vendedor (exportador - importador), sino también en todas las
transacciones similares estipuladas entre otros vendedores y otros compradores, con
la finalidad de asegurar la correcta, equitativa e imparcial aplicacién del impuesto ad-
valorem (impuesto al comercio exterior), y asi evitar cualquier discriminacion entre un
importador y otro. Este concepto requiere de una norma de aplicacién general, que
basicamente se ha dado en dos sentidos: el concepto de valor del Conssejo de
Cooperacién Aduanera (nocién tedrica) y el concepto de valor en aduana del GATT
{nocién positiva).

Se puede decir que existen dos niveles de valoracién:

- Aquel que busca la aplicacion de impuestos protectores ad-valorem,
enfocados a gravar las mercancias con montos suficientes para neutralizar la ventaja
competitiva de las mercanclas de importacion sobre las mercancias de produccién
nacional.

" Ver Plan Nacional ..., Op. Cit., pp.141.
B Cfr. Codige Fiscal ... Op, Cit. Articulo 2.
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- Los que aplican Impuestos que constituyen barreras de comercio
internacional, a su amparo la produccion nacional puede desplegar sin temor a la
competencia extranjera, mediante ia aplicacién de altas tasas, cuotas o derechos.

1.9. Subvaluacién de mercancias de Importacién (subfacturacion)

Debemos entender por subvaluacion o subfacturacién de mercancias de importacién
a la alteracién del valor en aduana de las mercancias al momento de su introduccion
con el objeto de evadir el pago total o parcial del impuesto general de importacion.
Resulta importante sefialar que para efectos del pago de los impuestos al comercio
exterior y especificamente el de importacién, la base gravable serd el valor en
aduana de las mercancias o valor de transaccién (precio realmente pagado o por
pagar por las marcancias).

La subvaluacién o subfacturacién de mercancia, se genera en el momento en que el
importador o comprador solicita al exportador o proveedor que facture las
mercancias por debajo del precio efectivamente pagado o por pagar, aunque
posteriormente se realicen los ajustes bajo conceptos distintos a aquelios
relacionados con la valoracion de las mercancias que se importan.

En principioc podria confundirse a la subvaluacibn de mercancias con ia
discriminacion precios (dumping), sin embargo, la diferencia basica radica en que el
fenomeno de la subvaluacién es “ficticio” 0 “aparente”, es decir que la alteracién es
tnicamente a nivel documental, mientras que ia discriminacidn de precios es la venta
“real” de un producto para su exportacidn por debajo del valor al que se vende en el
mercado nacional (del pais exportadar), con lo cual se pretende ganar mercado e
incluso crear mercadaos monopdlicos.

18 Cfr. art. 64 de la Ley Aduanera, México, 1SEF, 1995,
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1.10. Principio de equidad horizontal

De cara al comercio internacional, y para efectos de este trabajo, debemos
considerar que el principio de equidad no sélo se limita al sentido de ia distribucién
equitativa de los Ingresos obtenidos por el Estado, llamada “Equidad Vertical®, sino
también debera conslderarse ia llamada “Equidad Horizontal®, entendiendo por ella al
tratamiento fiscal que debe darse tantc a log pequefios contribuyentes como a los
grandes.

Es importante tener en cuenta este concepto por que la importacidn de mercancias
subvaluadas con &l objeto de evadir el pago parcial del impuesto general de
importacidn, representa una aplicacién inequitativa de dicho impuesto frente a
aquellos contribuyentes que pagan sus Impuestos tomando como base el valor
normal de sus mercancias sin distorsidn alguna.



2. El Sistema Fiscal Me)acano y su efecto en el comercio exterior.

Una vez definidos los principales conceptos involucrados en el tema de este trabajo,
es importante resaltar que el gobiemo mexicano para poder incorporarse a la
globalizacién de la economia mundial tuvo que llevar a cabo un arduo proceso de
armonizacion fiscal que rompiera con el alto proteccionismo que habia frenado el
desamolio de la planta productiva nacionat y que por el contrario fomentd el
desequilibrio e inequidad fiscal. Dicho proceso de armomizacidn consistié en la
aplicacién de una politica de apertura comercial que termind con el control de
precios, con la desmedida regulacion y con el aumento de subsidios
gubemamentales al sector paraestatal y privado. Ante esta situacién, los
importadores buscaron redimir las condiciones que bajo un gobierno paternalista
habian obtenido, encontrando en la subvaluacién de las mercancias de importacion
¢l medio idéneo para tales fines. El rapido crecimientc de esta practica enfatizd la
necesidad de establecer medidas y programas de fiscalizacidon que combatieran sus
efectos negativos.

Con este objeto, tanto la legislacién nacional como la internacional, emitieron
diferentes mecanismos que pretendian reguiar la valoracion de las mercancias y por
ende contrarmrestar su efecto en los niveles de recaudacion, sin embargo, la falta de
continuidad en Ia fiscalizacién dio lugar a que en vez de disminuir la evasidn fiscal via
la subvaluacién, se legalizara de alguna manera a la misma.

2.1, Antecedentes.

Si bien es cierto que la politica de reconversién industrial y de sustitucion de
importaciones aplicadas por México de 1940 a 1983, respondia al esquema de
proteccibn que se reqderia dentro de la divisidbn internacional del trabajo, se
generaron grandes contradicciones que al términc de la guerra fria se tuvo que
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reconocer, por lo que hubo que crear un mecanismo de correspondencia de la
economia internacional. De esta forma, se desencadenaron problemas atin més
dificiles de resolver, como fue ef fomentar a la Industria incipiente que operaba al
amparo de un Estado protector sin reflejar niveles de desarrollo que sobre todo
denotaba la falta de competitividad frente al exterior y una clara tendencla
antiexportadora. Como resultado de esas contradicciones, la adopcion de la politica
de apertura comercial se vio reforzada con la adhesidn de México a diversos
acuerdos comerciales, los cuales, se resumen en la siguiente cronologia.’

De 1989 y en adelants en forma anual.- Solicitud de trato preferencial a
productos mexicanos a través del Sistema Generalizade de
Preferencias (SGP), establecido por el gobierno de Estados Unidos de
América.

1882 - 1986 Acuerdos de Alcance Parcial en el marco de la ALADI con Costa Rica,
Guatemala Honduras Nicaragua y El Salvador.

1984 Se firmd con Canadé el “Memorandum de Entendimiento en Materia de
Comercio”.

1985 Se firmé con Estados Unidos el “Entendimiento Bilateral en Materia de
Subsidios y Derechos Compensatorios”, renovado por tres afios a partir
de 1988.

1985 Se solicité su ingreso al Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros y
Comercio (GATT).

1986 Ingreso al GATT y participacién activa en las negociaciones

multilaterales de la Ronda Uruguay.

1987 Se firmé con Estados Unidos el “Entendimiento Bilateral sobre
Consultas en Materia de Comarcio e fnversién®.

1987 Adhesion al Consejo de Cooperacién Aduanera de Bruselas.

Y Ver Herminio Blanco, Las Negeciaciones Comerciales de México con el Mundo, México, F.C.E., 1994,
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1988 Adopcion del Sistema Armonizado de Designacién y Codificacién de
Mercanclas.
1988 Se firmé con Estados Unidos un nuevo “Convenio Bilateral Textil”

existente desde 1975, que permite la exportacion de productos textiles y
del vestido a los Estados Unidos.

1988 Ingresé al “Consejo Econdmico de la Cuenca del Pacifico”, organismo
compuesto por empresarios de la regidn vy cuyo objetivo es identificar
oportunidades da comercio e inversidn.

1989 Suscribié con Estados Unidos el “Entendimiento para facilitar el
Comercio y la Inversién".

1988 Se prorrogé con Estados Unidos un convenio siderlrgico firmado en
1884 an el marco del “Acuerdo de Restriccidn Voluntaria®,
establaciendo cuotas a las exportaciones mexicanas hacia los Estados
Unidos por 18 meses adicionales.

1989 Ingresé al esquema de “Cooperacién Econdmica del Pacifico Asiatico”,
foro para el andlisis de las relaciones econémicas de la region.

1990 Cred con Colombia y Venezuela el “Grupo de los Tres” para promover
la cooperacién y la integracién de estos paises y con el resto de
América Latina y el Caribe.

1991 Firmd con Chile el “Acuerdo de Complementacion Econdémica”.

1991 Firmé con |z Comunidad Europea el “Acuerdo Marco de Cooperacién”,
gue sustituye al acuerdo de 1975.

1991 Firmé con Colombia y Venezueia un memorandum de entendimiento en
el que formalizan e! compromiso de lograr un Acuerdo de Libre
Comercio.

1991 Se comprometi6 con Bolivia a iniciar negociaciones para lograr un

Acuerdo de Libre Comercio.
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1892 Firmé con los palses centroamericanos el “Acuerdo Multilateral para
establecer una Zona dé Libre Comercio™.

1992 Suscribié con Canada y Estados Unidos el Acuerdo de Libre Comercio
de América de! Norte.

1993 Ingresd al mecanismo de Cooperacidon Econdmica del Pacifico Asidtico.

1993 Suscribi6 con Estados Unidos y Canada los “Acuerdos
complementarios al Tratado de Libre Comercio en Materia de-Medio
Ambiente y en Materia Laboral”.

1993 Firmé con Estados Unidos y Canadd el “*Memordndum de
Entendimiento en Materia de Salvaguardas”, como complemento al
capitulo respectivo en el Tratado de Libre Comercio.

1993 Firmé con Estados Unidos el “Acuerdo sobre el Establecimiento de |a
Comisién de Cooperacién Ecolégica Fronteriza y el Banco de Desarrollo
de América del Norte”.

1994 Entrd en vigor el Tratado de Libre Comercio de América del Norte.-
1984 Se concluyd la Ronda Uruguay y se crea la Organizacion Mundial del
Comercio (OMC).

2.2, Proceso de armonizacién fiscal.

Agotado el modelo de sustitucion de importaciones aplicado por México en Ié
decada de los ochenta como estandarte de su politica comercial, la tendencia
antiexportadora, producto de la obligacidn de! cumplimiento de restricciones y
regulaciones no arancelarias excesivas se manifesté principalmente en la exigencia
de permisos previos tanto a la importacién como a la exportacion, de precios
oficiales, cupos de importacién, medidas sanitarias, entre muchas otras medidas no
arancelarias.
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El objetivo de la inmersion de México a la esfera de globalidad, fue generar
crecimiente y desarrollo econtmico a través de una drastica reforma tanto en el
ambito interno como en el externo que lo comprometia a reducir el techo arancelario
al cincuenta por ciento para mas de diez mil fracciones arancelarias; a eliminar
impuestos interiores que tendian a discriminar las mercancias de importacién: a
reducir considerablemente las barreras no arancelarias, las subvenciones a la
exportacion y a la eliminacion total del control de precios oficiales de referencia. Para
1993 sblo 192 fracciones arancelarias estaban sujetas al cumplimiento de permiso
previo a la importacion

Por su parte Mexico mantuvo el derecho de aplicar reservas y salvaguardas en
aquellos momentos en gue, como resultado de esta politica, su planta productiva
nacional se pudiera ver afectada, tal fue el caso del sector agricola, los energéticos,
el petréleo, celulosa, papel, industria de alimentos, eléctricos, calzado, textiles,
electrodomésticos, hierro y acero, sectores en los que independientemente de
mantener el control sobre ellos y los términos de su comercializacién, podria
mantener una sobretasa en comparacion con la acordada para el resto de las
fracciones arancelarias. '8

Pese a los compromisos adquiridos por México en el seno del Acuerdo General
sobre Aranceles Aduaneros y Comercio (hoy Organizacién Mundial del Comercio)
nuestro pais realizé un procese de reordenacién que conlievd a la aplicacion de
medidas en un principio muy drasticas, consistente en la desgravacién arancelaria
inmediata de casi el total de los productos negociados por razones de competitividad
y eficacia. Para 1986 el techo arancelario se ubic en veinte por ciento, excapto para
unas pocas fracciones (camicos por ejemplo); el namero de fracciones sujetas a
permiso previo de importacién se redujo al minimo; se originaron reglamentaciones y
modificaciones a {a normatividad ya existente en materia de barreras no arancelarias,
como por ejemplo, las regulaciones a los transportes de carga y pasajeros y; con el
objeto de homologar los sistemas de medicién y calidad con los de aplicacién
internacional, se emitié la Ley General sobre Metrologia y Normalizacién. En el

18 Ver Jorge Witker v Gerardo Jaramille, Bl Régimen Juridico def Comercio Exterior, México, UNAM, 1991,
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sector agropecuario se eliminaron restricciones a la siembra y al comercio de
diversos productos; se expidié una nuava Ley de Pesca, se abrogd ia Ley sobre el
Registro y Control sobre la Transferencia de la Tecnologia y el uso de Patentes y
Marcas; se reformé la Ley General de Sociedades Mercantiles y en su lugar se
aprobt la Ley de Correduria Pablica, asi mismo, se aprobé la Ley de Competencia
Econdmica; se simplifico el proceso y los requisitos para la obtencién de la patente
de agente aduanal para dar una mayor agilidad a los tramites relacionados con las
importaciones y exportaciones; se modificé la legislacién sanitaria; se realizaron
modificaclones a la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos para
facilitar 1a desincorporacién de la banca de las actividades estratégicas de! Estado;
se crearon leyes para regular los grupos financieros y se concluyé el proceso de
desincorporacién de los mismos; se aprobd la nueva Ley Federal de Proteccidn al
Consumidor, se aprobd la Ley de Servicic Piblico de Electricidad; entre otras
muchas acclones que fueron implementadas como parte del proceso de
armonizacion fiscal. ™,

2.3. Consejo de Cooperacién Aduanera de Bruselas

En materia de valor, es importante sefialar que México, atn antes de adherirse en
1887 al Consejo de Cooperacién Aduanera de Bruselas, ya habia adoptado el
denominado “valor de Bruselas o valor normar”.

En este sentido, 1a “Ley de Valoracion Aduanera de las Mercancias de Importacion”,
disponfa en su articulo 10. que: “la base gravabie para la aplicacion de la cuota ad-
valorem dei Impuesto General de importacién es el valor normal de las mercancias a
importar”, tal definicién de valor se basaba en el concepto creado por el Consejo de
Cooperacién Aduanera de Bruselas.

Por jo anterior tomaré como antecedente los dos Convenios basicos creados por el
Consejo de Cooperacién Aduanera sobre Nomenclatura y Valor en Aduana.

% Cfr, Blanco, Op. Cit.
¥ ¢fr, Poder Ejecutivo Nacional, “Ley de Valoracion Aduanera de las mercancias de importacién”, Diario
Oficial de la Federacidn, México, Tomo CCCLI, num. 39, 27 de diciembre de 1978, pp. 2-4.
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2.3.1. Nocion tedrica (Valor Normal)

El VALOR NORMAL. Se refiers a aquel en el que se incluye dentro de la base
gravable los gastos de Cost& Seguro y Flete (Cost Insurance and Freight en sus
siglas inglesas), en donde el vendedor cubre tales gastos y su responsabilidad
termina en ol momento en que la mercancia se encuentra en la aduana para su
despacho, p""i"esumlendo que la cantidad pagada por el importador al exportador es la
Unica confraprestacion que este Gltimo reclbira por dichas mercanclas, es decir que
no existe una asociacién de negocios {actualmente denominada vinculacién), por lo
tanto, los impuestos a la importacién y el cumplimiento de restricciones o
regulaciones no arancelatias quedan a cargo del importador.

El valor normal es una nocién tedrica pues ésta toma como base gravable del
impuesto al comercio exterior al prscio a/ que se venderfa la mercancia que se ha
de valorar, en condiciones determinadas, por lo que la autoridad aduanera contaba
con facultades que le permitlan incrementar el valor consignado en la factura
discrecionalmente.

En este sentido, el Anexo | del Convenio sobre Valor en Aduana de fas mercancias
en su articulo primero dispone que “para la aplicacion de los derechos de aduanas
<ad-valorem>, el valor de las mercancias importadas con destino a consumo es el
precio normal; es decir ef precio que se estima pudiera fijarse para estas mercancias,
en el momento en que los derechos de aduanas son exigibles, como consecuencia
de una venta efectuada en condiciones de libre competencia entre un comprador y
un vendedor independientes uno de ofro”. '

Por su parte, {a legislacion nacional al armenizarse con el Consejo de Cooperacién
Aduanera, disponia en su art, 1 que “por valor normal se entiende el que
corresponderia a ias mercancias a importar en la fecha de su llegada a termitorio
nacional, conforme a lo dispuesto por el Cédigo Aduanero, como consecuencia de
una venta efectuada en condiciones de libre competencia entre un comprador y un

2 Direccidn General de Aduanas, IX Seminario Interamericano sobre Valoracidn en Aduana de las
Mercancias, Notas explicativas de la definicion de valor de Bruselas, Convenio sobre Valor en Aduana de las
mercancias: Anexo I”, 5.E., §.F. mimeo, pp. 147
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vendedor independientes uno del otro™.

La definicién de Bruselas optd por la nocidn tedrica del valor pues con ella se podia
reflejar con la mayor fidelidad posible la practica comercial en condiciones de libre
competencia. Con su aplicacién, la autoridad aduanera contaba con cierta seguridad
on contra del fraude (subvaluacién), y al mismo tiempo protegia a los importadores
de buena fe de la competencia desleal y de la arbitrariedad administrativa.

En la nocién tedrica det valor, se puede abservar la intencidn de aplicar la equidad,
pues con ella se pretendfa establecer una fdrmula (nica que asequrara la equidad en
la valoracién de todas las mercancias imporiadas, sin embargo, el resultado fue
contrario en la medida en que la autoridad aplicaba un criterio discrecional ante
conceptos incrementables y no incrementables, por lo que se adopté la
determinacion del valor en aduana a partir del precio establecido en la factura de
compra presentada al momento del despacho aduanero, pues el concepto de valor
normal fue creado en base a condiciones de libre competencia.

2.3.2 Método de valoracion aplicado por fa legislacion nacional.

La Ley de Valoracién Aduanera de mercancias de importacién de 1978, acorde con
la nocién tedrica del valor, establecia un método Unico de valoracitn, el cual disponia
que “para determinar el valor normal (de las mercancias) se partirfa, en orden
sucesivo y por exclusion, del:

f. Precio de factura pagado o por pagar.

il. Precio usual de competencia.

1Il. Precio probable de venta en territorio nacional.
IV. Precio efectiva de venta en territorio nacional; y

V. Precio que corresponda a ia suma de alquileres”. 2

2 4 ey de Valotacion. ., Op. cit
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2.3.3. Elementos del valor normal (Nocién teérica)

E! valor normal estaba formado de cinco elementos bdasicos que permitia su
determinacion para efectos de I3 base gravable:

1. Precio, el cual se fijaria en el contrato de venta y que representa el valor que se
estima pudiera fijarse como consecuencia de una venta en condiciones de libre
competencia, este debia tener en cuenta ias caracteristicas propilas de la
mercancia (calidad, estado, crigen, nivel comercial, etc.)

2. Tiempo, definiendo este invariablemente como el momento en que los impusstos
al comercio exterior son exigibles, es decir a momento de su introduccion al
territorio nacional.

3. Lugar, establecido como aquel en que las mercancias son entregadas al
comprador, es decir, el puerto o lugar de introduccién en el pais de importacion.

4. Cantidad, para ia que no existfa limitante alguna en ia definicibn de Bruselas, pues
la valoracion de mercancias se realizaba sobre la base de aquellas que se
presentaran para tales efectos.

5. Nivel, considerando como tal a los términos del contrato que se hubiera pactado
entre el importador y el exportador.

De esta forma, “la definicion de Bruselas considera uh contrate de venta que redna
las siguientes condiciones: referirse a las mercancias importadas, estar concertado
en condigiones de libre competencia entre un comprador y un vendedor
independientes uno del otro en el momento en que son exigibles los derechos y
prever la entrega al comprador en el puerto o lugar de introduccién al pais de

importacion”. 24

La nocidn tedrica de valor adoptada por el Consejo de Cooperacidon Aduanera
consideraba que la base gravable para los impuesios de importacidn era el valor
normal, mismo que se estipulaba en un contraio de compra / venta, siempre y

2 Ibidem, art. 3, pp. 2.
# Direccion General de Aduanas Op. cit. pp. 35
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cuando reuniera las condiclones referidas en el parrafo anterior y que el precio no
estuvierg Influido por condiciones ajenas al mismo, como seria el caso de la
existencla de una asoclacién de negocios o vinculacién.

Derivado de los convenios basicos sobre el Valor en Aduana y Nomenclatura, el
Consejo de Cooperacion Aduanera, conformé ocho Comités de trabajo, dos
Subcomités y un Grupo Asesor de Formacidn que cubrian las cuatro funciones
basicas del Consejo: 1) financlera, 2) tdcnica aduanera, 3) nomenclatura y
clasiflcacion y; 4) Valoracién y Formacién, 25

De estos Comités describiré los dos mas importantes para su analisis.

Comité de Valor. Encargado de controlar y coordinar la interpretacion y aplicacién de
la definicion de valor de manera homogénea mediante la emisién de notas
explicativas para tales efectos, asi como de recomendaciones a los miembros y al
Consejo mismo encaminadas a la adopcién generalizada de métodos uniformes y de
reglamentaciones con ellos relacionadas. Asimismo se encarga de la difusién de los
métodos de valoraciédn aceptados por el Consejo

Comité del Sistema Armonizado el cual se dio la tarea de elaborar una nomenclatura
de aplicacién universal que sustituyera a la que se aplicaba hasta 1987, en la que la
descripcién y codificacién de mercancias sirviera para fines aduaneros, comerciales,
de estadistica y para el correcto transports, a la cual se le denomind “Sistema
Armonizado de Designacién y Codificacién de Mercancias” %

* Poder Ejecutivo de Ia Federacion, “Convenio Constitutive del Consejo de Cooperacién Aduanera®, Diario
Oficiat de la Federaceidn, México, Tomo CDXVI, num. 1, 2 de mayo de 1988, pp. 3-9,

El 14 de junio de 1983 se constituyd el “Convenio Internacional del Sistema Armonizado de Designacidén y
Codifleacion de mercancias”, una vez conclulda fa elaboracion del Sistema, se establecié que la fecha de su
entradn en vigor seria ¢l 1o. de enero de 1987 o bien &l lo. de enero siguiente a la fecha en que 17 Estados o
uniones aduaneras o econdmicas lo hubieran firmado sin reserva de ratificacién. Este Sistema entrd en definitiva
el lo. da enero de 1938.
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2.34. Sistema armonizadoc de designacién y codificacidn de
mercancias.

Su mayor logro fue la agllizacién da la comercializacién, la reduccion de fos tiempos
y costos en las operaciones y trdmites de comercio exterlor, su principal ventaja fue
el hecho de que una vez que se conté con una nomenclatura de aplicacién universal,
la documentacion aduanal involucrada en los trdmites de importacidn y exportacién
se pudo estandarizar, generando informacién estadistica mas exacta y comparabls, y
por lo tanto un mayor control interno para cada pais en tanto que dicha informacién
podia ser utilizada para realizar cruces de informacién y asl detectar a aquelios
contribuyentas que realizaban acciones encaminadas a evadir o sludir al fisco federal
u drgano recaudatorio de cada pals. La Jelaanbor:ac:lén del sistema tuvo como
fundamento, la Nomenclatura del Consejo de Cooperacién Aduanera, ia Clasificacidn
Estandar para el Comercio Internacional, la nomenclatura de Canadé y la de Estados
Unidos.

La entrada en vigor del sistema armonizado resulté de gran Impdrtancia para la
valoracion de las mercancias en la medida en que con él se unific la codificacion de
un mismo tipo de mercancias, a través de la utilizacién de una terminologia comercial
e internacionaimente conocida, partisndo de lo mas sencillo a lo mas elaborado con
la ayuda de notas explicativas que permitian su mejor interpretacién y ubicacion,
situacién que no se habia logrado con ninguna otra nomenclatura pues existian
varias de ellas que diferian en aspectos esenciales que no favorecian a los fluios
comerciales, incluso tratdndose de mercancias idénticas o sirnilares, puss se
generaban confusiones desde el momento de tratar de determinar la designacién de
las mismas, clasificarlas y por ende su valoracién. Una ventaja practica y objetiva de
la utilizacidn de! sistema se refisja direclamente en las diferentes etapas de la
comercializacién, pues estd comprobado que la utilizacién de la Clasificacién
Arancelaria comienza desde la elaboracién de las facturas de compra - venta, la
elaboracion de los certificados de origen, la asignacion de permisos de itmportacién o
exportacion, de conocimientos de embarque, de poliza de seguros, en Ios
pedimentos de Empoﬂacién, per o que |a utilizacién de codificaciones de aplicacién e
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interpretacién internacional representd el resultado de los procesos de globalizacién
sin olvidar que uno de los principios basicos de! Sistema era el de otorgar a una
marcancia idéntica o similar producida en un pals el mismo trato que se le daria en
otro considerando las difsrencias cuando éstas fueran determinantes para efectos su
valoracion,

El “Sistema Armonizado de Designacién y Codificacién de Mercancias”, es
pracisamente el hilo conductor entre &l valor normal definido por el Consejo de
Cooperacién Aduanera y el valor en aduana aplicado por el GATT, al cusi, la
legislacidn mexicana tuvo que adecuarse para poder iniciar las negociaciones de
integracién a diversos Acuerdos Comerciales y asli contar con un mismo sistema de
codificacion de mercancias, es decir una sola definicion de valor y métodos
congruentes con estos y con [as condiciones en qué el comercio internacional se
venia desarrollando. Entre otros se destaca el Tratado de Libre Comercio con
América del Norte, los Acuerdos de Complementacion Econdmica con Chile,
Colombla, Venezusla, Bolivia, los cuales representaron para México su incorporacién
a los procesos de globalizacién y mas adn, en relacién con su principal socio
comercial (Estados Unidos).

2.4, Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros y Comercio (hoy
Crganizacién Mundia! del Comercio).

Con la adhesién de Mexico al Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros y
Comercio (GATT) en 1986, nuestro pais inici6 la etapa de apertura comercial de
manera formal v en clertos aspectos intensiva, El GATT fue un acuerdo multilateral
de cooperacién comercial que agrupaba a 112 paises (actualmente son 124),
representando mas del noventa por ciento del valor y volumen del comercio mundial,
se encargd no sélo de las cuestiones comerciales sino también, de la solucién de
controversias, del arbitraje internacional, de salvaguardas, y en general de 4reas de
interés espéciﬁco para los palses miembros. Se caracterizd por ser un codigo de
principlos internacionales a observar por los paises miembros en aras de relaciones
comerciales en un ambito de competitividad e igualdad, considerando los niveles de
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desarrollo de cada pais. Esto implicé para México modificaciones y armonizacion
fiscal en lo que a valoracion se refiere, punto importante para este trabajo.

El GATT fue un tratado comercial multilateral ciue funciond como un conjunto de
principios y normas convenidos para regir y legitimar las politicas comerciales del
comercio mundial, incluso proteccionistas, pues su funcion bésica era la disminucion
de la proteccidn, basicamente en cuanto a aranceles y permisos; un foro de
negociaciones para reducir los obstaculos arancelarios y no arancelarios al comercio
entre los paises miembros, y un “tribunal’ internacionat donde los gobiernos podian
resolver sus diferencias comerciales. El 15 de abril de 1994, México suscribid el Acta
Final de la Ronda Uruguay de Negociaciones Comerciales Multilaterales y por lo
tanto el Acuerdo por el que se establece la Organizacion Mundial del Comercio,
misma gue enarbold ios fundamentos del drgano precesor con el abjeto de regir al
comercio internacional. Uno de estos fundamentos es el hecho de que esta
organizacién no acepta ni tolera la existencia formal de politicas comerciales
proteccionistas. ¥

Como resultado de las negociaciones de la Ronda Uruguay, se generd un
instrumento juridico en materia de valoracién aduanera que muestra la posicién de la
Organizacion Mundial dei Comercio ante el fendmeno de la subvaluacion de
mercancias. Dicho documento se denominé “Decision relativa a los casos en que las
Administracicnes de Aduanas tengan motivos para dudar de la veracidad o exactitud
del valor declarado®®, la cual en esencia resulta coherente con las disposiciones
contenidas en la Resolucién que establece el mecanismo para garantizar el pago de
contribuciones de mercancias sujetas a precios estimados por fa Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico®, cuyo objeto principal fue corbatir este fenémeno.

¥ ver Ramén Tamames, Estructura Econdmica Internacional, México, Alianza Editorial, 1991, o a Luis
Malpica de la Madrid, s Que es el GATT?, México, Grijalbo, 1979,

% Ver Apendice 1.

® poder Ejecutivo de la Federacién, “Resolucién que establece ¢! mecanismo para garantizar el pago de
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Los fundamentos de la Organizacién Mundial del Comercio son:

1. Cldusula de la Nacién més Favorecida que se refiere al derecho que tiene cada
pals miembro de exigir toda concesién, privilegio y/o reduccidn arancelaria que
cualquier otro u otros se otorguen entre s, pretendiendo con ello evitar que se lleven
a cabo negociaciones bilaterales.

2. Reciprocidad. Entendiéndose por ésta a la concesibn, beneficio o privilegio
otorgado por un pais miembro, debiendo ser compensados por &l o los paises
beneficiados ya sea con el mismo trato a los mismos productos negociados o con
otros distintos.

3. La no discriminacion la cual implica que los paises miembros cuentan con las
mismas facllidades, condiclones, derechos y obligaciones para con el resto de los
paises, es declr, que el tipo de goblerno, de sistema econémico y socia! de ninguna
manera puede afectar o condicionar las relaciones comerciales entre ellos y mucho
menos, los paises miembros pueden constituirse en blogues con el objeto de
presionar mediante la aplicacién de represalias, embargos o castigos.

4. lgualdad entre los estados miembros. Implica en teoria, que todos y cada uno de
los miembros independientemente de su nivel de desamollo y poder econdmico,
cuentan con el mismo poder de voto. Sin embargo, un pais considerado
subdesarrollade o en desarrollo como es el caso de México, contaba y cuenta
actualmente con el derecho de recibir un trato preferencial en el momento de las
negociaciones sobre las reducciones arancelarias, asi mismo tiene la posibilidad de
aplicar salvaguardas, clausulas de escape y excepciones, con las que de alguna
manera se oforga a dichos miembros mayores beneficios ante los paises
considerados desarrollados o industrializados generando relaciones comerciales en
términos comerciales més equitativos y justos. .

6. Clausula de Tratamiento Nacional. Una vez que las mercancias son debidamente
importadas y realizado el pago de los impuestos correspondientes, las mercancias

contribuciones en mercancias sujetas a precios estimados por la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico™,
Diario Oficial de la Federacion, Mé&xico, Tomo CDLXXXV, num. 20, 28 de febrero de 1994, pp.19 - 36,
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deberan circular libremente por el territorio de los palses miembros sin que se les
discrimine por su origen y/o procedencia.

Por dttimo el principal de sus "ﬂmdamentos para efectos de la armonizacion fiscal que
nuestro pafs tuvo gue llevar a cabo, fue el siguiente:

6. Papel da, los aranceles, (tarifas), la Organizacién Mundial del Comercio dispone
que estos deben ser los Unicos reguladores a la entrada de las mercancias al
territorioc de las partes contratantes, su aplicacidn debe obedecer a razones
fundamentadas y tienden a desaparecer.

2.4.1. Nocién positiva (Valor en Aduana)

En cuanto a valor se refiere, el GATT (hoy O.M.C.) elaboré el “Cddigo de Valoracién
Aduanera” o “Acuerdo relativo a la aplicacién del articulo VIl del Acuerdo General
sobre Ararniceles Aduaneros y-Comercio”, el cual era uno de los ¢inco Cddigos de
Conducta a los que los paises miembros podian adherirse (los otros cuatro se
referian a: 1) Acuerdo sobre compras al Sector Publico, 2) Acuerdo sobre
procedimientos para el tramite de licencias de importacion, 3) Cédigo sobre
subvenciones y derechos compensatorios y 4) Acuerdo sobre obstaculos técnicos al
comercio 6 Cedigo de Normalizacién).

En el protocolo de adhesion de México al GATT nuestro pais se cornprometid a que
a mas tardar el 31 de diciembre de 1987 adoptaria alguno (s) de los Codigos de
Conducta que el Acuerdo General habia elaborado, de los cuales uno de los
adoptados fue precisamente el “Acuerdo relativo a la aplicacién del articulo VI del
Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros y Comercio”. *° Finalmente, el Gnico
codigo de conducta que México no suscribié fue el de compras al sector publico.

El Cédigo de valoracién aduanera tuvo como finalidad el establecimiento de un
sistema equitativo, uniforme y neutral para aplicar la valoracién de las mercancias en

" Cfr. Poder Ejecutivo de 1a Fedéracion, “Acuerdo relativo 2 la aplicacién del art. VII del Acuerdo General sobre
Aranceles Aduaneros y Comercio”™, Diario Oficial de la Federacién, México, Tomo CDXV, num. 17, 25 de
abril de 1988, pp. 3-28.
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aduana. A su firma, “México se comprometlé a armonizar todos los procedimientos
de valoracién en aduanas para las mercancias importadas con el articulo Vil del
Acuerdo General v ratificd la decision de eliminar los precios oficiales de la TIGI a
mas tardar el 31 de diciembre de 1987". *

A diferencia de la definicidn de valor normal, o de Bruselas, también llamada nocién
tedrica, la definicidon de valor en aduana del GATT, se considera la “noclon
positiva" pues en ella se establece que la base gravable para efectos de la
valoracién de las mercancias y por ende del pago de los impuestos al comercio
exterior &s el precio al que se vende la mercancia que se ha de valorar, tomando en
cuenta si este precio esta influido o afectado por una serie de condicionantes que
determinan si un concepto es deducible o incrementable de la base gravable. Estos
conceptos deducibles © incrementables son el resultade de las relaciones
particulares entre el comprador (importador) v el vendedor {(exportader), es decir ios
términos de venta. Para efectos de obtener la base gravable, el GATT incorporo el
concepto de mercancias similares, mismo que no estaba contemplado en la nocién
tedrica del valor (valor Bruselas), para que cuando hubiera imposibilidad de aplicar
los ajustes que fueran necesarios en las mercancias a valorar o0 mercancias
idénticas, se pudiera acudir a mercancias consideradas similares.

Una vez adoptado por Mexico este Codige de Conducta, la legislacién nacional tuvo
que modificarse porque se seguia utiiizando la definicién de valor del Consejo de
Cooperacién Aduanerz, y aunque fa nueva definicién de valor del GATT conienia

elementos propios del Consejo, era indispensable realizar |a “armonizacion” legal
correspondiente.

El1 27 de julio de 1992, se modifict la Ley Aduanera en el capitulo correspondiente a
valor, para iniciar su vigencia a partir del 1° de enero de 1993, considerando que la
modificacioén radicaba principalmente en que la base gravable para efectos de los
impuestos al comercio exterior dejaria de ser el valor normal por el vaior en aduana,
estableciendo también los diferentes métodos de valoracién. *

j; Jorge Wittker, Op cit, pp. 367 (TIGI Tarifa del Impuesto General de Importacién)
Poder Ejecutivo de la Federacién, “Ley que armoniza diversas disposiciones con el Acuerdo General sobre
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2.4.2. Métodos de Valoracién

El primer método de valoracién '§g§§eﬂere al valor en aduana o valor de transaceién,
definido por la ley aduanera 'v‘tdgl'a‘éi"l"te como el precio pagado o por pagar por las
mercancias sin que dicho precio se vea afectado por los costos de seguro y flete
como sucedia con el valor normal, la misma ley establece bajo qué circunstancias se
considerardn incrementables o deducibles determinados gastos, dependiendo de
quien se hace cargo de dichos gastos (el vendedor o el comprador).

Los articulos 64 al 78 de la Ley Aduanera relacionados con los métodos de
valoracién * utilizables en México se encuentran acordes con ios contenidos en el
Cddigo de Conducta relativo a valor en el GATT, en ambos casos se aplican en
orden sucesivo y por exclusion. A grandes rasgos se caracterizan en lo siguiente:

Valor de transaccién de mercancias idénticas o precio pagado o por pagar, se refiere

a aquellas que son objeto de valoracion, vendidas en momentos aproximados y a un
mismo nivel comercial, el cual se asienta preferentemente en documentos
comerciales (factura o nota de remision). Cuando no existen operaciones en el
mismo nivel comercial o en las mismas cantidades, se utilizara el valor de
transaccion de mercancias idénticas vendidas en diferente nivel comercial o
cantidades distintas, pero en ese caso deberan efectuarse los ajustes que
corresponda a efecto de que la valoracién se haga sobre bases razonables.

Valor de transaccion de mercancias similares se reflere a aqueilas que sean sujetas
de valoracidn, siempre y cuando estas sean vendidas para ser exportadas a nuestro
pals, en un momento aproximado y vendidas en un mismo nivel comercial y
cantidades semejantes. Iguaimente, de no existir tales mercancias en cantidades
similares y vendidas en el mismo nivel comercial, se aceptaran aquellas mercancias
similares vendidas en cantidades distintas y en diferente nivel comercial, realizando
los ajustes que permitan valorar en condiciones de igualdad.

Aranceles Aduaneros y Comercio, los tratados para evitar fa doble tributacidn y para la simplificacién fiscal”,
(Ver apartado retacionado con la.Ley Aduanera, articulos 48 al 55-E), Diarie Oficial de la Federacidn, México,
Tomo CDLXVI, num. 14, 20 de julio de 1992.

* Cfr. Poder Ejecutivo de la Federacion, “Ley Aduanera”, Diario Oficial de la Federacion, México, Tomo
DVIL, num. 12, 15 de diciembre de 1995, pp.9 - 97.
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Valor ¢ precio unitario, el cual se determinar considerando:

a) Sl las marcancias objeto de valoracidn u otras idénticas o similares se venden en
el Territorio Nackonal sin sufrir alteracldn alguna, es decir an el mismo estado en que
son importadas, se podréa obtener el valor de aquel que resulte como pracio unitario
en ef mismo momenfo 0 en momento aproximade al de la importacion de las
mercanclas sujetas a valoracidn, siempre que tal operacién no se realice entre
personas fisicas 0 morales vinculadas o con asoclacién de negocios.

b) Si no se venden mercancias Idénticas ¢ similares a aquellas que se estén
valorande en el misme estado en que ss hubleran Importado, el valor se podra
determinar sobre la base del precio unitaric al que se venda la mayor cantidad de las
mercancias Importadas despuds de haber sido sujetas a procesos de transformacién
o elaboracién, siempre y cuando no exista vinculacién o asociacidn de negocios
entre el importador y el exportador, efectuando los ajustes que correspondan
derivadas de los mismos procaesos de transformacion y/o elaboracion, y que la venta
de la mercancia ya transformada se realice en un plazo que no exceda de noventa
dias posteriores a su importacion.

Valor reconstruido, éste se determina considerando la suma del costo o valor de los
materiales que se utilizaron para su fabricacién o produccién, una cantidad global por
concepto de beneficios y gastos generales, vy el costo de aquellos trabajos de
ingenierfa, creacidn, perfeccionamiento, trabajos artisticos, disefios, planos y crogquis
realizados fuera del Territorioc Nacional. En este caso, la mercancia que serviré para
valorar se considerard de la misma especie o clase.

Método de aplicacion flaxible o multinle. La base gravable se determinara con este
métode cuando no se puedan aplicar los ofros cuatro métodos en estricto sentido,
considerando los mismos pero bajo criterios un tanto mas flexibles.
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2.4.3. Precios Estimados vs. Precios Oficiales

La Ley de Valoracién Aduanera de mercanclas de Importacién de 1978%, en relacion
con los precios oficiales dispd’ﬁia como una excepcién que la Secretaria de Comercio
en coordinacién con la de Hacienda y Crédito Publico, cuando estuviera
imposibilitada para obtener el valor normal de acuerdo al método Unico de valoraciéon
a las mercancias de importacion, podria fijar o modificar los precios oficiales, con la
condicionante de que estos se aplicarian en los casos en que las importaciones
estuvieran provocando dafios a la planta productiva nacional. Esta disposicién
respondia a la politica de sustitucion de importaciones y por o tanto era una
herramienta proteccionista, pues los bienes a los que se les habla establecido un
precio oficial era cada vez mayor y no se justificaba su aplicacion.

Cuando México externd su deseo de adherirse al GATT (hoy O.M.C.), se estimd que
la aplicacidn de precios oficiales an nuestro pais eran incompatibles con el art. VI del
GATT y por lo tanto nuestras autoridades debian adoptar medidas para que el
Sistema de Valoracién en la Aduana se ajustase a las disposiciones que el Acuerdo
habia emitido .

Asimismo, se reconocit que Mexico, desde el 10. de enero de 1972 habia optado por
introducir en su sistema de valoracion el valor normal o valor Bruselas, a excepcion
de algunos producios, para los cuales aplicaba “Precios Oficiales™. En este sentido,
el protocolo mismo disponia que Mexico se esforzaria para que en el caso de las
mercancias a las que se les habfa determinade precios oficiales, se les aplicara lo
dispuesto en el art. VIl del Acuerdo General de Aranceles Aduaneros y Comercio,
mediante la utilizacion de los principios generales de valoracion de la Ley Mexicana
de Valoracion Aduanera de mercancias de importacién, vigente para 1978,
condicionando a que si para el 31 de diciembre de 1985 México continuaba haciendo
uso de los precios oficiales, las partes contratantes examinarian su posicién para de
ésa forma tomar una decision conjunta al respecto. %

Finalmente los precios oficiales como tales se eliminaron, sin embargo en 1994 la

3 uLey de Valoracion™, Op. cit., art. 1.
% Luis Malpica de la Madrid, Op cit., pp.34



Capitulo Il EL SISTEMA FISCAL MEXICANQ: SU EFECTO EN EL COMERCIO EXTERIOR 36

Secretaria de Hacienda y Crédito Pdblico emitid la “Resolucion que establece ef
mecanismo para garantizar el pago de contribuciones en mercancias sujetas a
precios estimados por la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico™ como respuesta
al crecimiento desmedido de importaciones a nuestrc pais de mercancias
subvaluadas o subfacturadas que tenfan como objetive principal evadir parcialmente
el pago del impuesto general de importacién. Este mecanismo, su aplicacién y
desventajas, se analizaran con mas detalle en el siguiente capitulo.

3 Poder Ejecutivo de 1a Federacion, Op. ¢ir “Resolucidn que establece el mecanismo...”
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3. La subvaluacién de mercancias en México.
3.1. Marco Legal.

¢ Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos: articulos 14, 16 y 131.

e Ley Organica de la Administracidn Pablica Federal: articulos 18 y 31fracciones Xl
y XIl.

¢ Ley Aduanera: articules 32 ultimo pérrafo, 368 fraccidn |, inciso e), 43 ultimo
parrafo, 58, 59, 64, 65, 66, 67, 68, 69, 70, 71, 72, 73, 74, 75, 76, 77, 78, 80, 81
fraccion I, 144 fracciones [V, VI, VII, X1, XII, XIil y XVl y 152,

+ Cddigo Fiscal de la Federacidn: articulos 15-B, 26, 42 fraccion !, 48 fracciones V
y VI, 51, 53 inciso b) y ¢), 54 y 55.

+ Ley del Impuesto al Valor Agregado: articulos 14 fraccion V, 24, 25, 26 y 27,
+ Leydel impuesto sobre la Renta: articulos 24 fracciones X1 y XV, y 41.

¢« Reglamento Interior del Servicio de Administracion Tributaria: articulo 30,
fracciones |, IX, Xli, XIV, XViIl, XIX Y XXill; articulo 31 y articulo 41 apartado B
fracciones IV, VI, Vil, X, XII, X}il y XVIii.

* Reglamento de la Ley Aduanera: articulos 56, 57, 58, 86, 98, 99,100, 101, 102,
103, 104, 105, 106, 107, 108, 108, 110, 111, 112, 113, 114, 115, 116 y 180.

» Resolucion Miscelanea en materia de comercio exterior para 1997 y sus anexos.

¢ Resolucién por la que se dan a conocer criterios de interpretacion de

disposiciones relacionadas con el valor en aduana de las mercancias.
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* Resolucion que establece el mecanismo para garantizar el pago de-
contribuciones en mercancias sujetas a precios estimados por la Secretarla de
Hacienda y Crédito Plblico.

+ Resolucién que establece las reglas de caricter general relativas a la aplicacion
de las disposiciones en materia aduanera del Tratado de Libre Comercio de
América del Norte.

Tal como se definié en el primer capitulo de este trabajo, la subvaluacién o
subfacturacién de mercancias debers entenderse como la afteracion del valor en
aduana (tomando la definicién de valor actual) de las mercancias de importacién con
el objeto de evadir el pago total o parcial del impuesto general de importacién. El
valor en aduana de las mercancias, sera el precio de transaccion o precio realmente
pagado o por pagar por ellas.

La subvaluacién de mercancias de importacién ha representado en México el medio
mas sencillo para evadir el pago parcial de impuestos al comercio exterior, praciica
que es utilizada por las personas fisicas 0 morales {contribuyentes) para obtener
beneficios frente a ofros importadores e inclusc frente a ia competencia

internacional, generando con ello condiciones desleales de ventaja frente a estos.

Hasta 1993 la subvaluacién de mercancias de importacion no representaba el
mecanismo de evasion de impuestos a la importacion que con mas frecuencia era
utilizado, pues el contrabando en sus diferentes manifestaciones constituia la
principal problematica a fa que se enfrentaban las autoridades aduaneras. A raiz de
fa apertura comercial encaminada a ia globalizacion econémica internacional ¥
principalmente a partir de 1994, se puso mayor interés al creciente volumen de
mercancias qgue eran introducidas a nuestro Territorio Nacional como contrabando,
situacion que facilmente podia ser observada en las calles donde cada vez era
mayor el niimero de personas que comerciaba este tipo de mercancias, resultando

no solo la evasion de impuestos al comercio exterior sino también a los impuestos
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internos, pues su comercializacién no se llevaba a cabo en el comercio formal, sino
en el subterraneo o informal.

Al tiempo que la introduccion de contrabando se veia fortalecida, el erario federal
también estaba resintiendo sus efectos directamente en los objetivos de la politica
fiscal per- se, por lo que las autoridades fiscales tuvieron que poner mayor atencién
a este problema que parecla estar fuera de control. Como resultado de las medidas
adoptadas por nuestro pais, principalmente por una mayor fiscalizacion en las
aduanas en las que se detectaban grandes flujos de entrada de estas mercancias de
confrabando y posteriormente en todo el territorio nacional, se fueron reduciendo las
facilidades para su introduccion.

3.2. Origen y consecuencias

El resultado de esta politica, también conocida de “terrorismo fiscal”, aunado a los
efectos y consecuencias de la apertura comercial, al intento de armonizacian fiscal
en la politica comercial, al compromiso de eliminacion de los precios oficiales como
tales y a la desgravacion y desregulacién arancelaria que subrepticiamente aplico
nuestro pais a raiz de su incorporacién al GATT y posteriormente a su adhesién a
diversos acuerdos comerciales, dieron origen a una nueva manifestacién de
contrabando al que se identificd en principio como “contrabando documentado”, et
cual pretendia otorgar a la estancia o tenencia de las mercancias de que se tratara
cierta legalidad, toda vez que cuentan con la documentacién que ampara su legal
estancia o tenencia en el pais pero en ella se puede observar que el valor en aduana
0 de transaccién que declaran estd subvaluado con el objeto de reducir la base
gravable de impuestos y por lo tanto evadir parcialmente el pago de los mismos, asi
como del Impuesto al Valor Agregado, ya que éste se calcula considerando la base
gravable para efectos del impuesto de comercio exterior, més el monto que resulte
de aplicar la tasa ad-valorem que le corresponda, para asi obtener condiciones de
ventaja (desleales) frente a la competencia tanto nacional como extranjera.
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La consecuencia directa de esta prdctica se observd en el menoscabo del srario
publico en virtud de que la recaudacién se vio afectada no sélo por al concepto de
impuestos al comercio exterior, sino también en el impuesto al valor agregado,
siendo éste, en el marco del Tratado de Libre Comercio con América del Norte, el
elemento legitimador del comercio internacional puesto que, ante la tendencia de la
desregulacidn arancelaria la no-aplicabilidad de! impuesto al comercio exterlor no
exime a los importadores de la obligacién de pagar o enterar el IVA con el objeto de
volverlos deducibles ante el sistema fiscal mexicano. En este sentido, la polftica
fiscal como parte de las funciones basicas del Estado también comenzé a reflejar los
efectos de la subvaluacién al verse disminuida la recaudacién de impuestos, y las
consecuentes alteraciones en la distribucién o asignacién de esos recursos, en al
crecimignto econdmico, en la estabilidad econdmica y sobre todo determinando
condiciones de desigualdad o inequidad entre aquellos que pagaban lo justo contra
aquellos que evadian el pago de los impuestos a través de la subvaluacion o
subfacturacion de las mercancias.

Fue asi como Méexico se vio en la necesidad de crear mecanismos que regularan
este tipo de operaciones en total observancia de las disposiciones que en este
sentido habia emitido principaimente el GATT en sus Cédigos de Conducta. Como
resultado, en 1994 se emitié la “Resolucion que establece el mecanismo para
garantizar el pago de contribuciones en mercancias sujetas a precios estimados por
la Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico”, con el que se pretendla frenar el
volumen de operaciones de importacién subvaluadas ¢ subfacturadas que se venia
presentado en las aduanas del pais, mismo que a la fecha se sigue utilizando. ¥

La aplicacién de esta resolucién y de sus precios estimados no ha tenido ningin
éxito, pues ha representado un mecanismo insuficiente que aun cuando pretends
romper con el concepto de “precio oficial’, para darle legalidad asienta en sus
considerandos que acorde con las disposiciones internacionales bajo ninguna
circunstancia se rechazara el valor declarado por el importador, siempre y cuando

¥ Crf. Resolucidn que establece ..., Op, Cif
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éste garantice las diferenclas que pudieran resultar en caso de que la autoridad
determine que el valor efectivamente fue subvaluado, * sin que se haya logrado
aprovechar |a garantia presentada por el importador, toda vez que los métodos de
valoracién no se aplican oportuna y correctamente, sl bien es clerto que el
Importador que presumiblemente ha introducide mercanclas subvaluadas cumple
con el requisito de la garantia a que hace referencia el mecanismo mediante la
presentacién de una flanza, si no se desvirtia fehacientemente el valor declarado
por el importador en un plazo de treinta o noventa dias depandiendo de si se trata de
una flanza individual o global, éstas se dan por canceladas automdticamente sf la
autoridad no maniflesta su intencién de continuar ejerciendo sus facultades de
comprobaclén a la compafila afianzadora, sin perjuicio de que la autoridad pueda
ejercer con posterioridad sus facultades de comprobacién. ¥

- 3.3. Principales bienes en los que se detecta la subvaluacién o
subfacturacién en México.

El tipo de bienes a los que la Secretarla de Hacienda ha determinado “precios
oficiales” , se resume de la siguiente manera:

1. Manzanas.

2. Cigarros,

3. Aceites de oliva.

4. Pastas alimenticias.

5. Vinos de mesa, cognac, brandy, whisky y ron.
6. Pafiales.

7. Textiles.

® Ibidem,pag. 1
¥ Ibidem, articulo Sexto.
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8. Calzado y sus partes.

9. Electrénicos.

10. Bicicletas.

11. Herram_ientas de trabajo de diferentes materiales.
12. Instrumentos de dibujo.

13. Juguetes.

14, Articulos deportivos.

De esta forma, podemos observar que et tipo de productos para los que s& han
determinado precios estimados son principalmenie bienes de consumo final.

Adn cuando Resolucion de precios estimados es coherente con los compromisos de
México en el seno de la O.M.C., el problema de la evasidn de impuestos via la
subvaluacién o subfacturacidon de mercancias no ha podido ser frenade vy, por el
contrario, se ha incrementado considerablemente al resultar mayores los beneficios
obtenidos que el costo que pudiera generarse en cumplimiento de la Resolucién
mediante la presentacion de la garantia correspondiente, a sabiendas de que la
autoridad no ha logrado obtener resultados mediante la aplicacién del mecanismo
creado para tales efecios ya que la garantia que tiene que presentar el importador
corresponde a un monte igual al 50% de las contribuciones causadas considerando
el valor normal por &l declarado. De la experiencia en incidencias de valor, se ha
observado que el valor de las mercancias declarado para efectos aduaneros, es
considerablemente mas bajo que o que efectivamente pagaron, por lo que la
garantia no resuita lo suficientemente alta para compensar el dafio que se estd
causando al erario piblico.
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3.4. Importancia de la fiscalizacién

Para corregir el problema antes sefialado, resulta importante aplicar un sistema fiscal
enfocado a obtener elementos suficientes para comprobar que determinado
contribuyente esta introduclendo mercancias subvaluadas, afectando directamente
al erario ptblico y a la planta productiva nacional que en estricto cumplimiento a la
legislacién nacional cubre correctamente los impuestos que le corresponden. De
alguna manera, este problema podria solucionarse st la autoridad contara con una
base de datos que reflejara fidedignamente los precios que en ¢ondiciones normales
correspondarian a las mercancias que comUnmente se subvallan para efectos
aduaneros.

Otro de los problemas que se enfrentan con relacidn a la subvaluacion de
mercanclas de importacién, se deriva de los tiempos que transcurren entre que se
introducs la mercancia v el momanto en que la autoridad pretende realizar actos de
comprobacidén, mediante la revisién de contabilidades, libros y registros de las
empresas, ain después de transcurridos los plazos a que se refiere la resolucion de
precios estimados (treinta cuando se trate de garantias que amparan operaciones
individuales o noventa dias cuando se trate de fianzas globales). Sucede que en
muchas ocasiones, cuando la autoridad pretende notificar algin requerimiento las
empresas ni siquiera existen porque han sido dadas de baja del padrén de
importadores e incluso de la cuenta Unica nacional, asi que en caso de que la
autoridad hubiera determinade un crédito fiscal por concepto de evasion de
impuestos por mercancias subvaluadas no hay quien responda por éstos,
perdiéndose recursos fiscales.

Los programas de fiscalizacién, en cuanto a wvalor se refiere, implican el
establecimiento de lineamienios, criterios y normas que deben observar las
autoridades aduaneras cuando, en ejercicio de sus facultades de comprobacion
vetifiguen y determinen el valor en aduanas declarado por las mercancias de
importacion, asl como el momento juridico de aplicacidn, criterios, requisitos v
depuracién de los casos en que se encuentran diferencias entre el valor asentado
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para efectos de determinar los impuestos correspondientes y aquel que
sfactivamenite hubleran pagado. Las investigaciones enfocadas para la planeacién vy
programacién de las auditorfas que resulten, asl como la aplicacion en orden
sucesivo y por exclusidn de los métodos de valoracidn tal como lo dispone la
normatividad existente, constituyen los pasos que deben observar las autoridades
aduaneras al Iniclar las facultades de comprobacién en cualquiera de sus
manifestaciones.

El seguimiento de [a fiscalizacién en los casos de subvaluacién de mercancias, se
puede llavar a cabo mediante la revisién de documentos en los que basicamente se
presentan diferencias en cuanto a los valores asentados dependiendo el uso que se
les pretenda dar, es decir, que por ejemplo, para efectos del pago de los impuestos a
la importacién &! ‘éﬁntribuyente buscard reducir a toda costa fa base gravable jo cual
representa la subvaluacion. Sin embargo, para efectos del pago del impuesto sobre
la renta, el mismo contribuyente, tratar4 de comprobar la mayor cantidad de gastos
posibles para hacer deducciones y por lo tanto reducir de igual forma su base
gravable, es precisamente ese momento donde la autoridad cuenta con mayores
posibilidades de detectar una posible evasidon de impuestos, algo que cominmente

se denomina “cruce de informacién”.

Los documentos que deben ser revisados para el cruce de informacién son: las
declaraciones de impuestos, los contratos de uso de nombre comercial, el contrato
para el uso de franquicia, los contratos de uso y explotacion de patentes, los
contratos sobre derechos de autor, los contrafos de uso y explotacion de obras
artisticas, los contratos para el pago de regalias sobre grabaciones; asi como los
pagos que realicen las personas fisicas y morales por transferencia de tecnologia, ia
informacién comercial, clentifica y en su caso cualquier otro concepto de forma
analoga que se pudiera presentar en los actos de comprobacion de la autoridad, asi
como la documentacidn aduanera y contable como seria el pedimento de
importacién y documentacion anexa, facturas comerciales, conocimientos de
embarque y/o guias aéreas en su caso, fianza cuando el valor declarado sea menor
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al estimado por la S.H.C.P., documentos que demuestren el cumplimiento de las
restricciones o regulaciones no arancelarias que correspondan, incluyendo la
certificacion de origen, la manifestacién de valor, la hoja de célculo, los registros
contables o auxiliares, registros bancarios o de cuentas de inversién, cuentas y
documentos por cobrar, cuentas y documentos por pagar, gastos, compras e
inventarios. "

Sin embargo, actualmente dentro de este universo de documentos a revisar, no se
ha considerado complementar esta informacién considerando el comportamiento
fiscal que reflejan las declaraciones de impuestos federales.

La mayoria de estos documentos también denotan operaciones realizadas entre
empresas que pudieran estar asociadas en negocios ¢ vinculadas y que a su vez,
dicha relacion repercute o influye sobre el valor de transaccién de las mercancias.
En este sentido se debe entender por vinculacion a la relacién de negocios existente
entre dos o mas personas fisicas 0 morales en donde se presentan una de las
siguientes circunstancias o la convergencia de varias de sllas: cargos de direccién o
responsabilidad de los miembros de una de estas sobre Ia otra u otras empresas,
reconocimiento legal sobre su asociacion de negocios, relacion de patrén y
trabajador, propiedad, control o posesion del 5% o mas de las acciones, partes
sociales, aportaciones o titulos en circulacion, con derecho de voto en ambas, si
estas personas fisicas 0 morales estdn a su vez controladas por una tercera, o si
juntas controlan a otra, si se trata de personas miembros de una misma familia, pero
en todos los casos, deberid existir una afectacion directa sobre el pracio de
transaccion derivada de dicha relacion, es decir, que basandose en la re!aciéﬁ de
vinculacidn, el precio de transaccidn no es e! mismo que el que se otorga a otra
persona fisica o moral no asociada o vinculada. @

De la revision de los documentos antes sefialados se obtiene informacion de mucha
importancia para el correcto seguimiento de los programas de fiscalizacién. Por
ejemplo, los pedimentos de importacién aportan los datos generales del importador y
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del exportador, del tipo de operacién que se realiza, del origen de las mercanclas y
de las contribucicnes que fueron pagadas por las mercancias al momento de su
introduccién al territorio nacional. De las facturas comerciales se puede observar si
se da cumplimiento a las disposiciones del Cédigo Fiscal de la Federacién®, el
término de venta utilizado (incoterm), el cual en principio refleja los gastos
efectuados"por el importador y los costos que cubre el exportador, mismo que
pueden repercutir en la base gravable para el pago de los impuestos, En los
conocimientos de embarque o gulas aéreas, maritimas, ferroviarias o terrestres, se
puede verificar que los datos que contienen coincidan con el resto de
documentacién, toda vez que en ellas se relaciona la mercancia a transportar,
sefialando cantidad, clase, tipo, etc.

Por su parte Ia fianza por precics estimados debe ser vista como un foco rojo cuando
de manera reincidente el mismo contribuyente hace uso de ellas, situacion que

invariablemente esta relacionada con el origen de las mercancias.

Uno de los documentos de mayor relevancia en materia de valor lo constituyen las
manifestaciones de valor y las hojas de calculo, pues en ellas el Agente Aduanal o la
persona que hubiera determinado el valor en aduana, deberi proporcionar, cuando
asi lo requiera la autoridad en el ejercicio de sus facultades, los elementos que
hubiera considerado para la determinacién del valor en aduana, este valor es
desglosado en la hoja de célculo, en ella se vierten identificando claramente los
calculos que corresponde a los gastos a cargo del importador por concepto de
comisiones de venta, gastos de corretaje, gastos de envases y embalajes, de carga
y descarga, fiefes y seguros, gastos por concepto de materiales y tecnologia
proporcionados por el proveedor extranjero, asi como cualquier otro gasto que se
origine como consecuencia de la determinacién del precio de transaccién. Si el
calculo v determinacion del valor en aduana estuvo a cargo del Agente Aduanal, con
estos documentos también se determina si éste resulta responsable solidario. Todos
estos datos deben coincidir con lo asentado en la factura comercial.

# Articulos 68 y 69 de “Ley Aduanera 19967, Op. cit.,
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Es importante sefialar que el valor en aduana estd conformado de la sigulente
manera:

Valor comercial + Incrementables - Noincrementables = Valor en aduana,

Por lo tanto, la aplicacién correcta de los incrementables es prioritaria por ser estos
los gastos cubiertos por el importador, siempre y cuando estos formen parte del
precio pagado y se encuentren asertados en la factura y desglosados en el
pedimento. Si estos conceptos hubleran sido cubiertos por el exportador, debera
demostrarse mediante la presentacidn de los contratos, facturas, comprobantes de
pago, cheques, etc. gue asi lo demuestren.

Ei problema de las operaciones de comercio exterior en las que se detectan
irregularidades relacionadas con la subvaluacién de mercancias no debe ser visto en
forma aislada como un problema de evasidn parcial de los impuestos al comercio
exterior, pues de elia se derivan diferencias en el impuesto al valor agregado y el
impuesto sobre la renta y sélo a través del cruce entre lo declarado, para efectos de
cumplir con diferentes obligaciones la autoridad podrd obtener elementos que le
permitan comprobar el perjuicio al erario federal v a la politica fiscal integral.

Con el objeto de ejercer ias facultades de comprobacion que la fegislacidn nacional
confiere a la autoridad competente en la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico
(Administracion General de Auditoria Fiscal Federal, Administracién Especial de
Auditoria Fiscal, Administraciones Locales de Auditoria Fiscal y la Administracion
Central de Comercio Exterior}, sera de gran utilidad ta practica de visitas domiciliarias
en las que se realicen Revisiones de Gabinete para hacer cruces de informacion,
pues estas tendrian como finalidad verificar el posible impacto de la inconsistencia
de valor en la determinacién de contribuciones, y en su caso, las cuotas
compensatorias y las multas. Sin embargo, es de considerarse que la verdadera
importancia de los resultados que se pueden obtener con un sistema fiscal que
garantice la correcta fiscalizacidn y la continuidad de esta, se reflejaria en que se

# Articulos 29 y 29-A del “Cédigo Fiscal...” Op. Cit.
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revise también el cumplimiento que esa persona fisica o moral haya dado las
obligaciones en materia de Impuestos internos como lo serla el impuesto al valor
agragado v el Impuesta sobre la renta,

Esté comprobado que la recaudacién del erario federal por concepto de impuestos al
comercio exterior, representa una parte minima del universo de la recaudacién, sin
embargo cuando se observa que derivado de la omisién parcial del pago del
impuesto a la importacién se pueden descubrir irregularidades en el pago de los
impuestos internos, el resultado de la fiscalizacion resulta mucho mas valioso.*

Pase a que los rasultados de la aplicacién del mecanismo de preclos estimados no
repercuten directamente en el incremento de la recaudacién, deberiamos ver en ste
el hilo conductor de programas de fiscalizacidn més completos, como serian las
revisiones de gabinete o revisiones integrales que de manera especifica estarian
dirigidos a detectar dentro de una base de datos a los contribuyentes que de manera
reincidente estidn introduciendo mercancias de importacién subvaluadas o
subfacturadas, lo cual seria sencillo detectar cuando derivado de ia revision integral
de sus operaciones, la mayoria de estos contribuyentes tienen que compensar esa
subvaluacion o subfacturacidn con mayores gastos, los cuales en el mejor de los
casos maquillan la informacién incluyendo gastos inexistentes, mientras que la
mayoria de elios paraddjicamente no dectaran lo efectivamente pagado, sino una
cantidad mayor a la que se habia declarado al momento de la importacién, pues de
lo contrario, el monto que por concepto de impuesto sobre la renta tendrian que
pagar resultaria mucho mas elevado de lo que efectivamente estan obligados, pues
los “ingresos” de estos contribuyentes no estarian debidamente comprobados como
gastos.

Actualmente la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico a través del Servicic de
Administracion Tributaria cuenta con una base de datos que refleja las “incidencias

42 Yer Anexo |
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de valor” en las que se puede distinguir a los “actores” que se encuentran
involucrados en operaciones de importacién de mercancias subvaluadas con mayar
frecuencia, como es el cagd de los exportadores, los agentes aduanales, los
importadores, las fracciones arancelarias mas sensibles a la subvaiuacion e incluso
los vistas aduanales. Sin embargo, el problema al que se enfrenta la autoridad es
que a pesal de contar con esta informacién son distintas autoridades las que se
encargan de revisar lo relacionado con la subvaluacién y quienss revisan los
impuestos internos, de tal forma que se pierde continuidad en los programas de
fiscalizacion al tratarse de revisiones a renglones especificos y no revisiones
integraies.

Por otra parte, de conformidad con lo dispuesto en la Ley de Comercio Exterior ® el
establecimiento de medidas de regulacién y restriccion no arancelaras a la
importacidén, exportacién, circulacién o transito de mercancias solo podran ser
exigibles cuando previamente se hubieran sometido a la Comision de Comercio y se
hubieran publicado en el Diario Oficial de la Federacién, identificando a las
mercancias por fraccion arancelaria y la nomenclatura que corresponda a la Ley
General de Importacidn o Exporiacion, segln corresponda. Ante esta situacion las
autoridades aduaneras enfrentan un problema de exigibilidad pues el Anexo de la
Resolucidn que establece el mecanismo para garantizar el pago de contribuciones
de mercancias sujetas a precios estimados por la Secretaria de Hacienda y Crédito
Pdblico, pese a haber sido publicado en el 6rgano de difusion competente, de.
identificar a las mercancias por su fraccidn arancelaria, no utiliza la nomenclatura
correcta, ademas de que en muchos casos sélo debe aplicarse a un determinado
tipo de mercancia (vs. televisores de determinadas caracteristicas, ropa con
contenidos especificos de algoddn, seda, u otro material, etc). En este sentido el
vista aduanal encargado de determinar si es exigible o no el cumplimiento de las

disposiciones de esta resolucién debe contar con elementos e instrumentos muy

“ Articulos 17 y 20 de {a “Ley de Comercio Exterior”, Op. Cir.
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precisos para determinar tal circunstancia, posteriormente en los casos en que ol
importador hubiera presentado la garantla de precios estimados, resulta
indispensable que la autoridad cuente con una base de datos completa y respaldada
del valor comercial de todas las mercancias que estén sujetas al multicitado
mecanismo, a efecto de que pueda comparar y determinar el grado de subvaluacion
de la misma.
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CONCLUSIONES

Como se ha podido observar, ol problema de la subvaluacién de mercancias ha
representado para los importadores el medio idéneo para evadir impuestos,
contando con cierta legalidad al presentar la fianza por precios estimado.

Ante la falta de un mecanismo mas eficaz en el seguimiento de las operaciones de
subvaluacidn y de la inexperiencia de las autoridades mexicanas en la aplicacién de
los métodos de valoracion internacionalemente aceptados, se han generado
condiciones que favorecen la evasion del impuesto al comercio exterior, del impuesto
al valor agregado y como efecto secundario del impuesto sobre la renta, en este
estado de la cosas, en la medida en que no se logre la correcta aplicacion de la
normatividad existente en materia de valoracion y de sus mecanismos adyacentes, la
autoridad tendra la obligacion de crear condiciones que compensen esta
problematica.

El mecanismo de precios estimados para garantizar el pago de sus contribuciones es
un ejemplo del intento guberamental para encontrar una solucién y contrarrestar el
problema de la subvaluacién de mercancias de importacién. Sin embargo, la ﬁgura'
del “precio estimado” a pesar de no representar un instrumento que impida fa
entrada al territorio nacional de las mercancias no deja de ser visto por las
instituciones internacionales como la permanencia o continuidad de los precios
oficiales tan controvertidos, cuando ya habia sido negociada su eliminacién como
una condicionante para la incorporacion de México a los distintos acuerdos
comerciales internacionales a los que ha manifestado su interés por suscribirse.
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En virtud de que la autoridad aduanera ha comprobado que el macanismo de precios
estimados por la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico no ha podido ser
formalizado como el sustento Jjuridico idéneo para frenar la importacibn de
mercancias subvaluadas o0 subfacturadas, la planeacién y elaboracién de programas
de fiscalizacién integral se vislumbra como indispensable para que de manera
efectiva y continua se tenga identificado el tipo de bienes que con mayor frecuencia
se importan en estas condiciones as! como los contribuyentes recurrentes en esta
préctica, para de esta forma obtener informacidn sobre el comportamiento de estos
con respecto a las obligaciones fiscales que de ninguna manera pueden ni deben ser
eludidas, considerando sobre todo que si bien es cierto que los Impuestos al
comercio exterior, y en el caso especifico de los de importacién no son relevantes en
el totat de ingresos de la federacién, el efecto que pueden producir en ¢! Impuesto
sobre la rento si lo es, luego de que éste alimenta en mayor medida a los ingresos
de erario federal por concepto de impuestos (36.7%).

Por lo anterior, la creacién de dicha base de datos no debe hacerse esperar, pues de
contener las incidencias de operaciones tendientes a evadir parcial o totalments el
pago de los impuestos at comercio exterior mediante ia alteracién de las facturas de
compra-venta para disminuir la base gravable de los impuestos y al mismo tiempo
que refieje el comportamento fiscal de los confribuyentes que inciden en esta
practica a lo largo de un periodo minimo de cinco afios previos a la operacion de que
se trate, la autoridad contaria por una parte con informacién més confiable para
determinar si efectivamente esta subvaluando mercancia de importacion y, por otro
lado tendria mayor seguridad de que en el ejercicio de sus facuitades podra localizar
oportunamente al contribuyents involucrade. Sin embargo, esta fuents de
informacién no sera suficiente en tanto que la autoridad no otorgue la debida
importancia al problema de la subvaluacién de mercancias de importacion y mientras
que los responsables del seguimiento de las investigaciones sobre valor no logren la
correcta aplicacion de los métodos de vailoracién establecidos por ia normatividad
nacional e internacional, teniendo como resultado la creciente evasion del page de
las contribuciones por impuestos al comercio exterior y de manera indirecta en los
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impuestos federales, otorgando al contribuyente seguridad juridica, pues aun cuando
pague los impuestos correspondientes subvaluando la mercancia, bajo ninguna
circunstancia la autoridad podrd reteneria.

La correcta aplicacion de programas de fiscalizacion también esta en funcién de que
la autoridad cuente con herramientas alternativas como catalogos, listados o bases
de datos que contengan Informacion del tipo de bienes, valores comerciales de estos
e incluso de los grupos de sujetos susceptibles a ser fiscalizados de manera
continua. De esta forma, después de que la mercancia ha sido introducida a nuestro
pals la autoridad podria programar por ejercicio fiscal la revisién minuciosa y
pormenorizada de las declaraciones de impuestos, en las que seria facil detectar tas
diferencias entre lo declarado para efectos del pago de impuestos al comercio
exterior y lo declarado para el pago del impuesto sobre la renta; en los casos en que
no se detectaran estas diferencias de manera inmediata, ia autoridad aduanera
cuenta con la facultad para requerir al contribuyente todo tipo de documentacién con
la que pretenda comprobar el cumplimiento de sus obligaciones fiscales.

Adicionalmente, también serfa relevante y de gran utilidad, el establecimiento de
bases de coordinacién formales y mas sdlidas a las ya existentes, tanto con
autoridades nacionales como internacionales. Tal es el caso de la Direccion General
de Auditoria Internacional, siendo esta la autoridad competente para solicitar
compulsas internacionales con autoridades de ios paises de origen de las
mercancias imporiadas, a las que se les han detectado irregularidades en la
documentacién presentada como seria el caso de la veracidad los datos contenidos
enlos certificados de origen, de pais de origen, en las facturas comerciales, etc.

De la realizacién de compuisas internacionales a pesar de ser una practica comun
entre autoridades intemacionales, existe el elemento circunstancial del tiempo en
que estas se llevan a cabo, pues dependiendo de si existen convenios de
intercambio de informacion con esos paises, el resultado de as mismas se obtiene
en lapsos que van de los seis meses a mas de dos afios. Esta situacién repercute
directamente en el éxito o fracaso de las investigaciones y del dafio al fisco federal,
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pues de cualquier modo resulta excesivo el tiempo que toman estos procedimientos,
ya que en la mayorfa de los casos para cuando se tiene el resultado de la compulsa,
asl sea en el sentido de otorgar a la autoridad nacional elementos comprobatorios de
la subvaluacién, resulta dificil sino es que imposible, localizar a los responsables de
jas importaciones subvaluadas, toda vez que ha comprobado que del universo de
contribuyentes que incide en esta practica la mayoria desaparece ¢ se dan de baja
det padrén de importadores o de la cuenta tinica nacional, ademés de que por efecto
del mecanismo para garantizar el pago de contribuciones de mercancias sujetas a
precios estimados la garantia que se interpuso al momento de su importacidén se ha
cancelado automaticamente, sin que ello repercuta en responsabilidad por parte de
la compafila afianzadora.

De lo anterior, el hecho de que las autoridades nacionales acuerden con las
autoridades competentes de los palses exportadores mecanismos de compulsas
intefnacionales mas agiles, lograria resarcir en parte el menoscabo a los ingresos de
la federacion sufrido al momento de la importacién.

De los resultados de las compulsas intemacionales puede utilizarse para diversos
fines, de ahi ta importancia que debe asignarseles, por ejemplo:

¢ Desvirtuar el valor de transaccién declaradoe en los pedimentos y corregir [a base
gravable del impuesto general de importacién cuando con ella se comprueba que
las facturas son falsas o que les corresponde un valor superior.

e Desechar el valor en aduana declaradoe por los contribuyentes cuando la
compulsa internacional arroje que las facturas comerciales son falsas o que no
existen los proveedores de las mercancias imporadas, la autoridad estard en
posibilidad de aplicar el método de valoracién que corresponda de acuerdo a los
resultados que se obtengan del programa de fiscalizacion.

» Direccionar las auditorias de comercio exterior hacia la determinacién de

impuestos internos, cuando de ellas se detecten elementos suficientes que
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presuman que esos impuestos pudieran haber sido afectados por la subvaluacion
de las mercancias al momento de su importacion.

Ctro aspecto retevante es el hecho de que el sistema fiscal mexicano debe tener en
cuenta la importancia de los cruces de informacién en el momento en que es
aiimentado el sistema, pues de existir estos, por ejemplo, las declaraciones dei
impuesto sobre la renta, representarian una herramienta bésica para la deteccion de
inconsistencias al arrojar las diferencias entre lo declarado en los pedimentos de
importacion para efectos dal pago del impuesto correspondiente v lo declarado en
ellas en el rengldn de gastos por concepto de importaciones.

Cabe destacar también la importancia del impuesto al valor agregado en las
operaciones de comercio exterior, toda vez que la legislacion nacional (ley
aduanera), tiene claramente contemplado cudles son los impuestos al comercio
exterior, limitindose al impuesto general de importacién y al de exportacién, la
informacién que comiinmente tienen los importadores por parte de los promotores de
la apertura comercial, es la de la eliminacién gradual de los impuestos, hasta su total
eliminacion en algunos casos. Sin embargo, en e! discurso demagogico del libre
comercio no se hace la aclaracién de que en el caso del impuesto al valor agregado
se mantendra la obligacion de su pago a la importacién de mercanclas, pues aun
cuando se trate de mercancias exentas del pago del impuesto genera! de
importacién, el L.V.A. se paga mediante una declaracion presentada ante la aduana
por donde se introduzcan ias mercancias.

Sélo en el caso de importaciones que no lleguen a consumarse como es el caso de
las importaciones temporales que realizan las empresas magquiladoras, las empresas
con programas de importacién temporal para producir articulos de exportacién
(PITEX) y las empresas de comercio exterior (ECEX), que se introduzcan al territorio
nacional para ser sujetas a procesos de transformacién, efaboracién o reparacion,
estan exentas del pago del impuesto al valor agregado, con la condicionante de que
las mismas sean retoradas a! extranjero dentro del plazo que les fue autorizado,
pues hay que tener en cuenta que aun cuando se trate de importaciones temporales,
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si no son retornadas al extranjero en tiempo y forma, los impuestos tanto al comercio
exterior como el |.V.A. y demés contribuciones que correspondan deben ser pagadas
y actualizadas a la fecha de que se trate,

Como ya se sefiald en el cuerpo del trabajo, a mediano plazo el impuesto al valor
agregado se convertird en el legitimador de las operaciones de comercio exterior,
como resultado de la progresiva desgravacion arancelaria, pues una vez concluidos
los plazos de desgravacion convenidos en el Tratado de Libre Comercio de América
del Norte y en los demas acuerdos comerciales de los que México forma parte, éste
serad practicamente la Onica contribucion a pagar en las operaciones de comercio
exterior.

Lo anterior resulta todavia mas ejemplificativo si consideramos que las operaciones
de importacion y exportacién con nuestro principal socio comercial {Estados Unidos
de América), tienden a quedar en su mayoria libres del pago del impuesto al
comercio exterior a mas tardar para el afio 2004, y sblo para mercancias
consideradas prioritarias o estratégicas para la economia nacional se mantendran
aranceles, sin embargo, el impuesto al valor agregado se mantendrd y en virtud de
que su pago estd en funcion del valor en aduana declarado por el importador, el
monto que se recauda por este concepto también se vera afectado por el fendmeno
de la subvaluacién.

En conclusion, la repercusion de la subvaluacion de mercancias de importanciéon no
debe ser vista en forma aislada de los efectos que se generan tanto en el impuesto
al valor agregado como en el impuesto sobre la renta, pues de lo contrado, la funcidn
basica del estado seguira siendo afectada y por consiguiente fos principio de [a
economia piblica no podran cumplirse correctamente al verse disminuida la
asignacion de recursos , la equidad en la distribucién del ingreso, la estabilidad v el
crecimiento econémico.
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APENDICE 1

DECISION RELATIVA A LOS CASOS EN QUE LAS ADMINISTRACIONES DE
ADUANAS TENGAN MOTIVOS PARA DUDAR DE LA VERACIDAD O
EXACTITUD DEL VALOR DECLARADO

Los Ministrgs invitan al Comité de Valoracién en Aduana establecido en el
Acuerdo relativo a la Aplicacion del Articulo Vi det GATT de 1994, a adoptar la
siguiente decisidn:

El Comité de Valoracién en Aduana,

Reafirmando que el valor de transaccién es la base principal de valoracién de
conformidad con el Acuerdo relativo a la aplicacién del Articule Vil del GATT de
1994 (denominado en adelante el “Acuerdo™);

Reconociendo que la administracion de aduanas puede tener que enfrentarse a
€asos en que existan motivos para dudar de la veracidad o exactitud de los datos
presentadas por los comerclantes como prueha de un valor declarado;

Insistiendo en que al obrar asi la administracién de aduanas no debe causar
perjuicios a los intereses comerciales legitimos de los comerciantes;

Teniendo en cuenta el articulo 17 del Acuerdo, el parrafo 6 del Anexo Il de
Acuerdo y las decisiones pertinentes del Comité Técnico de Valoracidn en
Aduana;

Decide lo siguiente:

1. Cuando le haya sido presentada una declaracién y la administracion de
aduanas tenga motivos para dudar de la veracidad o exactitud ¢ documentos
presentados como prueba de esa declaracidn, la administracion de aduanas
podréa pedir al importador que proporcione una explicacion complementaria, asi
como decumentos u ofras pruebas, de que el valor declarado representa la
cantidad total efectivamente pagada o por pagar por las mercancias
importadas, ajustada de conformidad con las disposiciones del articulo 8. Si,
una vez recibida la informacién compiementaria, ¢ a falta de respuesta, la
administracién de aduanas tiene aun dudas razonables acerca de la veracidad
0 exactitud del valor declarado, podré decidir, teniendo en cuenta las
disposiciones del articulo 11, que el valor en aduana de las mercancias
importadas no se puede determinar con arregle a las disposiciones del articulo
1. Antes de adoptar una decisidn definitiva, la administracién de aduanas
comunicard al importador por escrito si le fuera solicitado, sus motivos para
dudar de la veracidad o exactitud de los datos o documentos presentados y le
dara una oportunidad razonable para responder. Una vez adoptada la decisién
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definitiva, la administracidn de aduanas la comunicard por escritc al
importador, indicando ios motives que la inspiran.

2. Al aplicar el Acuerdo es perfectamante legitimo que un Miembro asista a otro
Miembro en condiciones mutuamente convenidas.
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