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INTRODUCCION 

Ante la crisis Je la de11da1 que enfrentó México en agosto de 1982,. como 

consecuencia,. entre otros factores. de la caída del precio internacional del petróleo y del 

alza de las tasas internacionales de interés; el Estado mexicano se vio obligado a 

instrumentar a partir de 1983 una serie de políticas de estabilización. 

En general,. estas políticas de estabilización buscaban superar los desequilibrios en 

los precios y en el tipo de cambio. Y en lo panicular,. en to referente al aspecto fiscal,. estas 

políticas se enfocaron hacia et saneamiento de las finanzas públicas lo que implicó ta 

reducción de los gastos y el incremento de los ingresos. 

Sin embargo. estas políticas que consistieron principalmente en la reducción del 

gasto público y en el ajuste de los precios y tarifas del sector público,. no fueron suficientes 

para superar los problemas de financiamiento .. debido a que: 

•• •.• uno de los problemas básicos en los ochenta fue el enor de diagnóstico respecto 

de lo gravedad de los nuevos desequlUbrios. Los paises y los organismos que los 

asesoraban trotaron de abordarlos. en un primer momento, con el henomentol 

tradicional de estabilización • 

Esto es, con programas diseñados para tratar desequilibflos flujo/flujo 

transitorios entre el Ingreso y la absorción (es decir. exceso de absorción doméstica), 

apoyados pOf montos de crédito extmno Insuficientes, apopiados quizás para 

situaciones transitorias de !liquidez pero no para financiar prolongados procesos de 

cambio estructural. Hubo e•cepclones ... pero en los paises mós grandes de la reglón. 

como Brasil. Argentina y México. ésa fue estrictamente la regla. Posteriormente el 

1 La crisis de 1982 es denominada .. crisis de la 4cuda" por autores corno: Rh:era RJos; Damill. Fanclli y 
Frcnkcl.. entre otros. No obstante se rcconoc:c que dicha crisis no fue sólo resultado del crcc:icntc 
endeudamiento, sino de ta conjunción de dh,'CftOS f~Ol'C5 como fueron: el incremento de las tasas 
inle1'ftadonales de interés. el dclc:rioro de tos términoa de intercambio, la calda del precio internacional del 
pctrOleo; y en el ámbito nacional, de las poUlk:n económicas c1CCCSivamcntc cxpansionistas. que 
implicaban un puo público crocien1e linana.lct principalmcaac coa cndcudamicnlo Clde1'ft0. En 
consecuencia és&a IC puede denominar. en lbminos puramente fiKalcs, como crisis de Uquidcz o 
financiera. sin cmbu&O en el presente uabajo d término que: se empica ... es et de .. crisis de ta deuda". 
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diagnóstico fue cambiado y se generalizó la idea de que para cerrar definitivamente 

los t:wechos ·Y con ello las fuentes de desequllJbtlo- era necesario imponer reformas 

estructurales ••• "2 

De ahf que se diga que en un primer momento se confundió una crisis estructural. 

con una coyuntura económica; por Jo que posteriormente al reconocer la confüsión el 

gobierno se vio obli.11ado a emprender una Ref"onna Fiscal de tipo estructural en 1987. 

Siendo ésta el punto nodal del presente estudio. 

La Ref"orma Fiscal evidentemente incluyó los dos principales componentes de Ja 

política fiscal: el Ingreso y el Gasto. No obstante. el presente estudio se centra 

exclusivamente en los Ingresos Tributarios, y en la indagación de cómo se transf'ormó el 

Sistema Tributario mexicano a raíz de Ja Reforma FiscaJ iniciada en 1987. 

Esta investigación parte de visualizar la Refonna FiscaJ3
, como el instrumento a 

través del cual el gobierno pretendió incrementar Jos recursos recaudados mediante la 

modernización del sistema impositivo de acuerdo a Ja Jogistica neoliberal, no sólo a nivel 

de su estructura sino también en lo ref"erente a Ja administración y control del cobro de los 

impuestos; de ahi su carácter integral. 

La hipótesis central de que pane esta investigación es que la Ref"orma Tributaria 

iniciada en J 987 logró éxitos muy limitados no sólo en cuanto al incremento de Ja 

recaudación, sino también en sus expectativas de incentivar Ja actividad económica del 

sector privado aJ reducir la carga tributaria directa. 

Una segunda hipótesis es que Ja disminución de Ja imposición directa agudizó Ja 

incquidad impositiva, aJ aumentar Ja carga fiscal sobre Jos sectores bajos y medios que 

reciben ingresos producto del trabajo. y enfatizar Jos impuestos indirectos en detrimento 

de Jos directos, lo cual acentuó el carácter regresivo de la imposición. 

En vinud de lo anterior es que Ja investigación se centra alrededor del estudio de Ja 

evolución de Jos impuestos directos e indirectos. entendiendo por éstos. para el caso de 

= DamiH. José Maria. et aJ. "'Shock externo y desequilibrio fiscal. La macrocconomfa de ~rica 
Utina ...... p.!5. 
>Entendido el Tll!rnUno Rrforma Fiscal, como Re.forma Tributaria. debido a que es el aspacto de Jos 
inarcaos lribularios el ~o de estudio. 



México como representativos el ISR y el IV A respectivamente; de manera tal que el resto 

de Jos impuestos se analizan de f"orma más general. 

Cabe seftalar que. debido a que el objetivo principal de la presente tesis es describir 

y evaluar de manera general Jos cambios más significativos que se han operado en México 

en materia tributaria en el contexto de la Reforma Fiscal iniciada en J 987. el enf"oque 

adoptado es b•sicamente positivo. 

Lo que implica que la exposición aquf presentada pretende describir cómo Jos 

cambios en Jos mecanismos impositivos y en Ja política tributaria adoptada. han 

modificado aspectos como: la progresividad. equidad. eficiencia y competitividad del 

sistema impositivo. 

Este trabajo consta de cuatro capítulos. El Capítulo I,, Jo constituye el marco 

teórico y conceptual en que se fundamenta la investigación. En él se exponen Jos aspectos 

teóricos de Ja política tributaria como parte de Ja política fiscal,, además de conceptos 

básicos de Ja tributación. Y se describe Ja estructura impositiva del sistema jurídico fiscal 

mexicano. 

En el Capitulo 11 se expone de manera general en qué ha consistido Ja Ref"orma 

Fiscal. y cómo se ha desarrollado ésta a nivel mundial durante la última década. 

Destacándose Jos enf"oques del Banco l\.tundial,, Ja OCDE y Ja CEPAL. 

EJ Capitulo JU es una descripción de las principales modificaciones que ha sufrido 

el sistema tributario mexicano. Se exponen en Ja primera pane de este capítulo a manera 

de antecedentes,, los principales cambios impositivos realizados desde los aftos so·s. Y en 

Ja segunda parte se presenta una síntesis de las principaJes reformas que en materia 

tributaria se realb:aron entre J 987 y 1995 en el marco de Ja Reforma Tributaria iniciada en 

1987. 

En el capitulo IV se presenta una modesta evaluación critica de los resultados de Ja 

Refonna Tributaria iniciada en J 987 en nuestro pai's. Esta evaluación se realiza con base 

en tres criterios: el monto relativo en que se incrementó y/o disminuyó Ja percepción de 

in,greso1 tributarios. Jos cambios en Ja equidad y Ja influencia del sistema impositivo en el 

comportamiento de la inversión y el ahorro. 



Cabe mencionar aquf. que fa realización de este trabajo fue posible gracias a las 

enseflanzas. criticas y sugerencias del Dr. Miguel Angel Rivera Rfos. director de esta 

Tesis. A él mi más sincero asradecimiento por su apoyo y dedicación. 
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CAPITULOI 

MARCO TEORICO Y CONCEPTUAL 

En el presente capitulo se exponen en la primera pane. Jos aspectos teóricos de la 

política tributaria. como pane de la política fiscal. así como conceptos y categorias básicas 

de la tributación; y en Ja segunda. un bosquejo general de la estructura impositiva del 

sistema jurfdico fiscal mexicano. 

En vinud de que el análisis aquí desarrollado es de carácter positivo. el marco 

teórico en que se fundamenta no proviene de una corriente o escuela de pensamiento 

económico única. 

El enfoque teórico adoptado se integra por diversas contribuciones teóricas~ 

enf"ocadas al estudio del papel del Estado en la economía. de la manipulación de Ja política 

fiscal y por ende del rol que desempei\a Ja tributación en la economía. 

Respecto al papel económico del Estado y al grado de intervención de éste en la 

economía existen una variedad de planteamientos de acuerdo al enCoque: clásico. 

keynesiano, of"enista. etc. 

Lo indiscutible. sin embargo. es que el Estado debe mínimamente realizar tres 

funciones económicas básicas~ : 

• Asignación de recursos. 

• Estabilización de la actividad económica. 

• Redistribución del ingreso. 

Esto en la medida que la eficiencia de la actividad económica determinada sólo por 

el mercado no es necesariamente (y de hecho en la mayoria de Jos casos no Jo es) 

"Mmpavc. Rkhard. Tcoda de la Hacienda Nbliq p.13. 
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equitativa para eJ conjunto de Ja sociedad', de aJú Ja necesidad de Ja intervención estatal 

para la corrección de las flollas del mercado. 

En consecuencia el Estado requiere recursos para financiar dichas actividades. El 

gobierno cuenta actualmente con tres fuentes básicas de ingresos: 

• Recaudación Tributaria 

• Deuda: interna y externa. 

• Emisión monetaria. 

EJ gobierno puede optar por cualquiera de estas medidas. sin perder de vista que Ja 

instrumentación de cada una de ellas af"ecta de alguna forma, directa o indirectamente, las 

variables macroeconórnicas: consumo, ahorro. inversión; y por ende el nivel de 

crecimiento económico, el empleo y la estabilidad de precios. 

Cl•1iOc1KMn datronlen• dC lo! ln•rsW! mlblisu; 

IMPUESTOS: 

• lmpucslos propiamente dichos. 

• Tributos e indemnizaciones. 

• Pr~stamos compulsorios. 

• Multas. 

PRECIOS: 

• Paaos por rcnaas de propiedades púbUcas. 

• Entradas de empresas de propiedad esa.atal y que tienen precios de competencia. 

• Derechos o paaos por scnicios. lalcs como el rca,istro de un matrimonio. 

• Entradas por préstamos '-oluntarios. 

OTRAS nJENTES: 

• Entradas de empresas gu.bernamcntalcs que no tienen precios de competencia. es decir. de 

monopolios estatales. 

• Enlr.acla.t por imprimir papel moneda. 

• Dollkiones ,'OJuntarias. 

s VU. Polan)i. Karl. Thc Grgl Tnn1fomylion Nua'a York. 194 ... 
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A. L• polldc• flsc•I 

Al conjunto de medidas relativas al régimen tributario,. al gasto público y aJ 

endeudamiento interno y externo del Estado,. se fe denomina; Política Fiscal. 

Por medio de ésta,. el Estado determina el monto y distribución de Ja inversión y 

consumo público como componentes del gasto nacional,. e influye en el monto y 

composición de Ja inversión y consumo privado. 

Otra forma de definir a Ja política fiscal. consiste en verla como el cambio operado 

en el gasto público en bienes y servicios (G). en las transferencias (F) o en Jos impuestos 

(T). Cambios que af'ectan a Ja Demanda Agregada; por ejemplo, el gasto público eleva 

directamente Ja demanda. en tanto que, las transferencias y Jos impuestos alteran Ja renta 

(Y). con Jo que varían de manera indirecta la demanda a través de Ja función consumo: 

C - a+ bYd <= Función Consumo 

Donde: 

•:es el consuRJO autónomo. independiente dc:J nivel de renta. 

b: es la propensión ntarginaJ a consumir. la cual indica Ja proporción de cada unidad monetaria adicion.aJ 

de renta qpe se a.asta en consumo. 

Vd: es Ja renta dSaponiblc. esto cs. 13 renta menos Jos impuestos: C J-l)Y 

Por medio de Ja manipulación de la politica fiscal el Estado pretende: 

• Crear el ahorro público suficiente para financiar el volumen de inversión 

pública. 

• Allegarse mediante el endeudanüento interno y externo recursos 

adicionales. 

• Absorber del sector privado. a través del sistema impositivo Jos ingresos 

necesarios para financiar Ja provisión de los bienes y servicios públicos. 
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Todo ello,. sin perder de vista que los instrumentos tributarios,. de gastos,. de 

precios y de tarif"as públicos,. deben manipularse de manera que no desestimulen al sector 

privado en cuanto a sus decisiones de inversión y consumo. 

Distintos enfoques: 

Los objetivos y alcances del uso de la política fiscal varían de acuerdo al enf"oque 

teórico de que se trate. Debido a que en este estudio no se adopta el modelo de alguna 

corriente o enfoque en particular, aquí sólo se hace referencia a la escuela neoclásica y al 

erúoque orertista. 

Se hace referencia a estos enfoques porque aun cuando en el caso de Ja Refonna 

Impositiva Mexicana, no se siguió estrictamente un modelo en panicular. si se pueden 

apreciar cienas características de estas corrientes. 

En realidad en Ja reforma de Ja política económica en general, no sólo en la fiscal. 

realizada en México se ha observado que del enfbque estrictamente neoclásico Jo que se 

ha adoptado es el principio de una menor panicipación del Estado en Ja actividad 

económica. Por su pane. del of"ertisrno si parecen adoptarse cienas caracteristicas 

especificas. mismas que se harán notar en los capítulos 111 y IV. 

Para la escuel• neoclásic•. Ja política fiscal no influye en el nivel de producción 

real. En la medida que. para este modelo el gasto está limitado por el lado de la of"erta, una 

política fiscal expansiva (que estimula el gasto). sólo eleva el tipo de interés sin af'ectar la 

producción. 

Sin embargo. por el lado de Ja demanda este enf"oque acepta que la manipulación 

de Ja política fiscal af'ecta significativamente al tipo de interés, a la composición de Ja 

producción y al nivel de precios6 
• 

Debido a que el modelo neoclásico supone que la economfa se encuentra siempre 

en el nivel de pleno empleo. la política fiscal resulta innecesaria con fines estabilizadores y 

redistributivos. 

Por Jo que plantea que Ja participación del Estado se debería limitar a las siguientes 

actividades: 

6 Váac, T•ylor. John e .• M;tcroccpnom•a p.3113. 
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• La impanición de la Ley y el Orden público. 

• La defensa &ente agresiones del exterior. 

• La estabilidad monetaria. 

• La provisión de bienes públicos puros. es decir. aquellos que se consumen en 

cantidades iguales por cada uno de los integrantes de la sociedad. sin que sea 

posible repanir proporcionalmente los costos entre ellos. 

Un enfoque que alude a Jos efectos de la instrumentación de Ja política fiscal. 

enf'atizando el papel de la tributación es el ofertismo. el cual logró gran notoriedad 

durante la década pasada. 

Esta escuela del ••Jado de Ja ofenaº plantea que el Estado crea grandes distorsiones 

en Ja actividad económica a través de las excesivas regulaciones. impuestos. subsidios. etc. 

Específicamente afirma que. las altas tasas impositivas distorsionan las elecciones de los 

agentes econónúcos. 

De acuerdo a este erúoque, una reducción de Jas tasas impositivas generaría 

grandes incentivos para trabajar. de hecho éste fue eJ argumento de Arthur Latrer, quien 

propuso durante Ja administración de Reagan, Ja implementación de una política de 

disminución de las alícuotas del impuesto sobre ta renta en Estados Unidos. 

El planteamiento de Laffer es, a grandes rasgos. que las tasas impositivas llegan a 

un punto máximo, después del cual los desincentivos provocados por el aumento de éstas 

conJlevar•n a una disminución tal de Ja producción que, los propios ingresos fiscales 

disminuirán pese al incremento en Ja tasa impositiva. 

Laff'er plantea que para incrementar Jos incentivos, es necesaria una reducción de 

. los impuestos. Ja cuaJ a su vez lejos de disminuir Jos ingresos recaudados, Jos 

incrementar•. 

A Jo Jarso del presente estudio se adoptará una posición crítica respecto a ambos 

enfoques, ya que el análisis aqui elaborado, pese a su car•cter positivo. se identifica con el 

enf"oque de Ja llamada Eco110111/a del Ble11estar. cuyo precursor fue Pigou en l 920. 



ht.• cuev. Z"•J.9CJ.D

J.- t.-- .a...o•J.t.J.va. 
•t:•Ct.1 ..... CIOD J.D• J.1t.-
9S'••o• t:J.•c•l••• y --•t.r• qua •J. J.- -t.-- .a...,•lt..l.V89 •u
.... .n - ... t..~lt.edo 
ni.val l•I •-••n ireau
c.lr- t.-t.o J.o• J.nc9• 
t..lvo• que. dJ.-.t.aura 
1• •roclucc J.6n y P•n• -
•nd• J.•• &••••o• ti• 
cal••· 

...... _ 
JO 

r-- ._.. .......... . 

Este enroque reconoce Ja existencia de f"allas del mercado que crean e1Ctemalidades, 

que conllevan a una diferencia entre el producto neto privado y el social. Por Jo cual se 

reconoce la necesidad de la intervención del Estado en la economía con el fin de corregir 

estas fallas. Por lo que ~l Estado requiere de recursos sanos para financiar sus actividades. 

Asimismo. Ja economía del Bienestar. reconoce que la intervención del Estado no 

genera soluciones óptimas en el sentido de Pareto. pero si superiores a las que ofrece el 

mercado. por lo cual. lo que se logra son soluciones del seg1111do me_jor óptimo (second 

best). Esta corriente económica es apoyada por autores como: Musgrave. Horward y 

Samuelson. 

-·--- -----·-----~- ---------------------·-·----·------
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B. La Tributaci6n 

La politica impositiva, como se ha expuesto ya, es una parte de la política fiscal. 

siendo ésta la enfocada a la recaudación de los ingresos para la financiación de la actividad 

gubernamental. 

La imposición implica un traslado de ingresos del sector privado al sector público; 

especificamente es una transf"erencia de ingresos del contribuyente al gobierno, sin que 

exista una contraprestación directa, por lo que afecta su nivel de renta, lo que va a incidir 

en mayor o menor medida en el ahorro, consumo e inversión, de acuerdo al tipo de 

impuesto y al nivel de ingreso del contribuyente. 

Debido a estas implicaciones de la imposición es que, al disei'iar un sistema 

tributario se deben observar cienos principios de la tributación; con el fin de lograr por un 

lado, una recaudación suficiente para las actividades públicas; y por el otro que. no se 

afecten de manera negativa los incentivos a trabajar. invenir. ahorrar y consumir. 

Principios normath·os de la tributación: 

Teóricamente un buen sistema tributario. no es aquel que sólo logra recaudar 

ingresos suficientes para financiar las funciones públicas. sino aquel que combina la 

equidad7 y la eficiencia. esto es? un sistema tributario que ayuda a una mejor distribución 

del ingreso. por ello entre los aspectos básicos• que debe incluir están los siguientes: 

• EOciencia económica: no debe inteñerir en la asignación eficiente de los 

recursos. 

• Sencillez administrativ•: debe ser fácil y relativamente barato de administrar. 

"La equidad puede ICI" horizontal o '-cnic::al. La equidad horizontal. se refiere al tralamicnlo que 1e da a 
quienes ncibcn ina,rcM>S similares. está rcladonado con la impmrcialidad.. Por Al panc. la equidad ''cnic:il. 
IC refiere • IM posibilidMla de reducir a. dcsipaalclad de los inaraos mediante la aplicación de mayores 
impucslOS • lm ricos que a los pobres. cs&o 1e rct.c:iona con la im¡klSición prosresh-a. 
• Sli&litz. Jmcph. La q;onomla 4cl IC!Clor p;hljc;p. ~- 4311. 
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Flexibilidad: debe ser capaz de responder f&cilmente a los cambios de las 

circunstanc1as económicas. 

• SensibHldad polltlca: debe disellarse de tal forma que cada individuo pueda 

averiguar qué esti pagando,. para que el sistema político pueda reflejar con 

mayol' precisión sus preferencias. 

• Justicia: debe ser justo en la manera de tratar a los diferentes individuos. 

Por otra parte .. Magiin Manautou,. en su libro Introducción del Derecho Tributario 

Mexicano,. resalta otro aspecto que deben cumplir los impuestos en un buen sistema 

tributario: el Pri11cipio de Ecot1omla. Este se refiere a que un impuesto ademas ser 

productivo,. tiene que ser económico para la administración,. en su control y recaudación. 

Pua cumplir \o anterior,. la diferencia entre ta suma que se recauda y la que 

realmente entra en las arcas de ta nación,. tiene que ser ta menor posible. 

Otro autor, Luigi Einaudi, considera que cuando el costo de la recaudación ex.cede 

del 2% del rendimiento total del impuesto,. éste es incosteable. 

A) respecto Arturo Damm9 resalta cuatro aspectos que un sistema impositivo 

correcto debe cumplir,. además de destacar para qué aspectos u objetivos no se deben (o 

deberían) utilizar los impuestos. 

• Neutralidad y simplificación· toda política tributaria debe buscar la neutralidad 

entre inversión y consumo,. y entre productos e industrias. Es decir,. el gobierno 

debe utilizar \a politica impositiva con el único fin de recaudar fondos para 

financiar sus funciones. y no para apoyar por medio de incentivos fiscales 

alguna actividad económica. 

• ~este aspecto se refiere a que el sistema tributario debe de ser justo. en 

cuanto que se trate a los iguales como iguales (equidad horizontal). Esto es. que 

se debe de gravar en igual proporción a todos aquellos que tengan una renta 

sinülar. 

9 Damm. Arturo. La Rcwlvci6n Fiscal en Méxjca pp.ll0-85 
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• ~ ésta implica eliminar todos los obst,culos burocráticos en la 

declaración y paso de las contribuciones. pues éstos se traducen en costos 

excesivos que deben cubrir los propios contribuyentes. 

• Viahifid1d adminjstrativa y facilidad de cumplimiento· éstas se desprenden 

automáticamente de la senciUez antes mencionada. 

AJ respecto Adam Snüth seftaló cuatro causas que convienen en antieconómico un 

impuesto. Estas son; 

• Empleo de un gran número de funcionarios, cuyos salarios absorban Ja mayor 

parte del producto del impuesto y cuyos emolumentos (retribuciones) suponen 

otra contribución adicional sobre el pueblo. 

• Impuestos opresivos a Ja industria, que desincentivan a Jos agentes económicos. 

• Las confiscaciones y penalidades en que necesariamente incurren Jos individuos 

que pretenden evadir impuestos, sueJen arruinarlos,. eliminando los beneficios 

que Ja comunidad podría retirar del empleo de sus capitales. 

• Visitas y fiscalizaciones odiosas por pane de Jos recaudadores,. que hacen 

objeto al contribuyente de vejaciones innecesarias,. opresiones e incomodidades. 

En la práctica es muy dificil que un sistema triburario cuente con todas las 

características deseables. no obstante,. en el af"án de aumentar Jos ingresos tributarios 

distintos paises han recientemente impulsado ref'ormas a sus sistemas impositivos,. que 

buscan de una u otra f"onna conjugar en un sistenia de recaudación la eficiencia y Ja 

equidad. 



, .. 

C. Deflnic:l6n y clasiflcaci6n de los impuestos 

Definiciones: 

De manera general. un impuesto es todo aquello que a través de los procesos 

impositivos se exige a los ciudadanos. por Ja generación de un ingreso. 

Los impuestos también se definen. desde la óptica cibica, como las prestaciones al 

Estado y demis entidades de derecho público. que las mismas reclaman en virtud de su 

poder coactivo. en fonna y cuantía determinadas unil•teralmente con el fin de satisfacer 

necesidades colectivas. 

Otras definiciones plantean que Jos impuestos son una parte de la renta nacional 

que el Estado se apropia para satisfacer las necesidades públicas; o bien. que el impuesto 

es una panc proporcional de Ja riqueza de Jos particulares, utilizada por las autoridades 

públicas, con el fin de proveer aquella parte de Jos gastos de utilidad general que no 

cubren las rentas patrimoniales10
. 

Es importante sei\alar que los recursos tributarios son un medio sano de 

financiamiento del sector público. dado que Ja recaudación es producto de la generación 

de riqueza nacional de los ciudadanos. Si el sistema tributario es eficiente y equitativo. se 

logra evitar, en gran parte. el uso de instrumentos de financiamiento que afectan la 

estabilidad macroeconómica, como son el endeudamiento excesivo o la emisión monetaria. 

Los ingresos tributarios abarcan las entradas por concepto de pagos obligatorios. 

unilaterales y no reembolsables con finalidades públicas. incluidos los intereses cobrados 

en concepto de impuestos en mora y las multas cobradas por pago tardío de las 

contribuciones. Una definición más es la planteada por Dalton: 

" ••• el Impuesto es una carga compulsoria que Impone una autoridad pública. y que su 

base la constituye la ausencia de un quid pro qvo directo entre causante y autcwldad; 

su contrapartida es el pJeclo público. que es el cargo que realiza una autoridad por 

servicios especlticos o pcw bienes entregados, Incluyendo el uso de lo propiedad 

1ºBcninp:r. HCl'bcn. -El sistema fi1Cal mexicano"\ p.261. 
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pública. pudiendo delimitarse como pagos voluntarios que hocen personas que 

contratan. ya sea expresa. ya tócitamente. con el poder públlco"'. 11 

Clasificaciones de los impuestos: 

Las siguientes son algunas de las clasificaciones má.s comunes de Jos impuestos: 

lmpygtga prpsrsalyo1 y rgcwlyo1¡ 

La relación existente entre un impuesto y el ingreso del contribuyente se puede 

clasificar como: regresiva, proporcional y progresiva. La relación es regresiva si Ja carga 

impositiva disminuye cuando aumenta el ingreso; es proporcional cuando la carga 

impositiva representa el mismo porcentaje del ingreso en todos los niveles de renta; y es 

progresiva si el porcentaje o proporción de la carga tributarla aumenta a medida que se 

incrementa el ingreso. Con base en estas relaciones los impuestos se pueden clasificar en: 

progresivos y regresivos. 

Los impuestos progresivos se pueden definir como aquellos que aumentan 

confonne aumenta la renta de las personas. uun sistema impositivo en el que el cociente 

entre los pagos de impuestos y Ja renta aumenta con ésta última se denomina 

progresivo ... " 12
• Un gravamen de este tipo es el impuesto sobre Ja renta (ISR), dado que 

la tasa impositiva aumenta conforme se incrementa el ingreso del contribuyente. 

Los impuestos regresivos, son aquellos que afectan o inciden en mayor medida en 

los estratos de menores ingresos ..... un sistema impositivo en el que el cociente entre 

pagos de impuestos y la renta disminuya con esta última se denomina regresivo". 13 Un 

ejemplo de este gravamen es el impuesto sobre el valor agregado (IV A). dado que éste es 

un impuesto al consumo. y las personas de menores ingresos destinan una proporción 

mucho mayor de su renta que Ja de altos ingresos a éste. En consecuencia el IVA incide'' 

en mayor medida en estos estratos. 

ti Retchkiman K... Bcnjamin. JnttJétccjón •• e51udjo de la cconomla PÜblica, p. 127. 
12 Sli&Ji&z.. Joscpb. W economía dcl MCtor pibliw p. "64. 
I> ldem. 
14 La inc:idcncia de un impuesto se rcficl"C a qui~n aopona realmente t. carp económica de un impuesto, 
pues na. no siempre rocac sobre el que pap dif'CClamenlC a Hacienda., sino que depende de la lraslac:ión 
del pa"·amcn. hacia delanlc o hacia .rrál. Véase Ani•aa Conchas, Enrique. FiMnz.at !Ñhlicaa de Méxk:o 
p.l<M. 
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lmguptn dl1tonipnedom y ge diatgntanadgrgp• 

Los impuestos distorsionadores son aquellos que los individuos pueden evadir su 

pago o en general. alterar sus obligaciones fiscales. Los no distorsionadores son aquellos 

que los indi"iduos no pueden evadir. ni hacer nada para alterar sus obligaciones tributarias, 

a éstos también se les conoce como impuestos de cuantía fija. 

Generalmente Jos sistemas tributarios enfrentan problemas por tener en su mayoría 

impuestos altamente distorsionadores, como por ejemplo el impuesto sobre la rent' ya 

que un individuo puede disminuirlo. trabajando menos o ahorrando menos; o los 

impuestos sobre las mercancías. como el IV A.. puesto que el individuo puede alterar sus 

obligaciones fiscales consumiendo menos de alguna mercancía gravada. 

lmpyntoa rcaln « impucH01 pcnonelg1• 

Los impuestos reales son los que se olvidan. en cierta forma. de las personas y 

exclusivamente se preocupan de tos bienes o cosas que gravan~ en cambio los impuestos 

personales se abocan a las personas. a Jos contribuyentes como pagadores de Jos mismos. 

Por ejemplo. el impuesto sobre el valor agregado (IV A) es un impuesto real. en 

tanto que el impuesto sobre la renta (ISR) se puede definir como personal. 

lmpygtga gpuifiso1 y "Ad valgrgm"• 

El impuesto específico es aquel que atiende al peso. medid' calidad o cantidad del 

bien gravado. y el impuesto ad valore~ es el que atiende al valor del producto. 

El impuesto ad valorem es el mh justo de todos los gravúnenes a las mercancías. 

ya que se basa en el precio~ en consecuencia pagari más quien adquiera un producto r!Ws 

caro. 

Esta clasificación es muy común en materia aduancr' pues sus tarif"as hablan de 

impuestos específicos (por unidad) y de impuestos ad valorem. 
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l•pyntn sncn'n y agu•••c·· 
El impuesto general es el que grava actividades distintas, pero que tienen en común 

que son de la misma naturaleza. En cambio, el impuesto especial es el que grava a una 

actividad especifica. Ejemplo: el impuesto al valor agregado es un impuesto general y el 

impuesto sobre automóviles nuevos o el de mineria son impuestos especiales. 

lmpyg191 gen Q•n Oac:elg y son Onn c11qQ1salu· 

Los impuestos con fines fiscales son aqueUos que se establecen con el único fin de 

proporcionar al Estado los recursos que requiere para la satisfacción de su presupuesto. 

Los impuestos con fines extrafiscales son aqueJlos que se establecen, no sólo con el 

objeto de obtener recursos para el gobierno.. sino además con el fin de lograr 

primordialmente objetivos de carácter social, económ.ico, etc. Como los que se utilizan en 

algunos casos para tratar de corregir alguna falla del mercado o cualquier otro tipo de 

externalidad negativa; también se les conoce como impuestos correctivos. 

Impynt91 djrcsto1 e impygto1 indircc;l91; 

Los impuestos directos son aquellos que gravan la renta de tas personas fisicas 

(individuos) y morales (empresas o corporaciones)9 asi como otros tributos que consisten 

principalmente en contribuciones al seguro social, impuesto sobre la nómina, e impuesto 

sobre la propiedad y el patrimonio. 

Especificamente, tos impuestos directos son aquellos que gravan la renta.. 

utilidades y ganancias de capital Esto es, que se aplican sobre la renta neta efectiva de las 

personas fisicas, sobre las utilidades de las empresas y sobre las ganancias de capital, ya 

sea que se obtenga por concepto de ventas de tierras, de valores o de otros activos. 

Además se incluyen las contribuciones al seguro social, las cuales comprenden las 

aponaciones de los empleados y los empleadores, asi como la de los trabajadores 

independientes. 

Los impuestos indirectos o sobre los productos incluyen Jos internos9 tales como 

los impuestos sobre Ja cifra de negocios, el valor agrepdo y sobre las ventas, asi como los 
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impuesto• selectivo• al c:on.umo de dclenninado• pt'Oduc:tos, e impuesto• sobre el 

con.n:io internmcional, c:omo son clsec"°8 de impon-* y otro• pavimene•. 

En-• rubro M incluyen lo. ~o• 90bre ~y oervicios, abarcando todos 

lo• impu-o. nec:ionales, illeluidos los ~- aenenJes llObre lu ventu, valor 

....,..So (IV A) y lo• impuesto• •lectivo• Klbre el consumo de bienes y Ml'Vic:io• 

(irnpu-o• especifico•). 

Aú como los impueato• .obre el c:omerc:io y ... transacciones internacionales. los 

cuales como ya • mencion6, comprenden lo• derecho• de importación y de exponación, 

asi como los impuesto• sobre tu operaciones de cambio y las utilidades provenientes de 

éstas. 

D. La imposición directa e indirecta, el Impuesto sobre el lnsreso y el 

Impuesto al Valor Asrqado 

A pesar de la existencia de varias clasificaciones de los impuestos, es la 

clasificac;:ión de éstos en directo• e indirccto•. la que nos interesa para este trabajo, por to 

que se retoman algunos aspectos de la misma. 

Uno de los objetivos de la diferenciación entre gravúncncs indirectos y directos. es 

establecer los tributos que van a sumal"se en forma irunediata a los precios de mercancias y 

servicios y los que no producen este efecto. 

Otra f'onna de entender esta c:lasificación _. en los cálculos del Ingreso Nacional, 

en donde la diferencia entre estos dos tipos de impuestos se tnanifiesta entre costos de 

f'actores y precios de mercado, siendo el rawtado el volumen de los impuesto• indirectos. 

Esto es. la dif'erenc:iación entre impuestos directos e indirectos se da en el cálculo del 

ln¡¡reso Nacional, a costo de factores. del de precio de mercado. 

Se aceptan como directos los impu-os sobre el inpeso personal, sobre lu 

corporaciones, utilidades excedentes. herencias y lqaclo8; y como indirectos lo• que • 

imponen como un costo sobre la venta de lo• bi-. y MrVic:ios que pavan: ventas de 

~en pnetal, derec"°8 actuanales e mi.,._o. al consumo. 
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En consecuencia. el impuesto directo lo paga efectivamente la persona· que la ley 

tributaria seftala como sujeto del mismo; mientras que en el caso del impuesto indirecto el 

sujeto ea una persona y lo liquida parcial o totalmente otra. a través del mecanismo de los 

precios. 

Como representativos de la clasificación de los impuestos en directos e indirectos 

se encuentran: el impuesto al ingreso y el impuesto al valor agregado, respectivamente. 

Impuesto al in11reso: 

En la mayoría de Jos paises desarrollados, el impue~to al ingreso es el más 

imponante del sistema tributario, debido a que se Je considera la forma más apropiada 

para obtener ingresos y el que obedece más a Ja capacidad de pago de las personas, como 

to resalta la siguiente cita de Retchkiman: 

"El impuesto ol Ingreso distorsiona menos las relaciones económicas Ctrabajo. 

ahorro e Inversión}. odemós de que toma mós en cuento los condiciones individuales 

del causante y se ajusta más estrictamente a lo equidad y justicia impositivos. al grado 

que un tratadista Jo denominó el gravamen democrático por e)l;celencla. Presenta. 

como corolario. lle"ibilldad intrínseco que determino que los ingresos gubernamentales 

se contraigan o se expandan mós rápidamente que las entrados personales bufas. 

sirviendo de Indicadores precisos poro los coyunturas económicos"l.5. 

Además, en los casos en que este impuesto se instrumenta con tasas progresivas, 

conduce a Jo que se denomina equidad venical. 

Este mismo autor afirma que Ja tributación progresiva,, aJ no intervenir 

directamente en las actividades del mercado, muestra ser Ja fonna más eficiente de lograr 

una adecuada distribución deJ ingreso. 

Entre las ventajas que ofrece la instrumentación de un sistema tributario basado en 

el impuesto al ingreso Due16 resalta Ja equidad y eficiencia económica. 

1
' RClcbldman K.. Bcnjamfn. lnuoducr;ión al estudio ele bi cconomfa pública. p. J ..... 

1• Dure. Joha F. Anta•• EcgnóDJiw • lm Jmmsrw y del Sector Nhfk;o pp. 29'-296. 
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Respecto a la equid•d ésta constituye Ja principal ventaja del impuesto a la renta. 

Ya que el ingreso se considera como la base mU aceptable para distribuir Jos gastos 

públicos. dado que el ingreso es el primer determinante del bienestar económico. 

Ademó sólo el impuesto sobre Ja renta permite una exclusión total de las 

categorías de ingresos mis bajas. como se considera deseable por los juicios de equidad 

aceptados. Por último. sólo este tipo de gravamen puede ser progresivo en Corma efectiva. 

La eraciencdi econ6mic• de este impuesto se basa en los erectos distorsionadores 

de otros impuestos. Un impuesto sobre el ingreso bien disci\ado no crea una presión 

excesiva que distorsione las elecciones de Jos consumidores y por ende Ja asignación de 

recursos. Aunque puede alterar las of"ertas de factores. sobre todo la opción trabajo-ocio. 

lo mismo puede provocar la implementación de otros impuestos. y de hecho existen pocas 

pruebas empíricas que muestren tal distorsión causada por el impuesto al ingreso. 

Por lo que respecta a la inversión y crecimiento económ.ico. tampoco existen 

pruebas contundentes de que el impuesto los af"ecte. Por el contrario. a pesar de que tos 

opositores de este gravamen afirman que desatienta ta aceptación de riesgos y la 

disposición a hacer inversiones reales. las disposiciones en cuanto a compensación de 

pérdidas y el tratamiento de las ganancias de capital (aunque objetables desde muchos 

puntos de vista) atenúan todo efecto negativo sobre la aceptación de riesgos y pueden 

conducir a una mejor disposición a realizar inversiones riesgosas 17 
• 

Si bien el impuesto al ingreso reduce la proporción del ahorro respecto al PIB. más 

que otros gravámenes. por cada peso de ingreso. con lo que disminuye la tasa potencial de 

fonnación de capital; es cieno también que este impuesto no propicia la disminución del 

consumo y su impacto sobre el ingreso es algo mayor en Ja categorías de ingresos más 

altos. 

Otra imponante característica que propicia Ja eficiencia de la imposición al ingreso. 

es su gran elasticidad en cuanto a Jos recursos que genera: al aumentar Ja renta total. el 

producto del impuesto al ingreso aumenta con mayor rapidez. Lo cual se debe a la 

aplicación de exenciones de suma fija y a las tasas progresivas. Y a que al aumentar Ja 

'"ldan. 
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renta per capita. un mayor número de personas están sujetas aJ impuesto y otras entran a 

caresoriu mú airas. 

Es por e.to que se dice que el impuesto al ingreso es un estabilizador automático 

contra la inflación y disminuye el peligro de que Jos recursos del sobiemo queden por 

debajo de los sastos1
•. 

En México el impuesto sobre la renta (ISR). se introdujo al sistema tributario 

mexicano en 1921. durante la administración del presidente Alvaro Obregón, 

denominándolo sravamen del Centenario (de Ja Independencia). Este impuesto perduró, 

no sin sucesivas modificaciones. hasta aproximadamente la década de 1970 adoptando un 

tipo cedular. En los siguientes capítulos se analizará con mayor detalle este impuesto en el 

caso especifico del sistema tributario mexicano. 

Impuesto sobre el Valor Agregado: 

En ténrtinos generales, el Impuesto al Valor Agregado se puede definir como el 

impuesto que grava a todo aquel (sujeto económico) que reaJice una venta. tanto en Jos 

canales de Ja producción como de Ja djstribución. pero tomando en cuenta únicamente el 

valor agregado al bien o producto vendido por Ja empresa que ef'ectúa Ja transacción. 

Entre las ventajas de este impuesto se encuentran las siguientes: 

• La piramidización que causa el impuesto de etapas múltiples es eliminada. ya 

que el número y Jos tipos de canales de Ja distribución no af'ectarán el monto de 

Ja obligación tributaria. 

• Pueden excluirse del impuesto Jos bienes de capital 

• Provee de .facilidad administrativa. al permitir la posibilidad de cobrar pane 

imponante del impuesto de las grandes empresas. en etapas más cercanas a la 

produce:ión. 

1
• Esto OQll'IC siempre que no cxis&a un ldnllO llmcal. pues n los recuno11 Siiben con demasiadll rapidez en 

l'ClM:i6n con los.....-. b demanda aaamu.i.cla ~ por ckbljo de to. nh-eJcs dt pleno empico. y M: 
neia=siaarúl díaminucionca cid impualo al in'1C"O. 
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• Los beneficios de los gravimenes de una sola etapa se aplican al Valor 

Agregado. porque el impacto directo se esparce en grupos amplios de 

contribuyentes. 

A pesar de estas ventajas, el Impuesto sobre el Valor Agregado es altamente 

regresivo. y por lo tanto no es un impuesto equitativo, ya que termina gravando más a los 

sectores de la población con menores recursos: 

"los Impuestos relocionodos con el consumo se concentran más en los 

petsonos que gos1on altos porcentajes de su rento que un impuesto directamente 

sobfe ésto. sobre todo si es progresivo. Quienes consumen todo su rento y no pueden o 

no quieren endeudarse deben reducir el consumo por el monto de cualquier 

Impuesto ••• Los Impuestos ol consumo significan uno pesado cargo poro los personas 

que gastan todo su rento o lo mayor porte de ella y no tienen alternotlva."1 • 

En nuestro pais este impuesto fue aprobado en diciembre de 1978,. y puesto en 

vigor hasta et 1º de enero de 1980. Este impuesto se analizará con mayor profundidad en 

capítulos posteriores para el caso de ~1éx.ico. 

E. l\larco jurldico fiscal mexicano 

En la medida que la recaudación es una actividad que desempei\a el Estado,. resulta 

peninente definir lo que por éste se entiende en el caso de Jl¡,téx.ico. asi como las 

instituciones e instrumentos de que se vale el gobierno para llevar a cabo Ja po1itica 

tributaria. 

Desde la óptica de nuestro sistema gubernamental.. el Estado se puede definir 

como un ente compuesto por la federación. las entidades federativas y los municipios. Por 

19 Dllc. John F. ANU1i1 Ecpnómico de IM Jmpycstos y del Spctm f>úblico pp. 332-333 
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su pane la Federación es a la vez el Poder Ejecutivo. que por medio de Ja Secretaría de 

Hacienda y Crédito Público. desempefta Ja tarea recaudatoria. 20
• 

En el caso de los estados que conf'orman la Federación, la actividad recaudatoria Ja 

realizan a través de sus tesoreros. quienes administran y regulan los tributos locales. En 

tanto que los municipios realizan esta actividad por medio de los ayuntamientos. 

La obligatoriedad de contribuir al financiamiento de las actividades 

gubemamentaJes a que están sujetos Jos ciudadanos mexicanos. está expresada en Ja 

Constitución Política de Jos Estados Unidos Mexicanos: 

Artículo 31, Fracción IV: Son obligaciones de Jos mexicanos ... contribuir para los gastos 

públicos. así de la Federación. como del Distrito Federal o del Estado y Municipio en que 

residan. de Ja manera proporcional y equitativa que dispongan las leyes. 

Artículo 36. Fracción 1: SCW1 obligaciones del ciudadano de la República ... inscribirse en 

el catastro de la mWlicipaJidad. manifestando la propiedad que el mismo ciudadano tenga, 

Ja industria. profesión o trabajo de que subsista; así como también inscribirse en el 

Registro Nacional de Ciudadanos, en Jos términos que delenninan las leyes. 

Artículo 73. Fracción VII: El CCW1greso tiene facultad ... para imponer las contri,bueiones 

nec:esarias a cubrir el presupuesto. 

La institución pública que se encarga directamente de las cuestiones impositivas. 

en México es Ja Secretaria de Hacienda y Crédito Público. 

Esta secretaria define la política impositiva, las tasas de impuestos y el periodo de 

pago de Jos mismos. Además se encarga de proponer la política fiscal, aduanera, Jos 

proyectos de aranceles y medidas de regulación, autoriza el otorgamiento de estimulas 

fiscales, franquicias, exenciones y subsidios para el desarrollo de la economía. 

En nuestro país existen J 6 diferentes legislaciones fiscales, que incluyen leyes, 

reglamentos y reglas generales de hacienda. La infonnación que contienen éstas es muy 

extensa, sin embargo, entre las cuestiones más relevantes se encuentran las siguientes: 

20Bcttinpr, licrt!ipt,, .. El Sis&cma Fiscal Mexicano"" p.263 
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• La deternünación de quién es y quién no es contribuyente. con relación a cada 

tipo de impuesto. 

• La determinación de la base gravable. 

• La detenninación de las operaciones aritméticas requeridas para el cálculo del 

monto de impuestos a pagar. 

• La determinación de los periodos y f'echas en que se deben y/o pueden pagar las 

contribuciones. dependiendo del tipo de impuesto del que se trate. 

Ademb de las legislaciones fiscales. existe el Código Fiscal de la Federación con 

su respectivo reglamento. en el cual se indican las disposiciones que se aplicarán en caso 

de no cumplirse con las leyes fiscales. Entre los aspectos más imponantes contenidos en 

este código están Jos siguientes: 

• lnf"onnación referente a multas. recargos. gastos de ejecución e indemnización. 

• La descripción de Ja naturaleza y alcance de las autoridades fiscales. 

• La determinación y tratamiento de las infracciones y delitos fiscales. incluyendo 

todas sus consecuencias legales: juicios fiscales, embargos. remates .. recursos de 

defensa del contribuyente .. entre otros. 

• La definición de los conceptos que se manejan en las leyes fiscales. 

• Las obligaciones fiscales que. por ser de carácter general. no estén contenidas 

en las leyes y reglamentos. 

Otro documento de carácter fiscal. que al igual que los anteriores contiene 

irúonnación relevante para el contribuyente. es Ja Miscelánea Fiscal. publicación anual que 

seftala las reglas generales. así como otras disposiciones que dicte Ja Secretaria de 

Hacienda y Crédito Público en materia tributaria. 

La función de Ja Miscelánea Fiscal (de acuerdo con lo establecido en el aniculo 35 

del Códiso FiscaJ de la Federación). es la de aclarar y concretar las leyes fiscales. Al 

tiempo Ja Miscelánea Fiscal norma un criterio general para Ja aplicación de laa leyes 

fiscales por pane de Ju autoridades hacendarias. Cabe destacar que. mientras dichas reglas 
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y disposiciones no sean publicadas en el Diario Oficial de la Federación, no derivan ningún 

derecho para los contribuyentes. 

Finalmente, de acuerdo al aniculo 39 del Código Fiscal de Ja Federación. Jos 

decretos que expida el presidente de la República en materia tributaria. son también 

considerados resoluciones generales de carácter fiscal. 

Clasiftcaci6n de los impuestos en México 

En México, los impuestos son las contribuciones establecidas en la Ley que deben 

pagar las personas fisicas y morales que se encuentren en la situación juridica prevista por 

la misma. 

Por to que a los estados y municipios se refiere, las contribuciones, son las 

cantidades de dinero que el gobierno del estado y municipios perciben. para si mismos,. de 

las personas fisicas y morales en su calidad de contribuyentes, sujetos a las leyes 

impositivas de aplicación obligatoria únicamente dentro de su ámbito territorial. 

La ley de Ingresos de ta Federación que cada ailo expide el Congreso de Ja Unión 

en México. consigna la siguiente clasificación de Jos impuestos: 

• Impuestos sobre Ja renta. 

• Impuesto al activo de las empresas. 

• Impuesto al valor agregado. 

• Impuesto especial sobre producción y servicios. 

• Impuesto sobre las erogaciones por remuneración al trabajo persona] prestado 

bajo la dirección y dependencia de un patrón. 

• Impuesto sobre adquisición de inmuebles. 

• Impuesto sobre automóviles nuevos. 

• Impuesto sobre tenencia y uso de vehículos. 

• Impuesto sobre servicios expresamente declarados de interés público por la ley. 

en Jos que intervengan empresas concesionarias de bienes de dominio directo de 

la nac::ión. 
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• Impuesto sobre adquisición de azúcar. cacao y otros bienes. 

• Impuestos al comercio exterior. 

Como se puede observar. las actividades económicas gravadas con impuestos son: 

la producción, los ingresos. el consumo. las ventas, las imponaciones y las exponaciones. 

Otra forma de asrupar los principales impuestos del Sistema Tributario Mexicano. 

es la siguiente21 
: 

• Impuesto Sobre Ja Renta (ISR). 

• Impuesto al Valor Agregado (IV A). 

• Impuesto Especial Sobre Producción y Servicios (IEPS). 

• Impuesto al Activo (JA). 

• Impuesto sobre Adquisición de Inmuebles (IAJ). 

• Impuesto sobre Automóviles Nuevos (IAN). 

• Impuesto sobre Tenencia o Uso de Vehículos (ITV). 

• Impuesto sobre Erogaciones por Remuneración al Trabajo Personal Prestado 

bajo Ja Dirección y Dependencia de un Patrón (ISE). 

Sin embargo, la f"onna más común de dividir o clasificar los impuestos en el caso 

de México. es la siguiente: 

• Impuestos directos: son los que gravan directamente el ingreso de las personas 

fisicas y morales. como el impuesto a Ja renta. 

• Impuestos jndircctos: son los que gravan el consumo de Jos contribuyentes. 

comoelfVA. 

• lmpuclfqs aduaneros: también llamados aranceles. que son aquellos que gravan 

las imponaciones y las exponaciones. 

• Impuestos a Ja prppjcdad: como es el caso del impuesto prediaJ. 

21 Tontado dt Damm. Arturo. La Rgyplyción Fisgl en MJ!xicp p.37 
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CAPITULOll 

LA REFORMA FISCAL A NIVEL MUNDIAL 

En el presente capitulo se expondrán las caracteristicas generales observadas en las 

Ref"ormas Fiscales22 emprendidas durante la década de los ochenta por diversos países, 

desarroUados y en desarrollo. Esto desde la óptica de distintas instituciones y 

organizaciones como son: el Banco Mundial. Ja CEPAL y la OCDE. 

Consecuentemente. en este capítulo se aborda et proceso de Reforma Fiscal de una 

manera general, con el propósito de conocer lo que ha sido y se ha pretendido lograr con 

ésta a nivel mundial, y así poder analizar de manera más clara lo que se pretendió y lo que 

se ha logrado en el caso de México con la reforma tributaria. 

En resumen, este capitulo pretende dar respuesta de manera general a cuestiones 

como: ¿Por qué ha surgido el interés en la reforma fiscal? ¿Cuáles han sido o son los 

principales objetivos de ésta? y ¿A qué objetivos se les ha dado prioridad?. Para 

posteriormente responder estas mismas cuestiones de manera más precisa para Ja ref"onna 

tributaria mexicana. 

22 D8do que la poHtica fiscal se compone de: inpaos. pllOI y ftnanciam.icnto; cuando IC habla de 
Reforma Fi~I de tonm aeMrica. se puede cs&ar hablando de cualquiera ele enos componentes; en tanto 
que la Rcfonn8 Tribu&aria me refiere apDCilicamentc al componente del illpao de la Rd'onna Fiscal. No 
omaa.c. en alpnm ca.M (''Cf alpnaa publicKionca de la SHCP). CllOS ténni..,. se usan 
indi9&.in&a111Cntc,. de aJH que en el ¡pl'CKlllC UablUo 1e utilicen ambos términos: reforma fitcal o tributaria. 
s-ra rclcrir. a la rcronna enfocada al siaema tributario. 

------------------·-· 
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Alpnaa e.usas del iater& - I• Reform• Fisc•I 
Se pueden identificar básicamente dos razones por las cuales se ha incrementado el 

interés, a nivel mundial. en Ja reforma tributaria durante los últimos aftos: 

• La mayor integración de bloques comerciales entre distintas naciones. lo cual ha 

permitido una mayor movilidad del capital y del trabajo. Ante lo cual los 

gobiemos de diversos paises han considerado que. no se pueden permitir que 

sus sistemas tributarios estén en desventaja respecto a sus principales socios 

comerciales. 

• La crisis económica de finales de los 70's que resaJtó Ja necesidad de un cambio 

estructural en las economfas. En consecuencia el debate político se enf"ocó 

respecto a cómo podrian canalizarse los recursos de manera más eficiente. AJ 

mismo tiempo se comienza a reconocer que hasta entonces se había estado 

subestimando el ef'ecto distorsionador de Jos sistemas impositivos. De este 

modo. los gobiernos comenzaron a analizar,. de manera más consistente,. sus 

sistemas tributarios. 

Priacip•les objetivos de la Reform• Fiscal 

La mayoría de los paises que durante la década pasada emprendieron una ref'onna 

fiscal. iniciaron ésta con el propósito de realizar Jos siguientes objetivos: 

• Mejorar la equidad del sistema tributario; poniendo el énf'asis en Ja equidad 

horizontal y no en la venical. 

Disminuir Ju distorsiones que Jos impuestos generan en las decisiones de 

inversión. 

--------------·-·---·-··---·--
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• Fomentar el ahorro y lograr una mejor colocación de éste entre tos distintos 

instrumentos. 

• Mejorar los incentivos a trabajar. 

• Atraer inversión extranjera. asi como evitar la fusa de capitales hacia países con 

tasas impositivas más bajas. 

• Abatir la evasión fiscal. así como disminuir el crecimiento de Ja econonúa 

informal mediante la simplificación de Ja legislación tributaria. en aras de hacer 

.,._ fácil el cumplimiento de las obligaciones fiscales. 

• Reducir la complejidad del sistema tributario. tanto para su administración 

como para los contribuyentes. 

Ninguno de Jos anteriores objetivos es nuevo, pues Ja simplificación, Ja justicia y la 

eficiencia, han sido los criterios tradicionalmente utilizados para juzgar los sistemas 

tributarios. 

Lo nuevo radica en el marcado énfasis en Ja eficiencia; el abandono de la búsqueda 

de la equidad venical. sustituyendo ésta por Ja horizontaJ~ así como también Ja creciente 

necesidad. en especial de aque1las economías pequeilas y en desarrollo. de mantener tasas 

impositivas no muy alejadas del nivel de las de sus principales socios comerciales. 

Cabe destacar que detrás de estos objetivos específicos existen otras metas. quizá 

más imponantes. entre las que se encuentran: 

• Mejorar la transparencia de las acciones de Jos gobiernos; cuyo principal 

propósito es abolir Jos subsidios que en ciena forma se ocultaban a través de los 

sistemas fiscales. 

• La reforma estA también dirigida a recuperar la confianza de los contribuyentes 

en el sistema. Esto es imponante ya que. Jos complejos sistemas fiscales pueden 

funcionar bien sólo si los contribuyentes en realidad quieren y desean cooperar. 

• La reducción del tama.fto del Estado a causa de fa contracción de los ingresos 

públicos. Esta contracción de tos ingresos se debió a las altas tasas 

inflacionarias. que enfrentaron durante tos so·s algunos paises. las que en 
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l•pMD'P ebp le pnte de le1 •gonea mgqfa: 

Algunos paises. incluyendo a muchos miembros de la OCDE, han estado también 

muy activos en reformar sus tasas impositivas sobre fas corporaciones. Las principales 

ref"onnas emprendidas al respecto han sido: 

• Los sistemas de depreciación acelerada han sido eliminados. Al rnismo tiempo 

que se han reducido Jos incentivos fiscales a Ja inversión, de hecho, en el afto de 

1990 Jos paises de la OCDE no ofrecieron ningún tipo de incentivos a Ja 

inversión a las personas morales. 

• Las tasas del impuesto sobre Ja renta de las personas morales, al igual que en el 

caso del ISR a las personas fisicas. también presentaron una disminución. 

Pasando dichas tasas. en el caso de los paises de Ja OCDE, de 43% en 1986 a 

36% en J 9902~ • 

• El método de tratamiento fiscal a Jos dividendos de las corporaciones ha 

cambiado. variando éste de acuerdo a las necesidades y características de cada 

país. 

Impuesto sobre el Valor Agreeado: 

A pesar de que en Ja mayoría de Jos países eJ énf"asis de Ja refbnna se ha puesto en 

el Impuesto Sobre la Renta. tanto de las personas fisicas como morales; en general se han 

realizado imponantcs cambios en otros impuestos igualmente imponantes para Jos 

sistemas tributarios. Un ejempJo de estos cambios es el que se enrocó hacia el incremento 

de Ja confianza en Jos impuestos aJ consumo. como el IV A,. en contraposición con el 

menor énf'asis en el impuesto al ingTeso. 

Este cambio denota el giro hacia la imposición indirecta en detrimento de Ja 

directa. Jo cual ha sido Ja característica medular de Ja reciente ref"onna. 

Lo anterior se hace patente. si se toma en cuenta que en 1970 sólo 8 paises 

pertenecientes a Ja OCOE contaban con el IV A en sus sistem.as tributarios. para 1980 eran 

25 0..'Cfta. J. -lleccnt Tax Rcrorm: The Main Jssucs .. :·. p. 18 
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ya 13 los que inclufan este impuesto en sus sistemas. y hacia los inicios de 1991. son ya 

sólo tres los paises que no lo incluyen: Estados Unidos. Australia y Suiza26 • 

Los posibles alcances de la reforma 

El objetivo de este apanado no es hacer una evaluación de la ref'orma fiscal a nivel 

mundial. Lo que se pretende exponer son los cambios que se han hec;ho a Jos sistemas 

tributarios con base a Jos criterios nonnativos de la imposición. 

Con el propósito de vislumbrar c~es han sido o seraín Jos resultados de las 

reformas emprendidas en distintos paises, con relación a la eficiencia y equidad. Los cuaJes 

son Jos criterios de la tributación que a Jo largo del presente trabajo se consideran como 

básicos. 

• Simpliftcación 

La simplificación ha sido uno de Jos objetivos más c1aros de la reforma. sin 

embargo. uno de los más dificiles de lograr. Debido a que el tratar de lograr una mayor 

simplificación para Jos contribuyentes. implica una mayor complejidad para Ja 

administración tributaria. Por Jo que muchos paises aún no logran alcanzar este objetivo. 

Para los contribuyentes· 

El método a través del cual se ha tratado de simplificar el pago de impuestos a los 

contribuyentes ha consistido principalmente en la abolición de Jas diferencias entre las 

distintas fuentes de ingreso y la sustitución del sistema de deducciones por uno más 

especifico. En tanto que. la reducción del número de tasas tuvo muy poco impacto. 

excepto sobre el propio nivel de tributación del sistema. 

Pva la admioistqcjóo tóbutuja· 

De manera general. las medidas seguidas para Ja simplificación de Ja administración 

y lqpalación tributaria, asi como para Ja reduc;ción de Jos costos administrativos fueron: 

proveer de un mejor método a la administración para el tratamiento de los ingresos 

.. _ 
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provenientes de distintas fi.aentes. Ja eliminación de las lasunas en la legislación tributaria y 

la eliminación de lo• objetivos no tributarios de la poHtica fiscal. 

No obstante. estos arreglos deberían ser transitorios. o por lo menos aú lo plantean 

autores como Owens. quienes plantean que deber6n introducirse nuevas distinciones entre 

los distintos tipos de ingresos. puesto que ello puede ser pr,ctico a la administración. pero 

en algunos casos no lo es tanto para el contribuyente. 

• Equkl•d: 

La mayoría de los cambios que se han ef'ectuado como parte de la reConna, se han 

enf"ocado hacia lograr un trato igual a Jos contribuyentes en iguales circunstancias. a Jo 

cual se le conoce como equidad horizontal. Además se han eliminado subsidios fiscales a 

grupos paniculares de contribuyentes, y los pocos que se han dejado se han reducido de 

manera importante. 

Con esto lo que se muestra es que Jos sistemas tienden a ser menos progresivos. en 

la medida en que se disminuyen las tasas del JSR (ver gráficas de las páginas siguientes) y 

se promueve la equidad horizontal. 

Y por otro lado, en algunos paises, los contribuyentes de mayores ingresos 

encontraron después de Ja refonna maneras de pagar menos impuestos. por lo cual se 

podría deducir que la reforma no ha sido muy equitativa. 

• Enciencia: 

En relación a Ja eficiencia económica. los principales efectos de la reciente refbrma 

que se han observado en algunos paises son: 

lncentiwo• al 1.-.bajo: a pesar de que hacer un juicio de valor aJ respecto es 

controversia) y apresurado. esto debido principalmente a que es dificil evaluar Jos 

resultados o ef'ectos de los incentivos; si se puede decir que la reforma generó un 

cambio en la actitud hacia el trabajo y Ja aversión al riesgo27 
. 

:n Véue e>wcns. J. en: Taguon and jntcma•ional c;apiyl nm,.. Parfs. 1990. 
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Allorro: 'Respecto a la influencia que ejerce la tributación sobre el abono .. existen 

muy diversas y contrarias opiniones. Por un lado .. se dice que f"altan evidencias 

sobre el impacto que ha tenido ta imposición sobre el nivel del ahorro a raiz de la 

reforma, pero que ello no evita el r~noccr que la impoaición. mediante un 

mf!todo de tratamiento distinto para cada tipo de abono. puede ayudar a promover 

una mejor colocación de éste28 
• Por otro lado.. se afirma que en general existen 

evidencias que muestran que los incentivos tributarios, tienen muy poco o nada de 

efecto sobre los niveles de ahorro~ peor aún, se ha encontrado que los incentivos 

fiscaJes a éste, lejos de incrementarlo. crean distorsiones sobre el nivel del ahorro 

privado. 

Por ejemplo. los resultados de una investigación sobre los incentivos tributarios al 

ahono en E.U. y los efectos de éstos sobre el ahorro global. muestran que, este 

tipo de incentivos parecen no haberlo incrementado a nivel nacional. y en el caso 

de hacerlo, esto ocurre después de dos generaciones como un resultado del 

traslado det ingreso hacia tas generaciones futuras'29. 

lnversi6n: Et nivel de ésta puede no haber sido afectado, y podria incluso haber 

caldo inicialmente en algunos paises a consec.uencia det incremento del costo por et 

uso del capital que la reforma propició. Sin embargo, se ha observado que ta 

inversión responde m•s a otras variables. más bien relacionadas con el mercado, 

que a cambios en las políticas fiscales. Esto no niega, que en algunos paises, ta 

reforma tributaria &recte a mediano plazo la colocación de la inversión. 

En general, la búsqueda de la redistribución del ingreso a través del sistema 

tributario y los intentos de influir sobre la canalización de la inversión mediante incentivos 

fis~es, se han dejado atrás para dar paso a ta búsqueda de una forma de inc:::rementu los 

ingresos tributarios de manera eficiente. 

:a lbMlcm., p. 19. 
:!tTbc WoddBaak Racarch OWervcr. '\o'Ol. 11. No. l. Fc:btcl'o 1996. p.102. 
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B. Distintos enroques sobre I• Rerorm• Fisc•I: B•nco Mundi•f, CEP AL 

yOCDE. 

Enroque del B•nco Mundi•I 
El erúoque deJ Banco Mundial respecto a la ref"onna fiscal en Jo que toca a los 

ingresos. resalta especialmente la viabilidad de las ref'onnas y medidas de Ja recaudación de 

impuestos: 

"Poro facilitar Jo aplicación y lo recaudación ••• un sistema tributarlo debe de ser viable 

desde el punto de visto administrativo. Por el mismo motivo. pero también como un fin 

en st mismo. debe distribuir lo cargo en formo equitativo. Poro evitar uno asignación 

desacertada de los recursos. no debe trastornar los e5tructuros de la producción. el 

comercio. el consumo. el ahorro y lo inversión. Todos estos objetivos roro vez pueden 

cumplirse slmulfóneomente, por lo que Jo reformo tributaria es uno cuestión de 

compensaciones. de ventajas y desventajas•·30 • 

En otras palabras. los aspectos que debería de incluir una Refbnna Fiscal. de 

acuerdo a esta óptica. son los siguientes: 

• Simplificación del disefio de Jos instrumentos tributarios y además Ja eliminación o 

racionalización de los incentivos especiales para Ja inversión. Ja producción y el 

comercio. 

• No aplicar cargas tributarias a Jos pobres. 

• Fonalecimiento de Ja administración tributaria. con el objeto de mejorar Ja 

recaudación. 

• Sustitución de Ja esttuctura tributaria con tasas impositivas elevadas. por una 

estructura con bases imponibles más amplias. Jo cual. aJ mismo tiempo que 

incrementará los insresos recaudados. disminuirá el problema de la evasión fiscal. 

»1nronnc sotwe d dcsatroJJo mundial J988. Banco Mundial. p.94. 
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• Cambio de los impuestos a la producción por un impuesto sobre el consumo. como 

por ejemplo el IV A. 

• Sustitución de tos impuestos sobre el comercio internacional por impuestos sobre 

transacciones internas. 

En cuanto a los impuestos sobre la renta,, la reforma tributaria deberla realizar los 

siguientes cambios: 

• Reestructurar tos impuestos sobre las compaiUas,, con el fin de establecer tasas no 

distorsionadoras en lo referente a la inversión. 

• Una mejor aproximación de las tasas de depreciación económica anuales. 

• Elinünación de las exenciones que benefician a sectores y activos específicos. 

• El ajuste para tener en cuenta la inflación cuando la tasa de ésta es elevada,, esto es, 

la indización. 

• Elitninación de la doble tributación de los dividendos, aumentando Jos vincules 

entre los impuestos sobre ta renta de tas personas fisicas y tos impuestos sobre Ja 

renta de las sociedades. 

Finalmente. en lo que respecta a1 fortalecimiento de la administración tributari~ la 

reforma irDpositiva deberá mejorar Jos procedimientos administrativos. la capacidad de 

elaboración y análisis de datos y la capacitación del personal.. lo cual ayudará en gran 

medida a disminuir la evasión fiscal. 

En general. de acuerdo a este enfoque .. una buena reforma tributaria debe ponderar 

los costos ec:onómicos y administrativos. así como repartir la carga en forma equitativa 

entre toda la sociedad. 

En cuanto a los costos económicos .. éstos se refieren a los costos que se derivan de 

la incidencia nesativa sobre la inversión .. o en general sobre el componanüento de Jos 

agentes económicos.. a raiz de la fijación de un impuesto determinado,. que crea 

distorsiones en la economia y por ende. costos económicos. Por ejemplo. Jos impuestos al 

comercio internacional y al consumo generan grandes distorsiones. 
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Los costos administrativos. son aquellos gastos que debe realizar el Estado con el 

objeto de fijar un impuesto. esto es. son los costos en los que se incurre para poder 

recaudar los ingresos tributarios. Por ello. es imponante contar con una administración 

tributaria eficiente, porque de Jo contrario,. los ingresos tributarios se ven seriamente 

mermados por este tipo de costos. 

Ejemplo de esto es que. en muchos paises la fijación del impuesto sobre Ja renta 

representa altos costos administrativos. al no contar con Jos medios adecuados para 

realizar un eficiente control. administración. etc .• de este tipo de gravámenes. 

Resulta que cualquier tipo de reforma fiscal que vaya enf"ocada hacia un cambio de 

la estructura tributaria. debe tratar ante todo de ponderar estos dos tipos de costos. 

Enfoque de la CEPAL 

En Jo que toca a la refornla fiscal en su aspecto tributario, la CEP AL plantea que 

desde Ja década de 1980, se han venido dando reformas que tienden hacia Ja eficiencia del 

sistema impositivo, dejando de lado el objetivo de la equidad. 

Lo anterior se comenzó a in1pulsar principalmente en los paises desarrollados .. 

debido a que fue en estos países donde se introdujeron ref"ormas tributarias en aras de 

lograr un sistema impositivo más eficiente y neutral,. en el que se minim.ice Ja influencia de 

los impuestos sobre las decisiones económicas. 

Entre tas principales modificaciones que se realizaron en los paises desarrollados a 

to largo de la década pasada se destacan las siguientes: 

• Reducciones de las tasas marginaJes. 

• Ampliación de la base imponible. 

• Generalización del IV A. 

Por su pane,. Jos paises en desarrollo por Ja dinámica de globalización se han visto 

influenciados por este tipo de modificaciones,. y han comenzado a realizar algunas 

modificaciones en sus propios sistemas. No obstante,. en su gran mayoría las reformas 

tributarias llevadas a cabo en Jos paises latinoamericanos,. se han orientado hacia 
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maximizar la recaudación tributaria, mU que a incrementar su eficiencia o neutralidad,. 

pese a que estos últimos. eran parte medular del proyecto original de sus reformas. 

Asi pues. algunas de las refonnas más sobresalientes que han realizado estos 

paises fueron: 

• Generalización del IV A. 

• Supresión de regímenes de tributación especial. 

• Reducción de tasas marginales y medias. 

• Simplificación del sistema tributario, a fin de reducir Ja evasión. 

Tanto en paises en desarrollo como en los desarrollados, las reformas se han 

orientado hacia la eficiencia (entendida ésta como neutralidad) o hacia el incremento de Jos 

ingresos recaudados, pero siempre dejando de lado el aspecto de la equidad. 

Sin embargo, es precisamente la equidad Jo que enfatiza la CEPAL, al plantear que 

Ja reforma fiscal en América Latina debe buscar principalmente el logro de la equidad, 

debido a las enormes desigualdades que existen en la distribución del ingreso y la riqueza. 

En la región cabe plantear una reforma tributaria más equitativa que se oriente 

nuevamente hacia Ja equidad venical, y no a la horizontal, como ha ocurrido en Jos 

últimos aftos. 

Se plantea que º ... existen holguras imponantes para aumentar Ja carga tributaria y 

para hacer más equitativa su distribución .... 31 En consecuencia, este enfoque plantea que es 

posible aumentar la equidad y progresividad del sistema tributario, si se conjugan 

instrumentos y refonnas sobre impuestos directos, indirectos y sobre la administración 

tributaria. 

El planteamiento central de este enfoque9 es que se deben ref"ormar los impuestos 

directos, porque éstos generan un rendimiento irúerior al de otros paises: 

" ••• un mayor progreso en materia de equidad ver1icol requiere actuar también sobre 

los muy bajos rendimientos de Jos Impuestos directos: vale recordar aquí que la 

Jl Maftin. JWUL La 9911jdad en el prcsunyepo pLmlico, p. 9. 
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recaudación para este concepto es -paro el promedio de los países de la regJón

lnferior en diez puntos del producto a la obtenida en Jos países de la OCDE. neto de las 

diferencias que se verifican en los sistemas de seguridad social entre ambas 

subregiones" •. u 

Enf'oque de la OCDE 

Algunos de Jos cambios adicionales, que Jos paises de la OCDE consideran que se 

deberían llevar a cabo en los próximos ai'los dentro de las refonnas tributarias. son: 

• En un principio, Jos gobiernos se podrían apresurar a reintroducir algunos de 

Jos incentivos que fueron eliminados a causa de la refbrma, como respuesta a 

grupos de presión que buscarán que se vea f'avorecida su actividad o sector 

económico a través de incentivos fiscales. 

• Se tendrá que poner un mayor énfasis en Jo referente al sistema de aranceles y 

otros impuestos reladonados con el sistema impositivo internacional. Esto. 

debido a que hasta ahora la atención se ha enf"ocado principalmente hacia Jos 

impuestos domésticos. a pesar de que Ja competencia internacional. en algunos 

casos. si ha influido en el nivel de las tasas impositivas de algunas economías. 

En general. Ja ref"onna emprendida hasta ahora se ha desarrollado con base en 

motivos más bien domésticos. 

• Otro punto importante. que en un futuro Ja reforma tributaria debería tomar 

muy en cuenta. a decir de Ja OCDE. es el mejoramiento de Ja eficiencia en la 

adnünistración tributaria. asi como en la búsqueda de mecanismos que fomenten 

y mejoren el cumplimiento voluntario de las obligaciones fiscales. Y que se bebe 

reconocer que los sistemas fiscales modernos dependen esenciaJmente del 

cumplimiento voluntario de Jos contribuyentes. Jo cual. a su vez depende de Ja 

actitud que éstos tengan hacia el sistema tributario. De ahí. que los gobiernos 

deben de influir favorablemente en Jos contribuyentes. a través del mejoranüento 

": lbkkmp.13 



de lo• servicios que proveen. Pues de lograrse influir positivamente en Jos 

causantes. se contaria con una f"orma eficiente de incrementar por un lado Ja 

eficiencia en Ja recaudación y por otro. lograr Ja reducción de Ja evasión 

fiscal ... 

C. La reforma fiscal en América Latina 

A finales de Ja década de los 7o•s Jos paises latinoamericanos se enfrentaban a 

serios problemas. siendo el principal: Ja gran carga que representaba el pago de Jos 

intereses de Ja deuda externa. Por tal motivo. era necesario reducir los déficit. Para lo cual 

se requirió no sólo reducir Ja brecha entre gastos e ingresos del sector público. sino 

también generar suficientes f'ondos para financiar el pago del servicio de Ja deuda externa. 

Sin embargo. obtener estos recursos requería de una reestructuración fiscal que 

incluyera tanto una modernización de los sistemas tributarios. como una redefinición de 

los gastos públicos reaJmente necesarios, Jo que necesitó de grandes esfuerzos y tiempo. 

Fue por esto que a mediados de Ja década pasada, en varios paises de Ja región se 

iniciaron ref'onnas fiscales. En alguno paises con mayor éxito que en otros. pero 

generalmente teniendo en común muchas de tas características y objetivos mencionados en 

el apartado anterior. 

Hacia mediados de Jos SO's. muchos paises latinoamericanos buscaron reducir los 

desequilibrios del sector público como una f'orma de restituir el equilibrio 

macroeconómico y f"omentar el crecinüento de sus economías. Sus esfuerzos por hacerlo 

se basaron en una combinación de políticas de incremento de ingresos. incluyendo una 

ref'orma tributaria, privatización de empresas públicas y mejoranúento de la administración 

tributaria. asi como en el recorte de Jos gastos públicos. 

nCJwcns. J .• "Rcccnl Tax Rcform: TIIC Main lssucs ... -. p.20 
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C•mbio en la estr•tecia de crecimiento, el ir;iro b•ci• el mercado. 

Ante la necesidad de reducir Jos crecientes desequilibrios fiscales,. las economías 

latinoamericanas no solamente se ven obligadas a realizar un fuene ajuste y 

reestructuración de sus sistemas fiscales, sino que ello implicó también un cambio de 

estrategia económica para su desarro11o. 

Los sobiernos latinoamericanos, que en su gran mayoría habían seguido hasta 

entonces estrategias de crecimiento basadas en un papel activo del gobierno en la 

economía. incluso como productor y proveedor directo de bienes y servicios. se ven 

obligados a cambiar de estrategia y mirar el merc•do, hacia el sector privado como 

posible motor de la econonúa 

El desplazamiento hacia el mercado aparece como uno de los fundamentos para el 

logro del cierre de la brecha fiscal, y como punto medular para alcanzar los objetivos de 

inserción de las economías en desarrollo en la econonúa mundial. en Ja cual predomina la 

filosofia del libre mercado. 

Este desplazamiento hacia el mercado, o mejor dicho, hacia una econonúa con las 

núnimas inteñerencias del Estado y con un sector privado fuene, se puso en marcha a 

través de distintas medidas: 

• Apertura de la economía hacia el comercio internacional. tanto de bienes como 

de servicios. Esto, con el fin de fomentar la competencia en aquellos sectores 

que hasta entonces habían estado muy protegidos; y para ampliar la presencia 

del mercado como regla maximizadora de la eficiencia. diluyendo las rentas 

monopólicas de mercados cerrados. 

• Medidas de desregulación de la actividad económica interna. Enfocándose éstas 

hacia una operación más libre de los mercados para presionar sobre tos costos. 

y mejorar asi Ja competitividad de la producción nacional. 

• La pñvatización de empresas paraestatales se realizó con el propósito de sanear 

las finanzas públicas, pero con el objetivo claro. de crear un efecto 
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desplazamiento de Ja inversión pública hacia el sector privado~ arguyendo el 

incrementar la eficiencia productiva global. 

• La f'onnación de cuasi-mercados para la provisión de servicios públicos y 

prestaciones sociales a través de distintos agentes. a fin de generar un proceso 

de descentralización en la provisión de algunos bieries y servicios que hasta ese 

momento sólo realizaba el Estado. Es sin duda una de las medidas más 

imponantes hacia el cambio a una econonúa más libre de Ja intervención 

gubernamental, acorde a la filosofia imperante del neoliberalismo económico. 

El proceso de ajuste y estabilización llevado a cabo en la región, no sólo implicó 

una ref"onna fiscal que incluyó una fuene e imponante reestructuración de los sistemas 

tributarios, sino también un imponante cambio en la dinámica económica del Estado. El 

tamai'lo del sector público se redujo con el objeto de disminuir las necesidades de 

financiamiento de éste. 

Esto con la idea de que se lograría iniciar un crecimiento económico basado en un 

sector privado dinamizador de Ja actividad económica. 

Esto no ha sido fácil de conseguir. no obstante que el proceso de refonna se ha 

enfocado hacia el logro de dicho objetivo, en el que Ja refonna tributaria ha desempei'lado 

un papel clave. 

Principales reformas en materia fiscal 

En general, muchos países de América Latina lograron un mejoramiento de las 

cuentas del sector público mediante una combinación de incremento de ingresos y 

disminución de gastos. Por el lado de los ingresos, los programas de varios paises 

incluyeron: 

• Refonnas tributarias enfocadas al mejoramiento de la eficiencia y eficacia del 

sistema tributario. 

• Mejoramiento de la administración tributaria, incluyendo esfuerzos para reducir 

la evasión fiscal. 



• Incremento de Jos precios y tarif'as de Jos bienes y servicios que ofrece y/o 

produce el sector público. a fin de cubrir los costos. 

• Venta de empresas paraestataJes. 

En muchos países se llevaron a cabo estas medidas no tanto por una iniciativa que 

respondiera a f'actores principalmente internos. sino en cumplimiento a las condiciones 

impuestas por organismos como el Fl\fi y el Banco P..fundial a cambio de la ayuda 

prestada3
•. 

Por Jo tanto ta reforma tributaria se enfocó hacia Jos mismos objetivos en Ja 

mayoría de los países de América Latina, los cuales son: Ja reducción de distorsiones del 

sistema tributario, simplificación de éste y el incremento de los ingresos provenientes del 

mismo. 

Entre las principales reformas en materia tributaria llevadas a cabo en Ja región, 

sobresalen las siguientes: 

• Reducción de la tasa máxima del impuesto sobre el ingreso. 

• Incremento de Ja tasa mínima del impuesto sobre el ingreso. 

• Incremento del nivel de exención del impuesto al ingreso personal. 

Con las anteriores medidas, se ha pretendido incrementar la eficiencia del sistema 

tributario, al mismo tiempo que se espera reducir su tradicional grado de regresividad. 

Además,. la reducción de la tasa marginal máxima del impuesto sobre el ingreso de las 

corporaciones, se combinó con una reducción también en el número de tasas sobre Jos 

ingresos de éstas. 

Otro aspecto importante de la reforma llevada a cabo en Ja región, es que se 

eliminó. en Ja mayoría de los paises, Ja ambigüedad respecto a Ja gravación de las 

ganancias de capital. En varios paises se decjdió tratar a éstas de igual fonna que a los 

otros tipos de ingresos. 

s• ~-ards. Scbaslian. Cri1i1 ;n!d Rcform Oxford Unh"Cnily Prcss. p.86. 



Quizá el efecto más imponante de las ref"ormas es que. hacia finales de 1993 

muchos de Jos paises de América Latina ya hablan adoptado en sus sistemas tributarios el 

Impuesto al Valor Agregado (ver cuadro 2.1 ). 

Adicionalmente. muchos paises han buscado hacer este impuesto más eficiente al 

reducir el número de tasas y ampliar su base. como en el caso de nuestro pais. en el cual Jo 

que se hizo fue homogeneizar Ja tasa. pues éste ya existía desde principios de la década 

pasada. Ademis. estos paises han buscado incrementar los ingresos tributarios como 

proporción del PJB. mediante el incremento de los ingresos tributarios provenientes del 

IVA. 

Cuadro: 2.1 

Tasa del IVA en algunos países de Am6rlca Latina 
Fecha de Tasa a que Tasa 

Pais Introducción se Introdujo en 1994 
Argentina ene-75 16% 18, 28, 27% 
Bolivia oct-73 5, 10, 15% 14.02% 
Brasil ene-87 15% 9, 11% 
Brasil ene-67 15% 17% 
Chile mar-75 8,20% 18% 
Colombia ene-75 4, 6, 10% 8, 14. 20, 35, 45% 
Costa Rica ene-75 10% 8% 
República Dominicana ene-83 6% 6% 
Ecuador jul-70 4, 10% 10% 
El Salvador se1->92 10% 10% 
Guatemala ago-e3 7% 7% 
HalU nov-82 7% 10% 
Honduras ene-76 3% 7, 10% 
Jamaica oct-91 10% 12.5% 
Mtbi:lco ene-eo 10% 10% 
Nicaragua ene-75 8% 5,6, 10% 
Panami mar-77 5% 5, 10% 
Paraguay jul-93 12% 10% 
Penl jul-78 3,20,40% 18% 
Venezuela oct-93 10% 10% 
F..,....: C'**° tom9do de EOrw9rcta, ~- Odoro. 18'115. 

Este incremento de los ingresos a través de IV A se ha logrado en gran pane de los 

paises de la región a raíz de la reforma.. excepto en Costa Rica y Jamaica. Esto se puede 



ver en el cuadro 2.2, en el cual se muestra que los ingresos tributarios de 1991 fueron 

mayores que en 1988. No obstante el monto total de ingresos recaudados en la región 

continúa siendo muy bajo, Jo que se debe en gran medida, al aún poco satisfactorio 

cumplimiento de los contribuyentes y a Ja administración tributaria, que todavía no se ha 

mejorado suficientemente. 

Cuadro: 2.2 

Ingresos Tributarios de paises seleecionados de América Latina 
(como porcentaje del PIB) 

Pais 111117 1988 1989 1990 1991 
Argentina 17,8 111,2 14,9 19,1 20 
Brasil 18,1 17,8 18,4 23,9 21,2 
Colombia 14,11 14,4 14,4 14.• 15,8 
Costa Rica 22.4 22 22,7 22.2 22,2 
Guyana 32,8 311,7 38,7 40,7 40,2 
~amalea 28,11 28,7 27,4 25,8 27,2 
México 11 12,32 12,68 12,12 12,13 
Nicaragua - 20,9 24,6 16,6 24 
Trinidad y Tobago 27.11 25,3 24,6 25,1 211,7 
f-"Ullnt•: Cuedro tomado d9 EdW9rda. s.beatian. O.d'ord, 19'1!S. 

Por Jo que se refiere al ajuste fiscal por el lado del gasto público, éste se redujo 

notablemente en la región a raíz de Ja reforma (excepto en Venezuela). AJ comparar Ja 

evolución de los ingresos tributarios y Jos gastos públicos, se aprecia que Ja reducción en 

Jos gastos fue el elemento que contribuyó en mayor medida al logro del equilibrio fiscal. 

En muchos paises, esta reducción de Jos gastos fue realizada a costa de Ja 

reducción de los programas de gasto sociaJ. siendo muchos los gobiernos que atacaron 

este problema a través del incremento de Ja eficiencia de estos programas y diseilando 

programas sociales de emergencia. 

Otra característica de Jos programas de ajuste en Jo que al gasto se refiere .. es que 

en casi todos Jos países Jos gastos de capital se redujeron drásticamente. no obstante Ja 

naturaleza de estas reducciones varió de un país a otro. 

En algunos casos. grandes e ineficientes proyectos gubernamentales fueron 

cancel•dos o pospuestos; en otros, la inversión pública se redujo. generando grandes 



problemas en el abastecimiento de bienes y servicios que el Estado babia estado 

produciendo, como en el transporte y Ja energía eléctrica. Cabe mencionar que según 

estimaciones del Banco Mundial, para cubrir su déficit en infraestructura. América Latina 

tendría que invertir SSO billones de dólares al afto entre J 99S y 200035
• 

En algunos países. incluyendo Argentina, Chile y México, Jos gastos de capital que 

tradicionalmente eran realizados por el gobierno, fueron transferidos al sector privado. Por 

ejemplo, en nuestro país, se dejo que el sector privado se encargara de Jos peajes y de la 

construcción de nuevas carreteras. Sin embargo, las airas tarifas desembocaron en un 

menor uso de las mismas. 

Además, en nuestro país también se ha tratado de alentar al sector privado para 

que se encargue de Ja provisión y tratamiento de agua, de la recolección de desperdicios y 

en Ja generación de energía eléctrica., actividades que tradicionalmente eran desempei'ladas 

exclusivamente por el Estado. 

Sin embargo, existen algunos aspectos que deberán mejorar Jos gobiernos en un 

futuro, algunos de ellos se enumeran en seguida: 

Progresjyjdad· en Jo referente a ésta .. en un futuro los gobiernos deberán volver Ja vista 

hacia impuestos y tasas más progresivas, al reconocer que éstas son una forma 

relativamente viable de redistribuir el ingreso, o por Jo menos de hacer más equitativa Ja 

carga tributaria. 

lncenJivgs· respecto a Jos incentivos fiscaJes, como ya se mencionó, puede ser que en un 

futuro se retome a la utilización de éstos para tratar nuevamente de fomentar Ja jnversión .. 

asf como para tratar de influir, en alguna forma. en las decisiones de los agentes 

económicos. Pues parece ser ésta, una f'onna relativamente poco distorsionadora de que 

intervenga el gobierno en la econonúa, esto es, sin Ja necesidad de intervenir como 

productor directo en ningún sector o actividad económica. 

lndj.zadón· aJ respecto, es muy posible que en general Jos gobiernos continúen 

impletnentando ésta en sus sistemas tributarios, como consecuencia de las altas tasas de 

inflación que alpnas economías observan, esto como una forma de no ver mermados sus 

inarcao• recaudados. 

»Edwantll. s.lluaian. Cd1i1 pnd Rcrorm in Ladn Amcrica p.89 
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DclCCQtralizacjón· en general este aspecto ya se ha discutido. y de hecho es y parece 

scguiri siendo muy controversia!. pues en muchos paises continua siendo tema de 

discusión la viabilidad y eficiencia que se obtendría de otorgar un mayor poder fiscal a Jos 

distintos niveles de gobierno. 
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CAPITULOlll 

LA REFORl\IA TRIBUTARIA EN MEXICO 

El objetivo central de este capítulo es describir las principales modificaciones que 

ha sufrido el sistema tributario mexicano. en eJ marco de Ja reforma impositiva. 

Este capitulo está compuesto básicamente por tres apartados. En el primero se 

exponen. a manera de antecedentes. las reformas tributarias realizadas hasta mediados de 

los so•s. describiendo el contexto macroeconómico en que se desarrollaron. En el segundo 

apanado se expone Ja problemática econón1ica previa a Ja refonna fiscal iniciada en 1987. 

Y por último. en el tercer apanado se describen los cambios más sobresalientes en materia 

tributaria realizados entre 1987 y 1995. 

Cabe seftalar que a lo largo del capítulo se da prioridad a Ja descripción de las 

refonnas realizadas aJ ISR e IV~ debido a que es Ja evolución de estos dos impuestos Ja 

que tomaremos como referencia básica en el siguiente capitulo. 

A. Antecedentes 

Hacia finales de la década de Jos 50 9 s el financiamiento del déficit fiscal no 

presentaba grandes problemas~ de hecho el entorno macroeconómico mexicano general era 

bastante prometedor. El modelo de sustitución de imponaciones se encontraba en pleno 

auge. generando un dinamismo económico que parecía ilimitado; el tipo de cambio. 

establecido en 12.50 pesos por dólar. desde abril de 1954. se pudo mantener estable hasta 

irúciada la década de J 97036 
• 

El periodo comprendido entre los ai'los so•s y los 60 9s. se caracterizó por un 

crKimiento estable. con altas tasas de crecimiento mayores del 6% anual y tasas de 

• Cateiofi, Ricardo. et al. Refonnas 1rit91yrig en América Latina p.217. 
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inflación anuales de alrededor del 3%~ todo esto en un entorno de alta protección por 

medio de barreras al comercio exterior. así como de una fuene panic:ipación estatal en la 

actividad ec:onónüca. 

El déficit fiscal no ejercía presiones importantes sobre Jos mercados financieros. 

pennaneciendo relativamente estable la relación entre deuda pública y Pm. AJ no existir 

grandes problemas de financiamiento Ja política impositiva no sufrió cambios importantes. 

Sin embargo. entre 1955 y 1972 se IJevó a cabo lo que Aspe37 llamó Ja primera 

serie de ref"ormas relevantes que sufrió nuestro sistema tributario; de Ja cual surgió Ja 

sustitución de un gran número de impuestos sobre Ja producción y las ventas por un 

impuesto sobre ingresos mercantiles único y más lacil de administrar. además de Ja 

creación de un registro nacional de contribuyentes y eJ establecimiento del impuesto sobre 

Ja renta que sustituyó al llamado sistema de cédulas. 

El sistema cedular. que en nuestro país prevaleció hasta l 964 (año en que se 

estableció la Ley del Impuesto sobre la Renta), establecía procedimientos de cumplimiento 

individual, por gremio o actividad; lo que implicaba que aquellos sujetos dedicados. por 

ejemplo, a actividades industriales en forma especifica. cumplieran sus obligaciones 

fiscales confbrme a las reglas establecidas para dicha actividad, mismas que evidentemente 

eran distintas a las de otros contribuyentes dedicados a otra actividad. 

Es claro que este sistema cedular resultaba poco eficiente, por lo menos en lo 

referente a su administración. Por no mencionar Jo inequitativo y desproporcional de su 

aplicación, ya que con este sistema la distribución de la carga tributaria entre los 

contribuyentes, resultaba bastante alejada de los principios básicos que se deberían 

observar en todo sistema impositivo, los cuales son el de Ja equidad y proporcionalidad de 

la carga fisca138 
• 

Debido a que el sistema cedular no cumplía con Ja generalidad impositiva fue que 

se modificó y estableció otra ley que permitiera la aplicación de los principios ya 

mencionados, bajo un sistema general de distribución de Ja carga fiscal. 

37 Aspe Armella. Pedro. El gamino mcxjqno de la 1Ansfqnnacjón ezpnómjg. p. 9!§. 
• Bc:ttin,p:r. Hcrbcrt. -EJ sistema fi.cal mexicano ... en México a la Mr;w del c;¡mbio • p. 268. 
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Para realizar esto se requirió de la reunión de 1os diversos regímenes cedulares. 

esto es. se llevó a c;abo la globalización cedular. con el fin de que la Ley del Impuesto 

sobre la Renta unificara los procedimientos para determinar la base tributaria para quienes 

se dedicaran al comercio. industria, agricultura, ganadería o pesca. 

Asi. la Ley del Impuesto sobJ"e la Renta sustituyó al anterior sistema cedular. el 

cual sólo observaba la equidad y la proporcionalidad. en to tocante a un régimen 

individual y originaba desviación cuando se comparaban distintos regímenes. 

correspondientes a distintas actividades. 

El principio de generalidad se inc1uye en el sistema impositivo al ponerse en 

marcha Ja Ley del Impuesto sobre la Renta .. ya que ésta comienza a contemplar et 

procedimiento de globatización del ingreso; consistente en la suma del total del ingreso 

obtenido por el contribuyente.. sobre el cual se aplica el gravamen tras permitir la 

deducción de Jos gastos propios. 

En lo que respecta a la instrumentación del impuesto sobre ingresos mercantiles 

único, éste vino a sustituir a un gran número de impuestos sobre la producción y las 

ventas, que dificultaban la administración de dichos gravámenes. 

Si bien este nuevo impuesto de alguna forma simplificó Ja administración fiscal, por 

otra pane provocó el surgimiento del llamado efeclo cascada. Esto es, que el impuesto se 

debía pagar en cada una de las etapas de producción y comercialización .. y en todas ellas 

por consiguiente aumentaban los costos y los precios provocando efectos acumulativos .. 

los cuales finalmente recaían en Jos consumidores~9 . 

Pese a estos cambios en la imposición, el esfuerzo fiscal en el caso de los 

impuestos directos fue escaso comparado con otros paises con desarro11o similar al de 

nuestro país (en ese periodo). Entre 1950 y 1970 los ingresos tributarios dependían 

principalmente de los impuestos indirectos.. tales como el impuesto sobre la cifra de 

negocios, impuestos a la imponación e impuestos específicos a las mercancias. 

Fue hasta ta década de 1970, que se comenzó a reformar de manera relativamente 

imponante el sistema impositivo mexicano. Entre los cambios realizados merece la pena 

destacar: 

39 Ver Exposición de Moth·os de ta Iniciativa de la Ley del Impuesto al Valor Agregado. 1982. 
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• La inclusión de la tributación sobre las rentas inmobiliarias y sobre tos intereses 

financieros. 

• La introducción de modificaciones al esquema de impuestos sobre los ingresos 

mercantiles, orientadll hacia la coordinación de impuestos a las ventas federal y 

de los estados. Con lo que se eliminaron los tratamientos diferenciales que 

habían prevalecido en los 3 2 Estados. Lo cual servirla de base para la 

introducción del IV A ~0 • 

En el periodo comprendido entre 1970 y 1976 llamado Dt!sarrollo compartido. el 

gobierno decidió promover una mejor distribución del ingreso e incrementar el empleo, a 

través del incremento de las erogaciones públicas. En consecuencia el Estado requirió de 

una cantidad mayor de ingresos, por lo que inició un proceso de cambios importantes en 

materia fiscal. 

Se incTementaron las tasas de los impuestos selectivos al consumo. se hicieron 

esfuerzos por mejorar el cumplimiento fiscal y sobre todo se intentó globalizar en la 

medida de lo posible el Impuesto sobre la Renta. Sin embargo. debido a una fuene 

oposición poT pane del sector privado. el gobierno se vio forzado en diciembre de 1972 a 

detener este proceso de reformas"' 1 • 

Como Tesultado de la politica económica seguida durante ese periodo. la 

proporción de los gastos del gobierno federal respecto del PIB. pasó del 24o/o en 1970 al 

38% en 1976"2 • y dadas las limitaciones ya mencionadas del sistema fiscal. el gobierno 

tuvo que financiar el incremento de dichos gastos con recursos externos. incTementándose 

la deuda ext~ así como la interna y la tasa inflacionaria. Lo que contribuyó a la 

devaluación de 1976. 

Hacia 1978 la economía comenzó a crecer nuevamente. debido entre otras cosas al 

incremento de los ingresos provenientes de la exportación de petróleo (Boom petrolero). 

'°carciofi. Ricardo. Rcformg trihytujat en América Latina p.232. 
"1 Ver Solls. Ecpnamic Policv Reform jn Mexico· A Cate Stucb· for QcyclOPing Cquntrict 1981. 
•=urzüa. Catloa. -yax llcform and 11\M:f'OCCOnomic policy in Mcx.ico-. p.~. 
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En este contexto. las autoridades fiscales intentaron nuevamente iniciar una reforma 

impositiva. La cual pretendía básicamente: contrarrestar los efectos negativos de Ja 

inflació~ asociados al ef'ecto cascada; y actualizar la c'tabl&"'" del ISR para personas fisicas, 

pues ésta no tomaba en consideración la tasa inflacionaria. 

Entre 1978 y 1981., se comienza a realizar esta tercera ronda de reformas al 

sistema tributario. En esta etapa se intentó hacer más progresiva la imposición y simplificar 

la recolección. 

Las principales reformas efectuadas en este periodo se pueden clasificar 

brevemente en dos: las enf"ocadas al Impuesto sobre Ja Renta y las dirigidas al Impuesto 

sobre Ventas. 

En cuanto al Impuesto sobre Ja Renta (tanto de personas fisicas como morales), la 

principal modificación se centró en la adecuación de éste a los efectos de la inflación. Se 

comenzaron a practicar Jos ajustes por inflación en la base tributaria, especialmente en 

impuestos a las rentas de las empresas; preparando con esto el camino hacia la indización 

completa., que habría de practicarse durante el periodo siguiente. 

Además, en 1979 el gobierno a través de la Ley del Impuesto sobre la Renta, puso 

en vigor el Sistema dt! I111egració11 Fiscal. con el propósito de gravar como contribuyente 

al sujeto al que se le paga un dividendo y no a la actividad empresarial. De esta fonna el 

sujeto pasivo final seria el propio accionista que resultaba beneficiado por la actividad 

empresaria]. 

Se pretendía con este sistema eliminar la doble tributación de que eran objeto los 

accionistas empresariales. Pues Cstos pagaban doble impuesto: el primero cuando la 

empresa genera el ingreso (la empresa debía pagar un impuesto del 42%), y el sesundo 

cuando el accionista recibe el dividendo generado por Ja empresa (debiendo pagar un 

impuesto de 21%). 

Sin embargo, el Sistema ele /111egració11 Fiscal no funcionó. aparentemente debido 

a que no era fácil la aplicación del mismo para la generalidad de los contribuyentes (o por 

lo menos esa fue Ja causa planteada, en la Exposición de Motivos de 1982). Por esto, se 

intentó reforzar al SIF con una ley nueva que permitia ~las empresas, a partir del 1° de 

enero de 1983, Ja deducción de los dividendos. Con lo cual. Ja empresa consideraba el 
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pago de dividendos como un concepto deducible. de modo tal. que quien lo recibía Jo 

contabilizara como acumulable. 

Respecto al Impuesto sobre Ventas. éste fue sustituido por el Impuesto al Valor 

Agregado. U introducción del IV A fue el cambio fundamental realizado en esta etapa. A 

su instrumentación se había opuesto füenemente el sector privado en Jos 60•s. pero 

finalmente fue aprobado por el Congreso de Ja Unión en J978. y puesto en vigor a panir 

del Jº de enero de J 980. 

El IV A se introdujo a una rasa básica para la mayoría de Jos bienes del J 0%. con 

una tasa cero para algunos productos agrícolas básicos y para Ja canasta básica (ampliada 

en J 991 ). y una tasa del 6% a Jo largo de la :frontera non e. Con la introducción de este 

impuesto fue posible Ja abolición del Impuesto sobre Ventas. así como de cuatrocientos 

impuestos municipales y estatales. y treinta específicos de carácter f'ederaJ. 

Por otra parte, cabe destacar que en 198043
, se puso en vigor un nuevo 

ordenamiento ref'erente a la reladón entre los Estados en materia tributaria: La Ley de 

Coordinación Fiscal. La cual se puso en marcha con el fin de realizar los sjgujentes 

objetivos: 

• Coordinar el sistema fiscal de Ja Federación con los de Jos Estados, Municipios 

y Distrito Federal. 

• Establecer Ja panfoipación que corresponda a sus haciendas públicas en Jos 

ingresos fiscales. 

• Distribuir entre eJlos dichas participaciones. 

• Fijar reglas de colaboración administrativa entre las diversas autoridades 

fiscales. Constituir Jos organismos en materia de coordinación y dar las bases de 

su organización y funcionamiento. 

Como se puede observar. se han llevado a cabo diversas ref'ormas enf'ocadas aJ 

mejoramiento del sistema tributario a Jo largo de la segunda. mitad de este siglo en nuestro 

,., Publicada en cJ Diario Oficial de Ja Fcdtrxión el dia 27 de diciembre de J 978. Reformada por Ultimas 
\-UCS por divcnot publicados cJ 3 de dickrnbro y el 29 de d;dcmbrc de 1993. 



país; sin embargo. resulta claro que aún quedaba mucho por hacer en materia impositiva 

hacia mediados de Ja década de Jos so·s. especialmente debido a los problemas 

inOacionarios que ocasionaban una menna importante en el total de ingresos recaudados 

por el Estado. 

B. Situación macroeconómica previa • la Reforma Fiscal 
iniciada en 1987 

En este apanado se presente una visión general de Jos problemas de financianüento 

e inflacionarios que caracterizaron a nuestra economía durante la década pasada. 

En los anos previos a la crisis de 1982 Ja economía se encontraba en pleno auge. 

pero ••sobrecalentada'\ Jo cuaJ se denotaba por las altas tasas de crecimiento del PIB. asi 

como por el creciente déficit fiscal. 

Cuando hacia 1982 se presenta un alza en las tasas de interés externas. combinada 

con una caída en Jos precios internacionales del petróleo. el país enfrenta serios problemas 

de financiamiento. debido principalmente a que desde mediados de Jos 70"s. Jos recursos 

fiscales se habían hecho cada vez más dependientes del petróleo. En 1974 Jos recursos 

relacionados con este producto representaban el 17.8% del total de recursos públicos y en 

J 98 J esta panicipación había alcanzado el 30.6%'". En tanto que el resto de los recursos 

tributarios y no tributarios. había perdido imponancia relativa y absoluta, esto a pesar de 

la introducción del IV A. 

En este contexto. y como consecuencia de Ja combinación de políticas expansivas y 

de Ja entrada de capital45
• se presentaron presiones inflacionarias. caída del tipo de cambio 

real y por ende deterioro en los términos de intercambio. Lo que desembocó en serios 

problemas financieros. de manera taJ que el financiamiento externo se hizo insostenible en 

febrero de 1982. cuando el tipo de cambio pasó abruptamente de 28 a 45 pesos el dólar. 

"'"' C.an:iofi. Rirndo. Rcformp trilzu&arias en Am!!ricl Latina p.2211 . 
., Entnda de capi&ales dcrh-adli del financiamiento cxtcrno de los dcacquilibrio fiscales. rea,istradol entre 
1978 y 19111. aAo en que csic indicador alcanzó 1"% respecto al PIB. el doble del re¡pnrado en 19711. 
Véuc Car'ciofi. Ricardo. Rcfqrmg mhutarig en Amérje Wlirut 



Se comenzaron a implementar diversas medidas tendientes a restaurar Ja 

estabilidad financiera. Entre las que se destacan. el congelamiento de las cuentas en 

dólares y la declaración de moratoria de la deuda externa del gobierno mexicano, en 

agosto de 1982; asi como Ja nacionalización del sistema bancario, en septiembre del mismo 

afio. 

V en el aspecto tributario se optó en 1983. por incrementar la tasa del IV A, la cual 

pasó del 10 al 15% y el Impuesto sobre Ja Renta de las personas físicas fue incrementado 

con una sobre tasa del 1 Oo/o~ además se reajustaron las tarifas públicas~ sin embargo. la 

medida más drástica fue por el lado del gasto, al reducirse las erogaciones de capital. La 

inversión pública disminuyó de manera imponante. Sobre esta variable recayó la mayor 

pane del ajuste en esta etapa. 

La disminución de la panicipación estatal y por ende de la inversión pública. se 

logró principalmente mediante la liquidación o venta de empresas paraestatales no 

prioritarias, y el drástico recone de los gastos de capital del sector público. 

Estas medidas formaban pane de .. la política destinada a luchar contra la crisis,. 

que el gobierno comenzó en J 983. Esta política se inició con la puesta en marcha de 

programas. como el llamado de ••ajuste a la política económica'..46 ~ al que siguieron 

muchos más. entre los que se destaca el Programa Inmediato de Reordenación Económica 

(PIRE) programa onodoxo47
• implementado en 1983, cuyo objetivo principal era el de 

corregir el desequilibrio de las finanzas públicas. así como sentar las bases de un 

crecinliento sustentado en fuentes de financiamiento más sanas, y por lo que incluía un 

drástico recone del gasto y un tipo de cambio real alto. 

En el periodo comprendido entre 1982 y 1987 el objetivo prioritario de la política 

de ajuste fue la restauración del equilibrio fiscal y de las cuentas con el exterior. De ahí 

que las reformas al sistema impositivo hayan sido más una respuesta a la necesidad de 

recursos para el financiamiento del creciente déficit~ que una búsqueda de incrementar Ja 

eficiencia y equidad del mismo. 

~Rh-cra Ríos. Mipacl Anacl. Crisj1 y rporganir..?ci6n dc¡I qpjyljsmo mexicano p.98 . 
.. ., Por propama de cnabi.lización de conc ortodoxo. se entiende que es aquel que hai;:c: mayor énfasis en el 
uso de polhicas de demanda agregada. subestimando su efecto en el empico y en la producción. y por ende 
ot.orp menor imponanci.a a los aspcctOs estructurales de la inflación~ asumiendo que esta Ultima sólo 
puede corregirse mediante una polilica monetaria rcstricti,-a. 
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Posteriormente entre 1986 y 1987. se presenta la segunda crisis de la década. 

provocada principalmente por la nueva calda del precio internacional del petróleo; la cual 

volvió a desestabilizar la econonú, al tiempo que la inflación alcanzó tasas altísimas. pues 

tan sólo en 1987 ésta alcanzó la tasa más alta registrada en nuestro país: J 59°/a (ver 

anexo). 

La magnitud de los desequilibrios que enfrentaba en este periodo el pais. 

exacerbaron las tasas inflacionarias. a lo cual se sumaron los serios problemas de 

financiamiento de la deuda interna. (acentuados por la subida de las tasas de interés 

internas). to cual desembocó en una fuga de capitales en 1987. seguida de una nueva 

devaluación y mayor inflación. 

Ante esta crisis el gobierno optó por una combinación de medidas. adoptando 

planes heterodoxos. como el Pacto de Solidaridad Económica implementado en 1987, 

cuyos objetivos centrales eran continuar con e1 proceso de saneamiento de las finanzas 

públicas, pero especialmente, reducir la alta tasa inflacionaria. 

Y en ese mismo ai\o, 1987, se adopta formalmente una nueva política tributaria 

que fonnaba parte integral del paquete de la Reforma Fiscal. Hasta entonces las medidas 

de ajuste implementadas, sólo se habían centrado en el aspecto del saneamiento de las 

finanzas públicas, objetivo que se logró, pero no por medio de recursos impositivos, sino 

por la venta de paraestatales y recorte de los egresos públicos, dejando de lado al sistema 

tributario. 

En consecuencia., en el caso de nuestro país a diferencia de otros países 

latinoamericanos. no se puede decir que la Reforma Fiscal haya surgido como una 

respuesta inmediata a la crisis financiera de 1982. Aquí mismo hemos visto que lejos de 

ello, lo que se comenzó a dar de manera inmediata a la crisis financiera fue una serie de 

planes y programas de estabilización, tanto ortodoxos como heterodoxos, con el propósito 

de lograr la estabilización financiera, dándose en un primer momento, mais que una 

reforma, un recorte drástico de las erogaciones gubernamentales, al tiempo que la 

panicipación estatal se redujo en la actividad económica. 



Esto confirma el plantearruento de Bird48
, de acuerdo al cual en el caso de México 

Ja refonna tributaria no es una respuesta a la crisis. sino más bien representa un proceso 

paulatino de adecuación del sistema fiscal a las nuevas circunstancias económicas. 

C. La Reforma Tributaria iniciad• en 1987• 

Una reforma tributaria integral no se habia llevado a cabo en nuestro país. sino 

como pane de la Refonna Fiscal iniciada en 1987. Si se habían realizado cambios previos 

en el sistema impositivo. pero éstos no dejaron de ser modificaciones que de una u otra 

forma respondían a problemas coyunturales de financiamiento. Esto es que a Jos impuestos 

no se les había considerado como una fuente realmente imponante de ingresos. más bien 

se les consideraban como una fuente complementaria. 

Lo anterior no equivale a negar la imponancia de las reformas implementadas al 

sistema recaudatorio a finales de Jos 1o•s. que incluyeron: 

• Refonnas al Impuesto sobre la Renta. 

• Derogación de Ja Ley Federal del Impuesto sobre Ingresos Mercantiles. 

• Entrada en vigor de la Ley del Impuesto al Valor Agregado y la derogación de 

alrededor de 30 impuestos específicos de carácter federal. 

• La promulgación de una nueva Ley de Coordinación Fiscal. 

Estas reformas fueron muy importantes en Ja evolución y modernización del 

sistema tributario mexicano. y perfilaron el camino de una reforma integral. 

Sin embargo. estas medidas implementadas hasta finales de los setenta no buscaban 

un cambio integral en el sistema impositivo. es decir. Ja conjunción de los objetivos de 

equid•d. eficicnci•9 flexibilidad. sencillez y competitividad internacional. 

48 Bird. R. M. -Tax Refonn in Latin America: A RC\•icw of Somc ...... p.25. 
·Formalmente la reforma fue propuesta en 1987. ''CI' Reforma Fi.c:al 1987. SHCP. publicada en enero del 
mismo afio; sin cmbllrao la mayoria de los autores c:onsul&ados hacen referencia • I• misma como: 
Reforma fiaca) de 19119. 
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Fue precisamente como consecuencia de los c;ambios económicos impulsados por 

el programa de ajuste '"desordenadoº que siguió a la crisis,. que salió a la luz un problema 

quizi. hasta entonces no contemplado en las reformas previas: la falta de flexibilidad y 

adecuación de nuestro sistema tributario a los cambios en las circunstancias económic:as. 

Ademis se hizo imperante la necesidad de poner en marcha un programa de 

indiz.ación completa, dada la impresionante menna en los rec:ursos recaudados,. resultante 

de la alta tasa inflacionaria. 

Debido a lo anterior el gobierno mexicano irüció en 1987 una reforma tributaria,. 

que al menos formalmente,. pretendía reunir las caracteristicas de equidad, eficiencia, 

flexibilidad,. sencillez y competitividad internacional, en nuestro sistema impositivo. 

Que esto se haya o no logrado, y que se haya dado finalmente pref"erencia a alguna 

de estas caracteristicas, como es ta eficiencia, en detrimento de otra como por ejemplo la 

equidad~ no evita que al menos en teoría si se pueda hablar de un intento de reforma 

integral. cosa que anteriormente no se había visto. De allí se desprende en mi opinión, la 

diferencia central entre tas anteriores reformas y la actual. 

El proceso de indización 

Entre 1986 y 1987 la reducción de los ingresos tributarios retroalimentaba 

fuertemente el déficit del sector público, to que a su vez.. creaba presiones sobre la tasa 

inflacionaria, creando un círculo vicioso, que necesariamente se tenia que romper por 

medio de una refonna tributaria. 

La reducción en los ingresos tributarios provenía básicamente de tres fuentes: 

• La reducción de la base gravabte de las empresas. 

• El rezago en el pago de los impuestos. 

• La calda de las ganancias provenientes del petróleo a panir de 1986. 

Et primer punto se refiere al hecho de que de acuerdo a ta Ley del impuesto sobre 

la renta. las empresas podían deducir la totalidad de sus intereses nominales. Y en 
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presencia de altas tasas inflacionarias, \os intereses nominales crecían a la par con la 

inflación, por lo que de manera creciente las empresas iban deduciendo más y más sus 

impuestos~ disnünuyendo así \a base gravable, contrayéndose en consecuencia tos ingresos 

tributarios provenientes de esa fuente. 

El segundo punto se refiere al llamado efecto O\ivera-Tanzi'9 
, pues un impuesto se 

causaba en un mes y se enteraba al fisco, en promedio .. 60 días después, ta inflación de 

esos 60 dias, deterioraba tos ingresos reales que el fisco terminaba recibiendo; 

El efecto O\ivera-Tanzi se trató de contrarrestar utilizando diversos mecanismos: 

de ajuste automático de las categorías del impuesto a la renta de las personas fisicas, y la 

intToducción de nuevos métodos contables. Ambas medidas implicaron la disminución 

gradual de la deductibilidad del componente inflacionario del pago de intereses. y 

acortamiento de los plazos entre el devengamiento y pago de los impuestos. Esto último 

se llevo a cabo mediante la Miscelánea Fiscal. acortando los plazos de pago al fisco. 

Asi. se dispusieron dos correcciones importantes en 1986: 

• Las empresas debieron hacer doce pagos anuales del impuesto sobre la renta. en 

vez de tres como antes y los pagos debieron hacerse sólo diez. días después de 

finalizado el mes. En IVA e Internos también se acortó el periodo de pago. 

adelantándose la fecha de\ 20 al 8 de\ mes siguiente. 

• Se decidió redefinir la base de\ impuesto sobre la renta de las empresas~ se 

propuso la deducción del componente real del pago de intereses. el revalúo por 

inflación de las pérdidas de ejercicios anteriores y los aportes netos de capital de 

los accionistas. la inmediata deducción del valor presente de las inversiones 

utilizando una tasa del 7 .5º/o. 

Como resultado de estas medidas. previas a la reforma propuesta en 1987. la 

pérdida por inflación mostró una reducción importante hacia 1988 (ver cuadro 4.3). Sin· 

embargo. las altas tasas inflacionarias continuaban mermando la recaudación proveniente 

"
9 ES cfeao Olh-cra-Tanz.i .e define como la pénlida reaJ en la rec:audaci6n sufrida por el gobierno en 

periodos de atlas lasas inflacionarias. Pérdida prO"o'ocada por el tiempo que transcurre entre: el momento en 
que se causan los impuestos y el momcnlO en que el gobierno recibe icalmcntc Sos ingresos. 
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del Impuesto Sobre la Renta de las empresas. Por lo que 1987 se propuso una refonna 

fiscal •-para la estabilización y crecimiento económicoº. la cual tenia como objetivo básico 

romper el circulo vicioso entre inflación y Ja caída de los ingresos tributarios. pero que no 

por ello dejaba de lado cuestiones referentes con la equidad y simplificación. 

Relorm• Tribut•ri• propuest• en 1987 

Los objetivos fundamentales de la ref"orma tributaria iniciada en 1987 fueron: 

• Romper el circulo vicioso entre inflación y caída de Jos ingresos tributarios. 

• Aumentar Ja recaudación sin elevar las tasas impositivas. y restaurar la dinámica 

de los ingresos tributarios y no tributarios. 

En concordancia con un programa de aliento y crecimiento. propiciar el 

crecimiento económico y el cambio estructural en f"avor de Ja inversión 

productiva y la capitalización de las empresas. 

• ~fejorar la equidad del sistema tributario. 

• Reducir la evasión para f"onalecer los ingresos pUbiicos. 

• Mejorar Ja competitividad de nuestras empresas con el sector externo. 

Respecto a I• tribut•ción de l•s rmpres••'º se plantearon medidas especificas 

con núras a realizar un cambio estructural en el sistema imp<;>sitivo. las cuales se 

car•cterizaron básicamente por: 

• El aumento de la base gravable en las empresas. 

• La reducción de las tasas del ISR de las empresas para lograr la 

competitividad' 1 y estimular el crecimiento. 

50 SHCPRcfopna Fjaql 1987. p.20 
51 ~Armella. Ptcdro. El camino mcricam de la 1pn1fqnnación -El objcti"-o de Ja Reforma al ISR fue 
~ en COrma sipit'Kativa las tasas imposith·as a las cmpl'csas y a las personas fisic:as a nh-clcs 
similara a los de ESUdoa Unidos y Canadi ..... p. 98 
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• El estimulo a la inversión y al esfuerzo productivo. . 
La Mocl(ficació11 de la Base Gravable del Impuesto Sobre la Renta ele las· 

Empresas fue acompaftada por la reducción de las tasas impositivas del ISR. La 

ampliación de Ja base imponible fue una medida fundamental, que resultó de Ja 

acumulación y deducción de los intereses reales, en Jugar de los nominales y de Ja pérdida 

de utilidad cambiarla real. 

Con lo que se evitó la reducción de la base gravable,. de Jos intereses nominales que 

iban a Ja par de la inflación y no representaban un verdadero costo, sino que incorporaban 

un costo inflacionario que no tenia porque reducirse de la base gravable. Esta medida, al 

considerar valores reales, evitaba que la base gTavable de fas empresas se siguiera 

reduciendo de manera acelerada. 

Junto con estas medidas se mantuvieron sistemas de deducción de dividendos, se 

revaluaron las aportaciones netas de capital de Jos accionistas y se permitió et ajuste por 

inflación de las pérdidas que no se lograban amenizar en el periodo. 

Además. el nuevo esquema suprimió la necesidad de mantener et costo de 

inventario; en vez de lo cual simplemente se deducían las compras efectuadas durante el 

periodo lo que simplificó drásticamente el cálculo de la base gravable. 

Y gracias a la ampliación de Ja base gravable se logró reducir ta tasa de imposición 

de las empresas. de un 42% a un 35%. Reducción que se realizó no sólo con el propósito 

de lograr Ja competitividad internacional. sino también como una forma de fomentar el 

crecimiento econónüco. lo cual muestra la influencia ofenista, a pesar de que ésta se 

niegue de manera explicita: 

"Al margen de los cuestionables argumentos de las tecwíos que enfatizan los 

aspectos de lo oferta, la reducción de las tosas puede ejercer importantes efectos 

sobfe los Ingresos totales. simplemente porque la gente puede permitirse manejar sus 

negocios dentro de la ley. sin que los impuestos pongan en peligro lo viabilidad de sus 

empiresas".52 

52 Aspe Armella. Pedro El gminq mc;dcano *Ja lrvfompción • p.103. 

' 
_____________ , 
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Por otra pane. se abrió la opción para las empresas de deducir inmediatamente un 

porcentaje fijo de las inversiones efec:tuadas durante el afio. En otras palabra~ si adquirían 

un activo especifico con características concretas. se les pennitia una deducción inmediata 

de éste. Asi. si una empresa adquiría un activo que tenia una vida promedio de cinco aftos. 

se le pcnnitia deducir más del 8So/o en el momento de su adquisición. Lo que se esperaba 

fuera un incentivo imponante y sostenido a Ja inversión. 

De manera simult6n~ se autorizó la deducción por depreciació~ a valor 

revaluado. de todos los activos depreciables de las empresas. Esto es. dado que to que 

ocurría era que la inflación iba haciendo absolutos los valores históricos y de libros de los 

activos adquiridos en el pasado. de tal manera que iban perdiendo una imponancia relativa 

en los esquemas de depreciación que terúan las empresas; lo que se hizo fue actualizar 

con la inflación el valor de estos activos depreciables. 

Por otra pane,. cabe destacar que dada Ja dificultad de incorporar 1os conceptos 

inflacionarios en las leyes impositivas en un solo ejercicio fiscal. se optó por desfasar éstos 

en un periodo de cuatro anos. Lo que implicó el surgimiento de la base nueva o base 

ampliada. y el que se mantuviera en forma paralela el cumplimiento tributario de la base 

tradicionaln . 

La base ampliada además de incorporar aspectos tributarios en materia 

inflacionaria,. disminuyó los conceptos de deducción o mirúmizó algunos de ellos. Ejemplo 

de ello es que. en la base tradicional los intereses pagados por préstamos concedidos al 

contribuyente eran cien por ciento deducibles y en la base ampliada,. solamente el 

porcentaje que corresponde del interés pactado,. después de descontada la inflación del 

periodo. Utilizando porcentajes. esto implicaba que si se pactaba a una tasa del l 5% de 

interes y la inflación del periodo era del 5%. la pane deducible significaba únicamente el 

10% restante. 

Sin embargo. el apresuramiento en la desaparición de la base tradicional propició 

desajustes en el cumplimiento tributario,. sobre todo en Ja recuperación de las inversiones 

~' Debido a la drástica rcduc:ción de la inflación. el proccdimienlo de dualidad de bases: 1radicional y 
ampliada, no L"Onc:luyó la lransición acordmdll y la base uadicional fue c:liminada an1cs de lo establecido. 
Dicho •prcsuramicnlo se prcscnla en el Rgimcn de transición, ya que se debió haber crcctuado en ' aftos, 
iniciúMloK en 1987 concluyendo en 1991, afio en el cual 1C dcbia aplicar en su plenitud el 5istema de bue 
•mplia. 
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en inventarios. asi como en las deducciones que en el sistema anterior se consideraban y 

no eran aceptadas por el que quedó en visor. 

Además de las refonnas referentes a Ja tributación de las empresas. se propusieron 

otras medidas relevantes en materia impositiva'• .. como son: 

• Ajuste inflacionario gradual a los intereses pagados por empresas a personas 

fisicas. 

Reestructuración y ajuste deJ 1 OOo/o en promedio a Ja tarifa de ingresos 

gravables de las personas fisicas. 

• Eliminación de la tarif"a adicional y reducción a panir de 1988 de la tasa máxima 

de gravamen, para Jlegar a 500/o máximo en J 991. 

• Racionalización de las bases especiales de tributación. 

• Estímulo a Ja eficiencia recaudatoria de las entidades federativas,. mediante el 

otorgamiento del 35% de la recaudación que exceda una meta preconvenida 

con la federación. 

• Establecimiento de un nuevo esquema de gravamen a Jos automóviles que 

mantiene Ja carga fiscal en su nivel actual. 

• Actualización y corrección de los derechos para actualizar el rezago con 

respecto a Ja inflación. 

Además de estas medidas se plantearon objetivos de simplificación del sistema 

fiscal vigente. asi como la puesta en marcha. por pane de Ja Secretaría de Hacienda y 

Crédito Público de Ja llamada .. Cruzada Nacional contra la Evasión, reestructurando la 

organización adm.jnistrativa a nivel central y regional; fonaleciendo los recursos humanos; 

estableciendo nuevos sistemas de revisión y peñeccionando Jos existentesº'' . 

Estos fueron los priru:ipales objetivos y medidas puestas en marcha a panir de 

1987 como pa.ne de Ja Refonna Fiscal. En Jos aftos posteriores se derivaron nuevos 

cambios y medidas enf'ocadu aJ mismo fin: reestructurar el sistema impositivo con el 

S<ISHCP Rcfonna filQll 1987, p. 21. 
"" lbidcm. p.22. 



propósito de adecuarlo a las nuevas circunstancias. principalmente en lo que toca a su 

competitividad a nivel internacional. 

Principales rerormas realizadas entre 1988 y 199!!1 

Los aftos comprendidos en este periodo coinciden con una nueva administración, la 

de Salinas de Gortari. Es en esta etapa cuando se ponen en práctica las medidas m•s 

importantes en materia tributaria. Los principales cambios se enfocaron hacia: 

• La simplificación de Jas formas de declaración de impuestos para las pequeftas 

empresas. 

• La instrumentación de severas penalidades para los evasores fiscales. 

• La adopción de tasas impositivas ºcompetitivasº con las prevalecientes en 

Estados Unidos. 

Entre las ref"onnas más importantes en este periodo se destaca Ja introducción del 

impuesto al aclivo de las empresas. Es1e impuesto se aprobó en 1989 y entró en vigor 

en 1990. Este gravamen es complementario al JSR de las sociedades mercantiles y es de 

dificil evasión. ya que grava en un 2% el patrimonio visible (activos fijos y financieros) de 

las empresas. 

lmpuqto el Agtivo dg las Empra•• 

Este impuesto. que parece ser muy novedoso.(y lo es en el caso de nuestro país) 

no Jo es del todo. pues una variante de este impuesto parece haber sido ya utilizada en 

MiJ&n en el siglo XVII. Es también interesante hacer notar que un impuesto similar fue 

implementado en 1988 en Bolivia; aunque con muchos problemas. 

En nuestro pais las principales características del Impuesto al Activo de las 

Empresas son las siguientes: 
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Es un crédito sobre el impuesto al ingreso de las corporaciones. por tanto 

funciona como un impuesto mínimo sobre el ingreso de las empresas. Si ocurre 

que este último es menor que el impuesto al activo. el crédito puede ser 

transferido tres aftos hacia el futuro. 

• Es un impuesto sobre el total de los activos. 

• Este impuesto evita los efectos cascada porque no grava los activos de otras 

empresas de la misma firma o corporación. 

• Las empresas nuevas están exentas durante los dos primeros años del pago de 

dicho impuesto. 

• El sector financiero está totalmente exento de este impuesto. 

La implementación del Impuesto al Activo ha resultado eficiente. en el sentido de 

que es dificil de evadir. por lo que se ha convenido en fuente imponante de recursos para 

el gobierno. Sin embargo. es aún una cuestión abierta si perdurará dadas las constantes 

criticas y oposición que ha provocado su instrumentación por parte del sector privado'6 
• 

Quizá como resultado de esta oposición fue que en 1995 la tasa del Th1PAC se 

redujo de 2% al l .8o/o; y se amplió a cuatro aftos el plazo de gracia para que las empresas 

nuevas no paguen este impuesto. Además se agregó que las pérdidas generadas en un afio 

fiscal detenninado pudiesen reducirse del monto a pagar de tal gravame~ en función del 

ISR cubierto en los tres aftos anteriores. 

lmguntg al Velgr Agrcsedg UVA> 

A Jo largo de Ja década de los so•s los ingresos recaudados por concepto del IVA 

habían disminuido constantemente. lo cual parece haber sido una de las razones por las 

que en 1989 el gobiemo federal (via el congreso) revocó la autoridad de los gobiernos 

estatales de actuar como intermediarios en la recolección de este impuesto. 

Durante Ja adnúnistración de Salinas las pñncipaJes ref"ormas al IV A fueron: 

56 A princ;ipioa de 1993. aln:dcdor de: 16,000 finnas han buscado pOlccción contra C51e impuesto a tr.n'és 
de: un ampara, un rcfusio Jcpl al que IC pueda apclal' en caso de: un posible abuso por panc de la 
autoriclMI. Sin embara,o el amparo fue delenido por la Suprema Conc de Justicia en abril de 1993. 
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• En 1990 la recolección del IV A pasó de las manos de las autoridades estatales a 

las del gobierno redera!; el cuaJ argumentó para dicho cambio que los Estados 

no ponfan el esfuerzo suficiente en la recolección de este impuesto. 

• Lai disnúnución de la alícuota, Ja cual tuvo lugar en noviembre de 1991. cuando 

Ja tasa b'sica del IV A fue disminuida del 15% al l 00/o. tasa que también fue 

aplicada a los bienes de lujo. asf como a todo lo largo de fa frontera none. 

Como consecuencia de estos cambios, Ja recolección por concepto del IV A cayó 

en 1992 alrededor del 21% en términos reales comparada con Ja de 1991~ asimismo esta 

caída representó alrededor del .86% del Pffi'7
• 

En J 995 Ja tasa de este impuesto nuevamente se modificó, pasando Ja tasa general 

de JO al 1 S~~. esto con el fin de f'onalecer el equilibrio en las finanzas públicas. Este 

cambio tuvo lugar durante marzo de 1995. 

lmpunlo Sobre la Renta de le1 ecnqn•• fiskas 

Desde la crisis de 1982 Ja recaudación proveniente del impuesto sobre el ingreso 

de Jos individuos cayó abruptamente hasta 1988; Jo cual ocurrió pese a haberse gravado 

éste con una sobre tasa del 100/o en 1983,. y de haber sido constantemente ajustado por Ja 

inflación en Ja ºtablaº de tasas impositivas para este gravamen. 

Siendo quizá Ja acentuada evasión fiscal junto con el crecimiento de la econonúa 

subterrinca, las causas más imponantes de esta tendencia. 

Con el propósito de revertir esta tendencia. durante este periodo destacan los 

esfuerzos por la búsqueda de mecanismos de recolección de ingTesos más eficientes._ que 

disminuyeran la evasión; y la ampliación de la base gravable. 

Este último punto, se ha tratado de llevar a cabo mediante Ja incorporación a la 

base gravable de actividades económicas antes no incluidas, esto por medio de un régimen 

fiscal simplificado en el ea.so de los pequeftos contribuyentes. 

5" UR4a. Cadm. -Ya.' Rcfonn and !\.facrocc:onomic PoJicy in Mcxico-. p.20 
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Además se eliminaron algunas exenciones con el fin de incrementar al número de 

contribuyentes. Sin embargo. al respecto las autoridades fiscales han mandado seftaJes 

confusas. Ya que. por un lado,. el gobierno incorporó en 1993 Jos derechos de autor en la 

base gravable del impuesto sobre la renta. a pesar de la fuerte oposición por parle de los 

escritores mexicanos; pero por otra parte, las utilidades percibidas por Jos individuales en 

el mercado de valores están todavía exentos de este gravamen. de tal forma que los 

objetivos de equidad. parecen nuevamente dejarse de lado. 

l>e este modo las principales reformas que se pueden destacar. son: 

• La reducción de Ja tasa máxima del ISR a las personas fisicas,. la cual pasó de SO 

a 35%. 

• La indización del ISR aJ indice de precios al consumidor. 

Cabe seftalar por último que en 1995 se pennitió la bonificación fiscal para Jos 

trabajadores con ingresos de hasta cuatro salarios mínimos. 

Rqfmrnr• c1ogci•lr1 de Cribu••dón r1rndonc1 y deducciones 

Durante este periodo se hicieron numerosas modificaciones. destacándose la 

desaparición de tratamientos pl'"ef"erenciales o de exención a sectores integrales de Ja 

economía ex.jstentes en Ja Ley del Impuesto sobf"e Ja Renta. Entre los más importantes se 

pueden mencionar el Régimen de bases especiales de Tributación y el de Contribuyentes 

1'-fenof"es. Estos sistemas representaban verdaderos refugios fiscales para un amplio 

número de contribuyentes. ademas de una vía sencilla de elusión y evasión fiscaJ. 

Además se eliminaf"on las exenciones fiscales y tasas especiales a que estaban 

sujetos algunos sectores de la economía. como era el caso de Ja agricultura. la pesca. Ja 

silvicultura. la ganaderia, el transporte de carga y de pasajeros, bancos e industria editorial; 

adoptándose para estos sectores el mismo régimen aplicable al resto de Ja economia, de 

manera que las empresas (principalmente las pequeftas) que hasta entonces tributaban de 

acuerdo aJ régimen especial, fueron incorporadas a panir de J 990 al régimen general de fa 
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Ley del ISR mediante et régimen simplificado. El cuaJ consiste en cobrar el impuesto sobre 

la base del flujo de caja. 

Ri11l111~11 siMpliflclUlo ,,.,. les ptet11t1elltu eM~ Este régimen entró en vigor 

el primero de enero de 1990,. con lo que se dejó de aplicar et régimen de contribuyentes 

menores; aunque no en su totalidad, pues se continuó aplicando este úhimo a giros 

económicos de menor imponancia,. como se refleja en las disposiciones legales que se 

dieron a conocer en el Diario Oficial de la Federación del 27 de diciembre de 1989. 

El Régimen Simplificado consiste en un esquema que está basado en una 

contabilidad de flujo de efectivo y que establece un mínimo de requisitos f'ormales. Por 

ejemplo,. aquellas empresas que venden más de 600 millones de pesos al afio, o menos, 

están obligadas a registrar y establecer un sencillo sistema de contabilidad, consistente en 

un libro de entradas y salidas. Con este régimen el impuesto a pagar deja de ser una 

cantidad fija, puesto que ahora se calcula con base a los flujos de la empresa y no de 

manera discrecional. 

Con este sistema las autoridades pretenden gravar al sector que antes tributaba de 

acuerdo al esquema de Contribuyentes Menores.. de manera proporcional a su tamaño 

pero de tal forma que se eliminen las distorsiones en los precios relativos causadas por los 

tratamientos diferenciales a distintos sectores. Además se pretende fortalecer la 

recaudación al incorporar a la economia informal a la formal. 

En Jo que respecta al esquema de deducción de inversiones a través de la 

depreciación acelerada., éste fue ajustado para incluir solamente aquellos proyectos de 

inversión que se realicen fuera de las tres principales zonas metropolitanas, como son: el 

Distrito Federal. Ciuadalajara y ~1onterrey. 

A las pcquei\as y medianas empresas, se les permitió a partir de 1995 la deducción 

de las inversiones que realicen dentro de las zonas metropolitanas del Distrito Federal., 

Guadalajara y ~1onterrey. Así como también se autorizó que éstas efectúen el pago 

provisional de sus impuestos, cada tres meses. 

--------- ---·-·-- --- ·----· --------------···--~----
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lmgvn1p1 dcrgs•dg• 

Entre los principales impuestos derogados en este periodo se encuentran, Jos 

siguientes: 

• En el ISR a las personas fisicas. se eliminó el de dividendos y se exentó las 

ganancias por Ja venta de casas habitación del contribuyente. 

• Se exim.ió del impuesto sobre automóviles nuevos a los coches populares (las 

tasas aplicables a los demás vehículos se redujeron significativamente). 

• Las tasas de los impuestos especiales sobre cigarros y bebidas alcohólicas 

tuvieron reducciones imponantes. 

• Se eliminó el impuesto especial sobre el consumo de refrescos. 

• Se derogó el derecho a Ja minería 

SimpHOgasión admini!Jrath1 a 

En Jo que toca a este punto durante 1993 se avanzó en Ja descentralizadón de las 

funciones de cobro de Jos impuestos, asi como en tomar más eficientes los meca~smos de 

control mediante el uso de sistemas de información y comunicación con tecnología de 

vanguardia. 

Para ello se instalaron módulos de recepción de trámites fiscales en 239 oficinas de 

correos en todo el país, recibiendo estos módulos todos Jos trámites de inscripciones. 

modificaciones de situación fiscal, solicitudes de servicios y los relacionados con 

aclaraciones de créditos fiscales. 

A Ja vez, se crearon veinte administraciones locales. en las que se ubicaron 

módulos de atención fiscal al contribuyente. 

Con el fin de simplificar los trimites, apoyar a los contribuyentes y mejorar el 

control administrativo se redujo el número de declaraciones y Ja inEormación requerida en 

Ju mismas. Además, se estableció un sólo formato de declaración para los pasos 
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provisionales que incluyen las diversas contribuciones; asimismo se ampliaron Jos plazos 

de entero de las mismas y se armonizó la fecha de pago de casi todos Jos impuestos. 

Por último. cabe destacar que, se estableció el pago trimestral para Jos individuos 

que perciben ingresos por honorarios. 

Eva116• O.sel 

Respecto al cumplimiento fiscal durante la administración de Salinas en contraste 

con la política seguida al respecto en las administraciones anteriores. las autoridades 

fiscales decidieron atacar verdaderamente el problema de Ja evasión. 

Esto se reflejó en el severo incremento en el número de auditorias fiscales. así 

como en el de casos juzgados por evasión hacia principios de los 90's. Muestra de esto es 

que entre 1929 y 1988 hubo tan sólo 2 procesos penales por evasión fiscal; en tanto que. 

entre 1989 y 1991 se realizaron más de 200 sentencias,. todas las cuales implicaron 

privación de la libertad. 

Otro mecanismo implementado con el fin de reducir la evasión fiscal fue la 

introducción de las máquinas registradoras de comprobación fiscal en 1992. Estas 

máquinas tienen una memoria fiscal y un dispositivo de seguridad que garantiza su 

inviolabilidad. Están obligados a adquirir estas máquinas. aquellos contribuyentes que 

efectúen ventas al menudeo y con local fijo. 

En cuanto a las medidas de control puestas en marcha. destacan las relativas a las 

deducciones que permite el ISR de las empresas. pues este renglón era presa fiícil de 

abusos. En consecuencia. se definieron más estrictamente Jos requisitos necesarios para Ja 

deducibilidad de conceptos como. gastos en restaurantes,. gastos de viáticos por hospedaje 

y alimentos. arrendamiento de automóviles,. gastos de comedores de las empresas. así 

como gastos e inversiones en automóviles.· 
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Qtn• pfonn•• 

En el ámbito constitucional,. la reforma más relevante que se efectuó fue la 

realizada a1 anfculo 11558
• Con esta reforma los Estados cedieron a Jos municipios gran 

pane de su potestad fiscal~ de tal modo que éstos se adueñaron de impuestos y derechos 

im¡)ortantes sobre la propiedad raíz como son: el predial, adquisición de inmuebles,. 

fraccionamientos,. licencias de construcción y los derechos de agua. 

Antes de la modificación a este articulo,. Jos municipios percibían lo que en pane 

les asignaban Jos poderes estatales y la federación, con la periodicidad que éstos desearan, 

de tal forma que resultaba altamente discrecional. Con esta reforma se buscó garantizar un 

mayor flujo de recursos a nivel municipal así como avanzar en Ja descentralización. 

Cabe sei\alar. que Ja reforma a este aniculo,. no fue suficiente para incrementar los 

ingresos municipales. pues entre 1984 y 1989, no se registró un incremento imponante en 

la recaudación de Jos impuestos y derechos concedidos. Lo cual denotaba la falta de 

incentivos que motivaran a Jos municipios a incrementar Ja recaudación de sus 

gTavámenes. 

Este incentivo se dio por medio de la refbrma de Ja Ley de Coordinación Fiscal'9 

en J 989. con Ja cual se incluyó el impuesto predial y Jos derechos de agua entre los 

impuestos asignables a las entidades f'ederativas. para el cálculo de los porcentajes que les 

corresponde dentro del Fondo General de Panicipaciones. De tal fonna, entre 1989 y 

1991, se observó un notable incremento en los montos recaudados por concepto de dichos 

gravámenes60
• 

Otra medida imponante fue la introducción del mecanismo del timbre fiscal. con el 

fin de fomentar Ja repatriación de capitales depositados en el extranjero por residentes 

mexicanos. Este mecanismo consiste en que Ja persona que desea traer su dinero al país. 

no es obligada a declarar la operación. pero de manera anónima debe comprar estampillas 

:ta En.a reforma fue propuesta en 1984 por el presidente Miguel de la Madrid. Véase Bcttingcr. Hctbcrt.. ~ 
1istcma fiJCAI mexicano p.281 
'SJ A UM"és de la Le)· de Coordinación Fiscal se define la panc proporcional. que p:>r disposición 
c;onstitucional Olorp a las entidades ícdcrali'\'H la SHCP. 
60 Váse Jbabvala Manhall. Firdaus. ··un an4.lisis de la recaudación de los Derechos de a,p&a y el ·--·--1992. 
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fiscales por lo/o de la cantidad repatriada~ y solo en caso de auditoria debe mostrar las 

estampillas a las autoridades. 

Finalmente. es imponante mencionar que durante 199S. se introdujeron nuevos 

cambios en diferentes Mnbitos. tales como: 

• Ampliación de la deducción inmediata de tas inversiones para todas las empresas, 

al disminuirse la tasa de descuento del S al 3%. 

• La exención del ISR a las reestructuraciones de compailias de un mismo grupo 

empresarial. 

• La aplicación del IV A únicamente a tos intereses ajustados por inflación de los 

créditos al consumo y tarjetas de crédito. 

De la descripción de las principales reformas llevadas a cabo entre 1987 y 1995 se 

puede deducir que se ha tratado de una imponante reforma tributaria, pues ésta ha 

incluido de manera general, una revisión de las tasas impositivas, una ampliación de ta base 

gravable y el mejoramiento de la administración tributaria. combinando todo esto con un 

mayor control a fin de contrarrestar la evasión fiscal .. 
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CapftuloJV 

Evaluación critica de los aportes de la Reforma Tributaria 

En et presente capítulo se pretende con base a to ya expuesto en los capítulos 

precedentes. hacer una evaluación de los logros y alcances que en México tuvo la Ref"orma 

FiscaJ en su aspecto tributario. Sin embargo, dicha evaluación es limitada y modesta. dado 

que se realiza a panir tan sólo de tres criterios básicos: 

• El monto o volumen en que se incrementó y/o disminuyó la percepción de 

ingresos tributarios relativos. es decir, como proporción del Pm. 

• Los cambios en la equidad, esto es, qué tan justa fue la distribución de la carga 

fiscal a panir de Ja refonna. 

• Capacidad del sistema tributario de influir. de manera importante, en el 

comportamiento de los agentes económicos. específicamente en lo que toca a 

sus decisiones de inversión y ahorro. 

De tal forma se pretende dar respuesta a cuestiones como ¿la cantidad relativa de 

ingresos tributarios estuvo a la altura de las expectativas creadas por la Reforma 

impositiva?~ en otras palabras ¿se dio una compensación entre lo que por un lado se dejo 

de gravar. y Jo que por el otro se comenzó a gravar?. ¿qué tan equitativo resulta en Ja 

prictica. el hecho de exentar las utilidades provenientes de activos en la bolsa. en contraste 

con el gravamen a los intereses provenientes de cuentas bancarias de ahorro?. ¿qué tan 

eficiente y equitativo es un sistema impositivo basado en gravimcnes indirectos?. etc. 

En cuestiones como éstas se centra este capitulo. con el propósito de observar qué 

tan relevante y exitosa fue Ja Reforma Tributaria. asi como qué tanto falta por hacer. 
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A. Evoluci6n de los in11:resos tributarios como proporci6n del PIB. 

El cuadro 4. 1 presenta la evolución de Jos ingresos federa1es. y dentro de ellos Jos 

tributarios no petroleros, los cuales representan el objeto de estudio del presente trabajo. 

Con base en la evolución de éstos, el periodo comprendido entre 1977 y 1995, se puede 

subdividir en tres etapas, que conviene delimitar para comprender claramente los 

resultados de Ja Reforma. 

En el primer subperiodo: t 977-1979, se alcanzaron altas tasas de recaudación 

tributaria, como Jo indica el dato de 1979 año que los ingresos tributarios no petroleros 

representaron el 11.57% del PIB. 

La segunda subetapa comprende de 1980 a 1986 aproximadamente, y corresponde 

al periodo de decadencia del sistema tributario prevaleciente, siendo la caída del Impuesto 

Sobre Ja Renta de las Empresas especialmente grave en 1983. Cuestión derivada 

principalmente de las altas tasas inflacionarias, las que como ya se mencionó en el capítulo 

anterior, generaron el efecto Olivera-Tanzi, Jo que implicó una imponante merma en la 

recaudación. 

La tercera subetapa se inicia entre 1987 y 1988, y termina en 1995~ ésta 

comprende el proceso de Ja reforma impositiva, gracias a lo cual parece haber una 

recuperación en el nivel de ingresos recaudados. 

No obstante, como se observará más adelante, Ja ref"orma sólo logra muy 

limitadamente sus objetivos y en otros sentidos parece ser contraproducente, pese a los 

numerosos cambios que la Refonna Fiscal propuesta desde 1987 ha venido realizado en Ja 

estructura impositiva mexicana. 

Lo anterior resulta más claro si se compara el nivel máximo de los ingresos 

tributarios alcanzado a finales de Jos 70's con el logrado entre 1992 y 1993. Ef"ectivamente 

se observa un aumento en la relación entre ingresos tributarios-Pm, la cual pasa del 

11.57% en 1979 al 13.SSo/o en 1993. pero en vez de que este incremento. y aún otro 

mayor fuera generado por las empresas (principalmente por las grandes empresas). fueron 

las personas fisicas. las que en su calidad tanto de causante directo (al ser gravado con el 
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1111 15.12 l.!0 l.11 - - - 2,81 1,l! - 0,12 - - 0.171 
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Impuesto Sobre la Renta), como de causante indirecto (a través del pago del Impuesto al 

Valor Agregado) quienes hacen el mayor apone. 

Lo anterior se corrobora si se observa la evolución de los ingresos recaudados vía 

Impuesto Sobre la Renta como proporción del Pm. Con el estallido de la llamada crisis de 

la deuda y la inestabilidad macroeconómica resultante. la captación relativa por concepto 

de este impuesto declinó continuamente hasta mediados de la década de los so•s. Dindose 

una recuperación hacia finales de Ja nüsma,. la cual se atribuye fundamentalmente, a una 

medida relativamente simple, como fue la readnünistración del sistema de cobros con el fin 

de centran-estar el efecto inflacionario (Olivera-Tanzi). 

El impacto atribuible al redisei\o integral del sistema impositivo, esto es, la fijación 

de tasas menores tanto para personas fisicas como para empresas y la eliminación de 

algunos de los regímenes de tributación especial tuvo un ef'ecto relativamente menor. 

Cuando entraron en vigor las reformas fundamentales (ver capitulo IJJ) Ja 

captación relativa por concepto del Impuesto Sobre la Renta había pasado de un núnimo 

de 3.9 a S.3o/a (un incremento de 1.4%) .. en tanto que a la reforma se Je puede atribuir un 

punto porcentual del PIB (al pasar a 6.3%)61
. 

Sobre la tendencia del Impuesto Sobre Ja Renta existen dos hechos que parecen 

preocupantes: 

• La mayor carga recae sobre las personas y no sobre las empresas (ver cuadro 

1). 

• Si se comparan los montos relativos del JSR de 1980 y de 1993,. se comprueba 

que Ja aponación de las empresas disminuye en Jugar de aumentar. 

En los montos del Impuesto Sobre la Renta de las personas fisicas van mezclados 

ingresos producto del trabajo con ingresos de capital. En la medida que no se tuvo acceso 

a datos coherentes que nos pennitieran ponderar el peso de cada uno de éstos .. ya que esos 

61 Se aU tomando 1989 como el a8o culminante de la reforma imposili'-a basadm en I• indización. en 
1a111o que 1993 .e pftlcnt.a como el afto culminante de la reforma impuluda por Aspe. 
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datos son de circulación restringida. se hicieron las siguientes deducciones que se 

consideran veridicas y consistentes con el resto de Ja información que aqui se ha manejado: 

• La ampliación del patrón de contribuyentes se efectuó no a panir de grandes 

causantes los cuales ya estaban registrados. sino de causantes nuevos cuyos 

ingresos relativamente modestos les habian pemütido pasar previamente 

inadvenidos (ver cuadro 4.2). En ese sentido, el incremento del apone 

tributario logrado por Ja reforma, se realizó a partir de incluir ingresos salariales 

o cuasisalariales y no de ingresos de capital propiamente dichos. 

• En el periodo de estudio los ingresos salariales sufrieron una ca.Jda históric~ por 

lo cual los causantes fisicos penenecientes a los estratos bajos y medios 

estuvieron contribuyendo aJ fisco con un pago relativo mayor. 

• Los ingresos personales de capital como dividendos e intereses. fueron objeto 

de un régimen preferencial. por lo cual su contribución relativa al impuesto 

global de las personas fisicas fue presumiblemente menor en este periodo. 

El hecho de que la mejoría en la proporción recaudada por concepto del Impuesto 

Sobre la Renta. se alcanzó como resultado del proceso de indización puesto en marcha 

entre 1986 y 1987. es también aceptado por Carciofi.62 en su artículo sobre la reforma 

tributaria me>dcana (ver cuadro 4.3). 

En el cuadro 4.3 se muestra que efectivamente hacia 1988 la pérdida de recursos 

tributarios. provocada por las altas tasas inflacionarias. había disnúnuido de manera 

imponante; lo que provocó a su vez la recuperación de la proporción recaudada por 

concepto de ISR. 

e Cardoll. Ricardo el al. Rcfqrmu Trjbuyriu en AfMrica Latina 199.f. 
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Cuadro4.J 

Efecto de la ln ... cl6n •obre 
... recunoa trlbutmrlo• 

Anos TaNdela P6rdld• por 
lnftac:ión % Inflación%• 

1880 211,7 0,41 
1881 28,8 0,40 
1882 118,8 1,04 
1883 80,7 0,118 
11184 511,1 0,1111 
11185 53,3 0,73 
11188 105,7 0,711 
1987 1511,1 0,82 
18811 51,7 0,40 

•e•t•....,..... como~ del PIB. 
Fuente: Banco de Mmlica, Informe Anuml 18118. 

De esta forma, podemos percibir que la recuperación tuvo que ver más con Ja 

indización que con las medidas de ampliación de la base de contribuyentes, de la 

introducción del Impuesto al Activo de las Empresas y de ta mayor fiscalización en el pago 

de impuestos con el propósito de evitar Ja evasión fiscal. 

Por lo que se refiere al IV A se observa un comportamiento distinto al de otros 

impuestos. Su recuperación se da de manera anticipada gracias al incremento de su 

alícuota decretado durante el gobierno de Miguel de la Madrid Hurtado. La reducción de 

la tasa. del J 5% aJ 1 OOAt, no le af'ecta debido a que la mejoria del nivel de actividad 

económica actuó como compensador (ver anexo). 

Se observa una tendencia creciente de los ingresos provenientes del IV A desde 

1987 comenzando a decrecer levemente a partir de 1990, en pane a causa de Ja 

contracción del consumo privado (ver cuadro 4. 7), sin embargo no se denota una caída 

imponante sino hasta 1994. lográndose una leve recuperación en 199S. gracias al 

incremento de la tasa. la cual paso del JO al 15%, cuestión que nuevamente viene a 

acentuar el carilc:ter regresivo del sistema. 
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Cabe destacar aqul lo que tan acertadamente planteaba Urzúa ya desde 1993, al 

cuestionar sobre ¿qué tan sustentables a largo plazo eran en realidad las medidas de 

disminución de alícuotas?, cuestión que se dejó de lado; pero que en 1995 al incrementarse 

nuevasnente la tasa del IV A. muestra que efectivamente dichas reducciones no eran 

sostenibles en el largo plazo. 

En to que toca a los impuestos especiales al consumo (IEPS). en el cuadro 4.1 se 

puede observar que la proporción de éstos comienza a disminuir de manera mis o menos 

importante a panir de 1989. sin embargo. esto parece ser consecuencia del redisefto del 

sistema impositivo. y no una disminución del énfasis los gravámenes indirectos63 
• 

En general se aprecia claramente un incremento moderado en cuanto a la 

proporción que los ingresos tributarios representan respecto al Pm. pero un tanto 

insuficiente dada la magnitud de la Reforma impositiva emprendida. 

Resulta especialmente pequei\o el incremento en la recaudación debido a que entre 

1989 y 1994 se denota una recuperación importante en el crecimiento del PIB (ver anexo). 

de ahí que este incremento de la producción aunado al proceso de reforma impositiva. 

harian pensar en un incremento mucho más importante en el nivel de recaudación que el 

observado. De hecho, si se tratara de un sistema impositivo realmente progresivo. ese 

tendria que haber sido el componamiento de los ingresos tributarios. 

Esto sugiere que la Reforma o no fue lo suficientemente profunda o no hubo una 

compensación entre lo que por un lado se dejo de gravar. y lo que por el otro se comen.%.Ó 

a gravar. 

Dado lo hasta aquí expuesto parece ser lo segundo, aplicándose esto de forma 

importante al trato favorable a los ingresos de capital. En particular a las diversas 

exenciones. como de las que son objeto los intereses. dividendos y ganancias especulativas 

en la bolsa de valores64 
• 

Como to pone en evidencia la información del cuadro 4.4. la capitalización de ta 

bolsa de valores. la cual se utiliza aqui como indicador del nivel de riqueza social que pasa 

63 Si 11C comparan el M-cl m4ximo del periodo de finales de los 70's.. con el de principios de la d6cada de 
1990. ae obKn'a que la proporción ele los IEPS K ha inacmcntado. pues ésu pasó de rcpracnur l.33% 
en 1979. a l.79% en 1992 . 
.,. Las pnaaciu especulativas. son aquellas que se otilicncn por la compr.n-cnta de acciones a plazos 
an109. csao es lbCnorc:s de un ailo. 
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por los circuitos financieros. se multiplicó por veinte en un periodo de apenas 6 anos. Lo 

que indica que existia una base ampliada para ejercer una mayor tributación; pero que por 

motivos que aún no han sido suficientemente justificados. esta oponunidad se dejó pasar. 

En tanto que los ingresos tributarios no petroleros crecieron de manera muy modesta; 

recayendo la mayor carga fiscal sobre los perceptores de sueldos y salarios. esto es. sobre 

los productos del trabajo. 

Lo anterior se aprecia de manera clara en el cuadro 4.8. en el que se muestra que 

entre 1988 y 1994 las ganancias provenientes del capital (excedente de operación) 

aJco:mza.ron Jos niveles más altos del periodo. en tanto que las remuneraciones de 

asalariados tendieron a disminuir en panicular en 1990. afto en que se registra el nivel más 

l>•jo. 

Cuadro4.4 

V•lor de c•P•tmllz•ción d•I merc•do 
(nuevo• peeoa) 

Allo Subtotal Series Gob. Total 
1988 a19778oe 2703305 3411111111 
1111111 80514035 1011113843 715071178 
111110 11114720117 244471177 120111111174 
1991 303271345 1131111577 31211701122 
111112 4333133411 -- 4333133411 
111113 112311117424 -- 11231187424 

Fuente: .,.... M9Jdcmrw de veeore., Anu.ríO Bursatil, 19ril3. 

Lo que hace suponer que de haberse incluido las ganancias generadas por las 

actividades bursátiles en la base gravablc.. el nivel de recursos recaudados habría sido 

superior aJ que se registró como producto de la Reforma impositiva .. y esto a través de 

menos cambios y modificaciones que las realizadas por el proceso de refonna. y que 

evidentemente generaron gastos imponanres adem'5 de tiempo. Tan sólo entre 1988 y 

1991 se realizaron 1121 modificaciones aJ sistema tributario. como muestra el siguiente 

cuadro: 
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Cuadro4.S 

camblo8 realtz.doa al a1ate1TN1 Trtltularto 
•n-t-1'tftt 

Conceptos cambios 
lmpue91o SObre I• Renta 737 
lmpueSlo al Adtvo ... 
Impuesto al Vator Agregado 114 
Impuestos Esp./Prod. y Serv. 80 
Ley de Coordinación Fiscal 27 
Impuestos/ autos nuevos t5 
Código Fiscal 1111 
Otros 1111 
Total 1121 
Fuen1e: El MerC9da m V8'oree, num.3. r.a..o. 1'82 

B. La equidad del Sistema Tributario mellicano ¿progresividad o 

regresividad? 

Otro punto relevante es Ja equidad, la cual como se viene manejando desde el 

Capitulo l. se entiende como el nivel de justicia con que se divide Ja carga impositiva entre 

los contribuyentes. Lo equitativo o justo es dificil de evaluar dado que son criterios que 

dependen de un juicio de valor, Jo que Jo hace un tanto subjetivo, puesto que lo que es 

justo para un individuo puede no serlo pa..-a el resto de Ja sociedad. 

Sin embargo. en este capítulo se pretende evaluar el nivel de equidad del sistema 

impositivo mexicano, debido a que es una característica básica que todo sistema tñbutario 

deberla observar. Esta evaluación se realiza a partir de la observación de Ja tendencia.. de 

nuestro sistema impositivo. hacia apoyarse mh en Jos impuestos indirectos. 

Considerándose como válido que cuando se apoya la tributación en mayor medida en Jos 

gravámenes aJ consumo se tiende a aumentar Ja regresividad o Jo que es Jo mismo. se 

disminuye la progresividad65
• y por ende Ja equidad. 

65 Olra c:aractcris&ica de propcsi,idad es Ja condicionada por b distribución del impuesto cntn: Jos 
dillintaa aarata. de inpao. En la malicia que carecemos ele información 9Glxc el reparto de la c:arp cnuc 
inpc:909 por tnbajo y capi&al. centramos el aUUsis en Ja distribución entre impuestos directos e 
indiroctaa. 
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La regresividad ha sido desde décadas anteriores una de las características 

principales de nuestro sistema tributario, cuestión que por ende ha contribuido a Ja 

inequidad de éste. 

Este punto lo aborda Urzúa al describir Ja situación prevaleciente durante la década 

pasada,. pues resalta el hecho de que desde el incremento en Ja alícuota del IV A, realizado 

en 1983 el crecimiento de Ja proporción de ingresos recaudados provenientes de 

impuestos indirectos en general (esto es no sólo del JVA), se incrementó de manera 

importante durante toda Ja administración de l\figuel de Ja Madrid, f"enómeno que no 

ocurrió en eJ caso de los gravámenes directos, con lo cual se acentuó el carácter regresivo 

de la imposición66
• 

Esta situación no varió mucho como consecuencia de Ja Reforma Tributaria 

iniciada en 1987, a pesar de que el incremento de la equidad fue uno de los objetivos de la 

mjsma. Por el contrario, el crecimiento de Ja proporción respecto al Pra del ISR se 

mantuvo prácticamente igual. ya que mientras entre 1979 y 1980 este impuesto 

representaba el 5.6% del producto. entre 1992 y 1993 representó el 6.0%~ en tanto que el 

crecimiento de los impuestos indirectos como proporción del PIB. específicamente del 

JVA denotó un incremento mayor, dado que el ruvel máximo alcanzado a finales de Jos 

70"s por este impuesto fue de 2.46%. mientras que entre I 992 y 1993 el nivel que alcanzó 

fue del 3.32% (ver cuadro 4. J). 

Otros impuestos indirectos denotan un componamiento similar al del IV A, como 

es el caso de los impuestos especiales al consumo. mismos que de representar un 

porcentaje respecto al PJB de 1. 13% hacia finales de Jos 70"s, a principios de Ja presente 

década representin el 1 . 75%. 

En consecuencia se observa que a pesar de los cambios realizados en las tasas del 

JSR y del IV A, asi como a Ja ampliación de Ja base de contribuyentes. Ja distribución de Ja 

carsa fiscal no se hizo más justa; sino por el contrario, mientras el nivel de ingresos 

captados por el gobierno por concepto de impuestos directos. como el ISR. sólo creció 

moderadalnente. el nivel de Jos provenientes de tributos indirectos se elevaron en mayor 

medida. 

66 Urzüa. Carlos. -rax Rcrorm and Macrooconomic Policy in Mcxico-. p. JO. 
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Con estos datos se confirma la aseveración de Juan Martin67
• respecto a que el 

tema de la equidad venicaJ. el cual había sido un objetivo central de los sistemas 

tributarios en las décadas anteriores. no ha sido integrado como tal en las reformas 

recientes; denot"1dose por el contrario una tendencia hacia el incremento de la 

regresividad de los sistemas impositivos. al apoyarse éstos cada vez más en los tributos 

indirectos61 
• 

Lo anterior es aplicable a nuestro país. sin embargo, cabe mencionar que ya desde 

los inicios de la década pasada con la introducción del IV A se podía percibir la tendencia 

hacia un mayor apoyo en Jos impuestos al consumo. No obstante, ésta se consolida en 

199S, afto en el que ante los nuevos problemas financieros que enfrenta el país se recurre 

al incremento de Ja tasa del IV A, la cuaJ se establece en J 5%. 

La inequidad del sistema tributario no radica Unicamente en el hecho de que pese al 

proceso de reforma emprendido. la mayor proporción de recursos provenga de la 

imposición indirecta; sino también de la continuación del trato preferencial a cienos 

sectores., aspecto que cabe resaltar que 1a Reforma buscaba eliminar., y que sin embargo, 

no eliminó en todas las actividades. 

Ejemplo de esto es el sector financiero, ya que además de estar exentas de 

gravamen las ganancias percibidas por los individuos provenientes de éste, se le exenta del 

pago del 11'.fPAC (Impuesto al Activo). Esto último en la opinión de Pascual García Alba 

es inequitativo., pues este sector al igual que el resto de las empresas deberia estar sujeto al 

Th.WAC. aunque evidentemente dadas las características paniculares de las instituciones 

financieras. se podría justificar una forma especial en la aplicación de este impuesto .. pero 

de ningún modo su exención69
. 

En este sentido Ja Reforma impositiva resulta bastante inequitativa. Debido a que 

por un lado, como se mencionó en el capítulo anterior., en J 993 se integran a Ja base 

gravable los derechos de autor. y por el otro las ganancias percibidas por activos en Ja 

67 Director dc Propamación del Sector Público. del Instituto LaUnoamericano y del Caribe de 
l'WUllc8ci6nEconómicaySocial(ILPES). 
•Maftin. Juan. -1...a cquklad en el presupuesto público-. p.12 . 
., Ciarda ARm. Pallcual. -Ea Impuesto a Ja Renta de las Empresas en Mé.xico". p.20 
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bolsa de valores permanecen exentas. de manera que Ja equidad del sistema no parece ser 

en abH>luto un objetivo que persiguiera Ja reforma de manera contundente.,º. 

A pesar de esto existen opiniones diversas aJ respecto. como por ejemplo las de 

AJtinür "'.' Barbera,. Jos que en su trabajo titulado ºTributación y Equidad en América 

Latina". opinan que la Ref"onna IJevada a cabo en México hacia finales de los 80's, tendió 

a hacer más progresivo el sistema tributario, basando esto en la reducción de las tasas 

impositivas. Sin embargo, como se ha podido observar Ja sola reducción de las tasas del 

ISR y Ja temporal disminución del IV~ cambiaron muy poco Ja tendencia de gravar en 

mayor proporción el consun10, cuestión que en definitiva a.fecta más a los grupos de 

menores ingresos. 

Si bien t aJes reducciones. las del JSR e IV~ parecían hacer más progresivo el 

sistema, los datos apenados por Urzúa contradicen tal conclusión. pues pese a las 

disminuciones en Ja tasa máxima del ISR de las personas fisicas y en Ja rasa básica del IVA 

durante los últimos aflos. las rasas del ISR no son tan progresivas como Jo eran antes. Por 

ejemplo, para un individuo que perciba men-.ualmente mínimo 5 salarios mínimos Ja tasa 

ef"ectiva del impuesto es el doble comparada con Ja prevaleciente en 198271
. 

Una manera sencilla de corroborar Ja no progreshidad del sistema tributario 

mexicano es por medio de la observación del componam.iento de dos variables: el PIB y 

Jos Ingresos Tributarios. 

La eJasticidad 72 de las variaciones anuales de Jos ingresos impositivos reales con 

respecto a las variaciones del PIB r-eal .. representa un imponante indicador del nivel de 

pr-ogresividad de un sistema impositivo. 

En el caso de un sistema impositivo elástico. se observa que en Jos periodos de 

recesión o poco crecimiento del PIB, Ja caída de Jos ingresos impositivos es mayor en 

ténninos porcentuales que la del PIB. Lo cual se debe a su vez. a Ja existencia de tasas 

impositivas progresivas. Esto es, tipos impositivos medios que aumentan y disnUnuyen de 

"º Urzúa. Carlos. ººTax Reform and Macrocr;onom.ic Policy in l\.fc."ico-. p. J 8 ,.., ..... 
,.

2 La elasticidad es la '-ariación pon::enruaJ de una ,-..riablc prcn'OCadll por una '-ariación del 1,.... de otr.a ·-



.. 
acuerdo aJ nivel de I• rcnt• de lo• individuo•. lo que • nivel rnacrocconómico se tr•duce en 

un comportamiento •imiJar de ambas variables: PIS e Ingresos Tributario• 7•. 

Gr9fica4.I 

Comportamiento del PIB • Ingresos Tribut•rloa 
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De esa• forma. • través de observar la tendencia de estas dos vañables a Jo tarso de 

un periodo. se puede conocer si una cconomi• detenninada cuenta o no con un sistema 

impositivo proare:sivo. 

Si al disminuir las rent .. en las recc$ionca disminuye también I• proporción que se 

pap de impueaaoa y cuando aumentan lu ren1u como consecuencia del incremento del 

PJB. crecen l•mbién los insreaos tribu1arios; se puede decir que el sistemaa es progresivo. 

"Hall, ~ E. y Ta,·lor. '°""B. MgcngqnqmY. p.297. 
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En el caso de México con base en la gr~ca 4. J se puede afirmar que el sistema 

impositivo no es progresivo. Esto. en la medida que Ja tendencia de Jas tasas de 

crecinúento anual del Pm y de Jos Ingresos Tributarios. muestran un componamiento 

ine1'5tico. Principalmente a panir de J 986, afio en que pese a Ja caída del Pm Jos ingresos 

tributarios crecen a una tasa del 8 .2%. 

Esto indica que el sistema tributario es regresivo, dado que aun cuando el nivel de 

crecimiento de Ja economía en el periodo ha sido núrúmo, el crecimiento de Jos ingresos 

recaudados ha sido mayor, esto especialmente después de Ja Ref"orma Tributaria. 

Además esto nos muestra que el nivel de recaudación en México no depende de la 

imposición directa. sino que se basa en Jos gravAmenes indirectos, ya que de no ser así, no 

es posible que en periodos en que Ja tasa de crecinúento del PIB es negativa. Jos ingresos 

tributarios crezcan de manera importante; como en J 986. J 990 y J 996. 

Finalmente. Ja núsma gráfica muestra que este sistema regresivo no es capaz de 

mantener altos niveles de recaudación en periodos de crisis tan fuenes como Ja de 1995. 

Cabe mencionar entonces que si el objetivo hubiera sido el aumento de Ja equidad, 

al menos de Ja equidad horizontal. las medidas emprendidas tendrían que haber sido 

distintas. en primer Jugar incorporar a Ja base gravabJe las ganancias provenientes de 

actividades en Ja bolsa, y en segundo. exentar a Jos trabajadores de menores ingresos 

como son aquellos que reciben hasta tres salarios mínimos 7' • 

Se puede concluir que no sólo se dejo de lado el objetivo de Ja equidad vertical 

sino que también la horizontal. Con base en los indicadores del incremento relativo de Jos 

impuestos indirectos por un lado, y Ja exención de algunos sectores, no justificada desde 

ninguna óptica (ni de fomento. ni de equidad); se puede conjeturar que Ja incidencia o 

carga fiscal en nuestro país no avanzó hacia Ja progresividad, sino que por el contrario 

aumentó su regresividad si se compara con Jos niveles de Ja década pasada. 

Esto se ha tendido a ocultar bajo una imagen de que el fin de la imposición no debe 

ser la redistribución del ingreso. sino que es el de Ja eficiencia en Ja recaudación a fin de 

"" EAll rd'onna .e emprendió hui.a 199.5 ... 96. -61o después que el salario mfnimo ac depreció en un 30-Áo 
como........, de a. aisia financien de finala de 199•. 



lograr snayores recursos. los cuales a través de la reorientación del gasto público permiten 

mejorar la distribución del ingreso. 

Dicho en otras palabras. se pretende justificar la regresividad del sistema 

impositivo argumentando una posterior redistribución via gasto público. Lo cual. no 

resulta convincente entre otras cosas. por Jo coyuntural y discrecionales que han resultado 

los prosramas de gasto social que se han venido ejerciendo; bastando de muestra 

PRONASOL. 

C. El sistema tributario como instrumento de sestión pública: el fomento 

al ahorro y la inversión. 

Cuando se plantearon los objetivos de Ja Reforma Fiscal de 1987 ~ no sólo se 

insistió en la necesidad de lograr un sistema recaudatorio más eficiente y competitivo a 

nivel internacional; sino que también se plantearon objetivos como el de upropiciar el 

crecimiento económico y el cambio estructural alentando la inversión productiva y la 

capitalización de las empresas"75 
. 

La conciliación de este objetivo con el del logro de Ja 11e11rra/idad76
, por un lado. y 

Ja determinación de eliminar tos regímenes especiales de tributación por el otro~ no es nada 

flícil. Pese a ello. los anífices de la Refonna dejaron muy claro que tenían el objetivo de 

influir en las decisiones de ahorro e inversión,. al formular medidas como: 

• El cambio operado en el esquema de deducción de la inversión a través 

de una depreciación acelerada, ajustandolo para incluir sólo aquellas 

inversiones que se realicen fuera de las zonas metropolitanas principales. 

como son: el Distrito Federal, Guadalajara y Monterrey. 

"5 SHCP. llcfonaa Fiscal 1987. p.19. 
"'6 Entcndiclm b ncuualid.t como la caractcriSlica del impuesto que h8CC que éste no modifique las 
dcciaionca de lom •acn&cs rrcntc a la que 1omartan si el impucs&o no cxistic,.. 
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• El que las empresas nuevas estén exentas durante los dos primeros aftos 

del pago del Impuesto al Activo. 

• La ampliación de Ja deducción inmediata de las inversiones para todas 

las empresas. al disminuirse la tasa de descuento del S al 3%. 

• La exención del ISR a las reestructuraciones de compallias de un mismo 

grupo empresarial. 

Con estas medidas aunadas a la reducción de la tasa del ISR de las empresas. 

medida adoptada pr•cticamente desde el inicio de la Reforma. se pretendfa reducir la carga 

fiscal de que eran objeto las actividades empresariales y que desestimulaban la inversión 

productiva. 

Desafonunada.Jnente los objetivos de elevar los niveles de ahorro e inversión. y con 

ello el del crecimiento económico se cumplieron en el mejor de los casos de manera 

limitada. Esto pese a que la necesidad del fomento del ahorro e inversión, ha sido resaltada 

como básica tanto en el sexenio pasado como en el actual. De tal modo~ en el Plan 

Nacional de DesarrolJo 1995-2000 uno de los objetivos básicos era el de impulsar la 

modernización y una mayor penetración del sistema financiero a fin de lograr incrementar 

el nivel del ahorro. 

Específicamente se planteó el fortalecimiento del ahono interno mediante: 

• Una reforma fiscal que promueva el abono y la inversión. 

• La promoción del ahono privado a través de instrumentos financieros que 

oftezcan seguridad y rendimientos competitivos a los ahorradores. 

El f'onalecimiento de los mecanismos de financiamiento del sistema de 

seguridad social como medio eficaz para estimular el ahorro interno. 

• La consolidación del ahorro público mediante el mantenimiento de finanzas 

públicas sanas, y de un ejercicio del gasto corriente y de la inversión pública que 

siaa criterios de eficiencia social. 

• El uso prudente del ahorro externo sobre bases de complcmentariedad con el 

ahorro interno. 



88 

En la prictica estas medidas o no se llevaron a cabo o sus resultados distaron 

mucho de ser Jos esperados. de hecho dentro de la política tributaria adoptada no se 

introdujeron reformas especificas de fomento al ahorro. 

Concretamente en lo que toca a éste. las medidas adoptadas parecen haber estado 

muy tejos de tratar de fomentarlo. puesto que en contraste con la política de continuar 

exentando las utilidades provenientes de activos en Ja bolsa. se mantuvo la política de 

seguir gravando los intereses derivados de cuentas bancarias de ahorro. Consecuentemente 

en Ja práctica las decisiones de ahorro están muy lejos de verse incentivadas por la política 

impositiva. 

PERSONAS FISICAS 

Inarcsos Exentos: 

::1) Se adicionan como cxcn1os. a los ingresos por venta de acciones que se realicen a través de mercados 

de amplia bursalilidad que determine la Secretaria de Hacienda y Crédito Público en reglas de amktcr 

general y sean de las que se coloquen entre el &J11n público inversionista. Continúa la exención cuando 

se realice a traVt!s de bolsas de valores autorizadas. 

Por cuanto a la ,·enta de acciones provenientes de fusión no les será aplicable ta exención si l:ss 

acciones que se ,·cndcn proceden de empresas fusionadas cuyas acciones no se consideraban colocadas 

entre el gran público inversionista. 

b) Los intereses prm-cnientcs de valores de renta fija a que se refiere el Ankulo 12!§ de la Ley. que sean a 

plazo mayor de un afio estarán exentos en todos los casos. Anteriormente sólo los prcn·cnicntcs de 

enajenación de ''alorcs tcAalados en la Fracción 111 de dicho anfculo no paaában ISR. 

lnf<>nnKión tomada de: .. Reformas Fi.cale:s 1994.. p.23. 
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Resulta peninente incluir la siguiente infonnación sobre qué tipos de ingresos de 

las personas fisicas si están exentos del pago de impuestos. en contraste con los intereses 

por ahorro, lo que si beneficiaria el ahorro nacional. 

Cuadro4.6 

""ºª FBKF Ahorro 
(~delPIB) 

1980 23,1 111,2 
1981 24,e 17,7 
1982 21,4 111,0 
1983 1e.e 111,0 
1984 17,5 17,11 
1985 19,1 11,2 
19119 19,5 4,1 
111117 111,4 11,2 
111118 111,2 7,e 
1111111 111,2 11,2 
11111<> 111,e 9,5 
111111 19,5 8,3 
111112 20,8 7,0 
111113 23,4 11,11 
111114 24,7 11,7 

Fu.ne.: INEGI, SiSteme de Cuen._ N.ck>na ... 

En el cuadro 4.6 se observa la evolución del ahorro como proporción del PIB. 

Como se puede observar desde 1986 este indicador disminuye de manera alarmante. 

Tendencia que a pesar de la reforma impositiva no cambia. lo que hace suponer que Jos 

cambios realizados no incentivaron a este indicador. 

La declinación de la tasa de ahorro fue un producto combinado de varias causas. 

siendo la tributaria una de ellas, y el papel de tos bancos otra de las causas principales de la 

no recuperación de la tasa de ahorro nacional; dado que estas instituciones se preocuparon 

nWs por asignar crédito. que por captar ahorro del público. 

Sin embarso, es aquí donde el sistema tributario tenia que haber jusado un papel 

imponante. fomentando a través de incentivos, (como pudieron ser tasas menores de · 

impuestos a los intereses devengados de depósitos bancarios), al aho1To de las personas 

fisicas. 
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Cuadro: 4.7 

Taus de crecimiento del Consumo 
Prtv8Clo 

Ano Con. Prtv. cree.% 
1INIO 2-.11 
111111 3123.2 7,37 
111112 3CM«l,0 -2.•7 
111113 211112,7 -5,345 
11111' 2-.11 3,115 
111115 307,,7 2.111 
1111111 29115,3 -2,511 
111117 211111,2 -0.1• 
1111111 30.5,5 1,112 
1111111 3252,1 11,711 
111110 :W.11,9 e.011 
111111 39111,11 •.119 
1992 37110,0 3,91 
11193 37117,3 0,19 
1119' 3907,1 3,71 
111115 3404.4 -12,90 

Fuente: 1• lnforrn. de~. 15ilil5, EZPL 

~ lnfornw de Gobierno, 18'16, EZPL 

Por el contrario, lo que ocurrió fue que se prefirió otorgar un trato preferencial a 

las ganancias de capital en vez de darlo a Jos pequei'los ahorradores. favoreciéndose en 

cambio el consumo como lo muestra el cuadro 4.7. 

En este cuadro se observa que las tasas de crecimiento más altas del consumo del 

sector privado se regist..-aron precisamente entre l 989 y 199 J. de lo que se infiere que 

dicho incremento tuvo que ver más con et consumo suntuario que con el de bienes 

básicos. 

Esto debido a que durante este periodo, si bien se registró una recuperación 

salarial ésta no abarcó a Jos niveles que perciben el salario núnimo. de hecho. Ja 

rec:uperación de las remuneraciones medias en el periodo comprendido entre 1989 y 1991 

fue ~nsecuencia del incremento de las prestaciones sociales y de Jos sueldos. pagados a 



Cuadro O 

AAOS ¡-.a.. ¡~do r- \Glllodocons. IGlllo"""'*' 1 FBl<F 
Mido-. ~ - fiNlpiti<o """'"'!NI 

Ahorro 

1 fll!llOOltiones derPIB} 

1lllO 34,S -47,.~f- 9~~ 10,~.\ --59,3 --- 23J - 1!,2 
19111 35,8 46,9 9,8 11,2 SS,5 24,6 17,7 
1982 34,4~ 12-:i--1-0,8--58,9 21,4 18,0, 

- q ~- d ~ ~ ~ u 
5.5.1 __ '2)j· 9} 59,3 17,S 17,8 

·~-~l----'SOCCC,8:+----=12,0 9,2 64,5 19,1 11,2 
S0,2 10,8 fi 68,4 19,5 4,1 

-~=+--~'Ol--5[8--1f2 --8-,5 65,2 18,4 9,2 
53;5 ;o~9---8,4--69] 19.l 7,& 

---+---'-1----~sU---;{1 --(5 70,3 18,2 8,2 
55,7 --10,9 8,4 70,8 18,8 9,5 

1991 2Sf=i8 54,7 10,8 9,0 71,8 
1992 27,l ~ l~O 10,I 72,2 
1993 38,7 63,0 10,6 -
1994--40}--63) ___ ·10.s ----=---

F-:INEGl,SiolonldoC--



1 1 1 jcum49 j I 
1-dll!SR-olR...-Noto,que_,'°""_quecobmenilBlll/ 

- 1 11111 19161 19!61 1987\ 191191 19901 1!lltl 19921 1993 
l!>EllO:ES - - - 29,'2 - 67.~~~ --·~l~ .= ___ ~~ ~.46 22.78 43,29\ 
jFR!SCO -·~52 _:39,'" __ ·ll,64 . 32,73 65,16 ___ 47,52 __ 2!15.92 ___ 54,15 __ 25,~-
\~UT\NI 1~,76 1613,~ l950,34 144\00 __ .1¡16 ---~~ ___:i1TI ·Zl,!lll -3,~ --
1SAN LUIS 87,27 114,12 __ 31il4 ----~ ___ 5,62 -~~92 _ ____§~,66 19,54~, _ 
GIMA 907 JllJ,!lll 283,38 2'1l,J2 - 63,64 54,18 JJ,41 15,62 .. ---~ 
1

1
ACCO 23,39 4 .O.sJ--.2~ro--=.----:YJ."~'=.2~--155.94 ·Zll,42 ·: __ 

11100ERNA o o o &,52 _ -__ ,_ ___ 20_,_~ _.§1.,_n i---~~6 40,01 ... -
11<111t1ER - - J,~ __ ·17,66 ,__g¡,g ~ 61,(1) 47,99 57,62 .• -
1,CEMEX 13,11 ·10,74 ·10~~~•---Y~~ .o.91 1,15 0,84 
1

1

1.Pl.SCO 11(1),57 !'ire,41 lBTI,46 251,40 _B~ c---c~44 0,13 11,74 ~.91 

\CIFRA - O - 57,55 31,79 29,70 31,55 ll,151 ::-::i 
'SAHeOllll .e.111 48,611 7,3 __Jl,00 - 59,91 64,12 51,92 52,17 
\l['/EPOL ·53.57 -1(1),34 O ___ '.32.78 _- __ _ ____ 51,10 _____ 46,00 __ 46!5~~~-
IGPH - - -ei.81 -181,59 ------· 1- _422 __ 25}2 16,23 36,621 19,57 
¡TELMEX - - -----=----- e--2S,75 __ 28}8 __ 1s,49 __ 13,_~~,11_ -~::_.:+---~ 
.INQE1EL 1116.04 64.47 133.63 1a>.92 45.81 26.23 45.n 8.00 31,n 

"""'\ '"" -.1/llUI 11,471 

··'" 43,17· 
2,34 1a,oo' 
2,JS 0001 ,, .. , -d,.i1 
~.~11 ~ 
~Ul 11'1,l~j ... ~ .. -41,57. 

&!'n\ '9]71 

'rimlll'.a....._•VIMt. 
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los empleados .. comisionistas y ejecutivos; en tanto que, Jos salarios pagados a los obreros 

se mantuvieron en el mismo nivel de J 98877
• 

Lo que nos indica que el sistema tributario, no sólo no influyó de manera positiva 

hacia el fomento del ahorro. sino que además su no interf'erencia permitió que en 

contrapanida la política seguida por el sector financiero de expandir el crédito. provocara 

un imponante crecimiento del consumo suntuario. 

Por su parte Ja inversión o Formación Bruta de Capital Fjjo, como también se 

puede observar en el cuadro 4 .6, presentó una tendencia decreciente entre 1982 y 1991,. 

recuperándose hacia 1992 de manera moderad~ sin embargo si se tiene en cuenta la caída 

en Ja tasa de ahorro nacional, se evidencia que dicha recuperación se financió con recursos 

externos. Así,. al financiar Ja inversión con crecientes recursos externos,. se expuso a Ja 

volatilidad de los capitales a cono plazo el crecimiento de nuestra economía. 

Por su pane las medidas (ya mencionadas) implementadas por fa refonna fiscal 

para el fomento de Ja inversión,. parecen no haber influido de manera importante en tas 

decisiones de inversión de Jos agentes, pues como se aprecia en el cuadro antes citado,. la 

proporción de ésta no varió de manera imponante entre 1987 y 1991,. años en que se 

comenzaron a dar Jos principales cambios en materia tributaria. 

Incluso Ja introducción del Impuesto al Activo en 1990, que representó una carga 

fiscal más fuene para las empresas (debido principalmente a sus características que 

dificultan su elusión). de a cuerdo a los datos que ofrece este cuadro parece no haber 

influido negativamente en el nivel de la FBKF,. esto a pesar de la oposición del sector 

privado a su implementación. 

Lejos de aumentar la inversión o al menos verse ésta afectada por la politica 

tributaria., el nivel de la Formación Bruta de Capital Fijo como proporción del PIB parece 

mantenerse entre 1987 y 1991 sin cambios imponantes. siendo hasta 1992 que se denota 

un crecimiento en su proporción; Jo cual parece indicar que las medidas implementadas en 

materia tributaria tienen poca influencia e!I dicha variable,. pues de lo contrario,. dada la 

relativamente mayor carga generada por el UdPAC Ja tendencia tendría que ser la 

contraria. 

""TAE, -era-e hiaoria del salario en f\.téxico". p. 6. 

-----·------··-··-· 
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Con esto se puede afirmar que Ja política tributaria no influyó de manera positiva 

sobre las decisiones de ahorro e inversión de los agentes económicos a través de 

incentivos fiscales como los adoptados en otros sistemas tributarios. Lo que propició fue 

la inversión especulativa, ya que ésta se hizo más rentable al favorecer el gobierno el 

manejo especulativo de los valores burá.tiles por medio de una combinación de medidas 

tributarias y el manejo del tipo de cambio. Esto es. por un lado se f"omentó la inversión 

extranjera a corto plazo en la bolsa de valores. aJ subvaJuar el tipo de cambio; y por el otro 

también se f'omentó la especulación de los nacionales por medio de las exenciones 

tributarias. 

De lo hasta aquí expuesto se desprende que la Reforma Tributaria debió 

implementar medidas más consistentes y acordes con los objetivos de fomento al ahorro e 

inversión productiva. y no limitarse sólo a la reducción de las tasas impositivas a las 

actividades empresariales. u otras medidas igualmente superficiales. que denotaron tan 

sólo Ja f'alta de un proyecto real de fomento. 

Quizá se debió sacrificar en su totalidad el objetivo de neutralidad. seguido a 

medias. en aras de un fomento más claro y consistente a las actividades productivas, a 

través de incentivos fiscales. Lo que no carece de f"actibilidad pues en la práctica paises 

como Jos llamados Tigres Asiáticos deben su desarrollo en gran pane al adecuado manejo 

de la política fiscal, específicamente en materia tributaria. 

Ejemplo de esto son las medidas que al respecto implementó el gobierno de 

Singapur hacia finales de Ja década de los ?O"s, entre las cuales se destacaron las 

siguientes: 

• La exoneración del 500/o de la tasa tributaria empresaria) durante un periodo de 5 a 

l O allos, para las empresas ºpioneras". 

• La exoneración del impuesto a las utilidades para las inversiones expansionarias. 

• Deducciones impositivas para nuevas inversiones fijas cuando las operaciones 

existentes son mejoradas. 

Exoneración tributaria de 50"/. sobre utilidades obtenidas de inversiones en 

instalaciones de almacenaje y equipamiento. 
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Exoneración tributaria de 500/o sobre 1as utilidades obtenidas por servicios de 

consu1toria internacional. 

Ademú, en lo que se refiere al ahorro el gobierno de Singapur también ofreció 

incentivos específicamente para el fomento del ahorro individual~ ejemplo de eUo fue que 

los impuestos sobre los intereses devengados de depósitos bancarios por los ciudadanos 

no residentes fueron reducidos de 40 a 100/o en 1967 y totalmente eliminados en 1969. En 

tanto que para fomentar et ahorro interno, el interés pagado por la Caja de Ahorro Postal 

fue totalmente desgravado en 196979
• 

Con esto no se muestra que en la práctica es posible fomentar el ahorro y la 

inversión por medio del sistema impositivo. En nuestro país se deberla seguir un proyecto 

shnilar en cuanto a crear incentivos reales y consistentes para la inversión y ahorro 

nacional, no limitándose tan sólo a otorgar exenciones a ciertos sectores que a la postre 

crean más distorsiones que recursos. 

'711 Rablnhka. Ahin. .. PoUlica tributaria y dcsanollo tcon6mico en los cuatro tigres asüticos- p.1~. 
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Conclusiones 

Con base en la información expuesta en los capítulos precedentes se puede 

concluir que durante el proceso de Reforma Fiscal que se inicio hacia mediados de Ja 

década de los ochenta. no sólo en México sino a nivel mundial. los aspectos relacionados 

con la tributación jugaron un papel fundamental. 

A nivel internacional el proceso de reestructuración y ref"onna de los sistemas 

tributarios fue resultado de diversos factores, entre los que se destacaron: la mayor 

integración de bloques comerciales, lo que evidenció la necesidad de contar con sistemas 

impOsitivos competitivos; y el reconocimiento de que hasta entonces se había estado 

subestimando el efecto distorsionador de los impuestos sobre la eficiente asignación de 

recursos. 

En general los objetivos más sobresalientes propuestos en materia tributaria, se 

enf'ocaron en la mayoría de paises hacia el mejoramiento de la equidad, la eficiencia, la 

competitividad y la simplificación administrativa. Sin embargo, el empeño en el logró de 

cada uno de estos objetivos varió de a cuerdo a las condiciones económicas específicas de 

cada pais. 

Por ejemplo, en el caso de los paises latinoamericanos la búsqueda de recursos 

ºsanos .. para la financiación de sus déficit fiscales, acentuados como consecuencia de la 

crisis de principios de los ochenta, fue la razón fundamental que dio inicio a Ja Reforma 

Tributaria~ por lo tanto el énf"asis se puso en la eficiencia en la recaudación, con el 

propósito de aumentar los ingresos tributarios. En tanto que en paises desarrollados, el 

objetivo central fue Ja simplificación y ºneutralidad .. de la imposición. 

Independientemente de estas diferencias en las prioridades de objetivos 

persesuidos con el proceso de reforma impositiva, éste tuvo varias características 

comunes: la indización. la ampliación de la base gravablc, la generalización de las alícuotas 
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del IV A y Ja disminución de las tasas marginales del ISR, tanto a personas fisicas como 

morales. 

En el caso de México Ja Reforma Tributaria. si bien compane muchas de estas 

características. no se inicia como una respuesta inmediata a Ja crisis que enfrentó el país en 

1982,. contrariamente a lo ocurrido en la mayoría de paises latinoamericanos 79 
• 

En México la reforma tributaria se inició más bien como un proceso paulatino de 

adecuación del sistema fiscal a las nuevas circunstancias económicas. Ante la crisis 

financiera de 1982, el gobierno mexicano optó por una combinación de políticas de 

estabilización, adoptando planes onodoxos y heterodoxos,. cuyos objetivos centrales eran 

el saneanúento de las finanzas públicas y Ja reducción de Ja tasa inflacionaria. 

Fue hasta que los problemas financieros más aprem.iantes estuvieron controlados, 

que se inició en 1987. una nueva política tributaria que fbrmaba pane integral del paquete 

de la Reforma Fiscal. 

Hasta entonces las medidas de ajuste implementadas sólo se habían centrado en el 

aspecto del saneamiento de las finanzas públicas. a través de Ja reducción de las 

erogaciones públicas y el proceso de privatización de empresas gubernamentales,, dejando 

de lado al sistema tributario. 

Entre las principales causas que dieron origen a Ja modificación del sistema 

impositivo se resaltan: el problema inflacionario que generaba el llamado ef'ecto Olivera

Tanzi•0 en los ingresos recaudados. Ja necesidad de recursos usanos"' ante Ja disminución 

de ingresos producto de Ja exponación petrolera. la reducción de Ja base gravable de las 

empresas. la necesidad de contar con un sistema tributario competitivo a nivel 

internacional (ante Ja posibilidad de la finna del TLC). el alto índice de evasión fiscal. entre 

otros. 

Los objetivos centrales propuestos en la iniciativa de Ref'onna Fiscal en 1987 

fueron: elevar la recaudación. diminuir la evasión fiscal. mejorar la equidad de Ja 

imposición. propiciar el crecimiento económico y el cambio estructural a través de alentar 

,PBird. R.M. -Tax Rc:form in Latin Amcrica: A Raiewor Somc ... -. p.2.5. 
90 Estedcaosc comenzó a commtirdcsdc 19116 con Ja puesta en marcha del proceso de indización. 
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Ja inversión productiva y Ja capitalización de las empresas, y lograr Ja competitividad 

internacional del sistema impositivo. 

Objetivos que como se ha podido observar se lograron de manera muy limitada en 

algunos casos. como fue en el incremento de la recaudación como proporción del PIB; y 

en otros se fracasó en su mejoramiento, o incluso se agudizó el problema. como en el caso 

de la equidad impositiva. 

En Jo que respecta a Ja equidad. México coincidió con Ja tendencia mundial de 

fomentar la equidad horizontal en Jugar de la venicaJ,. sin embargo. en Ja práctica tampoco 

se Jogr-a Ja primera. Por el contrario se denotó un marcado énf"asis en Ja tributación 

indirecta, basando Ja recaudación en este tipo de gravámenes, en tanto que a Jos impuestos 

directos se Jes relegó a segundo término, disminuyéndose sus tasas. Cuestión que logró 

acentuar Ja ya característica regresividad e jnequidad de nuestro sistema impositivo. 

Este énf"asis en la imposición indirecta resulta contraproducente tanto para Ja 

equidad como para Ja eficiencia de Ja tributación. Ya que en muchos aspectos Ja 

imposición directa basada en eJ impuesto a Ja renta es superior a la imposición al consumo. 

El impuesto más aceptable, en términos de Jos criterios normativos de Ja 

tributación es el impuesto sobre el ingreso. Ya que éste produce altas recaudaciones 

fiscales a tasas tolerables, en tanto que recaudar cantidades equivalentes por medio de 

otros impuestos crearía enormes problemas y efectos adversos. Además de que cumple de 

la manera más satisf"actoria con Jos patrones de equidad aceptados y posee gran elasticidad 

como recurso. 

En el aspecto que se produjo la mayor Falla fue en relación a Jos agregados de 

ahorro e inversión, respecto a Jos cuales Ja ref"orma impositiva tuvo un efecto negativo. 

Pues Ja tasa de ahorro (ahorro/PW) disminuyó entre 1990 y 1994, en tanto que Ja 

inversión productiva creció de manera más bien moderada., pese a Ja enol"me disponibilidad 

de recursos. El aumento de la especulación y el consumo suntuario se vieron favorecidos 

gracias al maJ uso de Ja poUtica tributaria. 

Una de las medidas más evidentes del fracaso de Ja reforma tributaria se conecta 

con Ja multiplicación de Ja riqueza financiera que se verificó en México a panir de 1988. El 

precio de Jos activos principalmente en las acciones se multiplicó elevando el monto de Ja 
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riqueza privada de manera espectacular. DesaConunadamente el Estado fue incapaz de 

hacer prevalecer el interés público,. ya que no pudo desarrollar elementos impositivos para 

captar pane de esa riqueza e influir en Ja intensidad y la dirección de Jos instrumentos 

financieros. 

Lo anterior como se ha visto tuvo dos implicaciones: debilitó la captación 

tributa.ria y alentó tendencias macroeconómicas que fueron adversas al país. 

Cabe seflalar,. que pese a estas f"allas principalmente en la equidad y fomento a1 

crecinüento económico,. la reforma impositiva logró dos de sus objetivos fundamentales: el 

mantener tasas impositivas del impuesto sobre la renta similares a las prevalecientes en 

Estados Unidos y Canadá,. e incluso inf"eriores a las de estos paises,. si se toma en cuenta 

que en Méx.ico el ISR sólo se cobra a nivel f"ederat. 

El segundo logro se l'"ealizó en el ámbito de Ja administración fiscal, gracias a Jo 

cual fue posible Ja reducción de Ja evasión fiscal y la integración de microempl'"esas a la 

base de contribuyentes. Muestra de esto. es que Ja base de contribuyentes (personas fisicas 

y morales) se expandió de J millón 920 mil a 2 millones 904 mil contribuyentes.. durante 

este periodo de reformas. 

Pese a estos relativos éxitos de Ja Reforma Impositiva mexicana, con base en Jo 

aquí expuesto. se considera necesaria Ja instrumentación de una nueva reforma impositiva 

que se apegue en la medida de Jo posible a Jos criterios normativos que Ja tributación debe 

observar. 

En primer lugar. es totalmente necesario que el monto de Jos ingresos tributarios 

recaudados se eleve. de acuerdo al nivel de desarroUo del país y a las necesidades 

económicas y sociales de Ja población. 

En segundo término. Ja elevación de los ingresos tributarios debe hacerse en un 

marco de equidad. y no como resultó con Ja ref"onna descrita a expensas de Jos sectores 

más débiles de la sociedad. 

De modo tal que. el aspecto más imponante de una nueva refonna. seria el de la 

anulación de las exenciones concedidas a Jos ingresos de capital e intereses. Pues dicho 

• 1 Aspe Am1clla. ~. El qmjno mexicano de Ja t[?nsfonnacjón p. 102. 
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estimularía la inversión productiva en Jos sectores de aJtos ingresos. Esto debido a que Jos 

individuos (personas fisicas) ante altas tasas de impuestos para Jos ingresos más altos. se 

verin incentivados a tratar de limitar su ingreso gravable,. de manera que preferirían 

reinvenir sus ganancias o invenir en nuevas empresas. 
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ICu.clro A-1 
ASA 1 LI DELAS AS"' 

Aftos 19117 1991 
Alemania Federal se 50 
Austrl• 55 30 
B61alca 43 39 
Brasil 35 30 
Canadá 45,5 211.114 
Oin•marca 50 40 
Espaf'la 35 35 
Estados Unidos 34 34 
Finlandl• 33 23 
Francia 1 35 34 
Grecia 49 46 
Holanda 42 35 
lnalaterra 35 35 
Italia 1 311 36 
Jaoon 1 •3,3 37,5 
Luxemburao 1 311 33 
Panam6 I 50 50 
ReDÚblica de lr1anda I 50 43 
Suecia 52 30 
Suiza 35 18.5-
.México 311_5• 35 
• Este es.lo - un prc:imedío, emm.u..-. dDll ia..a: 35 v CZ 

-E .. •dlllO-un .pun ... t..-~de10•27 
F~: C..-dr01""**°d9 • EIMIOir9dO con delloe del 

Price Waitemouee •nd c.--... 1G81. 1 



1 CuadroA-2 1 

·~ 
~ ·--Anos 1 151115 1111111 1991 

Alemania Occidental 511 5111 53 
Araentlna 45 35¡ 30 
Austri• 112 so, 50 
B61alca 1 21.5 5111 55 
Brasil 1 110 2111 25 
Canadé 1 34 27; •a.a1 
Chile 1 511 50, 50 
Dinamarca 73 72, 68 
EsDafta 1 611 511 56 
Estados Unidos 1 50 211. 31 
Finlandia 1 51 .... , 39 
Francia ' 65 56,8' 56,8 
Irlanda 65 58, 53 
Italia 65 50 50 
jaoon 70 50 50 
Luxemburgo 1 37 511,11 50 
M6xico 55 40, 35 
Norueaa 1 40 27,51 50 
Panamái 511 511; 56 
Reino Unido 1 110 110 40 
SubCorea-Corea 1 70,1 113,71 50 
Suecia 1 110 721 50 -. Suiza 11.5 11,51 24 
F..-..:lkllft · ~.277 Price W•.mouee and C 1 



1 Cuac:lroA-3 1 1 

PIB T. de creci- 1 TIPO lntl•ción 
Allo 1---...-de1'80 ,miento anual de c.mbio ~."..,., 

1977 1 3423.11 22.55 20.7 
19711 3730,4 11,95 22.73 16,2 
1979 4092,2 9,70 22.75 20 
19110 1 4470.1 9,23 22.93 29.7 
1981 41162,2 11.771 2'·'ª 211.7 
19112 1 4931,7 -0.63 85il,63 911.11 
1983 1 4828,9 -4.20 150,31 110,11 
19114 1 4798, 1 3.61 185,27 59.2 
1985 1 •920,4 2.59 313,73 63,7 
19116 1 4735,7 -3.75 637,63 105,7 
1987 1 4823,6 1,86 140.,02 159,2 
191111 i 4883,7 1.25 2291,24 51.7 
19119 , 5047,2 3.35 24111,011 19,7 
1990 i 5291,5 4,114 21137,13 29.9 
1991 5462,71 3.24 3014,91 111,11 
1992 1 5612,9 2.75 3092,1131 11,9 
1993 1 5e38,4 0,45 3,1s· 11 
1994 5114111 3.72 3,51 7,1 
1995 1 54421 -1194 6,411 51.97 

•A P9r1ir de 1"93 ..... delo .. encuentr• ~.-.:k> .n ~ P91M*. 1 
Fuente: Banco de Mibicel, lndtcadar-~-

1 
1 
1 
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1 CuadroA-5 1 1 
Comnnrl•mJento del PIB e lnaresos Tribut•rto.i 

Anos 1 ..... ..... lna.trib. ITCA lna. Trib. 
1 -

191101 4"70 'IMI 
19111 •11112 11,11 521,e 5.2 
1982 •1132 -o.e •77.9 -11,, 
19113 •e29 -'.2 •7•.o -0,11 
19M •7118 3,e •M2 2.1 
19115 •920 2.e •117,11 0.7 
191111 •739 -3,7 527,e 11.2 
19117 4824 1,9 532 9 1,0 
1911e •llM 1,2 eo1,9 12,9 
19119 50'7 3,3 839,9 e.3 
11190 5272 ,,5 1139,0 -0,2 
1991 5'83 3,11 ee2,5 3,7 
1992 se1e 2.11 727,3 9,e 
1993 58•9 o.e 7e5,7 5,3 
199' 55'11 3,5 7•11,9 -2,2 
1995 ~2 -e.9 5119,5 -21 3 

Fue;;o\9: tr lnf~ de Gabillma, CSG, 1 ..... 
1• lnfotme de Got*tmo, EZPL. 1mal5. 
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