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INTRODUCCION

Para todos los gobiermos es importante contar con un sistema tributario que les permita
tener un nivel adecuado de recaudacién. Esto para que la mayor parte del
financiamiento del gasto en bienes y servicios publicos se realice con recursos propios
y asi depender menas de los recursos provenientes del exterior -deuda- o de aquellos
cuyo comportamiento esta intimamente ligado con el de la economia internacional, por

ejemplo et precio de las materias primas, especificamente el del petréleo.

“El gobierno obtiene ingresos de distintas fuentes, la principal es la recaudacién de
impuestos. A través de la imposicién tiene |a capacidad de transferir recursos de unos

individuos, sectores, regiones y ramas de la economia a otros".’

El presente trabajo tiene dos grandes objetivos: el primero es presentar un analisis del
nivel de recaudacion de impuestos del Gobierno Federal de 1988 a 1997 v el segundo
es dar algunas propuestas para mejorarlo. Cabe mencionar que ademas de la
recaudacian tributaria federal, existe la estatal y la municipal o local, sin embargo se
eligio la primera por ser ia mas importante debido a los impuestos que engloba:
Impuesto sobre la renta (ISR), Impuesto al activo (IMPAC), Impuesto al valor agregado
(IVA), Impuesto especial sobre produccion y servicios (IESP), Impuesto sobre la
tenencia o uso de vehiculos e impuesto al comercic exterior (exportacion e

importacion), y por su magnitud de recaudacion.

! Ayala Espino, J., Economia publica. Un diccionario ¥y manual, Universidad Nacional Auténoma de
Mexico, México, 1997, P. 133.




E! proposito de este estudio es demostrar que los ingresos que se obtienen por
concepto de tributacion son bajos, debido a muitiples factores que se iran sefialandc en
su oportunidad, y por tanto estos necesitan fortalecerse, principalmente aquellos gque

no dependen de la actividad petrolera.

CAPITULO | Marco tedrico.

En el capitulo | se presenta lo méas importante de la teoria impositiva, desde como se
define un impuesto, hasta que propuestas existen sobre reforma tributaria. Con este

capitulo se facilita la comprension de los siguientes.

CAPITULQ Il La tributacién en México.

En el capitulo Il se presentan los antecedentes inmediatos de la imposicion que se
tiene actualmente a nivel federal; se expone el panorama general de las finanzas
publicas de 1970 a 1980; se describen las reformas tributarias mas importantes durante
el periodo de estudio; se hace un analisis de la evolucion de los ingresos tributarios vy
no tributarios: se muestra la importancia de Petrdleos Mexicanos (PEMEX) en la
recaudacion tributaria, y se hacen algunas reflexiones sobre el gasto publico en nuestro

pais.



CAPITULO Il Comparacién internacional.

En este capitulo se compara la carga tributaria federal de México con la de algunos
paises latinoamericanos; de dicha comparacién surgen similitudes y diferencias

imporianies, que pueden servir de guia para mejorar el marco tributario actual.

CAPITULO IV Posiciones y/o propuestas sobre reforma tributaria.

En este Oltimo capitulc se exponen las posiciones y/o propuestas que en reforma
tributaria o impositiva tienen los diversos sectores de la economia, Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico (SHCP), partidos politicos, empresarios, trabajadores e
inclusive el Fondo Monetario Internacional (FM!). Se menciona lo importante que es
itegar a un acuerdo concensado sobre dicha reforma, a través de la eleccion pablica, ya

gue ello beneficiaria a toda la sociedad.

CONCLUSIONES

En las conclusiones se exponen los aspectos mas relevantes que se desprenden de |a
realizacion de este trabajo. Dentro de éstas destacan las que se derivan de la evolucion
de los ingresos del Gobierno Federal, especificamente de los ingresos tributarios; las
que provienen de comparar la carga tributaria federal de México con la de algunos
paises latinoamericanos; y las que se derivan de |las posiciones y/o propuestas sobre
reforma tributaria, especificamente aquellas que se refieren a los puntos que debe
tratar dicha reforma y cual es la mejor forma para fortatecer los ingresos tributarios, sin

perjudicar mas a una poblacion pobre como la nuestra.



También en las conclusicnes se hacen algunas reflexiones sobre la situacion actual de
la recaudacion tributaria federal y se mencionan algunos temas gque se quedaron

pendientes en la agenda.



1. MARCO TEORICO

En este capitulo se presenta la parte tedrica del trabajo, dado que la investigacion se
centra en la recaudacion de impuestos, necesitamos conocer y comprender la teoria de
la tributacion, esto es, definiciones, terminologia, clasificaciones, propuestas, etc.; por
lo tanto este capitulo es el marco tedrico que facilitara la comprension de los capitulos

siguientes.

1.1 Clasificacién de los ingresos publicos

ingresos propios u ordinarios. Aquellos que provienen de las fuentes normales del

Estado son percibidos en forma regular.

Desde el punto de vista economico los ingresos propios se dividen en ingresos
corrientes e ingresos de capital. Los primeros son los que se obtienen de la actividad
estatal y a su vez se clasifican en ingresos tributarios e ingresos no tributarios, y los
segundos son aquellos que se perciben por la realizacion del patrimonio estatal, como

la privatizacion de empresas publicas.

Ingresos tributarios. También se les conoce como impuestos, se caracterizan por su
coercitividad -son obligatorics-, prestacion unilateral -no existe una contraprestacion
especifica- y generalidad, se dividen en impuestos directos o al ingreso, e impuestos

indirectos, llamados también al consumo, a las ventas o al gasto.



Ingresos no tributarios. Estos ingresos se caracterizan por no ser coercitivos y ser
bilaterales, esto es, existe una contra prestacion; el ingreso que se percibe se obtiene a
cambio de un bien o un servicio, son ejemplos de estos ingresos los derechos y los

productos.

Ingresos ajenos o extraordinarios. Son aquellos que se obtienen de forma irregular, tai

es el caso del financiamiento, el endeudamiento o el empréstito.?

1.1.1 Ingresos tributarios.

impuesto Sobre la Renta ¢ ISR,

Es un impuesto al ingreso que no se transfiere, es decir, es de tributacién directa. Son

sujetos de este impuesto:

Personas fisicas;®

Residentes en México que obtengan ingresos en efectivo, en bienes, en crédito 6 en

Servicios.

Residentes en el extranjero que realicen actividades empresariales ¢ presten servicios

personales independientes en el pais.

? Arriaga Conchas, E., Finanzas publicas de México, Instituto Politécnico Nacional, Meéxico, 1992, P 6.
* Se entiende por persona fisica cualquier persona, hombre o mujer, con capacidad juridica que adquiere
con el nacimiento y pierde con la muerte. -




Personas morales:

Por persona moral se entienden comprendidas, entre otras, las sociedades mercantiles, .
los organismos descentralizados que realicen preponderantemente actividades

empresariales, las instituciones de crédito y las sociedades y asociaciones civiles.*
En la LISR se encuentran un gran nimero de exenciones generales y deducciones.

De las exenciones que se otorgan a las personas fisicas destacan las dirigidas a
promover el ahorro, procurar la seguridad y prevision social, y beneficiar jubilaciones,
pensiones y retiros. Con esto se busca favorecer a los sectores de menores ingresos al
igual que con las deducciones permitidas, en donde se otorga un subsidio y un crédito
al salario con el propdsito de beneficiar principalmente a las personas de escasos

recursos.

Las exenciones que se otorgan a las personas morales persiguen basicamente
fomentar las actividades del sector primario, como son las agricolas, ganaderas,
silvicolas y pesqueras. Cabe mencionar que esto reviste gran significado debido a que
dicho sector ha sido abandonado y marginado del crecimiento desde hace mucho
tiempo, por lo tanto tas exenciones deben mantenerse y en todo caso vigilar que éstas
realmente se estén otorgando a los pequerios agricultores, ganaderos, etc., dado que
son elios el punto de partida para lograr el crecimiento y el desarrollo de este sector.

Ademas no hay que olvidar el poder de arrastre del sector primario en ia economia.

* Ley de) Impuesto Sobre la Renta, decimotercera edicion, Instituto Superior de Estudios Fiscales, México,
1998, pp. 5y 147.




De las deducciones permitidas a las personas morales destacan la adquisicién de
mercancias, las inversiones y los gastos. Cabe mencionar que estas dos Gitimas son
deducciones limitadas, ya que dependera del tipo de inversion o gasto de que se trate
para determinar si son deducibles. Las deducciones con que cuentan las empresas
estan dirigidas principalmente a fomentar su inversion y crecimiento, pero también

tienen como proposito evitar la quiebra o desplome de las unidades productivas.



IMPUESTO SOBRE LA RENTA
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Impuesto al Activo 6 IMPAC.

Este impuesto surge en 1989 y complementa al impuesto sobre la renta.

Son sujetos, las personas fisicas que realicen actividades empresariales y las personas
morales, residentes en México. El objeto es el activo y Ia tasa aplicable es del 2% de
dichos activo. Los residentes en el extranjero que tengan un establecimiento
permanente® en el pais estan obligadas al pago del impuesto por el activo atribuible a

dicho establecimiento.

Cabe mencionar que las empresas que componen el sistema financiero estan

obligadas al pago del impuesto por su activo no afecto a su intermediacion financiera.

No pagaran el IMPAC los que nos sean contribuyentes del ISR: los que realicen
actividades empresariales al menudeo en puestos; residentes en México que no
realicen actividades empresariales; guienes realicen actividades sin fines de lucro;
inventarios y arrendamientos de personas no contribuyentes del ISR; y por periodo

preoperativo, por ejercicio de inicio de actividades y por liquidacion.

Los contribuyentes del IMPAC podran acreditar contra el impuesto del ejercicio una

cantidad equivalente al impuesto sobre la renta que les correspondid en el mismo.®

* Se considera establecimiento permanente cualquier lugar de negocios en el que se desarrollen, parcial o
totalmente, actividades empresariales.

® Ley del Impuesto al Activo, decimotercera edicion, Instituto Superior de Estudios Fiscales, México, 1999,
pp.1, 8-10,14.



En la LIMPAC se precisan tres exenciones importantes que son por periodo
preoperativo, por ejercicio de inicio de actividades y por liquidacion, dichas exenciones
tienen como proposito no entorpecer el nacimiento y crecimienlo de una unidad
productiva, y no perjudicar a empresas en liquidacién, que de por si ya presentan serias’

dificultades.

Los ingresos que dejan de percibirse por concepto de ISR a las empresas -resultado de
la evasion y elusion fiscales- son compensados en cierta medida con el IMPAC, ya que

por sus caracteristicas es un impuesto dificil de evadir o eludir.




IMPUESTO AL ACTIVO
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Impuesto al Valor Agregado ¢ IVA.

En términos econdmicos el valor agregado se define como el valor -precio- de todos los
bienes preducidos en un pais en un periodo dado, y se integra por los aumentos de

precio que sufren en cada etapa de su ciclo productivo, hasta el consumidor final.

El valor agregado es igual al valor de la produccion de todas las empresas, descontada
toda la produccion ya contabilizada, como malerias primas y bienes intermedios
destinados a producir otras mercancias, mismas que tiene como destino en un

esquema simplificado, el consumo o la inversion.

Una vez que entendemos el concepto de valor agregado, podemos deducir que el
impuesto al valor agregado grava solamente el valor que se incorpora al producto en
cada etapa del proceso de produccién - consumo, evitdndose asi la doble tributacién.

Dicho impuesto surge en México en 1980 vy la tasa actual es del 15%.7

En la LIVA se encuentran un gran nimero de exenciones, cabe mencionar que esto es
considerado por algunos expertos en materia fiscal como algo desfavorable, ya que
consideran complica la administracion del impuesto y por lo tanto afecta la recaudacion
tributaria por dicho concepto. Por otra parte hay quienes si apoyan ia gran variedad de

exenciones que tiene el IVA e inclusive piden se incrementen.

Es aconsejable mantener aquellas exenciones que protegen el bienestar de los
sectores de menores ingrescs, ya que no hay gue olvidar que una de las caracteristicas

del IVA es su regresividad. También es recomendable anular exenciones en donde los




que mas se benefician son los sectores de mayores recursos, excepto cuando éstas
tengan como propdsito favorecer el crecimiento y desarrollo de algin sector en

particuiar.

Decidir la permanencia de las exenciones del IVA por su efecto en los sectores de
mayores 0 menores ingresos podria ayudar a mejorar la distribucion del ingreso. Sin
embargo hay. que sefialar que el objetivo del VA es generalmente recaudatorio y no

distributivo,

” Arriaga Canchas, Op cit. pp.119-121.
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IMPUESTO AL VALOR AGREGADO
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Impuesto Especial sobre Produceion y Servicios ¢ IEPS.

Son sujetos de este impuesto las personas fisicas y morales que realicen los actos o

actividades siguientes:

» La enajenacion o importacion de cerveza, vinos de mesa, sidras y rompopes:;
alcohol, aguardiente y bebidas alcoholicas; tabacos labrados: cigarros populares sin

filtro, puros y otros labrados y petroliferos.

» La prestacidn de servicios de comision, mediacion, agencia, representacion,
correduria, consignacion y distribucidn, con motivoe de la enajenacion de los bienes

sefialados, excepto gasolina, diesel y gas natural.?

En el IEPS se encuentran pocas exenciones, esto se debe a que el objetivo de dicho

impuesto es basicamente recaudatorio.

El IEPS se aplica a productos con un alto nivel de ventas y ganancias como son las
bebidas, los cigarros y los petroliferos. Las tasas impositivas que se cobran por
concepto de IEPS son muy altas. Al respecto cabe mencionar que las elevadas tasas a
que se encuentran sujetos los dos primeros productos persiguen ademas de una
recaudacion abundante, disminuir el consumo de éstos, dado que afecta severamente

la salud de las personas.

® Ley del Impuesto Especial sobre Produccién y Servicios, Décimo tercera edicidn, Instituto Superior de
Esiudios Fiscales, México, 1999, pp. 1-4,16-17,22-23.



IMPUESTO ESPECIAL SOBRE PRODUCCION Y SERVICIOS
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Impuesto sobre la Tenencia o uso de vehiculos.

Es objeto del impuesto la tenencia u uso de vehiculos y son sujetos las personas fisicas

y las morales gue caen en la situaciéon descrita anteriormente.

Impuesto al Comercio Exterior.

Estos impuestos son de dos tipos, a la exportacidn é a la importacion. Los primeros son
aquellos gque gravan la salida de productos nacionales hacia el extranjero, y los

segundos son los que gravan la entrada de productos extranjeros.

Los impuestos al comercio exterior tienen objetivos tanto fiscales como extrafiscales,
estos Gltimos estaran en funcion de la politica de comercio exterior de cada pais.®
Como propdsitos extrafiscales pueden considerarse: el bienestar econdmico, el

proteccionismo y el desarrollo econémico. ™

Con el modelo de sustitucién de importaciones la politica comercial en México se
caracterizo por su proteccionismo, éste se reflejaba en aranceles altos y licencias a la
importacién. E! objetiva en ese entonces era claramente extrafiscal, porque lo que se
queria era evitar que ia competencia extranjera impidiera el nacimiento o provocara la

desaparicion de empresas nacionales.

® Desde la incorporacion de México al GATT en 1886 se ha aplicado una politica de libre comercio, en
donde se han reducidc de manera imporiante los aranceles a la importacion y han desaparecido
practicamente los impuestos a la exportacion.

% Arriaga Conchas, Op cit. pp.120,130,132 y133.



Posteriormente con el cambio de modelo econémico -el modelo de sustitucion de
importaciones es reemplazado por el modelo necliberal- se dio la apertura comercial,
es decir, pasamos de una politica comercial protegida a una palitica de libre comercio.
A consecuencia de ello a la fecha los impuestos por concepto de exportacion han
desaparecido practicamente y los aranceles por importacién han disminuido
notablemente. En este sentido aclualmente el objetivo extrafiscal es que la
competencia extranjera ejerza presién sobre las empresas nacionales para que éstas
aumenten su productividad, y aquellas empresas due no sean capaces de competir

sean expulsadas por el propio mercado.

Finalmente cabe mencionar y por lo anterior queda demostrado, que generalmente los

impuestos al comercio exterior tienen mas objetivos extrafiscales que recaudatorios.

1.1.2 Ingresos no tributarios.

Derechos

Pagos que se hacen por el uso o aprovechamiento de los bienes de dominio piblico
de la nacion, asi como por los servicios que presta el Estado en sus funciones de
derecho publico. Son derechos también las contribuciones o pagos que se hacen a los
organismos publicos descentralizados por prestar servicios exclusivos del Estado.
Algunos de los principales derechos son: licencias, refrendos, registros de matrimonios,
nacimientos, defunciones y permisos por explotacion de recursos naturales

hidrocarburos, minas y talas de bosques.




Productos

Pagos que se hacen por los servicios que presta el Estado en sus funciones de
derecho privado, asi como por el uso, aprovechamiento o enajenacion de bienes de
dominio privado, tales como enajenacion o venta de inmuebles, arrendamiento o
subarrendamiento de bienes del Estado o municipios. Los ingresos que se obtienen por
productos se destinan a las dependencias que enajenan los bienes, otorgan su uso o
prestan los servicios para cubrir gastos de operacion, conservacion, mantenimiento e
inversion, hasta por el monto sefialado por el presupuesto de egresos autorizado.
Algunos de los principales productos son: los derivados de la explotacion de tierras y
aguas, arrendamiento de tierras, locales y construcciones; enajenacion de bienes:
intereses y utilidades de organismos descentralizados y empresas de participacion
estatal. de la Loteria Nacional, de los Prondsticos Deportivos para la Asistencia Publica,

entre otros-, y servicios que no corresponden a funciones de derecho publico.

Aprovechamientos

Ingresos que el Estado percibe por funciones de derecho publico, diferentes de las
contribuciones, de los ingresos derivados de financiamientos y de los que obtienen los
organismos descentralizados y ias empresas de participacion estatal. Se destinan a
cubrir los gastos de operacidn, conservacién, mantenimiento e inversion hasta por el
monto autorizado de la entidad a la que se otorgue el uso o aprovechamiento de bienes
o el servicio por el cual se cubre el aprovechamiento. Los principales aprovechamientos
son: reintegros; recuperaciones de capital, aportaciones de los Estados, municipios y

particulares para obras publicas; indemnizaciones, etcétera.




1.2 Tributacion.

Be acuerdo con Stiglitz'? lo que hace diferente a los impuestos de la mayoria de las
transferencias es que son obligatorios. Para este autor su caracter coercitivo significa
dos cosas: primero permite que el gasto publico pueda financiarse a través de las
contribuciones hechas al Estado, ya que si no lo fuera nadie tendria incentivos para
contribuir a sufragar este gasto; y segundo el Estado puede abligar a los ciudadanos a
apoyar a un determinado grupo. Las contribuciones que recibe el Estado se

caracterizan por su legalidad y respeto.

Para Stiglitz el sistema tributaric moderno se caracteriza principalmente por lo

siguiente: .

1. Puede efegirse libremente el lugar en el que se desea vivir y con ello la jurisdiccion

donde se habran de pagar ios impuestos.

2. Se obliga a los ciudadanos a aportar al Estado una parte de lo que reciben por su

trabajo.*

Para Brosio Giorgio los impuestos son un sistema de financiamiento general, y se
caracterizan por ser una captacidén coactiva de dinero por parte del Estado, y tener

como objetivo principat el financiamiento del gasto puablico.

"' Cédigo Fiscal de la Federacion, 52 a. Edicion, Porria, México, 1998,

¥ Profesor de economia publica en la Universidad de Standford, reconocido por su libro La Economia del
Sector Plblice. Actuaimente se desempefia como rmiembro del consejo de asesores econdmicos del
presidente Clinion. Ademas en 1994 escribit el libro Whiter Socialism, en el cual desarrolla un conjunto de
temas relevantes en la economia ptiblica.

"2 Stiglitz, J., La economia del sector pablico, Antoni Bosch Editer. Barcelona, 1983, Pp. 429 vy 430.



Sefiala que la captacion fiscal tiene diferentes efectos sobre el sistema economico,
entre ios que se encuentran: se reduce la capacidad de gasto del sector privado, para
transferirla al sector publico; la demanda del sector privado se relaciona con el nivel de
impuestos, asi que éstos pueden reducirse en épocas de depresion para sostener el
empleo, o aumentarse en periodos inflacionarios para estabilizar los precios; los
impuestos también se utilizan para asignar recursos ante posibles alternativas, es decir,
los bienes suntuarios pueden gravarse a tasas elevadas, los bienes basicos a tasas
preferenciales y las rentas por inversion y las de capital pueden tener un tratamiento
fiscal favorable y por dltimo a través de los impuestos progresivos pueden redistribuirse
la renta, sin embargo la progresividad entra en confiicto cuando se presenta un elevado
nivel de excepciones, exenciones y la elusion fiscal, esta Ultima se define como el

impago de un impuesto el cual se ampara en una norma legal.™

Segin Due los gobiernos pueden exigir a los miembros de la comunidad que
representan, el pago de impuestos para que respaiden las funciones gubernamentales.
Menciona que los impuestos se distinguen de los derechos por ser obligatorios y por
que su pago no garantiza al individuo obtener mas servicios gubernamentales de los
gue obtendria de cualquier forma. Sefiala que la imposicién cumple dos funciones:
primero proveen recursos y segundo disminuyen el consumo privado vy los gastos de

inversion.

Considera que la gente concibe a los impuestos como un mal necesario, con el que
podran obtener los servicios gubernamentales deseados, sin necesidad de recurrir a

fuentes de financiamiento inadecuadas.'

" Brosig, G., Las finanzas pdbiicas, Oikos Tau, Barcelona 1990.
* Due, John F. Y Ann F. Friedlaender, Analisis econémico de los impuestos y el sector publico, El ateneo,
Buenes Aires, 1977, pp. 212y 213.




Santillan Lopez y Rosas Figueroa construyen su propia definicion de impuestos a partir
de las definiciones que dan Eheberg, Nitti, Viti de Marco, Luigi Cossa y E.R.A Seligman.
La definicion construida concibe al impuesto como una aportacion compulsiva por parte
de los particulares en favor del poder publico, sin que halla una contraprestacion-

especifica.

Ambos autores sefialan que el Estado respaldado en su soberania, fija la cuantia del
impuesto, el sujeto, la manera de recaudarlo, la fecha en que ha de cobrarse, las penas
a contribuyentes incumplidos, y todo lo relacionado en materia tributaria; sin embargo
esto no obliga al Estado a especificar la cantidad y calidad de servicios publicos que

recibiran los contribuyentes.’

A partir de las definiciones expuestas podemos construir nuestra propia definicion de

impuestos,

Fodemos decir que los impuestos se caracterizan por ser coercitivos, es decir, se trata
de una contribucién o pago obligatorio de dinero -amparado en la ley- de los individuos
hacia el Estado, esto con el propésito de financiar los bienes y servicios publicos; sin
embargo no existe una contraprestacion especifica por dicha contribucion. A través de
los impuestos se transfieren recursos del sector privade al sector publico, por o tanto,
éstos influyen en ia demanda del primero. La implantacion de un gravamen no sélo
tiene efectos en el nivel de financiamiento def gasto plblico, sino también en el sistema
economico. Finalmente la tributacion es considerada la mejor opcion de financiamiento

que tiene el Estado, las otras son el empréstito y la privatizacion.

' Rosas Figueroa, A. ¥ R. Santiltan, Teoria general de las finanzas publicas y el caso de México,
Universidad Nacional Auténoma de México, México, 1962,




1.2.1 Elementos que deben considerarse en el establecimiento de un impuesto.

Para el establecimiento de cualquier gravamen deben tomarse en cuenta ciertos
elementos, esto con el propésito de obtener resultados satisfactorios tanto para

quienes pagan sus impuestos como para quien los implanta -el Estado-.

Entre los elementos que deben considerarse para el establecimiento de un impuesto

Sommers considera los siguientas:

1. Propositos
2. Principios

3. Consideraciones practicas

Propésitos

Los impuestos pueden establecerse con el Unico proposito de recaudar recurscs
-finalidades financieras-, o para alcanzar una meta de caracter econémico -finalidades

no financieras-,

Principios

Principio de la capacidad de pago. Segun este principio deben pagar la mayor parte del
impuesto quienes tengan mayor ingreso o riqueza, sin tomar en cuenta los beneficios

que puedan obtener via gasto pablico.
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Este principio ha sido criticado por el profesor Kendrick, quien argumenta es muy dificil
hacer comparaciones de sacrificio entre los individuos debido a la diversidad de

sentimientos, actitudes y acciones.

Principio de beneficio. Se refiere a que los individuos y las empresas paguen de

acuerdo con los beneficios que reciben a través del gasto publico.

Resulta dificl determinar con exactitud cuales son los beneficios que recibe el
contribuyente, excepto en aquellos casos en que se determine que el rendimiento de

un impuesto debe dirigirse a un servicio particutar en favor del contribuyente.

Principio del “crédito por ingreso ganado”. Con este principic se hace una distincion
entre ia gravacién que deben tener los ingresos provenientes del trabajo y la que debe
aplicarse a aquellos ingresos considerados como no ganados (los provenientes de
rentas, dividendos e intereses); para los primeros el tratamiento fiscal deberia ser

favorable y para los otros deberia ser mas estricto.

Principio de la “ocupacion plena”. Los impuestos también se utilizan para fomentar la
produccion y el empleo, en este caso no se consideran ninguno de los principios

mencionados.

Principio de la conveniencia. En ocasiones lo Unico que se busca con los impuestos es

obtener una recaudacion elevada y de forma sencilla.
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Consideraciones practicas

Rendimiento. Se refiere a cuando el objetivo principal de establecer un impuesto es

recaudar ingresos, en este caso el rendimiento estimado es un indicador importante.

Justicia. En ocasiones ciertos impuestos se consideran injustos, lo que puede
ocasionar un elevado nivel de evasion. Estos gravamenes pueden ser abandonados,

ya sea por presiones politicas o por el efecto distorsionador que tienen en la economia.

Costo administrativo. Consiste en determinar la aplicacion de un gravamen en base a
su costo de administracion, es decir, cuanto le va a costar al gobiermo obtener ese

ingreso.

Efectos econdmicos y sociales. La implantacion de cualguier impuesto tiene efectos
econamicos y sociales, éstos pueden ser sobre la produccion y el empleo, o la
distribucion de la renta y la riqueza; los encargados de la politica impositiva deben

tenerlos en cuenta.

1.2.2 Terminologia.

Sujeto. En términos legales se define como la persona fisica o moral que tiene la
obligacion de pagar el impuesto conforme las leyes lo establecen. Para determinar el
sujeto se considera el sexo, la edad, el estado civil, el niumero de hijos, la actividad ¢
profesién, la nacionalidad, el nivel economico, el domicilio, y otras caracteristicas que

se consideren importantes.,
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El sujeto no siempre es el mismo, éste puede variar segiin la época y el pais de que se

trate, dependiendo de las caracteristicas socioeconomicas y metas del Estado.

Cabe sefalar que uno de los factores que pueden ayudar a evitar la dable o multiple
tributacion doméstica e internacional, es el estudio juridico-economico del domicilio y la

nacionalidad del sujeto.

Objeto. Es la actividad o cosa que de acuerdo con la ley es motivo del gravamen y se

considera el hecho generador del impuesto.

Fuente. Es de donde proviene la rigueza de una persona fisica o moral, es decir, de
donde obtiene los recursos para pagar el impuesto. Se consideran al capital y al trabajo

como la fuente original del impuesto.

El tratamiento fiscal que se le dé al trabajo o al capital depende de la estructura politica
economica de los paises; esto es, de cuerdo con la importancia que se le dé a estos
factores de la produccion como generadores de riqgueza, dependera cual de los dos

-capital o trabajo- sera fa principal fuente de ingresos para el Estado.

En teoria las fuentes del impuesto pueden separarse facilmente, sin embargo en la
practica no es tan sencillo, ya que determinar con cuanto sé esta gravando al capital y

con cuanto al trabajo es muy complejo.
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Base. Es el monto gravable sobre el que se determina ia cuantia del impuesto. El
monto gravable se define como la diferencia existente entre el ingreso total del

contribuyente y las deducciones permitidas, conforme a las ieyes impositivas.

Tasa. Se expresa en porcentaje y se aplica a unidades monetarias que representan el

valor gravable por unidad imponible.

Tarifa. Es cuando las tasas de un impuesto se agrupan en forma ordenada; si se
ordenan de la tasa menor a la mayor, se dice que la tarifa es creciente, y si se hace de

forma inversa es decreciente.

Padron o catastro tributario. Es la relacidon ordenada de contribuyentes o causantes
realizada por el poder publico, ésta puede ser nacional o local, y referirse a uno o a la

totafidad de los impuestos.”

" Rosas, Figueroa A. Y R. Santiltan, Op cit. pp.80-85.
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ELEMENTOS DE LOS IMPUESTOS “

sujeto
persona fisica o moral que tiene la
obligacidén de pagar el impuesto

_ Objeto
actividad o cosa motivo del
gravamen

fuente
origen de la riqueza de una persona fisica o
moral. Principatlmente capital y trabajo

base )
monto gravable sobre el que se determina
la cuantia del impuesto

tasa
% que se aplica al valor gravable

tarifa
las tasas se agrupan en orden,
éste puede ser creciente o decreciente

padron o catastro tributario
relacién ordenada de contribuyentes &
causantes

Fuente: Elaboracion propia.
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1.2.3 Clasificacion de los impuestos

Los impuestos pueden clasificarse en base al contribuyente -personales o
empresariales-, a las tasas -progresivos, proporcionales o regresivos-, 6 a la medicion
de éstas -ad valorem, cuando se calcula en términos monetarios, o especificos cuando
la base imponible se mide en cantidades fisicas-, sin embargo la clasificacion mas
tradicional y aceptada es la que divide a los impuestos en directos e indirectos. A

continuacion se presentan las caracteristicas de ambos:

1.2.3.1 Directos

Aquellos que se aplican inicialmente sobre el individuo o a la familia que se entiende

gue soporta la carga.”

Cuando un impuesto es directo el contribuyente no puede transferirlo a otro, esto es, el
impuesto le afecta “directamente”. Son ejemplos de impuestos directos el impuesto

sobre la renta y sobre e patrimonio.

Ventajas

« Son el principal instrumento de politica redistributiva de! ingreso, la redistribucion se
logra a través de tasas progresivas, a un nivel superior de ingreso corresponde una

tasa impositiva mayor; 6 regresivas, a un nivel inferior corresponde una tasa menor.

'® Musgrave. RA. y P.B. Musgrave, Hacienda pablica. Teérica y aplicada, McGraw-Hill, México, 1992, P.
261,
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» Aseguran al Estado un cierto nivel de ingresos porque se sabe perfectamente a

quien se va a gravar y ¢on cuanto.

» En tiempos de crisis el impuesto directo es mas manejable, ya que le da libertad al

Estado para captar mas o menos impuestos.

Desventajas

« 3on muy sensibles al ingreso de las empresas y personas.

« En tiempos de crisis la recaudacion se cae.”

1.2.3.2 Indirectos.

Se aplican en algun otro punto del sistema pero que se entiende que son trasladados a

cualquiera que suponga que soporta finalmente la carga.®

Estos impuestos pueden transferirse de un contribuyente a otro, es decir, se afecta
“indirectamente” al contribuyente. Entre los impuestos indirectos se encuentran los

impuestos sobre el consumo, la fabricacion, la importacion, etc.

Venlajas

* Son poco perceptibles a las personas fisicas y morales, debido a que se confunden

con el precio de venta,
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+ Sonmuy inelasticos, principaimente en el case de los productos suntuarios.

Desventajas

» Son impuestos antisociales, porque afectan mas a las sociedades de menores
ingresos.?'

'* Cuaderno de apuntes de la materia politica fiscal, impartida por e! Prof. Fernando del Cueto Charles.
% Musgrave, R.A, y P.B. Musgrave, Op cit, P.261.
' Cuaderno de Apunies Citado.
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CLASIFICACION DE LOS IMPUESTOS
{de auerdo a su incidencia)

I

Direclas

Aquelos que aleclan direciament
al contabuyente, e5 deci, no puede
{ransferirse a oira persona
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1.2.4 Incidencia.

La incidencia del impuesto se refiere a quien paga realmente el impuesto.

Un impuesto se puede trasladar totaimente, en parte o no ser trasladado. Se distinguen
dos tipos de traslacion segin su direccion: la protraslacion cuando es hacia delante y la

retrotrasiacion cuando es hacia atras.

Protraslacion

Se traslada el impuesto a los consumidores mediante el aumento del precio de los
bienes y servicios. Tedo vendedor tiene la posibilidad de trasladar el impuesto hacia

adelante.

Retrotraslacion

La realiza el comprador cuando adquiere los bienes y servicios a menor precio. Todo

comprador puede trasladar el impuesto hacia atras.?

Un ejemplo claro de incidencia nos lo da Stiglitz, en su obra la economia del sector
publico, en donde hace referencia al casc de un impuesto sobre las sociedades.
Menciona que si las empresas suben sus precios como resultado del gravamen,
entonces éste es pagado por fos consumidores, si por el contrario lo que se afecta es la

demanda de trabajo y los salarios disminuyen, el impuesto es pagade en parte por los
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trabajadores. Sefala que si a causa del impuesto la inversion en sociedades es menos
atractiva, se da una fuga de capital de ese sector hacia otro, lo que hace que el
rendimiento disminuya en otros lugares. Stiglitz concluye su ejemplo diciendo que el
impuesto sobre las saciedades, no solo afecta a éstas, sino también al capital en su -

conjunto.®

1.3 Estructura impositiva optima.

Para Richard A. Musgrave™ un buen sistema impositivo debe reunir las caracteristicas

siguientes:

+ Elnivel de recaudacion debe ser adecuado.

« Ladistribucion de la carga tributaria debe ser equitativa, esto es, cada contribuyente

debe pagar una cantidad justa.

» E! problema de la incidencia de tomarse en cuenta, es decir, a quien afecta

finalmente la aplicacion del gravamen,

» Se deben elegir los impuestos de tal forma que afecten lo menos posible las

decisiones econdmicas. El exceso de gravamen debe reducirse.

» La estructura tributaria debe facilitar el uso de la politica fiscal para los objetivos de

estabilizacion y crecimiento.

» El sistema fiscal debe realizar una administracion justa y ésta tiene que ser

comprensible para el contribuyente.

2 Sommers, Op cit. pp. 171y 172.

 Stigliz, Op cil. P. 464.

* Economista estadounidense. Profesor eméritoe de la Universidad de Harvard, ha contribuido a la
modemizacion de la ensefianza y el conocimiento de ias finanzas publicas. Es reconocido por su libro
Teaoria y Practica de la Hacienda Publica.
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« Los costos de administracion y cumplimiento deben ser minimos.

Cabe mencionar que de fos puntos anteriores, algunos de ellos son opuestos entre si,
esto es, si por ejemplo lo que se persigue es contar con una recaudacién adecuada, el
objetivo de carga tributaria equitativa podria olvidarse, asi como el relacionado con la
eleccion del tipo de impuesto; o de forma inversa si lo que se quiere es distribuir
equitativamente dicha carga, el objetivo de recaudaciéon podria no cumplirse. Por io
tanto es dificil que un sistema tributario o impositivo logre todos los objetivos
mencionados, y es ahi donde la intervencion del Estado juega un papel importante,
para decidir cual o cuales habran de ser los objetivos prioritarios -de acuerdo con el
contexto econémico, politico y social que viva el pais- que contribuirdn a mejorar la

eficiencia de su sistema tributario.

1.4 Reforma tributaria.

Las propuestas que existen para reformar el sistema tributario se centran

principalmente en los aspectos siguientes:

+ Ampliar la base gravable mediante la disminucién o eliminacién de los gastos
deducibles y las deducciones especiales. Cuando un impuesto no ésta sujeto a

ningun tipo de deduccién se dice gue es un impuesto sobre toda la renta.

« Reducir las diferencias entre las tasas marginales que pagan los contribuyentes, si
éstas desaparecieran se tendria un impuesto de tipo uniforme, en donde todas Ias

perscnas pagarian el mismo tasa impositiva marginal.

¢ La sustitucion de la renta por el consumo como base tributaria.
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A continuacién se describen los tres impuestos propuestos: impuesto sobre toda ta

renta, de tipo uniforme y sobre el consumo.

Impuesto sobre toda la renta.

Un impuesto sobre toda la renta, se evalla de la siguiente forma: otorga deducciones
en el pago de impuestos a quienes realmente lo merecen, asi el sistema impositivo se
vuelve mas equitativo y se apoyan las actividades econdmicas prioritarias, de lo

contrario son los grupos de presion los que obtienen los mayores beneficios.

El objetivo principal de! impuesto es ampliar la base imponible mediante la eliminacién
de tas principales deducciones como son: la de los intereses de los préstamos
hipotecarios, la de gastos médicos, la de donaciones con fines benéficos, etc. Ademas

con la ampliacién de la base pueden reducirse las tasas impositivas.

Se cuestiona el nivel de ingresos que puede oblenerse con la eliminacion de ciertas
deducciones y que tan equitativo resulta para las perscnas y las empresas
desaparecerlas, ya que a las primeras podria estarse les gravando gastos legitimos, o
las segundas podrian encontrar mecanismos para que se les deduciera de sus

impuestos otros conceptos.

Impuesto de tipo uniforme.

Se cree que los problemas que enfrentan actualmente los sistemas tributarios se deben

a la gran progresividad de las tasas, por lo que se plantea el establecimiento de un



impuesto de tipo uniforme, en el que los confribuyentes estarian sujetos a la misma

tasa impositiva marginal.

Con este gravamen puede reducirse la elusion del pago de impuestos, ya que con
tasas marginales menores las personas con mayores recursos no tendrian incentivos

para eludir el pago de impuestos.

También el impuesto de tipo uniforme ofrece algunas ventajas administrativas, dado
que la renta puede gravarse en la fuente, lo que hace que los costos de cumplimiento

sean menores y ias tasas de cumplimientio mayores.

Las metas redistributivas también pueden alcanzarse con este gravamen, ya que
cuando el nivel de exencién es muy alto, las personas de ingresos mayores soportan

una carga fiscal mas alta.

Impuesto sobre ef consumo ¢ IC.

Consiste en sustituir la renta por el consumo como base tributaria. Para entender como

puede gravarse el consumo se presenta la siguiente ecuacion:

Renta = Consumo + Ahorro

Cuando se determinan la renta -ingresos totales- y los ahorros, puede obtenerse el
nivel de consumo. Unz forma de medir los ahorros de una persona es calcular e) valor

total de las ventas de los activos realizados en un pericdo determinado, menos el valor
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total de las compras realizadas en ese mismo periodo. La diferencia mas la renta

salarial equivale a su consumo.

Cabe mencionar que en la transicion de un ISR a un IC pueden presentarse ciertos
problemas como: los ingresos del Estado podrian disminuir y para compensario podria
aumentarse la deuda; que debe hacerse con el capital previamente acumutado, es
decir, la gente que vende sus activos para comprar bienes de consumo debe pagar €l
IC; y por ultimo ios coeficientes consumofrenta de las personas se modifican con el
tiempo, el consumo de un joven tendera a ser menor que el de una persona mayor, el

primero se encuentra en una etapa de ahorro y el segundo en una etapa de desahorro.

La reforma tributaria desde el enfoque de la eleccion piblica.

A la escuela de la eleccion publica también se le conoce como tecria del gobierno,

eleccién colectiva o eleccion social.

La escuela de la eleccidn publica estudia los problemas relacionades con las
decisiones del gobierno, de naturaleza colectiva y/o piblica, respecto a la asignacion
de recursos, regulacion economica en la correccion de las fallas del mercado, y ia
intervencion del Estado en la economia o en el mercado politico. Dentro de la eleccion

publica al Estado se le toma como un participante activo en las decisiones economicas.

La escuela de la eleccién publica ve a la tributacién como un proceso politico. En el
diseifio del sistema impositivo -cuando se establecen el monto de la carga fiscal y el tipo
de impuestos- intervienen el gjecutivo, el legislativo, los partidos politicos, los sindicateos

y los diferentes grupos empresariales; se trata de un proceso de negociacion entre el



gobierno y los agentes economicos para determinar el sistema impositivo que habra de
regir en un pais, A través de la eleccion pablica pueden estudiarse los mecanismos de
coordinacion entre agentes econdmicos, asi como sus conflictos y desacuerdos. El
proceso de negociacién entre los agentes es complicado, entre otras cosas porgue las
respuestas de éstos sobre los impuestos son heterogéneas, existen diferencias de
ingreso entre los agentes, y los procesos politicos son largos, lo cual aumenta la

incertidumbre.®

Hasta el momento sdlo se conoce la parte tedrica, indispensable para comprender todo
ef trabajo, en el capitulo siguiente se presenta ya lo que es la estructura impositiva en
Mexico, desde los antecedentes inmediatos a nuestro periodo de estudio hasta 1997.
Se hace un analisis de la evolucion de los ingresos tributarios y no tributarios,

destacandose &l comportamiento de los primeros.

* Ayala Espino. Op cit. pp. 136, 219 y 220.
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2. LA TRIBUTACION EN MEXICO

2.1 Antecedentes

El antecedente mas cercano del ISR se encuentra en la Ley referente a este impuesto
del 30 de diciembre de 1964, la cual entré en vigor el 31 de diciembre de 1980. La
importancia de dicha Ley radicod principalmente en que agrupd las disposiciones por

materias y no por cédulas® como sé hacia anteriormente.

Durante la vigencia de esta Ley se realizaron modificaciones notables al titulo tercerc
-referente al ingreso de las personas fisicas-, comprendiendo éste 12 capitulos en lugar
de tres, los cuales son: un capitulo de disposiciones generales, nueve sobre diferentes
tipos de ingresos, uno referente a los requisitos de deducciones y el ultimo relacionado
con la declaracidn anual. Finalmente esta ley fue sustituida por la del 30 de diciembre

de 1980, comprendiendo esta los titulos siguientes:”

« Disposiciones generales,

« De las sociedades mercantiles,

+ De las personas morales ¢on fines no lucrativos,
+ De las personas fisicas,

* De los rendimientos en el extranjera, con ingresos provenientes de rigueza ubicada

en territorio nacional, y

» De los estimulos fiscales.

% Se agrupan a los contribuyentes por seclores o actividades economicas.
# La Ley del Impuesto sobre la Renta actual contiene los mismos titulos.



El impuesto al activo se establecid mediante la Ley del Impuesto al activo de las
empresas, publicada en el Diario oficial el 31 de diciembre de 1989; desde el primero

de enero de 1990, se conoce como Ley del Impuesto al Activo.

En 1990 se hicieron algunas modificaciones con el proposito de facilitar 1a aplicacion
del impuesto, asi se preciso el procedimiento para determinar el valor promedio de las
deudas; se incluyd la opcidn para determinar el impuesto considerando los activos y

deudas del penultimo ejercicio; y se cambio la mecanica de! acreditamiento.?®

En 1991 se incluyeron al pago del impuesto a los residentes en el extranjero por los
inventarios que mantuvieran en territorio nacional, con esto se amplid la base de

contribuyentes.

Por lo que respecta al IVA, antes de éste existia el Impuesto Federal sobre Ingresos
Mercantiles, el cual inicid con una sola tasa del 3% sobre el importe de {a enajenacion,
después en 1971 se incorporé una tasa especial de 10%, sobre productos no
necesarios, en 1973 la tasa del 3% se incrementd a 4%; en 1974 existian tasas del 5%,
15% y 30% para automoviles y finalmente en 1978 se adiciond una tasa del 7%. Cabe
mencionar que se encontraban exentos del pago del impuesto los articulos

considerados de consumo popular.

Como se aprecia el Impuesto sobre Ingresos Mercantiles contaba con una gran
variedad de tasas, por lo que no era considerado como un impuesto general a las

ventas. El elemento mas distintivo de este impuesto era la forma en que se aplicaba, de

# £n 1989 se acreditaba impuesto al activo contra ISR, y en 1990 el procedimiento es ISR, sobre el
Impuesto al activo.
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cascada, la cual consistia en gravar el importe total de las ventas en cada etapa del

proceso preductivo, es decir, se frataba de una imposicion acumulativa.

En 1973 y 1976 se realizaron los estudios necesarios para la posible aplicacién de la
Ley del VA, finalmente ésta fue aprobada en 1978 por el Congreso de la Unién y entrd
en vigor en 1880. Asi el Impuesto Federal sobre Ingresos Mercantiles fue sustituido por
el IVA. Cabe sefalar que dicho impuesto ya existia en paises como Francia (1954);
Uruguay, Brasil y Dinamarca (1967); Alemania (1968); Holanda y Noruega (1959);
Austria y Reino Unido {1973), Colombia {1974); Chile y Argentina (1975), Espafia
(1979), entre otros.

l.a Ley del Impuesto Especial sobre Produccidn y Servicios fue publicada en el Diario
Oficial de la Federacion el 30 de diciembre de 1980 y entrd en vigor el 1 de enero de
1981.

El impuesto a la engjenacion o venta de cerveza se aplico en dos etapas, la primera
con vigencia parcial de la ley en 1981 y la segunda con vigencia total a partir del 1° de
enero de 1982; gracias a la modificacidon en la vigencia se simplifico la aplicacion de
este impuesto, ya que con la Ley anterior existia una cuota especifica y otra ad

valorem, sin embargo con dicha modificacion sélo quedo esta Gltima.

Ei impuesto sobre la enajenacién de vinos de mesa, sidras y rompopes se establecid a
través de una reforma a la Ley del Impuesto Especial sobre Produccion y Servicios,
este impuesto entré en vigor desde e! 1° de enero de 1981, Su antecedente mas
cercano es la Ley federal del impuesto a la industria de azlcar, alcohol, aguardiente y

envasamiento de bebidas alcohdlicas.



El impuesto a la venta de alcohol se establecio mediante la Ley del 'mpuesto Especial
sobre Produccion y Servicios, éste entré en vigor a partir del 1° de enero de 1981, en
ese afo su aplicacion fue parcial y tuvo vigencia total, al iguat que el impuesto a la

enajenacion de cerveza, desde el 1° de enero de 1982,

El impuesto sobre la enajenacion e importacidn de tabacos labrados sustituyd a la Ley
del impuesto sobre tabacos labrados, vigente del 1° de enero de 1962 al 31 de
diciembre de 1980,

El impuesto sobre petroliferos sustituyé a la Ley del impuesto sobre venta de gasolina,

dicho impuesto entrd en vigor a partir del 1° de enero de 1981.

La Ley del Impuesto sobre Tenencia o Uso de Vehiculos al igual que la LIEPS fue
publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 30 de diciembre de 1980, y entré en
vigor desde el 1° de enero de 1981. Su antecedente mas cercano es la Ley del

impuesto sobre tenencia o0 uso de automdviles, del 28 de diciembre de 1962 2

Desde que ta economia mexicana se convirtid en una economia abierta los impuestos
al comercio exkerior -exportacion e importacion- han variado notablemente. Pasamos
de un modelo de sustitucion de importaciones a un modelo neoliberal; y de una politica
proteccionista a una politica de libre competencia. Debido a eflo en los Ultimos afios se
eliminaron las licencias de importacion y se reestructuraron los aranceles, esto gitimo

consistente en disminuir los niveles arancelarios y aumentar las fracciones liberadas.

“* Arriaga Conchas, Op Cit. pp. 113, 114, 117-119, 124-127, 129
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Asi tenemos que de la politica de comercio exterior depende la normatividad de los

impueslos que se apliquen a éste.

En lo que respecta a los antecedentes de los ingresos no tributarios, vale la pena
mencionar el caso de los derechos, éstos tienen su antecedente mas cercano en la Ley
Federal de Derechos, vigente desde ef 1° de enero de 1982, con ésta el namero de
derechos se redujo de 250 a 68 debido a las razones siguientes: eliminar derechos de
insignificante recaudacién, aumentar la simplificacidn administrativa, eliminar derechos
que controlaran o fomentaran una actividad, y excluir algunos servicios considerados
como obligacién del Estado de proporcionaros. Con esto los diferentes tipos de

conceptos de derechos se organizaron mas adecuadamente.®

De 1980 a 1987 los Ingresos Ordinarios del Gobierno Federal (IOGF) y los ingresos no
tributarios registraron una tendencia creciente con tasas de crecimiento promedio de
3.68 y 8.82% respectivamente. Por su parte los ingresos tributarios en ese periodo
presentaron una tendencia practicamente constante con una tasa media de crecimiento
(TMC) del 1.27%.

Como se aprecia en esos afios los ingresos con mayor dinamismo fueron los no
tributarios, éstos alcanzaron su nivel mas alto en 1983, al ubicarse en 82431.57
millones de pesos a precios de 1993, lo que se explica por la actualizacion a la

normatividad que los regula.

En el caso de los ingresos tributarios su comportamiento en el periodo se explica en

parte por la menor participacion del ISR e IVA en el total de estos ingresos, debido a la

 Idem P. 4.

4]



menor aportacion de PEMEX a la recaudacién y también por el cambic que se dio en la
politica de comercio extetior, como ya se dijo consistente en la desgravacion
arancelaria y el aumento de las fracciones liberadas; cabe mencionar que con ello los
recursos captados via impuestos al comercio exterior, principaimente los aplicados a la

exportacién, han desaparecido practicamente.

A grandes rasgos este fue el comportamiento de los ingresos componentes del Ingreso
Ordinario Total del Gobierno Federal {ITOGF) en los afios inmediatos anteriores a
nuestro periodo de estudio. Sin embargo como se vera en los apartados siguientes
dicho comportamiento es similar al observado durante 1988 y 1997, es decir, en donde
los ingresos no tributarios se distinguen por su dinamismo y los tributarios por un ritmo

de crecimiento bastante moderado.

GRAFICA No. 1
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2.2 Panorama general de las finanzas pablicas 1970-1980.

La década de 1970 se caracterizd por una mayor participacion dei Estado en la
economia, en esa epoca el sector poblico se expandid notablemente. Ante dicha
expansion fos ingresos resultaban insuficientes para el financiamiento del gasto publico,
lo que llevd a un crecimiento del déficit gubernamental considerado, el cual era
financiado a través de deuda. Debido a la escasez de recursos en 1972 se intento
reformar el sistema tributario, sin embargo esto no tuvo éxito, ya que el sector
empresarial se opuso a pagar mayores impuestos. Cabe mencionar que desde finales
de los 40's se evito hacer cualquier modificacién a la estructura fiscal por miedo a
desalentar al sector productivo, en esa época la carga fiscal en México era una de las
mas bajas en el mundo. De esta manera se siguid incrementando el gasto, el

endeudamiento y la oferta monetaria.

En 1976 la situacion ya era insostenible y tuvo que devaluarse la moneda por primera
vez desde 1952. Durante 1977 y 1978 se traté de disminuir el déficit gubernamental
mediante una politica fiscal restrictiva, pero ésta fue abandonada al percibirse mayores
ingresos por la exportacion de petroleo. Asi continud incrementandose el gasto pablico
-con el propdsito de resolver los problemas estructurales de la economia-, el cual era
financiado principalmente por préstamos del exterior, siendo “respaldados” por‘ el

petrdleo.

£En 1982 la deuda externa llegd a ubicarse en 82000 millones de dolares, lo que
representa un incremento de casi 169% con respecto a 1976; ante este fenémeno los

ingresos captados por exportacion de petrdleo resultaban insuficientes para solventar



el pago del servicio de la deuda. Esta sitvacién obligo a que en ese afo se suspendiera
dicho servicio y se iniciara el proceso de renegociacion. Cabe mencionar que en 1982

el déficit gubernamental equivatia a casi 18% del Producto interno Bruto (PIB).*'

Dado que el gobierno ya no podia acceder al crédito externo y por o tanto seguir
manteniendo el elevado nivel de déficit publico, realizé un importante ajuste fiscal a
través de la disminucion del gasto y la inversion poablica. Cabe mencionar que el

gobierno también tuvo que recurrir al financiamiento interno para cubrir su déficit.

Asi de 1983 a 1987 se vivid en el pais un periodo de recesidon e inflacion. Esto debido
principalmente a las politicas contraccionista y devaluatoria implementadas en esos
afios. A pesar de ello no se logrd disminuir el déficit plblico, ya que este representaba

en promedio 8.6% del PIB, en dicho periodo.

En 1987 se realizé una importante reforma fiscal con el propdsito de corregir las
distorsiones —provocadas basicamente por la inflacion- y mejorar la competitividad de
Mexico con el exterior mediante la armonizacion del sistema fiscal mexicano con el de

los extranjeros. Con la reforma tributaria, se logrd lo siguiente:

« Disminuir las tasas impositivas y el nimero de gravamenes.
» Ampliar la base impositiva y el nimero de contribuyentes.

Eliminar la doble tributacion interna.

Combatir la elusion y evasion fiscal.

3V INEGI, Estadisticas histéricas, Tome 2, 1990, P.639.
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De 1989 a 1982 el sector piblico se financid basicamente a través de la venta de su
patrimonio -entre 1982 y 1988 obtenia recursos principalmente del crédito interno-,
recibié 21,500 millones de ddlares por la venta de empresas publicas como Mexicana,

Aeromerxico, Telmex, etc. y bancos comerciales.

Finalmente estas medidas, contribuyeron al saneamiento de las finanzas publicas a

principios de la década de 1990.%

2.3 Reformas tributarias en el periodo.

De 1988 a 1997 en Mexico se realizaron diversas modificaciones al sistema tributario,
las cuales se caracterizaron principalmente por aumentos o disminuciones en las tasas
impositivas; la creacion de nuevos impuestos o la eliminacion de algunos; la
celebracién de tratados internacionales -los suscritos con Alemania, Canada, Espafia,
EUA, Francia, Paises Bajos, etc.- con el fin de evitar la doble tributacion, y algunas

medificaciones legales para darle seguridad juridica al contribuyente.

Entre las principales reformas tributarias que se implementaron entre 1988 y 1997 se
encuentran la creacién en 1989 del Impuesto al Activo - grava con el 2% el activo de las
empresas -; las tasas del ISR para las personas fisicas y morales disminuyeron, para
las primeras |a tasa se redujo de 40 a 35 por ciento, y para las segundas la tasa
disminuyé en un primer momento de 37 a 36%, para llegar finalmente a un nivel de 34
por ciento; cabe mencionar que el ISR tanto para las personas fisicas como para las

morales, hasta la fecha cuenta con un gran nimero de exenciones, créditos fiscales,

® Guillen, Romo Hector, El dogma de fas finanzas sanas en Méxica. Num. 200, abril-junio 1392, P.38.
Huerta, Gonzalez Arturo. La politica necliberal de estabilizacion econdmica en México. Diana. Meéxico.
1994, pp, 18,26,28 y 30.



deducciones por diferentes conceptos y devoluciones fiscales, lo que impacta en el
nivel de recaudacion de impuestos;* las tasas del IVA del 20, 15 y 6% se redujeron a
una tasa general del 10%, la cual posteriormente se incremento al 15 por ciento, los
alimentos procesados y medicinas hasta el momento no pagan VA, ademas para
eficientar la administracion de este impuesto desde 1990 ésta quedo a cargo del
Gobierno Federal; El régimen fiscal de Pemex sufri grandes modificaciones, en 1990
se redujo el impuesto especial a la gasolina -pasd de 122% a 25%- y se elimind el
arancel a la importacion de la misma; y en 1994 el IEPS se vuelve variable para la
enajenacion de gasolina y diese!, y se aplica un impuesto del 34% a los rendimientos
petroleros de esta empresa y sus subsidiarias; a partir de 1995 se establecid que las
empresas con ventas menores a determinado monto - 8 millones de pesos en 1997 - no
estarian sujetas al IMPAC, por el contrario en 1996 se incorporaron como sujetos de
dicho impueslo a 1as empresas que forman parte del sistema financiero; se otorgd
permiso a las entidades federativas de conservar 30 centavos de cada peso recaudado
por IVA; se incremento el Fondo General de Participaciones (RFP), 'mientras éste en
1989 y 1680 representaba el 17.35 y 18.26 por ciento, respectivamente, de la
Recaudacion Federal Participable (RFP), en 1996 representd el 20%; Y finalmente se
otorgaron mayores potestades tributarias a los Estados, un ejemplo de ello es el
restablecimiento del ISAN a nivel federal en 1997, en donde se otorgd la
administracion y el 100% de la recaudacion a las entidades federativas: En términos
generales puede decirse que estas fueron las modificaciones mas importantes que se

hiciercn a la estructura impositiva en ese periodo.®

B Ver capitulo 1 (ISR).
* SHCP, Cuenta de la Macienda Publica Federal, varios afios y El financiero {(13/10/98). Afio XVII. Nam.
4918. P. 13A.
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PRINCIPALES REFORMAS TRIBUTARIAS EN MEXICO

1987-89
Ley de Coordinacion Fiscal
Las entidades federativas pueden conservar 30 centavos de cada peso recaudado por IVA.

El FGP se incrementa a 17.35% mas 0.50% de la reserva de contingencia,

Impuesto al Activo
Creacion de un impuesto que grava con al 2% el aclivo de las empresas y puede deducirse del ISR.

1990
ISR de las personas morales
EF 1SR de las empresas se reduce det 37 at 36 por ciento.

ISR de las personas fisicas
EISR de las perscnas fisicas disminuye del 40 at 35 por ciento.

Régimen Fiscal de PEMEX
Sereduce el impuesto especial a 1a gasolina de 122% a 25%: y se elimina el arancel a la importacion
de |a misma.

Ley de Coordinacién Fiscat
Para hacer mas eficiente la administracidn del (VA, ésta se trastada al Gobierno Federal
- el pago del IVA puede realizarce a través de las principales instituciones de crédito -.

EI FGP se incrementa al 18.26% mas 0.50% por coordinacion de derechos.

1992
Impuesto al Valor Agregade
Se eliminan las tasas del IVA c¢& 20, 15 y 6.0 por cienlo, y se estableca una tasa general de 10 por ciento
Se mantiene la tasa cero para alimentos procesados y medicinas.

Se efimina el tratamiento preferencial a las zonas libres v franjas fronterizas det pais.

1963
ISR de las personas morales
El ISR de las personas morales se reguce del 5.0 at 34 por ciento.

1954
Régimen de PEMEX
IEPS variable a la enajenacion de gasolina y diesel.

Impuesto a los rendimientos petroleros con tasa del 34% para Pemex y subsidiarias.

1996
ISR, IMPAC y Ley de Coordinacién Fiscal
El FGP se incrementa del 18,51 al 20% del la RFP.

" La labla de crédito at salzrio se modifica con et fin de desgravar totalmente a los trabajadores
con percepciones de hasta tres salarios minimos,

Se incorporan como sujetos del IMPAC a las empresas que integran el sistema financiero.
Aumentan las polestades tributarias de los Estadss,

Las empresas con ventas menores a determinade monto - 8 millones de pesos en 1997 -
no estan sujetas al IMPAC.

1997
Ley de Coordinacién Fiscal
Se restablece el ISAN a nivel federal, y se otorga a administracién y el 100% de la recaudacidn
a las entidades federativas.

Fuente: Cuadro elaborade con informacion de !a Cuenta de la Hacienda Piblica Federal varios nimeros. y El Financiero, Ano
XV, No. 4918.
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2.4 Evolucién de los ingresos del Gobierno Federal

Entre 1988 y 1997 los IOGF presentaron una tendencia creciente, con una TMC del
2.75%.

Estos ingresos registraron el nivel mas alto en 1992, al ubicarse en 229660 millones
de pesos a precios constantes de 1993, lo que significa un crecimiento real de
32.73% respecto a 1988 y de 5.8% con refacion al afio anterior, esto dltimo se
explica por la mayor participacion que tuvieron los ingresos no tributarios en ese

afo.

El menor nivel de IOGF se registré en 1988, éste se ubicd en 173025.1 miliones de
pesos a precios constantes de 1993 -de éstos el 69.6% eran tributarios y el 30.3%
no tributarios-, este nivel de ingresos se explica por la reduccion de los recursos
captados por la actividad petrolera, ya que en ese aiio el precio promedio del
petroleo fue de 12.22 dolares por barril, mientras que en 1987 era de 16.03 ddlares,

ademas las ventas petroleras al exterior también se redujeron en 2.6%.%°

Si se compara la TMC de los IOGF con la de los tributarios «1.33%- vy los no
tributarios -5.53%-. ésta tasa resulta superior en el caso de los primeros en 1.42
puntos porcentuales, pero inferior con relacion a los segundos en 101%; Con esto
podemos concluir gue sé esta dando un cambio en la participacidn de los ingresos
componentes del IOTGF, en donde los tributarios estan perdiendo fuerza y los no

tributarios estan cobrando mayor dinamismo.

S BANXICO, Informe anual, 1088,
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2.4.1 Ingresos tributarios.

En el periodo de estudio los ingresos tributarios no presentaron gran dinamismo, su
TMC fue apenas del 1.33%.

Dichos ingresos alcanzaron su nivel mas alto en 1994, en ese afio se obtuvieron
148030.6 millones de pesos a precios constantes de 1993, esto se explica
principalmente por el incremente en |a recaudacion del IEPS -en términos reales fue
mayor en 33.45% a la registrada un ano antes- que se dio como consecuencia de
las reformas introducidas al régimen fiscal de Pemex, con éstas se redistribuyo la
carga fiscal, es decir, se disminuyeron derechos a cambio de incrementos en

impuestos. %

* SHCP, Cuenta de fa Hacienda Publica Federal, 1994.
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Los menores niveles de recaudacion en el periodo se registraron en 1995 y 1996,
ubicandose éstos en 116887.9 y 116618.3 millones de pesos a precios constantes,
respectivamente, ello se explica por fa recesion econémica que enfrento el pais en
1985, la cual se caracterizé por la disminucian de la actividad econdmica, menores
niveles de empleo y de salarios reales -lo que se tradujo en menores niveles de vida-
menor consumg, devaluacion de la moneda, inflacién, altas tasas de interés, menor
inversion, menores ventas, etc.;*” Cabe destacar gue ese afio fue el mas castigado,
en este, practicamente la recaudacion de todos los impuestos -excepto los de
exportacidn- registraron disminuciones notables, ISR* disminuyo 25.56%, |EPS
34.27%, sobre tenencia o uso de vehiculos 25.49%, a la importacion 34.81% y otros

11.74%, en términos reales respecto al afio anterior.

Finalmente en 1997 los ingresos tributarios lograron recuperarse al crecer 16.45%
con relacion al afio anterior, lo que se atribuye a la recuperacion de la actividad
econdmica en ese afo, cabe sefialar que los impuestos que mas contribuyeron a
dicho crecimiento fueron el ISR e IVA, los cuales registraron tasas reales de

crecimiento de 16.45 y 17%, respectivamente, respecto al afio anterior.

En términos generales la tendencia de los ingresos tributarios en ese periodo fue
casi constante, como ya se dijo con una TMC poco significativa. Esto nos lleva a
pensar en la necesidad de fortalecer dichos ingresos, ya que de éstos depende en
gran medida el financiamiento del gasto puablico, ademas &l peder contar con
mayores recursos propios reduce la necesidad de acudir a otras fuentes de

financiamiento menos aceptables como el endeudamiento.

37 . Cuenta de fa Hacienda Publica Federal, 1995,

*Incluye el IMPAC.
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2.4.1.1 Como proporcién del Producto Interno Bruto {PIB).

Durante el periodo la participacion promedio de los ingresos tributarios en el PIB
-carga fiscal promedio- fue del 10.71%. ‘ ’

La mayor participacion se registrd en 1989 al representar el 11.7% del PIB, esto se
explica principalmente por las modificaciones realizadas al ISR, IVA vy la creacién
del IMPAC en ese afio.*®

La menor carga fiscal se registrd en 1996, ésta fue del 9.0% del PIB, ello se debe a
la contraccion econdmica que se dio en 1995, lo cual repercutid en el nivel de

recaudacion del siguiente afio.

* BANXICO, Informe anual, 1989.
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Finalmente en 1997 la participacién de estos ingresos en el PiB fue de 9.8%, lo que
significa un crecimiento real de 8.8% con relacion al afio anterior; éste se explica por )

el mayor dinamismo de la actividad econdmica en ese afio.

GRAFICA No. 4
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Fuente: Elaboracion propia, con datos del cuarto informe de gobiemo, 1988.

2.4.2 Ingresos no tributarios.

El menor dinamismo de los ingresos tributarios durante el periodo fue compensado
por el ritmo de crecimiento que observaron los ingresos no ftributarios, éstos

registraron una TMC de 5.53 por ciento.

Dichos ingresos alcanzaron los niveles mas altos de recaudacion en 1991 y 1992,
los cuales se ubicaron en 90666.9 y 90817.0 millones de pesos a precios constantes
de 1993, respectivamente, este hecho se explica por la venta de empresas y bancos

Que se realizaron en esos afios -ingresos no recurrentes-, cabe mencionar que el



sexenio de Carlos Salinas de Gortari se caracterizé por la privatizacion de gran parte

del sector publico.*

E! menor nivel de ingresos se registrd en 1993, el cual fue de 50608.2 millones de
pesos a precios constantes, lo gue significa una disminucion en términos reales del
44.27% con relacién al afio anterior; esta caida tan drastica se debe a que en ese
afic no se captaron grandes cantidades como las obtenidas por las privatizaciones
en los dos anos anteriores, ademas los recursos generados por Pemex por concepto
de derechos disminuyeron 7.58% en términos reales, respecto al afo anterior,
debido a la reduccion en el precio promedio del petrdleo.*?

Durante 1995 y 1996 los ingresos no tributarios a diferencia de los tributarios se
incrementaron, esto tiene dos explicaciones basicamente, per un lado aumentaron
los recursos obtenidos por concepto de derechos de la actividad petrolera -las
ventas externas petroleras fueron mayores como consecuencia de la depreciacion
de la moneda y el aumento del precio promedio del crudo-, v por otro el rubro de

productos generd mayores recursos.*?

Fara 1997 los ingresos registraron una ligera disminucién de 0.86% real respecto al
afio anterior, esta variacion se debe principaimente a que en ese afo el precio
promedio del crudo disminuyd de 18.74 a 16.46 dolares por barril, no obstante,
durante el perfodo Ios ingresos no tributarios presentaron una tendencia a la alza y
por lo tanto su participacion en los IOGF se ha incrementando cada vez mas,
situacion contraria a lo que sucede con los ingresos tributarios; sin embargo como ya
se sefald dichos ingresos son demasiadoc sensibles a la variacion en el precio
internacional del petroleo -los rubros de derechos y productos principalmente-,
ademas parte del crecimiento observado en éstos se debid a la mayor cantidad de

Y SHCP, Cuenta de la Hacienda Pablica Federal, 1991,
, Cuenta de la Hacienda Pabica Federal, 1992,
, Cuenta de fa Hacienda Publica Federal, 1993,
a2 , Cuenta de la Hacienda Piblica Federai, 1995.
, Cuenta de la Hacienda Publica Federal, 1996.
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recursos captados de una sola vez, privatizacion de empresas publicas; por lo tanto
habria que analizar hasta donde el Gobiemo Federal puede depender de los

ingresos no tributarios para financiar e! gasto piblico.

GRAFICA No. 5
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Fuente; Elaboracion propia, con datos del cuarto informe de gobiermno, 1998.

2.4.2.1 Como proporcién del PIB

Los ingrescs no tributarios como proporcién del PiB, representaron en promedio el

5.73%, durante el periodo.

La mayor cifra se presentd en 1991 al representar el 7.6% del PIB, esto se explica
por los recursos obtenidos por la desincorporacion de entidades publicas, las cuales
en ese afo representaban solamente el 20% de las 1155 que existian en 1982,
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La menor paricipacion se registrd en 1993, ésta fue de! 4.0% del PIB, lo que
significa una disminucion de! 45.9% respecto al afio anterior, esto se debe a la
misma causa, ya que el ingreso obtenido en 1993 por concepto de venta de
empresas publicas -incluido dentro de ingresos no tributarios- no fue significativo,
dado gue sélo representd el 4.9% a precios constantes del total acumulado desde

que se inici6 el proceso de desincorporacion de dichas entidades.

Al final del periodo los ingresos no tributarios como porbentaj_e del PIB observaron
una disminucion del 7.4% con relacién al afic anterior, o que se explica

principalmente por ei decremento en el precio internacional del petréleo.

GRAFICA No. 6
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2.5 Importancia de Pemex en los ingresos tributarios.

La contribucion de Petréleos Mexicanos (PEMEX) a los IOGF es muy importante,
por una parte participa en los ingresos tributarios a través del impuesto especial a la
gasolina, IVA, impuesto a la importacion y otros, y por otra contribuye en los

ingresos no tributarios mediante el pago de derechos.

La patticipacion que tiene cada gravamen en el total de impuestos pagados por esta

empresa paraestatal es la siguiente:

El IEPS-Gasclina es el que soporta la mayor carga fiscal -a pesar de que registrd
una TMC de -1.5% en el pericdo-, es decir, a través de dicho impuesto esta empresa
come persona morat transfiere una notable cantidad de recursos al gobierno; cabe
sefialar que en 1988 el IEPS-Gasolina scportaba el 76% de la carga fiscal de
PEMEX mientras en 1997 este porcentaje disminuyd a 58%, lo que a su vez fue

compensado por el aumento en el rubro de otros impuestos.

El VA, pagado por la paraestatal, registro una TMC de 4.14% y su partticipacién
promedic en el total de impuestos pagados por la empresa fue de 26% durante el

periodo.

Desde 1992 el rubro de otros impuestos empezé a ser significativo y a tener mayor
dinamismo, esto lo demuestra el hecho de que mieniras en ese afo solo soportaba
el 0.64% de la carga fiscal de Pemex, en 1997 este porcentaje aumentd a 12%;
Dicho aumento en este rubro se debe entre ofras cosas al incremento de pagos
adicionales que realiza la empresa por concepto de impuestos a 10s rendimientos

petroleros.
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Esta situacion permiti® compensar los menores ingresos obtenidos por concepto de
impuesto a la importacién petrolera*® ya que el nivel recaudado por dicho concepto
registro una TMC negativa (-1.41%) y su participaciéon promedio fue apenas del 1% en

el periodo.

 Resultado de la liberalizacion comercial en donde se disminuyen aranceles y se aumentan las
fracciones liberadas.
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GRAFICAS No. 7y 8

COMPOSICION DE LOS IMPUESTOS PAGADOS POR PEMEX

1988
Importacién
VA b 19 IEPS-Gasolina
7
1997
Otros
Importacién 12% IEPS-Gasolina

1% 58%

Fuente: Elaboracion propia, con datos de la Cuenta de la Hacienda Plblica Federal para 1988 y 1997,
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La participacion promedio de PEMEX en los ingresos tributarios fue de 15.89% durante
el periodo, lo que demuestra que una parte importante de los recursos captados via
impasitiva depende de la actividad petrolera. Cabe mencibnar que lo mismo ocurre en
el caso de los ingresos no tributarios, pero de manera mas sobresaliente, asi la
participacion promedio de PEMEX, por concepto de derechos en el total de éstos

ingresos fue de 62.3% en el periodo.

La mayor participacién de esta paraestatal a los ingresos tributarios se registro en
1994, ésta fue de 25897.512 millones de pesos a precios constantes de 1993, este
resultado se explica principalmente por la modificacién que se hizo al régimen fiscal de
esta empresa -ver cuadro de reformas tributarias- y por el aumento del precio
internacional del petrdleo, éste se ubico en 13.88 dblares por barril en ese afio.* Cabe
mencionar que precisamente 1994 fue el afio en el que se obtuvo el mayor nivel de
recaudacion tributaria, lo que se explica en gran parte por la aportacién de la

paraestatal en ese afio.

La menor contribucion se observé en 1990, ésta se ubicd en 13746.034 millones de
pesos a precios constantes, ello se explica también por modificaciones al régimen fiscal
de Pemex que se hicieron en ese afo, éstas come ya se dijo consistieron en la
reduccion y eliminacién de tasas impositivas, se redujo |a tasa del impuesto especial a
la gasolina de 122% en 1989 a 25% en 1990 y se elimind el arancel a la importacion de

la misma.*®

En general la participacion de PEMEX en la recaudacidn tributaria observd una

tendencia creciente, con una TMC de 1.47 por ciento en el periodo.

*# BANXICO, Informe anual, 1984.
5 . Informe anual, 1990.
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GRAFICA No. 9

PARTICIPACION DE PEMEX EN LOS INGRESOS TRIBUTARIOS
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Fuente: Elaboracidn propia, con datos de la Cuenta de la Hacienda Publica Federal para varios afios.

La evolucion de los ingresos tributarios durante el periodo sin incluir los recursos
obtenidos de Pemex, fue desfavorable, ya que dichos ingresos registraron una
tendencia decreciente con una TMC de apenas 1.19%. Si recordamos, cuando se
incluian los ingresos captados por la imposicion a [a actividad petrolera los resultados
eran diferentes, ya que la tendencia era casi constante y la TMC mayor en 11.8 puntos

porcentuales (1.33%). Esta situacion conduce a dos planteamientos:

1. Pensar que tenemos una economia todavia muy dependiente de los recursos
petroleros, los que a su vez son muy sensibles al comportamiento de la economia
internacional, es decir, al cambio en el precio del crudo de exportacidn y al volumen

de ventas de éste al exterior. ‘ -
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2. Creer que existen algunos problemas notables en la estructura impositiva como:
tasas excesivas gue originan la elusidbn o evasién fiscal, o por el contrario tasas
demasiado bajas que provocan niveles de recaudacién raquiticos; la existencia de
una base gravable reducida; un gran ndmero de personas fisicas y morales que no-
estan registradas en el padrén de contribuyentes, esto es, se encuentran dentro de
la economia informal y evaden el pago de impuestos; la existencia de mecanismos
de fiscalizacion ineficientes, efc.; los cuales estan provocando una disminucion de

los ingresos tributarios que no dependen del sector petrolero.

Ambos planteamientos conducen nuevamente a pensar en la necesidad de fortalecer
los ingresos tributarios, pero ahora se requiere ademas poner énfasis en aquellos que
son independientes de la actividad petrolera. De esta manera el gobierno podra contar
con fuentes de financiamiento mas estables que le permitan recurrir en menor medida
al endeudamiento tanto interno como externo, e incrementar o por 10 menos mantener
el nivel de gasto publico. Esto podra lograrse so6lo en el marco de una reforma tributaria

-véase capitufo IV-.
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GRAFICA No. 10

INGRESOS TRIBUTARIOS DEL GOBIERNO FEDERAL SIN PEMEX
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Fuente: Elaboracion propia, con datos de la Cuenta de la Hacienda Publica Federal para varios afios y del

cuarto informe de gobierno 1998.
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2.6 Algunas reflexiones sobre el gasto publico.

El gasto programable,”® forma parte del gasto publico y se considera el mas
importante, eéste se divide en dos: el gasto corriente, que se destina al pago de sueldos
y salarios, a la adquisicion de materiales y suministros, y a servicios generales; y el

gasto de capital, el cuél se destina a infraestructura u obra publica.

Desde los uitimos 17 afios, el gasto programable como proporcion del PIB ha
disminuido sustancialmente. Especificamente en nuestro periodo de estudio
-1988-1997- dicho gasto disminuyo en 8%.

*8 Excluye el servicio de la deuda, las participaciones a estados y municipios y los estimulos fiscales,

63



$9

GRAFICA No. 11
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En 1988 los ingresos tributarios séio alcanzaban a financiar el 65.16% del gasto

programable del Gobierno Federal. Para 1997 la situacién empeoro, ya que el

porcentaje disminuyé a 59.03%.
GRAFICAS No. 12y 13.

GASTO PROGRAMABLE DEL GOBIERNO FEDERAL FINANCIADC CON INGRESOS TRIBUTARIOS
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Fuente: Elaboracion propia, con dates de! cuarto informe de gobierno 1998.
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La restriccién del gasto programable ha limitado la capacidad de! Estado para atender

plenamente sus compromisos de gasto puablico, principalmente en los rubros siguientes:

1. Defensa de la Soberania Nacional.

2. Seguridad Plblica y Readaptacion Social.

3. Fortalecimiento de la Democracia vy el Estado de Derecho.
4. Educacion.

5. Salud y Seguridad Social.

6. Agua Potable y Alcantariflado.

7. Superacion de la Pobreza,

8. Infraestructura Carreter‘a.

9. Federalismo.
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Rubros que requieren de mayor atencion

Educaciéon

Existe un rezago importante, principalmente en zonas
rurales y urbanas marginadas, en el mantenimiento de
las escuelas y provision de mobiliario y equipo basico.

El crecimiento de la matricula en el sistema publico de
educacion, aumenta los costos en el ambito educativo.

La escolaridad promedio de ta poblacion mayor de 15
afios es de 7 y medio afos de estudio, esto refleja el gran
esfuerzo que hay que hacer, para mejorar esta situacion;
Sin embarge el gasto programable —ain sumando el
estatal y el de particulares- es insuficiente para lograrlo.

Saiud y Seguridad Social

Existe todavia un gran nimero de personas —3.4 millones
en 1998- que no tienen acceso a los servicios de salud.

Existen grandes rezagos en el equipo médice que utilizan
las instituciones de salud puablicas, por ejemplo, el 20%
del equipo médico del IMSS liene una antigiedad
promedio de 22 afos, cuando su vida (til es sclamente
de 7 a 10 afios. Esta situacién es semejante a lo que
ocurre en el ISSSTE e |sssfam.

Las epidemias y el aumento en la esperanza de vida,
generan la aparicién de enfermedades, cuyo tratamiento
es muy costoso.

La poblacion pensionada incrementa los costos en Salud
y Seguridad Social,

Combate a la Pobreza Exirema

El problema de la cobertura alimentaria es mas agudo en
las zonas rurales, ahi alrededor det 42.8% de los nifios
en edad de 0 a 5 anos, padecen de desnutricién; De este
porcentaje el 25.9% presenta desnutricion leve, el 12.7%
moderada y el 4.2% severa.

Tres de cada diez personas que se encuentran entre los
13 y 17 anos trabajan.

El programa de Educacion, Salud y Alimentacion,
Progresa, con el que se proporciona atencion médica,
alimentos y becas educativas, a la gente de menores
recursos, resulta insuficiente; Ya que sdlo atiende
alrededor del 40% de [a poblacién en extrema pobreza.,

Fuente: Elaboracién praopia, con datos de SHCP, Algunos aspectos del gaste publico en México. Subsecretaria de Egresos.

Meéxico, Octubre 1998. pp. 64-66, y 68.
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Evidentemente se requiere aumentar el gasto publico en nuestro pais, sin embargo las
necesidades son muchas y los recursos pocos, una forma de incrementar éstos, es
aumentando la recaudacion tributaria, gue como se chservé en 1997 sdlo cubre el
59.03% del gasto programable. Si el gobierno cuenta con mas ingresos tributarios, éste
debe destinarlos a cubrir las apremiantes necesidades de gasto que se tienen en el

pais.
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Después de haber descrito el comportamiento de los ingrescs tributarios y no
tributarios, se puede concluir gue el crecimiento de los primeros fue bastante moderado
~considerando las aportaciones de PEMEX- y el de los segundos muy dinamico,
durante el periodo de estudio. Esto Ultimo se explica en parte por la obtencién de-

ingresos no recurrentes.

Se observé también que existe todavia una gran dependencia de la actividad petrolera,
en la obtencién de ingresos tributarios. Cabe mencionar que esto hace mas vulnerable
a dichos ingresos, ante los cambios que se dan en la economia internacional con

relacion a este recurso natural, esto es, nivel de produccion, precios, competencia, etc.

La recaudacion tributaria federal requiere fortalecerse, especificamente aquella que no
depende de la actividad petrolera; esto para que el gobierno cuente con mas recursos,
que se destinen a incrementar el gasto publico, especificamente el programable, que

como se observé ha disminuido drasticamente —65.16 vs 59.03%- durante el periodo.

Un aumento en la recaudacion tributaria —a través de una reforma tributaria adecuada,
ver capitulo {V- significa contar con mas recursos que permitan atender las apremiantes
necesidades de gasto, especificamente en materia de educacion, salud y seguridad

social, y combate a la pobreza extrema.
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3. COMPARACION INTERNACIONAL

En el segundo capitulo se observé que la cantidad de recursos que obtiene el gobierno
federal via impositiva, a pesar de ser una fuente importante de ingresos para éste
resulta insuficiente. Sin embargo este hecho no puede atribuirse meramente a una baja

carga fiscal, es preciso comparar ésta con estructuras impositivas de otros paises.

Los paises con los cuales se comparara nuestra carga tributaria son: Argentina, Chile,
Colombia, Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras, Nicaragua, Panama vy
Venezuela. Con esto se pretende relacionar ciertas variables como ingresos tributarios,
impuesto a la renta, al valor agregado y al comercio exterior, impuestos directos e
indirectos, contra el producte interno bruto, conocer el PIB per capita, las principales
caracteristicas del ISR e |VA, la participacion de los principales impuestos en el total de
ingresos tributarios, para cada unc de los paises; para después comparar los
resultados con lo que sucede en México. El proposito es destacar tanto las similitudes
como las diferencias mds importantes, para formular algunas conclusiones respecto a
la carga impositiva del gabierno federal en México, y determinar asi si es baja, media o
alta en relacidn a estos paises; a pesar de las limitaciones de este analisis, nos dara
una idea mas clara del nivel de carga tributaria que tenemos a nivel federal y entonces
podremos plantear algunas soluciones para mejorar la situacion existente, lo cual
iogicamente requerira conocer y analizar lo que se ha hecho y las propuestas que se

tienen al respecto, tema que se abordara en el cuarto capitulo de este trabajo.

70



3.1 Panorama general.

Varias de las modificaciones en materia impositiva realizadas en los noventa por los
paises de América Latina tienen su origen en las reformas tributarias iniciadas en la
década de 1980.7

Durante dicha década, estos paises replantearon su estrategia de desarrolio, cambian
su paradigma basado en la sustitucion de importaciones -una economia protegida- por
otro, en el cual prevalecen la confianza en el mercado como asignador de recursos y la
apertura econémica encargada de promover la competencia entre los agentes
economicos, lo que a su vez se traducira en mayor eficiencia y crecimienio economico;
en otras palabras empieza a aplicarse en América Latina el tan ya conocido modelo
neoliberal. En este contexto las modificaciones al régimen impositivo no podian hacerse
esperar, ya que éste debia apovar la nueva estrategia de desarrollo econdmico
adoptada por los paises latinoamericanos; de esta manera se comenzé a buscar la

homogeneizacion de! sistema tributario.

Las reformas tributarias de los 80's se caracterizaron por lo siguiente:

1. Busqueda de neutralidad.*® Esto condujo a la menor participacion de los impuestos al
comercio exterior, ampliacion de la base gravable, reduccién de tasas para el ISR,
aplicacion de tasas uniformes, y mayor participacion de los impuestos sobre el

consumo.

“" Banco interamericano de Desarrollo, América Latina tras una década de reformas tributarias. Progreso
econdémico y social, Washington, D.C. 1997, P.129.

* De acuerdo con Rubushka Alvin, la neutralidad se relaciona con los efectos distorsionadores de ros
impuestos sobre fa economia, entre menores sean éstos mas cerca se estara de aquella.
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2. Racionatidad del sistema impositivo. Se eliminaron varios impuestos cuya aportacion
a la recaudacion era minima; estos tributos fueron reemplazados por un nimero
menor de gravamenes en donde prevalecieron los de tributacion indirecta y dentro

de éstos el IVA*

La mayor participacion de los impuestos indirectos se explica en parte por la escasa
recaudacion del impuesto scbre la renta en los aflos anteriores a la reforma, lo que
obedecio principalmente a la gran cantidad de exenciones y deducciones que se

mantenian en aguella época.®®

3. Otorgar menos importancia a aspectos relacionados con la equidad, principalmente

en su dimension vertical .y

4. Suficiencia de recursos.”

Como ya se dijo estas reformas se han extendido a la presente década. Estas pueden

agruparse en las tres categorias siguientes:

[. Reformas globales. Madificaciones profundas al sistema tributario dirigidas a
alcanzar los objetivos de neutralidad, racionalizacién normativa v administrativa, y

equidad horizontal.

ll. Reformas parciales. Se relacionan con el surgimientc o reestructuraciéon de un

impuesto, generalmente el de renta.

% En México con la implantacion del IVA en 1980 desaparecieron el impuesto sabre ingresos mercantiles,
31 impuestos federales y cerca de 300 impuestos estatales.

% Actuaimente éstas han disminuido pero siguen jugando un papel importante en los sistemas tributarios
de los paises latinoamericanos.

' Existe la equidad horizontal y vertical. La primera se refiere a que personas iguafes deben regibir un
tratamiento igual y la segunda establece que ciertos individuos estan en mejores condiciones que otros y
por lo tanto deben pagar mayores impuestos.

* BID, Op cit. P. 129.
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lli. Reformas increméntales. Consisten en modificar las tasas y las bases gravables.
Cabe mencionar que este tipo de reformas son las que han predominado en los

noventa y especificamente en su primer modalidad.>®

3.1.1 Caracteristicas del {SR.

El impuesto sobre la renta a diferencia del IVA es mas complejo de administrar debido
a que su base esta distribuida en varias actividades. Es por esta razon que la mayoria
de los paises presentan deficiencias en la administracién de este tributo, para
contrarrestar este problema varios de ellos han reducido el nimero de exenciones y los
niveles de tasas generales y marginales; ademas con el mismo proposito los pagos de
los impuestos a los activos se toman en cuenta para el impuesto sobre la renta. Cabe
mencionar que los paises han mantenido el concepto de renta mundial para la

aplicacion del gravamen,™

Casi todos los paises mantienen una tasa Onica para personas juridicas o morales y
para el caso de personas fisicas aplican el principio de progresividad, es decir, a mayor

nivel de ingreso dehera pagarse un impuesto mas alto.

El pais en donde las perscnas juridicas tienen una carga tributaria menor es Chile con
una tasa general del 15%. El pais que aplica mayor presion tributaria al ingreso de las
empresas es Honduras con una tasa minima de 15% y una méxima de 60%. En México
actualmente la tasa del ISR para empresas es de 32%. Se considera que la tasa de
impuesto a la renta de las sociedades es baja, cuando la tasa marginal mas alta es
menor de 25%, media de 25 hasta 40% vy alta de 40% o mas.

*"idem pp. 132y 133.
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Para el caso de las personas fisicas la situacion es diferente, en Costa Rica y

Guatemala la tasa mas alta que se aplica a una persona fisica es de 25%, mientras en

Chile y Honduras ia tasa es de 45 y 40% respectivamente. Se debe destacar que casi

todos los paises aplican una tasa media, excepto estos dos Ultimos, cuyas tasas son

altas. Mexico actuaimente tiene una tasa maxima de 40%. Para determinar la magnitud

de la tasa del impuesto a la renta individual se toma de referencia la tasa basica, asi

esta sera baja hasta 12%, media de 12 a 20% y alta méas de 20%.

TASA DE IMPUESTO A LA RENTA
Personas juridicas Personas fisicas
Alta Alta
Honduras Chile
Media Honduras
Argentina Media
Colombia Argentina
Costa Rica Colombia
El Salvador Costa Rica
Guatemala E! Saivador
México Guatemala
Nicaragua México
Panama Nicaragua
Venezuela Panam3
Baja Venezuela
Chile
Fuente: Elabwiacion propia, con informacion de BID, Op cit. P. 75

ldem P, 134,
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En relacién al tratamiento que se le da a las remesas del exterior y a las ganancias de
capital la situacion es la siguiente: en el primer caso todos los paises considerados
-excepto El Salvador- aplican tasas especiales y en el segundo caso los paises que
mantienen este tipo de tasas son Colombia, Guatemala, Nicaragua, Panama y
Venezuela, estos dos UOltimos especificamente sobre inmuebles y bursatiles
respectivamente. Adicionalmente en todos los paises existe una compensacion por
pérdidas de ejercicios anteriores -en Nicaragua es parcial- excepto en el Salvador en

donde no existe ninguna,

75



92

Principales caracteristicas del impuesto a ia renta, 1995.

Personas juridicas Personas fisicas Tasas especiales sobre Tratamiento especial Compensacion pérdidas
Tasas generales (%} Tasas (%) remesas al exterior ganancias de capital ejercicios anteriores
Argentina 30 11/30 Si No Si
Brasil 25 15/35 Si Si Si
Chile 15 5/45 Si No Si
Colombia 30135 0/35 Si Si Si
Costa Rica 30 1025 Si Si
El Salvador 25 10/30 No No No
Guatemala 25 15/25 Si Si Si
Honduras 15,35,45,60 9/40 Si No No, parcial
México 34 3735 Si No Si
Nicaragua 30 7130 Si Si Si
Panama 30,34 3/30 Si Si, inmuebles Si
Venezuela 15,22,34 6/34 Si Si, bursitiles Si

Fuenle: Estructura y administracion de los impuestos sobre las rentas y ventas en paises miembros de! Centro Interamericans de Administradores Tributarios (CIAT),
publicacion técnica, Secretarla Ejecutiva, mayo de 1995,



3.1.2 Caracteristicas del IVA.

Primeramente es importante mencionar que Brasil fue uno de los primeros paises del
mundo en adoptar el VA en 1067, sin embargo a diferencia de los paises
mencionados, en éste el gravamen es una facultad de los gobiernos estatales -se
busca incrementar los recursos propios de los gobiernos subnacionales- lo que hace
que su crganizacion sea mas compleja debido a que las caracteristicas del impuesto

favorecen una administracion centralizada.

El IVA a pesar de ser un impuesto de facil administracion y fiscalizacion presenta un
elevado nivel de evasion en los palses de América Latina; otro problema es la
reduccion de la base gravable, ya que existe un numero importante de productos

-principalmente canasta de alimentos y agropecuarios- exentos de este impuesto.

En el ambito internacional se utiliza mayormente el principio de destino para la
imposicion del IVA, es decir, los bienes y servicios son gravados en el pais donde se

consumen.®

Entre el grupo de paises considerados, el rango de la tasa general del IVA se sitta
entre el 5% que es la tasa mas pequefa y la aplica Panama y ¢l 21% tasa mas alta y la
aplica Argentina. México se encuentra en una situacion intermedia con una tasa del
15%. Algunos paises ademas de la tasa general aplican una tasa especial como es el
caso de Argentina (20%), Colombia (20-60%) para automoviles, Panama (10%) y

Venezuela (10 al 20%) para bienes suntuarios.

* Idem pp. 133y 134.
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La mayoria de paises mantienen exenciones basicamente en alimentos, educacion y
salud, y publicaciones. Destaca el caso de Honduras por mantener exentos del pago

del IVA los productos derivados del petroleo.

El tratamiento que se le da al IVA en cuanto a inversiones y exportaciones
-excepto en los casos de Colombia, Nicaragua y Panama, en donde el tipo de crédito
que se otorga al gravamen por inversiones es restringido para los dos primeros y nulo
para el ltimo- es favorable debido a que genera crédito tributario para el caso de las
primeras y estan gravadas a tasa cero las segundas. Esta situacion refleja la
preocupacidn de estos paises por lograr un mayor crecimiento econémico, basado en

el fomento de estas dos variables econdmicas.

Para la mayoria de los paises la productividad del IVA -cociente entre la recaudacién
del tributo, en términos del PIB, y su tasa- es baja. Cabe mencionar que se considera
baja cuando es menor a 25%, media de 25 hasta 40% v alta de 40% o mas. Destaca e!
hecho de que entre los paises que registran la mayor productividad en este impuesto
se encuentra México -los otros son Colombia y Nicaragua-, lo que podria sugerir una

carga impositiva mas orientada a este gravamen.*

¥ Sin embargo debe tomarse en cuenta la regresividad del impuesto y que a medida que aumenta la tasa
de éste la productividad disminuys.
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PRODUCTIVIDAD DEL iVA

Argentina Baja
Chite: Baja
Colombia Alta
Costa Rica Baja
El Salvador Baja
Guatemala Media
Honduras Baja
Méxica Alta
Nicaragua Alta
Panama Media
Venezuela Media
Fuente: BID, Op cit. P. 75

ESTA TESIS NO SALE
DE LA BIBLIOTECA
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Argentina

Brasil
Chile
Colombia

Costa Rica
El Salvador

Guatemala
Honduras

México
Nicaragua
Panama
Venezuela

Principales caracteristicas del VA, 19935

Principales axenciones
Algunos alimentos, educacion y salud,
publicaciones
Canasta aimentos {Varian regionalmeante}

Alimentos, agropecuari, publicacicnes

Agropecuario, canasta de alimentos
Alimentos, pubficaciones, educacion y salud,
servicios publicos

Alimentos, mercaderas, educacion

Canasta basica, deriv. del petroleo,
educacidn y salud, servicios publices
Afimentos, piblicaciones, educacion y salud
Alimenios, salud, publicaciones

Qfertas de alimentos, servicios

Alimentos, agropecuario, combustibles,
publicaciones, educacion y salud,

serviclos publicos residenciales

Tratamiento

Inversiones
Genera ¢rédito tributario

Genera crédito tributario
Genera crédito tributario
A cuenta impuesto renta

Genera crédito tributario
Genera crédito tributario

Genera ¢rédito fributario
Genera crédito fributario

Genera crédito tributario
Crédito fiscal prorrateado
No genera crédito tributario

Exportaciones
Gravadas a tasa cero

Gravadas
Gravadas a tasa cero
Gravadas a tasa cero

Gravadas a tasa cero
Gravadas a taga cero

Gravadas a tasa cero
Gravadas a tasa cero

Gravadas a tasa cero
Gravadas a tasa cero
Gravadas a tasa cero
Gravadas a tasa cero

General (%)
21

18

16

10
10

15
15

t2.5

Tasas
Especial (%)
27

20 al 60
{automéviles}

10
10 al 20
bienes de consumo
surntuario

Fuente: Estructura y administracion de los impuestos sobre rentas y ventas en paises miembros del Centro Interamericano de Administradores Tributarios (CIAT),
piblicacion técnica, Secretaria Ejecutiva, mayo de 1995,



3.2 Carga tributaria de los paises.

Para comparar la carga tributaria total (IT/PIB) y de cada impuesto ISR/PIB e IVA/PIB
de México con los paises latinoamericanos se tomd como referencia 1993, debido a

que es la informacion mas reciente para varios de los paises considerados.

En México la paricipacion de los ingresos tributarios en el PIB era de 11.40% en 1993,
lo que lo sitba entre los paises de menor carga tributaria junto con Guatemala y el
Salvador, éstos con porcentajes de 7.80 y 10.30% respectivamente. Por el contrario los
paises que registraron una mayor carga impositiva fueron Chile y Nicaragua con

porcentajes de 19.70 y 18.60% respectivamente.

Si se observa el PIB per capita de esos paises -especificamente en 1993- encontramos
algo muy interesante; México con un PIB per capita mayor al de Chile, 3057 contra
2991 dolares de 1990, tiene una carga fributaria no sélo menor a éste, sino como ya se
dijo es una de las mas bajas. Por otra parte Nicaragua con un PIB per capita menor al

de todos los paises, tiene una de las cargas impositivas mas altas.

A pesar de que no existe una relacion directa entre PIB por habitante y la carga
tributaria que un pais debe tener, no deja de ser un indicador significativo, en otras
palabras, el que México tenga un PIB per capita parecido al de paises cuyas cargas
tributarias son notablemente mayores a la nuestra, conduce a pensar, primero que
quizas en México se esta desperdiciando una fuente potenciai de recursos tributarios y

segundo en la posibilidad de poder incrementar la carga impositiva a nivel federal.
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CARGA TRIBUTARIA
Gobierno Federal (% PIB)
1993

Argentina

Chile 19.70
Colombia 12.82
Costa Rica 15.30
El Salvador 10,30
Guatemala 7.80
Honduras 15.70
México 11.40
Nicaragua 18.60
Panama 13.10
Venezuela 13.99
Fuente:CEPAL, sobre la base de cifras oficiales.

Gevernment Finance Statistics Yearbook, IMF 1996,

PRODUCT®O INTERNDO BRUTO POR HABITANTE
1988 1988 1590 1991 1992 1993 1994 1895 1996p
Ddlares de 19890

Pais

Argenting 5291 4966 474 5168 5633 5914 6341 5983 6191
Chifa 2300 2475 2519 2652 2874 2991 3086 3259 3440
Colombia 1417 1453 1476 1503 153 1586 1651 1720 1730
Costa Rica 1865 1908 1924 1915 2004 2074 2114 2113 2054
El Salvador 1015 1006 1034 1049 1104 1089 1202 1249 1257
Guatemala 847 856 857 863 879 887 897 915 918
Honduras 649 654 833 632 549 674 644 548 648
México 2933 2968 3041 3085 3106 3057 3133 2862 2953
Nicaragua 542 485 480 464 450 456 460 468 481
Panama 2113 2100 2216 2374 2514 2595 262 2623 2641
Venezuela 3268 2931 3075 3296 3413 337N 3215 3256 3143
Fuente: BID. Qp cit. P. 243,

3.2.1 Carga fiscal del impuesto sobre la renta.

Los paises en donde el impuesto sobre la renta soporta una carga fiscal elevada son
Venezuela (8.80%), Colombia y Costa Rica (5.45%), México (5.20%) y Panama
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(5.07%), esto significa que en dichos paises gran parte de los ingresos tributarios
dependen del impuesto a la renta, esto es, de la tributacion directa, a pesar de que la
tendencia de los sistemas tributarios de todos ellos, ha sido el aumento de la
participacién de los impuestos indirectos. Por otra parte, en Guatemala y el Salvador
es donde se presenta la menor carga fiscal de dicho gravamen con cifras de 1.85 y
2.10% respectivamente, lo que indica que en estos paises, especialmente en el caso
det primero, el impuesto a la renta no tiene una participacion destacada en la

recaudacion tributaria total.

CARGA FISCAL DEL ISR
Gobierno Federal (% PIB)
1983
Argentina
Chile 4.35
Colombia 545
Costa Rica 5.45
£l Salvador 2.10
Guatemala 1.85
Honduras 3.86
México 5.20
Nicaragua
Panama 5.07
Vengzuela a.50
Fuente:CEPAL, Isimo centroamericanc.
Senes histéncas macroeconomicas, 1596.
Government Finance Statistics Yearbook. IMF 1985,

3.2.2 Carga fiscal del impuesto al valor agregado.

El pais en donde el (VA soporta la mayor carga fiscal es Chile con 8.47%, a éste le
siguen Argentina y Colombia con porcentajes de 5.99 y 5.33% respectivamente, En el
caso de Chile, si comparamos la carga tributaria del ISR e IVA se aprecia claramente

gue la del segundo gravamen es mucho mayor en casi el doble, lo gue significa que en

83



ese pais la mayor parte de los ingresos tributarios provienen de la tributacion indirecta.
En Colombia la situacion es diferente, si bien es cierto, como ya se dijo es uno de los
paises cuya carga fiscal del IVA es alta, esto no significa que prevalezca la imposicion
indirecta, ya que mantiene una carga parecida sobre el ISR (5.45%), es decir, en este:
pais, el peso que tienen la imposicion directa e indirecta en la recaudacion tributaria es

bastante similar.

México como ya se menciono, eé uno de los pocos paises que tienen una productividad
elevada en este impuesto, sin embargo la carga tributaria de éste es baja (2.80%),
similar a la de Costa Rica (2.52%), Guatemala (2.63%) y Panama (2.05%); es claro que
en nuestro pais la imposicion a la renta todavia sigue siendo el concepto por el cual se
obtiene una gran cantidad de recursos. Cabe mencionar que Venezuela presenta la

carga fiscal mas baja con 0.66%.

CARGA FISCAL DEL IVA
Gobierno Federal {(%PIB)
1993
Argentina 5.99
Chile B.47
Colombia 533
Costa Rica 252
El Satvador 4.75
Guatemala 2.63
México 2.80
Nicaragua
Panama 2.05
Venezuela C.66
Fuenle:CEPAL, Istmo centroamericano.
Series histdricas macroeconomicas, 1996.
Government Finance Statistics Yearbook, IMF 1996.

84



3.2.3 Carga fiscal directos e indirectos.

Si se divide el total de impuestos que aplican los gobiernos centrates de cada pais en
directos e indirectes y se obtiene la carga fiscal para cada grupo de impuestos, el

resultado es el siguiente;

En Venezuela 1a mayor carga la soportan los directos (8.80%), de hecho del total de
paises es el unico en donde la tributacion directa predomina notablemente sobre la
indirecta, ante esta situacion cabria pensar en dos cuestiones: la primera en que este
pais estuviera obteniendo ingresos tributarios menores a su capacidad real, debido a
que como se menciond en apartados anteriores, la imposicion directa -especificamente
en el caso del ISR- presenta dificultades en su administracion, y la segunda en que
guiza en Venezuela la mayor participacion de la imposicion directa se ve reflejada en

un sistema tributaric mas equitativo.

En Honduras la imposicion indirecta es la que soporta la mayor carga fiscal (12.10%) y
al igual que Venezuela pero en la situacién contraria, es el Unico pais en donde ésta
supera por mucho a la directa. Lo anterior conduce también a pensar en dos cuestiones
claramente opuestas a las mencionadas arriba: la primera en que quiza la recaudacion
tributaria en este pais no presenta grandes problemas debido a que la imposicion
indirecta -especialmente el caso del IVA- es de facil administracién, lo que a su vez
puede traducirse en mayores ingresos y la segunda que la prevalencia ¢ predominio de
la tributacion indirecta en el total de impuestos puede ser sindnimo de un sistema
impositivo regresivo, o lo que es lo mismo de un sistema en donde la inequidad es su

atributo principal.
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Una vez mencionados los paises en donde predominan de forma notable uno u otro
tipo de imposicion directa e indirecta, pasemos ahora a los paises en los que ambas
tienen una participacidn similar en el total de ingresos tributarios, entre éstos tenemos a
Colombia, México y Panama, sin embargo de los tres el nuestro es el qgue mantiene {a

mavyor similitud en la carga fiscal de cada grupo de impuestos.

De lo anterior se puede deducir gue en México existe -de acuerdo con las cifras para
1993- un cierto equilibrio entre la tributacién directa e indirecta, sin embargo esto no
significa que el pais cuente con un sistema tributaric equilibrade en donde la
regresividad de la imposicion indirecta es compensada por la progresividad de la
directa 0 que la complejidad en la administracion de la segunda -causante de la menor
recaudacion de recursos- se complemente con la sencilla administraciéon de la primera.
En realidad debe tomarse en cuenta que en México el sistema imposilivo a nivel federal
presenta ciertas restricciones como: en los dos tipos de imposicién se mantiene un
numero considerable de exenciones y deducciones; el nivel de elusion y evasidn fiscal
es notable, con la presencia de la economia informal una parte importante de la
poblacién ocupada escapa al pago de impuestos; éstas han lievado al debilitamiento
del sistema tributario del gobierno federal y consecuentemente a la disminucion

preocupante de la recaudacion tributaria.
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CARGA FISCAL
Gobierno Federal {% PIB)
1993
IMPUESTQS
Directos Indirectos.
Argentina
Chile 4.35 13.26
Colombia 545 7.36
Costa Rica 3.18 12.20
El Salvador 2.68 7.63
Guatemala 1.92 5.87
Honduras 4.82 10.87
México 5.37 6.02
Nicaragua 2.60 1210
Panama 5.87 7.23
Venezusla 8.80 3.08
Fuente:CEPAL, Istmo centroamericano.
Series histéricas macroecondmicas, 1986.
Government Finance Statistics Yearbook, IMF 1996.

3.3 Participacion del impuesto a la renta, al valor agregado, consumos

especificos y al comercio exterior en el total de ingresos tributarios.

La participacion del impuesto a la renta, al valor agregado y a los consumos especificos
en el total de los ingresos tributarios para muchos de los paises se ha incrementado
desde 1980. Durante 1991 y 1995 los paises que presentaron la mayor participacion
fueran Meéxico (86.34%), Nicaragua (86%) y Colombia (84.26%); lo que significa que la
mayor parte de la recaudacion tributaria de estos paises se concentra en estos
gravamenes. Por su parte el pais que registrd menor participacion fue Costa Rica con
56.64%, lo que muestra que en este pais existe mayor diversidad de tributos que en el

resto de los paises.
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PARTICIPACION DEL IMPUESTO A LA RENTA, AL VALOR
AGREGADO Y A LOS CONSUMOS ESPECIFICOS EN EL
TOTAL DE LOS INGRESOS TRIBUTARIOS
(porcentajes)

1980 1985 1990 1991.95*

Argentina 73.52 63.02 68.03 76.76
Chile 66.76 66.86 71.28 76.86
Colombia 54,57 55.26 73.54 84.26
Costa Rica 62.46 58.88 63.06 56.64
El Salvador 68 71.94 58.74 74,05
Guatemala 51.04 59.32 67.68 75.39
Honduras 71.14 69.80 64.29
México 82.91 67.29 86.34
Nicaragua 64.01 59.45 71.57 86
Panama 15.43 56.44 59.72 66.02
Venezuela £3.94 77.86 9.5 80.21
~Fanama y Chile, 199164,

Fuente: BID, con base en estadisticas oficiales.

La participacion de los impuestos al comercio exterior en el total de ingresos tributarios
en la mayoria de los paises ha disminuido desde 1980. Argentina y México fueron los
paises que entre 1991 y 1995 registraron la menor participacion promedio con
porcentajes de 5.6 y 8.6 respectivamente. Esto refleja la preocupacion de estos paises
por su rapida insercion a la economia internacional y los esfuerzos que han hecho para
lograrlo; empero cabe sefialar que si bien se espera de la apertura econémica mayores
niveles de crecimiento,” debe considerarse el efecto negativo de ésta sobre la

recaudacion tributaria, debido a que se disminuyen y/o eliminan aranceles.

Duranie el periodo sefialado el pais que registrd la mayor participacién promedio fue
Guatemala (42.2%), a éste le siguieron Costa Rica (24.4%) y Panama {23.9%). Lo

anterior muestra como estos tres paises especialmente Guatemala mantienen un nivel

* Resullado de fomentar la competencia entre las unidades econdmicas, ya que ésta propicia que se
queden solo las mas eficientes, de acuerdo con el modelo neoliberal.
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de proteccionismo elevado -comparado con el de los otros paises- en la busqueda de

fortalecer la economia nacional.

PARTICIPAGCION DE LOS IMPUESTOS AL COMERCIQ EXTERIOR
EN EL TOTAL DE INGRESOS TRIBUTARIOS

{porcentajes)
1980 1985 1990 1991-95°

Argentina 458 16.7 121 55
Chile 5.8 385 14.1 12.5
Colombia 27.2 19.7 337 15
Costa Rica 30.3 35.5 278 24.4
El Salvador 38.9 29.7 22.4 19.1
Guatemala 38.7 28.7 40.6 422
Honduras 39.9 41.5 38.6 19.7
México 9.5 6.3 8 8.6
Nicaragua 15.2 5.9 15.8 12,5
FPanama 18 18.8 22 2349
Venezuela 9.5 20.4 7.6 12.8
* Panama y Chile, 1991-54_

Fuente: 8ID, con base en estadisticas oficiales.

CARGA FISCAL DEL IMPUESTO AL COMERCIO EXTERIOR
Giobierno Federal {%PIB}

1993

Argentina

Chile 2.23
Colombia 1.23
Costa Rica 3.59
El Salvador 2.00
Guatemala 1.77
Honduras 4.70
México 1.00
Nicaragua 4.00
Panama 3.68
Venezuela 1.84

Fuente:CEPAL, Istmeo centroamernicano.
Series histdricas macroecondbmicas, 1896.
Government Finance Statistics Yearbook, IMF 1996,
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En esta seccidon se presentd entre otras cosas una descripcion general de los
principales impuestos -sobre la renta y ai valor agregado- de los paises considerados;
un analisis de la carga tributaria total y por tipo de impuesto de los gobiernos centrales
de cada pais, inclusive en algin momento se tuvo que sefalar el PIB per capita de
algunos de ellos, para poder hacer una comparacion objetiva; y la participacion del
impueslo a la renta, al valor agregado, consumos especificos y al comercio exterior en
el total de ingresos tributarios. Como se observa se tratd de un capitulo muy rico en

contenido.

A continuacidén se presentan aspeclos relevantes para el caso de Mexico, gue se

desprendieron de la realizacion de este capitulo:

1. La carga tributaria del gobierno federal es baja comparada con la de algunos paises
de América Latina, inclusive con la de paises con un PIB por habitante menor al

nuestro.

2. Al igual que en los demas paises se mantiene un nimero elevado de exenciones y

deducciones tanto en la imposicidn directa como en la indirecta.

3. El ISR continua siendo el gravamen gue aporta la mayor cantidad de recursos, asi lo

demuestra su importancia en el PIB (5.20%).

4. La tasa del IVA es media y su productividad alta. Ademas de México sdlo Colombia y

Nicaragua registraron una productividad elevada en este tributo.

5. La carga fiscal de la tributacidon directa no difiere en mucho de la indirecta, a
diferencia de lo que ocurre en otros paises donde predomina claramente una de la

otra.

6. El grado de concentracion en el impuesto a la renta, al valor agregado y a los

consumos especificos es el mas alto (86.34%) de todos los paises.
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7. La participacion de los impuestos al comercio exterior en el total de ingresos
tributarios es una de las mas bajas junto con Argentina. Lo que se relaciona con el

nivel de apertura econémica de cada pais.
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4. POSICIONES Y/O PROPUESTAS SOBRE REFORMA TRIBUTARIA

En los dos capitulos anteriores se analizé el comportamiento de la recaudacion
tributaria federal, en ambos se llego a la conclusion de que ésta debe fortalecerse, y
especificamente aquella que no depende de la actividad petrolera; esto con el proposito
de que el gobierno cuente con mayores recursos propios, que te permitan incrementar

el nivel de gasto publico.

Lo anterior conduce al siguienie cuestionamiento ;como incrementar el nivel de
recaudacion tributaria a nivel feéderal?, la respuesta se encuentra inmersa en el
siguiente concepto “‘reforma tributaria”; sin embargo hay que aclarar que una reforma
impositiva no tiene como (nico objetivo incrementar la recaudacion tributaria, sino que
también busca equidad, promocién de la inversion productiva y el empleo, combate a la
elusidn y evasion fiscal, simplificacion administrativa, seguridad juridica, entre otros. El
presente capitulo tiene como propodsito exponer de forma genérica y sintetizada las
propuestas o lIos puntos de vista que tienen los diversos actores de la economia,
gobiermno -para fines de este trabajo representado por la SHCP- partidos politicos,
empresarios y trabajadores, e inclusive el fondo monetario internacional (FMI) respecto
a dicha reforma; buscando con ello principaimente dar respuesta a la pregunta
planteada. Sin embargo cabe mencionar que la mayoria de estas propuestas aportan
varios elementos importantes para mejorar el actual marco tributario en muchos

aspectos, no solo en el recaudatorio.

Al conccer dichas propuestas o posiciones de cada uno de los sectores se plantea la
posibilidad de llegar a un acuerdo concensado a través de la eleccidn publica -lograr
éste es complejo debido a los intereses encontrados de cada grupo o sector- en donde

tanto gobierno, partidos politicos, empresarios y trabajadores estén de acuerdo en los
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puntos que debe tacar la reforma tributaria y especificamente en aquellos encaminados
a fortalecer los ingresos tributarios, todo esto con el proposito de favorecer a la

sociedad en su conjunto.

4.1 Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico (SHCP).

La Secretaria de Hacienda y Crédito Publico a través de la subsecretaria de ingresos
plantea que no existen las condiciones politicas para desarrollar una reforma fiscal
integral, la cual implica una reforma impositiva. Para esta subsecretaria se requiere el
apoyo y coordinacion de los legisladores, partidos politicos y sectores productivos para

lograr dicha reforma.®

Entre los avances importantes que se dieron en materia impositiva en la Gltima década
se encuentran la transformacion de la estructura tributaria -principalmente la reduccion
del nimero de tasas y porcentaje maximo aplicado a personas fisicas y morales- y la

promocion de la inversion y la eficiencia en el mercado de capitales.

Los impuestos indirectos se sustentan cada vez méas en el IVA, ya que los impuestos
especiales se aplican a pocos bienes. Dado que el IVA funciona con tasas
diferenciadas -una gran cantidad de bienes y servicios estan exentos o tienen tasa
cero- |la poblacién de bajos ingresos se ve beneficiada, sin embargo esto implica un
subsidio indirecto a tas personas de medianos y altos ingresos. Lo que significa una
pérdida de la recaudacion por este concepto y un métode deficiente para mejorar la

redistribucion del ingreso.

*8 Opinién general.



Existe consenso respectc a la necesidad de incrementar la recaudacion tributaria y
hacer el gasto mas eficiente. Empero la mayor dificultad radica en aumentar los
ingresos tributarios, sin perjudicar el ahorro y la inversion. Debe continuarse con la
ampliacion del padron de contribuyentes, el combate a la evasion fiscal, la

simplificacién y modernizacion de la administracién tributaria. ®

Para la SHCP el debilitamiento en el nivel de recaudacion se debe en gran parte a los
beneficios otorgados a empresarios, consumidores vy trabajadores. Dicha Secretaria

esta a favor del incremento de impuestos.®

La economia informal o itegal no representa una fuente impoﬁa\nte de ingrescs para el
gobierno, dado que su recaudacion potencial es bastante inferior a la estimada. La
incorporacion de ésta al sector formal de la economia también implicaria para la
autoridad un costo por la ampliacidén del crédito al salario. La mejor forma de combatir
la evasion se encuentra en el sector formal, ya que ésta representa en el caso del IVA

una tercera parte.

El reto tributario mas importante de México no es la creacion de un Nuevo Pacto Fiscal,
lo que se requiere es un Pacto de Responsabilidad Fiscal, entre los poderes, las

fuerzas paliticas y la sociedad.

Las asignaturas pendientes en materia impositiva son: dotar al marco tributario de una
suficiente capacidad recaudatoria; lograr una simplificacidon en todos sus aspectos;

revisar los tratos especiales que se otorgan para evaluar cuales deben continuar, si es

¥ Planteamiento expuesto por el Secretario de Hacienda y Crédito Publico, José Angel Gurria en el
décimo foro nacional del Instituto Mexicano Ejecutivo de Finanzas (IMEF). SHCP, Informe Hacendarto,
abril-junio, vol. B, Nim. 22.
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que se mantiene la necesidad social o econdmica que justificd su origen, v el futuro de

tos impuestos debe seguir la corriente mundialmente aceptada.®
Tomés Ruiz, Subsecretario de ingresos de la SHCP.

“Se debe tomar en consideracién que a pesar del incremento en las necesidades
sociales y de infraestructura de los ultimos 20 afos, el sistema tributario no ha

aumentado la carga fiscal".

“Queremos un sistema impositivo moderno, neutral y capaz de dotar ai Estado de los

recursos necesarios”.®

La SHCP se manifiesta dispuesta a recibir y analizar las propuestas que tengan los
diversos sectores de la economia en materia tributaria y asi llegar a un consenso que
permita realizar una reforma impositiva, con la cual puedan fortalecerse los ingresos

tributarios.
4.2 Fraccion Priista.

Para la fraccién priista la reforma impositiva no se ha podido desarrollar porque no

existen las condiciones politicas para llevarla a cabo.%

® El financiero (24/06/98), Aiio XVII, Nim. 4808, P.5.
& El financiero (22/04/99), Afio XVIII, Ném. 5102, P.9.
& El (24107/98), Ao XVII, Num. 4838, P.8.
* Opinion generat.
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La apertura econdmica, que se inicia en los 70°'s, la crisis de la deuda externa de los
80’s, y el fenomeno de globalizacién obligaron a los paises de América Latina -con
diferencia de grado- ha emprender importantes reformas en sus regimenes tributarios.
En Mexico la reforma a la estructura tributaria permitido: reducir la carga fiscal de
empresas e individuos con la disminucién de tasas y la desaparicion de un gran nomero
de impuestos, también se mejoro su equidad ya que se redujeron los tratos

preferenciales; a demas se logré incrementar el ahorro v la simplificacion administrativa.

Si bien las reformas impositivas muestran logros, lodavia estan muy lejos de cumplir
plenamente los objetivos de un sistema fiscal: suficiencia recaudatoria, simplificacion de
normas y procedimientos, neutralidad en la asignacion de recursos y equidad en Ia
distribucion de la carga. Ademas los indices de evasion, elusion y renuncia fiscal

siguen siendo muy elevados.

La disminucién en la recaudacién tributaria se explica tanto por la evasion fiscal como
por los diversos beneficios fiscales que se han otorgado para promover la inversion y
elevar la equidad tributaria; este dGltimo punto queda demostrado con el IVA, dado que
en México tenemos exenciones o tasa cero en varios sectores y/o productos que no se

aplican en otros paises.

Es necesario elevar los ingresos tributarios, pero también se requiere revisar los
estimulos a las actividades productivas, simplificar fa estructura tributaria, reforzar ia
seguridad juridica, y lograr una distribucidén equitativa de la carga tributaria entre los
sectores. Cabe mencionar que las modificaciones que hallan de hacerse a impuestos
especificos deben tomar en cuenta las opiniones de colegios de contadores, camaras

de comercio y agentes productivos.
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Un de los temas que mas preocupa a la ciudadania es saber como sera gravada y el

uso que hara de sus contribuciones el fisco,

4.3 Fraccion Panista.

Para la fraccién panista es necesaria la ampliacion de la base tributaria, para gue asi
no sean unos guantos, como ocurre actualmente los que paguen impuestos, lo cual

ayudaria a estimular la inversidn y las actividades.®

Lineamientos:

+ La despetrolizacion presupuestal es la primera estrategia obligada de ias finanzas

publicas y por lo tanto se requiere diversificar los ingresos tributarios.

* Latasa del IVA no se debe aumentar, dado que esto provocaria: e! contrabando vy Ia
evasion, el crecimiento de la economia informal, erosion de la base gravable y

perjuicio de los sectores mas desfavorecidos.

» Se deben reconocer los beneficios recaudatorios del IVA -a pesar de su caracter
regresivo- ya que abarca un universo amplio de contribuyentes. Hay que sefalar que
el debilitamiento en la recaudacion de dicho impuesto obedece basicamente a la
existencia de tasas diferenciadas y exenciones que se otorgan a diversos sectores
de la economia, esto dificulta la administracion del tributo vy facilita la evasion. Para
solucionar este problema se propone que la tasa del IVA sea menor y de caracter

general.

* Planteamiento expuesto por el Senador Rodolfo Becerril Straffon del Partido Revolucionario Institucional
(PRI) en el Coloquio Internacional “El Poder Legislativo vy la Politica de Finanzas Publicas” organizado por
el Congreso Mexicano y ei Centro de Estudios para la Reforma del Estado {CERES).

%5 Opinién general.
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Se necesita revisar el concepto de pago de tenencias de vehiculos automotores y
sustituirlo por un page Unico en la compra de automéviles nuevos con una tasa
progresiva de acuerdo al Iujo y pagos anuales o semestrales por derechos de medio

ambiente.
La empresa familiar debe integrarse al régimen especial de tributacion.

Deben conciliarse los dos puntos de vista que tienen la SHCP -aumentar la
recaudacion- y el sector privado -reducir las tasas impositivas- sobre la carga fiscal.
Esto hara posible la construccion de un nuevo marco tributario, que se caracterice

por su competitividad, universalidad, aplicabilidad, equidad y proporcionalidad.

Es necesario ampliar el debate tributario, para elio es preciso la participacion de los
siguientes sectores: colegios de contadores, de economistas, y de abogados, las
camaras empresariales y lideres de opinion diestros en la materia, para que junto
con la autoridad hacendaria se logre llegar a un consenso sobre la reforma

triburaria,®

4.4 Fraccion Perredista.

Problemas que se presentan en la actual estructura tributana.

« En México el aspecto impositivo ha sido de los mas inestables desde hace varios

afos. Desde 1970 las leyes impositivas se reforman afio con afio.

 La recaudacion del impuesto sobre la renta recae basicamente en tan sélo 493 mil

personas morales del régimen general de fa ley y en los asalariados.

% Ptanteamiento expuesto por el Senador Arturo Nava Bolafios del Partido Accion Nacional (PAN) en &
Cofoqguio Internacionat citado,
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= Algunos sectores de la poblacién rechazan el pago de impuestos, porque no se ha

fomentado la educacion civica de los mexicanos,
= La economia informal representa alrededor del 20 al 30% del PIB.

+ Existencia de "paraisos fiscales” en la actual ley del Impuesto scbre la Renta, como
son el régimen simplificado y el regimen de pequefios contribuyentes. A continuacién

se describen cada uno de ellos:

Régimen simplificado. Este se aplica U(nicamente a las actividades agricolas,
ganaderas, pesqueras, silvicolas y al autotransporte terrestre de carga o pasajeros.
Para determinar {a base gravable restan a sus entradas de efectivo -se considera
“entrada” entre otros conceptos, a 10s ingresos propios de ta actividad y los retiros de
cuentas bancarias- sus salidas de efectivo -se considera “salida”, entre otros
conceptos, a los depositos en cuentas bancarias y de inversion propias de la
actividad- a la diferencia, si las entradas son mayores, todavia pueden reducirse,
tratandose de personas morales dedicadas solamente a la actividad agropecuaria,
una canfidad equivalente a 20 salarios minimos anuales por cada socio, dicha
disminucion no puede ser mayor de 200 salarios minimos anuales. En el caso de las
personas fisicas la disminucién es unicamente por 20 salarios minimos anuales. Es
importante aclarar que esta disminucion especial no es permitida para los

transportistas.

Cabe mencicnar que este régimen permite deducir al 100% las adguisiciones de

activo fijo en el ejercicio en gque se adquieren.

Régimen de pequefios contribuyentes. Con este régimen se llega a pagar solo el
0.5% sobre los ingresos brutos, y ademas a todo el sistema se les permite no ilevar

conlabilidad.

* La estructura tributaria no cumple con su funcion recaudadora, ya que es ineficaz y

extremadamente dependiente de los ingresos petroleros.

« La funcion fiscalizadora se concentra en muy pocos contribuyentes.
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» El tipo de tributacion que se tiene desalienta la inversion productiva, porque es

compleja, discrecional y no atiende los intereses de la poblacién en general.

Ejes para una reforma tributaria.

= Ataque frontal y verdadero a la econamia informal y a la evasion fiscal.
= Alaque a la corrupcion & impunidad.
s Ampliacién del nimero de contribuyentes.

» Revision inmediata de las tarifas del ISR de las personas fisicas, éstas deben ser
equitativas y progresivas a través de la ampliacion de sus rangos, las personas de

mas bajos ingresos deben permanecer sin carga fiscal.
« Reordenar la seguridad juridica de los contribuyentes.
« Disefiar mecanismos efectivos que estimulen la inversion y el empleo.

« Disefiar una verdadera reforma educativa para que se ensefie en las escuelas que la
primera abligacion que tienen los ciudadanos con su pais, es pagar los impuestos
que les correspondan de acuerdo con las leyes justas y equitativas y, a la vez, que
los ciudadanos tenemos el derecho de exigir a los mandatarios una administracion

responsable y eficiente de esos recursos.
« Disminuir el caracter regresivo del IVA y de los demas impuestos indirectos.

« Gravar a las actividades especulativas conforme a los rangos competitivos

internacionales.

* Debe disminuirse lz dependencia de los ingresos petroleros en la recaudacién a

través de una estrategia de planeacion correcta.

» Revision inmediata de las competencias fiscales de la Federacion, los Estados y los

Municipios.
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+ En la reforma impositiva el Congreso de la Unién debe jugar un papel impartante en
la planeacion y concertacion con todos los agentes econémicos que intervienen en

ésta.

Las medidas mencionadas fortaleceran gradual, equitativa y progresivamente la

recaudacion. ¥

4.5 Sector Privado.

4.5.1 Consejo Coordinador Empresarial (CCE).

Para el CCE son cuatro los ejes fundamentales sobre los que se deben trabajar para

iograr una reforma impositiva:

A.Simplificar el pago de impuestos y otorgar mayor seguridad juridica a los

contribuyentes.

B.La politica fiscal debe ser mas promotora que recaudadora. Esto puede lograrse
eliminando impuestos como el IMPAC y otorgando un trato diferenciado entre las

reinversiones de utilidades y el retirp de éstas.

C.Disminuir la dependencia de los ingresos petroleros, esto puede conseguirse
incrementando el numero de contribuyentes mediante la incorporacién de 1a

economia informal.

“ Planteamiento expuesto por el Senador Jorge A. Calderdn Salazar {presidente de la Comision de
Relaciones Cuarta LVII Legislatura Senado de la Repuiblica/México. Partido de la Revolucién Democratica
{PRD) en el C.I cit.
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D. Hacer menos regresiva la tarifa intermedia para las personas fisicas, asi mismo se

debe trabajar para que el ISR disminuya gradualmente.®

4.5.2 Instituto Mexicano de Ejecutivos de Finanzas {IMEF).

La postura del IMEF en materia tributaria es ia siguiente:

+ Se debe establecer una tasa diferenciada del IVA, esto es, una de 20% para
articulos de lujo, otra del 2% para servicios de uso domestico y exentar a

determinados bienes y servicios basicos.

= Es aconsejable aplicar un esquema diferenciado, para determinar el impuesto sobre

la tenencia de vehiculos.

¢ El marco tributario actual es poco atractivo para los inversionistas nacionales y
extranjeros, dada su complejidad para determinar la base impositiva; por lo tanto se

requiere simplificar el régimen de tarifas, subsidios y crédito al salario.
+ Es necesario utilizar estfmulos tributarios para crear ahorro de largo plazo.

« Se puede establecer una progresividad a las inversicnes de acuerdo al plazo que
tengan, es decir, entre mayor fuera éste la deduccion también lo seria. Asi
inversiones con plazos de 5 a 7 afios obtendrian una deduccion del 50% y aquellas

de mas de 20 afios de duracion recibirian una deduccién del 100%.
« Se requiere incrementar la actividad fiscalizadora de |a autoridad.

« Los vendedores en via publica y los vehiculos que transportan bienes y personas

pueden ser controlados mediante el pago de una cuota fija.®

& E1 financiero (19/08/98), Afio XVII, Nim. 4864, P.7.
8 El financiero (27/11/98), Afo XVIII, Nam. 4962, P.6.
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4.5.3 Confederacidn Patronal de la Republica Mexicana (COPARMEX).

Para la Coparmex la reforma impositiva no debe traducirse en incrementos de
impuestos, dado que esto significaria el debilitamiento de la economia nacional y la

union social.

Esta confederacion esta a favor de una mayor simplificacién fiscal, seguridad juridica
para el contribuyente, combate a la evasion fiscal y ampliacion del namero de

contribuyentes.

Se propone eliminar el IMPAC de las empresas, ya que se considera nocivo para la

inversion y el empleo.

Para el caso del ISR la propuesta es hacer su tarifa mas pregresiva y permitir la

deducibilidad de impuestos en automéviles, alimentos y servicios educativos.

Es necesario destacar que para la Coparmex el reto mas importante es el combate a la
evasion fiscal, consecuencia de las altas tasas impositivas, lo cual segun ésta se puede
lograr mediante ia incorporacion de la economia informal al pago de impuestos. Las
autoridades deben incrementar su esfuerzo fiscalizador en aguellos sectores que no

pagan impuestos, es decir, la economia ilegal ™

Raudl Munoz Leos, Vicepresidente de la Coparmex
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“Los impuestos deben ser pocos, bajos y faciles de pagar.”

Cabe mencionar que la Coparmex al menos en materia tributaria trabaja de manera

conjunta con el IMEF y el Instituto Mexicano de Contadores Pablicos (iIMCP),

4.6 Trabajadores.

Tanto la Confederacion de Trabajadores Mexicanos (CTM) como el Congreso del
Trabajo (CT) en donde se encuentran afiliados la mayoria de los trabajadores, hasta el
momento no tienen ninguna propuesta de reforma tributaria; mas bien lo que han hecho
ambas organizaciones es pronunciarse a favor o encontra -de acuerdo con sus

intereses- a través de sus lideres, de los cambios posibles en el ambito impositivo.

La CTM opina que el gobierno federal debe encontrar mecanismos alternativos para
obtener mas recursos sin perjudicar a los trabajadores, una forma de lograrlo seria
aumentando la carga tributaria de los que poseen una mayor riqueza y vigilando

rigurosamente los gastos de las dependencias.

Dicha institucion reconoce que las medidas economicas aplicadas han afectadotas

perspectivas de bienestar en el corto y el mediano plazo de la clase trabajadora.”™

Por su parte el CT apoya la ampliacion de la base gravable y fa reduccion de impuestos
para los de menores ingresos, dado que en la actualidad la recaudacién tributaria recae

directamente en mencs de una cuarta parte de la poblacion econémicamente activa.

° (20/08/98), Ao XVII, NGm. 4865, P.5,
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Cabe mencionar que se considera la redistribucion de la carga fiscal una apremiante

necesidad.

Esta organizacion también esta a favor de que se otorguen mayores deducciones al

ingreso gravable de los trabajadores.”

Ambas organizaciones reconocen que desde hace varios afios el poder adquisitivo de
los trabajadores se ha deteriorado drasticamente, y por lo tanto se oponen a una alza

de impuestos, la cual afectaria mas el bienestar de la clase trabajadora.

DIFERENCIAS EN MATERIA TRIBUTARIA

SHCP SECTOR PRIVADO TRABAJADORES
Se ha debilitado la recaudacién  |La politica fiscal debe ser mas El gobierno federal debe encon
teibutana. promotora que recaudadora. trar mecanismos para cbtener

mas recursas sin perjudicar a

los trabajadores.

Los ingresos se debililaron por Es necesario usar estimulos tributa- [Se deben reducir impuestos a
beneficios concedidos a empre-  |rios para fomentar el ahorro y la los de menores ingrescs € in -
sas, consumidores y lrabajadores. [inversion. fcrementar las deducciones

permitidas al ingreso gravable

de los trabajadores.

La economia informal ¢ ilegal no  |El numero de conlibuyentes se Es necesarig incrementar la
representa una fuente importan-  |debe incrementar a través de la carga tributaria de los que
le de ingresos para el gobiemno.  Jincorporacion de la economia in- posSeen una Mayor riqueza.

formal ai pago de impuestos.

El fortalecimiente de los ingresos |Rechazo a incrementos en los im-
tributanos se lograra mediante puestas, por el contrario se apoya

unia alza en los impuestos. la reduccion de 1a carga fiscal.

Fuenie Elaboracidn propia con base en datos recabados.

" E! financiero (21/08/98), Ao XVII, Num. 48686, P.8.
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4.7 Fondo Monetario Internacional (FMI).

Entre las recomendaciones que hace el FM| en materia tributaria se encuentran elevar

a 18 0 20% el IVA; eliminar la tasa cero y todas las bases especiales de tributacion;

incrementar los impuestos suntuarios y eliminar el subsidio que se otorga a los

trabajadores con ingresos de hasta tres salarios minimos.”™

Los conceptos tradicionales de equidad en materia tributaria tendran que ser
modificados debido a las caracteristicas de la economia actual, por ejemplo el capital

es mas dificil de gravar que la mano de obra por su aita movilidad.

La estructura del IVA en muchos paises latinoamericanos esta mostrando un

proceso de envejecimiento ¢ antigiiedad que debe corregirse.

El universo de contribuyentes debe incrementarse, ya que no solamente los ricos
deben pagar impuestos, sino todos los que estan trabajando y percibiendo cierto

ingreso, esto es, deben contribuir al fisco.

Para los administradores fiscales representa un problema el hecho de que el sector
servicios este creciendo rapidamente, comparado con el sector manufacturerg en
muchas economias, dado que el primero es mas dificil de controlar en términos de
administracion de impuestos. Por ejemplo en varios paises los servicios que prestan

los profesionistas -como los contadores y abogados- estan exentos del pago del IVA.

No existe ninguna razén para que los servicios no sean gravados por el IVA o el ISR.
Los nuevos servicios de caracter global también deben estar sujetos a tasas

impaositivas.

w

(29/07/98), Afio XVII, Nam. 4843, £.9.

”* Ef financiero (01/08/98), Afio XVH, NOm. 4843, pp. 8y 12.
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» La era de los impuestos ambientales ha llegado, sin embarge no se le ha otorgado la
atencion suficiente. Muchos gobiernos latinoamericanos han permitido la talacion de
bosques para la construccion de grandes terrenos a cambio del pago de una cuota
muy baja, que representa una pequefia fraccion de lo que es el costo real de la

propiedad.™

Parthasarathi Shome, Director adjunte de asuntos fiscales del FMI.

“aplicar a todos los niveles de ingreso de trabajadores una tasa de ISR, aunque esta

debe ser progresiva”.

“no debe haber excluidos en el pago de impuestos, y mucho menos en los enfocados a

gravar el consumo”.™

4.8 Elementos para la reforma tributaria.

A partir de las propuestas y/o posiciones expuestas sobre reforma tributaria podemos
construir una propuesta que encierre los elementos que debe contener dicha reforma

de acuerdo con los diversos agentes econémicos.

™ Planteamiento expuesto por el Director adjunto de asuntos fiscales det FMI, Parthasarathi Shome -quien
hablé a titulo personal- en el Seminario Académico “Politica Fiscal para un Desarrollo Sostenido a Largo
Plazo™ organizado por 2 Asociacidn Nacional de Instituciones de Docencia e Investigacion Econdmica
(ANIDIE) y el Centro de Vinculacién con el Sector Productivo (CEVI).
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Esta propuesta quedaria resumida en los nueve puntos siguientes:

» Fortalecer la recaudacién tributaria.
« Ampliar la base gravable.
+ Incrementar el numero de contribuyentes.

« Despetrolizar las finanzas publicas, para elto se necesita diversificar los ingresos

tributarios.
« Estimular el ahorro y la inversion.
* Redistribucién de la carga tributaria.
+ Atacar la elusion y evasion fiscal.”™
» Otorgar mayor seguridad juridica al contribuyente.

» Simplificar la administracion tributaria.

Cabe mencionar que estos nueve puntos resumen claramente las caracteristicas en
que coinciden los diferentes grupos o sectores en relacién al contenido de la reforma

impositiva.

Vale la pena recordar que en este trabajo se ha insistido en la necesidad de
incrementar el nivel de recaudaci6n tributaria del gobierno federal, que como ya se dijo
puede conseguirse a través de una reforma impositiva; sin embargo como se ha podido
observar, dicha reforma va mucho mas aila de buscar un simple incremento en los
ingresos tributarios, es decir, con ésta también se espera solucionar los problemas que

presenta la estructura tributaria actual.

'8 El financiero (24/06/98). P.6.
' Esto se relaciona claramente con la funcion fiscalizadora de la autoridad.
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A manera de consejo puede decirse lo siguiente: es mejor fortalecer los ingresos
tributarios, cumpliendc con varios de los puntos mencionados arrba:
despetrolizar finanzas publicas, ampliar la base gravable, incrementar el nomero de
contribuyentes, atacar la elusion y evasion fiscal, y simplificar la administracion”
tributaria, que a través de un aumento iracional de impuestos a una poblacién con

grandes carencias econdomicas como la nuestra.

Finalmente a los nueve puntos tendria que afadirse uno mas -propuesta del PRD-
quizas el méas importante que es transmitir a los ciudadanos a través de ias escuelas la
cultura de pagar impuestos, y a su vez el derecho que éstos tienen de exigir a sus

gobernantes una administracion justa de los recursos que aportan a! fisco.
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Es importante recordar que este capitulo se hizo basicamente con el proposito de dar
respuesta a una pregunta ;como incrementar el nivel de recaudacion tributaria a nivel
federal?, dicha respuesta la encontramos en el concepto de reforma tributaria o
impositiva; empero se ha observado son varias las propuestas y/o posiciones que
tienen los diversos sectores de la economia sobre cual debe ser la reforma mas
adecuada; no obstante dichos sectores o grupos coinciden en varios de los puntos o
elementos que debe contener ésta. A partir de ello se construyd una propuesta que
contiene los elementos necesarios para la reforma impositiva, en donde se destaco la

forma mas correcta para incrementar los ingresos tributarios.

Cabe mencionar que en una reforma impositiva no se deben perder de vista los puntos
nodales de la tegria tributaria -ver capituio 1-, esto es, desde que tipo de gravamen se
va aplicar, hasta cual es su incidencia. Sin embargo ello requiere de un analisis
complejo, ya que generalmente es dificil establecer parametros que indiquen con cierta
precision, cual o cuales seran las consecuencias o efectos econdmicos que pueden
generarse con fa aplicacion de un determinado tributo, el problema de la incidencia es

un claro ejemplo.

A pesar de lo complicado que es complementar la teoria con la practica, revisar la
teoria tributaria antes de implementar un gravamen es preferentemente deseado ha
dejar de hacerlo, dado que la revision oportuna de ésta ayuda a visualizar mejor los
efectos positivos como: aumento de recaudacion, mayor equidad, mejor distribucion del
ingreso, disminucidn de la evasion y elusion fiscal, mejor administracion tributaria, etc.,
y negativos como: menor recaudacidn, mayor iniquidad, ineficiente distribucién del
ingreso, aumento de la evasion y elusion fiscal, ineficiente administracion tributaria,
etc., que pueden generarse con la aplicacion de uno o varios gravamenes. En este
sentido dependera de las autoridades hacendarias elegir aquel o aquellos impuestos

que cumplan total o parcialmente con los objetivos fiscales requeridos, buscando

110



siempre que la obtencion de dichos objetivos no produzca consecuencias econdmicas

desfavorables o que éstas sean minimas.

Es claro que existen discrepancias entre los diferentes agentes economicos en materia
impositiva tales como: la SHCP no esta de acuerdo en incorporar a la economia
informal al pago de impuestos, sin embargo algunos partidos politicos, el sector privado
y el propio FMI se pronuncian a favor; para la SHCP y el FMI es necesario incrementar
los impuestos, empero algunos partidos politicos, empresarios y trabajadores éstos no
deben aumentar, una diferencia mas la encontramos en el otorgamiento de estimuios
fiscales, en este punto nuevamente la posicion de la SHCP y el FMI coinciden dado
gue ambas instituciones estan de acuerdo en que deben reducirse dichos estimulos; en
cambio empresarios y trabajadores son fos mas interesados en que éstos contintien e
inclusive puedan incrementarse; Sin embargo hay que destacar que existe un acuerdo

entre dichos grupos en cuantc a que puntos debe tratar la reforma tributana.

Llegar a un acuerdo concensado a través de la eleccion publica” por parte de los
diversos seclores para disefiar el marco tributario que habrd de regir es bastante
complejo, lo que obedece entre ofras cosas a los intereses encontrados de cada grupo;
empero participar en una eleccidon publica, como lo es determinar el tipo de tributacién
que debe existir ya sea a nivel federa), estatal o local, brinda una oportunidad mayor de
ser escuchado y escuchar a los demés sus diferentes puntos de vista, y asi lograr el
mejor acuerdo posible en donde exista consenso de cual habra de ser la reforma
tributaria mas adecuada y que instrumentos se aplicaran para conseguirla; esto
favorecera a la sociedad en su conjunto, cabe mencionar que aqui el proceso

democratico juega un papel fundamental.

" Ver capitulo 1 (teoria de la eleccién publica),
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Parece ser gue actualmente se esta dando el ambito necesaric para que los agentes
lleguen a un consenso sobre materia tributaria, dado gue existe cierta unanimidad
enire éstos, en relacion a cuales deben ser los temas a tratar en la posible reforma
impositiva; o que seguramente se reflejara en mayores ingresos tributarios, que como

ya se ha demostrado es una imperante necesidad.
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CONCLUSIONES

La realizacién de este trabajo cumplid plenamente con su objetivo principal que era
analizar €l nivel de recaudacion de impuestos del Gobierno Federal Mexicano y dar
algunas propuestas para mejorarlo. También quedo comprobada Ia hipotesis de que 1a
recaudacion tributaria a nivel federal es baja, esto debido a mditiples factores como
son: un elevado nimero de exenciones y deducciones, una base gravable restringida,
problemas de elusién y evasion fiscal, dependencia de la actividad petrolera, una

administracion tributaria compleja, entre otros.

Las conclusiones mas importantes gque se obtuvieron de este trabajo son las siguientes:

1. Las que se derivan de la evolucién de los ingresos del Gobierna Federal,

especificamente de los tributarios.

« Entre 1988 y 1997 los ingresos tributarios registraron una TMC de 1.33%, mientras
que los no tributarios presentaron una TMC de 5.863%. En dicho periodo los ingresos

tributarios se debilitaron, en cambio los no tributarios presentaron gran dinamismo.

« Existe todavia una gran dependencia de la actividad petrolera, en la obtencion de

ingresos tributarios.

e La recaudacion tributaria federal se necesita fortalecer, especificamente aquella que
no depende de la actividad petrolera; esto para que el gobierno cuente con mas
recursos, que se destinen a incrementar el gasto publico, especificamente el
programable, el cual disminuyd drasticamente —-65.16 vs 59.03%- durante el

periodo.
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. Las que provienen de comparar la carga tributaria federat de México con la de

algunos paises latinoamericanos.

En México la carga tributaria de! Gobierno Federal es baja comparada con la de
algunos paises de América Latina, inclusive con la de paises con un PIB per capita

menor al nuestro.

Tanto México como los paises seleccionados mantienen un numero elevado de

exenciones y deducciones en la imposicion directa y en la indirecta.

£n nuestro pals el ISR continua siendo el gravamen que aporta la mayor cantidad de

recursos, asi lo demuestra su importancia en el PIB, 5.20% para 1993.

En México la tasa del IVA es media y su productividad alta. Colombia y Nicaragua

también registran una productividad elevada en este tributo.

La carga fiscal de la tributacion directa no difiere en mucho de la indirecta, a
diferencia de o que ocurre en otros paises donde predomina claramente una de la

otra.

En México el grado de concentracién de el impuesto a la renta, al valor agregado y a

los consumos especificos es el mas alto (86.34%) de todos los paises.

En nuestro pais la participacion de los impuestos al comercio exterior en el total de
ingresos tributarios es una de las mas bajas junto con Argentina. Lo que se relaciona

con el nivel de apertura de cada pais.
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. Las que se derivan de las posiciones y/o propuestas sobre reforma tributaria.

En una reforma impositiva no hay que perder de vista los puntos nodales de ta teoria
impositiva, desde que tipo de gravamen se va a aplicar -impuesto no distorsionador

vs impuesto distorsionador- hasta cual es su incidencia.

Revisar la teoria tributaria antes de implementar un gravamen, ayuda a visualizar los

efectos positivos y negativos que pueden generarse con la aplicacion de éste.

Las autoridades hacendarias seran las encargadas de elegir el o los impuestos que
cumplan total o parcialmente con los objetivos fiscales requeridos, buscando siempre
que la obtencion de éstos no produzcan consecuencias economicas desfavorables o

que éstas sean minimas.

A pesar de que existen discrepancias entre los diferentes agentes economicos en
materia impositiva, éstos coinciden en algunos de los puntos que debe tratar la

refarma tributaria,

Realizar una reforma impositiva a través de la eleccion publica es bastante complejo,
debido a los intereses encontrados de cada grupo, SHCP, partides polificos,
empresarios y trabajadores; sin embargo una vez que esto se logra, existe una
mayor probabilidad de que la reforma tributaria elegida sea la mas adecuada, lo que

beneficia a toda la sociedad.

Una reforma tributaria deberia tratar los siguientes aspectos: fortalecimiento de la
recaudacién tributaria; incremento del nimerc de contribuyentes; finanzas publicas
menos dependientes de la actividad petrolera; fomento del ahorro y la inversion;
redistribucion de la carga tributaria, ataque a la elusion y evasion fiscal, mayor

seguridad juridica al contribuyente; y simplificacion de la administracion tributaria.

Los ingresos tributarios pueden fortalecerse a través de despetrolizar finanzas

publicas, ampliar la base gravable, incrementar el nimero de contribuyentes, atacar

Lis



la elusidn y evasion fiscal, y simplificar ta administracion tributaria. Esto es mejor que
hacerlo mediante el aumento irracional de impuestos a una poblacién con grandes

carencias econdmicas como la nuestra.

s Es en las escuelas donde se debe ensefar a los ciudadanos la cultura de pagar
impuestos, y a su vez el derecho que éstos tienen de exigir a sus gobernantes una

administracion justa de los recursos que aportan al fisco.

Reflexiones sobre la situacion actual.

Dado que en este trabajo se analizd el periodo 1988-1997, cabe hacer algunas

reflexiones de cual es la situacion de la recaudacion tributaria federal en este afio 2000.

En este afio se estima que la carga tributaria sera de 10.6%, es decir, mas baja de la
que se tenia en 1988 y 1989, con porcentajes de 11.6 y 11.7 respectivamente. Esta
situacion confirma lo que se ha expuesto en este trabajo, es decir, los ingresos
tributarios del Gobierno Federal son bajos y su crecimiento continda siento bastante

moderado.

En el caso de los ingresos no tributarios, destaca el hecho de que a partir de 1997 han
disminuido en forma notable, en este afio se estima que su participacion en el PIB sera
de 4.7%. Esto se explica, entre otras cosas, porque el gobierno dejo de percibir
recursos por concepto de privatizaciones publicas y por la vulnerabilidad de estos

ingresos al cambio en el precio internacional del petrolec.
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% PIB

Ingresos 1998 1999 2000*
Tributarios 10.5 11.3 10.6
No Tributarios 3.7 33 47

* (estimacion}.

Fuente: Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, Cuenta de la Hacienda Plblica Federal, 1988 y 1999,

El Gobierno Federal necesita aumentar sus ingresos, tanto tributarios como no

tributarios, es por eso, que nuevamente los agentes econdmicos plantean la necesidad

de realizar una reforma fiscal integral, donde sin duda aiguna uno de los temas

principales sera como fortalecer la recaudacién tributaria federal.

Temas pendientes en Ia agenda.

« Comparar la carga tributaria federal de México con la de paises europeos o con la

de nuestros vecinos (EUA y Canada), seguramente se encontraran diferencias

abismales

« Conocer y analizar reformas tributarias exitosas que se hallan dado en otros paises,

para tener un ejemplo a seguir, si es que existen las condiciones para aplicarlas en

el nuestro.

« Conocer las propuestas que tienen en materia impositiva los grandes organismos

internacionales, Banco Interamericano de Desarrollo {BID), la Comision Econdmica

Para América Latina (CEPAL), Organizacién para la Cooperacion y et Desarrolio

Econdmico (OCDE), etc.
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Analizar el nivel de recaudacion tributaria estatal y municipal que existe en nuestro

pais.

Evaluar ta eficiencia de las instituciones recaudadoras de impuestos.
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