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PRESENTACION

En los afios recientes, la economia mexicana se ha enfrentado a un dificil
ambiente exterior; tan sélo y como ejemplo; en Agosto de 1997 se desato una
crisis en los paises del Sudeste de Asia, para seguir en Rusia, Japon y por uttimo
en Brasil, junto a esto, se presento la fuerte contraccién de las cotizaciones
intemacionales del petréleo mexicano que perdieron aproximadamente el 38.3 por
ciento de su valor con respecto al de 1997 y en los afios posteriores este

fenémeno ha sido recurrente.

Estos sucesos han puesto en evidencia, la fragil estructura de las Finanzas
Publicas de nuestro pais, creando desajustes en nuestras expectativas de
crecimiento y desarrollo. Ante esto, la necesidad de contar con una estructura
fiscal fuerte, que no pierda de vista la equidad fiscal, el fomento a la inversion y
una adecuada recaudaciéon, es un requisito necesarios para hacer frente a la

rapidez y la perversa magnitud del contagio de las crisis internacionales.

Durante esto, las Finanzas Publicas han ido cobrando mayor importancia
conforme estos sucesos aparecian, la politica fiscal adecuada y sensata,
armonizada con una politica monetaria coherente, nos facilita ia posibilidad de

progreso, de un mayor bienestar y de un orden macroecondmico solido y

responsable.
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: Para esto, todo Estado debe allegarse de los recursos necesarios para
cumplir las tareas que la sociedad le asigha. Sin ellos, el Estado no estaria en la
posibilidad de brindar a sus ciudadanos seguridad, justicia y bienestar social; entre
muchas cosas. No obstante, entregar parte de la riqueza generada por nuestro
trabajo es una obligacién que disgusta. Pagar impuestos es una obligacion que
provoca resistencia. Por ello, los gobiemos deben idear medidas — de conviccién y

coercidn — para que los contribuyentes cumplan con sus obligaciones.

El éxito de estas medidas puede evaluarse a través del tamano de la base
de contribuyentes, el nivel de recaudacion y los grados de evasion. Por desgracia,
Meéxico figura entre los paises con peores indicadores en cada uno de estos
rubros. Nuestra base de contrnbuyentes efectivos (los que realmente pagan
impuestos) es reducida. Los ingresos tributarios como porcentaje del PBI alcanzan
un porcentaje muy pequefio y la evasidn fiscal consigna niveles alarmantes. De
esta forma, explicar la baja capacidad recaudatoria del Estado mexicano es una

tarea tan importante como compleja.

Cabe recordar, que el sistema tributario debe proveer al gobiemo de
ingresos suficientes para cumplir sus objetivos legitimos sin destruir los incentivos
para trabajar, ahorrar e invertir. Sin embargo, los impuestos son extremadamente

importantes en los costos de produccion, y el costo de la vida; término que es muy
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usado en la actualidad. Todas las economias mas exitosas en la historia del
mundo, sin excepcion, han puesto un cuidado muy especial en mantener las tasas
tributarias marginales lo mas bajas posibles, particularmente en las relacionadas y
de caracter compensatorio al ahorro y la actividad empresarial. La tarea dificil de
la politica tributaria, es elevar los ingresos en forma tal que se cause el menor
dafio posible a la economia. Eso significa disefiar un sistema tributario que
preserve los incentivos individuales para la actividad productiva, incentivos para el

empresariado y para trabajar, ahorrar, invertir, aprender, inventar, crear, etc.

De esta manera, se puede observar la necesidad de encontrar una reforma
fiscal para nuestro pais que nos genere un equilibrio en la relaciéon ingreso - gasto
y una ventaja ante cualkquier cambio en las cotizaciones intemacionales del
petréleo, que sea capaz de aumentar el nivel de ingresos publicos sin afectar la

inversion y al ahorro.

Con este fin, en este trabajo de titulacion se presenta a lo largo de 5
capitulos, la evolucidn de los ingresos publicos durante el periodo 1994 - 2000, asi
como la estructura impositiva durante estos afios que pemmnite justificar una
altemativa y la necesidad de una reforma fiscal para el afio 2002; asimismo, se
describe la estructura impositiva prevaleciente, su comportamiento y el peso de los
ingresos captados por concepto de impuestos en el total de los ingresos ptibiicos,

para explicar la vulnerabilidad fiscal de nuestro pais.
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Ahora bien, en el primer capitulo nombrado “ Funcionamiento del Sector
Pljblico “ defino al sector publico desde sus funciones, su organizacién y su
composicion; para entenderio y tener perfectamente bien identificado todo lo que
abarca, para saber con quién vamos a tratar, de quién hablamos, sus
responsabilidades y sobre de quién se va a trabajar. En el siguiente capitulo
titulado “ /Ingresos Publicos " se presenta ¢, de donde ? el Estado al que me refiero
anteriormente se allega de recursos necesarios para financiar su funcionamiento,
su desarrolio y llevar a cabo los planes y proyectos que requiere el pais para su
crecimiento y la sociedad. Analizando, en primer lugar el concepto de los ingresos;
las diferentes clasificaciones que hay de ellos en nuestro pais y sobre todo el

desarrollo de esta variable tan importante y controversial de las finanzas publicas.

Continuando con el tercero “ Gastos Publicos " como su nombre lo indica;
presento el otro lado de la moneda, la parte que a nadie incomoda y de la cual
todos esperan mucho mas. En este capitulo, se va a revisar la evolucion del gasto
publico durante el periodo comprendido de estudio, ademas y en contraparte al
ingreso se va a ver como el gasto publico no solo responde a factores de ingresos,
sino también se ve influido por cuestiones politicas, sociales y demograficas, lo

cual dificulta aun mas su operacion.
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Ya en el cierre de este trabajo una vez comprendido lo importante que son
: ,Iosiingr’esos y lo trascendental que es el gasto; dejé para un solo capitulo el 4
“ Los Impuestos ", el trato y la presentacion de nuestro sistema tributario, es decir
y como su nombre lo indica.. el de los impuestos, y apoyamme con este y junto a
los anteriores dos ( 2 y 3 ); para sustentar 1a necesidad de una reforma fiscal; de
una reforma en nuestro sistema tributario, que permita a nuestra politica tributaria
dotar de recursos suficientes a nuestra economia para alcanzar margenes de

produccién y de ingreso suficientes para nuestro desarrollo.

Por uaitimo, ya contamos con un panorama que nos permite conocer la
situacion fiscal en México; también hemos podido constatar que el monto de
ingresos recaudados por aplicacion de gravamenes, es insuficiente y no
comresponde al monto necesario para financiar toda la gama de tareas y
demandas del Estado Mexicano; pero este no es el problema medular que se
requiere abarcar en este trabajo; sino se busca ya una vez identificados los
problemas, aportar medidas o ideas a un conjunto de soluciones que se depen
adoptar para solucionar este grave problema, que no modifiquen algunas cosas
sino que reformen y este es el fin del ultimo capitulo “ Hacia una Reforma Fiscal
en México . Para concluir quiero senalar que cualquier error, omision o limitacion

en el presente trabajo es responsabilidad exclusiva del autor.
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CAPITULO 1. FUNCIONAMIENTO DEL SECTOR PUBLICO

Introduccién

En México, como en muchas naciones; ia organizacion de la sociedad es un
gran reto y una formidable meta, el desempefio y la convivencia amoniosa entre
los habitantes, entre las Entidades Federativas y entre la ubicacion de las
necesidades y su satisfaccion; depende en mucho de una estructura organizada y
cormecta, que salvaguarde y aplique el estado de derecho, las obligaciones y

responsabilidades; cuide y logre las metas de esta sociedad.

Sin duda aiguna, esta tarea debe de estar dirigida por una institucién, por
un érgano rector que ejecute un orden entre estas relaciones; al fin y al cabo no
hay que olvidar que para muchos tedricos la formacion de una sociedad no es mas
que el reflejo de la unidn de muchas necesidades individuales; que se unen para
lograr de la manera mas eficiente la satisfaccion individual y por si misma la

satisfaccion comunitaria.

Es muy comun en la actualidad escuchar y leer sobre la palabra Estado,

gobiemo y sociedad; pero en realidad no somos capaces de comprender lo que
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realmente sngnlﬁca cada uno de los tén'nlnos para poder |dent|t" car y determinar

funciones, realizar j ]UICIOS Y juzgar nesultados

Ahora bien; el gobiemo es de los servidores publicos, le pertenece y es su
medio de legitimacion; sin embargo el Estado Mexicano no le pertenece al

gobiemo sino le pertenece a la sociedad.

De ahi, que es primordial obtener una visidn clara de 1o que es el Estado,
de identificar sus capacidades al definir sus funciones y poder diagnosticar sus

resultados.

El objetivo basico de este capitulo, es definir al sector publico desde sus
funciones, su organizacidn y su composicion; entenderio y tener perfectamente
bien identificado todo lo que abarca, para saber hacia donde y respecto a quién se

dirige el presente trabajo.
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El Estado

s Quées ? y ¢ Quién Forma el Estado ?

Desde que se empieza a dar la conformacion de una Nacién, la identidad y
la caracterizacion de los valores, las tradiciones y Ila conducta de esa sociedad o
poblacion; es un requisito fundamental que otorga fuerza, orden, jerarquia y una

condicién social mayor.

Esta Naciéon conformada por una sociedad regida bajo leyes comunes y
principalmente unida por una serie de intereses afines, dentro de un territorio

determinado y bajo el orden dirigido de un gobiemo; esta formando un Estado.

Algunas definiciones superficiales; sin tomar en cuenta la raiz etimolégica;
sobre la palabra Estado, lo definen como el cuerpo politico de una Nacion; si bien,
esta definicion nos muestra de una manera amplia lo que es el Estado, no es en
su totalidad: una definicidn convincente y sobre todo, explicativa del esqueleto tan

complicado que le da forma y respalda al Estado y la definicion de este.

Al definir el concepto de Estado, se entiende como una proporcién

determinada de tierra, donde una serie de personas conviven organizadamente,
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bajo la cpnduccién de un gobierno, con fines y objetivos similares; sin embargo, el
) céhcepto de Estado es mas complejo e implica muchos mas fundamentos; a pesar
de éllo y como una forma muy sencilla, se puede afimar que el Estado es la
expresion maxima de organizacion social que existe en una Nacion; es decir; la
institucionalidad del poder. Al expresar la palabra * Estado ", estamos expresando
el soporte ideal del poder politico;, no solo por la esencia histérica que adquiere
esta palabra, ni tampoco por el aparato de servicios publicos, mecanismos
administrativos y de todo un personal de gobemantes y agentes que lo conforman;
ya que tan solo ahi, no hay mas que una disposicion de medios, fines y
procedimientos destinados a la ejecucidon y cumpliimiento de las funciones de

gobiemo.

En realidad la palabra “ Estado ", va mas alla de su estructura histérica y de
su estructura de funcionamiento; donde a veces nos confundimos; “e/ Estado no
se ve...no se ve mas que la aparniencia teatral del Estado, los trajes de ceremonia.
El Estado no se ve, se concibe...”.’, y se concibe desde el momento en que una

‘macion, un territorio y un gobiemno, se conforman en un ambiente propicio, para el

ic ‘:‘o de la formacion del Estado en si mismo.

! F..Gény; Técnica de la Esencia, T.I, p. 148,
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En conclusioén, el Estado no es una objetividad, es una personificacién del
territorio, la nacidn y el gobiemo, dentro de una entidad juridica, garantizando la
institucionalidad, orden y bienestar del poder, y soporte a su vez de éste,
mediante una maxima organizacion social. Asi, el Estado como nos diria Gény -
“el Estado es un concepto, es decir, el resultado de un esfuerzo del espiritu, para

captar en una representacién predominante, la escena légica de las cosas ™.

Con esta idea, el Estado es el resultado y el espacio donde se conjuga un
temritorio, una sociedad y un gobiemo; legitimandose mediante la especificacion y
estructura de poderes y de la legislacién que delinee la conducta social. Como es
posible ver, el Estado Mexicano sin duda alguna es un Estado muy rico en
diversidad cutltural, en temritorialidad, en la amplitud de su sociedad, en su
organizacion politica y econémica; no obstante cuando los fines, los objetivos y los
limites que deben de existir en un concepto tan amplio como lo es el Estado, se
encuentran perdidos y sin definir; el rumbo que adquiera toda una Nacion sera el
equivoco y el desarrollo total y pleno de la sociedad y por lo tanto de la Nacion, se

vera frustrado y no sera tan provechoso.

20p. Cit.
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Funciones Econdémicas del Estado

En una economia donde las demandas son totaimente satisfechas, por una
oferta de productos aue son resultado de la utilizacion plena de los recursos a un
precio determinado de mercado; se dice que los beneficios maximos son
alcanzados en su totalidad y que la sociedad esta aprovechando la disponibilidad

de sus recursos, de manera ideal sin ninguna intervencion ajena a la del mercado.

En la actwldad economica comtin, esta situacidn no se presenta de manera

Vnatural y mucho menos en forma aislada al funcionamiento del Estado; ante elio
una de las principales funciones del Estado, es la de garantizar que precisamente
el funcionamiento de la actividad econdmica responda a las necesidades de la

sociedad en su momento y para todos los fines posibles.

Uno de los principales problemas que se le presenta a un economista y que
sin duda alguna, representa un desafié formidable a vencer; es el de solucionar
unas preguntas basicas para la actividad econoémica, es decir el saber ¢ qué ?; el
saber ; como ? y el saber ; para quién ?, producir y desarrollar diversos factores
y productos que permitan a la sociedad, la plena satisfaccion de sus demandas y

de sus necesidades.
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Para ello, la forma de organizar a la Economia de un Estado, basicamente
la podriamos dividir en dos posibilidades que representan el extremo; una es
donde el gobierno toma por completo el control y rumbo de las decisiones
fundamentales para el desarrollo y la actividad econdmica, con el juicio de que el
mercado por si solo no garantiza la atencién de todas las demandas de la
sociedad, identificando y reconociendo que existen una serie de bienes y servicios
que el mercado no cubriria por Ia extension y cobertura que dichos bienes
demandan; es decir, los bienes y servicios publicos; en contraparte, tenemos la
condicion donde el gobiemo se aleja totalmente de la actividad econdmica,
cediendo su lugar al mercado, es decir a la libre fuerza de la oferta y de la

demanda.

Los economistas en la actualidad, han entablado una serie de discusiones
respecto a este tema, desde el momento en que el * mercado “ ha ido ganando
terreno dentro de las decisiones en la actividad econémica, por lo tanto y'ante
esto, las disparidades que se dan corresponden a la necesidad de delimitar y
establecer las funciones en las cuales el Estado tiene la plena obligacion de
atenderlas, para evitar confusiones que incidan en el comportamiento de los

agentes econdmicos y entorpezcan el intercambio econémico.

12



Edgar Colin Ulloa

En Méxfco, no han estado ausentes estas discusiones, sin embargo, en
‘nuestra - Constitucién Politica en el articulo 26, se nos sefiala “ E/ Estado
oiganizaré un sistema de planeacién democréatica del desarrollo nacional que
imprima solidez, dinamismo, permanencia y equidad al crecimiento de la

economia para la independencia y la democratizacién politica, social y cultural de

la nacién ".°

Es decir, el Estado es el encargado de garantizar el orden y bienestar
ieponémico de sus miembros, a través de sus mecanismos de funcionamiento y
“todo el aparato que lo conforma, para lo cual se puede valer y apoyar en el sector
privado, en las tareas o actividades que el Estado considere son las mas

apropiadas para dicho sector, en términos de eficiencia y costos.

Es importante antes de continuar, hacer una clara diferenciacién entre

provisién de bienes publicos y produccidon de bienes publicos; el primer termino

Sin embargo, es sabido que el mercado actua de forma aislada a los
. 7 beneficios sociales esperados, es decir, solo se busca un intercambio de bienes o
- productos para los cuales necesariamente se necesita un titulo de propiedad, un

) ‘derecho de privacidad; por lo que los consumidores compiten por los productos y

"3 Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, Art. 26.
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Io§ vendedores por el mejor precio, ante elio es insignificante la exclusion de
algunos consumidores de ese proceso por 10 que algunos quedarian rezagados e
incluso expulsados de los mecanismos de compra; en contraparte en la provisién
de los bienes publicos la competencia es emradicada y a pesar de que el sistema
de exclusion se podria aplicar no es utilizado debido a que el hecho de que una
persona mas consuma ese servicio no perjudica ni propicia una disminucion en el

consumo de alguien mas.

Frente a esto la actividad econdmica reflejada en el ejercicio
presupuestario debe tener en consideracion una provision de servicios y productos
publicos que atiendan en primer lugar a los consumidores rezagados de la
actividad comercial de mercado y por el otro que atiendan las demandas que el

capital privado con atiende o ante las cuales es insatisfactorio.

Dentro de la Teoria Economica, sin embargo, se nos identifican 3 funciones

econdmicas de este:
» La Funcién Asignacion,

'S

¥ La Funcién Distribucion, y
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> La Funciéon Estabilizacion.

Funcién Asignacioén

La disponibilidad de recursos como es sabido, es limitada y exige un
cuidado especial, en primer lugar para saber concretamente de lo que se dispone,
después para saber lo que se necesita y posteriormente el como se realizara. Por
ello, la asignacidn eficiente de los recursos disponibles por la sociedad para la
satisfaccion y atencion de sus necesidades debe de ser primordial en cualquier
actividad y programacion econdmica, el definir de una manera clara lo que se va a
asignar y a quién se le va a asignhar evitaria muchos errores y pemmitiria una

efectividad mayor en la planeacién del trabajo.

Esta disponibilidad y la asignacidn de los recursos nunca debe de
responder a intereses creados y ajenos a la actividad sino por el contrario debe
responder a las necesidades sociales y econémicas, debe de ser una asignacion
justa y equitativa entre los individuos y debe de estar en funcién de sus
requerimientos; ya que esta asignacion se obliga a ser la socialmente deseable

para alcanzar el maximo beneficio, en la utilizacién de todos los recursos.
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Pokr”‘erllo, se sabe que el Estado tiene la obligaciéon de proporcionar a los
,miémbros que lo conforman, una provision de recursos a traves y por medio de la
produccién y otorgamiento de bienes y servicios publicos, para el desarrollo de la
sociedad en su conjunto; con caracter incluyente y participativo, que corresponda
a costos y beneficios sociales y que responda al nivel de crecimiento econémico

requerido para la reproduccion y funcionamiento de la sociedad.

Asi, es posible ver que aunque esta funcidbn es muy importante no
necesariamente es definitiva y no tendria la misma efectividad si no es por la
complementariedad que hay entre las demas funciones que a continuacion se

presentan.
Funcién Distribucion.

El solo funcionamiento del mercado en un pais, no garantiza como ya lo
habia mencionado, que la utilizacién de los recursos sea la mas eficiente, mucho
menos garantiza que la distribucién de los beneficios que resultan de la actividad

econdmica sea la mas justa o uniforme entre la sociedad.
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" En nuestro pais, la desigualdad que existe entre los habitantes es muy
grande y perfectamente bien diferenciable; la desigualdad en materia de ingresos
o rentas percibidas, en materia educativa o en salud por ejemplo, son tan grandes
y han ido fortaleciendo y ampliando mas los margenes entre estos, que requieren

de una pronta solucion y atencion.

En materia de ingresos, las desigualdades marcan una seria brecha entre
ios mas altos y los mas bajos, entre la capacidad de consumo y de niveles de
subsistencia, lo que perjudica la acciéon plena de alguna medida econdmica o al
menos y por principio, haciendo primordiales algunas necesidades a costa de
otras donde sin duda alguna todas son igual de importantes y en muchos casos

igual de trascendentales.

" “'Para el Estado, la funcidn distribucion, tiene el fin de otorgar a cada
miérﬁbro una mejor repanticion del ingreso y de la riqueza nacional, bajo un
‘caracter de justicia social, equidad e iguaidad tanto laboral como de género, que
permita a cada individuo participar con piena libertad y con las mejores
condiciones; en base a sus aptitudes; dentro del desarrollo y la actividad
econdmica, accion que el mercado por si solo no garantiza y ante lo cual es

necesarna la accion del Estado.
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Para ello, el Estado cuenta con instrumentos y medios como la politica
tributaria y de gasto pubiico, como la asistencia social y esquemas de pensiones y
jubilaciones o en algunos casos las regufaciones por ejemplo, para garantizar las

mismas oportunidades a todos los miembros de ia Nacion.

Esta funcion apoyada y en la mayoria de casos consecuencia de una buena
asignacion de recursos, funciones y responsabilidades entre cada una de las

partes que compone el entramado tan complejo del Estado.

Funcion Estabilizacion.

Esta funcion es de vital importancia y puede ser el resultado de una buena
combinacién y trabajo entre las dos funciones anteriores ya que en ésta se
procura la permanencia y orden en el crecimiento econémico, mediante un manejo
de la politica econdmica y de la coordinacion macroecondémica eficiente y acorde a
los requerimientos y demandas de la sociedad.

Sin embargo lo discutido y los diferentes enfoques y sobre todo ideas entre
la definicidn de estabilidad y el rumbo que debe de tomar esta estabilidad muchas

veces enfrascan en una discusidén mayor esta funcién.
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Esta’ tarea’eAs‘re‘aImente compleja y aunque es el fin de la labor del Estado
laVijeaIizaCiéh' Yy satisfaccion no solo depende la actuacion del Estado, sino es muy
vulnerable al entorno y las condiciones que muchas veces salen de nuestro control

djrebto.'

e La diversidad de herramientas dentro de un mundo globalizado y con mayor
" participacion econémica entre las naciones hace aun mas fragil la permanencia de

 Ia estabilidad.

Pese a ello, esta funcién siempre sera eje rector en la toma de decisiones,
en la planificacion y proyeccion de metas; porque a su vez la estabilizacion de un
-pais sera el mejor indicio de que las anteriores funciones econdmicas fueron

alcanzadas.
El Sector Puablico y las Relaciones Econémicas con el Sector Privado.

Los cruces que existen entre el sector publico y el sector privado, no solo se
dan en el ambiente econémico, sino también en el plano politico y social, de tal

forma que se crea una gran compigjidad para definir ; hasta dénde ? el sector
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publico debe participar y ¢ en qué ?; de igual forma es dificil definir y enqué ? y
¢ hasta donde ? debe y puede participar el sector privado, al menos en la

economia nacional.

Sin duda, ésta es la medula del problema, ya que desde hace varios afios
nos hemos concentrado en preguntamos si debia de existir una participacion de
ambos dentro de la conduccién economica; solo para damos la respuesta, de que
era necesaria esta participacion mutua para proporcionarie una mayor eficiencia y

agilidad a la labor de ambos.

Lo importante aqui, es establecer que la participacion de cada uno dentro
de lo econdmico no debe ir mas alla del punto en que no se releve al otro. Por lo
tanto, la participacion del sector publico y del sector privado dentro de la actividad
econdmica, no estara en funcion del tamafio de cada uno, ni mucho menos
determinada; ni tampoco del monto de ingreso y por correspondiente del monto de
gasto ejercido por cada uno; sino unicamente por la eficiencia de cada uno en un

determinado plano.

Asi, sera necesaria la participacion del sector publico y del sector privado a

través de sus organismos, para acelerar o demorar en cierta direccién la actuacién
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del mercado en la economia, con el fin de reducir las perdidas en la produccion,

distribucién y consumo del bienestar.

Es importante no olvidar que las funciones basicas del Estado son las de
mejorar la distribucion del ingreso, la asignacion de los recursos y procurar asi
como mantener la estabilidad; para lo cual se puede valer y apoyar en el sector
privado con el fin de mejorar la accion y equilibrar en la balanza los costos

econdémicos y también sociales.

Para ello, el financiamiento e incluso la misma competencia requiere la
participacion de ambos sectores, dejando la exclusividad de la regulacion del
proceso al sector publico, mediante leyes e instituciones que no pueden ni deben

ser ajenas al sector privado y a su funcionamiento.

Desde hace un tiempo a la fecha, las tendencias mundiales se han
inclinado hacia la disminucion de la participacion relativa del sector publico en la
economia, para otorgar un peso mas importante en el desarrolio econémico at “

mercado “, donde el sector privado mantiene una mayor participacion.

Esta tendencia; responde a la légica en donde la produccién, el consumo

sera decidido por el mercado a través de la atencidon a las necesidades y

21
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. demandas ‘de los consumidores; para con ello atender de manera precisa y
acertada, las unicas necesidades que en ese. instante se requiere atender,
haciendo un uso eficiente de los recursos al evitar destinar parte de elios a la

produccién de bienes que en su momento no son solicitados.

Esto pretende, proporcionar una libertad tanto al productor como al

consumidor a la hora de decidir el producto a elaborar y el producto a consumir.

En este tipo de economia, la participacion del Estado es muy limitada y solo

s se resume a regular que el funcionamiento del mercado se dé en concordancia

"con las metas definidas por éste, a través de acuerdos mediante reglas
institucionales y contractuales, impidiendo la desorganizacion del sistema; pero

jamas, sustituyendo al sector privado o cancelando la actividad del mercado.

La Organizacion de la Actividad Econémica del Sector Publico.

La palabra organizacion significa “disponer, estructurar, establecer una

regulacion a largo, a una accién o a un efecto; para establecer un orden™*

* Diccionario Larousse, 1999.
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; En el funcionamiento y la accidn del sector publico, la organizacion interna,
'se’reﬂejakr'a en la organizacion que se genere en el desarrolio de la economia, la
bbliticé y la sociedad. Es por esta razén, que los organismos y agentes que lo
conforman deben de disponer de al menos, algunos elementos basicos para su
coordinacién y buen funcionamiento. Si en esto, nos referimos en especial a la
actividad econémica, podemos entender la importancia que apremia a una buena
organizacion en el funcionamiento del sector publico, por el peso que adquieren

sus decisiones en esta materia.

Con todo eso, contar con una buena organizacion para el desarrollo de las

actividades del sector publico requiere entre otras cosas, de lo siguiente:

» Informacién reciente.

> Buenos Esquemas de Administracion.

‘f

Una Fiscalizacion y Rendicion de cuentas oportuna.

‘Y

Contar con una Politica precisa de Planeacion Economica.

“ Importancia de la Informacién.

La informacion, es el suavizante de la actividad del sector publico, ya que la

tarea que juega, es la de mantenemos con el conocimiento de la supervivencia y
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Vactividad de éste, de sus organismos, del personal y principalmente de su funcion.
La ausencia de ésta vigorizaria la incertidumbre y nos confundiria en la toma de
decisiones y en los fines y propositos del sector publico y sus organismos, pues
sus elecciones serian adversas a su fin, incrementando el riesgo y la
desconfianza; segmentando su participacién 'y su eficiencia en distorsiones

relevantes.

Con mayor razoén, contar con informacién completa en el funcionamiento y
organizacién del sector publico, es sumamente importante, ya que en base a la
certeza, actualidad y simetria de la informacion con que cuente el sector publico,
la eliminaciéon del riesgo, la seleccion de objetivos bien definidos, el conocimiento
de todos los recursos y sus posibles asignaciones y la seleccion adecuada de las
decisiones, motivara un buen diagnostico del problema y por lo tanto de la

solucion y medidas adoptadas, por el sector publico.
Calidad de la Administracion Publica

Como anteriormente se habia mencionado, en la actualidad, el sector
publico se mantiene alejado de la actividad del mercado; delegando un peso

mayor al sector privado; para dedicarse en su gran mayoria a la regulacién de

este proceso. Fundamentalmente esta decision se basa en que le mercado es un
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medio eficaz para eliminar obstaculos o intereses que no correspondan a los
meramente economicos, motivando asi, que la demanda sea satisfecha con el
mejor uso posible de recursos y con menor precio, al presentar menores costos y

menor incertidumbre.

Por lo tanto, la administracidn piublica debe de ser de muy buena calidad,
con objetivos y metas claras para evitar desvios de la actividad economica e
“inducir sefiales que confundan o motiven problemas entre los agentes econémicos

del mercado.

Para esto, la administracion publica debe de tener muy claro su papel
dentro de la economia, sus metas y objetivos; ademas de una buena organizacion

y perfecta coordinaciéon de sus funciones y actividades.

Intemamente, la administracidn y contro! del sector publico, es clave para el
uso eficiente de los recursos con los cuales dispone, puesto que una adecuada

programacion y presupuestacion nos arrojaran resultados mas provechosos.
Fiscalizacion y Rendicién de Cuentas de las Politicas Publicas.

La vigilancia en el uso y manejo de los recursos dentro del sector publico,

es una tarea constante y permanente; que no se debe descuidar ni desviar hacia
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’infereses'éjenos a la labor publica. El control estricto de los recursos que entran y
éaléh no solamente génera una buena contabilidad, sino presionan a las
"‘aqtbridades encargadas de éste proceso y a las autoridades encargadas de
~~di§éﬁér el funcionamiento y los objetivos; a aprovechar los recursos de la mejor

"' forma posible, con el fin de rendir mejores cuentas por su trabajo.

La rendicién de cuentas por parte del sector publico, no debe de estar
'Hcarénte'de una sefalizacion muy detallada de los programas, objetivos, metas,
justificaciéon y resultado de los proyectos en términos tanto econdmicos como

sociales.

Ademas, la rendicidon de cuentas y la claridad en el manejo de los
programas, envia una certidumbre al mercado respecto al comportamiento del
sector ptblico, aumentando la confianza y faciltando la programacion y proyecciéon
de inversiones y de produccion; gracias a la confianza con que actua el sector

publico en el control, manejo y elaboracién de cuentas publicas.
Precisién en la Planeaciéon Econémica.

Basicamente, la regulaciéon es una forma de mantener un orden y un

método el la elaboracion y aplicacidon de alguna medida; sin embargo la precision
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ken algo tan delicado como lo es la planeacion econdmica implica todavia un mayor

esfuerzo y certidumbre en la toma de decisiones.

La informacion, las herramientas suficientes para la elaboracion de una
medida econémica y el conocimiento necesario son los elementos basicos para
poder respondermnos hacia donde queremos ir, como lo vamos a lograr y qué

necesitamos.

En una economia donde le supuesto de la mano invisible y la regulacion
automatica del mercado, con empresarios perfectamente bien informados, no se
lieva a cabo la informacién imperfecta puede causar graves desviaciones y

distorsiones en el transcurso de la economia.

No cabe duda que la planificacién y la proyecciéon en este sentido buscan
evitar este problema; sin embargo la precisiébn aun as! no esta garantizada. El
saber lo que se tiene, es decir con lo que se cuenta; es un buen adelanto y un

dato muy certero para la proyeccién, mas no es suficiente.
En un mundo donde la globalizacién, permite una mayor integracidn de las

economias mundiales, una mayor colaboracién e incluso conocimiento del

entramado econémico a través del cual circundan las relaciones productivas de un

27



LaMcmfaJJe una Nueva Reforma Fiscal

pais se provoca de igual manera una vulnerabilidad entre las economias y hacia
el exterior. La gran dependencia entre lo que sucede en el exterior y las
tendencias actuales y lo que la competencia y el mercado exigen; evita pero de
igual manera exige una precision en la planificacion que se debe basar en el
conocimiento ampliado de lo que nuestros competidores y nuestros aliados
realicen; en un conocimiento detallado que nos pemita realizar un buen
diagnostico de la condicion en la que se encuentra nuestra nacidon y nuestros
mercados; la capacidad instalada , l1a capacidad por aprovechar, la cantidad de
materia prima con la que contamos y las necesidades que tenemos prioridad por

atender.

Bien dicen que una persona buena no necesariamente es justa, pero la
precision en nuestra planificacion nos pemitird vislumbrar un mejor desenlace en
nuestro trabajo, ademas de que como institucion financiera gubemamental, la
confianza que transmitiremos hacia nuestras empresas y hacia las empresas
transnacionales, hacia nuestros mercados y los mercados extranjeros reforzaran
nuestra solidez y nos ampliara la vision y el panorama que requeriremos para

poder planificar y asi lograr una mayor y mejor precision en nuestros analisis y

estudios.
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‘. Por ello la precisién en estas interrogantes nos conducira el camino a seguir

y el rumbo a tomar en la planeacién, aplicacién y conduccion de una economia.

La importancia de las Finanzas Publicas en el Estado

El procedimiento de organizaciéon que ha habido entre las sociedades, ha
definido las tareas y las funciones del Estado, en donde por un lado la satisfaccion
de las necesidades de la sociedad son atendidas individualmente pero aun asi
todavia hay una serie de necesidades que requieren ser satisfechas

colectivamente que es donde el gobiemo tiene que interferir.

En base a esto, el gobierno requiere de una serie de recursos para el
funcionamiento y la operacion de sus funciones; como ademas tiene la obligacién
de atender las necesidades colectivas que en ese periodo determinado le
corresponden; por medio de programas de asistencia, desarrolio de infraestructura
y esquemas de servicios publicos. Desde esta perspectiva, las Finanzas Publicas
cobran mayor relevancia entre las ramas econdmicas, porque basicamente esta
rama de la economia es la encargada del estudio y la forma cormrecta en que se
provee de ese monto de recursos necesarios para el gobiemo, ya sea por la via

tributaria o la no tributaria den donde incluimos recursos por concepto de deuda y
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de igual -forma se encarga del estudio y la forma de ejercer esos recursos de la

ablidééién y ejercicio bajo la premisa de la equidad, igualdad, justicia y legalidad.

Sin duda alguna, para cualquier gobiermno, la correcta fiscalizacion, el contar
con los procedimientos y herramientas necesarias y suficientes para saber cuanto
se va a tener y en que se tiene y como se va a gastar, proveen de una certidumbre
y regularidad en la atencion de las funciones, pemite calendarizar los gastos y
aplicar una programacién y atencion especifica en el desarollo y alcance de las

metas propuestas para el periodo determinado.

Asi, las finanzas publicas permmiten y otorgan una transparencia en el
manejo de los recursos, una fiscalizacion y un control sobre lo que se necesita, lo

gue se obtendra y en lo que se gastara.

Sobre de esto, las Finanzas Publicas para su estudio y aplicacién se ha

dividido principalmente en tres ramas:
e La Politica Fiscal

e Politica Tributaria

e Politica de Gasto Publico
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e La Politica Monetaria

e La Politica de Deuda Publica

Politica Fiscal

La estabilidad econémica que pueda darse en un pais, como pudo verse no
solo depende de un pequefio o reducido grupo de factores; sino por el contrario es

la combinacion necesariamente armoniosa de diferentes variables.

En este caso, una rama de las Finanzas Publicas muy importante es la
Politica Fiscal; este instrumento econdmica basicamente se encarga de la

recaudacién del ingreso y del gasto del mismo.

Esta rama de las finanzas publicas, se encuentra a grandes rasgos dividida

en dos: la politica tributaria y la politica de gasto publico.

La primera se encarga de la recaudacidon del ingreso necesario para
financiar el ejercicio, programas y funciones, generalmente dividido en periodos
del gobiemo; valiéndose por lo general del uso de medidas arancelarias o

impuestos.
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Antenormente la bbiitiéa fiscal éra"ia hemramienta principal para controlar la
derﬁanda agregada y guardar el ritmo de crecimiento del Producto Interno Bruto y
» osCiiacién del mismo; es decir se procuraba que la demanda no creciera a un ritmo
" mayor que la produccién nacional y a través de medidas fiscales se incidia sobre
estas tendencia, ya sea desde la recaudaciéon por medio de gravamenes o por el
contrario desde el gasto o viceversa si se detectaba un estancamiento o una
recesion dentro del crecimiento econdmico se estimulaba el consumo y asi la
demanda dotando al mercado de la capacidad de compra suficiente que

estimulara el crecimiento.

Sin embargo, el periodo de aplicacion y ejecucion de una medida fiscal es
muy lento y requiere de un periodo considerable para ejercer resultados. Ademas
de que aigunas medidas como el incremento de los gravamenes resuitan dificiles
e incomodas y con un costo politico muy alto para los gobiermos; hecho que le fue

robando importancia respecto y en comparacion con la politica monetaria.

En segundo lugar, la politica de Gasto Publico se encarga del ejercicio y
ejecucion correcta de los ingresos recabados por diferentes vias tributarias o no’
tributarias; es aqui donde las diversas corrientes se encuentran vertidas sobre
grandes discusiones respecto a las necesidades y la importancia que tienen unas

sobre las otras.
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Sin embargo, la ejecucion y programacién del gasto circunda alrededor de
dos ejes principales, en primer lugar del ingreso recibido y previamente aprobado

en las instancias legislativas y en segundo lugar debe responder a las crecientes

"~ demandas sociales que surgen.

Ademas la politica de gasto publico tiene también el enfoque de proyectary
programar el ejercicio de los recursos, dotando de herramientas de fiscalizacién,
ordenamiento y rendicién de cuentas que son basicas para el manejo de los
recursos, lo que permite que el gasto en cierto momento sea deficitario, es decir
que rebase el monto de los ingresos aprobados y en disponibilidad; sin necesidad

de abusar en el financiamiento por medio de ingresos adquiridos por deuda.

Politica Monetaria

La politica monetaria ,es una rama mas de las finanzas ptblicas, esta actua
de una manera mas indirecta sobre las relaciones comerciales y en especifico
sobre la demanda agregada.

Desde hace un tiempo a la fecha, el uso de la politica monetaria se ha
extendido por la rapidez con la que se ven sus efectos, debido a que las medidas

monetari;.\s afectan directamente al gasto a traveés de los tipos de interés, a los
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tipos. de camb»o a'los precios de los productos, del circulante y a las condiciones

. ‘credi:tvidiask.f

Asi, por medio de una medida que afecte el tipo de cambio se incide en
nuestras empresas exportadoras y sobre nuestras importaciones; o sobre la tasa
de interés se incide sobre los prestamos, la liquidez bancaria, el ahorro y el gasto,
de igual forma por medio de cortos o largos monetarios se afecta la liquidez y el
circulante con el cual se realizan transacciones tan comunes en la actividad

econdmica.

Como se puede ver todas estas actividades anteriores estan muy
involucradas y algunas son basicas en la actividad econdmica; ya sea en el

proceso productivo, de distribucion o de comercializacion.

Ademas, la politica monetaria debido a la autonomia con la cual la
institucion encargada de su ejecucion actua, el Banco de México; otorga cierta
relajacion y soltura politica en el manejo de diferentes variables, ya que el costo
politico por incrementar algun gravamen no es el mismo que se adquiere por
incrementar las tasas de interés o por reducir la oferta monetaria o por incidir

sobre el tipo de cambio.
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Junto a esto; el control y estabilizacion de factores como la inflacién, como
principal  ejemplo; queda en manos de una institucidbn auténoma, mas no

independiente que apoya los esfuerzos para lograr la estabilidad.

Politica de Deuda Publica

Las necesidades de financiamiento de los gobiernos en comparacion con
las demandas de la sociedad y los compromisos y proyectos que adquiere para la
atencidn de las necesidades, para su desarrolio e incluso su funcionamiento; en

muchos casos son rebasadas y los recursos disponibles insuficientes.

La politica de Deuda Publica es una herramienta mas que precisamente
amortigua esta necesidad, ya que permmite al gobiemo adquirir obligaciones que en
diferentes plazos tendran que ser liquidadas; pero que dotan de recursos para
hacer frente a las demandas y solventar generalmente proyectos de largo plazo y

necesidades financieras muy urgentes.
En la actualidad existen dos tipos de deuda publica:

e Deuda Pulblica Intema, y

e Deuda Publica Externa.
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La deuda publica interna es la que el Estado adquiere, a!l emitir obligaciones
) con particulares o instituciones nacionales, que puede ser bajo la emision e bonos
que son adquiridos por particulares nacionales, por empresas o instituciones
bancarias, por prestamos directos con instituciones bancarias nacionales o por la

emisidn extra de dinero por parte del Banco de México.

Y; la deuda publica extemma, que es la que se adquiere al contraer
obligaciones con cualquier gobiemo, institucion bancaria, particular o empresa

extranjera.

A pesar de que es una herramienta muy util, su eficiencia real depende del
adecuado manejo que se de a los recursos obtenidos por esta via, de un analisis
real de la solvencia y de las capacidades futuras de pago y de entender que esta
es una hemramienta alterna que puede proveer recursos en caso muy necesario

pero no es una fuente sana ni continua si se hace mal uso de elia.

Algunas de las crisis mundiales incluida la de México en 1994, si bien no
fueron causadas directamente por problemas de deuda publica; si presentaron
algunas manifestaciones o recibieron presiones por esta concepto; puesto que es
muy diferente endeudarse para financiar un proyecto que nos rendira un beneficio

gue endeudarse para solventar, financiar o amortiguar deudas que fueron mal
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proyectadas, 'lo ‘que “nos.:crea un circulo vicioso del cual muy dificimente

saldremos y porel contrario nos estara causando problemas.

Por lo tanto si aprendemos a hacer un uso debido del ejercicio de la deuda
tanto interna como extema y la concebimos como una medida que responda a la
comodidad y la ejecucion de tareas que no pueden esperar y que son redituables
¥ que nos otorgaran beneficios; mas no por el crédito; los resultados seran muy
provechosos, planeados, proyectados y veremos al ejercicio del endeudamiento
como una fuente mas de recursos que no necesariamente nos tiene que causar

problemas.

En la actualidad, la politica fiscal es tan importante como la politica
monetaria y su enfoque ha ido cambiando poco a poco; no deja de ser una
herramienta muy util para el contro! de la demanda agregada y la estabilizacidn
econdémica, sino también uno de los mayores y mejores medios para obtener
recursos financieros sanos y los mas adecuados para financiar los programas que

le gobierno ejerceran para beneficio y atencion de las necesidades de la sociedad.

Debido a la gran importancia que tiene esta politica, se han ido formando a

la par del crecimiento y la utilizacion de esta politica, grandes vicios y excesos
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" tanto en el manejo del gasto asi como del uso de gravamenes y medidas fiscales;

que han ido memando el desarrolio y la efectividad de estas medias.

En donde la combinacién adecuada entre la politica fiscal, monetaria y de
deuda publica; es requisito indispensable para ia estabilidad, crecimiento,

desarrollo y eficaz conduccién de las variables econémicas y sus vicios.

Conclusiones

Es impresionante como el Estado Mexicano es amplio y muy diverso ai
igual que su sociedad; por ello el saber en donde, cuando y porque debe de
incidir en ciertas decisiones y rumbos que nuestra sociedad adquirira, le otorgo de

manera natural obligaciones y funciones especificas que debe adquirir.

Bien intuye Maquiavelo en su libro “ El Principe”, que el poder se ejerce, no
se comparte; con ello quiero decir que el Estado es la representacion de una
Constitucionalidad que rige como eje conductor en el arie de gobernar, de decidir
y de fijar, pero también esta Constitucionalidad lo enviste al otorgarde el poder,
como el érgano encargado de salvaguardar el interés comun de la sociedad que

gobiema; sin embargo en la actualidad, las sociedades han cambiado, por lo tanto
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sus necesidades. también; pero los gobiernos no; en sintesis cada economia
‘evoluciona aunque a diferentes velocidades se fijan rumbo y metas; y es ahi
:"donde el estado como la suma de una poblacion, de un territorio y de un gobiemo

: “tiene que utilizar y aprovechar la maxima organizacién y sincronia que entre sus

componentes puede haber; para la subsistencia de el mismo.
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CAPITULO 2. INGRESOS PUBLICOS

Introduccién

Las funciones que anteriormente sefiale, nos indica la gran responsabilidad

que adquiere un gobiemo; respecto a los gobemantes.

Sin embargo, ¢ de donde ? el Estado se allega de recursos necesarios para
financiar su funcionamiento, su desarrolio y llevar a cabo los planes y proyectos

que requiere el pais para su crecimiento y la sociedad.

En este sentido, los ingresos que Estado recaba por medio del gobiermo, se
denominan Ingresos Publicos, y son los ingresos, que mediante diversas formas
que a continuacién se presentan; sirven precisamente para cubrir el costo del

desarrollo, crecimiento, funcionamiento y estabilidad del Estado.

Dichos recursos, deben de provenir de la manera mas sana posibie; para

ser realmente productivos y aptos para la inversiéon.
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' En este capitulo se presenta, en primer lugar el concepto de los ingresos;

las diferen’tes“' clasificaciones que hay sobre los en nuestro pais y sobre todo el

deéarrollo d e esta variable tan importante y controversial de las finanzas publicas.
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Ingresos Publicos
Concepto de los Ingresos Publicos

Cada economia en cualquier pais, tiene necesidades y metas; que
responden al requisito de fomentar el desamolio, el crecimiento y estabilidad en las

cuestiones econoémicas y sociales del pais.

Conforme se van desarrollando las sociedades, de igual forma se van
aeSanollando las necesidades; desde ta formacién y conformacidon del gobiemo
esté adquiere y ademas hereda compromisos y responsabilidades que tiene que
atender, donde muchas de ellas son impostergables y requieren atencion

inmediata.

En nuestro pais; el desarrolio de nuestra economia, el crecimiento de
nuestra poblacidn y por lo mismo el crecimiento de las demandas de atencién a
las necesidades requeridas por la sociedad han ido en incremento tanto
cuantitativamente como cualitativamente; en donde la inadecuada atencién ha ido
rezagando a muchos sectores sociales y econdmicos, impidiendo el 6ptimo

desarrolio y funcionamiento de la economia y la sociedad en su conjunto.
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Frente a esto, el gobiemo debe de buscar y obtener la forma y los medios o

recursos para sufragar estos gastos, compromisos y funciones.

Sin embargo, estos recursos deben de provenir del mismo Estado, deben
de ser recursos disponibles que en base a la capacidad y actividad econémica del
pais, se generen y sirvan para financiar el gasto que ejerce el sector publicos, es

decir el gasto publico.

En suma, estos recursos a los que me he referido son llamados como
Ingresos Publicos y son todos aquellos recursos y medios financieros que el
Estado obtiene y se allega para cubrir el gasto publico ejercido por el gobiemo - el
costo de sus programas, proyectos y necesidades; dividido por periodos,

generaimente un afio y revisados por las instancias legislativas.

En nuestro pais, los ingresos publicos provienen de diferentes medios y son
calculados cada afio en base a la actividad econdmica que se espera se
presentara en ese periodo, posteriormente son asignados a las diversas ramas del
gasto publico y presentados ante el Congreso de la Union para su respectiva

aprobacion y posterior ejecucion.
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Oﬁ‘gen de los Ingresos Publicos

Como se dijo anteriormente, los ingresos publicos tiene diferentes origenes,
los cuales dependen del modelo econdmico que se este analizando, del tipo de

mercado y economia de los paises.

En la antigiedad provenian de lo que se denomino regalias (Estados
Feudales) o cuotas o tributos ya sea en especie o en manera monetaria; sin
embargo podriamos identificar como principal origen de los recursos a las

necesidades de procurar el adecuado funcionamiento y desarroiio del Estado.
Clasificacién de los Ingresos Publicos

Los diferentes origenes de los ingresos publico, han motivado y exigido a la
teoria econdmica buscar una clasificacion adecuada y ademas practica sobre los

ingresos publicos.

Esta clasificacion se ha llevado a cabo en base a las fuentes y utilizacién de

los ingresos obtenidos y nos conduce a dos grandes ramas.

e Los Ingresos Ordinarios, y
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e Los Ingresos Extraordinarios.
Ademas de esta clasificacion, los ingresos publicos también son divididos
en otras categorias como por su naturaleza econémica, su fuente econémica, por
su periodicidad, por el beneficio de los particulares y por la voluntad de ilos

particulares.
Los Ingresos Ordinarios

La clasfficacion de los ingresos como ordinarios, basicamente responde a
su origen; debido a que de esta forma la gran gama de los recursos son

mayommente ubicados en este contexto.

Como anteriormente se habia dicho, la naturaleza, la fuente y la
periodicidad con que son obtenidos dichos recursos permiten una clasificacion
puntual, ademas de que conforme a estos criterios muchas veces los recursos son
destinados a determinados gastos y necesidades; basandose en la periodicidad

que facilita una proyecciéon y planificacion en lo recabado, en lo ejercido y por

ejercer.

Con ello podemos decir que los ingresos ordinarios, son todos aquellos

ingresos que son recibidos por medio del ejercicio fiscal ordinario; es decir son
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recursos que son captados de manera periddica y regular; como los son los

impuestos, derechos, productos y aprovechamientos®.

Por lo mismo, son ingresos que ya se encuentran calculados y que se
espera seran recibidos y se usaran para cubrir los gastos ordinarios. Asi, el
gobiemo asegura la provision de recursos para los gastos mas apremiantes y de

seguimiento a largo plazo.

Ingresos Ordinarios del Sector Publico Presupuestario

B Gobiemo Federal

M Organismos y Empresas

o38888338

1990 1991 1992 1993 1984 18956 1996 1987 1998 1999 2000

Fuente: Cuenta de {a hacienda Publica 1980 — 1999 y Ley de ingresos 2000

Como se puede ver en la grafica y en base a los conceptos antes
sefalados; en los ingresos ordinarios se ha venido configurando un cambio

significativo, por el crecimiento de los ingresos deli Gobiemo Federal en la

5 Vease: Emesto Fiores 2avala, Finanzas Publicas, péag. 19.
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estmctgra de estos; ya que mientras en 1990 la aportacion de gobiemo federal era
al rededor del 62%, en el afio 2000 la aportacion de esté sera alrededor del
72.8%.

Esto se explica e ilustra un poco el concepto de los mismos, porque durante
este lapso de tiempo, se dio un menor aparato de empresas y organismos que

operarian en comparacion a la década pasada.

Los Ingresos Extraordinarios

Los ingresos extraordinarios, corresponden a la siguiente clasificacién con

que son definidos los recursos publicos.

Esta clasificacién al igual que la anterior corresponde al criterio del origen
de los recursos; por lo tanto los ingresos extraordinarios se definen como los
recursos que se perciben de erogaciones excepcionales, producto de necesidades

inesperadas o imprevistas.

Estos ingresos son extra debido a que se encuentran fuera del presupuesto

de ingresos esperados, ademas estos ingresos no son periédicos ni regulares.
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Las principales fuentes de ingresos extraordinarios son los impuestos
extraordinarios, derechos extraordinarios, empréstitos, emisidbn de moneda,

expropiaciones o deuda publica®.

En la actualidad, la mayor fuente de ingresos publicos extraordinarios es la

deuda publica y la venta de bienes publicos.

Como se puede ver, estos ingresos aparecen debido a una necesidad, por
lo tanto son ingresos que muchas veces a largo o mediano plazo representan un
costo u obligaciones para los gobiemos y la utilidad aunque inmediatamente es

grande al largo plazo puede representar un circulo vicioso de deuda publica.

Clasificacion de los Ingresos Publicos en México

En las finanzas puablicas mexicanas, los diferentes conceptos y
clasificaciones de los ingresos publicos; se han tenido que adecuar para su
aplicacion y desarrollo, ajustAndose a las fuentes de las cuales provienen los

recursos.

°®Vease: Emesto Flores 2avala. Finanzas Publicas, pég. 20.
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L.a clasificacion se realiza de la siguiente manera:
e Ingresos Publicos Ordinarios
e Ingresos Tributarios

e Ingresos No Tributarios

e Ingresos Publicos Extraordinarios

Como se puede observar, esta clasificacion se basa en el origen de los
recursos, debido a que las fuentes de financiamiento del gobiermo estan bien
definidas y por muchos afios han pemanecido con la misma tendencia y
conformacion, lo que ha motivado la aparicion de algunos rezagos y problemas

que en la actualidad enfrentamos.
Ingresos Puablicc Ordinarios

Los ingresos publicos ordinarios en nuestro pais se definen de la misma
manera en que son definidos este tipo de ingresos en la teoria convencional; son

ingresos captados peridédicamente y de manera regular; sin embargo aqui se

realiza una diferencia entre un tipo de ingresos ordinarios y otros.
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Existen dos tipos de ingresos ordinarios, los tributarios y los no tributarios,

que de igual forma se conceptualizan por su fuente.

M Ingresos No
Tributarios
30%

Ringresos
Tributarios

Hingresos No
Tributarios

Fuente: Presupuesto de Egresos de la Federacion, 2000

Para el afio 2000, segun lo previsto en el Proyecto de Presupuesto de
Ingresos de la Federacion; los Ingresos Tributarios representan el 69.9% de los

ingresos federales y los No Tributarios el 30.1% restante.
Ingresos Publicos Tributarios
Los ingresos tributarios son todos aquellos recursos que provienen por la

aplicacién de un impuesto. De ahi, que algunas veces a estos ingresos se les

denomina "tributarios”.
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El impuesto es una aportacion, prestacidon, extraccién o contribucion
‘vexpresada en la ley que grava a los individuos, propiedades, consumo, ventas,
donaciones, herencias, legados, etc. Son de caracter obligatorio 0 compulsivo y no
necesariamente dan una contraprestacion especifica, es decir no queda a
voluntad de los particulares su pago y no tiene necesariamente un

restablecimiento inmediato’.

Segun el Cédigo Fiscal de la Federacion en su articulo 2° establece, “ los
impuestos son las contribuciones establecidas en la ley que deben pagar las
personas fisicas y morales que se encuentren en la situacion juridica o de hecho
prevista por la misma y que sean distintas de las aportaciones de seguridad social,

de las contribuciones de mejoras y de derechos™.

Los diferentes tipos de ingresos tributarios son:
e Iimpuestos Directos

¢ Impuestos Indirectos

Los impuestos han sido clasificados de esta manera debido a la forma en

que son aplicados; de ahi, que los impuestos directos sean aquellos que gravan

7 veéase: Ayala, José Luis; “Economia Publica, una guia para entender al Estado”, México, 1997.
UNAM; capitulo V.

%Veéase Codigo Fisca!l de la Federacién, art. 2°.
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terminante al ingreso o al patrimonio del contribuyente, razén por la cual noy son

transferibles entre los contribuyentes y comprenden a:

e Contribuciones a seguro social

e Impuestos sobre nomina

Impuestos a la propiedad

s |mpuestos sobre la renta de las personas fisicas y morales.

Los impuestos indirectos son todos aquellos que a diferencia de los
directos; si se pueden transferir entre los contribuyentes, ya sea entre

compradores, productores o productores y compradores.

Estos impuestos basicamente se enfocan hacia el consumo y algunas
veces son llamados impuestos sobre los productos; por lo regular estos impuestos
son :

e Impuesto al valor agregado (IVA)
» Impuestos a las ventas
« Derechos de importacion

o Derechos y gravamenes a la exportacion.
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Como dije anteriormente, estos impuestos se aplican hacia le consumo, la
produccion o fabricacion y las importaciones o exportaciones; de ahi que muchos

de ellos puedan incidir y transferirse hacia otros contribuyentes.
Ingresos Publicos No Tributarnios

Los ingresos no tributarios, son definidos asi porque no existe un caracter
de coercitividad y existe una remuneracidén o contraprestacién por su aplicacion ya

sea un bien o servicio.

Los ingresos no tributarios, de igual manera son divididos de acuerdo y
conforme a su fuente y son:
e Productos
e Derechos

e Aprovechamientos

Productos

Son los pagos que se hacen “ por los servicios que presta el Estado en sus
funciones de derecho pnvado, asi como por el uso, aprovechamiento o

enajenacién de bienes de dominio privado ", tales como enajenacion o venta de

53



La Necesidad de una Nueva R;_ﬁ;rma Fiscal

inmuebles, arrendamientos o subarrendamientos de bienes del Estado o
municipios. Los ingresos que se obtengan por productos deberan destinarse a las
dependencias que enajenen los bienes, otorguen su uso o presten los servicios
para cubrir gastos de operacidn, conservacion, mantenimiento e inversion, hasta

por el monto que sefiale el presupuesto de egresos que les haya sido autorizado.?
Derechos

Los derechos son los pagos que se hacen por el uso o aprovechamiento de
los bienes de dominio publico de la Nacion, asi como por los servicios que presta
el Estado en sus funciones de derecho publico . Son también las contribuciones o
pagos que se hacen a los organismos publicos descentralizados por prestar

servicios exclusivos del Estado'®.

Entre las principales fuentes de ingresos que percibe en gobiemo bajo este

concepto tenemos :

e Licencias

e Refrendos

® Véase conceptos en el Cédigo Fiscal de la Federacién, Art. 3°,

Y véase: op. cit. Art, 2°
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e Registros

e Permisos

Aprovechamientos

Son ingresos que el Estado percibe por funciones de derecho publico,
diferentes de las contribuciones, de los ingresos derivados de financiamientos y de
los que obtengan los organismos descentralizados y las empresas de participacion

estatal'.

Bajo este concepto, las principales fuentes de recursos se obtienen por

medio de :

e Reintegros
¢ Recuperaciones de capital

e Indemnizaciones

" veéase: op. cit. Art. 3°
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Ingrésos Puablicos Extraordinarios

Asi como son programados los ingresos que se van a recibir, de igual forma
son programados los gastos que se van a realizar para las determinadas

funciones y programas establecidos por el gobierno.

Sin embargo, muchas veces catastrofes naturales o incluso crisis
econdmicas motivan la aparicion de necesidades eventuales que se encuentran
fuera de la programacion del gasto y lejanas de ser cubiertas por los recursos
ordinarios; no por ello son menos importantes, siendo en muchos casos urgente la

pronta atencion.

Los ingresos que se recaban y sirven para hacer frente a estas

necesidades, son clasificados como ingresos extraordinarios.
Los ingresos extraordinarios son todos aquellos ingresos que se perciben
de manera eventual, es decir que no son periddicos y que surgen para satisfacer o

hacer frente a gastos de igual manera; eventuaies.

Las principales fuentes de ingresos extraordinarios en la actualidad para

nuestro pais son:
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e  La Deuda Publica

e La Venta de Bienes Publicos

La Deuda Publica

Para promover el desarrolio econdémico, los gobiemos de los paises han
‘recurrido al préstamo publico como fuente de financiamiento, con lo cual el nivel

de deuda ha crecido.

La deuda publica se entiende como el conjunto de préstamos al Estado,

» existen dos tipos principales de deuda, la intema y la externa; la primera es la que
se contrata con nacionales o bancas intemas y pagadera en el interior del pais; la
segunda es la que se contrata con instituciones o personas extranjeras y pagadera

en el extranjero, Io que representa una salida de recursos del pais.

La contratacion de deuda externa por ejemplo, durante los afos sesenta,
actué como un impulso al crecimiento de un buen numero de paises en desarrolio,
pemitiéndoles inclusive obtener altas tasas de crecimiento econémico; sin

embargo el servicio de la deuda extema se convirtié posteriormente en el principal
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obstaculo de crecimiento y, por ende; para el desarrollo econémico de varios de

elios, -

La deuda publica se constituye de todas las obligaciones financieras del
sector publico, privadas de la celebracion de empréstitos intemos y externos sobre
el crédito de la Nacion, para realizar principalmente inversion productiva. Estas
obligaciones estan constituidas por bonos, titulos y valores u otra clase de

instrumentos de crédito.

La Ley General de Deuda Publica'?, define a la deuda publica como las
erogaciones de pasivo directas o contingentes derivadas de financiamientos a

cargo del sector ptblico.

Cabe serfialar que en este caso, los pasivos contingentes son aquellas
obligaciones que tienen como aval la garantia del Gobierno Federal; es decir, son
pasivos que representan cierto riesgo para los acreedores, por lo que requieren

contar con un aval, en este caso, el Gobierno Federal.

2| ey General de Deuda Publica, publicada en el Diario Oficial de la Federacion del 31 de

Diciembre de 1976.
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La Venta de Bienes Publicos

La venta de bienes publicos, en la década de los noventa fue un
instrumente muy utilizado dentro de la administracion publica. Esto implica que las
empresas que estaban bajo el control directo o indirecto del gobiemo son vendidas
a la iniciativa privada para asi obtener recursos y promover la modernizacién de

estas empresas.
Divisién de los Ingresos Publicos en México

La division de los ingreso publicos se ha realizado en dos grupos:

e Ingresos del Gobiermno Federa!l

o ingresos del Sector Paraestatal
Ingresos del Gobiemo Federal
Los ingresos del gobiemo federal, son los recursos que especificamente se

expresan en:

o Ingresos Totales: estos ingresos se dividen en dos
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.- lngrésos por PEMEX
: e impuesto a la exploracion
e impuesto a la exportacién de petréleo
"o impuesto a los derivados

" o diferentes cuotas

e [ngresos sin PEMEX
e ingresos tributarios

e ingresos no tributarios

Estos ingresos son definidos asi, porque como se puede ver son ingresos

percibidbs por la aplicacion de un gravamen o impuesto.

Ingresos del Sector Paraestatal

Los ingresos del sector paraestatal son los que se recaban por medio de los
organismos descentralizados o las empresas de participacion estatal.
Este sector esta dividido en dos, debido al control al que esta sujeto y por lo

tanto a sus limites y restricciones de operacion.
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Las dos divisiones son:

» Sector paraestatal bajo el control del presupuesto. de la.

federacion.

e Sector paraestatal fuera del control del presupuesto de la

federacion.

Asi, se pueden definir a los ingresos del sector paraestatal, como los
ingresos que obtienen los organismos descentralizados y las empresas publicas

por _la venta de bienes y servicios que producen y por el financiamiento tanto

interno como extemo.

Politica de Ingresos Publicos en México, 1994 — 2000

En nuestro pais, una hermamienta muy importante para el gobierno en
materia econdmica, es la politica fiscal; definida como el conjunto de instrumentos
y medidas disefiadas para obtener ingresos y distribuirlos por medio del ejercicio

del gasto, con el propdsito de ejecutar los objetivos generales de la politica

economica.
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Con ello, ée busca un equilibrio entre lo que se recaba y lo que se gasta por

medio de una programacion en la realizacién del presupuesto.

- Asi en nuestro pais y nuestras autoridades, cada vez mas se enfocan ya no

tanto en el comMo y en que gastar, sino en la eleccion de las fuentes de los

recursos. Dentro de! marco de la Constitucion Politica y de la politica fiscal; la

politica de ingresos define la orientacion, lineamientos y criterios con los cuales los

recursos necesarios se obtienen para sufragar el gasto.

El Sistema Tributario Mexicano dentro de la Constitucion

ORDENES DE

DISPOSICION EN LA CONSTITUCION

GOBIERNO

Art. 73 Vill.- Facultad para imponer las contribuciones necesarias

FEDERAL para cubrir el presupuesto.
Art. 31 IV.- Obligacion del ciudadano de contribuir para el Gasto
Publico Federal, Estatal y de Municipios.
Art. 73 XXIX.- Materia Tributarias reservadas en forma expresa a la
Federacion

ESTATAL Art. 31 IV.- Obligacién del ciudadano de contribuir para el Gasto

Publico Federal, Estatal y de Municipios.

Art. 117 y 118.- Restricciones expresas a la potestad tributaria de los
Estados.

Art. 124 - Las facultades que no estén expresamente concedidas a
la Federacién, se entienden reservadas a los Estados. en
consecuencia, los estados tienen un poder tributario genérico, con la
limitacién de no gravar las materias exclusivas de la Federacion y
con la restriccién que en su caso sefiala los Art. 117y 118.
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Art. 31 Obhgacnén del ciudadano de contribuir para el Gasto
: Publlco Federal Estatal y de Municipios.

MUNICIPAL - .
: Art. 115 IV.- Conformacién de la Hacienda Publica Municipal

e Contribuciones que las Legislaturas establezcan a favor de
los municipios.
e Contribuciones que establezcan los estados sobre:
s Propiedad Inmobiliaria
» Su fraccionamiento
e Sudivisidn, consolidacion, traslacion o mejora
= Las que tengan como base el cambio de valor de los
inmuebles
* Las prestaciones de servicios publicos a cargo del
municipio

Fuente: Elaboracién hecha mediante diversos articulos de la Constitucién Politica de los Estados
Unidos Mexicanos

Ademas de los articulos antes mencionados y especificados en la
Constitucidn Politica de los Estados Unidos Mexicanos, el ingreso publico se rigey
se establece anualmente por la Ley de Ingresos, que es dictaminada por el poder

legislativo de nuestra nacion.

La importancia de los ingresos se puede considerar por dos preceptos
basicos: su estructura y su suficiencia. La estructura busca la composicion
adecuada que permita una justa distribucion de los recursos y la suficiencia se
refiere al hecho de que los ingresos deben de ser suficientes como para cubrir un

monto minimo del gasto requerido.
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Es necesario aclarar, que cada nivel de gobiemo cuenta con su propia Ley

de Ingresos, esto se debe basicamente a que existe una diferencia entre los

gravamenes que actualmente se cobren en cada esfera de gobiemo, una muestra

de esto puede ser lo siguiente:

e Impuestos Federales:

Impuesto sobre la Renta

Impuesto al Valor Agregado

Impuesto Especial sobre produccién y Servicios
Impuesto al Comercio Exterior

Impuesto sobre Tenencia o Uso de Vehiculos

Impuesto sobre Automoéviles Nuevos

* Impuestos Estatales

Impuesto sobre Erogaciones por Remuneraciones al Trabajo

personal
Impuesto sobre Tenencia o Uso de Vehiculos
Impuesto sobre Compra o Venta de Autos Usados

Impuesto sobre Rifas, Loterias y Juegos con Cruce de Apuestas.

e Impuestos Municipales
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e Impuesto Predial
e Impuesto sobre Traslaciéon de Dominio
e Impuesto sobre impuesto sobre rifas, loterias y juegos con cruce de

apuestas.

Con esto, podemos simplificar nuestros ingresos publicos como un

resultado de la suma de:

Fuentes de los Recursos del Sector Publico

fr) o XSV o W Diferimento de Pagos

0 Endeudamiento

H Entidades de contral Directo
Prepuestario
0 Gobiemo Federal ( Impuestos,

Derechos, Productos ¥
f * Aprovechamientos )

Fuente: Elaboracion Propia en base a datos de SHCP

Ahora bien, para ejemplificar Ia politica de ingresos que nuestro gobiemo
ejercid durante el periodo antes mencionado cabe mencionar algunos factores

importantes que en cierta forma influyeron en la delineacion de la politica fiscal.
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En p‘rimelb"'l'u'gar. en dibiémbre de 1994 nuestro pais sufrié una de las peores
crisis econdmicas en toda su historia; por lo que el gobiemo entrante encabezado
enkel Ejecutivo por el entonces Presidente de la Republica Emesto Zedilio Ponce
de Ledn tuvo como primera meta fiscal, la obtencion y manejo de una finanzas
publicas sanas. Para este fin desde los primeros meses de 1995 la obtenciéon de
mayores recursos publicos, la disminucion del déficit y el incremento del ahorro

intemo fueron objetivos de politica de ingresos a lo largo de este periodo.

Una de las primeras medidas mas significativas llevadas a cabo en
cuestiones de politica de ingresos se llevo a cabo después del segundo trimestre
de 1995; el incremento del 10 al 15% en la tasa general del impuesto al Valor
Agregado significé una fuente importante de ingresos para el gobiemo esto se
apoyo con una correccion de precios y tarifas publicos; era evidente que el
gobiemo buscaba fuentes de ingresos que financiaran la recuperacion econémica.
Para 1996 las medidas fiscales y de politica de ingresos continuaron, junto con
ello se trataba una racionalizacion del gasto que buscaba mantener un equilibrio

entre lo que se ganaba y lo que se gastaba.

En 1996, los efectos de las disminuciones arancelarias en el marco del
Tratado de Libre Comercio, se dejaba ver en cierta medida como una fuente de

donde se dejaban de obtener recursos, ante esto se incrementaron los precios de
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gasolina, diesel y las tarifas de servicios como energia eléctrica; es decir toda una

.realineacion de los precios y tarifas publicas.

En esta mismo periodo, el precio internacional del petréleo se incremento;
dando un respiro a nuestras finanzas publicas; esto permitié que se llevara acabo
un proyecto que desde hace varios afos atras se pedia pero que nuestras
finanzas no lo pemitia tan facilmente, el Nuevo sistema de Coordinacion Fiscal, el
federalismo fiscal pemitid6 que los estados y municipios obtuvieran mayores
recursos y ademas les pemitia ampliar la base sobre la cual los gobiernos locales

obtenian mayores recursos.

Estas medidas para 1998, se fortalecieron con el cuidado y apoyo a las
fuentes pemanentes de ingresos publicos y la racionalizacién del gasto publico,
lo gue buscaba incrementar el ahomo publico, ademas algunas medidas fiscales
se orientaron a promover la inversion y la generacion de empleos, donde entre las

mas importantes tenemos las siguientes:

« Se exime del pago del impuesto al activo a las empresas (IMPAC) cuyos
ingresos acumulables en 1996 no hayan excedido de 8.9 millones de

pesos.
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e  Se permite en el impuesto sobre la renta (ISR), la deduccién inmediata
hasta en un 62.5 % de las inversiones marginales en bienes nuevos de
activo fijo realizadas en 1997, que excedan a las realizadas en 1995.

e Se otorga un crédito fiscal por la creacion de empleos adicionaies,
equivalente al 20 % del salario minimo anual acreditable contra el ISR e
IMPAC de 1997, para contribuyentes que hayan empleado un promedio
mayor de trabajadores a los registrados en 1996.

e Se establece el impuesto sobre automoviles nuevos (ISAN), aplicandose
en 1997 una tasa de 2.5 %, en lugar de 6.% % prevaleciente en 1994.
Ademas, en 1997 se goza de una reduccidon de 60 %. para 1998, esta

reduccion era de 30%.

Asi y como se puede observar, la politica de ingresos buscé financiar
sanamente las actividades del sector publico y se delineo bajo unas premisas
fundamentales: Fortalecer las fuentes estables y permanentes de recursos,
simplificar el cumplimiento de las obligaciones fiscales., dotar de mayor seguridad
juridica a los contribuyentes, promover el ahorro de largo plazo, combatir la
informalidad y la evasion fiscal y por ultimo genera una base de recursos
suficientes y permanentes para apoyar el sostenimiento de finanzas plblicas

sanas y promover la actividad productiva, el ahorro y la inversiéon privada.
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Sin embargo y a pesar de que el plan nacional de Desarmollo y en cada
informe de Gobiemo, estas necesidades eran perfectamente conocidas, no se
logro del todo el alcanzar los objetivos mencionados debido a problemas
estructurales muy fuertes que arrastraba la economia mexicana, su declive

econdmico y los constantes vaivenes externos que tanto dafio hacen a nuestra

fragil fortaleza.

Esta politica de ingresos sin duda alguna buscd, pero no logré encontrar las
medidas idoneas para aplicarlas en cuestiones de politica de ingresos, que sin
elevar la carga fiscal de los contribuyentes disciplinados, amplien la base
tributaria, combatan la evasion y elusion fiscal, simplifiquen el pago de impuestos y

ayuden a modemizar la administracion tributaria.

Evolucion de los Ingresos Publicos en México, 1994 — 2000.

Las caracteristicas y las fluctuaciones que presentan los ingresos publicos
para cuaiquier actividad econdmica, marcan en gran medida el desarrollo de la

misma.
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Para nuestro pals, esto no significa la excepcién, ya que por muy fuerte que
este una economia nacional, siempre va a estar al pendiente y ademas
dependiente de la cantidad de recursos que recibirA para hacer frente a las
necesidades y demandas de su poblacion. Junto a esto y en el caso de nuestro
pais, tras una fuerte crisis econdmica a principios de sexenio la necesidad de
recursos frescos y sanos era importante e imprescindible para salir adelante,
consolidar un crecimiento y lograr el desarrolio econémico que fuera suficiente

para atender las necesidades del Estado.

Cabe recordar que los ingresos publicos, son divididos de acuerdo a las
finanzas del pais de estudio y a pesar de que en la teoria son divididos un tanto
diferente, nuestro pais maneja ingresos presupuestarios, dividido en ingresos det
gobiemo federal y de organismos y empresas o sector paraestatal y la
contrapartida los no presupuestarios, en donde existen los ingresos petroleros y

no petroleros que a su ves este uitimo se divide en tributarios y no tributarios.

Asi, tenemos que durante el periodo de estudio los ingresos ordinarios del
sector publico presupuestario, en primer lugar, evolucionaron con constantes y
ademas en muchos casos continuos altibajos, lo que impidi® un crecimiento

sostenido y lo sustituyd por un crecimiento moderado y paulatino.
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Dé ahi 'y considerando el origen constitucional de los recursos y con base
en los resulfados generales de la Cuenta de la Hacienda Publica Federal, en este
]apso los ingresos presupuestarios se incrementaron a una tasa promedio del
1.1%, lo que significa un crecimiento inferior al crecimiento de la economia, que

- presenté en el lapso de toda la década alrededor del 2.5% anual en promedio.

El desenvolvimiento bajo y lento de los ingresos presupuestarios, estuvo
relacionado en parte; al crecimiento de los ingresos del gobierno federal, que se
mantuvieron en una tasa de 2.9%, pero ademas impacto en ellos la caida de los

recursos captados por los Organismos y Empresas durante este mismo lapso.

Esta caida de recursos provenientes de organismos y empresas, se debe
en mayor parte a la venta de algunas de ellas, ya que de ser un total de 1,155
entidades paraestatales en 1982, se redujeron a 280 para 1990 y en 10 para el
afio 2000; ya gque a pesar de que durante los afos en que se dio la venta de
algunas entidades paraestatales se presentaron picos de incremento en este ramo
de ingresos; dichos recursos fueron considerados extraordinarios por ser

temporales.
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Los Ingresos Publicos Presupuestarios

(millones de pesos de 1993)
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Fuente: Cuenta Publica 1980— 1998 y Ley de Ingresos 2000

Si tomaramos en cuenta los ingresos presupuestarios como una proporcion
del Producto Intemo Bruto, se puede apreciar esta tendencia decreciente en su

comportamiento.

De esta forma, se explica el estancamiento de los ingresos del gobiemo
federal, que significaron un 14.6% del Producto Interno Bruto en 1999 y ademas la
tendencia decreciente de los recursos captados por los organismos y empresas
hasta Hegar a un promedio de 6.1% en 1999. Cabe destacar que del.crecimiento
de los ir?gresos del gobiermno federal y la caida de los provenientes de los

organismos y empresas o Sector paraestatal, se ha instituido un cambio
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signiﬁcativok en la estructura de los ingresos presupuestarios a favor de los que

6apta el Gdbiémo Federal, representando un 72.8% para el afio 2000.

Ingresos Ordinarios del Sector Publico Presupuestario
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Fuente: Cuenta Publica 1980 — 1999 y Ley de Ingresos 2000

Asi, comparando los montos de los ingresos captados durante la década de
los ochenta, es facil comprender el comportamiento tanto de los ingresos del
gobiemo federal, como el de los organismos y empresas o sector paraestatal, ya
que el aparato que actualmente opera es mucho menor al de ias fechas

posteriores.
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Por otro lado, en relacion a los ingresos corrientes o de capital, se aprecia
que a lo largo de los afios comprendidos para este periodo, los ingresos cormmientes
constituyeron practicamente la totalidad de los recursos presupuestarios, ya que
como se puede observar el nivel o porcentaje de estos fue unicamente mayor

durante los afios 1991 y 1992 gracia ia venta de Telmex y los bancos.

Ingresos Corrientes y de Capital

(estructura porcentual)
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Fuente: Informes de Gobiemo, correspondientes a las fechas tratadas.

De este total de ingresos corrientes, el 63% en promedio correspondid al
Gobiermo Federal y el 37% restante a los organismos y empresas que operaban y

constituian ingresos presupuestarios.
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Un rubro muy importante y significativo dentro de la composicion de los
ingresos es la de los ingresos petroleros y los no petroleros, es importante
recordar que los ingresos petroleros como su nombre lo indica, provienen de los
ingresos recabados por la venta del hidrocarburo o por el trato fiscal del gobiemo
federal hacia derivados del petréieo; mientras que los no petroleros significan los
ingresos del gobiemo federal provenientes de la consideracion de los tributarios,

no tributarios y los organismos y empresas distintos de Pemex.

Durante este periodo, la inestabilidad de los precios intermnacionales del
barril de petroleo, origind que los ingresos provenientes de este rubro sufrieran
variaciones que motivarian serios problemas para los ingresos publicos de nuestro
pais. Durante 1998, se presento una caida de alrededor de 17.8% de su precio,
haciendo evidente que aun los ingresos petroleros son una pieza volatil de los

ingresos publicos.

Esta caida del precio intemacional del petroleo, tuvo como consecuencia
una menor captacion de recursos que el pais tuvo por la venta del petrdleo;
obligando a nuestras autoridades economicas a ajustar a ia baja el presupuesto de

Egresos de la Federacion durante 1998.
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Eéta reduccion del precio del petrdleo, combinado con algunos otros
factores internos, modificé y obligdé a un cambio incluso en nuestra politica de
gasto pﬁblico; los recortes presupuestales a las secretarias de estado, de
personal, fueron parte y complemento en los ajustes al presupuesto de egresos de
la federacion; ademas el estancamiento e incluso la detencion de recursos para
inversibn en varios rubros del gasto publico desencadeno una ola de
racionalizaciéon y austeridad del gasto. Esto fue sin duda laguna una situacidon
dificil para nuestra finanzas, ya que una meta de estas era el equilibrio fiscal, es
decir el equilibrio entre lo que se gana y lo que se gasta; una meta formidable pero
que se ha estado llevando a cabo, a costa de muchos programas y proyectos del

pais.

Incluso, para estas fechas y atendiendo esa volatilidad en el precio
intemacional del petréleo , los posteriores presupuestos federales consideraron un
precio menor y muy moderado previendo y a fin de protegerse de movimientos
futuros en el mercado del precio del petrdleo; manifestando la necesidad de
nuestro pais, de fortalecer otras fuentes altemas de recursos que sean
permanentes y nos permmita reducir la dependencia o la fragilidad ante el precio del

petréleo en el mercado internacional.
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En base a esto y para 1999, la mezcla del petréieo mexicano promedid
15.62 doélares por barril, esto era 6.37 ddélares mas que la cifra estimada
originaimente en la Ley de ingresos de esa fecha. Esta situacion, junto con la
expectativas de obtener mayores recursos por la via de los precios crecientes;
favorecié el establecimiento de mecanismos que redujeran el manejo discrecional
del Poder Ejecutivo en téminos de ajustes al Presupuesto, tal y como habia

ocurrido en 1998.

Los ingresos adicionales en estas fechas, establecieron criterios para
ampliar el gasto programable conforme a objetivos y metas delineadas con
anterioridad, amortizar el servicio de la deuda y constituir un fondo para la

estabilizacién de los ingresos petroleros.

Por su parte, los ingresos no petroleros durante este mismo periodo
evolucionaron con una tendencia de igual forma iregular, ya que mientras los
ingresos petroleros presentaban un incremento en el monto de los recursos,
muchas veces los ingresos no petroleros presentaban un menor crecimiento o
incluso decrecieron; sin embargo esta tendencia no solo se presentd en este

sentido sino también se llego a presentar en su forma viceversa.
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Evolucién de los Ingresos Petroleros y No Petroleros del Sector Publico
Presupuestario
(variacion porcentual real anual)
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Fuente: Leyes de Ingresos de los afios comrespondientes.

Por ello, en 1998 el comportamiento del nivel de ingresos tuvo
consecuencias aun mas desfavorables para el pais, ya que mientras los precios
internacionales del petréleo se reducian, las fuentes de ingresos no petroleros de
la misma manera enfrentaban escenarios negativos para su desarrollo,
significando para ese afio una de las caidas mas importantes de los recursos del

sector publico presupuestario 6.7%'3

Con esto, al comparar el nivel de ingresos no petroleros que
previsiblemente se obtendra al ciemre del arfio 2000 frente al de los demas aifios, se
aprecia que su crecimiento medio anual sera de apenas 1.1%, si revisamos las

cifras de ingresos como proporcién del Producto Interno Bruto, se pude constatar

3 veéase, Cuenta Publica, 1980 — 1999,
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que los ingresos ordinarios del sector publico presupuestario experimentaron una

" tendencia a la baja.

Es prudente mencionar, que durante el periodo senalado, los ingresos
petroleros dentro de los ingresos del sector publico presupuestario , llegaron en
1984 a representar un 44.3% del total de estos. Para 199 representaban un 24.3%
y para 1998 representan alrededor del 30%. Esto implica que la tendencia sobre el
peso de los ingresos petroleros ha ido disminuyendo graduaimente y se ha

mantenido en un promedio de 31% desde el afio 1999 a 2000.

ingresos Petroleros y No Petroleros del Sector Publico Presupuestario
(estructura porcentual)

Fuente: Leyes de Ingresos de los aftos correspondientes.
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A pesar y como se pudo apreciar de que los ingresos petroleros no

representan la mitad de los ingresos presupuestarios; el petroleo para nuestra

ESTA TESIS NO SALX
DE LA BIBLIOTECA
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economia, sigue representando un elemento de volatilidad y vulnerabilidad que
: éfec;ta sin duda alguna el desarrollo de los ingresos publicos en su conjunto y no
‘ solo eso, sino afecta todo lo que se deriva de la aplicacion de los recursos

pﬁﬁiicos.

Ahora bien, es importante sin duda alguna saber que porcentaje de los
ingresos presupuestarios representan los ingresos petroleros; sin embargo seria

igualmente util, el saber de que se componen los ingresos petroleros.

Conforme a las leyes de Ingresos, durante el periodo comprendido el 65.5%
de los ingresos petroleros provienen del Gobiermmo Federal, es decir ingresos
fiscales; mientras que el correspondiente restante proviene directamente de

Pemex.

De esta fomma, podemos apreciar que la importancia de los ingresos
petroleros y su composicion radica en el sentido del trato fiscal a Pemex,
particularmente de los derechos. Esto fue entendido ya que para principios de
1998, los recursos petroleros provenientes del trato fiscal se elevaron hasta
representar un 68.1%; por el otro lado, los ingresos provenientes directamente de
Pemex, para 1997 se redujeron hasta llegar a un promedio de 31.9% y se estima

que este promedio llegue a 31.6%.
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Estructura de los Ingresos Petroleros
(porcentajes)
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Fuente: Ley de Ingresos 2000.

En efecto, los ingresos petroleros dependen en gran proporcién del trato

- fiscal que se le de a Pemex, sin embargo un problema que se ha mantenido a lo
.largo de este periodo; es que, como se puede apreciar la mayoria de los ingresos
provienen de este trato se destinan a solventar otras funciones y muy poco se le
deja a Pemex para la reinversion; si consideramos que los recortes motivados por
la baja del precio intemacional de petréleo afectaron proyectos de exploracion e
inversion en esta industria; no damos cuenta que realmente el trato fiscal no es el

correcto a pesar de que los ingresos provenientes por esta via son abundantes.
Comparativamente en el caso de los ingresos no petroleros, la situacién y

"~ ‘composicion es totalmente diferente. Como se ha sefalado anteriormente los

ingresos no petroleros incluyen a los ingresos tributarios y a los no tributarios,
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ademas de que se incluyen los ingresos comrespondientes de los organismos y

empresas bajo control presupuestario directo.

E! comportamiento que se presento este rubro de ingresos fue muy singular
y con muchos altibajos; ya por un lado, el de los organismos y las empresas se
presentaba un adelgazamiento de estas entidades, la consecuencia era una
disminucién de los ingresos provenientes de este sector aunque esporadicamente
se presentaran picos importantes en los ingresos por los percibidos en ias ventas
de estas entidades. Asi, el panorama de los ingresos no petroleros, se centraba y

deiimitaba a los ingresos tributarios y los no tributarios.

Es importante sefialar para efectos comparativos, que en promedio, los
ingresos no petroleros se conformaron por un 67.2% de recursos obtenidos por le
Gobiemo Federal y en un 32.8% por los ingresos de organismos y empresas.

Estructura Porcentual de los Ingresos No Petroleros
(porcentajes)
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Ahora bien: por el lado de los ingresos del gobierno federal y su division en
ingrésos t'n'b‘u‘t“aﬁos' y los no tributarios, experimentaron una moderada tendencia a

ta alza; traducida en un crecimiento promedio anual del 2.9 %.

Sin embargo las principales fluctuaciones que se presentaron se dieron en
los afios 1993 y 1998. Para el aflo 2000, estos recursos representan el 15.4% del

Producto Interno Bruto.

Por otro lado y continuando con la clasificacion, los ingresos del gobiemo
federal aumentaron en una tasa un poco mayor ai crecimiento de la economia
nacional debido en su gran parte al comportamiento de uno de sus componentes,

los ingresos no tributarios.

Para ser exactos y si agrupamos los ingresos del gobiemo federal en su
clasificacion de tributarios y no tributarios, desde 1980 hasta el 2000, los ingresos
no tributarios aumentaron en un promedio de 10.2%, mientras que por otro lado

los ingresos tributarios lo hicieron en un promedio del 1.5%.
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Ingresos Tributarios y No Tributarios del Gobierno Federal

(estructura porcentual)
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Fuente: Ley de Ingresos, 2000.

Esto se explica en cierta forma, debido a que los ingresos tributarios
dependen o estan en funcién de la actividad economica, por lo que una caida o
fluctuacion econdmica muy fuerte como la que se presento a lo largo de 1995,
afecta en demasiado el desarrollo y crecimiento de este rubro de ingresos, hecho

que en un capitulo posterior se presentara con detalle.

Cabe mencionar que a finales de 1994, la economia mexicana presento una
de las peores crisis de su historia, los montos de ingresos publicos como se
menciono anteriommente, disminuyeron; las medidas monetaria endurecieron su
postura y la austeridad y racionalizacion de los presupuestos; afectaron el

desarrollo y la actividad economica tanto interna como hacia el exterior. Si bien los
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" ‘problemas de muchas formas afectan el crecimiento de los recursos obtenidos por
* la.via tributaria; por el contrario el desarrollo favorable, la reactivacién econémica

“‘y del pbd_er adquisitivo, incrementa el crecimiento de este rubro de ingresos.

o ?df”‘éu parte, los ingresos no tributarios, a partir de 1984 se mantuvieron
_con 'u’na’ tendencia a la alza, sin embargo y para 1999, estos ingresos presentaron
el rhés‘minimo promedio en todo este tiempo un 3.3% del Producto Intemo Bruto,

“bebido en su mayoria a la desincorporacion de entidades paraestatales.

Pese a las constantes contrariedades, el mayor crecimiento de los ingresos
no tributarios proveniente de los ingresos extraordinarios, conformé una
modificacion sustantiva en la estructura de los recursos del gobiemo federal. Ya
que en el desarrollo de estos se puede observar que mientras en 1980 los
ingresos tributarios representaban el 90% del total, para 1996 se redujo a un
57.6% el peso de los ingresos tributarios en el total y para 1999, debido a la
‘desincorporacion de entidades paraestatales se espera que sean del 77%

aproximadamente.
Es posible apreciar, que por el lado de los ingresos publicos; el peso de los

ingreso no tributarios y su contraparte los ingresos tributarios; estuvo delineada y

fue fijada la nueva estructura de estos por dos hechos importantes a lo largo del
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periodo de estudio; en primer lugar la privatizacion de industrias paraestatales y el

comportamiento de! precio intemacional del barril de petroleo.

Ya que por ejemplo, en 1998 se presentd la caida del precio por barril de la
mezcla mexicana asi como también el retroceso en la venta o privatizacion de los
aeropuertos; con esto, los ingresos no tributarios a la baja representaron el 25.9%
de los ingresos del gobiemo federal y para 1999 disminuyeron aun mas hasta un

promedio de 23%.
Conclusiones

Todo Estado debe allegarse de los recursos necesarios para cumplir las
tareas que la sociedad le asigna. Sin elios, el Estado no estaria en la posibilidad
de brindar a sus ciudadanos seguridad, justicia y bienestar social, entre muchas
cosas. No obstante, entregar parte de la riqueza generada por nuestro trabajo es
una obligacion que disgusta. Pagar impuestos es una obligacion que provoca
resistencia. Por ello, los gobiemos deben idear medidas — de conviccion y

coercidon — para que los contribuyentes cumplan con sus obligaciones.

El éxito de estas medidas puede evaluarse a través del tamafo de la base

de contribuyentes, el nivel de recaudacion y los grados de evasion. Por desgracia,
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México figura entre los paises con peores indicadores en cada uno de estos
rubros. Nuestra base de contribuyentes efectivos (los que realmente pagan
impuestos) es muy reducida. Los ingresos tributarios como porcentaje del PBI

alcanzan tan soélo el 9% y la evasién fiscal consigna niveles alarmantes.

Explicar la baja capacidad recaudatoria del Estado mexicano es una tarea

tan importante como compleja.

Cabe recordar, que el sistema tributario debe proveer al gobierno de
ingresos suficientes para cumplir sus objetivos legitimos sin destruir los incentivos

para trabajar, ahorrar e invertir.

Sin embargo, los impuestos son extremadamente importantes en los costos
de produccion, y el costo de la vida; término que es muy usado en la actualidad.
Todas las economias mas exitosas en la historia del mundo, sin excepcion, han
puesto un cuidado muy especial en mantener las tasas tributarias marginales lo
mas bajas posibles, particularmente en las relacionadas y de caracter

compensatorio al ahorro y la actividad empresarial.
La tarea dificil de la politica tributaria es elevar los ingresos en forma tal que
se cause el menor dafo posible a la economia. Eso significa disefiar un sistema

tributario que preserve los incentivos individuaies para la actividad productiva,
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incentivos ,"para el empresariado y para trabajar, ahorrar, invertir, aprender,

inventar, crear, etc.

La estructura de los ingresos publicos y su desarrollo, nos hacen ver la
fragilidad que existe en ellos. Mientras por un lado los ingresos petroleros son muy
dependientes del precio que exista internacionaimente del petréleo, una baja en el
precio de este nos trae muchos problemas y requiere de una cantidad de ajustes
en nuestro presupuesto, que en este caso afectd a nuestra politica de gasto
ptblico que en el siguiente capitulo se presenta; esto se explica en gran parte por
la dependencia de este rubro de ingresos de un solo producto en este caso del
hidrocarburo; por lo que sin duda se hace presente la necesidad de diversificar las

fuetes de recursos en este rubro para no depender en gran medida de uno solo.

Por otro, los ingreso tributarios presentados en fomma general en este
capitulo; y pese a que su estructura no se presento, sino se realizara
especificamente en el cuarto capitulo; nos pemito vislumbrar que la relacién entre
la actividad econémica y las posibles intervenciones de factores externos que
menoscaben esta situacion respecto al desarrollo y capacidad de generar recursos
de este rubro, es muy estrecha y dada su estructura y composicidon nos ensefio
que el margen de operacion que brinda es minimo, lo que nos indica que hay que

reforzar su estructura y ver en donde se encuentra la falla.
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No es posible que en nuestra estructura de ingresos publicos,
eventualidades que generaron recursos extraordinarios como las privatizaciones y
el resultado de algunas cotizaciones prudentes en los posteriores presupuestos
del precio intemacional del petrdleo, que nos colocaron por debajo del precio real;
signifiquen mejoras y nos permitan solventar dificuttades posteriores o rezagadas,
provenientes de problemas derivados de este mismo factor; requerimos de una
estructura de ingresos publicos sdlida, fuerte y constante y ademas que no este
estrechamente vinculada a factores o crisis tanto intermos como extemos, es decir
que nruestra estructura y fuentes de recursos publicos sean diversas y nos protejan

: V'in‘clusp movimientos ciclicos y naturales de la economia mexicana.

Sin embargo, para comprender y apreciar la manera efectiva y real en que
el comportamiento erratico y volatil de los ingresos publicos afecta al desarrolio de
la economia, es necesario vincularia con las politicas que se derivan del
comportamiento de los ingresos, la politica y en su conjunto el gasto publico que a

continuacion y en el proximo capitulo se presenta.
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CAPITULO 3. GASTO PUBLICO

Introduccién

Cualquier economia en el mundo, empresa o incluso cualquier familia; esta
al pendiente del total de recursos que va a recibir o de los cuales dispone esto

debido a que tienen gastos, obligaciones y funciones que cubrir.

En una economia, la obtencion de recursos para financiar las funciones y
gastos es igual de importante que la forma en que estos recursos se destinaran a

las multiples y diversas tareas que los gobiemos adquieren.

Asli, del otro tado de la moneda, la parte que a nadie incomoda y de la cual

todos esperan mucho mas es el gasto publico.

El gasto publico es considerado un instrumento muy importante tanto
econémico como politico; pues a través de este se influye en la asignacion y la
distribucion de los ingresos, pero no es tan facil como se supone debido a que las

tareas y obligaciones son muchas y todas lamentablemente, igual de importantes.
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" “En ese sentido, eliminar la pobreza en todas las regiones del pais, atender
las funciones del gobiemo, financiar los planes y proyectos asi como programas
que cada administracion ejerce; implica el uso de un sin fin de criterios no tan solo

economicos sino ademas sociales y de bienestar comun.

En nuestro pais, el gasto social es presentado a través del Presupuesto de
Egresos de la Federacion ante el Poder Legisiativo y debe de cubrir y considerar
perfectamente bien las principales objetivos presupuéstales que son: la asignacién

de recursos, la distribucion del ingreso y la estabilidad econémica.

Ademés de esto, hay que tener en cuenta que un aspecto econémico del

: gaéto bﬁblico;»iéé ‘manifiesta en el sentido, de que el gobiemo debe buscar la

:mayo o tlmlzaclén de los recursos econdémicos, a través de la politica de
'egresos. mgresos y de deuda publica; es decir, por medio de una politica fiscal

: eﬁcleme.

Lo anterior nos indica, que el gasto publico no es un instrumento aislado;.
sino por el contrario en algunos momentos es el resultado final de la aplicaciéon de
varia medidas, en otros es el intermediario o conducto por el cual se va a liegar a
muchos objetivos igual de complejos y en otro es parte de una politica completa

como lo es la politica fiscal.
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i En este capitulo, se va a revisar la evoluciéon del gasto publico durante el
" periodo comprendido de estudio ademas y en contraparte al ingreso se va a ver
ccmd el gasto publico no solo responde a factores de ingresos, sino también se ve
influido por cuestiones politicas, sociales y demograficas, lo cual dificulta aun mas

su operacion.
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Gasto Publico ' - - e

Concepto

La Constitucion y la accién legislativa han establecido un numero de
ordenamientos que requieren recursos publicos para su cumplimiento. Asi, por

disposiciones legales expresas.

Ahora bien, en primer lugar el gasto es definido como toda aquella
erogacion que llevan a cabo los entes econdmicos para adquirir los medios
necesarios en la realizacién de sus actividades de produccion de bienes o

servicios, ya sean publicos o privados.

Asi, encontramos algunas definiciones de gasto publico, entre los distintos
tedricos que analizan o estudian este término, entre las principales tenemos: “es e/
valor de las compras de bienes y servicios realizados por el sector gubemamental
durante un periodo productivo. Es el gasto del sector publico, que incluye gastos
de inversién y de consumo™ ; por otro lado el Glosario de Téminos de la
Administracién Publica Federal de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico

maneja el siguiente témino: “Es e/ conjunto de erogaciones que realiza el

4 veéase: Ayala, José Luis; “Economia Publica, una gula para entender al Estado”, Méxco, 1997.
UNAM; capitulo i
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Gobiemo Federal, Estatal y Municipal incluidos los poderes Legi;slatiyo y Judicial y
el - Sector Paraestatal en sus respectivos niveles, en el ejercicio de sus

funciones.™®

Continuando con los témminos, encontramos el proporcionado por
‘R:etchkiman Benjamin y dice: “El térmnino de gasto publico se usa para designar
todos los egresos del gobiemno , sea federal, estatal o municipal; se distinguen de
los gastos de los individuos en que no necesitan ser cubiertos por quién los eroga,

ni reproducir una utilidad monetaria.”’®

A pesar de que existen diversos conceptos sobre el gasto publico,
encontramos algunas caracteristicas que sobresalen de este y en las cuales
concuerdan la mayoria de los tedricos, esta caracteristica es que el gasto publico
presenta su permanente tendencia a crecer, basicamente y en relacidon al
crecimiento de la poblacién, asi como también a que cada vez mas los gobiemos

adquieren nuevas y mayores responsabilidades.

Ahora, una vez definido el concepto de gasto publico se presentaran las

diferentes clasificaciones que hay sobre este témino.

' Glosario de Términos mas usuales en la Administracién publica Federal, SHCP, 2001
'® Retchman K. Benjamin. “Teoria de las Finanzas Publicas™. Tomo I, UNAM, México 1987, p.p. 68.




 Bdgar Colin Ulloa
Clasificacion de los Gastos Publicos

En este capitulo y en especial en este apartado cabe recordar que el sector
publico interviene en la economia a través del ingreso y el gasto publico. La forma
en que el gobierno obtiene y distribuye sus recursos afecta las decisiones
individuales de consumo, inversiéon y ahorro; a estos factores se les cocnoce como
la incidencia fiscal. Asi que por un lado, los ingresos publicos provienen
principalmente de lo impuestos, como ya lo dijimos, y también de financiamientos
(deuda publica interma y externa) y otros derivados del conjunto de bienes y

servicios que otorga el estado a los particulares.

Por el otro lado, en el caso de la distribucion del gasto; se pueden distinguir
funciones generales desarrolladas por el sector publico, como la educacién o la
funcion de energia; politicas sectoriales, delineadas y derivadas del Plan Nacional
de Desarrollo y bajo la coordinacion y ejecucién de las Secretarias de Estado;
ramos administrativos que indican dependencias y conceptos especificos y las
unidades }responsabies encargadas de ejercer el gasto, entre otras categorias

igual de importantes.
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Desde una perspectiva econdmica, en México la distribucidn del gasto ha
pasado de rubros asociados con la construccion de infraestructura, el desarrollo
agropecuario, la industrializacion y la participacion estatal en diversos sectores,
ademas de destinarse a las areas sociales, al combate contra la pobreza y a la

administracion gubernamental.

Con esto y a partir de 1998, con la instrumentacidn de la Nueva Estructura
Programatica, la SHCP clasifica el gasto publico en tres dimensiones, que a

continuacion se analizan en los siguientes apartados.

Clasificacion Administrativa

Esta clasificacion se realiza a partir del ejecutor del gasto: dependencias y

entidades de la administracion publica federal. A cada dependencia se le asigna

un ramo.

Esto es, clasifica los gastos de acuerdo a la unidad administrativa que lo

ejerce ya sea los entes locales, las empresas publicas y los organismos ptiblicos)
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Clasificacion Econémica

Existen diversos tipos de clasificacidn del gasto publico, pero en este

apartado se revisan aquellas en cuanto a las formas de erogacion.

Retchkiman, en este sentido dice: “existen gastos reales y son los que
realiza el gobierno para adquirir factores productivos™’, para realizar o ejecutar
sus procesos productivos y prestar los bienes y servicios que ha asumido como

responsabilidad propia.

Por otro lado, existen las transferencias cuyo principal objetivo es otorgar

poder de compra a un sector tomandolo de otro en términos de subsidios.

Esta clasificacion se realiza a partir y desde el objeto del gasto; esto es, la

division entre el gasto corriente y el gasto de capital (la inversion).
Gasto Comente

El gasto corriente se entiende principalmente como la erogacidon que realiza

el sector publico y que no tiene como contrapartida la creacion de un activo; sino

¥ Op. Cit. P.p. 71
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que 'constiﬁuye 'un acto de consumo; esto es, los gastos que se destinan a la

coritrécciénfde los recursos humanos y a la compra de los bienes y servicios

necesarios para el desarmollo propio de las funciones administrativas.

Este gasto se divide a su vez en gasto en servicios personales y pensiones
(incluyendo los sueldos de maestros, médicos, personal de Defensa y Marina,
medicamentos y alimentacion para pacientes); materiales, suministros y servicios
como papeleria, material de impresidn y servicios basicos: electricidad, teléfono,

arrendamiento de inmuebles.

Composicion Economica del Gasto para el aiio 2000

(millones de pesos del 2000)

M SERVICOS PERSONALES
DI PENSIONES Y JUBILACIONES

CIOTROS GASTOS DE OPERACION Bkt
E INVERSION ~

Fuente: SHCP
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Gasto de Capital i

A su vez el gasto de capital se entiende como el total de ias asignaciones
: destmadas a la creacion de bienes de capital y conservacion de los ya existentes,
~al‘a‘ adqmsmuén de bienes inmuebles y valores por parte det Gobiemo Federal, asi
o como las 7 recursos transferidos a otros sectores para los mismos fines que

cohtrivbuyeh a acrecentar y preservar los activos fisicos patrimoniales o financieros

“de“la¥ nacibn. Comprende también las erogaciones destinadas a cubrir la

'amoniiavéién de la deuda derivada de la contratacién de crédito o financiamientos

“al .quieljrio Federal por instituciones nacionales o extranjeras.

Es decir, a diferencia de los anteriores, este tipo de gasto incrementa los
activos fisicos y financieros del sector publico, ya que se mueven bajo un criterio
economico y no legal, es decir, si existe una demanda de aigun producto
espeéiﬂco. se considera realizar la inversion para satisfacer dicha demanda

siempre y cuando represente una rentabilidad econdmica o social.

Cabe seialar, que el efecto de este tipo de gasto muchas veces no es
inmediato, sino requiere de un tiempo de maduracion de la inversion realizada,

para poder ver los beneficios o alcanzar las metas especificadas para tal gasto.
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Con esto podemos decir, que es aquel destinado por las dependencias y

entidades de la administracion publica federal a la creacién y mantenimiento de

bienes de capital,

a la adquisicion de bienes inmuebles y valores; también

incluidos los recursos transferidos a otros sectores con ei proposito de acrecentar

y preservar los activos fisicos patrimoniales o financieros de {a nacion.

Clasificacion por Objeto de Gasto

CAPITULO | CONCEPTO DESCRIPCION NATURALEZA

1000 SERVICIOS PERSONALES Corriente
1100 Remuneraciones al personal de caracter permanente Corriente
1200 Remuneraciones al personal de caracter transitorio Corriente
1300 Remuneraciones adicionales y especiales Corriente
1400 Pagos por concepto de seguridad social Corriente
1500 Pagos por otras prestaciones sociales Cormriente

MATERIALES Y SUMINISTROS

2100 Materiales y utiles de administracién
2200 Alimentos y utensilios ;Co‘rl\'ient_e B
2300 Materias primas y materiales de produccién Srente
2400 Materiales y articulos de construccion
2500 Productos de quimicos, famacéukqs.

taboratorio e O :
2600 quriente P

Combustibles, lubricantes y aditivos
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’2700 Vestuario, blancos, prendas de proteccion y articulos Cérfier_lte .
deportivos o
.2800 Materiales explosivos y de seguridad publica 4C§rriente
2900 Mercancias diversas Comente .
3600 | SERVICOS GENERALES Torrents
- : .3100 Servicios basicos ; - - Corriente
= 3200 Servicios de arrendamiento : : ,;fcérrieﬁte
3300 Servicios de asesoria, inforl;n éﬁcoﬁ, aniéqte
investigaciones : N e
. 3400 Servicios comercial y bancario -
3500 Servicios de mantenimiento, . coﬁsérvacién
instatacién :
3600 Servicios de difusion e informacion s Corriente
3700 Servicios de traslado e instalacion ey ,,‘,Cprr‘ie:pt_e;
3800 Servicios oficiales - :(V:(p‘rrie’hte
3900 Otros servicios o Cc;rriente
AYUDAS, SUBSIDIOS Y TRANSFERENCIAS e .Cﬁrﬁente [
‘ ' Capital
4100 Ayudas Cormiente
~. 4200 Subsidios Corriente
Transferencias para apoyo de programas Corriente o
. Capital
; 4400 Transferencias para el pago de intereses, comisiones Corriente

Yy gastos
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;14500

‘,"I"ransfe‘rencias para inversion financiera Capital
'; ;4“69°, Transferencias para amorizacibn de pasvo Caphal
- 3 :‘;74>7(‘)‘0 . | Apoyos a estados y municipios Capita)
soee | BIENES MUEBLES E INMUEBLES Capitai
- " e 5100 Mobiliario y equipo de administracion Capital
et 5200 Maquinarna y equipo agropecuario, industrial y de : Capital
Ea comunicacion _
5300 Vehiculos y equipo de transporte Capital
- 5400 Equipo e instrumental médico y de laboratorio Capital
5500 Herramienta y refacciones Capital
5600 Animales de trabajo y reproduccion Capitai
5700 Bienes inmuebles Capital
5800 Magqguinarna y equipo de defensa y seguridad publica Capitai
6000 OBRAS PUBLICAS Capital
6100 Obras publicas por contrato Capital
6200 Obras publicas por administracion Capital
. 6300 Estudios de preinversiéon Capitai
7000 - INVERSION FINANCIERA Y OTRAS Corriente y
EROGACIONES Capital
7100 Concesidn de créditos Capial
%200 Adquisicion de valores Capital
: 7300 Erogaciones contingentes Corriente o
Capital
7400 Erogaciones especiales Corriente o
: Capital
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No se
; determina
ndp general de participaciones No se
. i determina
F d‘o dé fomento municipal No se
determina
Reserva de‘pontingencias No se |
‘ determina .
5400 | Resarva de compensacion Nose
| | determina
79000 DEUDA PUBLICA “Cormients ©
G , ' capital
; ;9100 | Amortizacidon de la deuda publica i Capita!l
~§206 | Intereses de ia deuda poublca ST
9300 Comisiones de la deuda publica
9400 Gastos de la deuda publica e
9500 Costo por cobertura Qqnier]lf‘é‘\
G600 | AdeUdos de Sjercicios fiscales antenores (AABEEII-\S)‘ Coments o
’ » : Capifél

Fuente: Clasificador por Objeto de Gasto, SHCP.

Clasificacion Funcional del Gasto Puablico

El objeto de esta clasificacion es presentar

un ordenamiento que informe

acerca de la naturaleza de ios servicios que tiene a su cargo el Estado, o en su
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caso. una institucién en particular, asi como la proporcion del 'ga'sto total que se

destina a la satisfaccién de cada tipo de servicio.

Esta clasificacion agrupa los gastos por funcion y subfuncion de acuerdo
con los propdsitos a que estan destinados. Su objetivo es presentar una
descripcion que permita informar sobre la naturaleza de los servicios
gubemamentales y la proporcion de los gastos publicos que se destinen a cada

tipo de actividad o servicio.

En 1898, ésta clasificacion funcional del gasto del Gobiemo Federal
identificé seis funciones basadas en el esquema de Cuentas Nacionales:
Administracién Gubemamental; Politica y Planeacion Econdémica y Social;
Fomento y Regulacion; Desarrollo Social; Infraestructura y Produccion. La nueva
estructura programatica a partir de 1998 considera 20 funciones; de éstas, 17

identifican el gasto programable y tres el gasto no programable.

De ahi, que en el Proyecto de Presupuesto de la Federacion, se considera
en principio la clasificacion de lo que se denomina Gasto Neto Total, el cual es un
agregado que incluye el gasto programable y el no programable, que a

continuacion se presenta.
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Usos de los Recursos del Sector Publico, 2000

(millones de pesos del 2000)

WMGASTO NETO
TOTAL

GASTO PRORAMABLE GASTO NO PROGRAMABLE

Fuente: Presupuesto de Egresos de la Federacién, 2000

Gasto Programable

El gasto programable es definido y se considera como el conjunto de
erogaciones destinadas al cumplimiento de las atribuciones de las instituciones,
dependencias y entidades del Gobiemo Federal entre las cuales se considera a
los Poderes de la Unidn, los Organos Autonomos, la Administracion Publica
Central y las entidades de la Administracién Publica Paraestatal sujetas a control

presupuestario directo.

Con esto y a través de esta clasificacion se expone la orientacion de las

acciones publicas por medio de programas , actividades y proyectos. La SHCP en
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el Pfesdpuesto de Egresos de la Federacion contempla tres funciones: Gestidn

Gubemamental, Desarrollo Social y Desarrolio Productivo.
Gestion Gubemamental

Este tipo de gasto, corresponde al gasto programable y se trata de las
funciones de imparticion de justicia, organizacion de los procesos electorales,
procuracion de justicia, soberania del teritorio nacional, gobiemo y medio
ambiente y recursos naturales.
Desarrollo Social

Este tipo de funcion del gasto, también se encuentra dentro del gasto
brbgramable. en donde se agrupan las funciones de educacion, salud, seguridad
social, laboral, abasto y asistencia social y desarrolio regional y urbano.
Desarrollo Productivo

Dentro del gasto programable se trata de las funciones de desarrollo

agropecuario, energia, comunicaciones y transporte y otros servicios y actividades

econdmicas.
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Composicién Econdémica del Gasto Programable, 1999-2000

{millones de pesos del 2000)

100% MOTROS GASTOS DE
OPERACION E
80% INVERSION
-
60% OPENSIONADOS Y
40% JUBILACIONES
20% 4
0% 4 WSERVICIOS
PERSONALES

FUENTE: Ley de Egresos 1999 y 2000.

Gasto No Programable

Este tipo de gasto es la contraparte y la otra forma de clasificarlo, asi se
entiende por gasto no programable a las erogaciones que por su naturaleza no es
factible identificar con un programa especifico, tales como los intereses y gastos
de la deuda; participaciones y estimulos fiscales los ADEFAS (Adeudos de
Ejercicios Fiscales Anteriores). También pertenecen a este tipo de erogaciones los
recursos destinados para las operaciones y programas de saneamiento financiero

y los apoyos de ahorradores y deudores de la banca.
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Y de la misma manera en la que hay funciones especificas del gasto
programable, las hay en este y se conjunta en una que es el Servicios de la Deuda

Publica y Participaciones a Entidades Federativas y Municipios.

Servicios de la Deuda Publica y Participaciones a Entidades Federativas y

Municipios

Este tipo de gasto incluye las funciones del gasto no programable y
corresponden a las participaciones a entidades federativas y estimulos fiscales,
costo financiero de la deuda publica y los adeudos de ejercicios fiscales
anteriores.

Usos y Recursos del Sector Publico
(milflones de pesos del 2000)

BGASTO
PROGRAMABLE

B GASTO NO
PROGRAMABLE

BGASTO NETO
TOTAL

GASTO TOTAL

FUENTE: Ley de Egresos de la Federacién, 2000
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Politica de Gasto Publico en México, 1994 — 2000

La politica de gasto publico, ai igual que la politica de ingresos publicos es
de una importancia relevante en la conduccién econémica de cuaiquiera de las

finanzas nacionales.

En nuestro pais, dado que en diciembre de 1994, se vivid una de las peores

crisis en toda su historia, la reactivaciéon macroeconémica y consolidacion del
“crecimiento y desarrollo eran ain mas importantes, convirtiendo a ia politica de
§a516 publico en una herramienta formidable y con una mayor importancia de la

que ya posee.

Cabe mencionar que en cualquier pais, la calidad y cantidad de bienes y
servicios que dota el sector publico dependen fundamentalimente de Ila
disponibilidad de ingresos y de la forma en que estos se usan y se administran,
por elio en la politica de gasto publico no tan solo es importante la forma en la que
los ingresos son gastados sino también la forma en que estos ingresos y recursos

seran administrados.

A lo largo de todo e! periodo de estudio, la politica de gasto publico tuvo una

tendencia y linea a seguir; esto es buscar una congruencia entre lo que se tiene y
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lo que‘se gasta en otras palabras la politica de gasto publico busco en equilibrio
de nuestras finanzas publicas al ajustarse al nivel de ingresos que en nuestro
Presupuesto de Ingresos se manejaban y que eran los que se esperaba obtener,
ademas y junto a esto en ia politica de gasto publico se cuido y se hizo frente
mediante ajustes al presupuesto de egresos de eventualidades y factores tanto
intemos como externos que menoscabaron el transcurso de la vida econdomica del

pais.

Asi, durante todo 1995 y parte de 1996 la politica de ingresos se centro
principalmente en |a recuperaciSn de las condiciones de estabilidad
macroeconomicas como base primordial para salir de la profunda crisis en la que
estaba inmersa la economia mexicana. Para esto durante ese tiempo se buscé el
equilibrio fiscal, se reorientdé el gasto y se llevaron a cabo una serie de
modificaciones fiscales que buscaban principalmente fomentar mayores niveles de
inversién y de consumo privado. En este sentido, durante 1995 el sector ptblico
buscd financiar con recursos propios el gasto en inversion y en desarrollo social,
asi como el costo de los programas de saneamiento financiero que se operaron a

principios de 1995.

La racionalidad y eficiencia presupuestal, fue punto de partida para impulsar

y orientar los recursos del gasto publico a la inversion el la infraestructura y la
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atencion a los programas que fortalecian el desarrollo socialt como la educacion,
salud, atencion preventiva y curativa, abasto social, nutricién, fomento al empleo y
la vivienda. Si bien, la reorientacion durante este tiempo, de recursos del gasto
publico de partidas del gasto comiente no prioritaria a programas de inversion se
realizaron y fueron creando un ambiente macroeconémico de estabilidad, no fue
suficiente y las condiciones de extrema pobreza y marginacidon entre la sociedad

seguian contagiandose entre las regiones de nuestro pais.

Para mediados de 1996, la politica de gasto publico buscé consolidar y
fortalecer un posible proceso de estabilidad econdmica y financiera que
. promoviera el crecimiento y desarrollo. Se canalizaron mayores recursos a
programas sociales de cobertura general, de desarmrollo social y de inversidn
productiva en sectores estratégicos, por o cual y a pesar de que en esos afios las
prioridades eran bastantes, muchas veces los criterios de selectividad dificuttaban

el buen uso y aprovechamiento pleno de los recursos destinados a estas areas.

Durante 1997 y con la finalidad de buscar una mayor utilizacion de los
recursos del sector publico, en la politica de gasto publico se inicié la operacion
principalmente de un programa que precisamente buscaba la optimizacion de los
recursos; el Sistema Integral de Administracion Financiera Federal (SIAFF)

aparecia y su objetivo general seria de disponer de un sistema Unico e integral de
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administracion financiera que concentrara y proporcionara informacion homogénea
para la toma de decisiones en materia de finanzas publicas, basicamente en

planeacion, presupuestacion, control y ejercicio del gasto publico.

Asi, el apoyo aumento en inversidn fisica a hidrocarburos, energia eléctrica
y comunicaciones y transportes al mismo tiempo que aumento el monto de las
participaciones de los ingresos federales a los estados, el Distrito Federal y los

municipios.

Junto a esto, se presentd una importante presidn al gasto publico que
requirid importantes esfuerzos en materia de politica de gasto publico, a partir del
segundo semestre de 1997 entré en vigor la nueva Ley del Seguro Social, que
implicaba cubrir el costo fiscal del nuevo esquema de financiamiento de la
seguridad social, que incremento el total de las contribuciones gubemamentales y
redujeron las correspondientes a los trabajadores y los patrones con relacion a la
ley anterior. Este costo fiscal en el segundo semestre de 1997 significo un 0.5 %

del Producto Intemo Bruto.
De igual forma la politica de gasto publico hizo frente nuevamente a un

requerimiento de mayores recursos, en agosto de 1997, se puso en marcha el

Programa de Educacion, Salud y Alimentacion (PROGRESA), el cual buscaba
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atender las regiones de menores ingresos entre la poblacién mejorando las
- condiciones que afectan su desarmolio lo cual implicaba una fuerte cantidad de

‘recursos para este programa.

Asimismo, en diciembre de 1997, se dio un paso enorme en cuestiones de
politica de gasto publico, mediante el fortalecimiento al federalismo; ante lo cual y
de la misma manera que en anteriores fechas, requeria de montos y recursos
frescos y sanos que la politica de gasto publico debia de dotar. En esta fecha se
reformo la Ley de Coordinaciéon Fiscal para fortalecer el proceso de
descentralizacion de responsabilidades y recursos hacia los gobiemos estatales,
del Distrito Federal y municipales. Asi, mediante esta reforma se creo el nuevo
ramo 33 presupuestario denominado Aportaciones Federales para Entidades
Federativas y Municipios. Este nuevo ramo le otorga seguridad juridica a esos
ordenes de gobiemo sobre la disponibifidad de los recursos, y busca fortalecer sus
actividades de planeacion y programacion, y precisa tanto responsabilidades como

fas de la Federacion, en la ejecucion, vigilancia y rendicién de cuentas.

Para 1998, el panorama que se presentaba era totalimente distinto; ura
disminucién en el precio internacional del barril de petrdleo motivo y trajo como
consecuencia una disminucién de los ingresos presupuestarios. La meta prevista

de déficit fiscal del 1.25 era muy dificil de mantener y requirié de medidas fuertes.

113



La Mcé.n':[ad'd'e una Nueva Reforma Fiscal

Bajo ese panorama durante los meses de enero, marzo y julio se realizaron una

serie de ajustes en el gasto publico en un total de 29, 774.8 millones de pesos.

Cabe serfialar que ia reduccion del presupuesto durante esas fechas se
realizé fundamentaimente en las asignaciones de gasto cormriente y de inversion
susceptible de disminuir mediante el fortalecimiento de las medidas de disciplina
presupuestaria; en cuestiones de gasto de inversion se afecto el diferimiento de
adquisiciones, postergacion de proyectos nuevos de inversion y menor inversion
en proyectos ya en marcha, por otro lado en los rubros de gasto corriente los
ajustes se dieron en limitaciones en la creacidn de nuevas plazas, reduccion de
estructuras administrativas de las delegaciones estatales de varias secretarias de
Estado y se pospuso el aumento salarnal en los mandos medios y superiores del

Ejecutivo Federal.

Por le lado del gasto programable, se afecto el presupuesto de PEMEX en
materia de proyectos de exploracion, evaluacion y administracion de la
infraestructura de servicios generales y en la CFE (Comision Federal de
Electricidad) se detuvieron algunos proyectos de construccidn y obras civiles; asi
como también a la Secretaria de Comunicaciones y Transportes como en la

construccion, conservacidn y mantenimiento de cameteras federales vy
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mantenimiento de infraestructura maritima, ademas de la Secretaria de

Hacienda'®,

““Junto a esto, el Ejecutivo Federal inicia una reforma al sistema
presupuestano que se basa en dos modificaciones, la primera establece una
'Nuéva Estructura Programatica (NEP), que crea el entormo para la vinculacién del
propoésito de las politicas publicas con la operacion, medicion, el costo y la mision

" de las unidades ejecutoras de gasto publico, es decir en su aplicacion del gasto y
el impacto que el gasto publico tuviese como politicas publicas y la segunda se
refiere al Sistema de Evaluacion del Desempefio (SED) que sirve para monitorear
y evaluar el desempefio y los resultados que obtenian los ejecutores en las
actividades institucionales y en los diferentes programas que tenian

encomendados.

Asi y para 1999, la politica de gasto publico continuo centrada y dirigida
hacia el equilibrio fiscal entre lo que se tiene y lo que se gasta, la austeridad y
racionalidad; despues de la aplicacidbn de varios recortes presupuestales que
como se menciond anteriormente abarco muchos rubros muy importantes dentro
del presupuesto que inciuso motivaron una gran polémica por considerar que

significaban despidos masivos; el gobiemo federal continuo con esta serie de

*® Fuente: Cuarto Informe de Gobierno1998, Emesto Zedillo Ponce de Le6on
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medias que descentralizaban los recursos y responsabilidades a los gobiemos de
los estados y municipios. Con ello, se crearon 2 fondos dentro del ramo 33 de
reciente creacion el Fondo de Aportaciones para la Educacion Tecnologica y de

Aduitos (FAETA) y el Fondo de Aportaciones para la Seguridad Publica (FASP)S.

Sobre esto y continuando con la tendencia de guardar el equilibrio fiscal, en
cuestiones de transferencias, subsidios y ayudas durante este arno, se lievaron a
cabo una serie de modificaciones que resaltan y que a continuacion se

mencionan.

Conforme a lo establecido en los articulos 67, 68 y 69 del Decreto de
Presupuesto de Egresos de la Federacion de 1999%°, la administracién de los
subsidios y transferencias debe ser autorizada por el Ejecutivo, quién ademas los
podra reducir, suspender o incluso terminar; orentdndose hacia actividades
prioritarias y sujetandose a criterios de selectividad, objetividad, transparencia,
temporalidad y periodicidad, asegurando que este mecanismo facilite su

evaluacion, asignacion y aplicacion tanto en criterios econémicos como sociales.

® véase Quinto Informe de Gobiemo 1999, Emesto Zedilo Ponce de Leén.

P vease, Presupuesto de Egresos de la Federacion, México 1999.
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Asi como ﬁubo entidades que fueron modificadas en cuestion de subsidios
: dado que la tendencia a seguir fue la reduccién de estos dentro de los programas
de "gésto publico, hubo también sectores que se vieron beneficiados por estos
criterios, entre los principales tenemos a la Luz y Fuerza del Centro para cubrir el
déficit de operacion, al Sistema de Distribuidoras Conasupo (DICONSA) para el
Programa de Tortilla Gratuita, a la Leche Industrializada (LICONSA) para
programas de distribucion de leche y a 6rganos desconcentrados como Apoyos y
Servicios a la Comercializacion (ASERCA) especificamente en su Programa de

Apoyos Directos al Campo (PROCAMPO).

A pesar de que los montos a transferencias y subsidios significaban una
cantidad importante de recursos, se continuo con la racionalidad de este rubro y la
cantidad ejercida representaba un 0.1 % menor a la ejercida en el afio anterior.
Esto lo explica el gobierno federal, como consecuencia de que bajo estos términos
y gracias la las reformas a la Ley de Coordinacién Fiscal los gobiemos estatales y
municipales al igual que el D. F. Ejercieron el 58.8 5 de las transferencias
otorgadas, hecho que redujo los montos disponibles para este tipo de gasto al

gobiemo federal.

Como se puede apreciar, el marco normativo de la politica de gasto publico

se centro el la racionalidad, austeridad, equilibrio fiscal y descentralizacion de los
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» fécﬁréoé publicos. Algunas de esta serie de medias a lo largo de este tiempo
"’fueron criticadas y descalificadas sobre toda en materia de recorte y ajuste
presupuestas. Sin embargo es necesario que revisemos el comportamiento en
cifras del gasto publico para poder apreciar mejor la lbgica de la politica de gasto

publico en nuestro pais.
Evoluciéon de los Gastos Publicos en México, 1994 — 2000.

El periodo de estudio como recordamos, comprende entre 1994 — 2000,
debido a que de esta forrna se cubre el sexenio completo y se le da continuidad a

la kbgica de las medidas aplicadas en cuestion de politica de gasto publico.

En principio de cuentas cabe sefalar que la poblacion entre el periodo
comprendido crecié alrededor de un promedio de 1.7% anual, esto en téminos
reales; hay que recordar que un principio general de la politica de gasto publico,
es que esta politica y en sintesis el gasto publico, tiene una caracteristica
particular es decir tiene una tendencia creciente, por una légica muy simple; entre
mas crece la poblacion mayores son las necesidades y demandas de la poblacion

que el gobiemo tiene que atender.
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Por otro lado tenemos que el Producto Interno Bruto crecid alrededor de un
3.1% promedio anual y en resumen el gasto publico lo hizo en un promedio de
2.8 %. Desglosando el crecimiento del gasto publico, encontramos que el gasto
programable presentd un crecimiento anual medio de un 0.9%, mientras que el
gasto no programable lo hizo un una 7.7 % anual, en donde el costo financiero a o
largo del periodo representa un 11% anual.

Evolucién del Gasto Programable
(Porcentaje del PIB)

WREFORMA A
LA SEGURIDAD
SOCIAL

OTOTAL

1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000

Fuente: Informes de Gobiemo, correspondientes a los afos presentados.

E! gasto publico en el presupuesto de Egresos de la Federacion, se
presenta y se distribuye a través de ramos administrativos. E| ejercicio de cada
ramo presupuestario esta asociado a el cumplimiento de una o varias funciones o
una serie de objetivos. El la clasificacién administrativa existen un total de 35

ramos administrativos que son agrupados en 4 grupos que son: Poderes
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Legislativo y Judicial y Organos Auténomos, Administracion Publica Centralizada,

Ramos Generales y Administracion Publica Paraestatal.

PODERES
LEGISLATIVO Y
JUDICIAL Y
ORGANOS
AUTONOMOS

Ramos Administrativos

ADNMINISTRACION
PUBLICA
CENTRALEZADA

RAMOS
GENERALES

ADMINISTRACION
PUBLICA
PARAESTATAL

01 LEGISLATIVO
01 JUDICIAL
22 INSTITUTO
FEDERAL ELECTORAL
31 TRIBUNALES
AGRARIOS
32 TRIBUNAL FISCAL
35 COMISION
NACIONAL DE LOS

DERECHOS HUMANOS

02 PRESIDENCIA DE
LA REPUBLICA
04 GOBERNACION
05 RELACIONES
EXTERIORES
06 HACIENDA Y
CREDITO PUBLICO
07 DEFENSA
NACIONAL

08 AGRICULTURA,
GANADERIA Y
DESARROLLO SOCIAL
09 COMUNICACIONES
10 COMERCIO Y
FOMENTO INDUSTRIAL
11 EDUCACION
PUBLICA
12 SALUD
13 MARINA
14 TRABAJO Y
PREVISION SOCIAL
15 REFORMA AGRARIA
16 MEDIO AMBIENTE,
RECURSOS
NATURALES Y PESCA

17 PROCURADURIA
GENERAL DE LA
REPUBLICA
18 ENERGIA
20 DESARROLLO
SOCIAL
21 TURISMO

19 APORTACIONES A
LA SEGURIDAD
SOCIAL (SHCP)

23 PROVISIONES
SALARIALES Y
ECONOMICAS (SHCP)
24 DEUDA PUBLICA
(SHCP)

25 PREVISIONES Y
APORTACIONES PARA
LOS SISTEMAS DE
EDUCACION BASICA Y
NORMAL (SEP)

26 DESARROLLO
SOCIAL Y
PRODUCTIVO EN
REGIONES DE
POBREZA (SEDESOL)
28 PARTICIPACIONES
A ENTIDADES
FEDERATIVAS Y
MUNICIPIOS (SHCP)
29 EROGACIONES
PARA LAS
OPERACIONES Y

PROGRAMAS DE
SANEAMIENTO
FINANCIERO (SHCP)
30 ADEUDOS DE
EJERCICIOS FISCLAES
ANTERIORES (SHCP)
33 APORTACIKONES

INSTITUTO DE
SEGURIDAD Y
SERVICIOS SOCIALES
DE LOS
TRABAJADORES DEL
ESTADO

INSTITUTO MEXICANO
DEL SEGURO SOCIAL

LOTERIA NACIONAL
PARA LA ASISTENCIA
PUBLICA

CAMINOS Y PUENTES
FEDERALES DE
INGRESOS Y
SERVICIOS CONEXOS

COMISION FEDERAL
DE ELECTRICIDAD

LUZ ¥ FUERZA DEL
CENTRO

PETROLEOS
MEXICANOS
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27 CONTRALORIA Y FEDERALES PARA
DESARROLLO ENTIDADES
ADMINISTRATIVO FEDERATIVAS Y
e MUNICIPIOS (SHCP)
34 EROGACIONES
PARA LOS
PROGRAMAS DE
APOYOS A
AHORRADORES Y
DEUDORES DE LA
BANCA (SHCP)

En una segunda desagregacidn, la Administracién Puablica Centralizada que
,’_c_‘:ombo se puede ver comprende a 19 ramos , corresponde al Gasto del Poder '
' Ejecutivo, a cargo de las diferentes dependencias que conforman el Sector publico
'Presupuestario. es decir, se refiere a los presupuestos de cada Secretaria de
Estado. Los Ramos Generales se dividen a su vez en ramos que no forman parte
del presupuesto de las dependencias, pero que estan destinados a programas

sectoriales y especiales administrados por cabezas de sector.

A pesar de que los ramos presupuestarios permniten tanto una mejor
vigilancia de los recursos como una mejor distribucién, por parte de los ramos
comrespondientes al gasto no programable como los son los ramos 24, 28, 29, 30
y 34 muchas veces no se encuentran protegidos contra situaciones o presiones

externas que salen muchas veces del control del gobierno federal.
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Es importante sedalar que en la evolucion del gasto publico durante este
periodo, se recibe una importante influencia de los eventos economicos. Es decir,
el gasto programable y las participaciones siempre muestran una misma tendencia
de crecimiento; el gasto no programable y el costo financiero presentan una
misma tendencia hasta el afio 1999, que si recordamos se presento un problema
en los precios internacionales de! barril de petroleo que generé una importante
reduccion del gasto puiblico en su conjunto y que repercutié principaimente en este
ambito; junto a esto, las restricciones macroeconéomicas asociadas a la busqueda
del equilibrio fiscal, de igual forma afectaron de manera importante la tendencia
del gasto publico.

Evolucion del Gasto Publico 1994 — 2000
(millones de pesos de 1993)

400.000

350.000 - GASTO NETO

300.000 \/—\/

250.000 - GASTO ' ..~

260.000 PROGRAMABLE

150.000 - GASTO NG 1t

100.000 - PROGRAMABLE

§0.0004 _ e D

P Ittt — '+ 7 - PaETGeACiones

1984 1995 1996 1997 1998 19989 2000

Fuente: Sexto Inforrne de Gobierno, Emesto Zedillo Ponce de Leén,
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A pesar de que la clasificacién del gasto publico se a mantenido estabie, ha
habido una serie de cambios en los ramos, lo que ha motivado ajustes en relacion
a los montos ejercidos para determinadas tareas; por ejemplo han desaparecido
los ramos (29 Erogaciones para las Operaciones y Programas de Saneamiento
Financiero y 26 Desarrollo Social y Productivo en Regiones de Pobreza), se han
creado otros como el ramo (33, 34 y 35) y otros han cambiado de nombre y
destino (23 Provisiones Salariales y Econdmicas, 25 Previsiones y Aportaciones
para los Sistemas de Educacion Basica y Nomal y 26 Desarrollo Social y
Productivo en Regiones de Pobreza), esto en gran manera no nos permite realizar
una comparacion exacta, pero en términos generales se conservan algunas

tendencias.

Asi, para 1994 los rubros con la mayor proporcion de recursos fueron
educaciéon publica el ramo 11, previsiones y aportaciones para los asistentes a
educacién basica el ramo 25, participaciones a las entidades federativas y
municipios ramo 28 y deuda ptblica ramo 24, Estos ramos representaron en su

conjunto un total de 40.5% del gasto neto?'.

Sin embargo, a lo largo del periodo la composicion cambia y en muchos

casos se observan incluso disminuciones en los montos ejercidos, excepto los

2 Fuente: |, I, Il Informes de Gobierno, Emesto Zedillo Ponce de Ledn.
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ramos 33 y 34,en particular el ramo 33 presenta desde su creacidn una creciente
importancia sobre los recursos destinados a los estados y municipios, por ser un
ramo asociado a las politicas sociales, principaimente educacién y salud en el
ambito local. Por otro lado y recordando que la austeridad y racionalizacion de los
recursos fue una primicia de la politica de gasto publico debido a la carestia de los
ingresos, en el caso de la educacidn se observa una disminucién del presupuesto ,
en el ramo 11 y una caida en el ramo 25, en donde las autoridades mencionabas
que se compensarias redistribuyéndose a los fondos educativos del ramo 33,

aunque en térmminos reales no se dio la redistribucion.

Para los ramos de salud, se presentd el mismo comportamiento, una
disminucién en el ramo 12 y su aparente redistribucién en el ramo 33. A pesar de
que se dijo que dichos recursos se redistribuirian en el ramo 33 a los estados y
municipios, 1a austeridad y recomposicion del gasto se llevo a cabo desde 1995 y

para la creacion del ramo 33 en 1998: los montos ejercidos si disminuyeron.

La composicion de este ramo para el afio 2000 le da una importancia muy
notable a 1a educacion y salud 59.6% y 10.9% respectivamente de donde, en cada
rubro se tienen que destinar recursos a los diferentes fondos de atencion

especializada en materia tanto de educacion como de salud, io que nos indica
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. “q’ueka besar de que los gobiernos locales ejercieron un mayor monto de recursos

Vderl g‘aéto publico en estos ambitos, esté se realizo y se financio por un detrimento

. del gasto éjercido por el gobiemo federal, que en términos generales y a lo largo

de este periodo y en atencidén los problemas que se presentaron como la
disminucién del precio del petroleo, disminuyeron.

Distribucion del Ramo 33 por Funciones detl aiio 2000
(estructura porcentual)

B EDUCACION

EISALUD
MW SEGURIDAD SOCIAL

WABASTO Y ASISTENCIA
SOCIAL

O DESARROLLO REGIONAL Y
URBANO

O GOBIERNO

Fuente: SHCP

Ahora bien, se mencionaron los diversos sucesos y recortes que se dio en
materia de gasto publico derivados de una politica de gasto publico que buscé el
equilibrio general de las finanzas publicas como medida para racionalizar los
recursos y dotar de orden y estabilidad a la economia, pero en la practica no es

posible apreciario mejor si dividimos los ramos presupuestarios en 7 categorias:

. Administracion y Gobierno: ramos 02, 05, 06, 21, y 27.
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: e Poderes e IFE: ramos 01, 03.752, '3'1,'32‘,yV35'<. o
e Seguridad Nacional: ramos 04, 07, 13y 17 L -
e Apoyo Productivo: ramos 08, 09, 10, 15, 16, y19
e Gasto Social: 11, 12, 14, 19, 20y 26
e Gasto Descentralizado: ramos 25, 26, 28 y 33

e Gasto No Programable: ramos 24, 28, 29 y 34

Conforme a esta clasificacion, al analisis y muestra del comportamiento del

gasto publico se presenta con el mismo orden.

En el primer bloque de administracion y gobierno se presenta en los ramos
05 y 06 una mayor participacion en relacion a los recursos. El ramo 0S5
correspondiente a la Secretaria de Relaciones Exteriores desde 1994 mantuvo un
promedio de alrededor de los mil millones de pesos de 1993. Por el otro lado el
ramo 06 que representa los montos destinados para la Secretaria de Hacienda Y
Crédito Publico oscila entre los 5 mil 500 y 7 mil millones de pesos de 1993, esta
oscila}cién se explica principalmente debido a que a lo largo del periodo y conforme
los recortes presupuestales eran requeridos, a la Secretaria de Hacienda se le
aplicaban dichas medidas de austeridad y racionalizacion, esto explica los
cambios a la baja en su presupuesto en los afios 1996, 1998 y 2000; junto a ello

existen aflos como el 1997 y 1999 que entre otras cosas se explica por la extincibn
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de algunos fideicomisos y organismos de control presupuestario indirecto y

ademas la creacion del SAT.

Respecto al bloque de Poderes e IFE, no hay mucha oscilacion entre los
ramos excepto en el destinado al propio IFE ya que los demas ramos se refieren a
los Poderes de la Union que mantienen una tasa creciente de alrededor del 4%;
sin embargo y como se habia mencionado anteriormente, el presupuesto asignado
al IFE varia de acuerdo y conforme se presentan coyunturas electorales, es decir
eventos electorales 1o que dispara su gasto. En sintesis, este bloque de ramos del
gasto publico no varia o es afectado en su mayoria por medidas presupuestarias

de austeridad y racionalizacién.

En el siguiente bloque de ramos agrupados en la categoria de Seguridad
Nacional en donde esta incluido el ramo 04 correspondiente a la Secretaria de
Gobemacion, se presenta en general una tendencia creciente a partir de 1996
dado que entre 1994 y 1995 se presento un decremento en su presupuesto por
ajustes. de fin e inicio de sexenio, asi este rubro ha mantenido un lento

crecimiento.

Continuando con los bloque y clasificaciones del gasto el caso del bloque

de apoyo productivo en donde estan ramos muy estratégicos como lo es
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ganaderia y fomento industrial el comportamiento es el siguiente: este conjunto de
ramos presenta una tendencia decreciente, a excepcion del ramo 16 que se refiere
a el de medioc ambiente, de ahi por ejemplo el ramo de comercio y fomento
industrial presenta a lo largo del periodo una decremento de —29.2%%?, esta caida
se registra precisamente cuando se consolidaba la Firma del Tratado de Libre
Comercio que implico un cambio el la politica comercial de nuestro pais. Las
medidas arancelaria si bien recordamos, se ajustaron gradualimente a la baja y ei
apoyo al sector industrial se fue modificando con la misma tendencia para dar
cabida a la inversion privada. Los demas ramos de agricultura y ganaderia y
reforma agraria presentan el mismo comportamiento toda vez que este sector

presento la misma dinamica frente al tratado que estaba entrando en vigor.

Por otro lado, el ramos perteneciente a comunicaciones y transporte tiene
la misma tendencia de decremento a excepcion del afno 1997 que se traduce en
un incremento significativo de sus recursos presupuestarios explicados por el
rescate carretero que se dio en ese afo. Otro ramo importante dentro de esta
clasificacién es la que se refiere al ramo 18 de energia, que de la misma manera
presente un decremento mantenido derivado de las fluctuaciones que presento el
precio intemacional del petroleo y la reduccion constante en la inversion a

empresas del sector vinculadas a PEMEX.

22 yéase Presupuesto de Egresos de la Federacidn 1994 — 2000
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Eri él g'mpo de kgasto social que comprende e involucra a ramos como los

de desarrollo socnal educacion, salud y trabajo y previsién social entre otros, el

: comportamlento es diverso; por ejemplo en el ramo 11 correspondiente a
edvucactén la tendencia es a la bajo en un 0.4% anuaf?, en salud ramo 20 hay un

décreme’nto de alrededor del 1% y del ramo 20 desarrolio social la misma

tendencia desde 1997.

A pesar de que en estos ramos se da una disminucién de los recursos, que
sin duda alguna fueron muy cuestionados, segun el gobiemo son redistribuidos en
el ramo 33. Es decir, la federacion deja de ejercer recursos para transferirios hacia
los estados y los municipios conforme a las reformas a la Ley de Coordinacion
Fiscal de 1997. De ahi en adelante los demas ramos presentan un incremento
lento a excepcion del ramo 19 que representa a las aportaciones a la seguridad
social, ya que hay que recordar que hubo una reforma en 1997 al sistema de
pensiones que requifri® un incremento sustancial en el gasto publico para ia

seguridad social.

En siguiente bloque es el denominado gasto descentralizado, en donde
estan incluidos los ramos 28 y 33 entre otros. En general, este bloque de ramos

presupuestarios presentan un incremento sostenido a lo largo del periodo dado

. Pop. Cit
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que los recursos que dejaron de ser canalizados en el bloque anterior y que
significaron importantes decrementos, fueron redistribuidos a este bloque
principaimente por medio del ramo 33, de ahi que ese ramo sea el que presenta el

mayor crecimiento sostenido a lo largo de estos afios.

El siguiente y ultimo bloque se refiere a el gasto no programable, en donde
destaca el comportamiento que tuvieron los ramos 24 deuda publica, 29
saneamiento bancario y 34 erogaciones para los programas de apoyo a
ahorradores, esto debido al rescate de pasivos bancarios derivados de ia crisis

bancaria de 1995.

Por otro lado y tomando en cuenta que el gasto programable es dividido en
gasto comriente y gasto de capital, se presenta su comportamiento a lo largo de

este periodo.

Cabe recordar que el gasto corriente se refiere a los servicios personales,
servicios generales, materiales y suministros y también a las ayudas y subsidios y
transferencias corrientes a organismos y empresas de control presupuestario

directo e indirecto.
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Asi durante 1994 hasta el afo 2000, se presenta una mayor participacion

del gasto corriente sobre el gasto en capital.

Evoluciéon Econémica del Gasto Programable del
Gobierno Federal
(1994 — 2000)

W DE CAPITAL

CICORRIENTE

1994 1995

Fuente: SHCP

Basicamente este comportamiento a lo largo del periodo sefialado, se
explica en parte a que en el gasto corriente se concentra en tres ramos 33, 19y el
ramo 11, asi como también existe una fuerte estructura del ramo 25. Por otro lado,

- el gasto de capital se concentra en el ramo 9 y el ramo 18, que de acuerdo al
comportamiento decreciente de estos, se explica el porque el gasto corriente es
mayor que el de capital. Ademas dentro del gasto de capital se incluyen subsidios
y transferencias e inversiones financieras; rubros que a lo largo de este periodo

se han ido disminuyendo debido a las politicas de gasto publico, tan solo en los
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: recortes presupuestarios que se realizaron al principio del periodo, una gran parte

de este se dio en areas de transferencias, subsidios, obras publicas e inversiones.

Conclusiones

Como se puede observar, las tendencias del gasto publico durante este
periodo fueron diversas, ya que mientras que en algunos rubros del gasto dividido
por ramos la tendencia fue creciente, otros ramos presentaron tendencias ciclicas
Yy poco estables. Los recortes presupuestarios derivados de fuertes crisis
economicas, las inestabilidades de por ejemplo el precio dei barril de petréleo, la
escasez de frecursos y necesidades de austeridad, ponen de manifiesto
nuevamente la fragilidad que existe dentro de nuestro ingresos publicos, que

inmediatamente se traduce en lo que ya se presento a lo largo de este periodo.

Si bien la politica de gasto publico, se centro en la racionalizacion, la
austeridad y selectividad en la elaboracion de los presupuestos y la
descentralizacion de los recursos; estas medidas fueron en muchos momentos,
medidas de exclusion que se tuvieron que adoptar debido a los problemas que
enfrento nuestra economia. No hay duda de que los recursos son escasos y muy

limitados, tampoco hay alguna en el sentido de que las metas, objetivos,
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necesidades y demandas de la poblacion y del estado mexicano son muchas y

todas igual de prioritarias.

Sin embargo, la amarga experiencia que a principios de sexenio tuvimos,
nos obligo a ser mas conscientes respecto a nuestra politica de gasto publico, nos
obligo a definir alin mas nuestras necesidades y a tratar de ser mayormente
organizados en este tipo de politicas. Lo que parece ser que aun no aprendemos,

‘, es}él redistribuir nuestros recursos de un ramo a otro sin que signifiquen la misma

‘funcién; a comprender que las demandas sociales y las emergencias econémicas

activos que generen una mayor rentabilidad social y econdmica, para asegurar el

abésté' oportuno y suficiente de bienes y servicios que produzca el Estado y al

‘r*nisrho tiempo, apoyar las actividades que desarrollan los sectores privados y

sociales, para aumentar y fomentar la productividad, la eficiencia y en conjunto el

. nivel de vida de la poblacién.
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CAPITULO 4. LOS IMPUESTOS

Introduccién

Todo Estado debe allegarse de los recursos necesarios para cumplir las
tareas que la sociedad le asigna. Sin ellos, el Estado no estaria en ia posibilidad
de brindar a sus ciudadanos seguridad, justicia y bienestar social; entre muchas
cosas. No obstante, entregar parte de la riqueza generada por nuestro trabajo es
una obligacion que disgusta. Pagar impuestos es una obligacion que provoca
resistencia. Por ello, los gobiemos deben idear medidas — de conviccion y

coercion — para que los contribuyentes cumplan con sus obligaciones.

El éxito de estas medidas puede evaluarse a través del tamario de la base
de contribuyentes, el nivel de recaudacién y los grados de evasién. Por desgracia,
México figura entre ios paises con peores indicadores en cada uno de estos
rubros. Nuestra base de contribuyentes efectivos (los que realmente pagan
impuestos) es muy reducida. Los ingresos tributarios como porcen‘aje del PIB

aicanzan tan sélo el 9% y la evasion fiscal consigna niveles alarmantes.
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Explicar |a baja capacidad recaudatoria del Estado mexicano es una tarea

tan importante como compleja.

Cabe recordar, que el sistema tributario debe proveer al gobiemo de
ingresos suficientes para cumplir sus objetivos legitimos sin destruir los incentivos

para trabajar, ahorrar e invertir.

Sin embargo, los impuestos son extremadamente importantes en los costos
de produccion, y el costo de la vida; término que es muy usado en la actualidad.
Tpdas las economias mas exitosas en la historia del mundo, sin excepcién, han
puesto un cuidado muy especial en mantener las tasas tributarias marginales lo
mas bajas posibles, particularmente en las relacionadas y de caracter

compensatorio al ahorro y la actividad empresarial.

La tarea dificil de la politica tributaria es elevar los ingresos en forma tal que
se cause el menor dafo posible a la economia. Eso significa disefnar un sistema
tributario que preserve los incentivos individuales para la actividad productiva,

incentivos para el empresariado y para trabajar, ahorrar, invertir, aprender,

inventar, crear, etc.
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La mayor parte de los impuestos introducen una barra entre lo que vale la
actividad productiva para los consumidores y lo que en realidad reciben (luego de
pagar impuestos) los que suministtan mano de obra y capital. Asi como los
impuestos al consumo de algunos productos (ejemplo vino o cigarros) estan
disefiados con el proposito de desestimular el consumo de esos productos, los
impuestos sobre la renta personal debe en forma parecida, desestimuiar el

proceso de creacion de riqueza que conduce a un aumento del ingreso.

Cuando los impuestos al ahorro son altos, se distorsionan las opciones de
elegir a favor de este mismo a cambio de gastar el ingreso, es decir se elige el

consumo inmediato en lugar del consumo futuro.

La gente generalmente tiene que producir mas para ganar mas; por su lado,
el gobierno lo mismo que las empresas; debe competir en produccion del mayor a
un menor costo o lo mas bajo posible. En realidad, el costo del gobiemo es a
menudo uno de los costos mas grandes para hacer negocios, indiferentemente si
el costo parece recaer sobre el negocio mismo, o sus clientes, trabajadores o
inversionistas. Las naciones en las cuales el costo del gobiemo es demasiado alto
encontraran mas dificil atraer y retener capital tanto financiero como humano. Asi,

como los llamados paraisos fiscales atraen inversiones e inmigrantes, los paises
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con sistemas tributarios castigadores enfrentan fuga de capitales, entre otras

cosas.

Las altas tasas tributarias o impositivas, usualmente ahuyentan la inversion
extranjera y causan que los ahorros nacionales se escapen a otros paises, pueden
ocasionar que mucha gente mas preparada e industriosa emigre a otros paises y
sobre todo propicia que mucha gente y sectores de la economia y actividad
econémica desaparezcan de los ojos y alcance de la incidencia de los impuestos;

dando cabida y espacios a la tan llamada economia informal.

De esta forma, es posible entender y comprender la magnitud, los alcances
y los posibles resultados que un impuesto puede tener, una elevaciéon en una tasa

impositiva o la aplicacion de nuevos impuestos.

Por ese motivo, deje para un solo capitulo, el trato y la presentacion de
nuestro sistema tributario es decir de los impuestos y apoyarme con este y junto a
los anteriores dos; para sustentar la necesidad de una reforma fiscal, de una
reforma en nuestro sistema tributario, que pemmita a nuestra politica tributaria dotar
de recursos suficientes a nuestra economia para alcanzar margenes de

produccion y de ingreso suficientes para nuestro desarrolio.
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Los Impuestos
Definicién de Impuesto

Los impuestos son definidos segun y de acuerdo al Cddigo Fiscal de la
Federacion; como las contribuciones establecidas en la Ley que deben pagar las
personas fisicas y morales que se encuentres en la situacion juridica o de hecho

previstas por la misma.?*

Ademas en considerado como un tributo (de ahi el témmino tributacion) o
carga fiscal o prestacion en dinero y/o especie que fija la ley con caracter general

y obligatorio a cargo de personas fisicas y morales para cubrir los gastos publicos.

Es una contribucién o prestacion pecuniara de los particulares, que el

Estado establece coactivamente con caracter definitivo y sin contrapartida alguna.

Ahora bien, Flores Zavala en su libro “Elementos de Finanzas Publicas
Mexicanas”™ nos da otras definiciones provenientes de diversos tedricos como las
siguientes; Eheberg “los impuestos son prestaciones, hoy por lo regular en dinero,

al Estado y demas entidades de Derecho Publico, que las mismas reclaman, en

24 vease: Codigo Fiscal de la Federacion, 1999.
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_virtud de su poder coactivo, en forma y cuantia determinadas unilateralmente y sin

contraprestacién especial con el fin de satisfacer las necesidades colectivas™®

En otras palabras, los impuestos son pagos u obligaciones obligatorias,
intransferibles y que no implican una contraprestacién directa mucho menos

inmediata.

Asi, en las finanzas publicas y en relacion a los ingresos; los impuestos son
una de las vias por medio de la cual el Gobierno adquiere recursos para financiar

diversas funciones que tiene, las cuales fueron presentadas en el capitulo anterior.

Teoria General de los impuestos

A través del tiempo y conforme ha ido avanzando la teoria econémica; de
igual forma se ha ido desarrollando el analisis y el estudio de todos los conceptos
que implican a los impuestos. Esto, debido a que el impuesto entre otras cosas,
siempre ha sido impopular a pesar de que es uno de los medios por los cuales se

allega de recursos el gobiemo. Como producto de este avance se han ido

# Flores Zavala Emesto, “Elementos de Finanzas Publicas Mexicanas”, Méxco, 1955, cap. Il
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desamrollando diversas teorias sobre el impuesto; mismas que tratan de explicar la

funcidn o explicar la naturaleza del mismo.

En este sentido, se identifican principalmente 5 teorias basicas que se

ubican en diferentes momentos dentro del transcurso de la historia que son:

e Teoria de la Equivalencia.

e Teoria del Seguro.

e Teoria donde el impuesto representa la cantidad, para cubrir los
gastos que demanda la aplicacion y explotacion del capital
nacional.

e Teoria del Sacrificio.

« Teoria en donde el impuesto no necesita fundamento juridico

especial.

Estas cinco teorias que se presentan tienen un tesis central que las define y

que a continuacion se explica.

En la primera teoria la de la equivalencia, se entiende que el impuesto es el

pago correspondiente a los servicios brindados por el Estado; es decir el impuesto
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es el medio por el cual se obtienen los recursos para financiar los costos de

dichos recursos. Por lo tanto se puede decir que es el precio de los mismos.

A pesar de que en un sentido limitado, esta teoria tiene algo de razoén, el
impuesto no esta destinado a cubrir en absoluto estos servicios, en primer lugar
debido a que las funciones del estado no solo estan limitadas a otorgar servicios

sino va mas alla de esa simple funcioén.

Si bien, una de las tareas del Estado es la de brindar servicios que tengan
un alto interés y beneficio social; esta no es la unica ni tampoco es el Gnico
motivo por el cual los impuestos son aplicados ya que del total de los recursos que

son obtenidos solo una parte se destina al financiamiento de servicios.

La siguiente teoria se refiere a la del seguro y basicamente indica que al
pagar los impuestos se esta pagando la seguridad del individuo; es decir es el
pago de un seguro que cubrira los probables riesgos que se le puedan presentar a

los ciudadanos.

Al igual que la anterior teoria, surgida alrededor de los siglos XVH y XVIiI;
se basan y se centran en la proteccidn y cuidado tan solo de haciendas y

proteccion contra de invasiones. Trasladado esto a nuestro tiempo existe algo de
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razon en esto pero nuevamente la teoria se queda corta. Si bien en nuestro tiempo
una de las funciones del gobiemo es la de garantizar la seguridad tanto de los
individuos como del territorio y brindar las garantias al cuidado de la propiedad

privada; esta no es tarea unica ni tampoco exclusiva del gobiemo.

La seguridad no es un servicio ni tampoco es una contraprestacion directa
de los impuestos, para el gobiemo la seguridad es tan solo un condicion que debe
de garantizar como institucion rectora y érgano encargada de aplicar el derecho;
para la sociedad en su conjunto y para el posterior ejercicio de sus funciones. Asi

que de igual forma esta teoria se quedo corta.

La siguiente teoria es la que indica que el impuesto cubre la cantidad
necesarna para financiar los gastos que demanda la aplicacion y explotacion del
capital nacional; al igual que las anteriores esta teoria cae nuevamente en la
parcialidad debido basicamente a dos cuestiones en primer lugar, la explotacion
del capitai no es la primordial funcién del Estado, sino como ya se menciono tiene
muchas mas y en segundo lugar, en nuestro tiempo y ya en muchos casos el
Estado se ha ido retirando poco a poco de esta labor, dando paso cabida al

capital privado que cubre esta tarea con menores costos y mayores beneficios.
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- La siguiente se refiere a la teoria del sacrificio, en realidad y de manera
; genéral el impuesto es verdaderamente un sacrificio, ya que se esta sacrificando
: u’rlxa ;Séné del ingreso sin una contraprestacion directa ni mucho menos inmediata.
E El fmpuesto si recordamos es un pago obligatorio y bajo la costumbre de las
personas que al pagar cierta cantidad es porque se va a adquirir algun beneficio,
el pago del impuesto se toma pesado y se considera un abuso; esta teoria en
cuestiones generales y como forma de explicar fa naturaleza del impuesto, es

comecta y ademas vigente.

La ultima teoria se refiere a que el impuesto no necesita un fundamento
juridico; en realidad el impuesto esta especificado y reglamentado dentro de una
ley , pero por origenes de este se entiende que el pago del mismo es obligatoria y

por lo tanto natural su cobro y se sobreentiende la existencia del mismo.

Como se pudo apreciar, las diferentes clase de teorias en realidad explican
un poco el todo que abarcan los impuestos, ya que en resumidas cuentas; es uno
‘de los medios por los cuales como ya se dijo, el Estado obtiene recurso y en las
finanzas publicas de la actualidad es una de las formas mas sanas y naturales que

esté tiene, de ahi su vital importancia.
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Finalidad, caracteristicas e idea de los impuestos

Si bien se ha dicho anteriormente, que la principal funcion de los impuestos
es dotar y proporcionar los recursos necesarios y suficientes el Estado para
financiar el ejercicios de sus funciones; aunque parezca muy amplio y complicado

este objetivo y finalidad, parece ser que no es la unica.

Los impuestos algunas veces por ciertos tedéricos, son considerados como
un precio, un costo que en el sentido industrial repercute en el precio de los
productos incrementandolo en proporcidn de! impuesto, esto significa que un
impuesto puede y es capaz de incidir sobre el desarrollo o actividad comercial o
econdmica de cualquier pais. En este sentido varios autores, incluso desde hace
tiempo han identificado algunas funciones principales de los impuestos de las que
resailtan y se distinguen dos de ellas, las funciones tributarias o fiscales y las no

fiscales o extrafiscales.

Como se dijo en la precisidn del concepto impuesto, el impuesto es un
cobro que se realiza sobre cierta actividad o producto con ei fin de obtener
recursos; cuando la aplicacion de ciertos gravamenes es exclusivamente para ia
obtencion de recursos se dice que su funcidon es simplemente fiscal o tributaria.

Mientras que por el otro lado, cuando la aplicacion de un impuesto se utiliza con
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fines y dada la capacidad de ellos, de alentar o desalentar cierta rama, funcién o
actividad de la economia; se dice que su funcidn va mas alla de lo fiscal, en otras

palabras su funcion es extrafiscal.

Por ejemplo, en la economia mexicana como en la de los demas paises, se
utilizé mucho la aplicacion un impuesto a la importacion de productos; estas tasas
impositivas se siguen cobrando, aunque conforme a las tendencias mundiales se
han ido eliminando graduaimente; de esta forma se cobraba cierto gravamen a los
productos que provenian del extranjero para por un lado, obtener recursos fiscales

" adicionales que significaban entradas de dinero del exterior y por otro desaientar
la introduccion de dichos productos con el fin de proteger a las industria y mercado

nacional, para que no sean desplazados por la competencia.

Para muchos paises incluido el nuestro, esta fue una fuente de recursos
explotada durante muchos afios, que se fundamentaba en un nacionalismo que
mas tarde nos arrojaria como resultado una industria sin competitividad frente al

exterior, pero esta situacion solo se presenta como ejemplo.
Intemamente asi como lo hay hacia el exterior, existen impuesto cuya

funcion o linea a seguir es la de influir en el consumo de alguna mercancia o

producto en especial, por ejemplo, la aplicacion de impuestos especiales a el
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tabaco y las bebidas, se implementaron con el principio (por cuestiones de salud)
de desalentar su consumo y venta ya que al aplicar esta tasa impositiva,
significaba un costo adicional que elevaba el precio y hacia la producto menos

atractivo para su compra.

Desde el punto de vista productivo o mercantil, el impuesto como se vio, es
capaz de influir sobre le desamollo o venta de muchos productos y sobre la

actividad econdémica alentando o desalentando a ciertas ramas de la produccion.

Por otro lado, existe una finalidad, todavia mas formidable y esta es la de la
redistribucion. Como dije anteriormente, el impuesto en un sentido abstracto es un
cobro, pero este cobro tiene ciertas caracteristicas y flexibilidad que pemmiten
incidir o recaer sobre ciertos productos (como se presento) o sobre ciertos rubros

de la sociedad.
La redistribucidon de la riqueza, tiene un principio aigo parecido a Robin
Hood, en otras palabras significa quitarie a los que mas tienen para darle a los que

menos tienen y procurar darle un equilibrio a la balanza social.

Asi, la aplicacion de un impuesto “redistributivo”, tampoco puede ser

arbitraria sino tiene que poseer l0s mecanismos que permitan una aceptacion y
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susténtén su aplicacion., este principio y mecanismo se basa en la capacidad de
-pago y.la proporcion de ingresos de las personas, con esto las personas que mas
‘ganan, que generan mas riqueza y por lo tanto que tienen un poder y capacidad
de compra mayor, pagaran automaticamente una tasa mayor de impuesto y
contribuirdn con mayores recursos; y por el contrario, 1os que menos ganan y su
capacidad de compra es menor , pagaran menos; con este mecanismo de forma
muy general se capta riqueza de las clases mas altas de la poblacion y
posteriormente por medio de politicas publicas por medio del gasto se hace llegar
a los mas pobres; pero esto corresponde a las caracteristicas de los impuestos

que a continuacion se presentan, asi que solo lo dejamos como ejemplo.

Todos los impuestos de forma muy general, poseen o deben poseer
caracteristicas comunes vy principios generales para su aplicacién y
sustentabilidad. Bajo esto se reconocen al menos cinco caracteristicas generales
de los impuestos que son: generalidad, equitatividad, justicia, uniformidad y

certidumbre.

La primera de estas cinco caracteristicas, la generalidad se refiere a que
todos los individuos pagan impuestos sin excepciones, de esta forma se busca
evitar que existan por ahi, algunos cautivos que se escapen al pago de impuesto.

En la actual tributacion, existen algunas extensiones que se realizan conforme a la
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ley, pero generalmente responden a medidas de apoyo a ciertas ramas o

actividades economicas; pero son muy pocas.

La siguiente caracteristica es la de la equitatividad y de manera simplificada
busca una igualdad de sacrificio entre todos los individuos, igualdad que esta y
debe estar relacionada a la capacidad contributiva. Se dice sacrificio, porque en
realidad el desprenderse de una parte del ingreso para el pago de un impuesto es
abstenerse de un consumo o ahoiro; ahora bien este sacrifico, como se dijo
anteriormente y en relacién a la capacidad contributiva, en téminos subjetivos
debe de ser igual, para todos. Continuando con las caracteristicas de los
impuestos tenemos el de la justicia, que quiere decir que nadie debe pagas mas
de lo que debe, ni tampoco menos. Con este témino, el cobro de los impuestos
debe de ser justo y coresponder Gnicamente a la tasa a la cual esta especificado.
Al garantizar esto las autoridades, se hace un poco menos pesado el pago del
impuesto, ya que los contribuyentes a pesar de que van al pagar; estan al menos

conscientes de que su pago es el justo.

La cuarta caracteristica de los impuestos es la de la uniformidad; de esta
manera un impuesto debe de ser igual frente a los contribuyentes y en el sentido
contrario, el impuesto debe de tener la caracteristica y la facultad de lograr que

todos los individuos sean iguaies frente a él.
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‘ La‘quinta’y ultima generalidad o caracteristica es la de la certidumbre y su
: prihci'ﬁal"fundamento radica en que el contribuyente o los individuos deben de
» contar con la certeza de que su pago es el mismo, es decir el pago de impuesto
que esta obligado a pagar el contribuyente es fijo y no debe de parecer que es un
impuesto autoritario, caprichoso o injusto. De esta forma y ail otorgarie la seguridad
que la certidumbre pemite; se esta dotando a los contribuyentes con un medio

para poder programar tanto sus gastos como su pago de impuestos.

Ademas de estas cinco caracteristicas o generalidades, a lo largo del
desarrolio de la teoria y el estudio sobre ios impuestos, han ido apareciendo
algunas mas que son complementarias a las anteriormente presentados; pero hay
una que me parecio igual de importante y sobre todo muy actual y esta es de que

todo impuesto debe de ser adaptable a cualquier necesidad o ajuste.

Esta flexibilidad que debe presentar un impuesto pues se refiere a que se le
pueden hacer modificacion en cualquier sentido, desde montos de las tasas
impositivas hasta su propia estructura y esto como se dijo, debe de responder a

las necesidades o a los cambios y evolucidn de la actividad y desarrollo

economico.
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Como se puede ver, estas generalidades son muy importantes y en cierta
medida otorgan legitimidad a los impuestos y no nada mas a ellos, sino también a
las instituciones que se encargan de su aplicacidn. Una vez presentadas estas
caracteristicas, sus generalidades y la definicion del impuesto; ahora que ya
tenemos un panorama de lo que significa vamos a mostrar ahora los elementos y
conceptos basicos de la imposicidn; es decir los elementos basicos de la

aplicacion de los impuestos.

Elementos basicos de Imposiciéon

La aplicacidbn de un impuesto, no se da inmediatamente ni tampoco ni
tampoco es automatica o responde a caprichos o voluntades de algunas
autoridades; por el contrario para la aplicacidon de algun impuesto es necesarno
tomar en cuenta una cantidad de analisis, estudios, repercusiones, consecuencias,
objetivos y también aigunos conceptos basicos como los que a continuacion se

presentan y que son:

e Sujeto
e Base
e Tasa
e Objeto
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. lncidericia
"o Translacion
e Progresividad y Regresividad

« Equidad Vertical y Horizontal
Sujeto

Este témino aparece y es fundamental por estos factores; en primer lugar
el sujeto se refiere a las personas o elementos que participan o intervienen tanto
dentro del cobro como el pago de un impuesto. Para empezar, identificamos dos
tipos de personas, las fisicas (individuos) y las morales (empresas u
organizaciones comerciales), una vez definido esto y presentado el concepto de
sujeto, mostramos las dos clasificaciones del sujeto que intervienen en las

relaciones tributarias: los sujetos activos y los sujetos pasivos.

Los sujetos activos se refieren instituciones y a las entidades federativas asi
como las locales; es decir son los elementos que tienen la facultad de cobrary en
algunos casos de determinar el monto a pagar del impuesto o las tasas

correspondientes para su aplicacion.
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Por otro lado, los ksUjéto‘s pasivos son las personas, individuos o elementos

v

a las cuales se s cobra el impuesto o que estan forzadas a pagar dicho

gravamen. : i

S  . Este témino, es muy importante ya por un lado define el elemento ai que se
: levaa cobrar el impuesto y ademas diferenciar entre quién io cobra y quien lo
baga. Este témmino tienen cierta relacién con la incidencia pero mas a delante se

mencionara el porque.

Base

Este término en realidad es muy corto y no es muy relevante; sin embargo
eso no quiere decir que no tenga importancia sino simplemente algunos otros
términos que presentamos son mas usados, asi podemos decir que ese concepto
se refiere explicitamente al criteio o procedimiento para la acusacién de la

contribucion.

Tasa

La tasa del impuesto se refiera a la proporciéon o cantidad establecida que

se cobrara por concepto de dicho gravamen. Es decir son las cuotas establecidas
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"y que conforme a la reglamentacién vigente, el sujeto pagara los impuestos. Esta

tasa puede ser en una cierta cantidad de dinero o en especie.

En este sentido y dentro de una de las caracteristicas generales de los
impuesto que es la certidumbre; el establecer la tasa o la cuota del impuesto

facilita su operacion y da seguridad al sujeto a la hora de realizar dicho pago.

Objeto

E! objeto dentro de la imposicion, es la persona, cosa, inmueble o mueble,
acto o documento que es apto y sujeto de acuerdo a la ley para pagar un
impuesto. En otras palabras es el motivo por el cual y sobre de cual se aplicara
una tasa impositiva, esté debe de estar previamente establecido por la ley vigente

y ser del conocimiento publico y socialmente aceptado.

Incidencia

La incidencia se refiere a la ditima instancia sobre quién recae el cobro
efectivo del impuesto o quién hace ese pago. Anteriormente y en la definicion de
sujeto, comenté que era importante identificar tanto el cobrador como el pagador

por este término el de !a incidencia.
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Frente a la autoridad fiscal, probablemente el duefio de una tienda es el que
esta obligado a realizar el pago de dicha contribucion; sin embargo quién hace el
desembolso real del impuesto (en el caso del impuesto sobre el consumo) es la
persona que adquiere o realiza el consumo, es decir el beneficiario directo o el
pagador. Asi, la incidencia o sobre quien recae la carga fiscal es sobre el pagador,
sobre el individuo o persona fisica, no sobre quién responde frente a la institucion

O persona morail.

Translacion

En el anterior concepto, indicaba que muchas veces la carga fiscal, el pago
efectivo; es transferida de la persona moral hacia la persona fisica. Esta capacidad
o movimiento se le denomina transiacioén. En el ejemplo comenté que quién realiza
el pago del impuesto ante e! sujeto activo o la autoridad fiscal es el vendedor o el
que provee de ciertos productos, cosas o demas objetos del impuesto pero este a
su vez lo transfiere hacia el comprados o quien adquiere dicho objeto, esto es

conocido como translaciéon.
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Progfesividad ¥ Regresividad

Este par de conceptos se utilizan para clasificar a los impuestos, en relacion
o basandose en los ajustes y modificaciones que adoptan como consecuencia de
un variacion en la base gravable. En el caso de impuestos que gravan la renta o el
ingreso tanto de personas fisicas como el de las personas morales; es importante
de acuerdo a las necesidades y funciones especificas para las cuales se realizara
la aplicacion de dicho impuesto, definir su tendencia frente a los cambios que se

realicen en la base tributaria que este impuesto afectara.

Para efectos de clasificacion, medicion y de control, muchas veces y por lo
regular se realizan tabuladores en este sentido y obedeciendo a estos conceptos
cuando se trata de impuestos sobre la renta; y de acuerdo a las politicas

tributarias se define su progresividad o regresividad.

Como anteriormente habia mencionado, estos téminos se refieren a los
cambios que existen o que se dan como consecuencia de vanaciones en el nivel
de fa base gravabie. En otras palabras y tomando como ejemplo al impuesto sobre
la renta, un impuesto es progresivo cuando a medida en que aumenta el monto de

ingresos o el nivel de renta, la tasa del impuesto igualmente aumenta en dicha
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proporcion; miéntras que por el otro lado, un impuesto es regresivo si a medida en

o que aumenta el nivel de ingresos o de renta la tasa de impuesto disminuye.

-Estas tendencias se han mantenido hasta nuestros dias en diferentes
casos, para nuestro pais y tratandose del impuesto sobre la renta la progresividad
se ha ido controlando, es decir frente a aumentos cada vez mayores de la renta el
incremento de la tasa impositiva se da pero en menor medida; esto con fines de

alentar la inversion y procurar el ahorro, lineamientos de nuestra politica fiscal.

Equidad Vertical y Equidad Horizontal

- Aligual de que en los términos anteriores en que la clasificacion que se
hace a los impuestos es en relacion a los cambios que se dan en la base gravabile;

en ese caso se da en relacion a la cantidad de pago que se tiene que realizar.

La equidad horizontal, se da y queda establecida como un principio en el
cual todos somos iguales frente a la ley, pero ademas en el sentido de que dada
una misma capacidad de pago © un mismo monto de ingreso o renta, se pagara fa
misma tasa de impuesto para todos; es decir, si mi nivel de renta es de $ 100

pesos y la tasa de impuesto establecida para este nivel de renta es 10% voy a
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pagar 10 pésos y todos los contribuyentes con ese mismo ingreso o nivel de renta

deben pagar la misma cantidad.

Por otro lado tenemos la equidad vertical, y al igual que la anterior es un
principio en el cual también se establece la igualdad, sin embargo se dice de igual
forma que a diferentes montos y niveles de ingresos o renta tiene que haber

diferentes tasas de gravamen.
En otras palabras los que mas tienen deben pagas mas.

Toda vez que se han definido estos conceptos basicos y generales, que nos
permiten entender y conocer de manera muy general los términos usados en las
cuestiones tributarias, dado que ya contamos con el panorama elemental y
sabemos io que son los impuestos, vamos a ver a continuacion las clasificacion de

estos.

Clasificacion de los Impuestos

La clasificacion que se le ha dado a los impuestos en sintesis es solo una y

vigente la fecha, ademas de que es muy util.
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Esta clasificacion se basa en la forma en al cual es aplicado el impuesto y

hay dos categorias: los impuestos directos y los impuestos indirectos.

Como se puede ver, ia incidencia del impuesto es la que determina a cual
de estas dos caracteristicas o clasificacion corresponde. Asi, se dice que un
impuesto es directo, cuando grava sin intermediarios y recae en el contribuyente;
es decir de manera inmediata ya alcanza y perjudica directamente a la persona, su

riqueza o alguna posesion.

Para nuestro pais, los impuestos directos son los ingresos que percibe el
Gobiemo Federal por concepto de gravamenes a las remuneraciones,
propiedades, ganancias de capital o cualquier otra fuente de ingreso de las

personas fisicas o morales.

Por el otro lado, se dice que un impuesto es indirecto, cuando por el
contrario, no grava de forme inmediata ni recae en fiMma directa sobre el
contribuyente, sino probablemente por medio de un intermediario. Ademas, no
repercute en forma directa sobre los ingresos sino que recae sobre los costos de
produccion y venta de las empresas y se traslada a los consumidores a través de

los precios.?®

2 veéase: Enrique, Flores Zavala “Finanzas Publicas” cap. VI
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Ahora bien, no solo eso los diferencia sino algunas otras caracteristicas
como por ejemplo: los impuestos directos al gravar de forma inmediata y sin
intermediarios a las personas, su riqueza o posesiones; se sabe cual es el monto
a recaudar y por lo tanto es un monto de ingresos continuos y constantes, lo que
facilita su contabilizaciéon y de la forma de ingresos permanentes; por otro lado no

es transferible ni evitable para las personas o empresas que reciben ingresos.

A diferencia de los anteriores, los ingresos indirectos no poseen esta
caracteristica, no son constantes, ni fijos; ya que por lo regular gravan el consumo
de los contribuyentes, en nuestro pais son gravamenes establecidos por las
autoridades publicas sobre la produccidn, venta, compra o uso de bienes y

servicios y que los productores cargan a los gastos de produccion.

Como se puede ver, la clasificacion de los impuestos a pesar de muchos,
es muy sencilla y facil su identificacion; ahora bien una vez que se ha visto esto es

necesario revisar los posibles efectos que estos impuestos tienen o causan a la

hora de su aplicacion.

Impacto Econémico y Efecto de los Impuestos

La politica fiscal al igual que la politica monetaria; tienen fines y metas

precisas que cumplir para lo cual se valen de medidas, instrumentos y medios
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para lliegar a sus objetivos. En nuestro pais asi como en muchas mas naciones;
estas dos ramas de la politica econdmica, son muy usadas y tiene plena vigencia

y un sin fin de impacto y cobertura dentro de nuestro desarrollo.

Un instrumento dentro de la politica fiscal como ya se menciond, es el
impuesto y su poder y capacidad de impacto tanto en las finanzas publicas como
en el mismo desarrollo de la actividad econémica es muy grande y con mucho
poder. Cabe recordar que la politica fiscal tanto de gasto publico como de ingresos
publicos tienen una meta redistributiva; es decir redistribuir la riqueza de forma tal
que se logre un equilibrio entre las clases sociales y las brechas entre los mas

rnicos y los mas pobres sean minimas.

El impuesto, como instrumento recaudador tiene mucha importancia y es
eje central dentro de la politica tributaria o de ingresos publicos por todas las
cuestiones que antes de esto han sido presentadas. De ahi, que sea necesario dar
un breve espacio a los efectos y el impacto que la aplicacion de un impuesto

puede generar.

Vamos a tomar como base para esto, la clasificacion que se presenté
anteriormente del impuesto: impuestos directos e impuestos indirectos. No es

necesario voilver a definir estos concepto, asi que solo se mencionara que fos
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primeros por lo regular gravan a la renta e ingresos de las personas y los

segundos al consumo.

Veamos los posibles efectos e impacto en la economia de los primeros;
haciendo un poco de memoria, sabemos que existen dos altemativas o
aplicaciones del ingreso, o se gasta o se ahorra; tomemos como ejemplo un
impuesto directo; el impuesto sobre Ia renta, que es un impuesto que como su
nombre lo indica grava el ingreso de las personas, este impuesto en primer
instancia, esta restando una cierta cantidad a ese ingreso percibido aunque sea
pequefia ( obviamente en relacién al nivel de ingresos) incluso antes de que esta

cantidad fisicamente liegue a las manos de las personas.

Aqui el impacto si bien es severo y comienza desde el momento en que
absorbe recursos que o una de dos, pudieron ser gastados o ahorrados; el efecto
y el impacto de este tipo de gravamenes se da desde dos niveles, el personaly en
la actividad econdmica; desde la perspectiva personal si bien, el sujeto ya esta
predestinado o por asi decirlo acostumbrado y predispuesto a realizar el pago y
hace sus presupuestos, no desde el ingreso antes de recibir el gravamen sino del
resultante, se le esta restando capacidad de consumo o de ahorro, es decir se le

esta restando poder adquisitivo inmediato o se le esta restando consumo futuro;
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no obstante el verdadero impacto y efecto de este tipo de impuestos se da en la

actividad comercial.

Por esto, no hay que olvidar que los ingresos son gravados conforme su
proporcidn y el las personas en los niveles mas bajos de ingresos su capacidad
de consumo es muy limitado y la capacidad de ahorro muchas veces es nuia,
mientras que en las personas con una alto nivel de ingresos, su consumo no se ve
perjudicado gravemente, ni tampoco su ahomo; en la actividad econdémica y

refiréndose a las empresas un impuesto a los ingresos tiene otros efectos.

Este impuesto puede alentar el desarrollo de cierta industria o
definitvamente mermar el crecimiento de otra. Ya que parte de los ingresos
percibidos tiene usos especificos: o son ganancias, o reinvertidos 0 usados para

cubrir gastos.

Si no se es cuidadoso, por parte de las autoridades en la incidencia real de
un impuesto hacia este sector, definitivamente desalentariamos a esta industria,
poniéndola en desventaja y rompiendo el equilibrio en la actividad econémica;
frenariamos planes de expansion de dicha industria y dichos gravamenes serian

un verdadero obstaculo.
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Por el otro lado, refiriéndose a los impuestos directos que gravan por lo
regular el consumo de las personas, se puede alentar el consumo de cierto
. producto y desalentar el consumo de otro y de ahi implictamente perjudicamos a

otra empresa mas.

Asi, se tiene la capacidad con un cierto trato fiscal, de poner en ventaja o
desventaja a ciertas empresas al aplicarle un impuesto a sus productos; o
podemos alentar la expansién de alguna rama que produce bienes sustitutivos de

capital nacional.

Este tipo de impuesto, fueron por mucho tiempo usados para proteger
nuestra industria nacional de la diversidad de productos que se elaboran en el
mercado mundial; nuestras autoridades fijaban un impuesto a los productos
extranjeros, que por lo regular tienen ciertas ventajas via precio; esta tasa
procuraba compensar la ventaja que estos productos tienen desalentando la
importacién y resguardando el mercado nacional o viceversa el trato fiscal es
preferente y otorga ciertas ventajas a los productos importados y de esa forma y
aprovechandose de la veniaja que dichos productos poseen, absorben el mercado

al desplazar los productos nacionales por medio de la competencia de mercado.
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Como se pudo apreciar en estos breves ejemplos, la fuerza y la cobertura
que en un momento dado puede tener la aplicacién, el incremento de la tasa o la
disminucién de un impuesto es mucha; ahora bien si nuestra estructura fiscal no
comprende del todo aquellas caracteristicas que presentamos y que los impuestos
deben presentar, la consecuencia es un problema que hasta la fecha estamos

padeciendo: la evasidn fiscal, en otras palabras ef eludir el pago.

Evolucién de los impuestos en México, 1994 - 2000

Como se habia mencionado anteriormente, los ingresos tributarios se
refieren a la prestacién en dinero o en especie que el Estado fija unilateralmente y
con caracter obligatorio, a todos aquellos individuos cuya situacién coincida con la

que la ley seflala como hecho generador de un crédito fiscal.

De la misma forma, se dijo que los impuestos pueden ser de varios tipos, la
base de todos los preceptos legaies para que el Estado obtenga sus ingresos, se
encuentra en la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos dentro de
la cual se establecen las obligaciones que los mexicanos tienen de contribuir para
el gasto publico, de manera y forma proporcional y equitativa que dispongan los

ordenamientos legales que de la misma emanan.
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Tomando en cuenta estas menciones y conforme a ios resultados generales
de la Cuenta de la Hacienda Publica Federal se pudo apreciar que; en primer lugar
y como antecedente, los ingresos tributarios como una proporcion del PIB, es decir
la carga fiscal en nuestro pais, se redujo graduaimente; ya que desde un punto de
vista retrospectivo, en 1980 la carga fiscal se presentaba en niveles alrededor del
13% o un poco mas, reduciéndose a lo largo de estos arfios paulatinamente e

incluso se espera que para el afio 2001 se ubique en un porcentaje del 10.6%.

Si tomamos en cuenta esto y realizamos una comparacion intemacional,
nuestro pais presenta una de las cargas fiscales mas bajas del mundo, esto

tomando en cuenta las contribuciones por hidrocarburos.

Considerando la informaciéon disponible (1998), se puede ver que nuestra
carga fiscal es mucho menor que la que tienen los paises que pertenecen a la
OCDE e incluso esta tasa de carga fiscal es menor en cerca de 6.7 puntos a la de
Corea y menor en cerca de 3.7 puntos a la de Japén; dentro de América Latina,

nuestra tasa de carga fiscal en menor a la de paises como Argentina, Brasil,

Colombia y Chile.
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La Carga Fiscal en México y el Mundo
(iIngresos Tributarios como % del PIB)

Fuente: Datos de la OCDE (1998)

Ahora bien, conforme a lo anterior es necesario sefalar que a lo largo de la
década de los ochentas y de los noventas, los ingresos representaron en
promedio el 68.8 % de los ingresos del Gobiemo Federal, destacando por su
importancia tres gravamenes: el Impuesto Sobre la Renta (ISR), el Impuesto al
Valor Agregado (IVA) y el impuesto Especial sobre Produccion y Servicios (IEPS),
que conjuntamente representaron el 83.5% de los ingresos de esta clasificacion,
para el periodo antes mencionado.

Recaudacién Total segiin Impuestos, aiio 2000
(estructura porcentual)
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Fuente: Cuenta de la Hacienda Publica 1980-1999.

166



Edgar Colin Ulloa

Junto al lmpuesto Sobre la Renta (ISR) y el Impuesto al Valor Agregado
(IVA) y con un poco de menor importancia, se encuentran los Impuestos al
Comermo Extenor.el Impuesto Sobre Tenencia y el Impuesto Sobre Automoviles

Nuevos.

Junto a esto y de la misma forma, dentro del transcurso de la década de los
noventas, la estructura de fuentes tributarias del Gobiermo Federal ha ido
desarrollando algunas modificaciones y cambios, estos cambios corresponden a la
evoluciéon que se da en la actividad econdémica, comercial y de produccién ya que
nuestra estructura tributaria como ia de cualquier otro pais, se tiene que adaptar a
las situaciones que se \_/iven en diferentes etapas de desarrollo, sin embargo en
México, basicamente los cambios se dan en el peso especifico de cada rubro de
impuestos en el total de recaudacion por impuestos del Gobiemo Federal; entre
otras cosas estos cambios comesponden a las diversas situaciones que el
desarrolio de la actividad del pais presenta e incluso responden directamente ante
problemas o como consecuencia de alguna crisis econémica o de trastornos que
sufre el pais no solo intemos sino de igual manera externos que cada vez mas

influyen y provocan crisis como la que vivimos en 1995.
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Ingresos Tributarios del Gobierno Federal
(millones de pesos constantes base 1993=100)
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Fuente: Leyes de Ingresos y Cuenta Publica de los afios correspondientes

Frente a esas reducciones, la participacion de cada gravamen en el total de
ingresos tributarios mostré particularidades: el ISR se mantuvo practicamente en
los mismos niveles, con un moderado incremento; el IVA ampli6 significativamente
su participacién a lo largo de este periodo, e incluso en el afio 2000, alcanza una
cifra superior en 12 puntos porcentuales respecto a la década de los ochentas; el
IEPS practicamente se duplico y los impuestos al comercio exterior descendieron
sensiblemente como resultado de los menores aranceles derivados del proceso de
apertura comercial de la economia mexicana que se presentd con la entrada en

vigor del Tratado de Libre Comercio.
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Con este comportamiento, en este periodo; los ingresos tributarios
‘aumentaron 1.5% en promedio anual a témminos reales. Este comportamiento es
" resultado de la baja dinamica que experimento la recaudacion del ISR ( 1.5%
anual aproximadamente ), asi como por los descensos de la captacion de los
impuestos al comercio exterior ( 7.5% anual ) y otros impuestos no comprendidos
( 26.4 % anual ), gravamenes que de representar poco mas del 32% de los

ingresos tributarios en 1980, pasaran a constituir solamente el 4.6% en el afio

2000.

ImpuesAtor Sobre la Renta (ISR)

Este impuesto es el gravamen mas importante en términos de captacion
que tiene la Federacion. De acuerdo y conforme a su naturaleza, el ISR es un
impuesto directo, no es transferible, y que en nuestro pais grava los ingresos de

las empresas y de las personas fisicas.

Con ia creaciéon del Impuesto al Activo (IMPAC) en 1989, aigunos analisis
de documentos oficiales sobre la evolucion de la recaudacion, se realizan
agrupando la del ISR y la del IMPAC, por considerarios complementarios; toda vez
que la esencia de este impuesto busca garantizar que las empresas que reportan

pérdidas durante periodos prolongados cubran al menos este gravamen como un
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pago minimo que puede ser recuperado cuando obtengan utilidades en ejercicios

posteriores.

Entre 1990 y el afo 2000, la recaudacién del ISR crecio en un 1.9% en
promedio anual, sin embargo experimentd un comportamiento imregular y
estrechamente vinculado al nivel y ritmo de la actividad econémica, ya que cuando
se presentaron etapas de crecimiento del PIB, la recaudacion del ISR crecidé de
igual forma pero en una mayor proporciéon y por el otro lado cuando el PiB
decrecié el monto de ingresos captados por este gravamen, se redujo en mayor

proporcion.

Crecimiento Econémico y Recaudacién del ISR
(variacidn porcentual)
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Fuente: Leyes de Ingresos y Cuenta de la Hacienda Publica
Ademas y junto a esto, la recaudacion del ISR como reciprocidad y
proporcion respecto al PIB, o carga fiscal de este impuesto, evolucioné de igual

manera en forma ciclica durante las dos ultimas décadas. Representando una vez
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mas, la .constante repercusion que tienen los problemas econdémicos como las
:+‘crisis, en la recaudacién de este impuesto, ya que de tener una tasa cercana al
5.2% en 1980, en el afio 2000 la proporcion del ISR en el PIB se ubico en un nivel
cercano al 4.6% aproximadamente; cabe destacar que en 1992 se presenté el
mayor nivel alcanzado 5.3%, sin embargo los problemas de los afios de 1994 y
1995 mermaron nuevamente y por completo el desarrollo de este rubro.

ISR como proporcion del PIB
{porcentaje)
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Fuente: Cuenitade la Hacienda Publica 1980 - 1999

Si tomamos en cuenta a otros paises y lo comparamos con el nuestro, ia
carga fiscal del ISR es menor en muchos casos. De acuerdo y en base a datos de
la Organizacién para la Cooperacion y Desarrollo Econémico (OCDE), en tanto el
ISR empresarial como proporcion de! PIB en México era de 1.9 % para 1998; el

promedio de los paises que pertenecen a la OCDE era de 3%, en los paises
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‘a’si'é'tibtr;'i:sy‘deli 3;7% y‘ken naciones del Continente Americano como Chile 3.1% y en

Brasil 2.2%.7 -

Esto es tan solo frente a paises cuya capacidad y desarrolio econémico es
'menor a otras naciones, pero si tomamos en cuenta y comparamos este mismo
i g(avamen frente a naciones como Japén, Italia o Gran Bretafia podemos ver que

B i_a éarg\é"ﬁ's'cal del ISR a las empresas en México, es de menos de la mitad.

En el caso del ISR a las personas fisicas, la carga fiscal en México en 1997
(1'.8% aprox.)?® , fue inferior al promedio de 10.7 S de los paises adheridos a esa
organizacién y a la de naciones como Estados Unidos, 9.8%; Canada, 13.4% o en

lL,atinoameérica a Brasil con 2.1%.

Carga Fiscal del ISR Personas Fisicas segun paises seleccionados

(porcentajes del PIB)

% PAIS %

PAiS (%) A (%)
Paises Miembros OCDE 10.74 | Paises Latinoamericanos

Hungria 6.5 | Argentina 0.07
Portugal 6.2 | Bolivia 0.45
Grecia 4.5 | Brasil 2.05
Republica Checa 5.3 | Colombia 0.27
Islandia 9.5 {Chile 1.40

27 yvease: Revenue Stastics, OCDE y Goverment Finance Statics Yearbook, 1998.
% Op. Cit10.6
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Francia 6.2 | Ecuador 0.05
Polonia 9.8 | Peru 1.04
Turquia 5.3 Promedio 0.88
Noruega 10.8 Meéxico 1.80
Austria 8.4

Alemania 10.4

Inanda 11.8

Espafna 8.1

Reino Unido 9.4

Finiandia 17.5

Italia 10.6

Bélgica 14.5

Luxemburgo 9.7

Suecia 18.7

Holanda 9.3

Dinamarca 27.7

Nueva Zelanda 16.6

Canada 134

Australia 12.0

Suiza 11.5

Estados Unidos 9.8

Japon 6.4

Fuente: OCDE, Statics Yearbook FMI, 1998

A pesar de la baja carga fiscal que comparativamente presenta el ISR en
Meéxico, la importancia del ISR en los ingresos del sector publico es evidente. Si
nosotros extendemos el analisis entre los afios de 1980 y el afio 2000, esté aportd
en promedio el 17.8% de los ingresos del sector publico presupuestario; el 28.1%
de los ingresos del Gobiemno Federal y el 41% de los ingresos tributarios. Este
peso especifico del impuesto le otorga, sin duda, un papel fundamentai en la

estrategia de financiamiento del gasto publico.
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Ademas y junto a esto, si revisamos y tomamos en cuenta el estado
analitico de ingresos en nivel efectivo, para observar la evolucién de los
determinantes del ISR; se puede apreciar y notar que en el periodo de estudio, la
recaudacion proveniente de las personas moraies representd en promedio el
35.1% del total aproximadamente: las personas fisicas aportaron el 459 %
aproximadamente y oftros conceptos, como residentes en el extranjero y
retenciones, generaron el 19% restante, este \ultimo concepto con una

participacion creciente desde 1991.

Sin embargo; es importante aclarar que por efectos de presentacién, desde
1998 la informacion de la recaudacién del ISR de acuerdo con su tipo de
contribuyentes (personas morales o fisicas), no esta disponible en la Cuenta de la
Hécienda Publica, por lo que los promedios sefialados se refieren al periodo 1991

—1997.

De igual forrmma, debe advertirse que en el afio 1989; la estructura se
modificd sustancialmente por la incorporacion del cobro del IMPAC, que capté una
cantidad significativa del ISR empresarial, generando un descenso de éste en el

total de recaudaciédn del gravamen referdo.
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ISR Personas Fisicas y Morales

(estructura porcentual)
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Fuente: Cuenta de la Hacienda Publica, 1999.

Impuesto al Valor Agregado

El Impuesto al Valor Agregado es un impuesto indirecto de acuerdo a la
clasificacion anterior, por gravar al consumo de los contribuyentes; es decir, no
repercute en fonma directa sobre los ingresos sino que recae sobre los costos; los
costos de produccion y venta de las empresas para transferirse a los

consumidores a través de los precios.
En su origen, la Ley del IVA establecid una tasa general del 10% y del 6%

para las zonas fronterizas, permitiendo un numero limitado de exenciones en

determinadas actividades con derecho al acreditamiento de tasa cero.
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. Siﬁ'éﬁpargo, alo Iérgo de las ultimas dos décadas; la tasa del IVA ha
sufndo ajustes muy importantes, como por ejemplo: en el afio de 1983 se
' mcrementéa Lm‘ 15% la tasa general del IVA, afios mas adelante y para 1991, esta
: tésé sufﬁé nuevamente meodificaciones y se redujo a 10% y a partir de 1995 la

tasa general se elevo nuevamente al 15% y a un 10% en la frontera.

Al mismo tiempo, continuaron los regimenes de exencion en areas como el
transporte publico, educacion, salud, vivienda, ademas y junto a esto a productos

agropecuarios, alimentos y medicinas, entre los principales.

Como es de suponerse y bajo los constantes cambios que se presentaron
en la tasa general del IVA., el nivel de recaudaciéon de igual forma presento
iregularidades entre unos afnos y otros, sin embargo la media anual de su tasa de
crecimiento se situa alrededor del 4.2%, lo que significa una tasa mayor al

crecimiento promedio de la economia.

La importancia que representa la recaudacion de este gravamen a pesar de
las modificaciones que ha sufrido, es mucha y su peso cada vez crece en mayor
cantidad, ya que por ejemplo en el afio 2000 este gravamen represento el 15% del
total de los Ingresos Presupuestarios, el 20% del totali de los ingresos del
Gobiemo Federal y ademas representé el 30% aproximadamente del total de los

Ingresos Tributarios. Sin embargo, llama la atencion que a pesar de haberse dado
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incrementos en las tasas generales del IVA de un 10 a . 15%, ‘el nivel de
recaudacion respecto al PIB no se modificd sustancialmente o al menos como era
de esperarse, es decir en una misma magnitud; sino por el contrario su ritmo de

crecimiento el la captacion de recursos fue muy lento.

Recaudacién del IVA como proporcién del PIB

SJ \—-——\___-/f ————
24

14
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Fuente: Leyes de Ingresos de los afios comespondientes.

Durante este periodo resalta una caracteristica muy importante, la baja
recaudacion del IVA a lo largo de esta década, ha motivado que la carga fiscal de
este impuesto al igual que la del ISR, sea inferior a la de otros paises de similar
desarrollo y, por ende mucho mas inferior a la de los paises todavia mas

desarrollados.

Asi, en nuestro pais; la carga fiscal de este impuesto tan solo para el afio

2000 es de 3% aproximadamente, cuando en otras naciones de Ameérica Latina
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por ejemplb;"éi promed fue de 5% aproximadamente y en los paises de la OCDE

fue del 7%"'a5r6;2: i

No tan solo con esto, si verificamos el coeficiente de eficiencia del IVA de
nuestro pais con algunos otros del mundo que maneja el FMI en datos
presentados en 1998; podemos apreciar que en ese afio el coeficiente de
eficiencia (carga fiscal del IVA entre 1a tasa de impuesto) fue mucho menor que en
comparacién con otras naciones ya que tan solo recaudo el 0.21% del PiB por
cada punto de la tasa general contra un promedio en América Latina del 0.37% y
en la OCDE del 0.39%.

Carga Fiscal del IVA

(% del PIB)
B Carga PAIS Carga
PAIS Fiscal Fiscal
(%) (%)
Promedio OCDE 7.2 | Promedio
Latinoamericanos 57
Hungria 8.3 | Argentina 6.1
Portugal 7.5 |Bolivia 3.3
Grecia 9.1 | Colombia 5.6
Reptblica Checa 8.3 | Chile 7.9
Islandia 9.8 | Ecuador 5.5
Francia 7.6 [Peru 5.6
Polonia 7.2 | Peru 1.04
Turquia 6.8 México 3.2
Austria 9.0 i
Alemania 71
Idanda 7.2
Espafia 5.5
Reino Unido 6.7
Finlandia 8.5
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Italia
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Fuente: OCDE, Statics Yearbook FMI, 1998

Impuesto Especial Sobre Produccién y Servicios

Respecto a este impuesto en primer lugar tenemos que, la Ley del Impuesto
Sobre Produccién de Servicios (IESPS) entré en vigor en el afio de 1981 y abarca
disposiciones oficiales impositivas en la enajenacion o, en su caso, en la
importacion de los siguientes bienes: cerveza, vinos de mesa, sidras y rompopes;
alcohol, aguardiente y bebidas alcohédlicas; gas avion; tabacos labrados; cigamos,
cigarros populares sin filtro, puros y otros tabacos labrados, y petroliferos. De la
misma forma, la imposicion abarca a la comision, mediacion, agencia,
representaciéon, comreduria, consignacion y distribucién, asi como por ia

enajenacion de determinados bienes.
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Es importante sefalar que este impuesto al igual que los demas, incide de
una u otra forma en la produccidon o comercializacion de algunos productos; por
ejemplo se si aplica una tasa de gravamen alta en las bebidas alcohdlicas
estamos contrayendo la expansion de esta industria porque el precio de estos

productos aumenta, ya que la translacion del impuesto se hace via precio.

Dado su nivel de recaudacién, este gravamen es el tercero en importancia
para el Gobiemo Federal lo cual no lo hace menos significativo, sin embargo y a
pesar de su peso, a lo largo de las dos ultimas décadas al igual que los anteriores
impuestos tuvo un comportamiento desigual es decir, también evolucion6 en forma

ciclica.

Destaca que desde principios de los ochentas, la importancia relativa de
este gravamen dentro del total de ingresos se reducia paulatinamente, esta
tendencia continuo durante toda la década y hasta mediados de la de los noventas
no es hasta el afio de 1997 que fue cuando empezd a recobrar nuevamente un

repunte significativo en el total de los ingresos tributarios.
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Importancia de la Recaudacién del IEPS en los Ingresos Puablicos

(porcentajes)
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. Fuente: Cuenta de la Hacienda Puablica 1981 — 1999 y Leyes de Ingresos

”Como se puede observar partiendo del nivel minimo en 1991, se puede
: ,a'bieéiar los diferentes cambios y modificaciones que ha sufrido este gravamen;
pero el principal cambio y de hecho el mas significativo se tuvo en al afio de 1996
_y se representa como una caida en el monto de recaudacion y esto es porque en
ese afo se asignd a las entidades federativas una parte de la recaudacion del
impuesto, de ahi en adelante la contribucion del IESPS a los distintos rubros de
ingreso se ha recuperado notablemente y al cierre del afio 2000 representd el
9.5% de los ingresos presupuestarios aproximadamente, el 19.1% de los ingresos
del Gobierno Federal y el 27% aproximadamente de los tributarios, esta ultima

cifra equivale a 2.5 veces la que se registraba hace 20 afos.
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Ahora bien, la composicion del IEPS por su origen refleja que su
recaudacion provino en mayor parte de la enajenacion de productos petroleros,
principaimente de la gasolina ya que en promedio el porcentaje de participacion c’!e
este producto a la aportacion del total de ingresos recaudados por este gravamen
fue cerca del 67% del total; mientras que por el otro lado es decir el 33% restante
lo aportaron principalmente otros productos como: los tabacos labrados, derivados
del alcohol asi como bebidas, cerveza e incluso algunos en su momento, que
fueron derogados como los servicios telefénicos; seguros y aguas envasadas,

entre otros.

Impuesto al Comercio Exterior

La evolucion de la recaudacién de esta clasificacion de impuestos tanto a la
importacion como a la exportacién, se ha visto marcada y delineada por los
diferentes vertientes de la politica de comercio exterior que nuestro pais ha ido

adoptando a lo largo de su desarrollo.

Asi por ejemplo, es preciso recordar que nuestro pais firmé tratados de libre
comercio con las naciones de América del Norte ( Estados Unidos y Canada) de
los cuales como eje principal surge la necesidad y el compromiso de ir retirando

paulatinamente los impuestos a la importacion de productos con el fin de motivar
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la libre c’ome}cializacién de mercancias. Con ello, la captaciéon de recursos que
k:prpveknian dé este tipo de impuestos se fue reduciendo de igual forma en que se
fetirébén o reducian las tasas de los gravamenes. Como se sefialo, entre 1980 y
'él aﬁd 2000; los ingresos por impuestos al comercio exterior se redujeron 7.5% en
p’rbmedio aproximadamente como resultado de un descenso de los recursos

derivados de dichos impuestos a las importaciones en un 1.1%.

Esa situacion motivo un cambio sustancial en la composicion de estos
‘- gravamenes, ya que mientras en 1980 los ingresos provenientes de los impuestos

- a l'a‘éxportacién representaban el 74% aproximadamente, para 1998 dejaron de

‘ser representativos.

Ingresos por Impuestos al Comercio Exterior
(millones de pesos constantes base 1993=100)
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Fuente: Cuenta de la Hacienda Publica 1999, INEGI.
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De esta forma, la participacion de los recursos de los impuestos al comercio
; extenor dentro de los ingresos presupuestarios se redujo en forma notable, ya que

: _\,-ya Io |argo de Ia década de los noventas la participacion fue nula.

~:Impuestos sobre Tenencia e ISAN

Durante el periodo de estudio, el peso especifico de estos dos impuestos en
el total de fa recaudacion tributaria del Gobiemo Federal fue muy bajo; y tan solo

alcanzo el 1.7% del total en promedio aproximadamente para estas fechas.

Sin embargo y al igual que el impuesto anterior, el crecimiento en forma
general de este impuesto crecidé gracias a la expansidon comercial que se produjo
con las diversas firmas de acuerdos comerciales y la combinacion de estos con las

politicas de comercio exterior que adopto el Gobierno Federal.

De estos dos impuestos destaca el crecimiento cercano al 8% promedio del

impuesto sobre tenencia.
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Recaudacién de Tenencia e ISAN
(millones de pesos constantes base 1993 = 100)
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Fuente: INEG! y cuenta de la Hacienda Publica 1999 y Ley de ingresos 2000.

Cabe destacar que la recaudacion del ISAN tuvo una presencia significativa
en 1985 cuando duplicé la del impuesto sobre la tenencia, aunque en 1996
practicamente no se captaron recursos por haberse dejado de cobrar. Para el afio

2000, el ISAN representd apenas el 0.1% del PIB.

Conclusiones

En esta presentacion de la evolucion de los impuestos en nuestro pais
destacan muchas cosas y sirven para evidenciar muchos de los problemas que

anteriormente y en cuestion de ingresos y egresos se presento.
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En éste sentido, podemos distinguir dos problemas fundamentaies como
diagnostico de nuestra estructura fiscal, en primer lugar existe una correlacion
exageradamente estrecha a ala evolucion y comportamiento de la economia
nacional, pero no tan soio eso, sino también a factores extemos que repercuten en
nuestro pais. En segundo lugar nuestro estructura fiscal y nuestro monto de
ingresos tributarios descansa y se fundamenta en tan solo dos gravamenes: el
impuesto sobre la renta (ISR) y el impuesto al valor agregado (IVA), esto significa
que nuestra estructura fiscal y fuente de recursos sanos no es amplia ni mucho

menos diversa.

Todo esto resulta en una participacion importante pero limitada y sobre todo
insuficiente de este rubro de ingresos y nos destina a ocupar los lugares
mundiales mas bajos en materia de carga fiscal, nos limita el crecimiento
homogéneo, hundiéndonos a crecimientos heterogéneos en la designacion de
recursos, toma muy volatil la evolucidn de los ingresos y remite a estos a una

tendencia decreciente dentro del conjunto de ia economia.

Pero ¢, porque la fragilidad y vulnerabilidad ante el comportamiento de la
economia nos perjudica tanto y mermma el desarrolio ?; un hecho importante que
destaca, es que los dos problemas que tenemos en materia tributaria son

complementarios y uno al lado del otro impiden la salida por cualquier fado;
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ademas factores que mas adelante se muestran como la evasion fiscal, el enorme
peso y desgaste que se presenta a los contribuyentes al momento de reailizar el
pago de sus contribuciones son parte de obstaculos estructurales que limitan aun

mas y estancan nuestros ingresos tributarios.

Todos sabemos que es imposible aislar por completo el comportamiento de
los ingresos tributarios de la evolucién de la economia ya que los primeros son
consecuencia de lo segundo; sin embargo, aqui el problema es la vulnerabilidad
tan grande que hay frente a este factor; esto ademas se ve incrementado por la

poca diversidad de gravamenes en nuestro pais.

Como se puede apreciar, nuestro pais tiene una de las cargas fiscales mas
bajas frente a naciones incluso de nuestro mismo continente, la igualdad y ia
equidad en los gravamenes se ve distorsionada y nuestras tasas impositivas

responden a necesidades diferentes y ritmos econémicos del pasado.

No comprendemos muchas cosas y las cifras anteriores nos hacen ver; que
la poblacion ha aumentado a lo largo de este periodo y por ende las necesidades,
los requerimientos y servicios basicos para el desarrollo tanto social como

econdémico se ven aumentadas y por tanto los recursos son mayormente

requeridos.
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" Pero entramos dentro de este aspecto, al lado desagradable de la moneda
y que a nadie le gusta; porque los recursos necesarios para financiar toda esta
gama de tareas tiene que salir de nosotros mismos, del desarrolio de nuestras

actividades y de nuestro crecimiento como economia y nacion.

Es aqui donde tenemos que valorar esta situacion y hacer a un lado
nacionalismos y patemalismos que como los antecedentes presentados nos
muestran, nos hunden y nos hacen vulnerables frente al desarollo y las
tendencias mundiales que tarde o temprano tenemos que adoptar y de las cuales

no nos podemos aislar.

Pero tampoco y bajo esta excusa, se trata de inventar impuestos nuevos o
incrementar tasas impositivas de la noche a la mafana; sino por el contrario
tenemos que reordenar primeramente la estructura fiscal que actualmente
tenemos, requerimos hacerla mas dinamica y menos burocratica, es necesario
forjar una cultura tributaria solida facilitando el pago-del gravamen y reflejando
este esfuerzo en una redistribucion efectiva de los ingresos; para ahora si poder
manipular las tasas y los gravamenes a nuestro favor, para fomentar la inversion,

el ahorro y de igual forma el gasto.
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Tenemos que dejar de depender de Ios lngresos petroleros y de ﬁncar

i fnuestro volu ‘en de mgresos tnbutanos en solo dos gravamenes, y para esto .

deb mos fuar el premok justo a través’ de los impuestos a todas las actnvudades que

odo corresponda a las demandas, cormrientes y tendencias actuales que
permitan enfrentar un entomo mundial del que no nos podemos aislar, y al

‘cual t'en,em'os que entrar.
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! f‘T‘e_‘ne'mé;si que dejar de depender de los ingresos petroleros y de fincar

s ‘ueéfré 5'y6lumen de ingresos tributarios en solo dos gravamenes, y para esto
"‘d_ébérrio's fijar el precio justo a través de los impuestos a todas las actividades que

- éurﬁén'de nuestro desarmrollo y actividad comercial y productiva.

No cabe duda que la politica fiscal y en su caso la politica tributaria es una
herramienta formidable para alentar el desarrolio econdmico, pero también es muy
importante y de mucho cuidado ya que como se vio anteriommente, un impuesto es
capaz de alentar o desalentar cualquier industria o producto, y a nivel nacional

L 'requen’mos de una estructura fiscal que por el contrario impulse, fomente y
‘ mantenga un desamollo equitativo, que financie sanamente todas sus necesidades

y sobre todo corresponda a las demandas, corrientes y tendencias actuales que
nos pemmitan enfrentar un entomo mundial del que no nos podemos aislar, y al

cual tenemos que entrar.
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CAPITULO 5. HACIA UNA NUEVA REFORMA FISCAL EN MEXICO

Introduccién

Por medio de los cuatro capitulos anteriores que se han presentado,
contamos con un panorama que nos permite conocer la situacion fiscal en México;
es decir sabemos como se obtienen los recursos, de que forma y para que se
destinan esos ingresos; sin embargo también hemos podido constatar que esta
serie 0 monto de ingresos recaudados por aplicacion de gravamenes, es
insuficiente y no cormresponde al monto necesario para financiar toda la gama de
tareas y demandas del Estado Mexicano; pero este no es el problema medular
que se requiere abarcar en este trabajo; sino se busca ya una vez identificados los
probiemas, aportar medidas o ideas a un conjunto de soluciones que se deben

adoptar para solucionar este grave problema.

Durante muchos afios y después de la fuerte crisis de diciembre de 1994 y
algunos sucesos como la caida del precio intemacional del barril de petréieo,
dejaron al descubierto la vulnerabilidad de nuestras finanzas publicas y ia
necesidad de adecuar nuestro sistema tributario, de forma tal que sea una fuente

sana y constante de recursos que diversifiquen la gama de ingresos que solicitan
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las demandas de la poblacién. De ahi en adelante, el tema de una Reforma Fiscal
se generaiizé6 y a través de ia década de los noventas fue cobrando fuerza e
importancia, como una gran herramienta y un reto que no se puede postergar aiun
mas. Sin embargo, es en este punto cuando tenemos que tratar con la médula

necesaria dentro de Ila Reformma Fiscal; es decir, los impuestos.

'Los impuestos, como se ha dicho anteriormente son un componente
.esen‘cvi‘él:?rerv\ toda sociedad organizada. La vida en sociedad cuesta y seguira
teniendo un costo: desde la construccion de infraestructura hasta el cuidado de la
soberania nacional. A pesar de que hoy en dia practicamente nadie disputa la
nocion misma de lo inevitable de los impuestos, hay poderosos argumentos
filosoficos que rechazan no sélo la existencia de impuestos sino también la idea

misma del gobierno, que en el primer capitulo se presenta.

El hecho es que, al margen de los valores que uno sostenga y de los
alcances que este dispuesto a conferirle al gobiemo y, en general, a la vida en
sociedad, éste entrafia consecuencias economicas. Y esos costos tienen que ser

sufragados por quienes son parte del contrato y, por lo tanto, de la sociedad.

A lo largo de la historia, todos los especialistas en impuestos se han

preocupado por tratar de responder a la pregunta, ¢ cé6mo recaudar impuestos sin
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distorsionar la creacion de riqueza?. Como en sentido estricto esto es imposible, el
objetivo de una Reforma Fiscal para nuestro pais se debe centrar en como

recaudar distorsionando lo menos posible.

El objetivo de recaudar impuestos sin distorsionar la actividad productiva
tiene un sentido muy preciso: la idea es que los individuos no vean afectada la
manera en que toman sus decisiones de trabajo o inversion por el tipo de
impuestos que deben pagar. Ef solo hecho de que una persona tenga que pagar

mas impuestos al generar un ingreso adicional es en si distorsionante.

Una estructura fiscal ideal incluida dentro de la Reforma, deberia prescindir
de toda recaudacidon relacionada con la creacidn misma de riqueza porgque casi
cualquier accion en ese frente implica una distorsion. Desde esta perspectiva, en
todo el mundo, en la reforma ideal lo que deberia ser gravada es la riqueza ya
existente, el patrimonio de las personas, para no incidir sobre el proceso de su
creacion , lo que afecta las decisiones de trabajo, ahorro e inversion. Sin embargo,
este camino ha probado ser, a lo largo de la historia, inviable, pues lieva a que las
personas escondan su riqueza o a que la ubiquen en otra circunscripcion fiscal (en
lugar de utilizarla para mejores fines) y a que la autoridad tenga que hacer
valuaciones sobre la riqueza aparente, lo que entrafia enommes riesgos de

inequidad, arbitrariedad, abuso y corrupcion.
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En la practica, hay dos maneras en que se puede lograr un sistema
impdsifivo real y efectivo dentro de una Reforma Fiscal. Una es cobrando el
ihﬁUeéto directamente sobre el efectivo sufragado por las empresas (en la forma
de sélario o pagos de clientes) y la otra es cobrario en la otra parte del ciclo, al
momento de consumir. Por lo tanto, si no se va a gravar la creacion de riqueza
( que usualmente se asocia con empleos y empleadores), se tendra que gravar al
individuo al momento de consumir. La conclusion de estos pasos basicos de
anadlisis conceptual es que el impuesto menos distorsionante (y por cierto, mas

equitativo y progresivo) acaba siendo el que grava directamente el consumo.

En suma y de acuerdo a las cifras presentadas de cada uno de los
diferentes impuestos en México, podemos intuir que los impuestos efectivos son
aquellos que gravan el consumo porque son los que menos distorsionan las
decisiones de trabajo, inversion y produccion. Ademas, los impuestos al consumo
no soélo son mucho menos regresivos de lo que cominmente se cree, ante todo
porque gravan mas al que mas consume, sino también mas progresivos que las

altemativas.

Frente a una Reforma Fiscal para nuestro pais, es importante considerar en
conjunto, que la carga fiscal de los mexicanos es mas o menos equivalente a la de

paises semejantes al nuestro. Sin embargo, donde México se distingue
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dramaticamente del resto es en la estructura de la recaudacién. Con Europa, las
diferencias son abismales: mientras que la recaudacion en México fue de 16% del
PIB en 1997, en Alemania la cifra fue de 23.8% y en Francia de 23.2%, para no
hablar de los paises ndrdicos, donde la recaudacion alcanza tasas cercanas al
40% del PIB. Sin embargo, no se puede perder de vista que aquellas sociedades
cuentan con sistemas de proteccidon social, desempleo y retiro que son muy
costosos. Pero si uno observa las tasas de recaudacion de paises mas parecidos
al nuestro, como Colombia o Chile, las diferencias no son tan relevantes: Chile
recauda 17.4%, mientras que Colombia un 15.4% de! producto. Desde la
perspectiva del ingreso agregado, la recaudacion en México parece nomal. Las
diferencias comienzan cuando uno aprecia las fuentes de esa recaudacion: en el
caso de Meéxico, el petroleo representa un porcentaje muy elevado del ingreso
gubernamental, aunque mucho menor de lo que aparenta, ya que no mas de la
mitad de la recaudaciéon por este concepto se deriva de la producciéon petrolera; el
resto se refiere a impuestos, como el IVA a la gasolina, que los consumidores
pagarian de cualquier manera. La vuinerabilidad de las finanzas publicas reside
mucho mas en la evasion, cuaiquiera que sea su causa, que en su dependencia al

ingreso petrolero.

Una buena parte, pero no toda, de las diferencias se explica por la evasion.

Esta enomme situacién puede explicarse de diversas maneras: unas tienen que ver
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con los‘;objgtivt)s politicos de cada sociedad (en Francia, por ejemplo, el gobiemo

: 'es'el gran‘prbvéedor de pensiones, servicios de salud, etc, lo que lleva a imponer

';‘jtasa |mposmvas muy elevadas, mientras que en Estados Unidos ocumre lo

i contranO' un’ ampho numero de servicios, como el de la salud, es en buena medida

- privado, por lo que las tasas de impuestos son mucho menores frente a las

fréncésés). Junto a lo anterior, la mayoria de los paises europeos y otros como
‘,Ch‘ilye imponen impuestos muy elevados al consumo de gasolina, lo que explica
otra parte importante de las diferencias. Una segunda diferencia tiene que ver,
simplemente, con las diferencias de riqueza entre las sociedades: una sociedad
rica tiende a pagar niveles mucho mas altos de impuestos que una pobre, por el

simple hecho de que hay mas riqueza (y, por tanto, mas de dénde gravar). Una

tercera razon reside en la evasion fiscal. Finalmente, la cuarta tiene que ver con la
eficacia del sistema fiscal en su conjunto e integrado es mas simple el

cumplimiento de las obligaciones fiscales y mas facil su fiscalizacion.

Ahora bien, conforme a los anteriores capitulos y las anteriores reflexiones
queda sustentada la necesidad de una reformma Fiscal que no solo modifique
algunas cosas sino que reforme totalmente ia estructura impositiva desde los

gravamenes hasta la recaudacion y administracion de los recursos.
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Visiébn General de Distintos Enfoques sobre la Reforma Fiscal a nivel

Mundial y algunas experiencias.

A lo largo y desde la creacion de instituciones mundiales como la OCDE o
el Banco Mundial e incluso el Fondo Monetario intemacional se han ido trabajando
y sobre todo forjando lineamientos y recomendaciones generaies en cuestiones

politicas, sociales y sobre todo y las mas importantes, econémicas.

Estas instituciones han dado y publican periédicamente, una serie de
estudios de los cuales se obtienen conclusiones que muchos paises como el
nuestro, adoptan y sirven para delinear las politicas econémicas que se aplicaran

en el presente y se pretenden aplicar en el futuro.

E£n cuestiones de reforma fiscal, estas instituciones han dado una serie de
opiniones y recomendaciones, no solo a los paises miembros sino en general a las
demas naciones del mundo; para los paises como México, llamados emergentes;
estas recomendaciones circulan airededor de la giobalizacién que cada dia se
presenta con mayor fuerza y al a cual se nos invita a no aistamos, de ahi se
desprenden una serie de condiciones fundamentales como lo es: responsabilidad
en la aplicacion y manejo de gravamenes tanto a las personas fisicas como a las

personas morales nacionales e intemacionales, garantizar condiciones
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macroeconomicas optimas a los capitales extranjeros, equidad y reorganizacion
de responsabilidades entre las instituciones gubemamentales encargadas de

estos temas.?®

Junto a esto, se dictaron una serie de medias y aspectos que segun estas
vinstituciones, las reformas fiscales de los paises emergentes deberian adoptar,

entre las principales se distinguen las siguientes:

e Ampliacion de la base tributaria.

s Sustitucion de la estructura tributaria con tasas impositivas, por una
estructura con bases imponibles mas ampiias.

» No aplicar cargas tributarias a los sectores marginales y en extrema
pobreza.

+» Fortalecer la administracion tributarnia.

« Simplificacion de instrumentos tributarios.

¢ Eliminacién o racionalizacién de los incentivos especiales para la
inversion, la produccion y el comercio.

s Modificar la estructura impositiva hacia gravamenes sobre el

consumo en lugar de gravamenes a la produccién.

2 Vease: Boadway, Robin. The Reform of Fiscal Systems in Developing and Emerging Market
Economies, World Bank 1994.
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rﬁacrbeConémicas optimas a los capitales extranjeros, equidad y reorganizacion
de,“ respénsabilidades entre las instituciones gubemamentales encargadas de

estos temas.?®

~Junto a esto, se dictaron una serie de medias y aspectos que segun estas
in'stituciones,‘las reformas fiscales de los paises emergentes deberian adoptar,

entre las principales se distinguen las siguientes:

e Ampliacidén de la base tributaria.

e Sustitucion de la estructura tributaria con tasas impositivas, por una
estructura con bases imponibles mas amplias.

o No aplicar cargas tributarias a los sectores marginales y en extrema
pobreza.

= Fortalecer la administracion tributaria.

« Simplificacion de instrumentos tributarios.

= Eliminacién o racionalizacion de los incentivos especiales para la
inversién, la produccién y el comercio.

« Modificar la estructura impositiva hacia gravamenes sobre el

consumo en lugar de gravamenes a la produccion.

2 vease: Boadway, Robin. The Reform of Fiscal Systems in Developing and Emerging Market
Economies, Worid Bank 1994.
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Cﬁrﬁo conclusiones de esto y conforme a lo que se concluye dentro del
infdnne sobre el Desarrollo Mundial basado en sucesos que se habian registrado,
y presentado por el Banco Mundial en donde se abarca una parte de la reforma
fiscal en 1988%°, se especifica que es necesario respaldar estas medidas con un
fortalecimiento de los procedimientos administrativos, de la capacidad de
elaboracion y analisis de datos y sobre todo con la capacitacion al personal. Asi
como también, buscar y procurar ponderar los costos y beneficios administrativos

y econdmicos de tal forrna que la carga se reparta entre la sociedad.

Sin embargo, seria muy corto dejar hasta este punto la presentacion del
enfoque de las instituciones mundiales de primer mundo, sin presentar algunos

ejemplos de paises que aceptaron estas medidas y su inmediata evoluciéon.

A pesar de que en muchos de los casos que se presentaran, los cambios y
beneficios parecen o dan la impresion de ser ejemplos fascinantes a seguir; la
reforma fiscal que se dio nunca fue integral y solo modificé partes y nunca la
estructura en su conjunto, por lo tanto los crecimientos y recuperaciones fueron
paulatinas y nunca a prueba de recesiones regionales o globales, aunque en ese
momento permitieron mejorar las posibilidades a largo plazo de esas economias;

que por falta de medias que reforzaran estos esfuerzos, se diluyeron poco a poco

¥ yvéase: Informe Sobre el Desarrolio Mundial, Banco Mundial 1988.
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o en algunos casos ni siquiera resistieron la primera embestida o’ perturbacion

econémica cercana a ellas.

A mediados de 1985, la tasa de inflacion en Bolivia alcanzé el 23.000%. el

" PIB real habia caido dramaticamente cada afio desde 1978 hasta 1986. en 1987,
sin embargo, la inflacidon repentinamente cayé por debajo del 156%. Desde esa
fecha y aproximadamente por unos cuantos afos, la economia boliviana crecio un

4% en promedio.

Para lograr esto, las medidas que adoptaron circundan alrededor de las
tasas impositivas que se aplicaban en ese momento, el impuesto a la renta
boliviano se redujo del 45% a una tasa fija de solo el 10%, se abolid un impuesto
corporativo del 30% y se le reemplazé con un impuesto del 2% sobre el valor neto
de las empresas. Se redujeron las tarifas promedio del 80% al 20%. Mas de 400
impuestos a las ventas, se combinaron para formar una tasa del 10% al valor

agregado.

Resalta que, si los individuos podian comprobar que pagaron el IVA, elios
pueden deducir la cantidad total del ingreso sujeto al impuesto a la renta. Esto

motivo que la economia subterranea se hiciera visible.
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En Chile, tras una tasa inflacionaria del 1000% se operd un programa en el
cual las tasas de impuesto a la renta se redujeron en la mayor parte de los niveles
de ingreso, particularmente en las tasas superiores. A mediados de los ochentas,
la tasa de impuesto marginal en los ingresos de aquellos que ganaban el doble del
promedio del ingreso familiar, era solamente de un 13%. El ahorro se favorecié
porque unicamente el ingreso por interés “real” era imponible. La tasa de impuesto
se bajo del 30% al 18%. Las recaudaciones por impuestos crecieron de 7.8% del
PIB a 10.6% inmediatamente después de la primera oleada de reformas tributarias

y tarifas.

En Argentina, la inflacion excedia el 3000% ante este panorama y una
contraccién del 6.2% se redujo el impuesto mas alto al ingreso de 62% a 30%. Las
tarifas sobre bienes de capital se eliminaron compietamente y se redujeron a no
mas del 20% sobre casi todos los bienes. Con tasas tributarias y tarifas
significativamente mas bajas, las recaudaciones del gobiemo se elevaron de un

13.1% del PiB a 17.7% en 1992-93.

En Colombia, las tasas del impuesto a la renta individual se redujeron de un
56% a un 30%. Los impuestos a las empresas también se cortaron de un 40% a
un 30%. El IVA maximo se redujo mas tarde del 25% a 14%. Las reducciones por

concepto de todos los impuestos se elevaron de un 7.8% del PIB a 12%.
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Si bien, aparentemente estas medidas resultaron en su momento, por lo
general‘y afios después en estas naciones en vias de desarrolio o emergentes las
‘medidés aﬁtes sefialadas no fueron suficientes y no dotaron a estas economias de
‘un Iéécudo protector contra contagiosas crisis y recesiones que se presentaron en

algunos otros paises.

Ademas, no siempre fueron las correctas; por ejemplo en Ecuador, en 1999
‘Vylab‘e:c‘konomia se contrajo en un 8%, ante lo cual con una tasa de desempleo
B cercana él 16%, el FM! presiond a este pais a incrementar el {VA del 10% al 15%.
bEveﬁtualm'ente, con un estrecho margen, se aprobd un aumento al 12%; sin que
- ésfa fuera la unica medida adoptada, pero si la mas importante en materia fiscal,

el efecto fue parecido al de Japén al incrementar el IVA; hizo de una situacion

maila una peor.

A pesar de que como mencione anteriormente; estas medidas alentaron la
recuperacion, siempre fueron muy superficiales y no cumplieron cabalmente su
objetivo; pero contaron con una caracteristica en comun, si bien fueron apegadas
a las recetas mundiales, estas politicas en fa mayor parte de su concentracion
fueron disefiadas por los gobemantes elegidos y no por las instituciones
mundiales y siempre buscaron incentivar el esfuerzo productivo, Ia inversion y la

actividad empresarial.
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Reforma Fiscal en México, una perspectiva.

A principios de los anos 60's nuestro pais tenia una auge prometedor, el
modelo de sustitucidn de importaciones estaba arrojando un promedio de
crecimiento del 6% anual, y el déficit fiscal no ejercia presion alguna o

representaba problemas muy fuertes.

A lo largo de la década de los 60°'s y los 70's las modificaciones en materia

fiscal fueron muy pocas y por lo mismo casi sin relevancia.

Sin embargo entre este periodo destaca principalmente la sustitucién de
varios impuestos sobre produccion y las ventas por un impuesto sobre ingresos
rhefcantﬂes anico y ademas mas facil de administrar, para apoyar estas medidas
se elaboré el registro nacional de contribuyentes y en 1964 se establecid el

Impuesto Sobre la Renta, para sustituir al sistema de cédulas.

Es importante sefialar que durante este tiempo, la estructura fiscal y por
ende el monto de ingresos recabados por esta via recaian en la mayor parte,
sobre impuestos indirectos, como por ejemplo el impuesto sobre la cifra de

negocios, el impuesto a la importacion y el impuesto especifico a las mercancias.
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Ademas, de igual forma se dio la inclusién de la tributacion sobre las rentas
inmobiliarias y sobre los intereses financieros y se introdujeron las modificaciones
al esquema de impuestos sobre los ingresos mercantiies para impulsar la
coordinacion fiscal entre la federacion y los estados tanto en el cobro como en las
ventas, esto posteriormente serviria como base para la introduccién del Impuesto
al Valor Agregado que mas adelante se presentaria y que desde los anos 60's se

habia buscado introducir bajo una fuerte oposicion del sector privado.

Finalmente en 1978, se aprobd la iniciativa de ley ante el Congreso de la
Unién, para crear e introducir la Ley del Impuesto al Valor Agregado, que vendria
a sustituir al Impuesto Sobre Ventas, en un principio para esta ley se introdujo una

tasa basica para la mayoria de los bienes del 10% y del 6% a lo largo de la

frontera norte.

A pesar de que las modificaciones a la estructura fiscal fueron minimas y
destacan las sustituciones de algunos impuestos sobre otros, no fue sino hasta la
decada de los 80's cuando las inquietudes y el cambio de modeio econémico
pedia una serie de modificaciones impositivas para estar acorde con las nuevas

comrientes y con la globalizacién e integracién que se empezaba a forjar.
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Es'con el entonces Presidente de la Republica el Lic. Carlos Salinas de
Gortari, cuando la serie de modificaciones mas importantes se empezaban a
disenar y a implementar. Los cambios basicamente se enfocaron en la busqueda
de adopcién de tasas impositivas competitivas con el exterior y principalmente con
Estados Unidos, penalidades mas severas contra evasores y simplificacion

administrativa y en la declaracion fiscal.

Asimismo, durante este lapso, el Impuesto al Activo de la Empresas era
implementado y entré en vigor en 1990 gravando el 2% del patrimonio visible, esto
lo hacia dificil de evadir y tenia la caracteristica principal de ser un impuesto

complementario al ISR.

En materia de Impuesto al Valor Agregado (IVA), en 1989 el gobiemo
revoco la facultad de los gobiemos estatales de actuar como intermediarios ante el
cobro de esta gravamen, ademas en 1991 se dio una disminucion en la tasa
basica de este impuesto del 15% al 10%, tasa que también fue aplicada a los

bienes de lujo, asi como a lo largo de la frontera norte.

Como consecuencia de esta medida sobre la tasa, la recaudacion cayo en

aproximadamente 21% en términos reales en comparaciéon a los ailos posteriores,
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. de ahi q'ueih'ue\'/a}hérite en'1:995 la tasa de este impuesto se modificara del 10% al

15%.

‘Por lo que vréspécta al Impuesto Sobre la Renta (ISR) desde 1982 Ia

‘ re’/caudéciérllxaei eSié gravamen presentaba una tendencia decreciente, cabe
’-‘Vséﬁal'a'r ‘que en 1983 se gravo incluso con una sobre tasa del 10% y sus
posteriores ajustes se daban periddicamente a las tablas para este gravamen

conforme a la inflacion.

Para esto, se buscé gravar actividades que anteriornente no estaban
incluidas por medio o a través de un régimen fiscal simplificado en el caso de los
pequefios contribuyentes. La eliminacion de algunas extensiones se dio
paulatinamente con el fin de incrementar el numero de contribuyentes y ampliar la
base gravable; de igual forma se redujo la tasa maxima de este impuesto a las
personas fisicas de un 50% a un 35% y se adopto de manera permanente la

indizacion del ISR al indice de precios al consumidor.

Por otro lado, desaparecieron paulatinamente algunos tratamientos
preferenciales ¢ de exencidén y las tasa especiales a sectores integrales de la
economia como fue el caso de la agricultura, la pesca, la silvicultura, la ganaderia,

el transporte de carga y de pasajeros, bancos e industria editorial. En relacién a
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las empresas, destaca que las empresas consideradas pequeiias, dejaron de
pertenecer al régimen especial para incorporarse a partir de 1980 al régimen

general de la Ley del ISR mediante el régimen simplificado.

Se eliminaron los dividendos y se exentaron las ganancias por la venta de
casa habitacion del contribuyente. incluso dentro de la ley de impuesto sobre
automoviles nuevos, se eximiod a los coches populares y las demas tasas se

redujeron significativamente.

Entre las reducciones mas significativas se encuentran ademas las
reducciones a los impuestos sobre el consumo de refrescos, sobre cigatros y

bebidas alcohdlicas.

Andlisis de las Politicas de Modernizacién en el Régimen Fiscal Mexicano

Politica de Simplificacién Administrativa en México

La principal finalidad de estas medidas empleadas por el gobiemo
mexicano estan encausadas basicamente a faciltarde al contribuyente el

cumplimiento de sus obligaciones fiscales.
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Estas medidas fueron implementadas por la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico y ademas del objetivo anterior pretendian reducir la utilizacion de

sobres fiscales y tener una respuesta mas oportuna del resultado de sus tramites.

Con ello, se adoptaron un conjunto de estrategias en busca de reforzar
dichas politicas que abarcaron una serie de instalaciones de modulos de
recepcion de tramites en 239 oficinas de correos de todo el pais, junto a algunos

maoédulos moviles.

Se simplificaron los 20 tramites ante el registro Federal de Causantes a solo
3 tramites, también se crearon 20 administraciones locales reduciendo el numero
de declaraciones y la informacion requerida en la misma. De igual forma y para no
ocasionar una mayor carga administrativa o fiscal a los contribuyentes antes
sujetos a bases especiales de tributacion o causantes menores, se establecio el
régimen especial simplificado. Por ultimo se establecio el pago trimestral para los

individuos que perciben ingresos via honorarios.

Politica de Coordinacién Fiscal en México

Dentro de los programas de modemizacion de los gobiemos anteriores al
afio 2000, se buscé una mayor coordinacion y con ello una mayor eficiencia en el

uso y distribucion de los recursos hacia las Entidades Federativas.
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- ‘Lé Ley de Coordinacion Fiscal tiene como objetivo, satisfacer la demanda

shtg jéﬁci:oﬁada y ante esto ha sufrido una serie de modificaciones y cambios
e quehan bermitido una mejor coordinacion fiscal. Es asi como el Federalismo

: ﬁéc;ﬂ se relaciona con temas de relevante importancia para el desarrolio del pais,
por ia transparencia en el uso de los recursos publicos, por la esperada
descentralizacion, la politica educativa, el combate a la pobreza e incluso la
redefinicion del pacto politico en un contexto de alternancia partidista a nivel

federal.

Por esto, el funcionamiento de la coordinacion fiscal es clave para el éxito o
el fracaso del desempefic de cuaiquier economia para asegurar la gobemabilidad

y evitar tensiones politicas.

Para ello, desde 1989 se realizaron modificaciones sustanciales en la Ley
de Coordinacion Fiscal al establecer un estimulo adicional que permmitié a las
entidades federativas participar del 80% de la recaudacion de contribuyentes

menores, fortaleciendo a las haciendas publicas estatales y municipales.
Para 1990, se realizaron nuevamente modificaciones a dicha ley buscaban

estimular el esfuerzo recaudatorio de las entidades federativas al considerar y

tomar en cuenta para la designacién de recursos los indicadores demograficos, el
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nivel de desarrolio econdmico y sobre todo el esfuerzo recaudatorio local. A finales
de este afo y principios de 1991, los estados contaron con el total de los ingresos

percibidos por la via recaudatoria en impuestos sobre tenencia o uso de vehiculos.

A si mismo y con la elaboracion y redisefio de un sistema de flujo de
informacién y por medio del Fondo General de Participaciones y el Fondo de
Fomento Municipal, las participaciones y Jos recursos a los Estado se

incrementaron anualmente.

Cabe sefalar que la reforma al federalismo y la coordinacion fiscal
mexicana no es otra cosa que pasar de un sistema que sélo se preocupa por los
limites del poder central y el de los Estados, a otro cuyo eje principal sea el pacto

social entre una gran diversidad de ciudadanos.

Desde este punto de vista y tomando en cuenta las condiciones del nuevo
orden mundial, caracterizado por la globalizacion de la produccion y la revolucion
del conocimiento y 1a informacién, los temas centrales en la coordinacion fiscal y
por ende en el federalismo, fueron el‘ de asegurar la competitividad regional y
también intemacional de cada localidad por medio de apoyos al desarrollo de
infraestructura basica para el desempefio de sus funciones, el mejoramiento de los

flujos de bienes y servicios, atender el fenémeno de la pobreza que se presenta de
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. fdnna diferenciada en las regiones del pais y hacer que los gobiermos locales se

vueivan responsables por el propio desarrollo econdémico y social de su localidad.

Es importante resailtar que, aun y cuando se resuelvan satisfactoriamente
estos tres objetivos, el federalismo y la coordinacion fiscal no son fa solucion total
para todos los problemas del pais. No obstante, sus caracteristicas radican en que
es un medio fundamental para sustituir el orden politico centralista y prevenir
riesgos de inestabilidad de forma tal que se asimile poco a poco la diversidad en la

redistribuciéon de los ingresos publicos a los diferentes niveles de gobiemo.

Politica de Promocién Fiscal

En sintesis, esta politica aunque no es prioritaria en el conjunto de medias
fiscales y gubernamentales para la obtencién de mayores recursos tributarios,
busca racionalizar y orientar de manera real y precisa mediante una forma

selectiva los estimulos fiscales.

Con ello, ios priviegios y apoyos que durante décadas presentaron
tendencias crecientes, ahora serian eliminados paulatinamente y responderian
unicamente a justificaciones econdmicas priontarias que no distorsionaran el

esquema y desarrollo tributario del pais.
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VDesde a mediados de los ochentas, esta promocion fiscal empezé la
racionalizacion de los estimulos fiscales al condicionar su concesiéon hasta que los
beneficiarios adoptaran y llevaran a cabo medidas para modernizar y dotar de
eficiencia a sus industrias, sus actividades, sus servicios y la administracién de los

recursos publicos.

A sectores como el agropecuario se le permitié realizar la acreditacidon de
las inversiones realizadas por una cantidad equivalente al impuesto al activo de
las empresas. Por otro lado operaron Unicamente alguna serie de concesiones
muy limitadas hacia la devolucidon de impuestos; por ejemplo, se concedieron
devoluciones de impuestos de los insumos importados que se incorporarian a las

mercancias exportadas.

Como se puede apreciar, estas medidas son complementarias y al igual
que las anteriores buscan la eficiencia en la recaudacién y en el ejercicio de los
ingresos publicos que se les destinan a las entidades federativas y a los
municipios, al mismo tiempo de premiar los esfuerzos realizados por estos niveles

de gobiemo en cuestiones fiscales.
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EVASION FISCAL

La evasion fiscal es un problema actual y también muy alarmante, a pesar
de que en muchos casos se le subestima es importante considerario y no
minimizar sus consecuencias ya que simplemente desde el punto de vista de los
recursos tributarios, la ausencia de esta via de ingresos, hace que se produzca en
_ Ia\sr arcas del estado una insuficiencia de fondos para cumplir sus funciones

basicas.

Es aqui cuando vemos que en este concepto se conjugan varios elementos:
por una parte, existe una eliminacién o disminucién de un tributo, y por otra, se
transgrede una ley de un pais por los sujetos legalmente obligados. De ahi, que

podemos afimnar que algunas consideraciones basicas para la evasion fiscal:

a. La evasion es una repuesta econémica y calculada de la
conducta de los contribuyentes que buscan incrementar sus riquezas y
responden a los incentivos y castigos que ofrece el sistema y gestidon

tributaria;
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“b. La evasion es mas bien un problema de elusion puesto que los
contribuyentes usan los resquicios de la ley evitando la comision flagrantes

de »d»elitcis;

‘c. La evasion fiscal solo es una consecuencia y no el motivo

fundamental.

Analizando io expuesto, este razonamiento nos demuestra el perfil con que
el contribuyente 6 agente econdmico en un mercado, se afriesga como parte

integrante del "riesgo empresario” a ganar o perder.

Pero mas alla de ello, existen en los restantes planteos posturas que quizas
no sean las generales aplicadas, pero que deberian ser analizadas con mucha

cautela.

Si bien existe principio generalizado de asimilar este fendmeno de la
evasion fiscal a los mercados subdesarrollados, de circunscribir como arraigados
en ia pequena o mediana empresa, tal situacién no es asi, y bastaria observar a
las empresas de gran envergadura, operantes en mercados altamente complejos,
donde el fendmeno de la evasion tributaria adquiere los ribetes de elusion
tributaria; por ello inclui todo un apartado para su presentacién e iniciaremos con

su definicion.

213



' La Necesidad de una Nueva Reforma Fiscal

Concepto

De acuerdo y conforme a los planteamientos tedricos sobre las cuestiones
fiscales podemos deducir que la abstraccion de recursos, es lo que se denomina
"evasion fiscal"; por ello me parece adecuado mencionar diferentes conceptos que

fueron vertidos en referencia a tal fenodmeno.

Si nos ajustamos al significado del término evasion, el mismo es un
concepto genérico que contempla toda actividad racional dirigida a sustraer, total o

parcialmente, en provecho propio, un tributo legalmente debido al Estado.

Por lo expuesto, creo adecuado analizar el concepto dado por la doctrina
referido al término evasion fiscal, asi expresamos que la evasion fiscal o tributaria
es toda eliminacidon o disminucion de un monto tributario producido dentro del
ambito de un palis por parte de quienes estan juridicamente obligados a abonario y
que logran tal resultado mediante conductas fraudulentas u omisivas violatorias de

disposiciones lkegales.

Sin embargo para comprender su significado y ubicar su concepto,

considero prudente mencionar algunas causas principales de la evasién fiscal.

Las causas de la evasion no son Unicas y su reduccién dependera de la

remocion de los factores que conllevan tales causalidades, debiéndose llevar a
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cabo una series de medidas adecuadas a un contexto econdmico y social dado, a
fin de logrario. Todo ello sin el perjuicio de que circunstancias ajenas al campo

econdémico tributario puedan mejorar o afectar el nivel de cumplimiento impositivo.

En el marco de ideas de la complejidad de este fenémeno, la doctrina
econémica ha enunciado diferentes causas que dan origen a la misma, en ese
: éentido mencionaré las que considero son las mas comunes, sin que con ello se
kpfete’nda agotar la existencia de multiples factores de caracter extraeconémico

que originan o incrementan sus efectos. En este sentido tenemos:

1. Carencia de una conciencia tributaria;
2, Sisterﬁa tributario poco transparente,
3. Administracion tributaria poco flexible;
4, Bajo riesgo de ser detectado

Carencia de una Conciencia Tributana

Cuando hablamos de carencia de conciencia tributaria, decimos que ella
implica que en la sociedad no se ha desarroliado el sentido de cooperacion de los

individuos con el Estado.
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No se considera que el Estado lo conformamos todos los ciudadanos y que
el vivir en una sociedad organizada, implica que todos debemos contribuir a
otorgarie los fondos necesarios para cumplir la razén de su existencia, la cual es,

prestar servicios publicos.

Ello es asi, y los ciudadanos sabemos que el Estado debe satisfacer las
necesidades esenciales de la comunidad que los individuos por si solos no
pueden lograr. Por otra parte, la sociedad demanda cada vez con mayor fuerza
que el Estado preste los servicios esenciales como salud, educacién, seguridad,

justicia, etc., pero que estos servicios los preste con mayor eficiencia.

Como o expresa la practica, la formacion de la conciencia tributaria se
vasienta en dos pilares. El primero de ellos, se basa en la importancia que el
individuo como integrante de un conjunto social, le otorga al impuesto que paga
como un aporte justo, necesario y util para satisfacer las necesidades de la

colectividad a la que pertenece.

El segundo pilar, se basa en que él mismo otorga prioridad a el aspecto
social sobre el individual, en tanto esa sociedad a la que pertenece el individuo,
considere al evasor como un sujeto antisocial, y que con su accionar perjudica al

resto de la sociedad.
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7 En’ este segundo aspecto, el ciudadano al observar a su alrededor un alto
"r’rup'é“ién, considera que aquél que actia de esa manera antisocial, de

‘noingresar. sus 'impuestos, es una persona “"habil", y que el que paga es un

:es decir que el mal ciudadano es tomado equivocadamente como un

ejemplo'a iﬁinar.

Por otra parte, creo que el hecho del conocimiento del elevado grado de
evé_éién existente, deteriora la conducta fiscal del contribuyente cumplidor al tornar
‘conocimiento de la insuficiencia de medios para combatir tal hecho con que cuenta

la administracién fiscal.

Esta ineficiencia exteriorizada por la Administracién Tributaria, puede influir

] 7,‘>parak‘ que el contribuyente cumplidor se vea tentado a imitar la conducta del
‘év':asor, ante el hecho de la existencia de una inaccion por parte del ente
‘réé‘audador, a esta situacion también le debemos agregar la existencia de
pemanente moratorias, blanqueos, condonaciones, etc.,, que hacen que el
pagador se vea perjudicado en igualdad de condiciones con el contribuyente que

no cumple regulamente sus obligaciones fiscales.

Entre las razones de la faita de conciencia tributaria podemos citar: a) Falta

de educacion; b) Falta de solidaridad; c¢) Razones de historia econdémica; d)
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Idiosincrasia del pueblo; e) Falta de claridad del destino del gasto publico y f)

Conjuncion de todos los factores citados.

Sistema Tributario poco Transparente

La manera en que un sistema tributario contribuye al incremento de una
mayor evasién impositiva, se debe basicamente al incumplimiento de los requisitos
indispensables para la existencia de un sistema como tal. Recordamos asi que la
definicién general de sistemas menciona que, es el conjunto arménico y
coordinado de partes de un todo que interactuan dependiendo una de las otras

reciprocamente para la consecucion de un objetivo comun.

A este respecto decimos que la apreciacion de un sistema tributario que se
manifiesta como poco transparente, se refleja en la falta de definicion de las
funciones del impuesto y de la Administracién Tributana en relacion a las
exenciones, subsidios, promociones industriales, etc., donde la funcion de una

surge como el problema de otro.
Ademas, no escapa a la conciencia generalizada, que donde existe una

promocién o liberalizacién de impuestos, rapidamente surgen planteos claros de

elusion y evasion fiscal.
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Por ello es que una gestiéon tributaria eficiente es tan importante como el
desénollo de un esquema tributario acorde con ia realidad circundante. Si bien la
‘fatta' de un adecuado sistema tributario puede constituir una causa de evasion, sin
lugar a dudas que ésta no puede ser endilgada como la causa principal y
exclusiva. Si nos ajustaramos a esta explicacion simplista, bastaria con modificar

el sistema tributario y todos los problemas estarian resueltos.

Este principio exige que las leyes tributarias, los decretos regiamentarios,
circulares, etc., sean estructurados de manera tal que presente técnica y
juridicamente el maximo posible de inteligibilidad, que el contenido de las mismas
sea tan claro y preciso, que no permitan la existencia de ningun tipo de dudas para

los administrados.

Administracién Tributaria poco Flexible, Pertinencia Fiscal y Flexibilidad Fiscal

Es importante resaltar que hablar de “administracién tributaria”, nos Heva
indefectiblemente a hablar de sistema tributario, y uno de los principales aspectos
que debemos tener en cuenta cuando nos referimos al sistema tributario, es el de
su simplificacién, aspecto que se abarcara mas adelante; y que sin lugar a dudas

trae aparejada la flexibilizacion y pertinencia fiscal.
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Esta flexibilizacion es la que hace que ante los profundos y constantes
cambios que se producen en los procesos econdémicos, sociales, y en la politica
tributaria en particular, la Administraciéon Tributaria deba adecuarse rapidamente a

las mismas.

Y ésta adecuacion se produce porque la administracion tributara es la
hemramienta idonea con que cuenta la politica tributaria para el logro de sus
objetivos. Por ello la eficiencia de la primera condiciona el cumplimiento de los
fines de la segunda, razén que conlleva a la exigibilidad de la condicién de

maleabilidad de la misma.

Uno de los grandes inconvenientes que se nos plantea, es que en la
medida que el sistema tributario busca la equidad y el logro de una variedad de
objetivos sociales y econémicos, la simplicidad de las leyes impositivas es una

meta dificil de lograr.

Ante el hecho de que las autoridades pudblicas procuran objetivos
especificos, muchos de los cuales persiguen un fin extra-fiscal y otros netamente
tributarios, exigen que la Administracion Tributaria esté al servicio de la politica

tributaria, y a un nivel mas general, de la politica del gobiemo, debiendo en
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" consecuencia realizar todos los esfuerzos necesarios para implementar ios

cambios ‘exigidos por esta ultima.
: Bajd Riesgo de Ser Detectado

Si bien el riesgo de detectar contribuyentes que no cumplen
adecuadamente, podria ser incluido dentro del analisis de la Administracion
Tributaria, me parecid oportuno tratar este tema por separado, en virtud de la gran

importancia que le atribuimos a esta funcién.

Cuando hablo de los diferentes factores que influyen en la adopcion de una
coﬁducta evasiva, sin lugar a dudas que el bajo riesgo de ser detectado posee una

gran influencia sobre las demas.

El contribuyente al saber que no se lo puede controlar, se siente tentado a
incurrir en esa conducta de tipo fiscal, la cual produce, entre otras consecuencias,

la pérdida de la equidad horizontal y vertical.

Resulta de ello que contribuyentes con ingresos similares pagan impuestos

muy diferentes en su cuantia, 0o en su caso, empresas de alto nivel de ingresos
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potenciales, podrian ingresar menos impuestos que aquellas firmas de menor

capacidad contributiva.

Esta situacion indeseable desde el punto de vista tributario, es un peligroso
factor de desestabilizacidn social. La percepcion por parte de los contribuyentes y
el ciudadano comun de esta situacién, desmoraliza a quienes cumplen

adecuadamente con su obligacién tributaria.

En este sentido, los esfuerzos de la Administracion Tributaria deben,
entonces estar orientados a detectar la brecha de evasion y tratar de definir
exactamente su dimension para luego analizar las medidas a implementar para la

correccidn de las conductas detectadas.

De ahi, que lo que se debe hacer es aumentar el peligro de ser detectado
por aquelios que tienen esta conducta, en tal sentido comparto el pensamiento de
que debe por lo tanto desterrarse la falta de presencia de la Institucion
Recaudadora, en este caso Hacienda, incrementando asi el riesgo del evasor de

ser detectado. Este accionar tiene efecto sobre el resto de los contribuyentes.

Hacienda debe marcar una adecuada presencia en el medio a través de

una utilizacidn correcta de la informacion que posee, exteriorizar en la sociedad la
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imagen de que el riesgo de ser detectado es muy elevado, y de que el costo de no
,‘curhplir correctamente sus obligaciones fiscales por parte del contribuyente podra

ser excesivamente oneroso.

Impacto de la Evasiéon Fiscal en la Economia Mexicana

Antes de terminar esta exposicidn creo adecuado hacer un alto y reflexionar

sobre los graves dafos que produce en la sociedad la evasion fiscal.

Debemos pues reflexionar sobre los graves problemas que genera la falta
de ingresos publicos al Estado y sobre cudles son las probables vias de solucién a

esta indeseada situacion.

Coexistir con la evasién fiscal es permitir la ruptura de los relevantes
principios de equidad; es fomentar, de cierta manera la existencia de un circulo
perverso de ineficiencia en la economia que, como mencioné, erosiona los mas
profundos cimientos de la estructura de un pais, produciendo una maia asignacion
dg los recursos del Estado y desviando aquellos que no llegan a ingresar al

mismo.
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i T'an,sgSIQ en el caso del Impuesto Sobre la Renta (ISR) se calcula que sélo
30%‘} dei,lasl pérsonas registradas en ese impuesto cumplen con el commespondiente

pagoy s‘6‘|'c7>'55’% del consumo nacional paga el Impuesto al Valor Agregado (IVA).

Ello se traduce en una evasién entre 34.5 y 45.7% de la recaudacion

botencial. lo que equivale al 3.15% del Producto intemo Bruto.

Sin lugar a dudas que la lucha no es facil; no sélo hace falta una decision

politica sino que es un verdadero desafio para toda la sociedad.

Tomar conciencia del grave problema que acamrea esta situacion es
interpretar con madurez civica y republicana, los principios fundamentales de la

convivencia humana.

No sdélo me refiero a lo juridico del acto, (dado que de ello no existen
dudas), ni acerca de si son verdaderos los argumentos superfluos esgrimidos para

justificar tal actitud.

Deberiamos interpretar los hechos en lo mas profundo del sentimiento
humano y social. No es en vano el accionar de la Administracion Tributaria en su

mision de combatir la evasion, Pero mas importante ain seria la honestidad de la
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_sociedad en este ‘aspecto, en especial en los niveles de gobiemo, los cuales
‘transparentar su gestién ‘con el’fin de elevar su legitimidad y sostener su.

" credibilidad.

Es este sentimiento generalizado, el que la Administracién Tributaria debe
interpretar, ajustando su conducta al clamor popular en el sentido de realizar una
transformacion, y, a través de un cambio de rumbo, asegurar los recursos que el
Estado necesita, ajustado su actuar a lo dispuesto en la materia por las mas altas

autoridades de la Nacién.

Elementos para una Propuesta de Combate a la Evasién Fiscal

En el andlisis realizado en cuanto a las causas de ia evasién, no se
pretendié agotar la totalidad de las mismas, simplemente se enunciaron las
principales, y sobre las que considero, la Administracion Tributaria deberia actuar

en lo inmediato.
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En ese sentido, pienso que es adecuado indicar y partir de las que para mi,
serian algunas de las herramientas a utilizar para subsanar las fallas que afectan

en forma directa el nivel de recaudacion.
Conciencia Tributaria

En este aspecto, se menciond que el Estado deberia incrementar su rol de
educador en el tema tributario, se deberian profundizar las medidas tendientes a
informar a fa ciudadania sobre los efectos positivos del pago de los tributos y la

nocividad que produce la omisiéon del ingreso de los mismos.

La ensenanza del cumplimiento fiscal debe ser inculcado a los ciudadanos
desde temprana edad, se debe comenzar en la etapa de la educacién primana a

los fines de arraigar estos conceptos desde la ninez.

En este sentido, mencioné que la creacién de una conciencia tributaria no
tiene una atencion adecuada, sobre todo en los paises en vias de desarrollo, entre

los que nos encontramos.
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“’Aunado a esto, el desconocimiento de las funciones vitales que cumpie el
‘ E‘sta'do‘vp"ya'_ra con la sociedad, como la educacion, justicia, salud y seguridad, hacen
qﬁ'e":e‘scvis't'a’ por parte de los habitantes una especie de apatia sobre la politica

* tributaria y con ello un desinterés social general.

Por lo tanto, la tarea a desarrollar en este ambito es inmensa, con un gran
abanico de posibilidades; queda en manos del gobierno analizar los costos que se
pudieran derivar de su insercién en los planes de educacion civica de las futuras

generaciones.

Para ello, es necesario confrontar esta erogacion no sélo con los costos
sociales del incumplimiento y presion social que ejercen en la sociedad los
evasores y elusores, sino también con respecto al contrato social lievado a cabo

por la sociedad y el Gobiemo, a fin de que administre los fondos que no son

propios.

Como en las vias para poner en marcha este proceso de culturizaciéon
tributaria, es imprescindible utilizar todas las hermamientas al alcance del Estado. A

modo de ejemplo se pueden decir las siguientes:
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a) Publicidad Masiva: En este sentido la Administracion
Federal de Ingresos Publicos ha realizado cortos publicitarios en
‘los medios televisivos, los que dan ejemplos sobre actos de
evasion consumada. No obstante, los mismos no tuvieron el efecto
adecuado, fundamentalmente por la forma en que fueron
expuestos los casos bajo analisis. En este sentido creo que ellos
deberian estar orientados a explicar cuales son las consecuencias
directas de esa omision, ilustrando que si el Estado no cuenta con
recursos, no puede cumplir sus funciones basicas y que esta
situacién repercute en forma directa en los ciudadanos que

realmente necesitan de estos servicios.

b) Participacion de los Consejos Profesionales: Contar con
la colaboracién de los Consejos Profesionales tiene un doble
efecto, por un lado se logra la participacion directa de la matricula,
y por otro, el efecto multiplicador con que cuentan estos entes, no
solo por contar con personas con un nivel de conocimiento
superior a la media de la sociedad, sino también por la insercion

de ellos en la poblacién.
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~¢) Difusion tributaria: Se deberia incrementar la difusion

~ inductiva realizada por la propia Secretaria de Estado, llevada ésta

a despertar o estimular la conciencia social, poniendo de relieve
los beneficios de la menor onerosidad que produce el

cumplimiento en término.

d) Inclusion en planes de estudios integrales: La inclusion
de esta tematica seria de interés que las propias autoridades
educativas en acuerdo con las propias de la Secretaria de
Hacienda y se deberia realizar en forma conjunta un plan

destinado a este fin.

Sistema tributario poco transparente

Se dice que se atenta contra un sistema transparente cuando no existe una

combinacién adecuada de gravamenes tales como los que se aplican a las rentas,

patrimonios, consumo y aquellos impuestos que son creados para un fin

especifico.



La Wece.ﬁ'd‘ad'd'z uua W‘uéva Reforma Fiscal

Por ello se propone en otro orden de cosas que el sistema a aplicar en el
pais, revele e incorpore medidas tendientes a eliminar las causas no deseadas de

operaciones realizadas bajo condiciones que afectan al mercado econémico.

Por ello, la Administracidon Fiscal en el mejoramiento de su sistema tributario

debe orientarse a:

1. Respetar los principios de equidad, tanto vertical como
horizontal.
2. Que las leyes tributarias respeten los principios de

proporcionalidad, igualdad, transparencia.

3. Observar principios constitucionales que en definitiva
abuntalan un sistema respetuoso de los derechos y garantias individuales

insertas en ia Carta Magna.

4. Respetar el principio de economicidad de los impuestos.
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Administracion Tributaria poco flexible

“Esta situacion de exigencia de versatilidad del sistema tributario como
“fcthécuencia de la necesidad de ensamblar ambos objetivos, toma imprescindible
una coordinacién permanente entre los administradores tributarios y los que

deciden la politica fiscal.

Entre los objetivos de maxima importancia que requiere una administracion
flexible, es que actiue en pro de la simplificacion de las nomas tributanas y sus
propios procedimientos de trabajo, situacion necesaria para los fines de facilitar las

tareas del contribuyente y de la propia administracion.

Pienso que es adecuado en este punto mencionar que otro factor que incide
negativamente, es la falta de cooperacion de los organismos oficiales provinciales

para proporcionar datos requeridos por la administracion tributaria nacional.

A esta situacion agrego la falta de coordinacion que existe entre los entes
oficiales que de pronto utilizan las mismas bases de datos. Seria de interés que
existiera una gran base de datos a nivel nacional, a la que todos los niveles de
gobiemo aporten informacién y puedan cruzaria en forrna automatica cuando asi

lo requieran.
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- Bajo riesgo de ser detectado

“Este factor del bajo riesgo de ser detectado lo quiero relacionar en forma
directa con la falta de control efectivo de la administracion. Si existiera un control
pemanente en todas las etapas del proceso hasta la recaudacion del tributo, este

riesgo se veria incrementado en un gran nivel.

El contribuyente debe tener muy en claro que estad enfrentando un alto
riesgo de ser detectado y que, de suceder esa situacion, debera realizar el ingreso
en forma forzada y que la sancidén por incumplimiento le traera aparejada una
carga mas pesada, la que no solo seria pecuniaria, sino también podria ser de tipo

penal.

Por otra parte en el caso de ser detectado, el riesgo debe ser adecuado y
razonable, es decir, que debe contemplar sanciones lo suficientemente severas,
como para que de la evaluacion que haga previo al incumplimiento, elimine esa

intencion de evadir.

Por otra parte, debe ser razonable, de tal forma que no sea exagerada en

cuanto a su severidad, a los fines de que puedan ser aplicadas sin excepcién Esto
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lo menciono porque si una sancién es muy severa en relacién a la observancia de

una nomma, termina por no aplicarse.

Por éllo;'digo que para erradicar la intencién de incumplir deben darse tres
factores en forma concordante: la capacidad de la administracion tributaria para
detectar a los evasores, la posibilidad de que pueda ser sancionado y, por uttimo,

ia posibilidad de forzar el cumplimiento respectivo.

Si blen el objetivo del presente trabajo no es profundizar en lo referente a
pautas de '?“iaruditoﬁas a llevar a cabo por las areas fiscalizadoras de Ia
Admlmstracu’m Tributaria, parece oportuno mencionar cuales serian las funciones

“a @ejéi;ufé? por la misma a los fines de evitar que conductas evasivas quedaran

. impunes.

Esta labor debera disefiarse de tal manera que cubra estos objetivos, pero,
si bien sabemos gque es imposible cubrir la totalidad del universo de sujetos, lo que

se debe tratar de lograr es incrementar el riesgo de ser detectado.

Ante la gran cantidad de contribuyentes existentes que no es posible

verificar en su totalidad, se debe buscar la manera de que, a través de las
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herramientas disponibles en Ila administracion, se incremente en los

contribuyentes la sensaciéon de que seran verificados.

El objetivo final estaria constituido por la consecuencia del riesgo subjetivo
que se configure: la mejora del nivel del cumplimiento voluntario de las
obligaciones tributarias. En este punto es importante decir que una buena
observancia del cumplimiento de la ley, no solamente brinda directamente
mayores ingresos proveniente de las personas fiscalizadas, sino que asegura un
mejor cumplimiento por parte de otras personas que creen que seran descubiertas

si buscan evadir el impuesto.

Para los fines de una apreciacion sobre algunas etapas del proceso de

fiscalizacion, menciono que el mismo estaria conformado por:

1. Poiitica de fiscalizacién;

2. Padron actualizado de transacciones econdmicas;
3. Seleccion de contribuyentes;

4. Operacion;

5. Control de gestion.
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Evnbl,_e!‘ qaé,o de la politica de fiscalizacidn, lograr elevar el riesgo de ser
dgtéc@go p‘or_p‘arte de los contribuyentes evasores se debe buscar a través de un

adecuado disefio para lo cual sefialo lo siguiente:

a. Alcanzar el mayor numero de contribuyentes respecto del total
del universo, optimizando los recursos a fin de incrementar el nivel de

" cumplimiento voluntario.

b. Operar a través de intervenciones rapidas mediante técnicas
modemas de auditoria fiscal, contando con informacion veraz sobre el

contribuyente que permita actuar con certeza.

c. Accionar en sectores, actividades o localidades geograficas
que resulten neurdlgicas y ofrezcan una amplia repercusion en la masa de

contribuyentes.

En sintesis, auditar con mayor profundidad casos concretos en los que se

hayan detectado a "priori" maniobras de evasion fiscal.
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Evolucién de los Ingresos Tributarios en México 1994 - 2000

Debido a que en un capitulo anterior se abarca una presentacién del
desarrollo de los impuestos y de los ingresos tributarios para esta fecha, esto se
tratara nuevamente aqui y considero que es oportuno compararos con los
ingresos no tributarios para distinguir las diferencias y poder esclarecer un

diagnostico.

Como se habia mencionado anteriormente, los ingresos tributarios se
refieren a la prestacién en dinero o en especie que el Estado fija unilateraimente y
con caracter obligatorio, a todos aquellos individuos cuya situacion coincida con la

que la ley sefiala como hecho generador de un crédito fiscal.

De la misma forma, se dijo que los impuestos pueden ser de varios tipos, la
base de todos los preceptos legales para que el Estado obtenga sus ingresos, se
encuentra en la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos dentro de
la cual se establecen las obligaciones que los mexicanos tienen de contribuir para
el gasto publico, de manera y forma proporcional y equitativa que dispongan los

ordenamientos legales que de ia misma emanan.

Tomando en cuenta estas menciones y conforme a los resuiltados generales

de la Cuenta de la Hacienda Publica Federal se pudo apreciar que; en primer lugar
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y como a'nte_cedente. los ingresos tributarios como una proporcion del PIB, es decir
|a' 6’arga fiscal en nuestro pais, se redujo gradualmente; ya que desde un punto de
vista retrospectivo, en 1980 la carga fiscal se presentaba en niveles alrededor del
13% o un poco mas, reduciéndose a lo largo de estos afos paulatinamente e

incluso se espera que para el afio 2001 se ubique en un porcentaje del 10.6%.

Si tomamos en cuenta esto y realizamos una comparacion intemacional,
nuestro pais presenta una de las cargas fiscales mas bajas del mundo, esto
tomando en cuenta las contribuciones por hidrocarburos. Considerando la
informacién disponible (1998), se puede ver que nuestra carga fiscal es mucho
menor que la que tienen los paises que pertenecen a la OCDE e incluso esta tasa
de carga fiscal es menor en cerca de 6.7 puntos a la de Corea y menor en cerca
de 3 7 pun(os a la de Japon; dentro de Ameérica Latina, nuestra tasa de carga

flscal en menor a la de paises como Argentina, Brasil, Colombia y Chile.

La Carga Fiscal en México y el Mundo
(Ingresos Tributarios como % dei PIB)

Fuente: Datos de la OCDE (1998)
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Ahora‘ bien, conforme a lo anterior es necesario sefialar que a lo largo de la
década de los ochentas y de los noventas, los ingresos representaron en
promedio el 68.8 % de los ingresos del Gobiemo Federal, destacando por su
importancia tres gravamenes: el Impuesto Sobre la Renta (ISR), el Impuesto al
Valor Agregado (IVA) y el Impuesto Especial sobre Produccién y Servicios (IEPS),
que conjuntamente representaron el 83.5% de los ingresos de esta clasificacion,
para el periodo antes mencionado.

Recaudacién Total segan Impuestos
(estructura porcentual)

QISR

OivAa

BIEPS

B COM. EXTERIOR
W OTROS

Fuente: Cuenta de la Hacienda Publica 1980-7999.

Junto al Impuesto Sobre la Renta (ISR) y el Impuesto al Valor Agregado
(IVA) y con un poco de menor impodancia. se encuentran los Impuestos al
Comercio Exterior, el Impuesto Sobre Tenencia y el Impuesto Sobre Automoéviles

Nuevos.
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Junto a esto y de la misma forma, dentro del transcurso de la década de los
noventas, la estructura de fuentes tributarias del Gobiemo Federal ha ido
desarrollando aigunas modificaciones y cambios, estos cambios corresponden a la
evolucién que se da en la actividad economic=. omercial y de produccion ya que
nuestra estructura tributaria como la de cualquier otro pais, se tiene que adaptar a
las situaciones que se viven en diferentes etapas de desarrollo, sin embargo en
Meéxico, basicamente los cambios se dan en el peso especifico de cada rubro de
impuestos en el total de recaudacion por impuestos del Gobiemo Federal;, entre
otras cosas estos cambios corresponden a las diversas situaciones que el
desarmrolio de la actividad del pais presenta e incluso responden directamente ante
problemas o como consecuencia de alguna crisis econémica o de frastormos que
sufre el pais no solo intemos sino de igual manera extemos que cada vez mas
influyen y provocan crisis como la que vivimos en 1995.

Ingresos Tributarios del Gobierno Federal
(millones de pesos constantes base 1993=100)

W COM. EXT,

S TENENCIA e
1ISAN

@IEPS

aiwva

BISR

- A
1990 1991 1992 1993 1994 1985 1996 1937 1098 1899 2000

Fuente: Leyes de Ingresos y Cuenta Publica de los afios cormespondientes
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Frente a esas reducciones, la participacion de cada gravamen en el total de
ingresos tributarios mostréo particularidades: el ISR se mantuvo practicamente en
los mismos niveles, con un moderado incremento; el IVA amplio significativamente
su participacion a lo largo de este periodo, e incluso en el afio 2000, alcanza una
cifra superior en 12 puntos porcentuales respecto a la década de los ochentas; el
IEPS practicamente se duplicé y los impuestos al comercio exterior descendieron
sensiblemente como resuttado de los menores aranceles derivados del proceso de
apertura comercial de la economia mexicana que se presentd con la entrada en

vigor del Tratado de Libre Comercio.

Con este comportamiento, en este periodo; los ingresos tributarios
aumentaron 1.5% en promedio anual a términos reales. Este comportamiento es
resultado de la baja dindmica que experimento la recaudacién del ISR ( 1.5%
anual aproximadamente ), asi como por los descensos de fa captacion de los
impuestos al comercio exterior ( 7.5% anual ) y otros impuestos no comprendidos
( 26.4 % anual ), gravamenes que de representar poco mas del 32% de los
ingresos tributarios en 1980, pasaran a constituir solamente el 4.6% en el afo

2000.
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Impuesto Sob’reml‘éiRe'hfa" (ISR) an

. Este |mpuesto e's~el gravamen mas importante en términos de captacion

deracuén De acuerdo y conforme a su naturaleza, el ISR es un
'7 |mpuesto dlrecto no es transferible, y que en nuestro pais grava los ingresos de

. Ias empresas 'y de las personas fisicas.

Con la creacion del Impuesto al Activo (IMPAC) en 1989, algunos andiisis
de documentos oficiales sobre la evolucién de la recaudacion, se realizan
agrupando la del ISR y la de! IMPAC, por considerarios complementarios; toda vez
que la esencia de este impuesto busca garantizar que las empresas que reportan
pérdidas durante periodos prolongados cubran al menos este gravamen como un
pago minimo que puede ser recuperado cuando obtengan utilidades en ejercicios

posteriores.

Entre 1990 y el afio 2000, la recaudacién del ISR crecid en un 1.9% en
promedio anual, sin embargo experimentd un comportamiento irregular y
estrechamente vinculado al nivel y ritmo de la actividad econémica, ya que cuando
se presentaron etapas de crecimiento del P1B, la recaudacion del ISR crecio de

igual forma pero en una mayor proporcion.
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Por el otro lado cuando el PIB decremé el monto de ingresos captados por

este grav,a'mv ; ]o en mayor proporcion, dicha tendencia se puede apreciar

‘en la grafica q e'a_ic'ontmuaclén se presenta.

Crecimiento Econémico y Recaudacién del ISR
(variacion porcentual)

20
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0 ey - . = - r - r . -
-54 1980 1991 1992 1993 1984 '\19{ 1996 1987 1988 1999 2000 . .
-10 ISR
-15

-20
28

-30

Fuen(e: Leyes deflngrvesos y Cuenta de la Hacienda Publica

"Ademas y junto a esto, la recaudaciéon del ISR como reciprocidad y
proporcion respecto al PIB, o carga fiscal de este impuesto, evoluciond de igual

manera en forma ciclica durante las dos ultimas décadas.

Representando una vez mas, la constante repercusion que tienen los
problemas econdmicos como las crisis, en la recaudacion de este impuesto, ya
que de tener una tasa cercana al 5.2% en 1980, en el aino 2000 la proporcion del
ISR en el PIB se ubico en un nivel cercano al 4.6% aproximadamente; cabe

destacar que en 1992 se presentd el mayor nivel alcanzado 5.3%, sin embargo los
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‘problemas de los afios de 1994 y 1995 mermaron nuevamente y por completo el

.desarrollo de este rubro.

ISR como proporcién del PiB
(porcentaje)

[ ]

oAaNuwAEN G~

T T — T T - T

1990 °1991-. 1992 1993 1984 1995 1996 1997 . 1998 1999 -2000.°

" Fuente: Cuenta de la Hacienda Publica 1980 - 1999

SI idrﬁéﬁﬁs en cueﬂta é otros paises y lo comparamos con el nuestro, la
cargé /f‘lscalydel ISR es rﬁerior en muchos casos. De acuerdo y en base a datos de
la brganizacién para la Cooperacion y Desarrollo Econémico (OCDE), en tanto el
ISR empresarial como proporcion del PIB en México era de 1.9 % para 1998; el
promedio de los paises que pertenecen a la OCDE era de 3%, en los paises
asiaticos del 3.7% y en naciones del Continente Americéno como Chile 3.1% y en

Brasil 2.2%.3!

3 véase: Revenue Stastics, OCDE y Goverment Finance Statics Yearbook, 1998.
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- Estb"é's tan sél»o'fren;té a paises cuya capacidad y desarrollo econémico es

menor;a,’otra”s qéciones, pero si tomamos en cuenta y comparamos este mismo

"gravéfneh frenté ahaciones como Japon, italia o Gran Bretafia podemos ver que

Ia éa‘rgay fiscal del ISR a las empresas en México, es de menos de la mitad.

En el caso del ISR a las personas fisicas, la carga fiscal en México en 1997

. (1.8% aprox.)*? , fue inferior al promedio de 10.7 5 de los paises adheridos a esa

organizacion y a la de naciones como Estados Unidos, 9.8%; Canada, 13.4% o en

Latinoamérica a Brasil con 2.1%.

Carga Fiscal del ISR Personas Fisicas segin paises seleccionados

(porcentajes del PIB)

% PAIS %
PAiS (%) (%)
Paises Miembros OCDE 10.74 | Paises Latinoamericanos
Hungria 6.5 | Argentina 0.07
Portugal 6.2 | Bolivia 0.45
Grecia 4.5 | Brasil 2.05
Republica Checa 5.3 | Colombia 0.27
Islandia 9.5 [ Chile 1.40
Francia 6.2 | Ecuador 0.05
Polonia 9.8 | Peru 1.04
Turquia 5.3 Promedio 0.88
Noruega 10.8 México 1.80
Austria 8.4
2 Op. Cit.
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Alemania 10.4
Iflanda 11.8
Espana 8.1
Reino Unido 9.4
Finlandia 17.5
Italia 10.6
Beilgica 14.5
Luxemburgo 9.7
Suecia 18.7
Holanda 9.3
Dinamarca 27.7
Nueva Zelanda 16.6
Canada 13.4
Australia 12.0
Suiza 11.5
Estados Unidos 9.8
Japon 6.4
Fuente: OCDE, Statics Yearbook FMI, 1998

A pesar de la baja carga fiscal que comparativamente presenta el ISR en
Mexico, la importancia del ISR en los ingresos del sector publico es evidente. Si
nosotros extendemos el analisis entre los afios de 1980 y el afno 2000, esté aporté
en promedio el 17.8% de los ingresos del sector publico presupuestario; el 28.1%
de los ingresos del Gobierno Federal y el 41% de los ingresos tributarios. Este
peso especifico del impuesto le otorga, sin duda, un papel fundamental en la

estrategia de financiamiento del gasto publico.

Ademas y junto a esto, si revisamos y tomamos en cuenta el estado

analitico de ingresos en nivel efectivo, para observar la evolucién de los
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determinantes del ISR; se puede apreciar y notar que en el periodo de estudio, la
recaudacion proveniente de las personas morales representd en promedio el
35.1% del total aproximadamente; las personas fisicas aportaron el 459 %
aproximadamente y otros conceptos, como residentes en el extranjero y
retenciones, generaron el 19% restante, este ultimo concepto con una

participacion creciente desde 1991.

Sin embargo; es importante aclarar que por efectos de presentacion, desde
1998 la informacion de la recaudacion del ISR de acuerdo con su tipo de
contribuyentes (personas morales o fisicas), no esta disponible en la Cuenta de la
Hacienda Publica, por lo que los promedios sefialados se refieren al periodo 1991

- 1997.

De igual forma, debe advertise que en el afio 1989; la estructura se
modificod sustancialmente por la incorporacién del cobro del IMPAC, que captd una
cantidad significativa del ISR empresarial, generando un descenso de éste en el

total de recaudacion del gravamen referido.
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ISR Personas Fisicas y Morales
(estructura porcentual)

1993 1984

Fuente: Cuenta de la Hacienda Pablica, 1999.

WOTROS
MISR FisicAs
OISR MORALES

1995 1996

Impuesto al Valor Agregado

E! Impuesto al Valor Agregado es un impuesto indirecto de acuerdo a la
clasificacion anterior, por gravar al consumo de los contribuyentes; es decir, no
repercute en forma directa sobre los ingresos sino que recae sobre los costos; los
costos de produccion y venta de {as empresas para transferirse a los

consumidores a través de los precios.
En su origen, la Ley de! IVA establecid una tasa general del 10% y del 6%

para las zonas fronterizas, permitiendo un namero limitado de exenciones en

determinadas actividades con derecho al acreditamiento de tasa cero.
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Sln embargo, 'a o largo de las ultimas dos décadas; la tasa del IVA ha

“sufndo ajustes muy importantes, como por ejemplo: en el afio de 1983 se

mcrementé a un 15% la tasa general del IVA, afios mas adelante y para 1991, esta
tasa sufné nuevamente modificaciones y se redujo a 10% y a partir de 1995 |a

tasa general se elevé nuevamente al 15% y a un 10% en la frontera.

Al mismo tiempo, continuaron los regimenes de exencion en areas como el
transporte publico, educacién, salud, vivienda, ademas y junto a esto a productos

agropecuarios, alimentos y medicinas, entre los principales.

Como es de suponerse y bajo los constantes cambios que se presentaron
en la tasa general del VA, el nivel de recaudacién de igual forma presento
irregularidades entre unos afios y otros, sin embargo la media anual de su tasa de
crecimiento se situa alrededor del 4.2%, lo que significa una tasa mayor al

crecimiento promedio de la economia.

La importancia que representa la recaudacion de este gravamen a pesar de
las modificaciones que ha sufrido, es mucha y su peso cada vez crece en mayor
cantidad, ya que por ejemplo en el afio 2000 este gravamen representoé el 15% del
total de los Ingresos Presupuestarios, el 20% del total de los ingresos del

Gobiermno Federal y ademas representé el 30% aproximadamente del total de los
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"lngresos Tnbutanos Sin embargo, llama la atencién que a pesar de haberse dado
n Ias tasas generales del IVA de un 10 a 15%, el nivel de
; fecaudacnén respecto al PIB no se modificé sustanciaimente o al menos como era
»espe'rrarse. es’ decw en una misma magnitud; sino por el contrario su ritmo de

crecimiento el la captacién de recursos fue muy lento.

Recaudacién del IVA como proporcién del PIB

34 —— R ——

24
14

1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000

- Fuente! Leyes de Ingresos de los afios comespondientes.

Durante este periodo resalta una caracteristica muy importante, la baja
recaudacion del IVA a lo largo de esta década, ha motivado que la carga fiscal de
este impuesto ai igual que la del ISR, sea inferior a la de otros paises de similar
desarrolio y, por ende mucho mas inferior a la de los paises todavia mas

desarroliados.

Asi, en nuestro pais; la carga fiscal de este impuesto tan solo para el afio

2000 es de 3% aproximadamente, cuando en otras naciones de América Latina
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po‘r'kejemplyo»,‘ﬁé_'lvfpb‘}brh'édiyg fuéigdérs%‘_abrd)'(i;riadérﬁenrté y en los paises de la OCDE

‘fue del 7% aprox.

i -7 No'tan’solo con esto, si verificamos el coeficiente de eficiencia del IVA de

- nuestro pais con algunos otros del mundo que maneja el FMI en datos

-vp,r_es‘ehtédéVs en 1998; podemos apreciar que en ese afio el coeficiente de

éﬁcienéia (éarga fiscal del IVA entre la tasa de impuesto) fue mucho menor que en

g If‘t;dmpéracién con otras naciones ya que tan solo recaudo el 0.21% del PIB por

cada punto de la tasa general contra un promedio en América Latina del 0.37% y

~ en la OCDE del 0.39%.

Carga Fiscal del IVA

(% del PIB)
. Carga PAIS Carga
PAIS Fiscal Fiscal
(%) (%)
Promedio OCDE 7.2 | Promedio
Latinoamericanos 5.7
Hungria 8.3 | Argentina 6.1
Portugal 7.5 | Bolivia 3.3
Grecia 9.1 [ Colombia 5.6
Republica Checa 8.3 | Chile 7.9
Islandia 9.8 | Ecuador 5.5
Francia 7.6 Peru 5.6
Polonia 7.2 |Peru 1.04
Turqguia 6.8 México 3.2
Austria 9.0
Alemania 7.1
Idanda 7.2
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Espana - 5.5
Reino Unido 6.7
Finlandia 8.5
Italia 6.4
Bélgica 7.2
Luxemburgo 6.0
Suecia 8.1
Dinamarca 10.0
Nueva Zelanda 8.6
Canada 5.6
Suiza 2.7
Japén 1.5

Fuente: OCDE, Statics Yearbook FM1, 1998

Impuesto Especial Sobre Produccién y Servicios

Respecto a este impuesto en primer lugar tenemos que, la Ley del Impuesto
Sobre Produccion de Servicios (IESPS) entré en vigor en el afio de 1981 y abarca
disposiciones oficiales impositivas en la enajenaciéon o, en su caso, en la
imponrtacion de los siguientes bienes: cerveza, vinos de mesa, sidras y rompopes;
alcohol, aguardiente y bebidas alcohdlicas; gas avion; tabacos labrados; cigarros,
cigarros populares sin filtro, puros y otros tabacos labrados, y petroliferos. De la
misma forma, la imposicidn abarca a la comision, mediacion, agencia,
representacioén, correduria, consignaciéon y distribucion, asi como por la

enajenacion de deteminados bienes.
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Es imponénte' séﬁalaf que este impuesto al igual que los demas, incide de
una u otra forma en la produccion o comercializacion de algunos productos; por
ejemplo se si aplica una tasa de gravamen aita en las bebidas alcohdlicas
estamos contrayendo la expansidén de esta industria porque el precio de estos

productos aumenta, ya que la translacion del impuesto se hace via precio.

Dado su nivel de recaudacion, este gravamen es el tercero en importancia
para el Gobiemo Federal o cual no lo hace menos significativo, sin embargo y a
pesar de su peso, a lo largo de las dos ultimas décadas al igual que los anteriores
impuestos tuvo un comportamiento desigual es decir, también evoluciono en forma

ciclica.

Destaca que desde principios de los ochentas, la importancia relativa de
este gravamen dentro del total de ingresos se reducia paulatinamente, esta
tendencia continuo durante toda la década y hasta mediados de la de los noventas
no es hasta el afno de 1997 que fue cuando empezé a recobrar nuevamente un

repunte significativo en el total de los ingresos tributarios.
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Importancia de la Recaudacion del IEPS en los Ingresos Piblicos

(porcentajes)
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':i:(';t;:r'ﬁc-:k;e"'puede-pbsewéf péfiiéndo del nivel minimo en 1991, se puede
apreciar los diferentes cambios y modificaciones que ha sufrido este gravamen;
pero el principal cambio y de hecho el mas significativo se tuvo en al afio de 1996
y se representa como una caida en el monto de recaudacion y esto es porque en

ese afno se asignd a las entidades federativas una parte de la recaudacion del

impuesto.
De ahi en adelante la contribucion del IESPS a los distintos rubros de

ingreso se ha recuperado notablemente y al ciemme del afo 2000 representd el

9.5% de los ingresos presupuestarios aproximadamente, el 19.1% de los ingresos
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del Gobiemo Federal y el 27% aproximadamente de los tributarios, esta uitima

cifra equivale a 2.5 veces la que se registraba hace 20 afios.

Ahora bien, la composicion del IEPS por su origen refleja que su
recaudacion provino en mayor parte de la enajenacién de productos petroleros,
principaimente de la gasolina ya que en promedio el porcentaje de participacion de
este producto a la aportacion del total de ingresos recaudados por este gravamen
fue cerca del 67% del total; mientras que por el otro lado es decir el 33% restante
fo aportaron principaimente otros productos como: los tabacos labrados, derivados
del alcohol asi como bebidas, cerveza e incluso algunos en su momento, que
fueron derogados como los servicios telefonicos; seguros y aguas envasadas,

entre otros.

Impuesto al Comercio Exterior

La evolucidon de la recaudacion de esta clasificacion de impuestos tanto a la
importacion como a la exportacién, se ha visto marcada y delineada por los
diferentes vertientes de la politica de comercio exterior que nuestro pais ha ido

adoptando a lo largo de su desarrollo.
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Asi bor ejemplo, es preciso recordar que nuestro pais firmo tratados de libre
comercio con las naciones de América del Norte ( Estados Unidos y Canada) de
los cuales como eje principal surge la necesidad y el compromiso de ir retirando
paulatinamente los impuestos a la importacién de productos con el fin de motivar
la libre comercializacién de mercancias. Con ello, la captacion de recursos que
provenian de este tipo de impuestos se fue reduciendo de igual forma en que se
retiraban o reducian las tasas de los gravamenes. Como se seialo, entre 1980 y
el afo 2000; los ingresos por impuestos al comercio exterior se redujeron 7.5% en
promedio aproximadamente como resultado de un descenso de los recursos

derivados de dichos impuestos a las importaciones en un 1.1%.

Esa situacién motivo un cambio sustancial en la composicion de estos
gravamenes, ya que mientras en 1980 los ingresos provenientes de los impuestos
a la exportacion representaban el 74% aproximadamente, para 1998 dejaron de

ser representativos.

Ingresos por Impuestos al Comercio Exterior
(millones de pesos constantes base 1993=100)

OIMPORTACION
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Fuente: Cuenta de la Hacienda Publica 1899, INEGL.
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‘De esta forma, la participacion de los recursos de los impuestos al comercio
,exteriorrvdent'ro de los ingresos presupuestarios se redujo en forma notable, ya que

~a'lo largo de la década de los noventas la participacion fue nula.

- Impuestos sobre Tenencia e ISAN

Durante el periodo de estudio, el peso especifico de estos dos impuestos en
el total de la recaudacion tributana del Gobiemo Federal fue muy bajo; y tan solo

alcanzo el 1.7% del total en promedio aproximadamente para estas fechas.

Sin embargo y al igual que el impuesto anterior, el crecimiento en forma
general de este impuesto crecid gracias a la expansidén comercial que se produjo
con las diversas firmas de acuerdos comerciales y la combinacion de estos con las

politicas de comercio exterior que adopto el Gobiemo Federal.

De estos dos impuestos destaca el crecimiento cercano al 8% promedio del

impuesto sobre tenencia.
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Recaudacién de Tenencia e ISAN
(millones de pesos constantes base 1993 = 100)

WISAN
O TENENCIA

1994 1995 19296

Fuente: INEGI y cuenta de la Hacienda Publica 1999 y Ley de Ingresos 2000.

Cabe destacar que la recaudacion del ISAN tuvo una presencia significativa
en 1985 cuando duplicé la del impuesto sobre la tenencia, aunque en 1996
practicamente no se captaron recursos por haberse dejado de cobrar. Para el afio

2000, el ISAN representd apenas el 0.1% del PIB.

Ingresos No Tributarios

Como recordamos, los ingresos no tributarios que se establece en el marco
juridico mexicano, expuestos dentro de la Ley de Ingresos de la Federacion, son
aquellos que el Gobiemo Federal adquiere como contraprestacion a un servicio
publico (Derechos), de el pago por el uso o explotacion de los bienes de dominio

publico o privado (productos), de la aplicacién de multas, recargos y otros ingresos
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(aprovechamientos) y de las contribuciones de las personas fisicas y morales que

se beneficien de manera directa por obras publicas (contribuciones de mejoras).

Asi y para efectos comparativos, cabe sefalar que el crecimiento promedio
de los ingresos no tributarios. Incluso registrado desde la década de los ochentas
es de 10.2%, en donde destaca el promedio de crecimiento tanto de los ingresos
captados por concepto de derechos 10.5%, como de los aprovechamientos 13%,
cabe destacar que dentro de los aprovechamientos tuvo gran importancia el
proceso y los ingresos asociados a la desincorporacion de empresas.

Ingresos No Tributarios
(millones de pesos constantes base 1993 = 100)
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Fuente: Ley de ingresos 2000.

Asi, los ingresos no tributarios conforme experimentaban un crecimiento
importante y sostenido, también presentaron variaciones muy significativas

principalmente originadas por la captacion de recursos provenientes de la
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privatizacion de empresas y la creciente'participacién de los derechos por

‘hidrocarburos.

Como se puede ver, los aprovechamientos y los derechos fueron la base en
el total de los ingresos no tributarios, sin embargo es preciso presentar el
porcentaje de estos en el 100% de los ingresos ya que, no obstante, a pesar de
las mayores tasas de crecimiento que presentaron los aprovechamientos; los
derechos constituyeron el principal componente no tributario de los ingresos de
Gobiermo Federal, esta tendencia fue mantenida incluso desde 1980 y continua asi

hasta la fecha.

Ingresos No Tributarios
(estructura porcentual)
9.7

D DERECHOS
B APROVECHAMIENTOS
B PRODUCTOS

237

Fuente: Cuenta de la Hacienda Publica, 1980 — 1998

A pesar de que las cifras obtenidas para el grafico llegan hasta el afio de

1998, para el afno 2000 se presento la misma tendencia, ya que para ese solo ano
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el porcentaje de participacion de los Derechos es del 64.7%y un 31.5% para los

aprovechamientos.

Si bien, es importante conocer la estructura en la cual estan conformados
los ingresos no tributarios, es importante también presentar el peso que tienen
como proporcion del Producto intemo Bruto; y es aqui en donde estos han
presentado una tendencia a la baja, ya que de estar en niveles cercanos al 7.7%

en 1983, para 1999 — 2000 la tasa de participacion fue del 3.3%.

Este comportamiento se comprendera mejor, si presentamos el
comportamiento de cada uno de los factores que confornman la estructura de los
ingresos no tributarios, ya que el comportamiento fue distinto y de igual forma

responde de diferentes formas a distintos factores.

Productos

Como se dijo brevemente a principios del apartado, los productos son las
contraprestaciones por los servicios que preste el Estado como atencidn a sus
funciones o responsabilidades con caracter de derecho privado, asi como también

por el uso, enajenacion o aprovechamiento de bienes del dominio publico.
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Dentro de nuestra Ley de Ingresos que afio con afo se presenta, se
encuentra establecido como objeto de esta conceptualizacion a Ia dotacion de
tierras y aguas, enajenacién de bienes muebles o inmuebles, el arrendamiento de

tierras, locales y construcciones entre otras cosas.

Para esto, el comportamiento de este rubro de ingresos que si bien
conforman y representan a la tercera fuente importante de ingresos, presento una
tasa de crecimiento anual de aproximadamente 1.7%, sin embargo destacé que
par‘é el arfio 2000 esta tasa fue de airededor del 3%. En cuestién de proporcion del

- PIB tieﬁe un promedio del 5%, sin embargo y a pesar de que la tasa de
’crecrimiento de este rubro para el afio 2000 crecio, el porcentaje de proporcion del

" PIB decreci6 hasta el 2.0%.

Derechos

En este rubro que es el concepto mas importante en peso del total de los
ingresos no tributarios es importante sefialar que en la Ley Fedéml de Derechos
de 1982 se redujo el numero de disposiciones administrativas para dejarias en 68,
quedando constituida por disposiciones generales que enuncian lineamientos
susceptibles de aplicar a los dos titulos que la abarcan, fijando montos, formas,

lugares y fechas de pagos de derechos.
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Para el periodo comprendido, el crecimiento de este rubro fue de 10.4%,
esta tasa de crecimiento no ha tenido muchas fluctuaciones y es de las mas
estables que hay debido y principalmente a que su principal fuente de recursos
provienen de los hidrocarburos. que mantuvieron tasas de crecimiento del 11.7%.
Cabe sefalar que a pesar de que este rubro presenta las tasas y tendencias de
crecimiento mas estables; de igual forma presenta los altibajos mas marcados en
cuestiones de ingresos. Esto se explica gracias a que como se dijo anteriormente,
en los hidrocarburos descansa mas del 50% del total de estos ingresos, y es aqui
en donde el precio internacional del petroleo tiene mas incidencia. Para 1998
como se frecuerda, se tuvo una reduccion importantisima y a su vez muy
significativa del precio intemacional del barri! de petréleo; como consecuencia de
esta reduccibn, los ingresos captados por concepto de derechos de hidrocarburos
se redujeron en un 37.1%, generando una caida en el total de los ingresos por
derechos del 30.9%.

Ingresos por concepto de Derechos
(millones de pesos constantes base 1993 = 100)

1n00f

Fuente: Ley de Ingresos 2000

nnfl==

262



Edgar Colin Ulloa

Como se puede apreciar, existe una gran fragilidad de los ingresos no
s tributarios debido a que se sustentan en gran proporcion en los recursos obtenidos
bbr esta via, ya que del total de los ingresos percibidos por derechos en promedio,
el 86% proviene de ellos. De ahi que factores extemos como la caida del precio
intemacional de! pefréleo, generen enormmes estragos a la economia nacional;
cabe destacar que en 1996, los ingresos derivados por derechos por
hidrocarburos alcanzaron el porcentaje mas alto de los ingresos por derechos,

siendo de 93.6%, cifra record solo debajo de un 93.8% presentado en 1984.

Aprovechan'wientos

. Los aprovechamientos, de igual forma presentan un sustento legal y se
encuentras especificados en la Ley de ingresos de la Federacion, citando a las
muitas, indemnizaciones, reintegros entro otros como objetos de esta categoria de

ingresos.

De igual forma, en este rubro se relacionan las recuperaciones de capital,
que es en donde se contabilizan los ingresos por las desincorporaciones; las

aportaciones de contratistas de obras publicas y los ingresos destinados al Fondo
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para el desarrollo forestal que proviene de las aportaciones que efectuan los

gobiemos del Distrito Federal, estatales y municipales.

De este grupo de especificaciones, destacan los ingresos recibidos y
recabados por concepto de privatizaciones, que como es sabido a partir
aproximadamente de 1991, presento los mas importantes incrementos a este
sector y por lo tanto a su peso especifico en el total de ingresos y como

porcentaje del PIB.

Ingresos derivados de Aprovechamientos
(vanacioéon porcentual real)
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Fuente: cuenta de la Hacienda Publica Federal 1999 y Ley de Ingresos de ta Federaciéon 2000

Cabe sefalar, que los ingresos provenientes de derechos por
aprovechamientos aportaron el 20% en promedio del total de los ingresos no
tributarios, y como proporciéon del PIB destacaron en 1991 — 1992 al promediar el

3.6%.
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Ingresos de organismos y Empresas

Los ingresos derivados de este sector, como se sabe, provienen de las
empresas de participacion estatal mayoritaria, minima, fideicomisos publicos u

organismos descentralizados.

En este sentido, es importante destacar que desde 1982, dada la politica
gubemamental y el cambio de modelo econdmico, la desincorporacion de
entidades se operd, como medida de adelgazamiento de! sector publico y la

participacion del Estado en ta economia.

Para estas fechas, las empresas u organismos de control presupuestario
que operan son 9, e incluso cuatro de estas se encuentran en proceso de
desincorporacién y son: Luz y Fuerza del Centro, CONASUPO, Ferrocarriles

Nacionales y Aeropuertos y Servicios Auxiliares.

Para este sector y en lo que refiere al periodo de analisis, e incluso para
anos posteriores PEMEX fue la entidad de mayor participacion al aportar cerca de
37% en promedio del total de este tipo de ingresos, seguido por la Comisidon de

Electricidad con un 14.5% en promedio.
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Estructura porcentual de los Ingresos corrientes de los

Organismos y Empresas segun Entidad

1890 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000

Fuente: Cuenta de la Hacienda Ptiblica 1999 y Ley de Ingresos 2000.

Sin embargo como proporcion del PIB y en ciertos casos como
consecuencia de las caidas del precio internacional del petroleo que motivaron un
fuerte descenso de los ingresos percibidos por PEMEX, este porcentaje se ubica
en un 5.7% aproximadamente, que en comparacion con el 7.5% que
representaban el 1980, se aprecia la todavia marcada dependencia no sélo de los
ingresos no tributarios, sino también de los ingresos publicos hacia los ingresos

derivados por cualquier concepto referido al petroleo.
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Ingresos de Organismos y empresas segiin entidad como porcentaje del PIB

(porcentajes)
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Fuente: Cuenta de la Hacienda Publica e INEGI.

Reforma Fiscal en México 2002; mas que una Alternativa, una Solucién

La Reforma Fiscal en México como Instrumento para el Fomento a la Inversion y

al Ahorro

Las razones que justifican la busqueda e implementacion de una nueva
Reforma Fiscal, creo que ya estan dadas y presentadas en los anteriores capitulos
y pienso que para tal efecto es imprescindible no perder de vista y olvidar las

razones y principios basicos que nos motivan y obligan a esta busqueda.

La creciente necesidad de reforzar y fortalecer las fuentes de ingresos

publicos; sin duda alguna como ya se dijo, es una tarea que no puede esperar
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mas a ser atendida; y ademas, implica y requiere de un enorme esfuerzo fiscal en.

el cual toda la sociedad debe de participar.

Una gran parte de las soluciones a problemas que detienen y frenan el
desarrollo econdmico del pais como la exagerada dependencia hacendaria de
ingresos de los hidrocarburos, enomme evasion fiscal, insuficiencia de ingresos
hacia los diferentes ordenes de gobiemo y diversificacion de fuentes de ingresos;
se encuentran dentro de nuestro mismo teritorio y la Reforma Fiscal integral es

una herramienta formidable para este fin.

Sin embargo y como se puede constatar, a pesar de que la aplicacion en
nuestro pais de dicha reforma seria muy beneficiosa para las finanzas publicas y
en si para la economia en su conjunto; esta no es un factor o hemamienta aislada
que da resultados por si sola, ni tampoco se trata simplemente de buscar formas
para inventar o cobrar nuevos impuestos, mucho menos de incrementar tasas
impositivas con criterios poco convincentes; sino por el contrario y tomando en
cuenta el trastomo no solo politico sino también econémico que cualquier medida
de éste caracter puede desatar, por lo tanto esta reforma necesita y requiere de
todo un conjunto de medidas complementarias entre si, en donde {a efectividad de

una este estrechamente ligada a la efectividad de las demas.
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No estoy en contra de que se apliquen nuevos impuestos, ni tampoco de

que se incrementen las tasas impositivas; a lo que me opongo es al criterio que
basa precisamente en dichas medidas, la reforma fiscal y la considera como una
reforma fiscalizadora en donde el Unico objetivo es conseguir mas recursos sin
atender las consecuencias de sus acciones, ademas creo que esta forma de
pensar solo logra aisiar al entormo tributario de todos los demas y no contempla a
la politica fiscal como un conjunto de medias encausadas a un fin comun, la
busqueda del bienestar econdmico, el crecimiento sostenido y estable y también la

redistribuciéon de la riqueza.

A veces tendemos a olvidar que la forma es fondo; y en muchos casos,
dentro de los temas fiscales caemos en nacionalismos obsoletos que buscan
satanizar e impiden el crecimiento de la riqueza. Como lo dije anteriormente,
pienso que la politica fiscal no debe buscar redistribuir Ia riqueza que todavia no
existe, ni mucho menos debe impedir el crecimiento de la misma; creo que debe
-~ de iniciar sobre lo que ya esta hecho, sobre lo que se tiene y entender que
estamos dentro de un sistema que si bien, no es perfecto; cada vez se extiende
mas e integra las naciones de una forma mayor; debemos de hacerle frente a esto

ya que no es posible esconderse ni apartarse de esta cormriente.
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De ahi y bajo este criterio, expongo de aqui en adelante alguna serie de
medidas que considero, deben de ser tomadas en cuenta y aplicarse con ia debida

conciencia y razonamiento por igual.

Politica de Simplificacion Administrativa

Basicamente la simplificacién administrativa, circunda alrededor de la idea
de facilitar el pago de nuestros impuestos; es decir, que el costo en el que
incurririamos al cumplir con nuestras obligaciones sea el menos posible. Sin
embargo esto por si soio no representa a la simplificacion administrativa, sino por
el contrario es un elemento de muchos que hay que considerar y cue a mi parecer

son igual de importantes y perfectamente suplementarios unos con otros.

Como se dijo anteriommente, para lograr una mayor salud fiscal es
indispensable considerar muchas cosas a parte de reducir tramites burocraticos
que sin duda alguna son muy desgastantes, pero hay una hermamienta mas que
creo serviria mucho y esta es, el poder del modelo. Todos sabemos que nada
gana mas adeptos que el ejemplo convertido en liderazgo efectivo. Para este caso
y como primer medida y consideracioén, el ejemplo tendria que venir del gobiemo

en dos modalidades. La primera, que no por evidente es obvia, implicaria que el
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“'gobiemo khi"ckiekfa/"trahs'pafentés las 'cuentas fiscales y que el trato que recibe el

'ffaégrgsd( 'c’iye’«la ley en el sector publico fuera idéntico al que sufre un individuo
":part,iculyar. En este momento, una trasgresién por parte de un funcionario ptblico
o es "fh'anejada a través de un procedimiento politico y politizado que permite que se
v cohozcan publicamente los casos de soélo aquellas personas que no gozan del
beneplacito del gobiemo en el momento en cuestion. Todos los demas, en el
remoto caso de que sean sancionados, reciben una amonestacién en privado.
Esto contrasta fuertemente con el escamio publico que se ejerce contra un evasor
de impuestos. Para esto pienso, que seria necesario que desaparezca la
Contraloria de la Federacidn y sea sustituida por una institucion autébnoma que
fiscalice al gobierno y rinda cuentas al Congreso. La segunda modalidad
_consistiria en disefiar una estrategia de fiscalizacidn que persiga disminuir la
. évasién a través de un efecto demostracidn, pero en sentido opuesto al que

tradicionalmente se ha empleado.

En la actualidad, el modo de operacion de las autoridades fiscales, es muy
similar y consiste en atacar sectores, con el objetivo de atemorizar para inducir al
cumplimiento al resto de los miembros del sector. De esta fonma se operan
auditorias contra algunos sectores, algunas ramas especificas o un grupo de
trasgresores que desde hace mucho tiempo estan ubicados. No hay nada de malo

y refutable en estos procedimientos, excepto que siempre acaban siendo
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' percibido‘é’corho injustos y casuales y por lo tanto fracasan en su intento por meter

en linea a los evasores fiscales.

-Una mejor estrategia sugiero, seria la de abordar sectores en los que el
fisco tiene muchas reticencias: por ejemplo la secretaria de Hacienda y Crédito
Publico ha expuesto que seria definitivamente mas costoso regularizar a una
infinidad de participantes en la economia informal que dejarios operar como lo han
venido haciendo. Desde el punto de vista detl calculo costo — beneficio de una
auditoria, es perfectamente aceptable ese argumento, sin embargo, ese calculo no
considera y mucho menos mide el efecto que anteriomrmente senale, el efecto
modelo que se lieva toda la sociedad como ejemplo que de alguien no sea

fiscalizado.

Como segundo paso y es aqui donde la simplificacidn administrativa opera
en toda la amplitud de la palabra; para contribuir a un esfuerzo o reforma fiscal en
cualquier pais que busca ayudar a un mejor rendimiento fiscal y a un incremento
de los ingresos recabados por la aplicacidn de gravamenes; debe de obtener y
lograr universalizar el pago de impuestos desarrcilando asi una cuitura de la
obligacion fiscal. Es decir, no solo es el hecho de reducir tiempos y facilitar
tramites, sino también de que todos los mexicanos con ingresos, asi sean muy

bajos, tuvieran que hacer una declaracion fiscal anual. El costo administrativo de
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recibir y procesar millones de declaraciones anualmente, sé que es muy elevado,
pero afortunadamente y como consecuencia del interminable avance cientifico con
el cual actualmente contamos, se nos vislumbra alguna solucién a este problema.
Por ejemplo y como propuesta, antes que nada, es necesario reorganizar ei
Registro Federal de Contribuyentes y ademas todos debemos saber de una forma
facil cuanto debemos pagar, asi podemos instalar un sistema en el cual, cualquier
tipb de declaraciones fiscales se deben y puedan realizar por Intemet, es decir una
pagina de la Secretaria de Hacienda en donde facilmente y con conocimientos
basicos de computacidén, tengamos acceso a un formato de declaraciéon como los
que actualmente se usan para ser llenados por los contribuyentes con la condicion
de que para procesario y tomario en cuenta como declaracion, se cuente con un
niumero de contraseia del pago previamente efectuado en alguna institucion

bancaria.

Claro, para que esto pueda funcionar y avance, el gobiemo primero tendria
que desechar la idea de que los mexicanos son stibditos y comenzar a aceptarios

como ciudadanos en todo el sentido y la extension de la palabra.

Coordinacién Fiscal en México
Este punto es una cuestidn muy importante y extensa, por lo mismo seria

muy soberbio de mi parte, querer presentar una solucibn o propuesta sobre la
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coordinacion fiscal en nuestro pais; de hecho este punto ha sido tema de
muchisimas tesis mas, sin embargo desde la perspectiva de ia necesidad de una
reforma fiscal integral en nuestro pais, me veo obligado a hacer mencion de esto y
centrarme no en el tema de las participaciones sino de la estructura fiscal y fa

coordinacion entre los diferentes niveles de gobiemo.

Sin duda alguna los inicios del Federalismo en nuestro sistema econémico,
han traido una dinamica de trabajo muy importante entre la federacién y los
estados y a su vez hacia los municipios; sin embargo creo que existen rezagos
muy importantes en cuestiones de quién debe cobrar algunos gravamenes que
traen como consecuencia, una cooperacion muy baja y poco productiva del

federalismo fiscal.

Sin duda alguna, cualkquier intento de reforma fiscal, debe de considerar
este obstaculo y para lograr sacar a los estados del dilema no cooperativo en que
se encuentran pienso que se pueden aplicar dos medidas. La primera es la salida
clasica y convencional; es decir convocar a una convenciéon o congreso de
gobernadores para que dentro de la construccion de un foro politico, se discuta y
genere una iniciativa de reforma al sistema de coordinacion fiscal. La segunda es
la de crear un mecanismo ordenado de salida voluntaria de los estados del

sistema de coordinacion fiscal, para ifo desmantelando gradualmente. Las dos
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probable soluciones son radicalmente distintas de la tendencia a presentar
modificaciones e iniciativas de ley dentro de la misma y vigente Ley de

Coordinacion Fiscal.

Sin embargo, teniendo en cuenta los incentivos e intereses siniestros que
se han forjado en muchos estados que seguramente ven al federalismo como un
juego de suma cero en que algunos ganan mientras otros pierden, la oposicidn
seria mucha. Por ello pienso que la posibilidad de buscar incentivos para los
estados con la capacidad de recaudar, administrar y ejecutar recursos y

gravamenes, lo hagan y se salgan graduaimente.

Para ello, tendriamos que examinar las implicaciones, las primeras causas
y las ultimas consecuencias de un cambio en fa actual clausula de salida del

Sistema de Coordinacion Fiscal.

Asi, en el sistema actual si un Estado renuncia a su adhesion al sistema
tiene muy poco que ganar y mucho que perder; ya que sencillamente todos fos
impuestos federales continuan vigentes en su jurisdiccion, y el estado tendria que
aumentar la carga fiscal de sus ciudadanos inventando incluso nuevos impuestos;

para sustituir los recursos a los cuales renuncio.
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- Esto’ es- gracias-a que en la actual clausula de salida en resumen se
,di'sp‘onbe,y especifica que si algun estado se retira, las participaciones se seguiran
calculando como si ese estado estuviera todavia vigente y su parte se reasignaria

al gbbiemo federal.

Desde el otro lado de la moneda, un sistema que pemmitiera la libre salida
de los estados, y suspendiera las impuestos federales en caso de que éstos
optaran por abandonario tendria el efecto de desaparecer todo el Sistema actual
de Coordinacion Fiscal. El problema es que al salirse los estados mas ricos,
disminuirian los recursos disponibles, por fo que los incentivos a quedarse en

dicho sistema se reducirian paulatinamente.

Con esto, las Unicas condiciones bajo las cuales se puede pensar en una
salida ordenada implicarian que sélo una parte de los impuestos federales
quedaria suspendida, y que de todas maneras los estados salientes tendrian que
contribuir a los esfuerzos compensatorios del gobiemo federal por medio de aigo
parecido, por ejempio a la contribucion federal o a una transferencia horizontal

hacia otros estados mas pobres.

Por otro lado y de forma alterna, una convencidon o congreso de

gobermadores se debera deslindar claramente de las anteriores Convenciones

276

st e




Edgar Colin Ulloa

Nacidnale's Fiscales, cuyo principal logro, desde el punto de vista de! federalismo
 mexicano, fle la centralizacion fiscal y el sometimiento de los estados, procesos

que ahora se pretenden revertir.

Una convencion o congreso de gobemadores representaria una manera de
desplazar, en un primer momento, el lugar de discusidn de un nuevo arreglo fiscal
entre niveles de gobiemo fuera del ambito legislativo y partidista, para centrarse
en los principales protagonistas del pacto federal. Una posicion consensada de los
gobemadores con respecto a un proyecto de cambio de ley de coordinacion fiscal

agilizaria, en su momento, la discusion en el Congreso.

El problema fundamental de una estrategia asi es que el ejecutivo federal
no tendra mas que un control indirecto de los resultados y las propuestas. Si las
propuestas deben ser luego canalizadas al poder legislativo federal, el ejecutivo
tiene, en el derecho de veto, un aitimo recurso, pero o mas probable es que el
disefio de federalismo fiscal que resulte de una estrategia como ésta, sea bastante

dificil de predecir para el Ejecutivo.
La salida gradual de los estados de! pacto es otra estrategia que no esta

exenta de riesgos. El mayor de ellos aunque no el unico, consiste en que sea

rechazada por el Congreso ya que requeriria de modificaciones a la Ley de
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» Coordinacién Fiscal en el Congreso de la Union. Estas modificaciones consistirian

" en incluir una clausula de salida que representara una verdadera posibilidad.

Sin embargo, los riesgos de una reforma al federalismo fiscal mexicano bajo
esta perspectiva ho deben ser subestimados, ya que esta presente la posibilidad
de que los gobiemos subnacionales no sean mas eficientes que el gobiemo
federal en la provisién de ciertos bienes y servicios publicos. Este es, puede ser
que debido a problemas de control administrativo, capacidad gerencial o de otra
indole, los gobiernos municipales y estatales provean ciertos bienes publicos de

manera mas cara o menos eficiente de lo que el gobiemno federal lo hacia.

En segundo lugar, tenemos otro problema que se podria presentar ya que a
medida de que los gobiemos estatales se vuelvan mas independientes y
auténomos, éstos también tienden a comportarse de manera mas iresponsable
financieramente. Para esto, la posibilidad de realizar aigunos rescates financieros

debe ser nula y descartada por completo.

Por utltimo, pienso que habria que tener muchisimo cuidado en no caer en
un sistema fiscal, que debido a su descentralizacién en la asignacién de bases
impositivas, sea incapaz de recaudar. Ya que los estados al estar controlando una

parte importante de algunos impuestos como lo seria el de la renta o el impuesto
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al valor agregado, se presentarian problemas si se tiene una mala planeacion, de

doble tributacion.

A pesar de esto y como se habia dicho anteriormente, s€ que cualquier
intento de salida del sistema no es creible, ya que los impuestos federales se
mantienen vigentes en el estado saliente, por o que el costo real seria muy
elevado para ambas partes; sin embargo, para que la posibilidad de salida este
convertida en realidad hay que introducir incentivos para quienes permanecen en
el sistema y poner muy en claro los beneficios de esta altermativa, para abrir paso
a la salida parcial de un estado en impuestos especificos, garantizando los

recursos de los estados que permanecen dentro del sistema.

De ahi, que por ejemplo sea imprescindible regular los niveles estatales de
endeudamiento, las leyes y convenios que regulan tanto formal como
informalmente la asignacion de inversion publica federal, debera ser revisada y

adecuada a esta nueva posibilidad.

En fin, el objetivo principal de apoyar la descentralizacidon, es que el
federalismo y la cooperacion entre la federaciéon y los estados sea un motor y un
generador de incentivos para mejorar la responsabilidad, participacion,

cooperacion y traccion de recursos e inversion hacia los estados.
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Una manera de lograr este objetivo y brincarnos aigunos obstaculos
respecto a la descentralizacion mayor que se plantea; seria la de manejar tasa
compartidas entre los estados y el gobiemo federal, crear reglas mas claras sobre
las condiciones minimas para permitir y agilizar esquemas de financiamiento para

programas de desarrollo regional; que a fin de cuentas es la base del federalismo.

Politica de Promocién Fiscal

Ahora bien, por otro lado la busqueda o el efectivo crecimiento en la
recaudacion tributaria, debe de venir apoyado y acomparfiado por cambios
politicos muy grandes y de enommes proporciones. A excepcion, de que la solucion
que presento para este objetivo, sea una solucidon a base de fuerza policial o
mifitar; el ingreso fiscal solo crecera reciprocamente al hecho de que los
mexicanos reconozcan la legitimidad del gobemante y sean capaces de hacer uso

de sus derechos, como el de exigir cuentas por el uso de los fondos recaudados.

Es en este punto, en donde la promocidn fiscal debe partir de dos ejes, el
primero es alertar a los contribuyentes sobre los castigos por la omisién del pago
de sus responsabilidades y en segundo lugar, motivar el pago a! hacer saber el

uso y destino de esos recursos.
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El\ingreéo y la fendiqiéﬁ ‘de cuentas no debemos de olvidar que son dos
principios estrech'amehte' ivfinlé‘ulados. Desde un punto de vista fiscal. Lo anterior
implicaria come'nzar':’_a:::j iriJeﬁir. en un sentido metaférico, la estructura fiscal (y
ademas politica) qhé gée'ha ihstaurado en el pais. En otras palabras, comenzar a
abandonar el céﬁtfélismo o debiltar su columna dorsal, la del dinero; para
construir una éstmciura politica y fiscal descentralizada que permita y facilite la
promociéon a todbs los niveles. Una parte importante de los impuestos y otras
contribucioné%"se recaudaria a nivel local y principalmente sin subsidios, como el
caso del predial o el del agua que se debe de cobrar al costo. El gobiermo federal

se concentraria en impuestos generales, como el IVA que podria ser aplicado a

una sola tasa a nivel nacional y el ISR.

Pero, mas alla de los impuestos especificos; la clave de esta politica no
radica en quién haga promocion por el cobro de los impuestos y por €l uso de los
recursos, sino en realidad que esto se base y se sustente en una nueva
estructura politica, conformada a partir de pactos explicitos y virtuales entre los
gobemantes y la ciudadania en el cual cada quién asuma sus funciones y
responsabilidades relacionadas al sistema democratico, es decir el de cobrar y el

promocionar de forma tal, que cada quién estimule y promueva entre su poblacion

la cultura fiscal.
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Asi, preguntas que normalmente se hace la poblacion como ¢ Cuantos
impuestos tiene que haber ? o como ¢, Cual es el nivel Optimo de recaudacion ?,
deberan ser contestadas y cada gobiemo tiene que considerar que no existen
respuestas unicas para estas preguntas, sino que cada region de la sociedad que
gobieman es diferente y por lo mismo decide lo que espera que sus gobemantes

le provean y queé va a proveerse a si misma.

Para concluir, en este tipo de politicas de promocion fiscal hay que hacerie
saber a la poblacion que los impuestos son un medio ¥y no un fin en si mismo.
Pero en la mentalidad de nuestros gobemantes los impuestos son como el
diezmo, una obligacion sin mas, sin la menor consideracion. Mientras esa
concepcion no cambie con una real politica de promocion fiscal que implante una
cultura tributaria sélida y mientras la ciudadania no logre convertirse en una
contraparte aceptada, los mexicanos seguiremos haciendo como que pagamos y

los actuales gobemantes haran como que gobieman.

Hacia una Nueva Estruétura del Sistema Tributario Mexicano para el 2002

Como anteriormente dije, la reforma fiscal no solo se dara o se debe daren

las cuestiones relativas a los impuestos; sino por el contrario, es un entomo que
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abarca un sin fin' de medidas lamentablemente complementarias que no solo se

fimitan al ambiente tributario, sino incluso abarcan cuestiones de gasto publico.

En tanto. consndero que una modificacion de la estructura fiscal no implica
el camblo total de unos impuestos por otros, ni siquiera va por ahi; sino se refiere
';a Ia necesndad ‘de aplicar nuevos y novedosos esquemas que simplifiquen, agilicen
“y hagan mas productivo este sistema actual que arrastra problemas ancestrales y

estructurales muy fuertes.

De ahi, es posible identificar patrones o medidas fundamentales de cambio
_para algunos impuestos debido a que estas medidas funcionarian, como lo es
‘para el caso de impuestos sobre autos nuevos, sobre tenencia y produccion y
. servicios entre otros; como por ejemplo la simplificacion a la hora de realizar la
responsabilidad fiscal, identificar y hacer corresponder a las tasas impositivas con
el actual ritmo de la economia, motivar la promocién fiscal de estos gravamenes,
etc. Ademas a este tipo de impuestos en un apartado anterior los ubico y creo que

se desempernio seria mejor en un nivel de gobiemo diferente.

Sin embargo, la verdadera médula de la estructura fiscal y donde la mayoria

de los ojos estan puestos; no es sobre estos impuestos, debido a que como ya se
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dijo, representanAun porcentaje menor en comparacion a otros dos impuestos que

son: el Impuesto al Valor Agregado y el Impuesto Sobre la Renta.

Es por tanto que baso a este apartado en estos dos impuestos y por ende
su presentacién la doy por separado; debido a que las necesidades y tos caminos
que se tienen que tomar y por lo tanto las medidas y enfoques que se tienen que

analizar son diferentes y varian.

Ademas, creo que si logramos sentar las bases para generar un consenso
sobre el rumbo que tienen que tomas estos impuestos, habremos dado un gran
paso y sobre todo sentariamos las bases y los rieles del futuro camino de los

demas impuestos.

El Impuesto al Valor Agregado (IVA)

Uno de los motivos en los cuales baso la presentacion de este apartado
como ya lo habia mencionado es el IVA, y esto es porque considero que dentro de
una Reforma Fiscal y tomando en cuenta no solo las tendencias mundiales, sino ia
comiente actual que nuestro pais esta tomando; todos los esfuerzos que se hagan

resultaran insuficientes en la medida en que no se enfrente el problema det IVA.
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La solucién a este encuentro no reside, como ha pretendido el gobiemo en

“los udltimos afios, en elevar las tasas cada vez mas, sino eliminar la diversidad de

tasas.

A pesar de muchos argumentos, creo que el IVA es uno de los impuestos
mas equitétivos y eficientes que existen; principalmente porque grava el consumo
Yy tas razcines de esto ya se expusieron anteriomrmente. Sin embargo, por sus
caracteristicas, el IVA solo puede cumplir eficazmente y con toda la productividad
posible su tarea fundamental, gravar el consumo, cuando existe solo una tasa

impositiva a este factor aplicable a todos los bienes y servicios.

Cuando en cada paso del proceso productivo e incluso de la
comercializaciéon se paga una tasa de IVA descontando la tasa anterior aplicada,
la cadena productiva en cada uno de sus eslabones queda cubierta en su
totalidad, fo que sin duda alguna facilita por un lado el cumplimiento fiscal, la

administracion y su fiscalizacion.

De hecho, aigunas actividades comerciales o servicios que prestan algunas
persona viven completamente fuera del margen fiscalizador de este gravamen;
simplemente porque viven dentro de un ambiente o entomo en que el IVA no

existe, claro a menos de que soliciten factura. Tampoco centro esta presentacion,
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ni mucho menos le apuesto totalmente a la igualacion de las tasas como medida
para erradicar vicios como la evasion dentro de esta estructura fiscal, lo que si
afimmo es que esta pemmitiria y facilitaria avanzar en este sentido precisamente y

atender las deficiencias que anteriommente se presentan.

La experiencia intemacional, algo que aunque muchos critiquen, no
podemos dejar de lado; nos indica que incluso una tasa uniforme incluso menor a
la actual 15%, nos arrojaria un mejor resultado en téminos de recaudacion y
también de equidad para la sociedad, ademas de esto estariamos desincentivando

la evasion.

Lo importante en este caso seria que todas las transacciones en la
economia fuesen gravadas con una tasa de IVA igual. esto sin duda afectaria a un
numero importante de mexicanos cuyo ingreso se destina casi integramente a ia
adquisicion de bienes que hoy estan exentos del pago de este tipo de impuestos.
Para estas familias, la eliminacion de la tasa cero del IVA sobre alimentos, rentas
y medicamentos podria implicar la elevacion de sus costos en una proporcion
idéntica a la del impuesto por o anteriormente argumentado. La solucion a este
problema no puede, ni debe encontrarse con exenciones; probablemente con una
tasa excepcional menor a la que regiria, también quizas con la aplicacion de

mayores inversiones o proyectos de programas nacionales como PROGRESA o
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quizas también’ cbh‘créditos" f;xsf‘ca'lve's"q'lireéfto's’ por medio del ISR negativo a los

asalariados.

En conclusion y de la misma manera, la propension gubernamental de
pensar en elevar las tasas del IVA no tendria viabilidad alguna como tampoco se
tendria en el mismo caso que el impuesto sobre la renta ISR; si lo que se quiere o
pretende es captar mayores recursos por estos conceptos. Si hay algo que me
queda claro, es que el IVA no puede ser muy alto pomue inmediatamente
incentiva la evasion, se transforma en desincentivo al consumo y por ende a la

inversion; esto hay que tenerlo muy claro.

El Impuesto Sobre la Renta (ISR)

Para este rubro muy importante dentro de la estructura fiscal de nuestro
pais, pienso que las diferentes tasa o las tasa diferencias del ISR entre empresas
y personas fisicas producen una serie de diferentes distorsiones y oportunidades
para la evasion fiscal, basicamente porque la brecha que existe entre los
diferentes rubros o eslabones de esta tabla, se han ido con el paso del tiempo

ensanchando, cuando lo correcto seria que se fueran disminuyendo.
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TEl ISR',a'i:ia‘i ‘bé'rsdr‘{yasxfisicas es quiza el impuesto que mas ha evolucionado

yer;’_el_qbré;é“d’:e‘[ empo sin que la recaudacion por este concepto haya cambiado
dramétlcamenteA Ib largo del tiempo, la tasa de este gravamen ha fluctuado
: entre el 55, 40% 'y el 35%. Si embargo, el cambio de estas tasas impositivas, solo

ha arrojado un repudio total y una serie de emociones encontradas a lo largo de su

tiempo, pero el monto de la recaudacion marginalmente se ha movido muy poco.

De hecho, cuando fa reduccion se dio de la tasa del 55% al 35% se registro
un incremento en la recaudacion de los eslabones de mas altos ingresos. La
experiencia de nuestro pais de gravar o aplicar tasas impositivas al ingreso parece
arrojar dos lecciones; la primera es que la poblacidon va a evadir el pago del
impuesto tanto como pueda, independientemente de la tasa del impuesto o las
medidas de fiscalizacion, en segundo lugar se demuestra que el burocratismo que
existe en el cobro y fiscalizacidon de este gravamen, invita al causante a ia
infformalidad y a la evasion nuevamente. De ahi podemos decir para este
impuesto, que una politica mas dura y disciplinada en cuestion de fiscalizacion
disminuiria la evasion y menores tasas alentarian el pago y el mayor cumplimiento

de las obligaciones fiscales.

Por ultimo y respecto a este apartado; tenemos que aceptar que la

fiscalizacion es muy dificil y muy vuinerable hacia la corrupcion, ya que por un lado
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muchas veceé las posibilidades de ser detectados a las que se enfrentan los
contribuyentes a la hora de evadir este impuesto, se diluyen con la facilidad que
tienen de comprar su inocencia. De ahi, creo que en relacion al ISR, el gobiemo
debe buscar y formular dentro de la Reforma Fiscal; esquemas nuevos y sobre
todo mas sencillos y simples que faciliten el cumplimiento, reduzcan la evasion y

legitimen el cobro por este concepto.

Conclusiones

Una reforma fiscal integral tendria que partir de ciertos principios
elementales: primero que nada, que el gasto publico, el otro lado de ta ecuacion
tributaria, se sujete a controles y periddica revisiones por parte de alguna entidad
auténoma (en lugar de la Contraloria de la Federacidn) de tal suerte que la
ciudadania puede tener certeza y confianza sobre el correcto uso de los recursos
publicos; por el otro lado los politicos actuales se deben de ver reaimente
enfrentados con una efectiva y eficiente fiscalizacidon en el ejercicio del gasto

publico, esta fiscalizacidn por ningun motivo debe de ser politizada.
Para resultar exitosa, la creacidn de esa entidad auténoma de fiscalizacion

tendria que venir acompafada de un cambio radical en el paradigma y estructura

de leyes y regulaciones que normman las decisiones relativas al ejercicio del gasto
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bﬂblicvo,xncbmorla Ley de Responsabilidades de los Funcionarios Publicos, la de
Adquisiciones y la de Entidades Paraestatales, pues todas ellas tienden a
burocratizar las decisiones gubemamentales, sin lograr una mayor transparencia
en el ejercicio del gasto ptblico. De hecho, la discrecionalidad que esta presente
en esas leyes y regulaciones conlieva a que se solape una corrupcion moustrosa o
a que se persiga penalmente a un funcionario honesto, pero politicamente
incémodo. Ademas y de forma todavia mas comun, las regulaciones
gubemamentales llevan a la paralisis de los funcionarios honestos, en tanto que
no frenan (pero si esconden) a quienes no lo son. La reforma fiscal implicaria,
necesariamente una transparencia de forma simuitanea tanto a su presentaciéon
como a su ejecucion, apoyada por un marco legal que presente la oportunidad y

garantice una mayor eficiencia en las decisiones.

Una mirada a la relacidon que guarda la recaudacion con la credibilidad de
los gobiermnos en otros paises, pone de manifiesto a la problematica de nuestro
pais y ademas nos muestra uno de los grandes rezagos que sin duda alguna
cualquier intento de reforma fiscal debe de poseer. Los paises cuyos ciudadanos
confian en sus gobiemos tienden a presentar tasas impositivas mucho mas altas

que en comparacion con los que no gozan de este beneficio.
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Ott;os de los principios basicos que deben de delinear a la composicién y
estructura de la Reforma Fiscal Integral como ya se indico debe de ser la
universalidad, la equidad, eficiencia y transparencia en la recaudaciéon. Aunado a
cambios profundos en el ejercicio del gasto publico, estos principios podrian sentar
las bases para un acuerdo nacional en cuestion de recaudacion fiscal, que

también es parte integral de dicha reforma y que no podemos dejar de lado.

Por otro ilado y en sintesis, la efectiva reduccion en el peso de los
impuestos que pagan los sectores y personas que en la actualidad soportan una
proporcion desmedida de la carga fiscal, la elevacion de la eficiencia en ia
recaudacion, la disminucion de la creciente evasion fiscal y {a ampliacion de ta
base tributaria y eliminacion pauiatina de exenciones; creo que deben de ser eje

de todo criterio rector en la efaboracion de la reforma fiscal.

El anhelo de alcanzar la modemidad, y una membresia ilimitada a lo que se
considera el club selecto del pimer mundo, no esta garantizada sin un cambio
enérgico en los montos y en la estructura de la recaudacion fiscal, sin una
disciplina por parte del gobierno severa y sin reglas claras y mecanismos de

precisos a la hora de pagar impuestos.
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Debe también quedar claro, que todos los mexicanos econdomicamente
activos son sujetos viables para el pago de impuestos y adquisicion de
obligaciones fiscales, la universalidad del pago de impuestos debe de ser tal que
ricos y pobres tienen la obligacion de contribuir y también de exigir cuentas al

gobiemo o de hacer valer sus derechos que como ciudadanos poseen.

De esta forma es posible identificar dos preceptos ineludibles en esta
reforma fiscal que solicita nuestro pais:; por una parte el hecho de reconocer que
los impuestos tienen que ser equitativos, pero no son, ni pueden ser, una fuente
de igualdad social o econémica. Es decir, los impuestos no son una via apropiada
para resolver problemas ancestrales de inequidad. La nocidon de cobrarle mas a
los ricos porque son ricos, tiene problemas no sélo constitucionales (porque todos
los impuestos deben de ser equitativos) sino practicos. En tal sentido y forma, los
impuestos deben ser concebidos para cumplir con una sola funcion: la de generar
ingresos al gobiemo. La solucion de los problemas de pobreza y de desigualdad
entre la sociedad, no puede ser atendidos total ni exclusivamente por esta via sino
principalmente y también desde la via del gasto y, sobre vtodo, como consecuencia
de una estrategia de desarmolio que, al articular incentivos, instituciones,
regulaciones, educacién, desarrollo tecnologico, gasto gubemamental y la
iniciativa de millones de ciudadanos, genere tasas elevadas de crecimiento

econémico, fuentes de empleo y, por ese medio, grandes oportunidades de
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: desarrbllo"‘individUal.vas’,v'asi como a las personas que, por lo reducido de su
ingfesd, h‘o‘y:_no son gontﬁbuyentes. pasarian a serlo, bajo el entendido de que la

politica social compensaria ese desemboiso.

El otro principio que tiene que ser incorporado en la estructuracion de un
sistema fiscal mas eficiente y mas efectivo que tiene que ver con el hecho de que
México no es una isla en la inmensidad del océano, sino una nacidén cada vez
mas estrechamente integrada en los circuitos economicos, financieros vy
comerciales del mundo. Esta situacidon tiene una consecuencia practica de
enomes dimensiones: todas las empresas que comercian o tienen vinculos
economicos con otras naciones requieren de un sistema fiscal que les pemita
évitar pagar impuestos dos veces, la llamada doble tributacion. Es decir, el
sistema fiscal mexicano debe ser razonablemente similar al de las naciones con
quienes se comercia o los empresario mexicanos se encontraran con que los
impuestos que pagan en un pais no son acreditables en otro, lo que elevaria el
costo de sus productos o servicios, en detrimento de su competitividad. La
estrategia de recaudacidon que el pais decida emprender puede resultar en un
esquema mucho mas simple, mucho mas realista y eficiente del que hay, pero no
puede ser dramaticamente distinto en concepto general. Sino que debe de ser un
espejo del sistema fiscal de nuestros socios comerciales y de inversion. La

efervescencia en materia fiscal es casi universal y por lo mismo no hay razén para
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cerrar la puerta a cambios fiscales que pudiesen tener acogida favorable en otros

paises a pesar de las diferencias existentes de entrada.

L.a complejidad del fisco mexicano es total y absolutamente indescriptible.
Pero el origen de esa complejidad yace en un lugar distinto al que tipicamente se
reconoce. Parte de la complejidad se deriva de los impuestos mismos, pero el
principal problema reside en los mecanismos disefiados para mejorar la
fiscalizacién que no hacen sino complicar (y encarecer) el cumplimiento de las
obligaciones fiscales. Aunque el numero de impuestos es menor al que
tipicamente caracteriza a los sistemas fiscales alrededor del mundo, su estructura

muestra repetidos intentos por recaudar mas sin tener que ganar el favor popular.

En el entendido que el problema politico de credibilidad y transparencia en
el uso de los recursos publicos se resolviera, la solucion integral al problema fiscal
requeriria entonces de la racionalizacion de los impuestos existentes para
hacerios mas equilibrados y la simplificacion en el cumplimiento de todas las
obligaciones fiscales. Aun asi, sin un pacto politico de por medio entre los
diferentes niveles de gobiemo gque existen en nuestro pais, que busque resolver
problemas fundamentales como las contradicciones en el sistema fiscal, la
arbitrariedad y la complejidad del mismo; la Reforma Fiscal Integral sera solo un

suefio mas en este México rezagado pero querido.
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