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GOBIERNO

{El gobierno! (Qué es? ;Dodnde esta? ;Qué hace? ;Qué debe hacer? Todo lo
que sabemos - es, que es un misterioso personaje; y, Seguramente, es el mas
solicitado; atormentado, abrumado; admirado; acusado; mvocado y provocado
de todos los personajes en el mundo. .

Pero, jqué penal Ese pobre e infortunado- personaje “cual- Flgaro no.sabe a
quién escuchar, ni a quién acudxr. La cien mll bocas de la prensa y de la tnbuna

c]aman lodas ala \'eZ'

“Repnma Ia msolenc1a Y la tlrama del capltal e

“Cubra al pals con ferrocamles .

“Nutra' a los'niﬁos”

“Eduque a la Juventud"

"Preste dmero sin mteres a todos los que desean prestamos .

“Emancnpe a la gente opnmlda en todas partes i

“Descubra la verdad, y ponga un poquno de razon en nuestras cabezas. La.
misién del gobiemo es 1lummar desarrollar extender fomﬁcar, espmtuallzar !
y santificar el alma de la gente™. e S il

“Tengan un poco de paciencia caballeros dice: el Goblemo, en un. tono,
suplicante. “Haré lo que pueda para sansfacerlos, pero para esto debo tener;
recursos. He estado preparando planes para cinco: o_seis, 1mpuestos los cuales
son bastante nuevos, y casi nada opreswos. Ustedes Veran con cuanta
la gente los pagara”.

Entonces surge una gran exclamacion: jNo! jEn verdad! ;De dénde.viene el.
8y T

mérito de hacer algo con recursos? ; Asi, no merece el nombre de,Gobiei-no .

* En vez de cargamos con nuevos 1mpuestos haremos que retires los antlguos.
Debes suprimir: ,

El impuesto al tabaco.

El impuesto al licor.

El impuesto a las ‘c'élrtas.

El impuesto a las aduanas.”




En medio de este tumulto;:y-ahora-que-el-pais-ha cambiado.una y otra vez la
administracién, por no haber satisfecho todas las demandas, yo he querido
mostrarles que ellos se contradecian a si mismos.. Pero, jen que he estado
pensando? jDebi haber - guardado: esta-desafortunada observacién para mi
mismo!. ;He perdido mi caracter para siempre! Seé mi mira como un hombre sin
corazén y sin sentimientos —un filésofo seco, un individualista, un plebeyo— en
una palabra; un economista de la escuela practica.

Todos nosotros estamos haciendo pedidos al Gobiemo. Por otra parte, esta
comprobado que el Gobierno no puede satisfacer a un grupo sin afiadirle trabajo
a otros.- Hasta que pueda obtener otra definicién de la palabra Gobiermo me
siento autorizado a dar mi propia. ;,Quién sabe si ella obtendra el premio? Aqui
‘esta: “Gobierno es la gran ficcidn a través de la cual todos nos empefiamaos por
vivir a expensas de los demas.”

E! Gobierno no es un lisiado, y no puede serlo. Tiene dos manos —una para
recibir v otra para dar; en otras palabras, tiene una mano aspera y una suave, La
actividad de la segunda necesariamente estd subordinada a la actividad de la
primera. Estrictamente el Gobierno puede tomar y no reponer. Esto es evidente,
v puede ser explicado por la naturaleza porosa y absorbente de sus manos, que
siempre retienen una parte, y otras veces todo lo que tocan. Pero lo que nunca
se ha visto, y nunca sera visto o concebido, es que el Gobierno le pueda reponer
a las personas mas de lo que ha tomado de ellas. Es radicalmente imposible
para el gobierno otorgar un servicio particular a cualquiera de los individuos
que conforman la comunidad, sin inferir un dafio mayor a la comunidad como
un todo. Nuestras demandas, por consiguiente, lo ponen en un dilema. Si rehisa
otorgarnos lo que le pedimos, es acusado de debilidad, mala voluntad e
incapacidad. Si decide concedémnoslo, esta obligado a gravar a las personas con
impuestos nuevos— para hacer mas mal que bien, y atraera hacia si los reclamos
del sector afectado.

Entre el gobierno que prodiga promesas imposibles de alcanzar y el publico que
ha concebido esperanzas imposibles de realizar se interponen dos clases de
hombres: los ambiciosos y los utdpicos. Son las circunstancias las que les dan a
estos las sefales para actuar. Es suficiente que estos vasallos de la popularidad
vociferen ante la gente: “Las autoridades estan engafidndolos, si nosotros
estuviéramos en su lugar, los llenariamos de beneficios y quedarian exentos de
impuestos.”

Claude Frederic Bastiat (1801-1850)
(sintetizado)
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A'MI

A veces ‘me preguntaba de“qué lado de tu cuerpo’sacabas esa desconocida
fuerza para proseguir en tu. camino de piedras a lomo de fangos y tembladal
refugio. ‘Desde ese opnmxsmo entermecedor. A veces todavia hoy me lo
pregunto.:-

No recuerdo estar entre tus brazos, pero sé€ que los mios te rodeaban sin
bullicio. No hay nada mejor en esta vida, sentenciabas, y sentenciabas con
sabiduria, no hay nada mejor, decias, que amar inicamente a quienes te aman.
(Por qué se ha de querer a quien no corresponde con el mismo fervor? Ahora
me hacen falta tus palabras, mujer de viento frdgil, pero no sélo ellas. Me hace
falta mirarte asomada en la ventana de tu vieja casa, a la espera de algo que
nunca supe qué era, o acaso solo era la lenta espera del destino, el ciego destino
que nos depara los ultimos afios.

Las luces mortecinas tras un ruidoso silencio. Me hace falta mirarte en la oscura
ventana. Como me apretaba el corazén mirarte los afios en los ojos
delicadamente apagados. No sé de donde sacabas la tenue luz de tu mirada. Me
hace falta mirarte de nuevo en la ventana. La gente oculta su sentimiento, a
veces. Resulta que te quiere quien te lo demuestra menos. Los ojos no engafian,
sin embargo. Los dolores de esta vida provienen de los silencios, de las sombras
que danzan a nuestro derredor, del crepisculo de la palabra adormecida. "Yo
quiero a quien me quiera", decias, pero también querias a quien no te lo
demostraba.

Una vez me contaste la historia de un amor utoplco. Las cosas complejas de la =

vida. Yo amo, ti amas, él ama, pero.nunca_se dlce como nos aman.- No
obstante, el amor es posible. Casi un cuarto de 51glo amaste a un hombre, y un
cuarto de siglo es una vida entera.

Suenan las campanas en tu cabeza atormentada. Hay algo que me quieres decir,
pero callas. Todos tenemos un pasado que nos persigue. No me digas que el
tuyo lo quieres borrar en una noche de insomnio. Nadie tiene derecho a juzgar
los ayeres ajenos. Suenan las campanas del olvido. No recuerdo estar entre tus
brazos, pero como extrafio tu cuerpo en los mios. En un suefio te apareciste en
una vetusta iglesia. Caminabas rumbo al atrio, lentamente. Queria abrazarte,
decirte que no te fueras (Por qué sdlo te apareces cuando estoy dormido?
Pudiste haberme dicho cualquier cosa o recitado un poema. Ahora que ya no
estds me duele ver como pasa el tiempo. Ya tengo un nuevo libro que no has
leido y un hogar que no has pisado. Me gustaria mirarte asomada en la ventana
de tu vieja casa.

No sabia que la muerte de un ser querido doliera permanentemente en el pecho.
Hay una cosa que te quiero decir: ya nadie me escucha como tu lo hacias.
Cuando cae la lluvia, cuando hace frio en invierno. Cuando miro la calle en
tiempos insoportables de calor. Cuando miro unos cubitos de hielo en una




derramada copa de oloroso vmo Cuando "m1r0' mtensamente el Smar -

embravecido, 1a luna encima de la arena enardecida.’ Cuando miro’ todas estas
cosas y tu no estas, sé que algo le hace falta a la Vlda ; .

“Me pregunto a cada noche, a cada lelra, a cada_.verso,: a cada hOJa a cadav

capitulo, a cada libro, a cada lagrima 1ncomp]eta. sin’ pnncxplo pero.con: final,

Por qué la gente buena muere? ;Por-qué- sxempre creemos:‘qu o'davxa no era.—.

tiempo de partir? (,Por qué tantos desvarios, mcongruencxas
apagada? ;Por qué duele tanto la ausencxa"" —h

No sé si alguna vez te lo dije, pero de nifio nunca, sentn mxedo enla oscundad
No sabes cémo me derrumbé cuando te fuiste.’ Todavla tlemb o recordarlo
Pero de dénde sacabas esa fuerza para caminar sola en la vnda Nadle te duo que
la vida era un monte, la selva y la soledad del océano. e

Suena el campanario en la iglesia de la calle del mercado 20 de Noviembre.
Ojala estuvieras aqui para que oyeras una nueva cancién de vallenato. Ayer una
mujer me ha dicho que su padre acaba de morir y yo he sentido su dolor, y
codmo quisiera abrazarla, amarla hasta adentro, decirle miles de cosas: que la
hormiga se me ha subido en la mano y camina temblorosa y la tarde se incendia
cuando el reloj se detiene a las nueve en punto. Quiero decirte que esa mujer me
encanta y quisiera oirte decir que eso estd muy bien, que sélo me cuide de
querer a quien me quiera, aunque ti también querias a quien no te lo
demostraba. Hoy tengo tantas cosas en mi cabeza. Ven, siéntate, y escucha lo
que tengo que contarte.

Cuando miro a los ancianos hablar para si mismos en horas de la madrugada,
Cuando miro una calle desierta y grito tu nombre pero no obtengo respuesta.
Cuando miro tus tristes ojos en el retrato que yace en el fondo de un pasillo sin
fin. Cuando miro todas estas cosas y i no estis, siento que a la vida algo le
hace falta.

No sé si te lo dije alguna vez, pero nunca dije una mentira de nifio. No sabes
cémo me derrumbé cuando te fuiste, y yo que creia ingenuamente en tu
inmortalidad. Hoy todavia tengo muchas cosas que decirte. Se hace tarde y atin
no has llegado. Tengo tantas cosas en mi cabeza. Ven, siéntate, y escucha lo
que tengo que contarte.

Victor Roura (modificado)
Federico Corral Vallejo
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Histéricamente México ha sido unc de los paises que a nivel mundial ocupa los tltimos
lugares en cuanto a recaudacion fiscal se refiere. El objetivo central de esta tesis es analizar
la estructura tributaria v la administracion fiscal y ver como repercuten en el fendmeno de
la evasion fiscal. Una estructura fiscal con muiltiples tasas, excesivas exenciones y
regimenes especiales ocasionan que la base gravable sea -muy estrecha, repercutiendo en
una pobre recaudacion de impuestos y una carga fiscal excesiva para los contribuyentes
cautivos. Ademas, el fendmeno de la evasion también causa serios estragos en los ingresos
tributarios. Este fendmeno es ocasionado por multiples determinantes, que pueden ser de
caracter social, politico o econémico. Aqui nos encargaremos de analizar los determinantes
econdmicos que incentivan la evasién fiscal. En este mismo sentido, el disefio de la
estructura fiscal y el desempeiio de la administracion tributaria repercuten de manera
significativa en el fendomeno de la evasion y juegan un papel trascendental en la lucha por
erradicar o atenuar dicho fenémeno.

El problema de los bajos ingresos tributarios en México ha ocasionado que para mantener
la suficiencia tributaria se haya tenido que adoptar politicas fiscales restrictivas (en donde
el gasto publico ha tenido que ser reducido drasticamente) o se hayan tenido que proponer
reformas fiscales que no han fructificado. Por ello, para lograr la suficiencia tributaria
podemos adoptar dos caminos, el primero consiste en incrementar la capacidad recaudadora
del Estado y el segundo es aumentar la eficiencia de la administracién fiscal. Este trabajo
analiza ambos puntos, el primero es un problema que atafie al disefio de la politica
tributaria, es decir, consiste en modificar el nivel de tasas o de bases, crear nuevos
impuestos o reformar las leyes fiscales, haciéndolas mas explicitas para que su aplicacién
no sea de manera discrecional, sino apegada estrictamente al derecho fiscal. El segundo
punto va en el sentido de hacer mas cficiente la recaudacidn y fiscalizacion de los tributos.
De esta forma, vemos que para aumentar el nivel de los ingresos tributarios es necesario
modificar tanto la estructura como la administracion fiscal, y en la medida en que
avancemos en este tenor, podremos ver cristalizado un menor grado de evasion fiscal y por
ende un trato mds justo para los contribuyentes. Aunado a esto, podremos alcanzar un
mayor grado de bienestar social debido a que la politica de gasto piiblico podra atender mas =
extensamente las demandas de la sociedad. Asi, el presente estudio se divide en cuatro
capitulos que a continuacion se describen.

El capitulo uno nos muestra el marco tedrico, en el cual el equilibrio de mercado se ve
alterado por la introduccién de un impuesto en la economia. Dicho anilisis se limita a
presentar las distorsiones que genera un impuesto en un contexto de equilibrio parcial de
mercado, en el cual ¢l nivel de produccidn disminuye al subir el precio de los bienes
ocasionado por el pago de impuestos, los excedentes del productor y consumidor se ven
reducidos y el Estado obtiene ingresos para financiar su gasto, redistribuir el ingreso entre
los sectores, Estados de la federacion o individuos y proveer bienes publicos puros. Por
ende, las conclusiones a las que arriba este capitulos deben de tomarse con la debida
reserva, pues insisto en que el analisis del mercado se limita a un contexto de equilibrio
parcial y no general. El principal objetivo que persigue este capitulo es demostrar que los
impuestos generan distorsiones en las decisiones de los agentes econdémicos, con lo cual el
objetivo se ve cumplido con este analisis de equilibrio parcial. Por otra parte, si bien es
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cierto que los impuestos generan distorsiones en el snstema gconomico; es 1mprescmd1b]e la e

presencia del Estado en éste, pues existen poderosas justificaciones ‘sobre la: 1mponancla de

su papel en la economia, como atenuar externalidades. redistribuiriel ingresos;’ proveer .
bienes publicos, entre los mds importantes. En este sentido, una socied:
de ser moderna sino existe detris de ella un Estado que la respalde E_n este ‘analisis
partimos del hecho de que los 1mpuestos existen, y que la’ socxedad tiene que lldlar con ellos
dia a dia, premisa que nos empuja a analizar su“estructura:y-st
enfrascarnos en el debate tedrico de que si deben o nio ‘existir. e : 1stema ‘econémico. De’
esta manera nos interesa proponer las medidas’ pemncmes para ‘reducir, las dlslorsmnes que
generan y proponer cambios en la estructura ﬁscal actual basados en los prmcxplos rectores

de eficiencia y equidad.

También en este capitulo se anahzan de -manera.breve'y concreta cémo se clasxﬁcan los’
mgresos publicos y los distintos criterios que se uuhza para su clasificacion. Asi vemos que

los ingresos tributarios o impuestos ‘ 'q;alz,dentro de los‘ingresos del

gobiemno, de ahi la 1mportancxa del. estudio de Ta’estructura dminjstracion y evasion. fiscal
en México. ; G e SIS

E! principal objetivo del capitulo’ dosies’ énéliiéf,eépébiﬁéafnente cémo deberia estar
conformada una estructura tributaria-y cémo-esta realmente en Meéxico. Su determinacién
estd en funcién del monto a recaudar, los objetivos -de redistribucién que plantee el
gobierno y del grado de intervencidn que necesite para cumplir con sus objetivos, que en no
pocos ocasiones son superiores a los de la politica fiscal. Después de ello, se podra elegir
las tasas, base gravable y el tipo de impuestos que sean acordes a las condiciones antes
mencionadas. La teoria econdmica impositiva nos indica que para contar con una buena
estructura tributaria deben de atenderse los siguientes puntos: recaudacion adecuada, que
permita cumplir con los objetivos trazados por la administracién fiscal; cficiencia
econdmica, visualizada como una menor carga excesiva del impuesto y menores
distorsiones ocasionadas por éstos; sencillez administrativa, basada en una administracion
del impuesto barata y simple; equidad fiscal, referida a un trato justo al contribuyentes;
mejorar el bienestar social, corrigiendo fallos del mercado; e incidencia fiscal, es decir, ver
quien soporta en mayor medida la carga fiscal. Asi, se podra aspirar a tener una estructura
tributaria ideal en la medida en que se avance en direccién a estos objetivos. Este capitulo
se vale de la teoria econdmica impositiva para analizar los dos principios rectores de deben
de regir la estructura fiscal: la eficiencia y la equidad, donde 1a eficiencia esta intimamente
relacionada con la reduccion de la carga fiscal y de los costos administrativos generados
por la existencia de los impuestos, mientras que el principio de equidad se basa en dos
conceptos basicos que se ocupan de la justicia fiscal siendo los principios del beneficio y de
la capacidad de pago. El primero se refiere a la incidencia fiscal, que estarad en funcidn del
bien publico recibido. El segundo nos dice que se paga impuestos en la medida en que se
puedan soportar, es decir, en la medida en que el consumo o el ingreso sea mayor, el monto
de los impuestos a pagar también lo serd. A su vez, este principio se desglosa en dos
conceptos: equidad horizontal y equidad vertical, en donde los individuos que tengan la
misma capacidad de pago deberan de pagar la misma cantidad y los que tengan capacidades
de pago distintas deberan de pagar distintos montos del impuesto, entonces, la estructura
tributaria podra tener impuestos progresivos, regresivos o proporcionales, segin sea el caso.
Por ultimo se analiza el trade off existente entre eficiencia y equidad, dando lugar a

admlmstramon mas qUC A s
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_]us cia ﬁscal
pues el tema se presta para ser atendldo por dxversas dxsc1plmas de las cxencxas soc1ales.

En otro orden de ideas, el papel que juega la administracién lnbulana en e] combate ala
evasion fiscal es preponderante, ya que es ésta quien se encarga de planear,: dirigir,
coordinar y controlar la hacienda piblica y las aduanas. Por ello, el capitulo tres se encarga
de analizar la relacion existente entre la evasidn fiscal y la administracion tributaria. Como
veremos, €l cumplimiento volumario es el principal objetivo que  persigue toda
administracion fiscal y en la medida en que ésta sea eficiente y persuada al individuo de no
evadir al fisco (a través del riesgo subjetivo de ser detectado), la administracion fiscal
estara cumpliendo adecuadamente con sus metas y objetivos. Aunque las funciones
centrales de la administracion tributaria son la recaudacion, cobranza y fiscalizacion, es ésta
ultima quien reviste mayvor importancia en el combate a la evasion y el principal
instrumento para atenuarla son las auditorias. Por ello, en este capitulo se plantea la idea de
que con una administracion eficaz y eficiente puede incrementarse la recaudacién, sin
necesidad de modificar la estructura tributaria actual, aunque ello no signifique que ésta no
necesite ser modificada. Es importante mencionar que no es facil llevar a buen término la
fiscalizacion, pues ante el avance tecnologico y la integracion de nuevos y mas variados
mercados. la administracion tributaria ha tenido que encarar nuevas formas de evasion,
visualizadas como paraisos tributarios, comercio electronico y precios de transferencia.

Como veremos, la administracién tributaria es el instrumento que utiliza el estado para
vigilar el correcto cumplimiento de las obligaciones fiscales de los contribuyentes. Su
objetivo consiste en que la recaudacidn alcance o por lo menos avance hacia la llamada
recaudacion potencial, 1a cual consiste en aplicar la tasa general a la base gravable tedrica
del impuesto, donde su determinacién se apega estrictamente a la legislacién vigente, como
veremos, la diferencia existente enire la recaudacién potencial y la recaudacidén efectiva es
atribuible al fenémeno de la evasion fiscal.

El objetivo antes sefialado se alcanzara en la medida en que la administracion tributaria

tenga una creciente presencia en la economia. Dicha presencia puede medirse, o sentirse

por parte de los contribuyventes, si se les crea a estos un sentimiento de riesgo de ser
sorprendidos evadiendo los impuestos, ya sea por no registrarse en el padrén de.
contribuyentes, no cumpliendo con las obligaciones fiscales (no presentar declaraciones
oportunamente) o por que no se paguen las cantidades adecuadas que corresponden a la
actividad econémica realizada.

Habitualmente los principales instrumentos que ha tenido la administracion tributaria para
combatir la evasion fiscal han sido la fiscalizacion permanente, que consiste en verificar
que efectivamente los contribuyentes estén cumpliendo con sus obligaciones fiscales tales
como presentacién de declaraciones, cambio de domicilio y otras; la revision de
dictamenes, que consiste en revisar y analizar la informacién que un contador autorizado (o
el mismo contribuyente) presenta a la autoridad tributaria a cerca-de- sus: actividades
econdmicas realizadas; y las auditorias, que tradicionalmente han sido el instrumento mas
efectivo para descubrir a los evasores de impuestos. Aunque también es cierto que dichas
auditorias requieren de agudeza, habilidad y capacidad técnica para efectuarlas
eficazmente. )
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Para que la administracion tributaria haga sentir su presencia econémica debe considerar el
contexto en el cual se desenvuelve, es decir, debe de identificar las principales tendencias
sociales, politicas y econdmicas que puedan afectarla. Por ende la administracién tributaria
debe contemplar rubros tales como la economia subterranea, crédito escaso y la apertura
comercial. Entre mas escaso sea el crédito y las tasas de interés reales mas elevadas es
obvio que las empresas ante una insuficiente presencia de la administracidén tributaria
tenderan a dejar de pagar impuestos y utilizar estos ingresos libres como fuente extra de
recursos. Por su parte la apertura comercial de la economia trae como consecuencia el
incremento de inversién extranjera y con ello la evasién de impuestos a través de los
precios de transferencia (pago que hace una subsidiaria o proveedor extranjero por
tecnologia, maquinaria y equipo y materias primas), sino se tiene un control adecuado de
dichos precios. También es importante mencionar que dificilmente la administracion
tributaria conservara su grado de eficacia en forma estable. Por ende, la administracion que
es ineficaz lo serd en mayor medida. Esto se explica por el proceso de aprendizaje de los
contribuyentes, asi como por el efecto demostracién entre éstos.

En la medida en que el desempeiio de la administracion fiscal tienda a la eficiencia, la
evasion fiscal se vera reducida. Por esta razon en los ultimos afios ha habido una tendencia
en el sector piblico de medir y evaluar los resultados obtenidos por cada area del gobierno,
acordes a sus metas y objetivos planteados. De esta manera el capitulo tres, en su parte
final, aborda el tema de los indicadores de gestion n la administracion tributarias, ya que si
se evaluan los resultados obtenidos, se podran detectar y corregir errores en los que haya
incurrido la administracién y saber en qué area hay que enfatizar o priorizar en el
mejoramiento de su desempeiio.

En el capitulo tres también analiza la administracién fiscal en México, que es representada
por el Servicio de Administraciéon Tributaria, 6rgano desconcentrado de la Secretaria de
Hacienda y crédito Publico que cuenta con autonomia técnica de gestion y que su maximo
organo de gobierno esta representado por una junta colegiada que es la que toma las
decisiones que le atafien. Ademas, en este capitulo se proponen una serie de medidas
tendientes a reforzar su presencia ante los contribuyentes, que le permitan disuadirlos de
incumplir con sus obligaciones fiscales. Dichas medidas tratan de involucrar a los sectores
interesados en materia fiscal, ademas de los tres poderes de 1a union y de restarie fuerza a la
SHCP en la junta directiva del SAT, ademas de tratar de desvincularlo de decisiones de
caracter politico.

El objetivo central del capitulo cuatro es la de enumerar las caracteristicas principales que
adoptan la evasion y elusién fiscal, las variables que la determinan y los métodos que se
utilizan para su cuantificacién. Resulta imperativo la cuantificacién del fendmeno de la
evasion por varias razones. Primero, nos permite dimensionar este problema, asi, conocer la
magnitud de la evasion puede determinar que se asignen recursos adicionales para la
administracion tributaria, se definan politicas de fiscalizacién o se modifique la legislacién
tributaria. En segundo lugar, la evasién fiscal es en cierto modo una medida de eficiencia
de la administracién tributaria, y conocer su evoluciéon permite evaluarla. En tercer lugar,
permite medir el efecto de politicas de fiscalizaciéon y tomar acciones correctivas.
Idealmente, si la administracion tributaria tuviera a su disposicidn estimaciones de evasién
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por impuesto y sector econémico, podria focalizar los recursos de fiscalizacién en aquellos
grupos de contribuyentes que mas evaden, mejorando asi su eficiencia y eficacia. Para
medir la evasién pueden emplearse dos métodos preestablecidos que son: estimacién de 1a
economia subterranea y la estimacidén del incumplimiento tributario. Asi, es esta segunda
forma de cuantificacién la que hemos adoptado para medir el nivel de incumplimiento del
pago del TVA en México y especificamente mediante el método del potencial tedrico
tributario. ’

Por otra parte, la teoria econdmica impositiva nos marca que las variables que determinan

la evasion fiscal son cuatro: eficacia en la accién fiscalizadora, sanciones aplicadas a los

delitos tributarios, simplicidad de la estructura tributaria y grado de aceptacion del sistema

tributario. De estas cuatro variables, 1a administracidn fiscal es responsable solo de la.
primera, aunque puede incidir de manera parcial en las restantes. La segunda variable esta

determinada por las leyes fiscales y las dos restantes corresponden al ambito de 1a politica

tributaria.

Finalmente, este capitulo realiza un andlisis exhaustivo del comportamiento del IVA en
México y los determinantes de su pobre recaudacion en México, que van desde su estrecha
base gravable debido a tasas preferenciales, tasa cero y exenciones, hasta la cuantificacion
de su evasion. Aunado al problema de la evasion, se aborda tangencialmente el problema de
la economia informal y su relacion con la evasion fiscal, auque no es prioridad de este
trabajo analizar esta relacion tan profundamente, pues es un tema muy extenso que bien
puede desarrollarse en otros trabajos. La justificacién mas poderosa que tenemos para no
abordar este tema es la falta de espacio para su analisis y porque nos basamos en evidencia
empirica que nos muestra que la recaudacion adicional por fiscalizar el sector informal
seria muy pequefia en relacion al PIB, aunque esta ltima aseveracion debe de tomarse con
cautela, pues aunque no genera grandes cantidades adicionales de recursos a las arcas
fiscales, los beneficios serian de otra indole. como una mayor legitimacion de la autoridad
fiscal, competencia leal entre los sectores econémicos, ademas de reducir la evasion fiscal
en el sector formal que transacciona con el sector informal.
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RE MERCADO

“Nuestra cansmuc:on estd % genc:a rado parece mdtcar que durard, pero.lo unico
cicrto es la muerte y Ias im u'slas

Benjamin Franklin

“Esto fue 1an.ver dadera como Io son los impuestos. Y nada es mds verdadero que ellos"
Charles Dickens. David Copperfield

LOS INGRESOS DEL SECTOR PUBLICO Y LOS EFECTOS DE LOS
IMPUESTOS EN EL EQUILIBRIO DE MERCADO

Este capitulo persigue dos objetivos centrales, el primero consiste en mostrar una
descripcion de los ingresos publicos y tributarios. El segundo platea el marco tedrico
impositivo que nos servird de referencia para los capitulos posteriores. Este repaso de la
tcoria impositiva nos permitira utilizar conceptos que seran de gran importancia en la tesis,
destacando que todo impuesto, con excepcion del lump sum, es generador de distorsiones
en las decisiones de los agentes econdmicos y pérdidas irrecuperables de la eficiencia. Estas
afirmaciones quedan demostradas con un simple analisis de equilibrio parcial de mercado.

Los ingresos del sector piiblico son el conjunto de medios financieros con que cuenta el
Estado para tratar de cumplir con sus planes y programas. A través de la politica tributaria,
el Estado puede redistribuir el ingreso entre los miembros de la sociedad, entre los sectores”
econémicos, entre los estados de 1a Reptiblica o entre las distintas regiones del pais:Dichos
ingresos, son de gran importancia para que el Estado pueda financiar su gasto y cumpllr con .
sus funciones bdsicas. : :

ST Diagrama 1 S
. Clasificacion de los Ingresos publicos

ﬁor su naturaleza econémjca . Ingresos por cuenta de
: . lngresos por

Por la voluntad de los paniculafesf,ﬂ» i

: denvados‘(lmpuesxos y derechos)

CRITERIOS PARA S R
LA CLASIFICACION '\ Por los beneficios de los particulares
DE LOS INGRESOS EEER : o

PUBLICOS

o Precxos publxcos
; .Impuestos S : :
,;Tasas y conmbucnones especxales

'Innresos procedemes de la economia _
pubhca
" Ingresos procedentes de la economia
privada

Por su fuente econémica

Ingresos ordinarios
Ingresos extraordinarios

Por su periodicidad

Fuente: Elaboracion propia con base en: Ayala, José, Economia publica: una guia para entender el Estado, 1*
Ed., 1997., pp. 156-157 y Pérez, Alicia y Vidales, Erika, La evolucion de los ingresos piiblicos en México,
1988-1994 ' el andlisis de la reforma fiscal, Tesis, Facultad de Economia, UNAM, México, 1995, cap. 1.
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DE MERCADO

1. Clasificacion de los mgresos publlcos

Los ingresos publicos pueden clasificarse de distintas formas, dependlendo de los cmerxos
que se apliquen. Pueden clasificarse tomando en cuenta:: su naturaleza’ economlca -la
voluntad de los particulares, €l beneﬁcno de los particulares, la fuente’ economlca y su'

periodicidad (véase diagrama n.!

Generalmente en México los ingresos publicos se clasifican unlxza > el cnteno de™
perwa’zc:dad es decir, se clasifican en dos grandes rubros mgresos pubhcos ordinarios’e -
ingresos publico extraordinarios.
‘ Diagréma'z
- Ingresos piiblicos ...

(1~GresospuBLICOS |

['EXTRAORDINARIOS ]

L

[DE CAPITAL) | = [ CORRIENTES} - [ DEUDA PUBLI@ VE\*TA DE BIENES |
LT s n PR "' PUBLICOS
INGRESOS _ [ INGRESOS NO
TRIBUTARIO TRIBUTARIOS

IMPUESTOS| | IMPUESTOS DERECHOQOS
DIRECTOS INDIRECTOS :
[ — ‘ PRODUCTOS

—— APROVECHAMIENTOS )
CONTRIBUCION
DE MEJORAS
ACCESORIOS

Fuente: Elaboracion propia con base en: Pérez, Alicia y Vidales Erika, La evalucion de los ingresos piiblicos en Alatléa.
1988-1994 y el andlisis de la reforma fiscal. Tesis. Facultad de Economia, UNAM, México, 1995, p.17 ¢ INEGI El
ingreso y gasto en Aféxico, Edicion 1997, pp. 320-325. L

Los ingresos ordinarios son aque]los ingresos que se perciben. en forma regular o
permanente, repitiéndose en cada ejercicio fiscal. Su finalidad -es cubnrr:emeramente los

gastos ordinarios.

' Ayala, José, Economia piblica: una guia para entender el Estado, 1a Ed. México, D. Fi, i997,' pp. 156-157.
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andémalas (guerras catdstrofes, déficits presupuesta]es, ’
realizar erogaciones extraordinarias.

segundos son aquellos ingresos que son generados porla’ reahzac:o
Estado, por ejemplo, las ventas por remate de los activos fisicos.:
Por otra parte, los ingresos corrientes se dividen en ingresos: mbutano 1mpuestos) e
ingresos no tributarios. Estos ultimos son ingresos no coercmvos‘ 'y.tienen. una’
contraprestacion, es decir, a cambio de un pago, se recibe un servicio. proporcxonado por'el
Estado o se permite la utilizacién y/o explotacién de bienes de' dominio. piiblico de la
nacién. En este rubro también son consideradas las aportaciones delos pamculares a las
obras que cl gobiemo realiza en su beneficio, como es el caso de las contnbucxones de

mejoras.

provechamientos,

BT

Los ingresos no tributarios se clasifican en: derechos, productos, ‘
contribuciones de mejoras y accesorios :

Los derechos” son las contribuciones establecidas en ley por. el uso o aprovechamlemo de
los bienes del dominio publico de la nacidén, asi como por Tecibir servicios que presta el
Estado en sus funciones de derecho ptiblico en sus tres niveles de gobierno (federal, estatal
y municipal), excepto cuando se presien por organismos. descentralizados u drganos
desconcentrados cuando, en este ultimo caso, se trate de contraprestaciones que no se
encuentren previstas en la Ley Federal de Derechos. También -son derechos las
contribuciones a cargo de los organismos piblicos descentralizados por prestar servicios
exclusivos del Estado. : . .

Cabe aclarar que en el Cédigo Fiscal de la Federacidn eng]oba a los impuestos, las
aportaciones de seguridad social, contribucién. de :mejoras: "y los "derechos como
contribuciones, por lo que en un sentido .mas amplio,’ dlChOS ‘rubros. forman parte de los
ingresos tributarios, pero para fines del presente trabajo:se con51deraran a'los impuestos
como unicos ingresos tributarios debndo a que las pubhcacmne oﬁcxa]es preseman dicha
clasificacién.

que. presta el Estado en sus .-

Los productos son las c01nraprestac1ones por los S rvi

que obtengan los organismos descemrahzados Y las em;i

* Cédigo Fiscal de 1a Federacién, Art. 2, Fraccién 1V, p.2, Mexlco 1997 =
> Op. cit. Art. 3, p. 3.
“1dem, Art. 3. p. 2.
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Las contribuciones de me_;oras son mgresos establecxdos en la ley a‘cargo de'las personas
fisicas y morales que se beneficien de manera'directa’] por. obras pubhcas En’ otras ‘palabras,
la contribucidén de mejoras es un mbuto espec1a1 dado a que el comnbuyeme recube un
beneficio especial. ‘ : :

Los accesorios® son los ingresos captados porel’ goblemo federal tales-como- recargos v
multas derivados del incumplimiento- delas: obhgac1ones fiscales por . parte “delos
contribuyentes. Cabe aclarar que .a partir-de>1992. dichos ingresos forman pane de:los
ingresos tributarios, pero ain en las fuentes oficiales siguen apareciendo como ingresos no -
tributarios, por lo que para fines practicos se consideraran en este tiltimo rubro.

Dingrnma 3
Ingresos no tributarios

nacimiento y de defuncion; licencias; refrendos; estacionamientos en la
via ptblica; certificaciones; servicios de vigilancia a rastros
particulares, a estacionamientos de servicio piblico, a panteones
particulares; servicios de vigilancia prestados por las autoridades de
Derechos seguridad ptiblica: rastros; mercados; permisos para la explotaciéon de
recursos naturales (hidrocarburos, minas, tala de bosques, etc.);
panteones; y otros que queden consignados en las leyes respectivas.

( Obras piiblicas; drenaje; agua potable; registros de matrimonio, de

Venta de bienes mostrencos; arrendamiento de tierras, locales y

-INGRESOS : ' construcciones; enajenacion de bienes muebles e inmuebles; intereses y
. ’ utilidades de organismos descentralizados y empresas de participacion
NO - Productos estatal , de la Loteria Nacional y de prondsticos deportivos para la
: PR R asistencia publica; utilidad de otras inversiones en crédito y valores;
TRIBUTARIOS\- explotacion de tierras, aguas y bosques; otros.

Reintegros; rezagos; indemnizaciones; donaciones; recuperaciones de
capital; aportaciones de los Estados y Municipios y particulares para el
servicio del sistema escolar federalizado, para el alcantarillado, para la
~Aprovecha- electrificacion. para caminos y lineas telegrificas y demads obras
mientos publicas; cesiones; y herencias o legados a favor de la Federacion, de
los Estados o Municipios.

Contribucion
de mejoras

fisicas o morales que independientemente de la utilidad general

{ Gravamenes “especiales” con caricter de obligatoriedad ' a personas
colectiva, resulten beneficiados por la realizacion de una obra piiblica.

\Accesorios { Recargos y multas.

Fuente: Elaboracidn propia con base en: Pérez, Alicia y Vidales Erika, La evolucion de los ingresos piiblicos en México,
1988-1994 y el andlisis de la reforma fiscal. Tesis, Facultad de Economia, UNAM, México, 1995, pp. 18-20 y Bravo,
Emesto, La politica impositiva: aspecio central en el proceso de cambio estructural de la economia mexicana en el
periodo 1982-1992, Tesis, Facultad de Economia, UNAM, México, 1995, pp. 43-48.

* INEGL. El ingreso v gasto en México, edicion 1997, p. 320.
® Idem. p. 319.
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2. Ingresos tributarios
Los ingresos tributarios o impuestos son los ingresos derivados del pago obligatorio de
recursos monetarios que tienen -las- personas fisicas y morales para con el Estado- sin
esperanza de retribucion directa para dichos contribuyentes. En otras palabras, su pago no
amerita el goce de determinados bienes o servicios para el causante, ya que los pagos son
coercitivos y sin contraprestacion... .

Los ingresos tributarios pueden clasificarse de distintas formas, aunque’ enel-presente -
trabajo se utilizara la vista en el diagrama 5. Las diferentes formas de clasxﬁcacnon los
ingresos tributarios se muestran en el sngmeme d:agrama i

‘Diagrama 4 P
Clasnl‘caclon de los in resos trnbularms

[c'

De acuerdo con el up -Impuestos personales

‘Impuestos empresariales

Impuestos progresivos
Impuestos proporcionales
Impuestos regresivos

CLASIFICACION

CRITERIOS PARA LA <

DE LOS INGRESOS . e . Impuestos indirectos
TRIBUTARIOS © -7 incidencia { :
s ‘. e - Impuestos directos
e - Desde el punto de e Ordinarios
vista econdémico s . Extraordinarios
) : e Virtuales
o Efectivos

Fuente: Elaboracion propia con base en: Pérez, Alicia y Vidales, Erika, La evolucion de los ingresos ptiblicos en México,
1988-1994 v el andlisis de la reforma fiscal. Tesis, Facultad de Economia, UNAM, México, 1995, pp. 50-51

Los ingresos tributarios’ generalmente se clasifican en: impuestos directos e impuestos
indirectos. Un impuesto es directo si el contribuyente indicado por la ley no puede
transferirio a otro contribuyente -el de derecho al de hecho- sino que queda “directamente”
afectado por el impuesto, €l ejemplo mds comun de este tipo de gravamen es el impuesto
sobre la renta. Los impuestos indirectos, en cambio, se pueden transferir desde el
contribuyente de derecho a otro conmbuyente En este caso el contribuyente se ve afectado
“indirectamente” por el impuesto.’ Un ejemplo clasico es el impuesto sobre la gasolina, ya
que aunque el productor es el que le paga al erario publico, el consumidor es el que
realmente lo paga debido a que en el precio del producto ya est4 incluido el gravamen.®

7 Esta clasificacion es la mas comun, aunque, como se muestra en el diagrama 1.4, existen otras formas de
clasificarlos. -

Brosio, Giorgio, Las finanzas piiblicas, Coleccién el mundo comemporaneo Edltorual Oxkos-’l‘au,
Barcelona, 1990. p.41. :

? Este concepto esta intimamente relacionado con la incidencia fiscal, ya que en no’ pocas ocasxones el
contribuyente que paga el impuesto no necesariamente tiene que ser el que sopona ]a carga fiscal. :
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Dlagrama 5
oS lnbulanos ’

: ing

(o *“Impuesto Sobre la Rema (ISR)
el Conmbuc:ones al Seguro Social
Impuestos " Impuestos sobre las néminas
directos - Impuestos sobre la propiedad y el patrimonio

R T : ucsto al Activo
“INGRESOS -+ « mp

“TRIBUTARIOS - . -klmpuesto al Valor Agregado (IVA) y a las ventas
i | -Impuestos .. ~-Impuesto Especial sobre Produccion y Servicios (IEPS) |
indirectos - - Impuestos al Comercio Exterior :

" Impuesto sobre Autos Nuevos (INSAN)
Impuesto sobre Adquisicién de Inmuebles

5 k;

Fuente: Elaboracién propia con base cn: Avala, José. Economia del sector piiblico. Facultad de Economm. U\ AM. 1*Ed.
México, 1999, cap. 10. ; [

3. Efecto de los impuestos sobre la conducta de los consumidOi‘es Yy productores10

Para ver como afecta la introduccién de un impuesto al equnhbno del'mercado, en este
apartado se analizara en pnmera instancia la conducta del consumldor y después cdmo
reacciona el productor ante dicha imposicion.

Antes de comenzar el analisis de este apartado es importante mencionar, de manera breve
que, al introducir un impuesto, tanto compradores como vendedores soportan la carga de
éste. Al estudio de quién soporta la carga o realmente quien paga los impuestos, se le
conoce como incidencia fiscal.

3.1 Impuesto sobre el consumidor

Al introducir un impuesto al consumidor, la demanda del bien disminuira, ya que ahora
tendra que pagar el monto del impuesto mas el precio del bien, esto a sabiendas de que su
ingreso es constante. La curva de oferta del producto no resultard dafiada, por lo que no
variard y permanecerd intacta, aunque el nivel de producto si se vera afectado. Como la
demanda se redujo, la curva de ésta se desplazara en forma descendente en la misma
cuantia del impuesto, es decir, si el precio de mercado del bien es de S85 y el impuesto de
S10, ahora el precio efectivo para el consumidor sera de $95 .

Para entender lo anteriormente dicho, supongamos que se introduce un impuesto al
consumidor de cerveza por un monto de T=S10 por botella y que antes de éste, el precio
(por botella) ¥ cantidad de equilibrio son de Pg=$5100 y Q=10,000 botellas
respectivamente. Vemos en la grafica 1 que el precio de equilibrio de la cerveza sube de
Py=S100 a P.=S105 y que la cantidad de equilibrio se reduce de Q=10,000 a Q;=9,000
botellas de cerveza. Como los vendedores venden menos y los compradores consumen
menos, se reduce el tamaro del mercado. Ahora, los compradores tendran que pagar $105

“ Este y los siguientes apartados se basan en los capitulos 6 y § del libro Principios de Economia de Gregory
Mankiw. Las graficas son tomadas de ahi, aunque los ejemplos numéricos fueron modificados. También, para
su interpretacién se utilizaron diversos textos de microeconomia, entre los que destacan: Microeconomia de
Walter Nicholson y Microeconomia intermedia de Varian Hal. Las referencias completas se encuentran en la
bibliografia.

11
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por cada botella de cerveza, por lo que la car
consumidor y productor, ya que el pnmero paga SS mas que ames de la mtroduccxon del

impuesto y el productor recibe S5 menos.

Grifica 1
Impuesto sobre el consumidor

Precio A

Ofena Oy

Preco Gue pagan
ios compradores g
P
Preco sinimpuesto Pz

TEquiiong

Prccn que reaben
€on iMmduesto,

tos vendedotes

Demanda D-
Demanda D;

) o o S o Cantided

3.2 Impuesto sobre el productor

El Estado al poner un impuesto al productor ocasiona que 1os costos para la produccién del
bien se eleven, por lo que la oferta se reducird y su curva se: desplazari en sentido
ascendente en la cuantia ‘del impuesto. La curva de demanda queda intacta, ya que el
impuesto no se establecié a los:consumidores y el precio efectivo que recibe el productor -
precio recibido una vez deducido el impuesto- disminuye.

Grifica 2
Impuesto sobre el productor

proco AN

Oferta Oz
Equilibrio Oferta Oy
con impuesto

Pracio que pagar
los compragores™,

Equitibrio

Precio sm impuests  P:
“sin impuesio

}lrﬁpijeslb o
Procio que recinen T T
fos vendedores

Demanda D

0 Q' Qo ,
Cantioad

Como podemos observar en la grafica 2, el precio. de equilibrio P¢=$100 se reduce a
P,=$95 y la cantidad de equilibrio también se reduce, pasando de Qo=10,000 a Q,=9,000
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botellas de cerveza. Aun y cuan oe 1mpuesto se establezca so e los produc ores'la carga
fiscal se distribuye entre. ambos que en este caso es de S5 para ‘cada parte.

Al comparar las graﬁcas 1 y 2, podemos darnos cuenta que los impuestos sobre el
consumidor y el productor son equivalentes, es decir, que se genera una brecha entre el
precio de compra y el de venta, sin imporiar sobre quién se establezca el impuesto. Por lo
que da lo mismo sobre quién se establezca dicho impuesto, ya que la carga la soportaran-
ambos y por lo tanto la Unica diferencia existente sera quién deposite el dinero al Estado.

4. La incidencia fiscal y las elasticidades precio de l1a demanda y de la oferta

Como pudimos apreciar en el apartado anterior, no importa sobre quién se establezca el

precio. ya sea sobre el consumidor o el productor, ya que la carga fiscal, serd soportada por

ambos, pero cen qué medida?. Para saber sobre quién recae, en mayor medida, la carga

utilizamos las elasticidades precio de la demanda y de la oferta. La primera mide la

sensibilidad de la cantidad demandada de un bien a un cambio de su precio y la segunda

mide la sensibilidad de la cantidad ofrecida del bien ante un cambio en su precio. Ambas"
elasticidades se miden en porcentajes. Cabe mencionar que dichas elasticidades, son las

determinantes de la cuantia de la pérdida irrecuperable de la eficiencia que se analizari en

el siguiente apartado.

Como podemos observar en la grificas 3 v 4, en ambos casos tenemos tanto la curva. de .
oferta como de demanda iniciales y un 1mpuesto que crea una brecha entre el precio-de
compra y el precio que reciben los productores (y vemos que en ninguna de las dos gréficas
se ha trazado la “nueva” curva de demanda o de oferta, dependiendo de a quién se.le-
aplique el impuesto, esto porque ya sabemos que es irrelevante para la incidencia, ya que la .

carga existira, independientemente de a quién se establezca el 1mpueslo) Lo que realmente :

importa ver en las graficas son las elasticidades relativas precio de la demanda- y de Iai
oferta, ya que éstas nos permiten saber quién soporta en mayor medida la carga ﬁsca]

Grifica 3
Curva de demanda inelistica

Precio A

Precio que pagan

los compradores P e e Oferta

impuesto
®recio sin impuesto Pz
P

. e
Precic que reciben
los vendedores

Demanda

Cantidad)
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"En la graﬁca 3 obscrvamos que la curva de oferta es muy elastica y que’la” curva de”
demanda es muy inelastica, por lo que visualizamos que el precio que reciben los
productores no baja mucho, mientras que el precio que pagan los consumidores :se eleva -
mucho. Con esto, podemos afirmar que la carga recae de manera impontante sobre. los
consumidores y de manera menos significativa en los productores. Por otra parte, - al
visualizar la grafica 4, no percatamos de que la curva de oferta es inelastica y que la curva
de demanda es elastica, por lo que en este caso, la carga fiscal, recaera en mayor medlda
sobre los productores y en menor medida sobre los consumidores : -

Grafica 4
Curva de oferta inelastica

Precio A

Oterta

Precio que pagan
los compragores ~

F
Precic sn impuesto p:,

Pracio que reciben

3 Demanda TESKS COBT'SGEN
o } Rl
2 | \EALLADEOER
o Q. Qu Ca ﬁaﬁJ

Con la reflexion hecha en los parrafos anteriores podemos, entonces, concluir que: /a carga
de un unpueslo recae en mayor proporcion sobre la parte del mercado que es menos
elastica,'’ es decir, si la oferta es menos elastica en relacién a la demanda la carga recaera
en mayor proporcién sobre los productores, mientras que si la demanda es menos eldstica
en relacion a la oferta, el mayor peso de la carga fiscal recaera sobre los consumidores.

5. La pérdida irrecuperable de la eficiencia provocada por la tributacién

Para demostrar que la introduccion de un impuesto afecta a los participantes de un mercado
utilizaremos dos instrumentos de la economia del bienestar: el excedente del consumidor y
el excedente del productor.

"' Con esta afirmacion podemos intuir que si se gravasen los productos que tengan una elasticidad precio de la
demanda insensible, como son los productos basicos como la tortilla, la carga fiscal recaeria sobre los-
consumidores de dicho producto, ya que éste es dificil de sustituirse y entonces cabria hacerse unas preguhtas
Jseria justo que la carga fiscal recaiga sobre los consumidores de este bien, ain y cuando la mayoria sea
pobre? o ;seria justo establecer impuestos altos sobre la demanda de bienes insensibles ante cambios al
precio, aun y cuando éstos pertenezcan a la canasta bdsica?. Es evidente que el Estado se encuentra ante una
disyuntiva social (rrade off) entre eficiencia y equidad.

14
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Para empezar nuestro analisis, es pemneme mencionar que: a) nos es indiferente saber
sobre quién se establezca el impuesto, ya sea sobre el consumidor o sobre cl produclor" b)
no nos interesa ver los desplazamientos de las curvas de oferta y demanda,' sino mas bien
darnos cuenta que con la introduccién del impuesto se genera una brecha entre el precio
que pagan los consumidores y el que reciben los vendedores y c) existe competencia
perfecta en el mercado.

5.1 ;Cémo afecta un impuesto a los agentes econémicos?

Con la introduccién de un impuesto, los agentes econémicos que son: consumidores,
productores y e} Estado, obtienen un beneficio o ven como se reduce éste. Por ello, resulta
conveniente medir dichos beneficios. El beneficio que reciben los consumidores se mide a
través del excedente del consumidor, que es la cantidad que estian dispuestos a pagar por un
bien menos la cantidad que realmente pagan. El beneficio que recibe el productor se mide a
traveés del excedente del productor, que es la dlferenma entre el precio de venta del bien
menos sus costos. Y el beneficio que recibe el Estado'* se ve reflejado en el monto de los
ingresos fiscales, que es igual a la cuantia del impuesto (digamos T) multiplicado por la
cantidad vendida del bien (digamos Q).

Grifica §
Ingresos fiscales

Precic que pagan
los ores p,

Preci2 cue reciben
los .endedores P,

Cantidad
vendica ()

. Cantctaccon Canticadsin . .
impueslio impuesto SR Canticad

En la grifica 5 se muestran los ingresos fiscales, que estédn representados por el rectangulo
“situado entre la curva de oferta y de demanda. La base de dicho rectangulo es.la cantidad

2 Esto debido a que los impuestos sobre los compradorcs y los impuestos’ sobre los vendedores son
equivalentes, es decir, que la brecha originada entre el precxo que pagan los consumidores y _el'que. perc:ben
los productores es la misma independientemente de que si el impuesto se establezc
consumidor.
13 Si el impuesto se establece al consumidor la curva de demanda se desplaza en senndo descendeme (hacta la
derecha) en la cuantia del impuesto y si el impuesto se establece al productor la curva de’ ferta se desplaza
en sentido ascendente (hacia la izquierda) en la cuantia del 1mpuesto :
4 Este beneficio, en realidad. no es para el Estado, sino mas bien, para todos aquel]os en los que se gaslan los
ingresos fiscales. :
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vendida del bien (Q), mientras 'qu:é"lfa ura fe_si

ingresos del Estado seran igualesa T x'Q_ e o

5.1.1 El bienestar antes y después del tmpueslo SR
La grafica 6 nos muestra las curvas de oferta'y demanda Y s clave con ]as

letras A a F. Antes del impuesto. tanto el precio (Po) comge kla carmdad vendlda (Qo) se

encuentran en el punto de interseccion de las curvas-de: oferta: O)y: demanda (D)..La-curvaz...
de demanda nos indica la disposicién de los: compradores a: pagar, e 'excedeme del;,'
consumidor (area por debajo de la curva de demanda'y por arriba’ de :
representado por las letras A, B y C. Por otra parte la curva de oferta reﬂej .
los vendedores y el excedeme del productor (area por arriba de la’ curva} e oferta v por

suma de los excedentes del productor y del consumxdor por lo que estara represemado por
las areas A, B, C, D, E y F y el Estado no obtiene nada por concepto de mgresos ﬁscales
debido a que no existen los impuestos.

Grafica 6 i :
La pérdida irrecuperable de la eficiencia : ’

oo AN

Precio que pagan A
ks

e

Oterta

jPreciosinimpuesto ¢

i

} 3

Precia que reciben 4 E ;
los veéndagores P. ! t

|
] TESIS CON
. — ».) | PALLADE ORIGEN |

Ahora, si consideramos la introduccion de un impuesto, el precio que pagan los
consumidores pasard de Py a P. y el precio que reciben los productores pasara de Py a P,.
Con estas modificaciones en los precios, los beneficios se ven mermados ya que el
excedente del consumidor ahora estd representado unicamente por el area A, es decir, que
su beneficio se ve disminuido en la proporcién de las dreas B y C. Por otra parte, el
excedente del productor también sufre una reduccidn al representar ahora tan solo el area F,
viendo disminuido su bienestar en la proporcion de las dreas D y E. También la cantidad
vendida se ve afectada, ya que se reduce pasando de Qo a Q;. El Estado ve incrementar sus
beneficios, por concepto de impuestos, de cero a T x Q (que esta representado por las areas
B y D).

El excedente total tomando en cuenta la introduccién de un impuesto serd la suma de los
excedentes del productor y del consumidor y de los ingresos fiscales.
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Ahora podemos visualizar los efectos ocasionados al bienestar comparando el excedente
1otal antes ¥ después de la introduccion del impuesto: Entonces, nos damos cuenta de que la
disminucién del bienestar tanto del productor como del consumidor no es compensado, del
todo. con el aumento del bienestar del Estado. Lo anteriormente dicho, se resume en la
siguiente tabla:

Tabla 1
Cambios en el bienestar provocados por un impuesto
Sin impuestos Con impuestos  Cambio
Excedente del consumidor A~B+C A -(B+C) mSIS CON
Excedente del productor D-E+F F - (D + E)
Ingresos ﬁscah]:s Ninguno B+D - '(B + D)) 1 FALLA DE ORIGEN
Excedente total A-B-C+D~E-F A+B-D=+F -(C+E) T —

Fuente: Elaboracion propia con base en la grifica 6.

Como podemos ver en la tabla 1, el excedente total se.ve dlsmmuxdo debido a que la
pérdida del bienestar de los productores 'y consumxdores es rnayor" al: bienestar que
experimenta el Estado. A esta pérdida del excedentellota -se:le: cono .como pérdida
irrecuperable de la eficiencia o carga excesiva de : zar
grafica 6 en las areas C y E. S

En otras palabras, podemos afirmar que con la introduccién de un impuesto los incentivos a
la compra y venta de un bien se ven reducidos, ademas de que el tamaiio del mercado es
inferior al optimo debido a que se reduce la produccién y hay una menor demanda del bien
en cuestion. Lo anteriormente dicho nos indica que, al introducir un impuesto, los
incentivos se distorsionan y hace que los mercados asignen los recursos ineficientemente.

Ejemplo 1
La pérdida irrecuperable de la eficiencia v las ganancias derivadas del intercambio

Para entender de manera inwitiva por qué los impuestos provocan pérdldas lrmcuperables de la
eficiencia cons:dercse el siguiente ¢jemplo: Arturo es un “lavacoches™ y: ofrece sus sérvicios a Karla
‘trés ‘veces a la semana, cobrando al fin de ésta $180. El costo de oportumdad del tiempo de una
semana de Arro es de $140 y el valor que tiene para Karla el tener sus coches limpios por semana
es de $220. Como podemos observar, aqui, el excedente del productor es de $40 ($180 - $140) y del
productor es del mismo monto (5220 -$180) y por ende el excedeme total derivado de esta
transaccion asciende a $80 ($40 + $40). R e
Supéngase ahora que el Estado establece un unpuesto al productor (al prestador de servicios, en este
caso) de $100. Entonces, Karla al pagar los $100 al Estado, sélo estara dnspuesta a pagar por los
servicios semanales un maximo de $120 (5220 - $100) por lo que no alcanzana a cubrir el costo de
oportunidad de Arturo ya que para que éste recibiera, al menos, su costo de’ opormmdad tendria que
cobrar $240 (5140 +5100) y esta canndad rebasa el limite de lo que esta dispuesta a pagar Karla por
los servicios. -
En consecuencia, la tmnsaccnon no se lleva a cabo. Arturo se queda sm mgmsos y Karla con los
caches sucios. Y la cuantificacién de la pérdida total del bienestar ascncndc a $80 ya que han perd:do.
esa canhdad de excedente, Ademis, _el Estado se queda sm los i mgresos de \ i )
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DE MERCADO

5.2 Determinantes de la pérdida irrecuperable de Ia ef iciencia
La pérdida irrecuperable de la eficiencia puede ser grande o pequeifia dependlendo de las
elasticidades-precio de la demanda v de la oferta debido a que éstas son las determinantes
de la cuantia de dicha pérdida ocasionada por la introduccién del impuesto.

5.2.1 Elasticidad precio de la demanda 3 la pérdida irrecuperable de la eficiencia. . ... " .

Si partimos del hecho de que la curva de oferta y la cuantia del impuesto permanecen :
constantes, como se muestran en las graficas 7a y 7b y que elasticidad-precio de la
demanda en la primera grafica es insensible (es decir, es inelastica) y en la segunda dicha
elasticidad es muy sensible (es decir, elastica) podemos afirmar que -la 'pérdida
irrecuperable de la eficiencia sera mayor con una elasticicidad-precio de la demanda
elastica que con una inelastica.

Grafica 7a
Curva de dcmanda ineldstica v cuantia de la pérdida irrecuperable de la eficiencia
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Grafica 7b
Curva de demanda cldstica v cuantia de la pérdida irrecuperable de la eficiencia

Precio A

Ofena
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" [los compradores  p
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5.2.2 Elasticidad precio de la oferta y la perdtda irrecuperable de la ef ciencia: ;
En este caso partimos del hecho de que tanto la curva de demanda como.la cuantla del
impuesto permanecen constantes, como se muestran ‘eri’ las - graficas 8a‘y 8b y: ‘que- ‘la
elasticidad-precio de la oferta es inelastica en la' primara grafica y que es elastica’ en:la
segunda. Como podemos observar en ambas; graficas, concluimos  que la- perdlda '
irrecuperable de la eficiencia es mayor cuando se: tlene una: e]ast1c1dad-prec1o de la. oferta,, )
elastica que con una inelastica. e e

Grafica 83 : )
Curva de oferta ineldstica v cuantia de Ja pérdida |rrecuperable de la ef‘cnencna :
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Grafica 8b
Curv de oferta elastica v cuantia de Ia pérdida irrecuperable de la eficiencia

Precio ﬁ
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Con lo anteriormente dicho podemos concluir que /a pérdida irrecuperable de la eficiencia
es mayor cuando las elasticidades-precio de la demanda y de la oferta son muy sensibles al
precio, es decir, cuando son eldsticas. Esto tiene una explicacion légica, ya que al
introducir un impuesto los consumidores tienen que pagar mas por el bien y esto reduce su
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demanda,'® a su vez, los productores rec1ben un precxo menor por sus productos por lo que
deciden bajar la produccidn de los bienes.'® Esto origina que el tamafio del mercado se
reduzca y por ende el *nuevo” nivel de produccion no sea el 6ptimo. En otras palabras,:la
introduccién de un impuesto modifica la conducta de los consumidores 'y ‘de’’los
productores, y para saber en cudnto se distorsiona el resultado del mercado, nos es il
echar mano de las elasticidades-precio de la demanda y de la oferta. Aunado a ello; como :
veremos en el siguiente apartado, la pérdida irrecuperable de la eﬁc1encxa scra mavorr:'
mientras mas grande sea la cuantia del impuesto. R S

5.3 La pérdida irrecuperable de la eficiencia y los ingresos fiscales cuando varia el
monto de los impuestos )
Los impuestos en el largo plazo raras veces permanecen constanles es declr, su tasa varia
de acuerdo a las necesidades de la administracién tributaria y del contexto econdmico,

Upolitico y social en el que se encuentre el pais. Por ende, es necesario saber qué sucede con
la pérdida irrecuperable de la eficiencia al variar el monto de los impuesto.

Griafica 9a
Pérdida irrecuperable de 1a eficiencia e impuesto bajo

Precio A

Pérdida irrecuperable Oferta
de la eficiencia

Demand TESIS CON
0 — - d>d FALLA DE ORIGEN

Como podemos observar en las grificas 9a, 9b y 9¢ se muestran distintas magnitudes de
impuestos: bajo, medio y alto respectivamente y vemos cémo varia la pérdida irrecuperable
de la eficiencia en los distintos casos manteniendo constantes las curvas: de. oferta y
demanda.

'* Como la curva de demanda tiene pendiente negativa la relacién entre precxo y camldad es mversa Esto nos
indica que la cantidad demanda al introducir un impuesto no es la opnma

'® Como la curva de oferta tiene pendiente positiva al bajar el precno de venta tambxen ba_]a ]a produccnon del
bien a un nivel inferior al 6ptimo..
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Grificad%b - e
Pérdida irrecuperable de la eficiencia e impuesto medio :

Pr:cioA A

Pérdida irrecuperable i Oferta’ . -
de la eficiencia e T
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Demandaj

>

0 Q Qo Cantidad

Grifica 9¢
Pérdida irrecuperable de la eficiencia e impuesto alto

Precio A

Pc

Pérdida irrecuperable Oferta
de la eficiencia

v

P\

Demanda

[o]} Qo Cantidad

Observamos en la grafica 9b que con un impuesto medio el mercado es menos eficiente que
con un impuesto pequefio (véase grafica 9a), aunque éste ultimo favorezca mas la
recaudacion de impuestos. Al echar mano de un impuesto alto, el Estado ocasiona una gran
pérdida irrecuperable de la eficiencia (véase grafica 9c) y sus ingresos se ven mermados ya
que no representan ni siquiera la misma cantidad recaudada que con un impuesto medio,
esto se debe a que el tamafio del mercado se reduce de una manera muy drastica,
ocasionando que la unidades del bien gravado se vendan en cantidades muy inferiores a las
vendidas con un gravamen medio o pequefio. Este caso particular fue ilustrado por Arthur
Laffer, quién aseguraba que ante tasas impositivas excesivamente altas los-ingresos fiscales
se reducian considerablemente, pues generaban grandes distorsiones en la conducta de los
agentes econdmicos (graficas 10a y 10b).
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Grificas 10a
Pérdida irrecuperable de 1a eficiencia v cuantia del puesto

Pérdida irrcuupcrabl:*
de ia cficiencia

0 Cuantia del impucsto
Grifica 10b
Curva de Laffer
Ingresos A
fiscales
-
/  TESIS CON
/ FALLA DE ORIGEN
0 Cuantia del impuesto

Las graficas 10a y 10b resumen lo dicho en los dos anteriores parrafos. La primera grifica
muestra que al aumentar la cuantia del impuesto, la pérdida irrecuperable de la eficiencia
aumenta en mayor medida y la segunda nos muestra que, en primera instancia, al aumentar
el impuesto aumenta la recaudacidn fiscal, pero llega a un punto en el cual al’ ‘aumentar
tanto los impuestos no solo dejan de aumentar los i ingresos del Estado, sino'que empxezan : B
disminuir, debido a que tan grande .la carga excesiva que el mercado 'se reduce
significativamente. La figura mostrada en la grafica 10b es conocida como:la curva de

Laffer.
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Es importante sefialar que, bajo €l supuesto de que las funciones de oferta y demanda-son= ===

lineales, la pérdida irrecuperable de la eficiencia aumenta en una mayor proporcion que el
aumento de los impuestos. Esto se debe a que dicha pérdida esta representada por el area de
un triangulo y ésta depende del cuadrado de su tamafio, es decir, si la cuantia del impuesto ™
aumenta al doble, la base y la altura del triangulo se cuadriplicarian y si el impuesto
aumentara al triple, la base y la altura se triplicarian, por lo que la pérdida irrecuperable de

la eficiencia aumentaria hasta nueve veces su valor. En otras palabras, podemos-aseverar:=-: -

que la pérdida hrrecuperable de la eficiencia aumenta al cuadrado del aumento. de los
impuesltos.

"7 La carga excesiva del impuesto o pérdida irrecuperable de la eficiencia que-ocasiona puede calcularse
unhzando curvas de demanda compensadas y suponiendo que la oferta es totalmente inelastica. Asi vemos
que la carga excesiva estard dada por la férmula CE = 1/211PQt*. Donde 1 es la” elasticidad precio:de’la”
demanda, P es el precio del bien gravado, Q es la cantidad del bien gravado y t la tasa 1mposm\a -Para ver
como se obtuvo esta formula véase el apéndice ubicado al final de la tesis. 3
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CAPITULO I

“...La igualdad en la tributacion consiste mds bien en la igualdad de lo que se consume
que en la riqueza de los consumidores. ;Por qué razon quién mabaja mucho v,
ahorrando los frutos de su trabajo, consume poco, debe soportar mavor gravamen que
quien viviendo en la holganza tiene pocos ingresos y gasta cuanto recibe, cuando uno y
otro reciben del Estado la misma proteccion?. En cambio, cuando los impuesios son
establecidos sobre las cosas que los hombres consumen, cada hombre paga igualmente
por lo que usa, y ¢l Estado no queda defraudado por el gasto lujoso de los hombres

privados ™.
Hobbes. Leviatan, cap. XXX (FCE, 1940)

Lo equitativo v lo justo son una misma cosa, siendo buenos ambos, la nica diferencia
que hay entre ellos es que lo equitativo es mejor ain. La dificultad esta en que lo
equitativo, siendo lo justo, no es lo justo legal, lo justo segun la leyv, sino que es una
dichosa rectificacion de la jusiicia rigurosamente legal...Lo propio de lo equitativo
consiste precisamenic en restablecer la ley en los puntos en que se ha engariado a causa
de la formula general de que se ha servido .

Aristoteles. Etica a Nicomaco. Libro V. Capitulo X

LA ESTRUCTURA TRIBUTARIA
1. Caracteristicas deseables y funciones de los impuestos

1.1 Funciones

La funcidn primordial de los impuestos, desde que éstos existen, ha sido la de financiar el
gasto gubernamental. En épocas recientes, y debido a la crisis econdmica mundial de los
afios treinta y las guerras mundiales del siglo pasado, las funciones de los impuestos se han
ampliado al utilizarse como mecanismo redistributivo del ingreso, para corregir fallas de
mercado' (impuestos pigouvianos) o para orientar las decisiones de las empresas o familias
y para atenuar las recesiones provocadas por choques externos adversos, es decir, juegan un
papel preponderante en la estabilizacion econémica de un pais.

La recaudaciéon de los impuestos es esencial para financiar actividades y proyectos de
caracter publico y que no son redituables para el sector privado. Los ingresos del gobierno
por concepto de impuestos, entonces, permiten que se suministren bienes piblicos puros
como la defensa nacional o la procuracion de justicia y bienes publicos mixios como son la
educacidn, la salud v la vivienda. Es importante mencionar que si el Estado no suministra
los bienes publicos puros, el sector privado no lo hara, debido a que no son de su interés o
no son rentables para dicho sector, por lo que resulta imprescindible que todo pais cuente
con ingresos fiscales que permitan producir y proveer dichos bienes para tratar de cubrir la
demanda insatisfecha de éstos.

Por otra parte, los impuestos sirven para tratar de estabilizar la economia. Al echar mano de
la politica fiscal, el Estado puede amortiguar las repercusiones negativas de recesiones o de
auges econdmicos, ademas de que permite atenuar los choques externos adversos, como los

! Por ejemplo, existen impuestos correctores de fallas de. mercado que tienen por objetivo la reduccién de la.
contaminacidn ambiental, de tal forma que si bien no se elimina la externalidad negativa, s se ve reducida.
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efectos negativos provocados por crisis economlcas (o] f'nancxeras en- otras»» atltu es del
p]aneta.

Como es sabido, los impuestos modifican la conducta de los agentes econdémicos, pero no
necesariamente tiene que ser en forma negativa, por ejemplo, los impuestos pigouvianos
son impuestos. que-permiten corregir fallas de mercado (externalidades negativas), pero

ademas pueden ayudar a estimular la produccién de bienes que. sean: sdc1almemé"
necesarios, como lo son la educacion y la salud. :

Por ultimo, es importante mencionar que aunque se tratan de utilizar impuestos progreswos,

ESTR CTURA’TMBUTARIA' e

con el fin de redistribuir el ingreso, existen evidencias empiricas de que- este no es’e ,me_porj‘ .

mecanismo para reducir la pobreza y que resulta mas eficaz combatirla a‘través:del” gasto:. :
publico.  Esto, debido a que, dichos tipos:-de-impuestos son a]tameme dlS rswos y-no- -
cumplen eficazmente con su objetivo de redlsmbucxon. G

1.2 Curacteristicas deseables i
Para que un impuesto se considere “bueno” o “deseable” necesita curnphr con los’ cuatro :

siguientes requisitos:

1. Ser equitativo. La equidad de los impuestos se basa en dos principios ﬁmdamentales que :
son: el principio de capacidad de pago y €l principio de los beneficios. El pnmero nos- -
indica que los impuestos deben establecerse a los contribuyentes en ﬁmcnon_de la: carga e
que puedan soportar. De este primer principio se desprenden los concepto 'de: equndad»‘ ‘
vertical y horizontal, analizados posteriormente. El segundo principio nos indica que:los -
impuestos deben de establecerse de acuerdo con los beneﬁclos que rec1be el
contribuyente por parte del Estado.

2. Ser neutral o corrector de ineficiencias. Se dice que un impuesto es-neutral cuando no
afecta en las decisiones de consumo, trabajo, ahorro e inversién, es decir, que no altera
los precios relativos y por ende no altera la conducta de los agentes econdémicos.
Ademds, también un impuesto puede servir como corrector de fallas de mercado, por
ejemplo, si se introduce un impuesto a las empresas que contaminan el medio ambiente
de manera excesiva, éstas optaran por reducir sus emisiones de contaminantes para que
no sean sujetas del impuesto corrector y la administracién tributaria puede utilizar esos
recursos para combatir la contaminacion ambiental.

!

3. Ser simple . El pago del tributo a la autoridad hacendaria debe de ser de facil mangjo y
entendible para el causante, de tal forma que no requiera de.apoyo profesional para
elaborar la declaracidn de los impuestos y no recaiga en cargas administrativas excesivas
como pérdida de tiempo, tanto para el contribuyente como para la- administracién
tributaria. Esta ultima pude simplificar el pago del tributo a través de diversos
mecanismos como la asistencia al contribuyente.?

* El Servicio de Administracién Tributaria (SAT) cuenta con unidades méviles que recorren todo el pais para
la asistencia al contribuyente. Ademas, cuenta con programas de informacién y asistencia que incluyen visitas
a los lugares donde el contribuyente realiza sus actividades econdmicas, Aunado a esto, el SAT ha
descentralizado, de manera considerable, la recepcion de tramites al contar con 65 Administraciones Locales
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4. Ser administrable a bajo costo. La recaudacion del impuesto debe ser lo mas eficiente
posible, entendiendo por eficiencia la recaudacion del tributo a ‘un costo minimo.
Entonces, una administracion tributaria serd mas eficiente que otra si recaudan la misma
cantidad de impuestos, pero a un menor costo, tanto para €l comnbuvente como para la
administracion fiscal. :

Los puntos uno y cuatro se veran mas a detalle cuando se analice el papel de 1a'equidad-yla. -
eficiencia en el sistema tributario y el punto tres estara implicito en‘el“apartado -de
administracion tributaria. La descripciéon mas amplia del pumo dos, no’ sera p051b]e, va que
escapa a los objetivos del trabajo presente. : S o

2 El sistema tributario
2.1. Requisitos basicos para una buena estructura n-zbutarta

Para que los impuestos cumplan cabalmente con sus funcmnes la estructura mbutana debe
de reunir las siguientes condiciones bésicas: : : e S

1. Recaudacion adecuada. La recolecciéon de los tributos idénea debe ser aquella que
permita cumplir los objetivos trazados por la administracion tnbutana. Por ello se debe
de contar con una base gravable amplia. : S

2. Eficiencia econémica. Los 1mpuestos introducidos en el sistema economlco deben: de
interferir de manera minima en la asignacién eficiente de los recursos; de: talfforma que
el costo de las distorsiones causadas por los 1mpuestos (carga excesiva) sea mmlma y no-
se traduzca en menores niveles de trabajo, ahorro, inversién y produccxon :

Sencillez administrativa. El sistema fiscal no debe de ser admlmstrauvameme oneroso e
debe de ser de facil comprensién para el contribuyente, es decir; 1a-administracién’ de los
impuestos debe de ser relativamente barata y simple.

w

»

crecimiento econémico del pais.

5. Equidad. El sistema fiscal debe de ser justo en su trato a'los distintos tipos de
contribuyentes, de tal modo que cada quien pague lo _que. le corresponde es decxr la
distribucion de la carga debe de ser equitativa.

de Recaudacion y diversos Moddulos de Recepcion de Tramites Fiscales. También cuenta con un sistema
telefonico denominado “Audio Respuesta™, el cual funciona las 24 horas del dia y proporciona ayuda al
contribuyente para realizar los cdlculos de la declaracion anual y de los pagos provisionales para las personas
fisicas. Para ahondar mas sobre este tema puede verse: Rains, Luisa, Febres, Jorge y Bés, Martin, La
asistencia a los contribuyentes en el marco de la promocion del cumplimiento voluntario de las obligaciones
tributarias, documento de trabajo. BID, Washington, D. C. 1997,
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quién recae realmente el impuesto, es decir, debe de analizar no solo el punto de’ 1mpacto
“donde se aplica sino también el punto de aplicacién final. :

7. Mejorar el bienestar. La eleccidn de los tipos de impueslos deben de tratar de reducir los
--efectos adversos de las externalidades negativas e incentivar la produccxon de bienes
descables para la sociedad. En otras palabras deben de tratar de corrégir fallas~del™
marcado y alentar la creacion de bienes y servicios que redunden en un mayor bienestar
para la sociedad en su conjunto.

Estos criterios bdsicos nos permiten evaluar la calidad de una estructura tributaria, aunque
es importante mencionar que éstos no necesariamente van de la mano y en ocasiones hasta
se contraponen, como es el caso de los objetivos de eficiencia y equidad, ya que para que
un sistema tributario obtenga un alto grado de eficiencia debe de sacrificarse cierto grado
de equidad o viceversa.

2.2 La estructura wibutaria en México

La definicién de una estructura tributaria esta, en gran medida, en funcién del monto de
impuestos que necesite recaudar la administracién tributaria, de los objetivos planteados de
redistribucidn del ingreso y del grado de intervencidon que necesite el Estado para orientar
las decisiones privadas. Entonces, 1a administracién tributaria al elegir el tipo de impuesto,
la base gravable y las tasas impositivas debe de tomar en cuenta estos puntos mencionados,
va que en funcion de ellos estara la elaboracion de la estructura tributaria, Huelga decir que,
el tipo de impuesto, la base gravable y las tasas impositivas estan interrelacionadas entre si,
por ejemplo, al elegir al consumo como base, implica escoger qué tipo de bienes o servicios
seran sujetos del impuesto y a qué tasas. Por ende,. la:elaboracién de una estructura
tributaria deseable es fundamental para el sano crecimiento de un pais, ademas de que
dicha estructura afectard las decisiones de empleo; consumb, inversién y ahorro.

El cuadro 1 nos nuestra que el impuesto que mas reporta ingresos a las arcas fiscales es el
ISR, que fue en promedio del 5% como proporcion del PIB en la década de los noventa. El
segundo impuesto que mas reporto ingresos al fisco, en este periodo de estudio, fue el IVA,
que en promedio fue del 3%. Un punto que es imprescindible rescatar es que los ingresos
provenientes del petréleo (no tributarios) son superiores a los reportados por el IVA, va que
casi alcanzaron un 4% como proporcion del PIB. El pobre desempefio del IVA se debe
fundamentalmente a dos causas: la alta evasion del pago de este impuesto y la estrecha
base, dado que existen tasas preferenciales, tasa cero y exenciones. Asimismo, en la grafica
uno podemos visualizar l1a evolucion de los ingresos piblicos, los ingresos tributarios y no
tributarios como porcentajes del PIB en el periodo 1990-1999, que nos dan muestra de que.
los ingresos tributarios han permanecido en alrededor del 11% como porcentaje del PIB.
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LA ESTRUCTURA TRIBUTARIA

Cuadro 1
Ingresos presupuestarios del Gobierno Federal, 1990-1999
(millones dc pesos corrientes)

1993

Ingresos 119125.6 173122.6 209679.6 193746.2 2201023 2801343 392566.0 SO8743.8 5451757 67434K.1

presupuestarios

Tributarios §1720.9 100770 ¢ 1267637 1431380 1603174 J70305.7 2260062 3126]7.1 4042252 5216852.4
Renta’ 33506.0  32686.5 563840 705033 706038 97162.0 1251007 169476+ 216123.4
Valor agregado 25790.6 302517 304517 385369 517851 72109.6 977416 119871.3 1511835

“_f,'\',f‘cd‘:‘:“"" y 9617.6  11286.1  18065.7 279451 247100 296952 45351.1 79598.3 106703.7

\c:';:‘:"";'“ ousode  ga5 ) 11281 200l.6 30729 30799 32142 57338 66929 77268
Comercio exterior 65§97 095243 120126 12747.5 112082 149043  18103.0 21489.5 273040
-impontacion 64613 9911.4 128832 127081 111448 148547 181028 214834 273028
-Exporacion 98.4 410 184 39.4 63.4 49.6 0.4 il 1.2
Otros 37168 53056 09380 75117 891835 79209 105769 10096.8 12641.0

No tributarios 37403.7 723522 829159 597849 109838.7 166559.6 196126.7 140950.5 152665.7
Dercchos 28468.1 351488 386EA.S 352753 69709.9 1132990 131589.8 105004.8 106373.1
-Hidrocarburos 25527.8  31007.1 34185 30879.5  64474.5 1061034 122237.5 88775.0  90465.0
-Otros 20403 41417 35560 43958 52354 71946 93523 16226.8  15908.1
Productos 32774 29338 38047 34221 88039  7147.4 83426  12013.5  7854.3
Aprovechamientos 56569  34268.9  40426.7 21087.3 313131  46107.6 560648 23913.2 384160
Contribucién de 1.3 0.1 ns. ns. 02 10.8 58 295 19.0 223

mejoras

Porcemajes del PIB

Ingresos 16.1 18.2 18.6 15.4 15.5 15.2 155 16.0 14.2 14.6

presupucstarios)

Tributarios 11.1 10.6 11.3 11.4 113 2.3 8.9 9.8 10.5 11.3
Renta' a7 a.s 5.0 5.2 5.0 38 3.8 43 a4 a7
Valor agregado 3.5 3.2 2.7 2.8 2.7 2.8 29 31 3.1 3.3
Produccion y - o -

semicios 1.3 1.2 1.6 1.5 20 013, 1.2 1.4 2.0 2.3

...Resto de ingresos ~ K B . .

ibearios 1.6 1.7 20 1.6 1.6 1.4 1.0 1.0 L S K »

Na tributarios 5. 7.6 7.4 4.0 4.2 L 6.0 6.6 . 6.2 3P 3
Derechos 39 3.7 34 3.1 S2.5. 38 as RN S X
-Hidrocarburos 35 33 30 27 o 3,8 4,5 2.3 2.0
-Otros 0.4 0.4 0.4 0.3 0.3 0.3 5 0.4 0.3

Resto de ingresos no ” it g >

inbuarios 1.2 3.9 4.0 0.9 1.7 22 0

1/ Incluye el impuesto al activo. L
2/ La suma de los parciales puede no coincidir debido al redondeo de las c1fras.
n.s. No significativo L
Fuente: Zedillo. Ernesto. Sexto informe de gobiemo. Anexo. Poder Ejecunvo Federal

eptiembre de 2000.

Grifica 1.
Evolucion de los ingresos publicos y tributarios en México, 1990-1999 (porcentajes del PIB)

i 20

16

12

Porcentaje del PIB

- 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999

[:0— No tributarios —@-— Tributarios ~——a— Ingresos presupuestarios ]

Fuente: Elaboracion propia con datos del cuadro 1.
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La ESTRUCTU RAeTRl'BUTARlA :

La grifica 2 nos muestra la estructura tributaria que prevalece en Mexxco De ello podemos
visualizar que el ISR es el rubro que aporta los mayores recursos al ‘total’ de los ingresos
publlCOS seguido del . TVA y-de los mgresos derivados de los productos, que en Su gran
mayoria, por no decir en su.totalidad, son ingresos provenientes de los hidrocarburos. Otro
impuesto que aporta significativos recursos a los ingresos publicos'es el IEPS; ocupando el
cuarto lugar en cuanto a niveles de ingresos publicos y el tercero en cuamo a ingresos
tributarios se refiere.

Griafica 2
Estructura tributaria en México, 1998.

4% 3% Renta
Valor agregado
Produccidn y servicios
Importacién

Otros impuestos -
Derechos

Productos
Aprovechamientos

14%

2%

[ I oI Eelel sl

p2% 5%

31%

Fuente: Elaboracion propia con datos de la SHCP.

2.2.1 Tipos de impuestos o

Como vimos en el capitulo uno, los ingresos tributarios pueden dividirse en dos: en

impuestos directos e impuestos indirectos. Los primeros se aplican en forma directa a la .
riqueza de las personas o empresas. El impuesto indirecto mdas importante ¢s el- ISR. Los

impuestos indirectos afectan patrimonialmente a personas distintas del contribuyente. (el

que paga al fisco), es decir, el contribuyente que enajena bienes o presta servicios traslada

la carga del impuesto a quienes lo adquieren o reciben.

a) Impuesto al valor agregado

En el caso del impuesto al consumo, existe la tasa cero y exenciones para una gran variedad
de bienes y servicios: animales y vegetales no industrializados , medicinas, alimentos, agua,
hielo, algunos insumos agricolas y lingotes de oro. Ademas, el trato preferencial se extiende
a ciertos servicios vinculados con la agricultura y a las exportaciones. Adicionalmente,
estin exentos la venta de varios bienes, entre los cuales destacan: terrenos, libros,
periddicos, acciones de empresas, casas habitacién (incluida su renta), colegiaturas en las
escuelas, servicios prestados a partidos politicos, sindicatos, camaras de comercio e
industria, y también servicios médicos. La lista de excepciones es sorprendentemente larga.
Ademas en las fromeras norte y sur, la tasa es inferior a la general, ya que la tasa
preferencial es del 10%.® El siguiente cuadro nos muestra un resumen de los bienes sujetos
al IVA..

3 Hernandez Trillo, F. Guerrero Amparan, J. P. y Zamudio, A, Los impuestos en Me\xco cquién los paga y
cdmo? Programa de presupuesto y gasto publico, CIDE, México, D. F., 2001.
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Cuadro 2
Blenes su'elos a las tasas del l\ A

“No sujetos *

-Alimentos ] -Transporte piblico, -Bebldas alcohdlicas y no alcohdlicas. -Distintos pagos

procesados y no excepto ferroviario -Tabaco. y derechos.
procesados. pero y aéreo. -Alimentos para mascotas. -Transferencias.
no comidas en -Servicios de -Comidas en restaurantes y fondas. -Donaciones.
restaurantes o educacion. -Articulos para el hogar. -Servicio
fondas. -Libros ¥ revistas. -Algunos materiales escolares: calculadoras, doméstico.
-Medicamentos  -Servicios médicos. maquinas de escribir. etc.
-Alquiler de -Teléfono.
vivienda. -Prendas de vestir.
-Muebles y enseres domésticos.
-Articulos de  esparcimiento:  televisores,

computadoras, cdmaras. articulos deportivos, etc,
-Transporte aéreo y ferroviario.
-Automoviles, articulos de mantenimiento y
servicios de reparacién. i
-Algunos otros servicios como - servicios:
turisticos, hoteleria y  algunos servicios '—
financieros.
Fuente: Revilla E. y Zamudio, A, Reforma fiscal y distribucion de la carga nnposmva en México. Programa,
de Presupuesto y Gasto Piblico del CIDE. México, D. F., 2001.

Ademas de esas excepciones para los que pagan el IVA, hay un factor: adlcxonal que explica
la baja recaudacién del impuesto: su evasién. Sin contar.a la economia informal, la ley
complica la elaboracion y presentacion de facturas o comprobantes Ahondaremos mas
sobre el tema de la evasion fiscal en los siguientes capltulos.

b) Impuesto sobrc la renta

La estructura del impuesto sobre la renta exphca que en México se recaude poco en
comparacion con otros paises. Para las personas fisicas que realicen actividades
empresariales existen cuatro diferentes sistemas de tributacidon. En general, la estructura del
ISR es compleja y se requiere de la asesoria o ayuda de un especialista para calcular el pago
del impuesto, lo cual eleva los costos de cumplimiento y se presenta un estimulo para
ingresar a la economia informal.

Régimen general. Los individuos pricticamente deben aplicar las mismas reglas que las
empresas para el calculo del ISR. Ademas deben de contar con una cuenta bancaria
diferente a la personal, para distinguir el patrimonio personal del empresarial. Este régimen
ocasiona que los individuos se asocien, debido a los altos costos de cumplimiento, y se
integren al reglmen simplificado o al régimen de pequefios contribuyentes o de plano al
sector informal.*

Régimen simplificado. Los individuos que laboran en los sectores como agricultura,
ganaderia, pesca, bosques, artesanias y autotransporte, deben determinar sus ingresos en un
sistema de flujo de efectivo y aplicar la tasa del 35%. En este régimen existen grandes
facilidades y huecos legales, por lo que la contribucion de estos sectores no es significativa.

* Hemandez Trillo, F. Guerrero Amparan. J. P. y Zamudio, A. Op. cit. p.6.
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Régimen de pequefios contribuyentes. Se introdujo en 1998 para incitar al sector informal a
regisirarse ante la administracion fiscal -y se aplica a los: individuos que hayan obtenido
ingresos inferiores los dos millones de pesos en el afio antenor Aqm la‘tasa maxima es de
2.5% y se aplica sobre el ingreso bruto anual. En este régimen; lejos de mcorporarse los
individuos del sector informal, se han sumado qumes tnbutaban en otros regimenes mas
gravosos. : - . :

Asalariados. Aqui la retencion es inmediata y se realiza de acuerdo al nivel del salario. En
este régimen se han reducido las tasas maximas de 55% en 1987 al 40% en 1999 v se han
eliminado varios niveles de tarifas, ya que en 1985 cran 28 y para 1999 solo eran 10. Con
estos cambios el ISR sobre asalariados ha perdldo progresividad y se: ha vuelto mas
inequitativo. Por ejemplo, si comparamos este régimen con el de pequefios contribuyentes,
por ejemplo alguien quien tuviera un ingreso mayor a 185, 000 pesos mensuales pagaria el
2.5% sobre sus ingresos brutos, mientras que en el régimen de asalariados pagaria una tasa
del 40%. El argumento sobre el cual se basa esta disminucion del nimero de niveles es el
de hacer mas eficiente la administracion de los tributos a expensas de reducir el trato fiscal
equitativo, mas la administracién fiscal no ha demostrado ser lo suficientemente eficiente
que justifique esta modificacion. El siguiente cuadro muestra la estructura del ISR para
asalariados.

Cuadro 3
Impuesto sobre la renta en el salario, 1999
De 0.01 a 380 0 3%
De 380 a 3, 220 11 10%
De 3, 220 a 5. 650 295 17%
De 5, 650a6, 370 710 25°%%
De 6,570a 7, 870 940 32%
De 7.870a 15, 880 1, 360 33%
De 15, 880 a 46, 290 3,990 34%
De 46, 290 2 138, 880 14, 340 35%
De 138, 880a 185, 180 46, 750 37.5%
Mas de 185, 180 64.110 40%

Fuente: Hemandez Trillo, F, Guerrero Amparan, J. P. y Zamudio, A, Los impuestos en’ Meéxico:
cquién los paga y como? Programa de presupuesto y gasto publico, CIDE, México, D. F., 2001. p. 7.

Es importante mencionar que Hacienda ofrece dos tipos de ayuda a los asalariados que les
permite mitigar la carga tributaria. Una es a través de un subsidio al impuesto el cual
compensa a los trabajadores que, con un nivel de salario igual, reciben menos prestaciones
de sus empresas. Este subsidio se otorga de acuerdo al nivel de los ingresos del trabajador.
El otro tipo de ayuda se conoce como crédito al salario, que presenta un bono que ofrece
Hacienda después del subsidio por prestaciones, nuevamente para reducn' la carga ﬁscal 5.

Por 1ltimo, es importante recalcar que un pnncxplo clave en la eleccion de una estructura de
impuestos es escoger la base gravable mas ampha pos1b1e, acompanada ‘de ‘'una. tasa
impositiva lo mas baja posible. En general, palses .con un 'sistema’ impositivo menos

* Hernandez Trillo, F. Guerrero Amparan, J. P. y,‘ZaVi'ni.lkd‘iyoy,,A,‘Op. cit. p.7.
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complejo tienen una mayor efectividad en recaudacién del ISR personal. Por’ e_]emplo
Nueva Zelanda, un pais con alta efectividad en recaudacién, posee un lmpuesto al ingreso
personal con solo dos tasas impositivas (21.5% y 33%). Ademas, no existen deducciones
contra el ingreso por salarios y hay muy pocas deducciones en el pago de impuestos. Por
tanto, la evidencia a nivel internacional va en el sentido de crear métodos que sxmphﬁquen
» apoven una mejor fiscalizacion, entendiendo por simplificacién el redumr al maximo los
tratos preferenciales, ampliar la base gravable, y reducir la tasa del impuésto.® :

3. Eficiencia v equidad en la estructura tributaria

La teoria impositiva nos indica que al elaborar un sistema tributario se deben atender los
objetivos de eficiencia y equidad. Estos conforman la piedra angular del debate impositivo
debido a que no en pocas ocasiones se pueden conciliar ambos objetivos. Entonces. para la
elaboracion de la estructura tributaria es necesario que la administracion tributaria
determine el nivel de eficiencia y equidad que se desea y después elegir la base gravable, el
tipo de impuesto y las tasas impositivas que sean compatibles con dichos objetivos trazados
con antelacion. Por ello, es importante definir con precision qué se entiende por eficiencia y
equidad tributaria.

3.1 Impuestos v eficiencia

En la ciencia econdmica el concepto de eficiencia se refiere a la asignacion de recursos en
la actividad que rinda el mayor beneficio neto. Para lograr la mayor eficiencia posible se
deben utilizar todos los recursos disponibles Y que la produccion de bienes sea tal, que se
alcance la mejor combinacidn técnica de los insumos, es decir, que la producclon de los
bienes se realice al menor costo posnble asimismo, la eficiencia’ econémica requiere que
no sea posible cambiar la asignacidn existente de recursos de tal forma que alguien se
encuentre en mejor posicidén y nadie en peor posicion, debido a que si esto es posible, la
asignacion presente implicard un desperdicio de bienestar. En este sentido, un sistema
tributario resulta ser mas eficiente que otro si recaudan un mismo nivel de ingreso, pero a
un menor costo para los contribuyentes. Dichos costos, ademas del pago del impuesto, son:
la pérdida irrecuperable de la eficiencia que genera la introduccién del impuesto al
distorsionar las decisiones que adopta el causante y las cargas administrativas generadas
por el cumplimiento de las leyes tributarias.

Entonces, un sistema serd eficiente en la medida en que logre reducir la carga excesiva del'
impuesto o pérdida irrecuperable de la eficiencia provocada por éste y que,'a’su vez, genere
los menores costos admmxstratwos en e] cumphmlento con las leycs ﬁscales.‘ Tl

Pérdida irrecuperable de la. eﬁc1encxa La mtroduccxon de un 1mpuesto en- la ecqnomxa
genera pérdidas jrrecuperables’ de eficiencia debido a que “alteran la decnsxones de los

¢ Tijerina Guajardo, José Alfredo, Carga fiscal en un entorno de globalizacion, Ponencia presentada en la
mesa *“‘México ante la perspectiva econémica y financiera del nuevo milenio™ dentro del ,evremd "Agenda del :
PRI en el México del siglo XXI, México. D, F., 1° de julio de 1999. - i

" Este criterio de la eficiencia en la asignacion fue desarrollado por Vilfredo Pareto a pnnclpnos del 51glo
pasado y la Economia del Bienestar ha ‘trasladado la concepcion de la eficiencia parenana a proposncwnes
concretas, como por ejemplo, en la polmca econdémica.
£ En el primer capitulo se profundizo més sobre el tema y se muestra cémo calcular dxcha pcrdxda
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impositivas a las que estan sujetas 'personas provocan un maydr costo, admmnstranvo, es.
por ello que en una estructura: mbutana eficiente se sugiere’ sencxl]ez admlmstratwa Yy que,
de preferencia existan 1mpuestos de cuanua fija, ya que éstos no a]teran la’conducta del
contribuyente. p

a) Tasas impositivas medias y -marginales. El concepto de tasa impositiva media puede
utilizarse en rubros como. el. ingreso, consumo, gasto y riqueza. Como es una simple
relacién de dos variables se puede calcular la tasa impositiva media del ingreso (al dividir
el total de impuesto al ingreso entre el total del ingreso gravado multiplicado por 100), la
tasa impositiva media del consumo (que es la relacién entre el total de impuestos al
consumo Yy el total del consumo gravado multiplicado por 100), la tasa impositiva medi de
1a de la riqueza, la tasa impositiva media del gasto, etc.

Para calcular una tasa impositiva marginal, digamos del ingreso, se necesita realizar la
siguiente expresion aritmética: TMgY = (AT / AY) * 100; donde TMgY es la tasa de
impuestos sobre una unidad de ingreso adicional; AT y AY son las variaciones en los
impuestos y los ingresos, respectivamente. Entonces, la tasa impositiva marginal del
consumo sera la tasa en que varia el consumo al variar en una unidad de consumo adicional
y se puede calcular utilizando la expresion aritmética TMgC = (AT / AC) * 100, en donde
AC representa la variacién en el consumo.

Ejemplo 1
Tasa impositiva media y marginal del ingreso

Suponga que el Estado grava con una tasa unposmva del 15% a los primeros $30, 000 de ingreso y con el
25% todo el ingreso adicional al’ afio. En base a esto, si una persona gana $80, 000 anuales, pagara por
concepto de unpucstos 1a cantidad de $17, 000, $4, 500 por los primeros $30,000 de ingreso obtenidos (0.15
* $30,000) mas $12, 500 por los $50, 000 adicionales de ingreso (0.25 * $50, 000). Para esta persona, la tasa
impositiva media serd igual a (17, 000 / 80, 000)*100, es decir, 21.25% y su tasa impositiva marginal sera
igual (12, 500/ 50,.000) * 100, es decir, el 25%. Esto nos indica que mas de una quinta parte del mgreso
total del contribuyente o destina al pago de impuestos, y que exactamente una cuarta parte de su ingreso
adicional tiene que destinarlo a el | pago del impuesto sobre el ingreso.

| TESIS CoN

! er\[ﬂ'\ LN f OEN

- e s

° Los costos indirectos adoptan distintas formas como: costos del tiempo que se dedica todos los afios a
cumplimentar los impresos en las fechas de la declaracion de los ingresos, costos por el tiempo que se dedica
a llevar las cuentas y guardar los recibos necesarios para la declaracidn y los costos por contratar asesores
fiscales y contables.
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Los conceptos de tasas 1mposmvas ‘medias y margmales son de gran relevancxa, ya ‘quepor
ejemplo. si queremos conocer qué tanto sacrificio hace un contribuyente para cumphr con
sus obligaciones fiscales, nos es itil el cilculo de’la tasa vxmposmva media del ingreso, ya
que ésta mide la proporcion de ingresos que se destinan al pago del impuesto sobre el
ingreso. Por otra parte, si queremos valorar qué tanto distorsionan los impuestos a los
incentivos a ahorrar, trabajar o consumir, nos es util el calculo de la tasa impositiva
marginal. Por ejemplo la 1asa impositiva marginal del ingreso mide el grado en que el
impuesto sobre el ingreso induce al individuo a trabajar menos. Por ende, tasas 1mposmvas
marginales altas, pueden provocar incentivos a no trabajar, a no ahorrar o a no consumir.’

b) Impuesto de cuantia fija (Lump - Sum). Un impuesto de cuantia fija es aquel en el cual
todos los contribuyentes tienen que pagar la misma cantidad de dinero a la administracion
tributaria, sin importar las distintas cantidades de ingreso que puedan percibir o la profesion
en que se desenvuelvan. Entonces, el contribuyente no puede modificar su conducta para
disminuir e} pago del impuesto. Por ende, no distorsiona los incentivos al trabajo, consumo

o ahorro.

Como podemos ver, con la introducciéon de un impuesto de este tipo, la tasa impositiva
marginal siempre sera cero. ya que por un peso adicional de ingreso o por un peso adicional
de consumo no se alterara la cantidad a pagar de impuesto, debido a que la cuantia de éste
es fija. Por ejemplo, supéngase que se introduce un impuesto /ump - sum por $15, 000
sobre el consumo y que existen dos individuos, uno que consume $35, 000 y otro que
consume $75, 000 en el transcurso de un afio. En ambos casos, se tendrd que pagar un
impuesto de $15, 000, sin importar quién consuma mas o menos. El problema de este
impuesto radica en que atenta contra un principio fundamental en el analisis de los
impuestos, que es la equidad. Como podemos observar en el ejemplo, la tasa impositiva
media del consumo para el primer individuo es de 42.85% y para el segundo es de 20%, es
decir, que el que consume mas o que obtenga mas ingresos (para el caso del impuesto sobre
el ingreso) pagara una proporcion menor de impuestos. Entonces, se creara un sentimiento
de inequidad entre los contribuyentes, ya que, por ejemplo, tanto los individuos de altos
como los de bajos ingresos contribuyen en la misma cuantia en el pago de impuestos.

Este impuesto resulta ser el mas eficiente porque es un impuesto no distorsivo. es decir, no
modifica la conducta de los individuos para tratar de disuadir el pago del impuesto, ya que
independientemente de que el consumo o €l ingreso sea grande o pequefio siempre se
pagara la misma cantidad. Por lo tanto, dicho impuesto no provoca pérdidas irrecuperables
de la eficiencia, debido a que su tasa impositiva marginal es cero y de que su cdlculo no
requiere de profesionales especializados, por lo que genera pocas cargas administrativas,
tanto para el contribuyente como para la administracién fiscal.

N

'® Estas decisiones no son provocadas exclusivamente por tasas marginales relativamente altas, ya que, por
ejemplo, si la elasticidad precio de la oferta de trabajo es inelastica, aunque la tasa impgsitiva marginal det
ingreso sea alta, el incentivo a no trabajar no se ve reducido drasticamente, debido a que la oferta de trabajo
resulta ser insensible ante cambios en los salarios. Es decir, en ultima instancia, los incentivos a no trabajar,
ahorrar o consumir dependen de las elasticidades precio de la demanda y de la oferta.
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Aunque este npo de 1mpuesto es el mas eﬁcxente pOSIble raras veces se aplica, debido a
que resulta ser inequitativo, por lo cual genera un trade off entre eficiencia y equidad para
la administracion tributaria” :

3.2 Impuestos y equidad

En el analisis de los principios impositivos, el objetivo de equidad es fundamental para la
elaboracién de una estructura tributaria. Si bien es cierto que todo mundo esta de acuerdo
en que el sistema fiscal debe ser justo, es decir, equitativo, el término “justicia” resulta ser
ambiguo, ya que para algunos la justicia impositiva se relaciona con la idea de la
proporcionalidad, es decir, que cada contribuyente pague proporcionalmente a su ingreso o
consumo. Por otra parte, para otros contribuyentes, la justicia en los impuestos se relaciona
con la idea de que quien mas consuma u obtenga mayores ingresos, pague en mayor medida
que, los que menos consumen o reciban ingresos por sus actividades econémicas. Por ello,
es muy comun que en los debates impositivos se ponga en tela de juicio la equidad de los
impuestos y muy raras veces se llegue a cuestionar el objetivo de eficiencia impositiva.

La equidad en un sistema tributario puede estudiarse basindose en dos principios basicos:
el del beneficio y el de capacidad de pago. El primero nos indica que cada contribuyente
debe pagar en funcidn de los servicios que recibe por parte del Estado. El segundo criterio o
linea de pensamiento nos indica que la cuantia de los impuestos a pagar dependen del nivel
de ingreso o consumo de los agentes econdmicos.

3.2.1 Principio del beneficio

Este principio impositivo, histéricamente se deriva de la teoria contractual del Estado tal
como era entendida por los tedricos politicos del siglo XVTI, tales como Hobbes o Locke.
Mais tarde se entrelazé con el principio de la mdxima felicidad de los ulilitaristas, como
Bentham. En la economia clasica, Adam Smith, con su primera regla de Ia imposicion se
referia de manera implicita sobre este principio y el de la capacidad de pago

Como se ha mencionado con anterioridad, quien reciba mas beneficios por los servicios
publicos, tendrd que contribuir en mayor medida al sostenimiento del aparato estatal.
Entonces, de acuerdo con esta linea de pensamiento, un sistema tributario verdaderamente
equitativo dependerd de la estructura de gasto gubernamental, es decir, tanto la politica
impositiva como la de gasto, estan intimamente relacionadas, por lo cual al cambiar la
politica de gasto necesariamente tendra que variar la politica de ingresos fiscales,
orientandose, ésta ultima, a recaudar los impuestos en donde los contribuyentes sean mas
beneficiados por los gastos publicos.'? ? También es importante mencionar que en ocasiones

"' Musgrave, Richard y Musgrave, Peggy, Hacienda piiblica: tedrica y aplicada, 5* edicién, Mc. Graw Hill,
1992 p. 266.

- Esta vision parece coherente si vemos que por ejemplo que en ciertos paises el impuesto sobre la gasolina
es destinado para mejorar y crear mas carreteras. Como los individuos que compran gasolina son los que mas
las utilizan, este impuesto podria considerarse como una manera justa de pagar por el servicio Por otra parte,
si las personas ricas son mds beneficiadas por los servicios piiblicos, debido a que tienen mayor accesibilidad
a ellos, entonces, resultaria justo. de acuerdo a este principio, que pagaran mas impuestos por los servicios
recibidos. Generalmente, se pueden aplicar este tipo de impuesios especificos sobre el beneficio, cuando los
bienes publicos provistos tienen la misma naturaleza de los bienes privados, es decir, que son totalmente
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no es facil identificar con prec151on al_beneﬁclano le“los-bienes P

ello, se recomienda utilizar este principio cuando se ‘pueda identificar’ claramente a dxcho
beneficiario, si no es asi, la determinacion de los tributos estara en funcron del p)‘InCI])lO de
capacidad de pago. ; i

Si un sistema tributario se basara estrictamente en el principio del benefcno. asxgnana :
perfectamente aquellos ingresos tributarios que sufragan el costo de los:servicios: publlcos
pero no podria introducir impuestos con el fin de redistribuir el ingreso entre'la: poblacwn 0=
para cubrir el pago de transferencias. Segin este principio, para que la i imposicién E"sﬂulte
ser equitativa, el Estado debe tener un grado adecuado de distribucion, esto resulta ser.una
falla grave, ya que en la practica no existe separacion entre los impuestos’ que se; uuhzan

para financiar los gastos publico v los que se destinan a la redistribucion del mgreso 13

El principio del beneficio - o cobro al usuario- no tiene como fin el caracter redistributivo
del ingreso. Ejemplo de este tipo de cobros es el derecho por la expedicion de pem"usos,
derechos y uso de bienes publicos.' Sin embargo, la evidencia internacional muestra que
este tipo de ingresos (no tributarios) no representan parte significativa del total de los
ingresos de los gobiermnos centrales. Segun datos estimados por J. Alfredo Tuerma
Guajardo'® muestran que entre 1986 y 1992 los ingresos no tributarios, como proporcién de
los ingresos publicos totales, representaron el 10% para los paises de la OCDE, 18% para
los paises africanos y 17% para los paises latinoamericanos. No obstante, e/ principio del
beneficio se aplica en forma creciente, segin la accesibilidad que tengan los paises a las
nuevas tecnologias.

La relaciéon de los ingresos no tributarios y del total de los ingresos publicos en México,
que en promedio fue de alrededor del 30% entre los afios 1990 y 1999, esta por encima del
promedio obtenido por los paises miembros dc la OCDE, pero, no hay que perder de vista
que este fendmeno se debe principalmente a que los ingresos tributarios en México son de
los mas bajos a nivel mundial, dando pie a que los ingresos no tributarios tengan mayor
presencia dentro del total de los ingresos publicos. Si comparamos los ingresos no
tributarios en México y en el resto de los paises antes mencionados, como proporcion del
PIB y no como proporcion de los ingresos ptiblicos totales, vemos que los ingresos no
tributarios no son muy significativos, como sucede en los paises miembros de la OCDE. Lo
que si resulta preocupante, es que los ingresos tributarios en nuestro pais, que son los que

rivales en el consumo. En este caso, el gobierno puede actuar de manera similar a la empresa privada debido a
que serdn acordes los mismos principios de fijacion de precios

Musgrave y Musgrave, op. cit., pp. 266-267.
" véase el excclente dxagrama 3 del capitulo uno, en donde se enumeran de manera exhaustiva los ingresos
no tributarios. ademas véase el diagrama 2 para ver cdmo se insertan, tanto los ingreso tributarios como los no
tributarios en el total de los ingresos publicos. Es importante mencionar que este principio es mas dificil de
aplicar en los ingreso tributarios que en los no tributarios debido a que en el momento en que se recibe el bien
a servicio. digamos una licencia de conducir, se tiene que realizar el pago correspondiente, mientras que al
recibir un bien publico como por ejemplo obras carreteras, no se paga al instante por el servicio recibido. Es
decir, el pago de los ingresos no tributarios es sincrénico, mientras que el pago de los ingresos tributarios casi
siempre es asincronico.
'* Tijerina. J.Alfredo y Medellin, Antonio, Andlisis conceptual de eficiencia y equidad en la estructura
tributaria, documento de investigacion N° 11, Centro de Analisis y Difusion Econdmica, Nuevo Ledn,
México, 1999. .
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mantienen una mayor proporcion dentro del total de los ingresos piiblicos, son muy bajos
con relacion al PIB.

Ejemplo 2
Impuestos sobre el beneficio: ;aplicacion tedrica (Lpra’clica"
Gcm:ralmeme un mpucsto sobre el bene cio pucde aplicarse a casos-concre 8. E3 ¢ ;!ecu', sijun mdlv:duo
' di viduo puede @ hdtsele,

T VIDIATSI Y S5

los bcneﬁcmnos del blen
ohasta qué punto rcsglta

u“‘;plo de

\« WAL G

és » camcn ob __
13 efectividad de 1os m;)ues!"o Antes mMencit

3.2.2 Principio de capacidad de pago

Otra manera de poder evaluar la equidad en un sistema fiscal es a través del principio de la
capacidad de pago, el cual nos indica que los impuestos deben de establecerse de acuerdo
con la medida en la que el contribuyente pueda soportar la carga fiscal, es decir, que la
cuantia del impuesto esta en funcidn del nivel de ingreso o consumo de los contribuyentes.

El origen de este principio se remonta al siglo XVI y. desde entonces ha encontrado
destacados pamdanos Incluyen pensadores tales como. Rousseau,
Este principio ha sido muy socorrido por pensado €5
ingreso, sobretodo en el siglo XX. '¢

desde la perspectiva de los ingresos, - smflmportar' qué

gubernamentales, es decir, la politica tributaria y la de gasto'se anahzan e manera aislada.

y no como un binomio de ingreso y gasto, en el cual, las dec1s1ones que se toman en una

'® Musgrave y Musgrave, Op. Cit. p. 271.
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LA ESTRUCTURA TRIBUTARIA

repercuten en la otra y viceversa. En este contexto, 1a politica de ingresos es relativamente
independiente de la politica de gastos, por lo cual, la cuantia de los ingresos tributarios
estaran tnicamente en funcion de la capacidad de pago de los contribuyentes, es decir,
quien pueda soportar una mayor- carga fiscal tendra que pagar mas que aquellos que
soportan una carga menor. En este sentido, este principio se justifica diciendo que los
individuos deben hacer el “mismo sacrificio™ para financiar los gastos gubemmamentales. El

problema radica en que la magmtud “del sacrificio no puede ser medida con exacmud ya Ers

que depende del monto~de:‘la‘ deuda tributaria (impuesto), de su mgreso y de las,fi'
caracteristicas particulares de: los comnbuyentes : i

Es obvio que este principio lle\'a 1mphcno un caracter redistributivo del: mgreso Y que nene',
una gran desventaja al no considerar al gasto ptiblico como- determmame dela cuantia’ de]
ingreso publico. .

Del principio de la capacidad de pago se desprenden dos conceptos de equidad: la equidad
horizontal y la equidad vertical. El primero se refiere a que las personas con la misma
capacidad pago paguen la misma cuantia de impuestos y el segundo nos indica que las
personas con mayor capacidad de pago deben de pagar un mayor monto de impuestos. Ei
problema de este principio radica en saber cudl es el indice de capacidad de pago (base
gravable) mas apropiado, llamese ingreso, consumo o riqueza. Si el ingreso es usado como
un indicador de la capacidad de pago, entonces los individuos que sean iguales ante la ley,
en base a su nivel de ingresos, deberan de pagar el mismo monto de impuestos y aquellas
personas que tengan un nivel de ingresos mayores tendran que contribuir en mayor medlda :
a financiar los gastos del gobiero. o

Para definir los conceptos de equidad vertical y horizontal se tomara como dado que la base
imponible es el ingreso, aunque es obvio que dichos conceptos son lgualmeme apllcables
para otras bases gravables tales como el consumo o la nqueza : e

Si los impuestos. se establecen.de_ acuerdo. al p neipio. e,'bapbcidad de pago, los
contribuyentes que tengan niveles. de. mgresos allos deberan de pagar mas que los que
tengan niveles de ingresos bajos. 17 : .

. Tabla'l’

~Sistemas tributarios
impuesto proporcional --Impuesto regresivo Impuesto progresivo
“\i:;;l:-‘e::se Cantidad de Proporcion . Cantidad de.  Proporcién  Cantidad de  Proporcion del

impuesto del ingreso impuesto del ingreso impuesto ingreso
: (S)s (%) (S)s (%) (S)s (%)
40, 000 8, 000 20 14,000 - 35 6, 000 15
120, 000 24, 000 20 30, 000 25 30, 000 25
~:250, 000 50. 000 20 37,000 15 87,500 35

" Si la base imponible fuese el consumo o la riqueza en lugar del ingreso, los contribuyentes que tuvieran un
mayor consumo o riqueza, tendrian que pagar mayores 1mpueslos que aquellos que tuvieran un menor

consumo o nqueza
»
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Como se muestra en la Tabla 1 existen tres tipos de sistemas tributarios. En los tres casos,
los contribuyentes con mayores ingresos pagan una mayor cantidad®de impuestos. No
obstante, dichos sistemas tributarios se diferencian uno del otro en‘el ritmo que suben los
impuestos al subir su nivel de ingreso, es decir, para analizar qué tan equitativo
verticalmente es un sistema tributario se debe de tomar en cuenta no solo la cantidad que se
paga de impuestos, sino también la proporcién de ingresos que se destinan al pago de éstos.

a) Impuesto pr opmc:onal Es aquel 1mpuesto en el cua] tanto el contribuyente de ingresos
altos, como el de ingresos bajos, pagan la misma proporcion de sus ingresos. En la tabla 1
el primer sistema tributario ejemplnﬁca claramente esta’ clase de 1mpuesto el cual
representa el 20% del total de los ingresos de todos: los contribuyentes, sin importar quién’
perciba mas o menos ingresos..

b) Impuesto regresivo. Es aquel impuesto en el cual los contribuyentes de ingresos. altos
pagan una proporcién menor de sus ingresos que aquellos contribuyentes de ingresos bajos.
El segundo sistema tributario que ‘se ‘muestra en la tabla II.1 representa este tipo de
impuesto. Como podemos observar, aunque los contribuyentes de ingresos altos pagan una
cantidad mayor de impuestos que los contribuyentes de ingresos bajos, éstos ultimos pagan
el 35% del total de sus ingresos, mientras que los primeros pagan so6lo el 15% vy los
contribuyentes de ingresos medios pagan el 25% del tolal de sus ingresos. Es decir, a
medida que los niveles de ingreso van aumentando, la proporcién de ingresos que se pagan
por concepto de impuestos van en descenso.

c) Impuesto progresivo. Es aquel impuesto en el cual los contribuyentes de ingresos altos
pagan una proporciéon mayor de sus ingresos que aquellos que tienen ingresos bajos. Es
decir, a medida que los niveles de ingresos son mayores, la proporcién de éstos que se
destinan al pago del impuesto es mas alta. El tercer sistema tributario de la tabla I1.1 nos
muestra que el estrato de mayores ingresos destina el 35% de éstos al pago del impuesto,
mientras que el estrato de menores ingresos s6lo destina el 15% de sus ingresos para cubrir
su deuda tributaria. Como podemos darnos cuenta, este tipo de impuesto es exactamente lo
contrario del impuesto regresivo, ya que mientras mas ingresos obtenga el causante mas
tendra que pagar.

Se podria pensar que un sistema fiscal con impuestos progresivos es el mas justo, debido a
que conlleva un caricter redistributivo del ingreso, pero que resulta ser ineficaz si se
compara con otras formas de redistribucién, como por ejemplo a través del gasto piiblico,
que es una forma mas directa de redistribucién. Ademas de que los impuestos altamente "
progresivos distorsionan la conducta de los individuos al desincentivar el ahorro, el trabajo’
y la inversién. Entonces, evaluar cudl de los tres sistemas tributarios ‘es el mas justo resulta
realmente complicado. :

3.2.2.2 Equidad horizontal

Un sistema tributario es equitativo horizontalmente si los contribuyentes que son similares - .-

en todos los aspectos relevantes, reciben el mismo trato fiscal. En otras palabras, los
individuos que sean iguales ante la ley, tendran que pagar la misma deuda tributaria. Por. .
ello, es de vital importancia para la legislacion tributaria, sefialar cuales aspectos son
relevantes (para saber la capacidad de pago en un individuo) y cuales no.

39



H
| TESISCON
i FALT -’\ Dl? NYOEN LA ESTRUCTURA TRIBUTARIA

Entonces, si dos individuos con iguales niveles de ingresos al afio, ;tendrian que pagar el
mismo monto de impuestos?, es decir. ;lienen la misma capacidad de pago?. Esto depende
de las diferencias que existan entre ellos y si las leyes fiscales las consideren relevantes. Por
ejemplo, en una primera instancia, se podria pensar que la edad, el sexo y el estado civil son
aspectos irrelevantes para saber la capacidad de pago de un individuo, pero en.realidad
resulta ser que estos rubros si son relevantes. Por ejemplo, en los-Estados-Unidos-si-un.-:
hombre y una mujer con un mismo nivel de ingresos deciden casarse, su deuda tnbutana no.
sera la misma que cuando estaban solteros. Caso similar sucede en: Espaﬁa, ya'que dos.
individuos que cuenten con un mismo nivel de ingresos, pero con edades diferentes; pueden»
tener deudas tributarias distintas debido a que las personas mayores.de 70 afios gozan de
ciertas deducciones fiscales.

Esté claro que no es facil ubicar cuando dos contribuyentes son similares, debido a que las
leyes fiscales varian de acuerdo a las caracteristicas especificas de cada contribuyente, esto
hace que en la practica sea dificil de aplicar (en un sistema tributario) la equidad horizontal.

Ejemplo 3
Impuesto sobre el matrimonio
lo claro que nos muestra cuan comphcado pucdc

El matrimonio es un ¢j “aplicar cn’'la prictica 1a

dos"parcjas. :

de cacanc Angel percibia $80; 000 anﬁales y Ahcxa no tema_mgresos Ang

fpuésto N0 fomcnta m

cual paga al fisco $4, 000 ($20 '000°% 0. 20)y Mario percibe $50, 000 anuales, por 1o cual paga a las arcas
fiscales $8, 000 anuales (840, 000 x 0.20), en total ellos pagan $12, 000 por concepto de impuestos. Si ellos
deciden casarse maiiana, tendran que pagar al fisco $14, 000, debido a que 1a legislacion tributaria considera a
la familia como un solo contribuyente, por tal motivo sus ingresos seran de $80, 000 y su deuda tributaria
aumentara en $2, 000. A este aumento se le denomina irnpuesto sobre el matrimonio.

El problema de la segunda pareja puede resolverse al aumentar el ingreso exento de $10, 000 a $20, 000 para
las parejas casadas y de este modo Marisol y Mario pagardn lo mismo antes y después de casarse. En este
caso, Angel y Alu:la paga.ran 52, 000 menos al casarse, por lo cual se estana creando una subvencidn a esta
pareja.
Como observamos, este problema no tiene una senctlla solucnon, ya que si se decxde que la unidad tnbutana
sea siempre el individuo y po la fa.m.llla, no habrd distincién entre las parejas c das Yy las no casadas, pero
existiran parejas con iguales montos de ingresos y con deudas tributarias distintas; -
Idea tomada de: Mankiw, N. Gregory. Principios de economia. Mc. Graw Hill. Espafia, 1998. Pp. 236-237.%

Como se ha mencionado, para analizar la equidad en un sistema tributario se recurre a sus
dos principios fundamentales: al de la capacidad de pago y al de los beneficios. En ambos
principios se estd de acuerdo en que el sistema fiscal debe de ser justo, el problema radica
en que este concepto resulta ser ambiguo y se presta al debate. Por ello, ambos principios
son dificiles de interpretar y de llevar a la practica. Por un lado, para que el principio de los

~
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beneficios sea préctico se necesita conocer quienes son realr lo beneﬁcxanos de los~
bienes y servicios publicos, y por otro lado, para que el pnncxpxo de'la; capamdad de’ pago
sea aplicable, se necesita saber con exactitud como medir dicha capacndad e

Aunque ambos enfoques presentan limitantes para llevarse a ‘la’ pracnca 'si “tienen
aplicaciones que son importantes para la elaboracion de una estructura tnbuta.na ‘aunque no
resuelven del todo dicho problema del disefio de la estructura tributaria, ido a'que no-es- -
sencillo tener un sistema ﬁscaljusto Yy que mientras mas sofisticado o complejo sea éste, se
dara pie a problemas como la evasidn y elusién, y estos prob]emas no conduc1ran a un
sistema fiscal inequitativo. P

3.3 Trade off entre la eficiencia y la equidad :
Como se ha mencionado, en la politica tributaria los dos ob_]envos mas mponantes son: la
eficiencia y la equidad, pero estos dos objetivos suelen estar en: confhcto ‘Generalmente
cuando las leyes tributarias son modificadas aumentan la eficiencia-en detnmento de la
equidad o aumentan ésta en detrimento de la eficiencia. La disyuntiva entre aumentar la
eficiencia a costa de la equidad o viceversa radica en que en la politica tnbutana se les
concede distinto peso a estos dos objetivos.

Grafica 1
La Curva de equidad-eficiencia

EﬁcicnciaA

Curva cquidad-cficiencia

>

. Equidad

Para entender por qué la disyuntiva entre la eficiencia y la equidad suele ser el centro de
atenciéon de muchos de los debates de la politica tributaria consideremos el siguiente
ejemplo. Supdngase una economia en la cual sélo existen dos individuos a:los que
denominaremos Robinson Crusoe y Viernes. Si inicialmente Robinson tiene 16 manzanas 'y
Viernes solo tiene 3. podriamos pensar que esta asignacién es injusta. Por lo tanto,
supongamos que desempeifiamos el papel del Estado e intentamos transferir 6 manzanas a
Viernes, pero en el proceso de transferencia se pierden dos, por lo cual ahora Robinson
tendrd 10 manzanas y Viemes 7. Con esta accién se ha eliminado gran parte de la
desigualdad, pero ha disminuido el nuimero total de manzanas existentes. Observamos,
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pues una dlsyuntn'a entre eficiencia (nimero total de manzanas antes de la transferenma) Y
1a equidad. La disyuntiva entre la equidad y la eﬁcmnc:a esta representada enla graﬁca l

Nos resulta claro que al querer reducir la mequldad en un sxslema tnbutano se- nene que
reducir la eficiencia, pero, jen qué cantidad?. La utilizacién de ciertas formas para medxr la:
eficiencia o la desigualdad pueden ser incorrectas o mapropxadas por el]o, resulta de'gran’
relevancia qué formas de medicidn son la mads correctas; ya- que estas influyen:de" manera
importante en las decisiones que toman los gobiernos. :

Una medida frecuente de la desigualdad utilizada en los ulnmos afios ‘es el indice de
pobreza, el cual mide qué proporcion de la poblacxon tiene mgreso por'deba_]o e un nivel
critico (umbral de pobreza). Es importante mencionar. que. existen! dlSllnlaS formas para
determinar el umbral de pobreza ¥ que no existe consenso sobre cual es el mejor método de
medicién. La preocupacién central para nosotros no es como se determina dicho umbral,
sino mas bien el hecho de que los gobiernos han evaluado los programas publicos en
funcién de su influencia en el indice de pobreza. Esto resulta ser una falla grave, debido a
que la mayoria de los indices contienen juicios de valor implicitos. Por ejemplo,
considérese que un gobiemo tiene que decidir entre llevar a cabo un proyecto u otro. El
primero, consiste en elevar el nivel de ingresos de un grupo de personas que se encuentran
por debajo del umbral de pobreza a un nivel superior de dicho umbral. El segundo proyecto
consiste en elevar los ingresos de un grupo de personas muy pobres a un nivel mas alto, que
casi liega al umbral de pobreza, pero que no lo alcanza. Resulta obvio que el gobierno
optara por el primer proyecto, porque reduce la pobreza “medida” (ya que ahora existe
menos gente por debajo de dicho umbral), mientras que el segundo proyecto no altera la
situacién de las personas que se encuentran por debajo del umbral de pobreza (aunque las
personas hayan mejorado su nivel de vida), por lo tanto no se modifica la pobreza
“medida”.

3.3.1 Optimalidad en el sentido de Pareto y la distribucion del ingreso

Si bien es cierto que las decisiones econdmicas de los gobiernos, en su mayoria, benefician
a determinadas personas y perjudican a otras, existen ciertas decisiones que benefician a
todas, sin perjudicar a nadie. A este tipo de decisiones se les conoce como mejoras en el
sentido de Pareto. Por otra parte, una asignacién de los recursos es dptima o eficiente en el
sentido de Pareto, cuando no puede cambiarse sin que se perjudique, al menos, a una
persona. Entonces, el principio de Pareto consiste en tratar de instituir dichas mejoras.

Es importante mencionar que el criterio de Pareto tiene una propiedad esencial: es
individualista en dos sentidos. En primer lugar, no le interesa el bienestar relativo de
diferentes personas, sino mas bien, le preocupa el bienestar de cada persona. Asi-por
ejemplo, si el gobierno introduce una mejora que beneficia a los sectores més ricos de una
poblacidn, pero que mantiene intacta la situacidén de los mas pobres, seria aun asi, una
mejora en el sentido de Pareto,'® es decir, no le preocupa la de51gua1dad En segundo lugar

® Para algunas corrientes econémicas, como la utilitarista, una mejora de este tipo, que beneficia a los
sectores mas ricos y que mantiene intacta la situacion de los mds pobres, aumenta el bienestar de la sociedad
en su conjunto, por lo cual estin de acuerdo con ellas. Para otras corrientes econémicas, como la igualitarista,
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es el proplo individuo quien mejor sabe de sus necesidades y de sus deseos Y, p_o"r‘ ende,
quién mejor sabe cuando esta mejor o peor s i
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Siguiendo con el ejemplo de Robinson Crusoe y Viernes, en el punto inicial A de la grafica
2 Robinson tiene 30 manzanas y Viernes 5. Supongamos que tratamos de quitarle
manzanas a Crusoe para darselas a Viernes, pero a medida que tratamos de quitarle mas
manzanas a Crusoe perdemos un nlmero mas que proporcional de manzanas. Entonces,
cuando le quitamos cuatro manzanas a Crusoe, se pierde una en el proceso de transferencia,
por lo cual Viernes sélo obtiene tres (punto B). Pero, si pasamos del punto B al C, es decir,
transferimos ocho manzanas, se pierden tres, ya que Viernes sélo obtiene cinco. A partir del
punto C, Viernes ya no obtiene mds manzanas, aun y cuando le quitemos mas a Crusoe,
entonces, el punto D resulta ser ineficiente en el sentido de Pareto. Si nos desplazamos del
punto D al C, Viemnes sigue teniendo el mismo nimero de manzanas, pero Crusoe obtiene
mas, por ello este desplazamiento es considerado como una mejora paretiana, es decir, no
perjudicamos a Viernes, pero si beneficiamos a Robinson. Por ltimo, en el punto E, tanto
Crusoe como Viernes estan peor que en C. '

A medida que se transfieren manzanas de Crusoe a Viernes, la utilidad de éste ultimo
aumenta, mientras que la de Crusoe disminuye. Aunque es importante mencionar que,-a -
medida que Viernes tiene mas manzanas, su utilidad es menor, debido al principio general
de la utilidad marginal decreciente, €l cual nos dice que por cada unidad adicional de un
bien, éste resulta ser menos valioso. En contraparte, a medida que a Crusoe le quitamos més
manzanas, la utilidad que éste pierde es mucho mayor. Lo anteriormente dicho puede

este tipo de mejoras ocasionan una mayor desigualdad entre los sectores econdmicos. por lo cual no
consideran apropiado 1mplementarlas. ya que se pueden crear tensiones sociales negativas.
1% Stiglitz, Joseph E, La economia del sector publico, 1° edicién, Espaiia, Antony Bosch, 1988, pp. 61-62.
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representarse graficamente mediante la curva de posibilidade. “que’ -
la utilidad que puede lograr una persona o grupo de éstas, dados los niveles‘de: utilidad’ que ‘
tienen las demas. En sintesis, con cada transferenc:a suce ‘de:manzanas: dekCrusoe a:,
Viernes, el aumento de la utilidad de- este ultimo es ¢ E
disminucién de la utilidad de Crusoe es cada vez mayor.

Aunque este eJemp]o resulta ser excesivamente- sencxllo, debldo a-que:las: polmcas pubhcas -
resultan ser mas complejas y que afectan no solo-ados: personas smo"a grupo enteros de
ellas, la curva de posxblhdades de  utilidad - consmuye un’ buen. marco conceptua] para
analizar el efecto que ocasionan sobre las personas los distintos programas del gobxemo

Como ya se menciond, la gran limitante que tiene el principio de Pareto es que no da una
orientacion en lo referente a la distribucion del ingreso, es decir, que no nos permite
comparar situaciones en las cuales los programas publicos benefician a una persona o grupo
de ellas y perjudican a otras. Asi, pues, todos los puntos que se encuentren sobre la curva de
posibilidades de utilidad son eficientes en el sentido de Pareto, por lo cual, si nos movemos
sobre la misma curva, podremos disminuir la utilidad de una persona y aumentar la de otra
y seguir siendo eficientes, es decir, los efectos redistributivos no son tomados en cuenta en
el principio de Pareto, por lo cual se genera un trade off entre eficiencia y equidad. Este
tipo de disyuntivas son analizadas regularmente por los economistas mediante las curvas de

indiferencia social.
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S CAPITULO L i

“El arte del cobro de impuesios consiste en desplumar al ganso de tal manera que se
obtenga el mayor numera de plumas con la menor cantidad de gra=nidos "
Palabras de un ministro del rex Luis X1V de Francia

"La evasion fi scal es un parreme pabre en la famxha de la teoria economica de la
) hacnenda’p’ubl ca’ ; : - -

: Frank Cowell
"Una ecokn‘omxa respira a través de sus lagunas fiscales

Barry Braqewell-Milnes =

~ ADMINISTRACION TRIBUTARIA Y EVASION Vl-‘Ayil;S/C.?AL"f o

I B La Secretarla de Hacienda y Crédito Publico DS
““En- México el Servicio de Administracién Tributaria es la msutumon encargada de
- recolectac los tributos existentes. Para ver como se inserta esta démro de la SHCP se
muestra el siguiente diagrama. :

Diagrama 1
Secretaria de Hacienda v Crédito Piiblico

Scurcwria do Hecicnda
y Creédito Publico

| I [ ‘ I 1 ]

Prammemrs) [ owemn ) [ immm | ] [ o | [owme] [ mws
¥ TESIS CON

| gALLADE LEN

Commatoria Irerna Unidad de |
de 1a SHCP Coordinacion
Tégni

Untdad de
lostitute Naviooa) Servicio de gu:":'t,-c:";
de Estadistica, Admintsirscion i

fia ¢ Iafonndtica but 3 t

Unidad Je Enlace
conclll. Congrsso l——’
! _de 13 Unién

Fuente: pagina web de la SHCP.

.- Como podemos observar en el diagrama 1, el Servicio de Administracién Tributaria (SAT)
-~es un drgano desconcentrado de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP). A
~'grosso modo se describiran los objetivos y funciones de ésta tultima institucién y solo los
“objetivos de los demas componentes del diagrama, debido que resulta innecesario

'“mencionar las funciones de dichos rubros. Para efecto de la tesis, lo primordial de este

_apartado es el analisis del Servicio de Administracién Tributaria.
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Secretaria de Hacienda y' Crédito Publico. Su principal objetivo es el de planear dmglr Y
controlar la politica del Gobiemo Federal-en materia financiera, fiscal, de gasto: pubhco,
crediticia, bancaria, monetaria, de divisas, de precios y tarifas de bxenes y ‘servicios del
sector publico, de estadistica, geografa e informatica. R

Sus funciones de mayor importancia se enumeran a continuacién:
e Controlar, vigilar y asegurar el cumphmxento de las dxsposmlones ﬁscales ‘en e] cobro
de todos los rubros que componen los mzresos pubhcos . o '

’ Dmoxr Ia fonnulacnon dela Cue» a Anu

. .yPlanear coordmar y evaluar:la banca de desarrollo y as institucione der banca multlple
ven donde tenga pamcnpacnon accnonana ' ‘ L

« - Presidirla junta de goblemo del SAT y desxgnar dos representames de la secretana ante
ésta. :

Subsecretaria de Hacienda y Crédito Publico. Su objetivo fundamental es el de proponer
estrategias en materia financiera y bancaria, social, econdmica, fiscal y de precios y tarifas
de bienes y servicios del sector publico en coordinacion con las areas correspondientes.
Ademas debe de proponer politicas para el desarrollo y elaborar estudios para conocer la
situacién econémica y social a nivel nacional e internacional, para asi poder intervenirenla
formulacion del Plan Nacional de Desarrollo.

Subsecretaria de Egresos. Su principal objetivo es normar en materia de programacion-
presupuestacién, contabilidad, administracion y desarrollo de personal, e inversion de:la
Administracidn Publica Federal, asi como la desincorporacidn de,emidades paraestalales., :

Subsecretaria de ingresos. Su objetivo fundamental consiste en determmar los. mgresos
publicos para el financiamiento del gasto piblico, asi como formular propues en matena'ﬂ
fiscal. procurando suempre la simplificacién administrativa, brindar segundad ‘juridica: al
contribuyentes y mejorar constantemente el Sistema Recaudatorio: Flscal en congruencxa
con el Plan Nacional de Desarrollo.

Oficialia Mayor. Entre sus principales objetivos estan el admmlstrar y proporcmnar los
recursos humanos, financieros y materiales que requieran las umdades admmxstratwas de la -
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Secretaria. Ademds, debe de aphcar pOl!llcas y normas de control y evaluacion para
coadyuvar al cumplimiento de las metas establecidas por dicha Secretana ' ,

Procuraduria Fiscal de la Federacidn. Su principal objetivo consiste en as‘e'sor’ar'en materia
juridica a todas las unidades administrativas de la Secretaria. Ademas formula proyectos de
iniciativas de leyes o decretos, asi como los proyectos de reglamentos, dec
ordenes que el Secretario proponga al Presidente de la Republica.

Tesoreria de la Federacion. Entre sus principales objetivos se encuentra la de dmglr la>
administracion de los sistemas y procedimientos en la parte que le concxema en-materia de
recaudacion a nivel federal; prorrogas y pagos diferidos ’ de credxtos ﬁscales y
admlmstracxon de fondos y garantias del Gobierno Federal . o

2. L.a administracion tributaria

Se entiende por administracion tributaria a la planeacion, direccidn, coordmamon y control
de la hacienda ptblica. Esencialmente, la hacienda ptiblica esta formada de tributos
provenientes de economias individuales. En algunos paises como Mexxco, la institucion
encargada de la gestion de los tributos internos también se encarga de la’ recaudac1on de los
impuestos al comercio exterior a través de las aduanas.

Objenvo central de la administracion fiscal: el cumplimiento vaIuntarlo - G

La misién de la administracién tributaria consiste en promover, de. manera’ eﬁcaz el
cumplimiento tributario en un marco de equidad, eficiencia e integridad” para contnbmr al.
bienestar social. ~ '

Asi, la promocion eficaz del cumplimiento tributario resulta en si un objetivo y la eficiencia
en la forma de actuar, la equidad e integridad como los principios rectores que perrmten,
alcanzar el bienestar social como una finalidad trascendente.

Para que dicho objetivo se verifique, es necesario que la administracion: fac1lne el
cumplimiento tributario utilizando todos los medios a su alcance vy, al mxsmo tlempo
combatir de manera efectiva el incumplimiento.

Estos principios rectores conlievan a un tratamiento justo de los’ contnbuyemes, respetando
sus derechos y que el funcionario pubhco manifieste una conducta enca:e i ‘(egr W Con ello,"
la finalidad trascendente de contribuir al b:enestar soc1al fac111ta 1a- aq ptacion - de- los
impuestos. ot

Concretar los “elementos” que constituyen la mision: de:]l admmlstracxon“ tributaria
(objetivo, principios de eficiencia, equidad e integridad y la'fi dad de bienestar social)
dependera de que la estrategia que adopte la politlca tributari ‘encamine hacia esos
elementos y de la adecuada dotacién de los recursos: (acordes a las necesidades de la
administracién), personal calificado, medios financieros y. tecnologlcos que encuadren en

un marco normativo (atribuciones legales que le permitan lograr su misién).
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A51, ]as ambucnones legales que se . Je co fieran’ 7
manera imporiante las posibilidades de cumphr con su mision y en parucular el ob_)euvo de
‘promover el cumplimiento tributario a lraves del comba L

2.1 Funciones de la administracion tnbutama : £y : .
Son las acciones orientadas a xdentlﬁcar Y regxstrar ‘a’los in 1v1duos su.]etos a 1as
obligaciones tributarias, tomar conocimiento de ocurrencias o hechos que. gf 1
gestionar el pago voluntario o coactivo de los impuestos'y desarrollar toda acuwdad (dentro
de la legalidad) que permita el cumplimiento lnbutano i

La naturaleza y grado de complejidad de las acciones de la’administracién (desde el
nacimiento de la obligacién tributaria hasta su extincién) variara notablemente en razoén de
los impuestos administrados o modalidad de pago de los mlsmos de la definicion de los
sujetos del impuesto (base tributaria), etc., de tal forma que esas acciones se agrupan, de
manera generalizada, en tres grandes funcxones basicas, que son: recaudacion, fiscalizacion
v cobranza. Resulta importante mencionar que a cada funcidn se le asigna un conjunto
distinto de responsabilidades e indicadores de gestion. '

Antes de comenzar a definir las funciones con las que debe cumplir toda administracién
tributaria es importante saber qué se entiende por registros y declaraciones  de:
contribuyentes. ’ : :

Registros de contribuventes

Los registros de contribuyentes representan el punto de partida de toda administracion
tributaria, por ello, mientras ésta cuente con la informacién necesaria que le permita
identificar y ubicar a los contribuyentes, tendrad la posibilidad de decir que los impuestos
estan alcanzando a las personas (fisicas o morales) que tienen la obligacién de pagarlos.

Logicamente, la informacion contenida en los registros variara de acuerdo al tipo de
impuesto al que esté sometido el contribuyente. Para elaborar un registro, es de vital
importancia la informacion contenida en registros o documentos que ya existen dentro de la
administracion. tales como ficheros incompletos, recibos de declaracion de impuestos de
anos anteriores, etc. La administracidn tributaria puede emitir un comunicado dirigido a
aquellos individuos de los cuales no se tenga toda la informacion requerida por ésta, para
que presenten la documentacion correspondiente en un lapso razonable. Después de esto, se
deben de elaborar listas con los nombres de las personas que ain no hayan presentado la
documentacion requerida, para que a través de censos de contribuventes se obtenga dicha
informacion. En estos censos sdlo se debe de solicitar informacidn relevante para la
administracidon y deben ser lo mas claro y sencillo posible. Una vez terminado el proceso de
registro, se debe de otorgar al contribuyente un documento o constancia que le permita
prestar sus actividades o servicios al publico, sin necesidad de evadir al fisco. Dicho
documento o certificado debera ser exhibido por el contribuyente en un lugar visible para
sus clientes, si asi lo amerita él caso, sobre todo para aquellos causantes que ejerzan una
actividad comercial o industrial, con el fin de que se le brinde mayor seguridad al cliente y
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sobretodo a la admlmstracmn tnbutana, en. el sentido’ istrado-ante= =

esta institucion,

de. ‘contribuyentes - es' que permite ‘a la
administracion tributaria controlar de  manera  individual -el cumphmlemo de las
obligaciones de los,contrnbuyermgsjestables :

También, es importante mencionar que’ los” registros ‘deben de actualizarse de 'manera
permanente para que no pierdan su utjlidad: "Ademas, para registrar a nuevos contribuyentes -
se le debe de simplificar al maximo los tramites, para permitir agilidad en éstos y causar
menos “molestias” a los contribuyentes, para que esto redunde en mayores beneficios para
ambas partes. o s e

Declaraciones .

l.as declaraciones pueden agruparse, de manera general, en dos grandes grupos:
declaraciones que s6lo dan informacion sobre la base del impuesto y declaraciones que
ademas de dar informacion sobre la base, contienen el calculo ‘del impuesto a pagar. El
primer grupo se utiliza cuando el célculo del impuesto a pagar no es sencillo, por lo cual, la
administracidn tributaria se encarga de realizarlo (en base a la informacién previamente
obtenida) y después se encarga de hacer llegar al contribuyente el monto de su deuda
tributaria. En este caso, primero se hace la declaracién y posteriormente se realiza el pago.
El segundo grupo se utiliza cuando el cdlculo de la deuda tributaria es de facil realizacién
para el causante, por lo cual la declaracién y el pago de impuestos se realiza de manera
simultanea, este procedimiento simplifica la administracion de los tributos de manera
considerable, ya que le resulta mas facil revisar los calculos que hacerlos.

Resulta evidente que la elaboracion de los formularios para las declaraciones deben de ser
disefiados de tal forma que estén acordes con las leyes fiscales vigentes y que cubran la
informacidn basica requerida por la administracion, y, sobretodo, que sean simples y claros
para ¢l contribuyente. Dichos formularios variaran de acuerdo al tipo y monto del impuesto
a pagar, pero en general deben de cubrir con cierta informacidn basica como: 1)
identificacion del impuesto a pagar; 2) datos que identifiquen al contribuyente, por ejemplo,
razon social, direccion, teléfono, entre otros; 3) instrucciones al contribuyente, tales como
plazos para la declaracion y el pago, sanciones, formas de calcular el pago, por mencionar
algunos, y 4) un espacio reservado para notas que realizara el administrador tributario.

2.1.1 Recaudacion

Sus actividades conllevan al cumplimiento espontaneo, como la asistencia e informacién al
contribuyente, recepcidon de declaraciones y pagos, actualizacién de la base tributaria,
procedimientos de procesamiento masivo para. el control de la presentacién de
declaraciones, expedicidn de requerimientos-en caso de incumplimiento, validacién de
declaraciones y rectificacién de posibles érr'ores aritméticos.

Por otra parte, como ya hemos visto el pago del 1mpuesto puede hacerse generalmente de
dos formas (dependlendo. bas:cameme del tlpo y monto del impuesto), ya sea de manera
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simultanea con la presentacion de la declaracién o primero presentar ésta y después realizar 7"~

dicho pago. En el primer caso. la recoleccién de los tributos no presenta mayor problema
para la administracion tributaria, pero en el segundo se pueden presentar. problemas de:.
incumplimiento en el pago, ya sea porque la administracion es ineficiente y tiene poca
presencia ante los contribuyentes o porque éstos lltimos son morosos. Por ello nos:
avocaremos a describir las formas mas usuales (comunes) de recolectar el impuesto para el
segundo caso, ya que para el primero resulta innecesario extenderse sobre el tema, debido a™
que, como ya se dijo, la declaracién y el pago del impuesto se hacen en forma paralela.

Cuando la declaracion y el pago del impuesto no es simultineo, el contribuyente espera a
que se le notifique el monto de su deuda, el plazo que tiene para pagarla y los lugares y
horarios que tiene para cumplir con su obligacion tributaria. Por ello, resulta imprescindible
que el departamento o area de la administracion tributaria encargada de la recoleccion de
los tributos trate de diversificar las formas de pago y extenderse por todo el territorio y
aprovechar los medios tecnoldgicos a su alcance, para que el causante destine €l menor
tiempo, dinero y esfuerzo en el cumplimiento de su pago, es decir, la administracion
tributaria en su conjunto debe de reducir al maximo los costos administrativos' derivados
del pago del impuesto. En la medida en que la administracién tributaria realice
eficientemente éstas tareas tendra mayor presencia ante los contribuyentes, por lo que éstos
no tan facil optaran por incumplir con su obligacién tributaria. o

Existen distintas formas para asegurar la recaudacidon de los impuestos después de. que. el’
contribuyente ha sido notificado del monto de su deuda y no ha cumplido oportunamente
con el pago correspondiente. Una es a través de cobradores oficiales, los cuales visitan al
contribuyente en su domicilio para exigir el pago de su deuda. Esta forma resulta- muy
costosa para la administracion, ademas de que ésta no tiene el absoluto control sobre dichos
cobradores y que éstos, al cobrar generalmente por comision, opten por dedicarle mayor
atencion a los contribuyentes con una deuda mayor que a los que cuentan con una deuda
mucho menor.?

Otra forma usual para asegurar la recaudacion de los impuestos es a través de agencias
descentralizadas del gobierno Federal, para que la administracidn tributaria mantenga su
presencia en todo el territorio nacional. A nivel municipal, la recoleccion de impuestos
puede hacerse a través de agencias privadas autorizadas, generalmente bancos que cobran
una cuota razonable o nula por el servicio, debido a que es una forma de allegarse de
nuevos clientes o de ampliar su gama de servicios. Dichas agencias privadas unicamente
podran recibir el pago de impuestos del dia y no atrasados, debido a que éstos requieren de
un pago adicional por concepto de multa. Por supuesto, la administracién local se encargara
de proveer el equipo y material necesario a las agencias. Con esto, se aligera la labor

! Para una definicién sobre los costos administrativos generados por la introduccién de un unpuesto vease el
apanado de impuestos y eficiencia del capitlo 2.

* Siempre resultara preferible que se promueva el cumplimiento voluntario entre los causantes y no espcrar a
que éstos no paguen para tomar medidas para recuperar parte de los ingresos esperados por: concepto de :
impuestos. esto redundara en una administracion tributaria mas eficiente. :
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admmxstratwa de recaudacron, se llega a lugares mis lejanos’y el contribuyente no tiene que~~ =
desplazarse, necesariamente, hasta las oficinas regxonales dela admmnstracno, tnbulana. ,

2.1.2 Cobranza
Con base en la informacion contenida en los registros de comnbuyentes, que perrmten ala
administracion tributaria tener e] control de las declaraciones y de:los pagos se puede
seguir el procedimiento de cobranza que a continuacién se describe.’ o

La administracion tributaria debe de hacer una lista de aquellos contribuyentes:que no
cumplieron con su obligacién, una vez que el plazo para presentar la declaracién o el pago-
de impuestos haya terminado. Inmediatamente o a la par de esta accion, debe de mandar una
primera notificacion a los enlistados del recargo al que se han hecho acreedores-por su
incumplimiento, ademas de que en la notificacion debe de aparecer las sanciones a las que
se someteran sino cumplen con sus obligaciones en el nuevo plazo estipulado, esta
notifieacién deberd de ser cordial pero enérgica.

Si atn, después del primer plazo el contribuyente no ha cumplido con su obligacidn, la
administracién debe de hacer una segunda notificacion, en la cual se aclara el monto del
nuevo recargo por su incumplimiento y el plazo (mis corto al anterior) que tiene para saldar
su deuda tributaria. También se le informara, en caso de que no presente su declaracion en
este nuevo lapso, que se hara una estimacion del monto de su deuda, que sustituya a la no
presentada y en caso de que la haya presentado, pero no pagado, se le notificara que su caso
sera remitido al drea coactiva de la administracién para que se tomen las acciones legales
correspondientes.

Al término del segundo plazo, los contribuyentes que no hayan presentado su declaracién ..
serdn remitidos al drea de auditoria, y los que no hayan pagado seran turnados al area de:
accion coactiva. Entonces, la funcidon de cobranza abarca las actividades que aseguran‘ Yy
persiguen el pago de los tributos e incluye la coercitividad si el pago no se hace de manera
oportuna y/o espontanea.

2.1.3 Fiscalizacion

La fiscalizacion es una de las funciones mds importantes de la administracién tributaria.
Comprende el conjunto de acciones y medidas que permiten: 1) detectar a “los -
contribuyentes que no cumplen oportunamente con sus obligaciones fiscales (declarary
pagar impuestos); 2) realizar las acciones pertinentes para asegurar el cobro ‘de:los
impuestos a contribuyentes MOrosos; y 3) verificar v corregir las declaraciones y pagos de ¥
los impuestos. :

Esta funcién es de vital importancia para la administracion, ya que si esta no cump]e .
enérgicamente con esta funcion, los contribuyentes cumplidos. sienten .y esta
situacién desfavorable con respecto a los incumplidos, por lo cual‘la misma admm\stracxon Fa
esta alentando a evadir los impuestos y hacer el 51slema fiscal mas meqmtatw g
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La funcién de fiscalizacién esta intimamente ligada a la de recaudacién y/o cobranza; ya
que cuando ésta ultima no se ha llevado a buen término, corresponde al area de
fiscalizacion dar seguimiento a los contribuyventes incumplidos, ya sea a través del darea de
auditoria o de sanciones. Es importante mencionar que el area de fiscalizacion tiene la
facultad de estimar el monto de la deuda tributaria de los conribuyventes si éstos no lo han
realizado o lo han hecho de manera deficiente.

Auditoria

La auditoria es el instrumento mas importante de la fiscalizacion basicamente por dos
razones: 1) porque es el unico medio por el cual se puede garantizar una aplicacion
uniforme de los impuestos v 2) porque produce considerables ingresos a las arcas fiscales,
no solo por la aplicacidn directa de las auditorias, sino también por el efecto que crea en los
contribuyentes a ser detectados en fraudes fiscales, ya ellos tienen que tomar en cuenta de
que existe la posibilidad a que sus declaraciones sean revisadas a conciencia.

Auditoria interna

Es aquella que se practica dentro de las propias oficinas de la administracién tributaria. Es
I6gico que su alcance es mas limitado en comparacién con la auditoria-externa, debido-a
que no se le puede pedir tantos documentos al contribuyente como en la auditoria externa.
Por ello es imprescindible que el auditor revise a conciencia los documentos'que tiene a su
alcance, para poder detectar cualquier anomalia, inconsistencia o. datos contradictorios o
poco coherentes con respecto a la declaracion. Su ventaja radica en que como e]'tiempo
destinado a este tipo de auditoria es menor que en la auditoria externa, se pueden rewsar
mas declaraciones. :

Auditoria externa
Aunque resulta ser el tipo de auditoria més caro es el mas productivo, va que, 1a’ audltona se
realiza en el domicilio del contribuyente. Como el auditor ‘tiene a-la" mano. “libr :
registros del contribuyente, la informacion es mas abundante, por. 1o’ cual. la”auditoria
externa es mas extensa. Ademas, si el auditor no esta satlsfecho ‘con':la’ nformacxon
proporcionada por el contribuvente puede pedir mas referencms ‘a terceras personas tales
como bancos, clientes, etc. e

2.2 La administracion tributaria en México: el Servicio de Administracion Triburaria

A partir del primero de julio de 1997 surge el Servicio de Administracion Tributaria (SAT)
como un organo desconcentrado de la SHCP, con caricter de autoridad fiscal con
atribuciones y facultades vinculadas con la determinacién y recaudacién de las
contribuciones federales que hasta entonces habia ejercido la Subsecretaria de Ingresos.
Este érgano tiene por objeto recaudar los impuestos federales y otros conceptos destinados
a cubrir los gastos previstos en el presupuesto de egresos de la Federacion, para lo cual goza
de autonomia técnica para dictar sus resoluciones.
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Allszon del SAT

aduanera proplcxando su cumplimiento voluntario y oponuno.

Objetivo

El SAT nace como respuesta a la tendencia mundial orientada a modemlzar y fortalecer las
administraciones tributarias, como herramienta para que la“actividad de recaudacién de
impuestos se realice de manera eficaz y eficiente y, ante todo, en un marco de justicia y
equidad contributiva. De esta manera, al contar con una organizacién especializada
conformada con personal calificado, se puede responder con agilidad, capacidad ¥
oportunidad a las actuales circunstancias del pais.

Funciones

El SAT asumid a partir del primero de julio de 1997 las funciones que tenia encomendadas
la Subsecretaria de Ingresos en lo relativo a la determinacidn, liquidacion y recaudacidn de
impuestos y demds contribuciones y sus accesorios, asi como la vigilancia en el correcto.
cumplimiento de las obligaciones fiscales. En el desarrollo de esta funcion se destaca la:
necesidad de garantizar la aplicacién correcta y oportuna de la legislacion fiscal y aduanera
de manera imparcial y transparente.

Otro punto fundamental para lograr el objeto del SAT es el de contar con personal cada vez
mejor capacitado, lo que dara como resultado una mayor calidad en los servicios:que se
prestan al piblico y, sobre todo, una atencidon mas eficiente a los contribuyentes. Este
organismo gozara de autonomia de gestién y presupuestacién para realizar sus objetivos,
pero de manera importante hay que subrayar que dispondra de autonomia técnica para dictar
sus resoluciones.

2.2.1 Estructura organizacional y administrativa del SAT

El SAT esta integrado por una Junta de Gobierno que constituye su principal érgano de
direccién, por Unidades Administrativas Centrales, Unidades Administrativas Regionales,
Administraciones Locales y Aduanas y Administraciones Regionales de Evaluacion, y por ~
un Presidente que sera nombrado y removido por el Presidente de la Reptblica. El
Presidente del SAT sera el enlace entre el SAT y las demas entidades gubernamentales a
nivel federal, estatal ¥ municipal y de los sectores social y privado, en las funciones
encomendadas al propio Servicio de Administracion Tributaria.

Por su parte, la Junta de Gobierno del SAT esta configurada por el titular de la SHCP que
funge como presidente, asi como dos representanies de esa dependencia, el presidente del
SAT y dos funcionarios del mismo organismo. Entre sus principales atribuciones esta la de
establecer medidas de politica fiscal y aduanera necesarias para la formulacion y ejecucmn
del Plan Nacional de Desarrollo y de los programas sectoriales. i




términos de la Lev Orgamca de la Admxmstrac:on Publica Federal.

El SAT también cuenta con un Servicio Fiscal de Carrera que busca dotarlo de un cuerpo de.
funcionarios fiscales calificado, profesional y especializado, su)e :
capacitacion y desarrollo integral, con base a un esquema de remuneraci
que coadyuva al cumplimiento de sus objetivos.

Por ultimo, es importante mencionar que el SAT cuenta con tres categorias defeﬁxpleadds: o
a} funcionarios fiscales de carrera: direclivos, especialistas y técnicos sujetos-al Servicio
Fiscal de Carrera; b) funcionarios fiscales de libre designacion: directivos, especialistas y~
técnicos que ingresan al SAT sin formar parte del Servicio Fiscal de Carrera y ¢) empleados
de base: personas que desempeiian tareas de apoyo a las funciones. directivas de
especializacidn y técnicas, asi como de mantenimiento y servicio.

La poca eficiencia y efectwndad mostrada por el SAT es cristalizada en un alto grado de
evasion. Las areas de recaudacion y fiscalizacion son sumamente ineficientes, aunado a
ello, las leyes fiscales poco acordes a la realidad fiscal que enfrenta nuestro pais y una
estructura fiscal compleja han magnificado este fenomeno, por ello es importante que la
administracién fiscal mexicana realice reformas a su interior que le permitan enfrentar de
manera eficaz y eficiente este problema.

Es atribucion especifica del SAT desarrollar mecanismos modemos y adecuados que
garanticen el cumplimiento de la ley. Por lo tanto, una profesxonal' acion de la recaudac1on
de tributos requiere de su despolitizacion. A contmuacxon s presenta una: serie’ de
modificaciones sugeridas al interior del SAT: ? :

1. El presidente del SAT debe de ser propuesto por el poder ejecutivo y'rauﬁcado por el g
poder legislativo a través de un mecanismo que; asegure la e]ecc1on de un- profesxonal'
altamente calificado. ~ - s

)

El peso de representaciéon de la SHCP en la junta de goblemo del SAT no debe de ser
mayoritario. Debe de ser un genuino consejo ‘de directores, en donde panticipen
representantes del sector privado, - del -poder judicial y del poder legislativo.:. Su
composicion debe de ser aprobada por el legislativo y sus representantes. deben de reumr
requisitos minimos. : B

3. El periodo de los presidentes y directores debe de ser de entre cuatro y: seis anos con_
posibilidad de reeleccién consecutiva. Es aconse)able que la ratificacion de vleglslatlvo

no ocurra en periodos de elecciones o toma de posesxon ‘de leglsladores oenel eJecuuvo.tv’ e

* Iniciativas presentados en: Bergman, Marcelo, La capacidad de recaudar impt)eslos del gobierno mexicano: -
cel tema previo a la reforma fiscal?, Programa de presupuesto y gasto publico, CIDE Mexlco. D. F. 2001, p.
17.
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4. Para garantizar la autonomia institucional, el _presupuesto. del SAT.:debe de ser
sancionado por el legislativo. Es aconse_;able que s6 ! i presupuesto y
luego de un estudio exhaustivo, sea un porcentaje de la recaudacxon a]canzada

..La organizacion del SAT debe de responder ‘a‘itres subd1v1510nes altameme

w

profesionalizadas. Estas son: Aduana, Fiscalizacion v ’I‘esbrena’ La” pnmera atendera €N S s

materia de tributacion y control de' comercio- extenor = egunda se: encargara
exclusivamente de controlar el estricto cumplimiento’ de las obhgacxones ﬁscales de los.
contribuyentes. La tercera sera la encargada de la recaudac1on y de la cuema omeme en
el SAT de cada causante. s :

6. Debe de desarrollarse un plan estratégico para cada na de estas dl\'lSlOﬂES que sea
"~ aprobado por el legislativo. Como los ob_]etlvos ‘de d d)vlslon ison’ dlsnntos su
rendimiento debe medirse de manera diferenciada. Los: ‘directores ‘de’ estas divisiones
_serian miembros de la junta de goblemo pr'pues S r"‘el"‘ pre51denle del SAT y

ratificados por el senado.

. Estas tres divisiones deben de ser asnsudas por
(recursos humanos, planificacién y adm
etc.) :

unidades" de ‘apoyoy servicio. -

8. Otras unidades claves podran estar bajo-el. manto de_ estas
ejemplo, informitica vy cobros Judlcxa]es deben ser:
tesoreria/recaudacién. CEpe

R Tanto el SAT en general como las tres divisiones en “parti ular

optima de la informacién cruzada"

electrénicos.

e Se deben desarrollar los mstrumentos “de se guxmxenlo md1v1duahzado “del mvel de
tributacién. Cada comnbuyente debe ser momtoreado con base en parametros ﬁ_]OS que
revelen presuncion de evasion. ,
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cartera morosa, controles ,de facturacién

e Se debe de alentar- la profesmnahzacnon : mentocrauca de] SAT ai trav esd del
fortalecimiento de la transparencia: msmucxonal 1a rendicion de cuentas de" pe
la dreas de ejecucidn, y un claro plan de evaluacién por objetivos.

En este mismo sentido, Sanchez Ugarte® propone cuatro reformas de indole generalque:
permitiran mejorar la eficacia del aparato administrativo tributario: a) awtonomia: de.
gestion. La aplicacidn de la leyv tributaria debe ser estricta, pero justa y debe: aphcarse sin.
distinciones, mdependxemememe de quién sea el presidente de la Reptiblica oel Secretano :
de Hacienda v de qué tan apremiado esté el gobiemo de allegarse de recursos. Por ello, es
necesario desligar, lo mas posible, al SAT del proceso politico. Asi, el presidente de la
Republica o el Secretario de Hacienda no deben ser quienes discrecionalmente ‘decidan
quién es el responsable de administrar los impuestos y con qué energia o magnanimidad se
deben de aplicar las leyes fiscales; 6) eliminar facultades discrecionales.del -SAT. Las
facultades de la administracion fiscal no deben de ser discrecionales, es decir, las normas
fiscales deben de ser concisas, claras, equitativas y no dar margen a diversas
interpretaciones de ella.; ¢) servicio civil de carrera. Los cargos dentro del SAT deben de
obtenerse por merito y no por simple amiguismo o “‘pertenencia a una camarilla” y las
remuneraciones deben ser lo bastante estimulantes para que no se propicie la corrupcion; y
d) subcontratacion de servicios de apovo. Una buena parte de los servicios que proporciona
el SAT pueden ser subcontratados con empresas del sector privado. Esto mejoraria la
cficiencia y evitaria la corrupcion. Mientras la autoridad puede mantener las funciones de
cardcter coercitivo o punitivo, las funciones ligadas a la recepcién de documentos, -y
tramites de alta v baja en el registro de contribuyentes, asi como la operacion y creacién de
la base de datos serian subcontratados y la autoridad mantendria el control de las consuhas,
fiscalizacion y requerimiento coercitivo

3. Administracion tributaria y evasion fiscal .
La administracion tributaria debera adoptar polmcas que conlleven a alcanzar los swmentes
objetivos que permitan reducir la evasion ﬁscal ’

3.1 Conciencia tributaria

4 Séinchez Ugarte, Fernando. “La reforma del SAT" en Ferndndez, Arturo (coordinador), Una agenda para las
[finanzas piiblicas de México. ITAM, Gaceta de Economia, Niimero espec1a1 Primavera 2001, México. D. F.,
pp. 315-317. :
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educacidn tributaria.

.2 Legzslac:on tributaria y grado de complejidad. v '
Cuamo mas compleja sea la legislacion tributaria, tan mayores seran- las posnbxhdades de Ia
elusion y evasion fiscal. Los constantes cambios de leyes crean dificultades tanto.para: el
contribuyente como para la misma administracién tributaria. Por ello, ‘resulta

imprescindible que la legislacion tributaria tenga un caracter duradero. Esto no'quiere decir**

que ante la creacidn de los mercados globales, la rapida evolucion de las operac:ones"i
financieras internacionales, el comercio virtual, entre otros sucesos mundlales, la.
legislacion tenga que permanecer intacta, mas bien el legislador debe ser agll para'

identificar las consecuencias tributarias que conllevan esas transformaciones y: de’ ‘ser

posible anticiparse, para que se realicen las correcciones que se consideren pertmentes para EE
mantener la legislacidn tributaria vigente.

Existen legislaciones que funcionan como estados protectores a los contribuyentes
infractores. Dichas normas, con el argumento de proteger la “intimidad” del. individuo
terminan por encubrir, en muchos casos, hechos y ‘operaciones irregulares,  cuyas
consecuencia se extienden no solo a la esfera. tributaria, sino también a otros tipos de-
delitos.

Las restricciones de orden legal que impiden o dificultan el acceso de la administracion
tributaria a la informacion de caracter fiscal, asi como aquellas que inducen o propician el
surgimiento de paraisos fiscales, no pueden ser admisibles en un Estado modemo, ya que
acaban protegiendo al evasor. Esto no justifica que la administracién tributaria tenga acceso
ilimitado, irrestringido e irresponsable a la privacidad de los ciudadanos:. Mas bien, la
administracion debe justificar para qué fines especificos utilizara la informacién requerida.

3.2.1 Del secreto o sigilo bancario

“El sigilo bancario constituye un régimen limitado exclusivamente al-ambito de las
relaciones entre la instituciéon bancaria y sus clientes, e impone la: obligacién de
confidencialidad de la institucién sobre las informaciones que aquellos le proporcionan™.’
Es importante mencionar que el sigilo es relativo, ya que se puede revelar informacién a

terceros si existe una norma legal expresa o causa justificada. Asi, el Estado puede
establecer limites al sigilo bancario para auxiliar, por ejemplo, las actuaciones de la justicia

* Echeverria Herrera, Alfredo, £/ sigilo bancario. documento de trabajo, Servicio de Impuestos Internos de
Chile, septiembre de 2000.
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en el plano Junsdlccmna] y a las admmlstracwnes tributarias en el ambno del ejerc1c1o de su
potestad 1mposm\'a. ;

Desde el punto de vlstnjunsdmcnonal y ético no se puede sostener que el secrelovbancano
pueda servir como instrumento. para proteger la comisién de actos como:la evasiéon.y:
elusion fiscal ‘que-laceran-el-patrimonio del Estado y que dafian el interés general ‘de la
sociedad. De esia.forma, el. sistema bancario esta llamado a colaborar en la detecc1on,
represién y verificacién de los delitos o fraudes tributarios.

Cuadro 1
Acceso a la informacién bancaria para las administraciones tributarias en los paises miembros de la
OCDE
Tipo de informacién que los bancos entregan Orro tipo de informacion que los bancos deben de
automaticamente a la administracion tributaria entregar a la administracion tributaria
Pais Informucion | Apertura- | Intereses Saldo Owo upo de j Informe Informe Infomacion | Informacion { Informacion | Informacion
autonatica- | cierme  de | pagados 3 | &l | infomucion § sobre sobre sobre  una | sobre una | sobre un i sobre  una
mentc cuentas 2 quien se | cuenta cuentas cuemas persona persona cliente  del | persona
comentes | papa 3 finde cuando se¢ | cuando se | especitica especifica banco especifica si
aho solicia sahena sin sospechosa | (situacion tiene cuenta
s limites | con limiuciones | de fraude | econonuca o | en el banco
algunos tnbutano actividad)
hrutes para fines de
wm  credio
bancano
Australia Si NO St NO NO S1 NO St S S S1
Austria NO NO NO NO NO NO S1 NO S1 NO S1
Bélgca St NO NO NO B1Nt)) NO S1 NO Sl NO St
Canada S NO s1(y NO. S1(9) NO St S Si Sl S1
Rep Checa | NO NO NO NO NO Si NO S1 sl S1 St
Dinamarca S S s S1 S1(10) St NO St St St S1
Finlandia SI NO St 2y NO Si S1 NO S1 S1 s S1
Francia Si St St NO st St NO S1 St Sl St
Alemaniz NO NOU NO hSAl N0 \NO i) NO St N | Si
Grecia St S1 NO NO St NO S1 St S SiI 1)
Hungria s1 St NO NO NO NO S NO SI NO S1
Islandia NO NO. NO \NO \NO \NO Si st Sl S S1
Irianda S1 NO S NO NO NO S! NO St NO S1
halia S NO NO NO S St NO Si Sl NO S1
Japon St NO S NO NO NO S1 NO St S1 S1
Corea S NG Sl NO Staxn NO S NO Sl St S1
Luxembureo § NO NO NO NO NO NO NO ~NO NO NO St
México NO NO NO NO NO NO St SI S1 S1 S1
Paises Baros { S1 NO St NO NO NO St NO St NO Si
N Zelandiz | 81 NOQ Sl NO NO Sl S1 Sl St S1 St
Noruega s NO Sy S Sl S1 NO st Sl Sl S!
Polonia NO NO NO NO NO \NO St S1 St St St
Poruga! NOQ NO NO N NO NO | NO NO NO Si
Espana St NO S NO sts) St NO S1 S NO S1
Suecia S1 NO S1 Sl si(e) NO St S! St NO St
Turguia NO \NO NO NGO NO St NO S1 S1 St St
Suiza NO NO NO NG \NO NO St NO St NO S
Retno Lmmdo | St NO S1Le) NO NO NO S NO S1 St St
fs1 Umidos {SI \NO SI(M NO SLa7n [e) St St S S S1
R Eslovaca | 81 sl 1 | NO St(d)  1NO NO NO NO NO S1
Chile i} \NO SI NO NO __ 4 NO Si NO St NO NO

Fuente: Elaborado con datos de la OCDE (1999) por: Echeverria Herrera, Alfredo, El sigilo bancario,
documento de trabajo. Servicio de Impuestos Internos de Chile, septiembre de 2000.

Nows alusivas al cuadro 1:
1. En la mayoria de los casos
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. Interés pagado por el cliente al banco v cl saldo del capital a fin de aito; interés pn&ado sabre los dcposnos a “plazo’que no csu:n sujetos®
al impuesto de relencion sobre los ingreso por intereses; si el interés se paga a un no resid la i6n tributaria obhcne
informes anuzles que luego son enviados a los paiscs extranyeros para fines de control,

3. Intereses pagados a companias irlandesas residentes.

4. Intereses pagados a residentes

5. Intereses acumulados a fin de ano.

6. Con la excepcion de las personas que bayan hecho su declaracion, que no sean residentes comunes en ¢l Reino Unido y que soliciten
que 1a informacion no sea traspasada 3 1mpuestas INtlermos.

7. Para los estadounidenses que no estan exentos ¥ extranjeros no residentes con residencia en Canada. Los b:m:os lambun dcbcn d:
mformar sobre otras upaos de intereses pagados a estadounidenses.

8. Donde los bancos tengan que retener el impuesto sobre ¢l ingreso de capital. No se entrega 1a identidad del beneficiario.

9. Donde el impuesto retersdo debe ser informado.

10. Donde se tiene que reportar la informacion sobre ¢! interés pagado por un contribuyente al banco y € reclamo de 1a deuda sobrc la
que se paga ¢l interes. ¥ la transferencia de bonos y valores. P : :
11. deben de informar todo ¢l ingreso de capital. s
12 Los bancos deben de transmitir ¢l Ministerio de Finanzas los datos relacionados con impuestos de retencion sobre los dmdcndos :
pagados a no residentes cuando ¢l banco actda come corredor en la transaccion. Toda la informacion relevante a las mmsnccwncs dcl
exterior concernienites a dinere, valores y bonos sobre 1os 20 miliones de liras. ;

13. Impuestos retenidos sobre los intereses pagados.

14 Intereses sobre los préstamos. -

15 Cualguier ingreso pagado por los bancos o de cualguter valor extranjero cuando estas instituciones los hayﬂn rembldo en dcpésno o
para operarlos como manejadores de cuentas. Los requerimientos de reporte también cubren: 1a suscripcion y. trznsfcrencua de: valores
incluyendo deuda publica y la transferencia de valores e hipoteca en que intervienen las instituciones de crcduo .

16. Intereses sabre los préstamos.

17. Informes sobre transacciones sospechosas y de transacciones en moneda.

18. Numero de cuenta, nombre y direccion.

Una caracteristica imprescindible en toda legislacion tributaria moderna es la de dotar a ias
administraciones tributarias de facultades para intervenir en la actividad econémica de los
individuos con el fin de una correcta recoleccion de los tributos. El siguiente cuadro nos
muestra el tipo de informacién bancaria a la cual tienen acceso dichas administraciones
tributarias.

Aunque la informacion presentada en el cuadro 1 no es homogénea para todos los paises
miembros de la OCDE, es importante avanzar en dicha homogeneizacion, para evitar que se
abuse de la confidencialidad bancaria para ocultar actividades ilegales o evadir impuestos.
Para el caso de México vemos que hasta el afio de 1999 los bancos no presentaban
informacidn alguna a la administracion tributaria de manera automdtica y que ademads.no
presentaban informacion de manera irrestricta cuando el organismo tributario la solicitaba,
por ello resulta imprescindible que se avance en estos puntos, mediante leyes-tributarias.
especificas que permitan el acceso a la informacion bancaria requerida que conlleve a‘una
administracion mas eficiente de los tributos. :

3.3 Eficiencia v eficacia tributaria
Otra causa importante de la evasidon tributaria es la ineficiencia e mef‘cama de-la
administracién tributaria, que es la materializacién del sistema’ tnbutand"de un - paxs.(’,k
Entonces, no habra sistema tributario fiscal eﬁc1enle y eficaz sm una admmxstracxon
tributaria que lo sostenga :

© Jorrat menciona que la administracion tributaria es un instrumento que pemute ala pohuca ﬁscal cumphr
con sus objetivos. aunque no todos, ya que la politica fiscal persigue otros objeu\'os como atenuar choques
externos. es decir. el concepto de politica fiscal es mas amplio que el de la admmlstracwn tnbutana y por ende .
su campo de accidn es mds extenso.
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Dos lmeas de accién en la admmxstracxon tnbutana son esencnales en- la re]ac1o !
comnbuyeme' : o :

3.3.1 Eficiencia y eficacia en la aplzcactan de la Iegxslacmn
Si el contribuyente tiene la sensacion de que la administracién es fragll lnseeura v ﬂexxble

(en cuanto a las leyes fiscales se refiere) este tendera a mfnnglr dlchas leyes y convemrse
en un mal contribuyente. o 5

El conocimiento del universo de contribuyentes y de sus potenc:alldades mbutanas asi
como la agilidad que tenga para reaccionar ante acciones fraudulemas redundara'en un,
“efecto demostracion’ (inhibidor) de conductas evasivas. i

derechos de los contribuyentes favorecera a un descrédito y desmérito. de los ervldores
fiscales y de la misma administracion tributaria , que no favorecera la buena relac1on entre
el fisco y el contribuyente si se incurre en acciones arbitrarias. ; : S

3.3.2 Eficiencia y eficacia en la relacion fisco-contribuyente

Si bien es cierto que la administracidn tributaria debe ser rigurosa con el infractor tributario,
en contraparte debe ofrecer al ciudadano-contribuyente todas las condiciones y facilidades
necesarias para que éste cumpla con sus obligaciones fiscales. De tal forrna que los costos
burocraticos para el causante sean los menores posibles, para que a su vez la administracién
pueda mantener y controlar el universo de contribuyentes.

3.3.2.1 Informatizacion de la atencion y facilidades para el contribuyente’

La recaudacion es una de las principales funciones de la administracion tributaria y la
asistencia la comtribuyente mediante el uso de recursos tecnoldgicos disponibles resulta
vital para llevar a buen término dicha funcion, por ello se sugieren las siguientes lineas de
accion por parte de la administracion fiscal:

« Implantar centros de atencidn al contribuyente en puntos estratégico y que contribuyan a
un menor tiempo de traslado por parte del causante.

e El contribuyvente deberd de contar con una atencion telefénica eficiente, rapida y
conclusiva. Asi, con dicha atencion se puede obtener informacion especifica sobre
impuestos v de servicios prestados por la administracion fiscal. Dicho Servicio debe de
funcionar de manera continua, comoda, rapida y segura. Esto permitira que el flujo de
personas dentro de los espacios fisicos de la administracion se reduzca, dando pie a que
el personal se concentre en atender casos mas complejos.

Este apartado es considerado como parte del rubro de asistencia al contribuvente, que deben de brindar las
administraciones tributarias. La gama de servicios que se brinda depende del grado de modemlzamon v de
recursos del que dispongan dichas administraciones fiscales.
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a) Recepcion de declaraciones .
b) Suministro de programas v archwos
c) Consultas para reembolsos ¥ reglstros de persc
d) Atencioén por correo electrénico o o
) Regularizacién de la situacion ﬁscal del comnbuyenter e

3.4 Créditos tributarios
Cuando los contribuyentes e\penmeman dificultades econdémicas y ﬁnanmeras que obligan
a incumplir con sus obligaciones financieras hacen uso del crédito fiscal. Esto no debe de
servir de estimulo al mal contribuyente, ni-debe crear expectativas de que se obtendran
condonaciones de deudas u otros beneficios de esta naturaleza.

Las politicas concesivas de amnistia fiscal desincentivan al buen contribuyente en el
cumplimiento voluntario, ya que el mal contribuyente anda siempre a la caza de librarse de
sus obligaciones fiscales. Dichas concesiones desprestigian a la administracion tributaria y a
sus servidores. Ademas, es un mal ejemplo para la sociedad y un factor negativo en la
educacion de los contribuyentes.

Se discute que el crédito fiscal solo debe de utilizarse en deudas tributarias que ocasionen
que su cobro resulte mas caro que el valor de lo recaudado. En este sentido la
administracion tributaria debe encaminar acciones que permitan regularizar la situacion de
aquellos contribuyentes que han sido objeto de créditos fiscales para que paguen. en la
medida de sus posibilidades, los debitos ocasxonados por dicho crédito fiscal (pueden ser
multas , intereses, pago de seguridad social, ec).’

La condonacion de la deuda tributaria debera siempre de cuidarse, aunque llega a darse en
casos en los cuales recuperar el impuesto resulta muy oneroso. En la mayoria de los casos,
la aceptacion politica (por parte de la sociedad) de las condonaciones es dificil de lograr y
es mal vista.

 En Brasil la atencién via Internet por parte de la administracién tributaria ha sido reconocida mundialmente,
otorgandosele multiples premios. Entre otros convenios que ha realizado, estd con Microsoft y ha tenido una
difusion a nivel mundial. El receitaner ha sido catalogado por Bill Gates como una solucion inédita a gran
escala. Par ver mis detalles sobre la experiencia brasilefia véase: CIAT (2001) “La legitimacidn social y
politica del combate a la evasion tributaria™ en La funcion de fiscalizacion de la administracién wributaria y el
control de la evasion. Secretaria de Ingresos fiscales de Brasil, Santiago de Chile.

” En Brasil. la dificil situacién econémica. la restriccion crediticia y financiera que se vivié entre los afios de
1994 y 1998. origind varios proyvectos de condonacion fiscal (entre innumerables pequefias y medianas
empresas ). Sin embargo. en 1999 sc creo el programa de Recuperacion Fiscal (REFIS) divido en dos fases: la
primera de caracter fiscal y la segunda de caricter financiera. Dicho programa creo condiciones para la
regularizacion de los débitos fiscales. Se incluyeron en el programa a 128.000 empresas (medianas y pequefias
generalmente) de 1al forma que la administracion pudo controlar este universo de contribuyentes, evitando el
incumplimiento de las obligaciones fiscales y la evasion. Ibid.
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4. Fiscalizacién y evasion fiscal

Como ya hemos visto, la fiscalizacién se vincula con el control del cumplimiento tributario
(inscripcion, declaracidn, pago, facturacién y registro, etc). Dicha funcién es de especial
relevancia porque entre sus labores incluye el combate al fraude v la evasion fiscal a través
de la identificacién de conductas dudosas (que se encaminan al incumplimiento ) y del
levantamiento de elementos que permiten determinar los tributos evadidos y sancionar a los
responsables. Para el combale a la evasién esta funcion es la que mas reviste importancia en
la tesis, por ello ahondaremos mas sobre el tema.

Tipicamente, cada administracién tributaria asigna al area de fiscalizacién entre un 30% y
40% de sus recursos en personal, capacitacion y desarrollo. Aunque el instrumento mas
eficaz para combatir el incumplimiento tributario es las auditoria, medidas adicionales
como la clausura de establecimientos, fiscalizaciones masivas, chequeos espontianeos de
informacion, etc., inducen al cumplimiento voluntario.

Cuadro 2
Cantidad de empleados v asignacién al area de fiscalizacién
Pais N° de empleados (a) % Asignado a fiscalizacion (b)
Argentina (1) 18. 000 25%
Chile (2) 2,800 45%
Meéxico (3) 31. 000 . 22%

Notas
. Incluye sélo el personal asignado a la Direccion General Impositiva previo a la umon con la

Admmxstracxon General de aduanas.

2.Parte de las funciones recaudatorias en Chile las desarro]la la Tesorena que es mdcpendnente de]' ’
SIL T : )
2. Afio 1997 depurado de la administracion del personal adscrito a Aduanas.
a) Personal redondeado
b) Porcentaje aproximado.
Fuente: Bergman, Marcelo. La capacidad de recaudar nnpuestos deI goblerno mexicano: (,el tema
previo a la reforma fiscal?. Programa de presupuesto y gasto publico. CIDE, 2001. p. 12, : )

En México en 1999 se realizaron mas de 700, 000 actos de fiscalizacién, sobre un total:de.
poco menos de 7, 000, 000 de contribuyentes. Sin embargo los datos no revelan™la
profundidad de las acciones y lamentablemente el 90% de éstas son meramente revisiones
documentales ocasionales y muy pocas son auditorias en profundidad. Por lo tanto, la gran
masa de acciones del SAT apunta a los aspectos rutinarios de la actividad mas que a la
deteccion del fraude y evasion fiscal.

El sistema politico mexicano inhibié el desarrollo de instituciones auténomas con gran
capacidad de fiscalizaciéon. La completa subordinacidén de la administracién tributaria a la
SHCP, la poca injerencia del poder legislativo y una estructura politica en donde sus actores
no alentaban el desarrollo institucional a largo plazo, tuvieron como consecuencia el
planteamiento de soluciones de recaudacion rapida por sobre las de fiscalizacion y equidad
impositiva. En Latinoamérica las administraciones tributarias son evaluadas en funcién de
sus resultados recaudatorios y en la gran mayoria de estos paises, con excepcion de Chile,
no cuentan con criterios para evaluar sus capacidades de disuasion del incumplimiento, es
decir. no cuentan con un seguimiento permanente de los niveles de evasion. Entonces, si
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- una admmlstracmn tnbutanas es ev aluada con- base a criterios derrecaudacwn y no de
evasion, es logico que los esquemas de estimulos 1memos favorezcan las areas
recaudatorias, quedando rezagadas las areas de fiscalizacion y : audnona

4.1 Fiscalizacion y brechas de cumplimiento :

La fiscalizacion consmuye tan solo la parte de un todo repres tadq por el quehacer de la
administracién tributaria. Asi, en un sentido amplio, la funcién de:fiscalizacién se podria’
definir como el conjunto de acciones que permiten controlar”el” cumplimiento de las
obligaciones que emergen de las leyes tributarias, es decir, las acciones que se encaminan a
cuantificar el monto de los impuestos omitidos y en consecuencia aplicar las sanciones
correspondientes.

Dichas acciones de control del cumplimiento se pueden desagregar utilizando la corriente
de representacién grafica, que consiste en identificar las brechas de cumplimiento
utilizando cuadrados concéntricos (véase diagrama 2). Una primera brecha estaria
conformado por aquellos que estdn obligados a registrarse y no lo hacen (omision, no
inscritos). La segunda corresponderia a los que estando inscritos no presentan informacién
sobre su situacién fiscal, y que es una obligacion hacerlo (no declarantes). La tercera
brecha corresponderia a aquellos que estando inscritos y que habiendo declarado, hayan
presentado informacién falsa (declaracion incorrecta). Por iltimo, la cuarta brecha
corresponderia a aquellos que estando inscritos y habiendo declarado no hayan pagado
(impuestos no liquidados).

Del diagrama 2 se desprende que: en la brecha 1, situamos a los individuos que deben de

pagar y no se inscriben; en la brecha 2 situamos a los individuos que estando inscritos no

presentan su declaracion; en la brecha 3 encontramos a los inscritos que han presentado

declaraciones incorrectas; y por ultimo, la brecha 4 nos muestra a los individuos que:
estando inscritos y habiendo declarado en forma correcta no han liquidado el importe de sus

obligaciones tributarias.

si, la funcion de fiscalizacién se relaciona particularmente con las tres primeras brechas
identificadas en el diagrama. Es decir, con las acciones que permitan detectar y corregir el
incumplimiento de las obligaciones de inscripcion y declaracion, asi como las de suministro
de informacion veraz.. Asi. las acciones fiscalizadoras trataran de identificar a los individuo
que incurran en cualquiera de estas brechas, haciéndose acreedores a las sancxones
correspondientes que marquen las leves fiscales.

Como ya hemos mencionado con anterioridad, en la funcidn de fiscalizacion, el control de
la veracidad de la informacidn reviste vital importancia, ya que este control permite detectar
la evasion tributaria en la que incurren los individuos, que aparentemente estan cumpliendo
con sus obligaciones fiscales al presentar de manera formal y oportuna la informacién sobre.
su situacién fiscal. pero que sus declaraciones estan sesgadas, y por tanto, estan ocurriendo
en dicho fraude tributario. Por ello. para verificar la consistencia de la informacién
presentada en las declaraciones es importante el cruce de informacién, contar ‘con.datos
proporcionados por terceros, y en caso de ser necesario recurrir a ja auditoria. ,
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T  Diagrama 2
" Brechas de cumplimiento tributario

Brecha n® 1. No inscritos

s Brecha n 22 No declarantess s bl

Brzcha n® 3. Informacion no veraz

ol ] . Brechan® 4,

licwsidaci
coneca

Liquidacién nula

Personas con informacion veraz.

“Personas que si declaran

e —— | | [T TESIS CoN
~“Personas inscritas ‘ : - FALLA DE ORIGEN_‘

Personas con obligacion de pagar impuestos

Fuente' Elaboracion propia con base en Pita, Claudmo. “Las atribuciones legales de la admimstracion tribunana™ en Lo funcicn de
fisculizacian de la admuousiracion wribwaria v el conirol de la evasion, CIAT (secretania ejecutava), Tema 3 1. Santtago de Chile. 2-3 de
abril de 2001

4.2 Fiscalizacion sistémica y riesgo de deteccion.

Es trascendental mencionar que la tuncion de fiscalizacion debe de desarrollarse de mancera
sistémica. es decir. de manera continua. ya que tradicionalmente. al verse como medio
directo para obtener ingresos adicionales. en este objetivo se encaminaban y se agotaban las
propuestas de fiscalizacion. Asi. la fiscalizacion se cumplia de manera intermitente v no
sistémica. al compas de las variaciones en los requerimientos de los recursos fiscales.

En la actualidad la fiscalizacion debe orientarse hacia el logro de una mayor eficiencia en la
gestion de la administracion tributaria. es decir. tratar de llegar a una situacion ideal: donde
los contribuyentes cumpliesen de manera correcta y espontinea con sus oblisaciones
tributarias. ‘

Asi. la funciéon fiscalizadora puede coadyuvar a promover el mayvor. cumplimiento
voluniario de las obligaciones fiscales participando en la generacidn. de-riesgo para el
evasor. que redundard en un mejor comportamiento futuro del causante, :
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Las acciones ﬁscahzadoras no solo deberan generar la creenma de’ que el incumplimiento
serd detectado, sino de que los infraciores seran forzados a cumphr con sus oblloacmnes y
que ello les resultara mas oneroso que si hubiesen cumphdo espontaneamente :
4.3 Nuevos desafios para la funcion fi scali*adora: la m’asio'n fiscal a nivel internacional,

La existencia de mercados cada vez mas integrados y, competitivos, en. donde la

globalizacion y la digitalizacion tienen un fuerte impacto en los sistemas y. admlmstraélon'es" T

tributarias, han provocado que temas vinculados al control ‘de los impuestos tales como: los =

precios de transferencia, el comercio electrénico v las “nuevas” practicas de competencxa‘.f i

tributaria nociva (en esencia, los llamados paraisos tnbutanos), adqu1eran mayor re]evanc1a
debido al panorama mundial prevaleciente y que émerjan como los nuevos retos‘que deben-
de enfreniar las administraciones tributarias en el combate ala’ evas:on de” 1mpuestos noi
solo a nivel local, sino a nivel internacional. « R

4.3.1 Precios de transferencia
Como consecuencia de la globalizacién, la magmtud vanedad y
transacciones econdmicas se han visto incrementadas, generando
control efectivo de los impuestos sobre los beneficios de las empres
se trata de transacciones entre empresas vinculadas.

La sobrefacturacion, facturacion de transacciones ficticias. (inex
figuras o formas de transaccion inadecuadas (subcapxtahzacw'
mecanismos mas recurrentes para asignar indebidamente. ingresos:y. gastos entre: empresasf’
vinculadas, con el principal propésito de reducir la carga tnbutana ‘constituyéndose’ como-

formas de evasion tributaria de naturaleza fraudulenta. :

Generalmente las empresas multinacionales transfieren sus utilidades’ (de ] paxs
impuestos a los que tienen nulos o bajos impuestos) para asi reducir su carga tnbutana Es
decir, transfieren las ganancias a un paraiso tributario. - :

El problema del control de los precios de.transferencia, en especial de las empresas'
multinacionales, aunque encuadra en las funciones de fiscalizacidon, resulta complejo y-
dificil, ya que la administracién requiere informacion de personas y hechos que rebasan su
jurisdiccidon. Asi, resulta imprescindible firmar acuerdos para compartir informacién entre”
las administraciones tributarias a través de tratados tributarios, ademas de avanzar en
materia legislativa (cddigos, normas, leyes tributarias etc.) para que se autorice al ente fiscal
a impugnar los precios de transferencia cuando no encuadren dentro de los precxos de
mercado.

4.3.2 Comercio electrénico i
Otro tema preocupante con relacién al control de los tributos, es. el de los medios' -
desarrollados por la modema tecnologia para: reallzar transacciones comerciales  y
financieras. En este caso la internet, que: representa ‘una. matnz “global de redes de -
computadoras interconectadas para comunicarse unas con otras.
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Desde el punto de vista de la tributacién, resulta que el comercio electronico trae consigo la
problematica de que se climinan, no sélo las fronteras nacionales para la realizacion de los
negocios, sino también la identidad de las. empresas o individuos que los realizan,
dificultando conocer a qué jurisdiccion tributaria corresponderian las operaciones, los
individuos, etc. Asi. esta problemadtica obliga:-a-la politica tributaria a redefinir su estructura
tributaria y a la administracion a identificar los medios de control del cumplimiento de las
obligaciones tributarias que emanen del comercio electrénico.

4.3.3 Paraisos tributarios

En general las practicas nocivas se dan en actividades de alta movilidad geografica, tales
como las financieras y de servicios. La forma mas usual de la evasion internacional es a
través de los paraisos tributarios, entendiéndose por éstos a aquellos paises con tasas
impositivas bajas o nulas. Ademas, estos paises cuentan con un extenso y sofisticado
aparalo bancario con estrictas reglas de confidencialidad. Esto permite acumular beneficios
desde alli sin ser gravados o sin efectos tributarios relevantes. No obstante, este concepto es
relativo, yva que cualquier pais puede constituir un paraiso tributario con relacidn a otro, por
ejemplo, cuando los impuestos en un pais son significativamente mds bajos que en otro, o
cuando no se aplica el impuesto en circunstancias en las que el otro pais si los aplica.

Asi, la existencia de paraisos fiscales o de regimenes tributaros preferenciales (constituidos
para atraer grandes capitales del exterior) constituyen formas de competencia tributaria
indeseables, porque promueven la evasidn fiscal en otro pais.

Para atacar las précticas tributarias nocivas la OCDE!'® en 1998 publicé un informe que se
refiere a las practicas tributarias nocivas, definiendo_los_criterios para identificar dichas
practicas y efectuando recomendaciones para confrontarlo "Cabe destacar aquellas que se
relacionan con la administracion tributaria: ;

®* Que los paises que no cuenten con reglas referemes al- ntercamblo de informacidon
sobre transacciones internacionales 1as ,adopten,
conforme a dichas reglas. ,

* Que los paises revisen sus leves, revlamemos practlcas que ngen el acceso ala
informacidn bancaria, para asi eliminar posxbles 'rabas ala admmxstracmn mbutana, :

y que con ello pueda acceder a mformacmn de caracter ﬁscal

*  Que los paises adopten o mtensnﬁquen, segun ; . sea el’ caso,_ mtercamblo de
informaciéon sobre transacciones en refuglos tnbutanos y reglmenes mbutanos
preferenciales. . ; o

' Fuente citada por el autor: Pita, Claudino, “Las atribuciones legales de la administracion wibutaria” en La
funcién de fiscalizacion de la adminisiracion wribwaria y el control de la evasion, CIAT: (secretaria
ejecutiva), Santiago de Chile, 2-5 de abril de 2001. i
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*  Que los paises emprendan programas coordinados de aplicacion de dxsposxcxones
tributarias (fiscalizaciones simultaneas, actividades conjuntas de capacitacion, etc.)
relativas al ingreso.

- Actualmente la legislaciéon mexicana tiene catalogados como jurisdicciones de baja
imposicion fiscal a 93 paises, entre los que destacan: Hong Kong, Islas-Caiman, Bermudas,
Kuwait, Islas Virgenes Britanicas, Puerto Rico, Islas Canarias,’ Mdénaco, Panama, Costa
Rica, etc.

Con el proposito de obtener informacion sobre inversiones realizadas por contribuyentes
mexicanos en paises de baja imposicion. se establecié en la ley del ISR la obligacién (tanto
para personas fisicas como morales) de presentar una declaracién en el mes de febrero,
donde se incluya la siguiente informacion: a) tipo de inversion, b) nombre de la institucién
financiera o de la sociedad en la que mantiene la inversion, ¢) montos invertidos, y d)
participacion promedio diaria de! contribuyente en las inversiones.

Por lo que respecta a las inversiones en personas morales, asociaciones en participacién y
fideicomisos, adicionalmente se solicita la siguiente informacién: a) ingresos -y utilidad
fiscal generada, b) tipo y monto de los activos poseidos por la entidad residente en:la
entidad de baja imposicidn fiscal, c) opcion de acumulacion: (ingresos brutos o- resultado '
fiscal), etc., y d) nombre y firma del contnbuyeme que- presenta la dec]aracnon" de‘su: :
representante legal. - o Ll

Cabe sefialar que si el contribuyente incumple con esta dec]arac1on ola presenta con mas de
tres mcses de retardo al plazo estipulado en‘la: ley, se hara acreedor:a una sancién,:que en- .
este caso es la pena de prisidn, que puede vanar de’ tres meses hasta tres afios, . seguin la
gravedad del delito."

Por tltimo, resulta mucho muy importante mencionar un dato que es revelador ¥y nos da
cuenta de la magnitud de este problema. Seguin Alfredo Jalife-Rahme'? en los paraisos
fiscales (hasta abril de 2001) se movia casi 30 veces el equivalente al PIB del planeta en
papel virtual puramente especulativo (derivados de divisas y derivados sobre el mostrador).
Entonces el autor lanza la siguiente pregunta: ;de que sirve tasar a las empresas on-shore,
cuando por medio de “trucajes” de ingenieria financiera y contabilidad invisible acaban
trasladando sus ganancias a los paraisos fiscales, por medio de ficticias subsidiarias?.'?

"' CIAT (2001). “Instrumentos y procesos para el control de las actividades gfi-shore y los refugios
tributarios™ en La _funcion de fiscalizacion de la administracion tributaria y el control de la evasion, Servicio
de Administracion mbutana de México. Santiago de Chile.

* Periddico El Financiero. 3 de marzo de 2002. p. 58.

* Un claro ejemplo del uso frecuente de los paraisos tributarios es el de la reciente empresa gasera ENRON,
declarada en banca rota en diciembre de 2001, clasificada como la séptima en la economia estadounidense y
decimosexta en la escala mundial debido el valor de sus activos. Dicha empresa no pago impuestos en cuatro
de sus ultimos cinco afos de vida. gracias al mecanismo de “contabilidad invisible™ v a la existencia de 70
empresas fantasma en el paraiso fiscal de Islas Caimdn. Op. cit. Para mayores detalles sobre el caso ENRON
véase: Becker. Gary. Conviene la desregulacion elécirica a pesar de la quiebra de ENRON, CATO Institute.
2 de abril de 2002, (wwhw.elcato.org).
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,Como esta snuacwn es muy alarmame resulta 1mponame e mtercamblo €. 1nformac1on
- entre: los paises, ademas de la celebracnon de tratados tnbutanos v romper con el estigma
“del secreto bancario. - : . :

5 Recaudacmn ¥ evasion fiscal ~ :

México tiene un serio problema de_ admmxstramon lnbulana Por cada dos pesos que
debiera ingresar a las arcas pubhcas el Servicio de Administracién Tributaria sélo recauda’
poco mas de un peso. Es decir, casi el 50% del potencial recaudatorio en México se pierde
por evasién. elusién, fraudes v otros tipos de incumplimiento tributario.'* Una reforma
hacendaria que suba las tasas impositivas, aumente las bases tributarias o cree nuevos
impuestos, no obtendra los resultados esperados si no es acompaiiada de acciones que
permitan fortalecer el aparato recaudador y en general todo el aparato fiscal administrativo
que disuada al contribuyente de evadir impuestos. Con una carga fiscal de alrededor de 11%
del PIB ( el cuadro 3 nos muestra los ingresos del gobierno federal, incluidos los ingresos
no tributarios, con lo cual la presion fiscal alcanzaria el 15% del PIB), México tiene una
estructura similar a la de paises que recaudan el doble. Las tasas del ISR e IVA son
equivalentes a la de paises con grados de desarrollo similares. Asi, el esquema actual
permitiria recaudar 17% o 18% del PIB si el SAT tuviera una efectividad similar a la del
brazo recolector de impuestos de Espaiia o Chile. Es decir, sin reforma fiscal alguna,
México podria tener suficiencia tributaria, si los mexicanos evadieran impuestos en los
niveles que lo hacen los contribuyentes espaiioles o chilenos. Entonces, el éxito de una
reforma fiscal depende mas de la capacidad de aplicacion que de la racionalidad legal,
econdmica o politica que la guia.

Aunque la evasion fiscal tiene muchas raices, resulta claro que los contribuyentes cumplen
con sus obligaciones fiscales en funcién de la percepcidon subjetiva que tienen de ser -
detectados eficazmente y de ser y sancionados de forma rapida. Entonces, no basta con
promulgar leyes para aumentar la recaudacidn. La clave estd en su ejecucién, en el
desarrollo de éstas capacidades institucionales.

3.1 Suficiencia triburaria y financiamiento publico

Se habla de suficiencia en el sistema tributario cuando éste proporciona los recursos
necesarios para financiar el gasto publico. El sistema tributario depende de los impuestos
que se aplican, del nivel y estructura de las tasas y de la eficiencia de la administracidn
tributaria. El problema de la suficiencia tributaria sigue vigente en las economias
latinoamericanas debido a que los ingresos no tributarios, como es el caso de las
privatizaciones o contratacion de deuda, tienen un caracter limitado. Ademas de que, en
general, los ingresos no tributarios no han representado una fuente importante de ingresos,
salvo en los periodos en donde se dio una privatizacion de empresas piblicas a ultranza.
Asi pues. resulta importante analizar el comportamiento de las variables que determinan la
capacidad recaudatoria y la evasion en el sistema impositivo mexicano y también proponer

'* Bergman. Marcelo, La capacidad de recaudar impuestos del gobierno mexicano: cel tema previo a la
reforma fiscal? Programa de presupuesto y gasto piblico, CIDE, México, D. F., 2001, p. 2.
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medidas que contnbuyan a elevar la capamdad recaudatona.
existan mds recursos para.financiar el gasto o para que los recortes a este, no sea la tinica

via para mantener equilibradas las ﬁnanzas publicas.

Con ello podra lograrse que o

Cuadro 3
Presion fiscal del gobierno general' (cifras cn porcentajes)
Pais No incluye sepuridad social Incluve sepuridad social’
Suecia (1998) 48.4 52.5
Canada (1995) 3341 36.0
Israe) (1998) 32.8 38.8
talia (1998) 3 43.6
Nueva Zetandia (1997) 31.0 31.0
Reino Unido (1998) 30.4 37.0
Suditfrica (1998) 29.2 29.7
Francia (1997) 206.0 43.5
Portugal (1997) 23.8 33.1
Alemania (1998) 222 37.5
EE. UU. (1998) 221 28.9
Espana (1996) 21.3 32.8
Brasil (1993) 212 29.3
Uruguay (1998) 20.5 300
Japan (1993) 20.2 259
Malasia (1997) 19.1 19.4
Chile (1999) 18.6 20.1
Filipinas (1997) 17.5
Bolivia (1998) 174
Corca (1997) 16.6
Singapur (1997) 15.9
Argentina (1997) 154
Indonesia (1998) 15.0
Colombia (1993) 14.7 ]
México (1997) 147 0T
Ecuador (1994) 139
Panama (1998) 13.2
P (1997) 12,7
Guatemala (1996) 9.7
Paraguay (1993) 9.3
Promedio 21.3
Fuente: Elaborado por la Subdireccion de Estudios del Servicio de lmpuestos Imemos Chile, 1999.

Notas:

1. Ingresos tributarios del gobierno general como porcentaje del PIB. Los ingresos tributarios del gobierno
general comprenden la  recaudacion tributaria presupuestaria y extrapresupuestaria del gobierno central,
de los gobiernos estatales, regionales, provinciales y/o locales. No se incluyen los ingresos de las
autoridades supranacionales

2. Se refiere a las contribuciones a la seguridad social que recauda el gobierno central

La tendencia mundial de buscar presupuestos fiscales balanceados y la adopcién de reglas
de disciplina fiscal hacen que ¢! objetivo de suficiencia tributaria resulte imperante para los
paises subdesarrollados. El cuadro 3 nos deja ver que en los paises latinoamericanos no
supera en promedio el 15% de presidn fiscal (incluidos los ingresos no tributarios), mientras
que los paises desarrollados duplican la cifra antes mencionada,. por ello, es imprescindible
que se eleven los actuales niveles de recaudacion, ademas de intensificar la lucha contra la
evasion y elusion fiscal.

'* La capacidad de recaudacion marca una sefial muy importante respecto al compromiso y eficacia con que el
Estado puede ejecutar sus funciones. Ademds, en varios paises el Estado ve comprometido su acceso a crédito
cuando no muestra niveles adecuados de recaudacion. pues ésta constituye un antecedente de su capacidad de

pago.
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Otro elemento que es importante destacar es que en la lucha contra la inflacion, paises
subdesarrollados como México han optado por una politica fiscal restrictiva, que permita
mantener unas finanzas publicas sanas, de tal forma que a partir de la crisis del peso
originada a finales de 1994, el gobiemo mexicano ha mantenido hasta el 2001 un déficit
fiscal de entre 1.25 a 0.65% como proporcion del PIB, con excepcion de los afios 1998 y
1999, donde el déficit fue alrededor del 4 por ciento.'® Esta politica tributaria ha originado,
que ante choques externos, como la caida de los precios del petréleo en 1998, se tengan que
hacer “recortes™ al gasto publico para mantener una disciplina fiscal que permita cumplir
con el objetivo de unas finanzas publicas, pero que no permite cumplir con programas
publicos esenciales. Por ello. resulta imprescindible aumentar los ingresos tributarios no
provenientes de Petrdleos Mexicanos, para que se puedan financiar areas estratégicas o
prioritarias tales como la educacidn ¢ infraestructura basica, va que diversos estudios
empiricos nos muestran que el gasio en estos rubros ejerce un impacto positivo en el
crecimiento econdmico. Asi pues, estda mas que justificado el buscar niveles adecuados de
recaudacion para cumplir con los objetivos y programas trazados por el gobierno.

Como podemos observar en el diagrama 3, la capacidad recaudatoria es la recaudacion que
es posible alcanzar con un sistema tributario determinado y un esfuerzo fiscalizador 6ptimo.
Es decir, la brecha que separa a la recaudacion efectiva de la capacidad recaudatoria es la
evasion fiscal provocada por una fiscalizacion deficiente que redunda en una ineficiente
administracion tributaria. La brecha que separa a capacidad recaudatoria de la recaudacién
ideal es la evasion fiscal ocasionada por factores de politica tributaria y factores
ambientales (por ejemplo, aceptacién de los tributos y ética de los contribuyentes) que
inciden sobre la disposicion o dificultad de los causantes para evadir o eludir el pago de
impuestos. La recaudacion potencial o ideal es aquella en la cual todos los contribuyentes
cumplen con sus obligaciones tributarias, es decir, existe el 100% de cumplimiento
voluntario y no existe la evasion fiscal. Entonces, la brecha existente entre la recaudacion
efectiva vy la recaudacion potencial sera el total de la evasion fiscal.

Para lograr la suficiencia en el sistema tributario, basicamente se dispone de dos
herramientas: 1) aumentar la capacidad recaudatoria y 2) mejorar la eficiencia de la
administracion tributaria. La primera de ellas pertenece al ambito de politica tributaria y
tiene que ver con las tasas impositivas, la base gravable, las sanciones, etc. La segunda de
ellas tiene que ver con la eficiencia en la administracion tributaria que se relaciona con el
objetivo de reducir la evasién tributaria. Como sabemos que el principal instrumento para
reducirla es la fiscalizacidn, resulta importante medir el monto de la evasion, para poder
evaluar la efectividad de las acciones fiscalizadoras.

'¢ OECD, Economic survey of Mexico en Policy brief, julio de 2000, pp. 3-5.
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) Dnagrama 3
Recaudacion v evasion ﬁscal

Recaudacuon efectlva

. _Ingresos tributarios
' regislrados en fuentes =] ik
oﬁcnales

Capacfaa‘d;_ré:c_;agda'tbl*ia

Brecha N° 1
(Evasiéon
provocada
por una
ineficiente
admon.
tributaria

'Recaudacién efectiva

Brecha N° 2
(Evasion
B : provocada
:Capacidad recaudatoria —+ por una mala
politica
tributaria y
otros factores

‘Recaudacion ideal
[ e

" R:ecaudarclénx o

efectiva: ™ Evasion fiscal total ...

.

Fuente: Elaboracién propia con base a Jorrai de Luis, Michel (1996), Evaluacion de la capacidad recaudatoria del sistema tributario y
de la evasion iribuiaria, documento de trabzjo. Jefe de estudios. Servicio de Impuesios Intemos (S11) de Chile.

3.2 Variables que determinan la recaudacion en el sistema tributario

En principio recaudacion tributaria queda determinada por dos factores: primero, por. la
amplitud de la base gravable. es decir, la magnitud de la variable o hecho econdémico que se
esta gravando: y segundo. por el nivel de las tasas impositivas que se apliquen a dicha base.
Esto. suponiendo que los contribuyentes cumplen cabalmente con sus obhgacmnes

tributarias. Pero como sabemos que esto no sucede en la realidad, la recaudamon se ve...

afectada por un tercer factor que es la evasion fiscal. :
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Supomendo que la recaudamon esta conccmrada n un'sélo impuesto con base 1mpomb]e B
‘cuva-tasa de.evasion es e, Ja. recaudac1on efecuva R puede

A su vez, las dos pnmeras \'anables, ‘ba "yfasa impositiva, influyen en la tercera. Por
ejemplo, si la tasa 1mposmv eswamemé alta ‘puede inducir a ciertos contribuyentes a
no pagar impuestos, 6 bien, una e\ ncxon_o tratamxemo especial puede generar espacios
propicios para la evasion ﬁscal que ames no emsnan. -

5.2.1 Las rasas impositivas : :

De manera intuitiva se podria pensar -que una-alza en las tasas impositivas redundaria en un
aumento proporcional en la recaudacion. Pero, la teoria econdmica sugiere que, ante
aumentos en la tasa, el impacto sobre la recaudacién no siempre es proporcional y que
incluso, puede ser negativo. Por ejemplo, en el impuesto sobre los ingresos provenientes
del trabajo, a medida que el impuesto reduce el ingreso, el individuo tiene que elegir entre
ocio (no gravado) y trabajo (gravado). Sabemos que los impuestos al ingreso inhiben el
ahorro y la inversion, ademéas de que si la tasa es muy alta, puede provocar una mayor
preferencia por el ocio que por el trabajo. Ademas, si se gravan ciertas actividades
econdmicas y otras no, se incita a los individuos a preferir aquellas actividades que no son
gravadas. Entonces, si las tasas impositivas son muy altas, un aumento posterior en éstas
podria provocar efectos contraproducentes en la recaudacion. Por otra parte, el aumento de
las tasas involucra un costo muy importante de eficiencia, ya que pueden inducir a una
mayor evasion v elusion. Aunado a ello, los impuestos progresivos sobre el ingreso'®
desincentivan el ahorro. la inversiéon y el deseo de trabajar. generando una pérdida de
bienestar para la sociedad. Por estas razones han guiado una tendencia a reducir las tasas
impositivas marginales sobre el ingreso y aumentar las tasas al consuno, ya que éstas no
provocan las distorsiones que los impuestos a la renta.

" Véase que en la variable e se incluye 1anto a la evasion provocada por una inadecuada politica trlbulana
como por una ineficiente administracién tributaria, es por ello que se habla de recaudacion efectiva.
'® Normalmente se utilizan tres formas para medir la progresividad del impuesto sabre el ingreso: a) /la tasa
marginal mas alia (aplicada a los contribuyentes con altos impuestos); b) la tasa promedio, que se define
como el monto de impuestos paLado entre el total de ingreso gravado; y ¢) la rasa marginal promedio, que es
el cociente de la 1asa marginal mas alta y la tasa promedio. En todos los casos, se supone que la progresx\'ldad
aumenta entre mayor sea la medida.
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También es muy comun, a mvel mtcmacxonal eslablecer tasas muluples al consumo que
tienen por objetivo redistribuir el ingreso. Sin embargo, estas tasas diferenciadas'® acarrean
los siguientes problemas: a) aumentan los costos administrativos, tanto para los causantes
como para la administracion tributaria, en términos de disponibilidad de informacién y
fiscalizacion; b) se crean espacios de evasion, por ejemplo, se pueden declarar ventas
(realizadas a tasas altas) como si se tratara de bienes afectos a tasas menores; c) en tercer
lugar, las tasas multiples distorsionan la asignacién de recursos; d) en cuarto, no son la
mejor herramienta redistributiva, puesto que las tasas bajas para determinados productos
beneficia a todo aquel que lo consuma, sin importar el nivel de ingresos; €) y en quinto
lugar, la existencia de tasas bajas en ciertos productos incentiva a otros grupos de
contribuyentes a presionar por obtener tasas igualmente bajas.

Por las razones antes mencionadas nos parece poco recomendable tratar de aumentar el
monto de 1a recaudacion a través de aumentos desproporcionados en las tasas impositivas.

3.2.2 Amplitud de las bases imponibles

Un importante factor ‘que merma la recaudacion tributaria es la limitacion de la base
tributaria, basicamente a través de exenciones, deducciones y tratamientos especiales. Entre
las razones mas comunes para justificar las exenciones se encuentran, entre otras, la de
reducir la regresividad del impuesto, incentivar el consumo de bienes o servicios meritorios
y la dificultad para gravar ciertos productos.

Mantener tasas diferenciadas del IVA -bajas para bienes considerados meritorios y altas
para bienes de lujo- elevan el costo de 1a administracién tributaria y de cumplimiento para
el contribuyente, crean incentivos para la defraudacién fiscal y terminan por establecer
cargas tributarias diferenciadas poco transparentes.

Por ello, un elemento importante para aumentar los recursos fiscales es eliminando o
reduciendo de manera importante las exenciones fiscales. A su vez, se ganaria en eficiencia
v simplicidad en la administracion del impuesto.

3.2.3.Facilidad v disposicion de los contribuyentes para evadir y eludir impuestos

Una tercera herramienta para incrementar la recaudacion fiscal es el combate de la evasién
fiscal. Esta representa un facior de competencia desleal y si ésta se disminuye se contribuye
a una mejor asignacién de los recursos, ademas, si se aminora la evasién se pueden reducir
las tasas impositivas y asi generar menos distorsiones en la economia.

Este fendmeno estd presente en todas las economias del mundo, aunque en distintos grados
de extension y con distintos matices y formas, dependiendo, de las caracteristicas de la
legislacion tributaria, entre otras causas, que se veran con mayor detalle en el siguiente
apartado. El perfeccionamiento de: las leyes fiscales permite reducir la evasién fiscal y
puede perfeccionarse en dos sentidos: 1) las sanciones que se contemplan en los codigos

1 Las tasas diferenciales del IVA se dan a través de exenciones, tasa cero, tasas altas sobre bienes de lujo y
tasas bajas para otros bienes especificos: En Me\lco, ademas, se aplica una tasa inferior a la tasa general en
las fronteras norte y sur.
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fiscales y 2) la simplificacion de la estructura tributaria. En el primer caso, las sanciones ™
deben de inhibir el comportamiento evasor y en el segundo caso, mientras mas compleja sea
la estructura fiscal -tasas multiples, exenciones, tratamientos especiales, deducciones, etc-
mayor seré el grado de evasion debido a los espacios que la propia estructura genera por su
excesiva complejidad, dificultando la accidn fiscalizadora de 1a administracién tributaria

6. Indicadores de gestion en la administracién tributaria

Tradicionalmente el control sistematico de gestidon estuvo circunscrito al control ‘de los
procesos industriales y al analisis de los margenes de rentabilidad de las empresas del sector
privado, sin prestar mayor atencion a temas como el nivel de satisfaccion de los clientes. La
férrea competencia en los diversos mercados hizo que ese enfoque fuese remplazado por un
concepto de control de gestion mas amplio. orientado al seguimiento de cada uno de los
procesos internos de la empresa. Al respecto, se desarrollaron diversos modelos de control
de gestion y conceptos relacionados con la medicion del desempeiio (performance
measurement). Los nuevos enfoques en el disefio (reenginering) y el establecimiento de
indicadores de desempefo (benchmarking) hicieron que la administracién gerencial de las
empresas adquiriera particular importancia. Desafortunadamente, la evolucion y el
reconocimiento de la necesidad de contar con estos mecanismos en el sector publico para el
seguimiento de su gestion ha sido mucho mas lenta. Incluso hoy en dia persiste la idea de
que la gestion global de una institucion puede ser medida tnicamente en funcidn de sus
resultados financieros.

Si bien es cierto que la evaluacion de la gestion de una entidad publica o privada tiene que
prestar especial atencién al desempefio financiero, un sistema de control no debe
circunscribirse Ginicamente a la evaluacion de dicho desempeiio. Esta idea es de particular
relevancia en el caso de las instituciones encargadas de la genceracion de los ingresos
publicos, las cuales son evaluadas unicamente en funcién de la magnitud de estos ingresos.
Asi, los indicadores que a continuacion describimos, no son circunscritos sélo a aspectos
presupuestarios.

6.1 El control de gestion en la administracion tributaria

El control de gestion de una organizacion puede definirse como el control de las acciones
necesarias para el logro de sus objetivos ¥ metas. Debe entenderse por control, al proceso
continuo de obtencién y analisis de informacién y de toma de decisiones a partir de la
evaluacion de los resultados obtenidos, por cada una de las areas integrantes de la
organizacion.

El objetivo primario de toda administracion fiscal es el de maximizar los niveles de
cumplimiento voluntario de las obligaciones fiscales, esto conlleva al logro de la equidad en
el trato a los contribuyentes. Lamentablemente en la practica la evaluacién y seguimiento de
la gestion tributaria suele limitarse al analisis del nivel de recaudacidn. Asi, la
maximizacion del nivel de cumplimiento no debe ser vista unicamente como sinénimo de
maximizacién de la recaudacion, si se tiene en cuanta que una administracién eficiente no
es necesariamente la que recauda los mayores ingresos. De hecho, la generacién de mayores
ingresos puede obedecer a una permanente presién de la administracion sobre determinados
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sectores, como los grandes contribuyentes, o a modificaciones. alsladas de tasas 'y no ser
producto de una gestién mas eficiente. Por ello es impornante evitar la' évaluacién de la
gestion tributaria en base a la magnitud de su recaudacidén Unicamente, sino evaluarla en
funcién de todos y cada uno de sus objetivos y metas. '

A continuacion se presentan diversos indicadores y mecanismos para la evaluacién de una
administracion tributaria, desarrollados en cinco niveles que cubren los objetivos
planteados por dicha administracion tributaria. Los cinco niveles son: /) maximizacion de la
recaudacién; f7) contribucién al mejoramiento de la equidad (horizontal y vertical); iii)
fomento del cumplimiento voluntario; i1y contribucion a la optimizacioén de la consistencia
de los marcos juridicos: y v) optimizacion de la eficiencia operativa en la recaudacion de
tributos. Si bien estos niveles de objetivos estan directamente relacionados entre si, deben
considerarse separadamente, al igual que los distintos indicadores de seguimiento definidos
para cada nivel. Esta segmentacion de objetivos y sus respectivos indicadores se debe a que
una administracién puede ser efectiva en el logro de uno o mis de ellos y descuidar otros
aspectos igualmente prioritarios.

6.2 Indicadores de gestion

Un sistema de control de gestién tributaria no es mas que un conjunto de indicadores
observables, interrelacionados entre si y capaces de facilitar la evaluacion (generalmente
cuantitativa) del progreso en la obtencion de determinados resultados. Su utilidad y
relevancia depende de que sean: simples, cuantificables, comparables, libre de fluctuaciones
periddicas (estacionales), adaptables a cambios en la estructura impositiva, normalizados
(es decir, cuando se hable de cocientes, el valor debe oscilar entre 0 y 1, siendo 1 el éptimo
y 0 muy deficiente), y que la informacién requerida para su elaboracién sea accesible. Es
importante mencionar que estos indicadores no deberian estar influenciados por factores
que escapen al control de la administracion a la cual se intenta analizar.

Generalmente estos indicadores se clasifican en esenciales y complementarios. Los
primeros son aquellos que miden directamente el logro de los objetivos definidos con
antelacion. Los segundos estan vinculados con actividades de apoyo al logro de objetivos
mas amplios, como por ejemplo la realizacion de fiscalizaciones preventivas. Ademas,
resultara necesario calcular hasta tres valores para cada indicador: el primer valor tomara en
cuenta el tipo de contribuyente (persona fisico o moral, grande, mediano o chico); el
segundo valor se calculara con base en el tipo de tributo ( renta, IVA. etc.); en tanto que el
tercero sera definido por rama o sub-rama econdmica (por ejemplo comercio, y dentro de
este rubro, supermercados, restaurantes, etc.) El calculo de hasta tres valores por un
indicador puecde definirse como una clasificacion secundaria de dichos indicadores.
Aunado a este tipo de clasificacidon. un indicador puede ser expresado en términos de
cantidades (nimero de acciones emprendidas, nimero de contribuyentes, etc.) y de montos
(unidades monetarias).”® Esta segmentacién es definida como clasificacion terciaria. El
siguiente cuadro nos muestra los tipos de clasificaciéon ya mencionados:

3 Febres, J. Gomes da Cruz, M y Bés. M. Indicadores de gestion para el drea tributaria, documento de
trabajo. BID, Washington, D. C. 1998. pp. 5-11.
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Cuadro4

- kg e T
* "337‘ deob)eﬂvos

LS fe PR U
Maximizacion de 1a recaudacion
Contribuir a mejorar la equidad

Fomento del cumplimiento voluntario cLs q.m c.ts q. m
ibuir a la consistencia del marco
C“F"."b“” con - cts q.m
juridico
imizacion de la eficiencia operativa
Optimizacio - P q.m c.t q.m
en la recaudacion |
CS = clasificacién secundaria CT = clasificacion terciaria
¢ = por tipo de contribuyente s = por rama econdmica t = por tributo
m = por monto q = segiin cantidad

6.3 Aplicacion de los indicadores de control de gestion

A continuacion se presenta una relacion de indicadores para: las dlferemes reas de accwn'

de una administracion tributaria. Como no es objetivo de este: apanado descnblr con tanta
profundidad dichos indicadores, sdlo se mencxonaran los mas 1mportantes (esenc1ales)

a) Maximizacion de la recaudacion. Es tal vez el ‘objetivo?de mas direcla;medicién y

evaluacién, ya que cualquier serie de ingresos tributarios' constituye el principal’ y mas.

adecuado elemento de seguimiento. El reto entonces consiste en alcanzar los niveles

tedricos de recaudacién.”’’ También vinculado a este tema se encuentra la determinacién de .
las productividades de los distintos impuestos, que son. definidas como .el rendimiento
rccaudatorio por cada punto porcentual de la tasa de un tributo determinado. En ‘el caso del

IVA su productividad se representa como el cociente que resulta de dividir.la recaudacién
1 3 ‘.32
de este impuesto como porcentaje de su base (el consumo), entre la tasa general del'IVA:~":

Otros indicadores importantes para la revision de los mveles de recaudacxon son::

Recaudacion_en el periodo t Recaudacién acumulada al penodo en el afio i
Recaudacion en el periodo t - 1 Recaudacién acumulada al periodo t en'el afio i -1

Cada uno de estos cocientes y todos los que seran presentados, idealmente. deberian de ser
calculados de acuerdo a las espec1ﬁcac1oncs (clasificacion ' secundaria’ y-.terciaria)
presentadas en el cuadro 4. s

b) Contribuir a mejorar la equidad en el sistema tributario. El objetivo de mejorar la
equidad en un sistema tributario es sumamente amplio, y excede la gestién de una
administracién tributaria, ya que el disefio y aplicacién de las leyes y los cddigos fiscales

*! Para profundizar sobre el cilculo de la base teérica del IVA véase: Trigueros, Ignacio, “Metodologia para el

calculo de la base del IVA™ en Fernandez, Arwuro (coordinador), Una agenda para las finanzas pu’bh’cd: de

Aléxico. ITAM. Gaceta de Economia. Niimero especial, Primavera 2001, México, D. F., pp. 297-300.
“* La recaudacion del impuesto debe ser neta de devoluciones, en tanto que la tasa qeneral debe corresponder
a un promedio ponderado. si es que existan multiples tasas.
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tienen mayor impacto en el logro de este ob_]euvo. Sin: embargo, dado’ un marco legal
determinado. corresponde a la administracién fiscal:mejorar. o, deteriorar.la cqundad pues
corresponde a ella, en primera instancia, consegux : t '

impuesto lo haga. : :

que ‘todo: aquel ‘que ‘deba: pagar un -

Un indicador aproximado-que-mide.el-me oramxento ‘de:los: mveles;de e u1dad es el analisis.
p .

de la concentracion de la recaudacion del 1mpueslo a la cluyendo retencnones

El sivuieme diagrama de piramide invertida ilustra el grado:de. equi'dad‘existeme en la
recaudacion de tributos en México. De acuerdo con: el SAT ‘el:listado ‘de contribuyentes

fluctia alrededor de los 19 millones de personas (en un universo de 39.5 millones que.

componen a la poblaciéon econdmicamente activa). De este total, 13 millones son
asalariados cautivos. Los seis millones de contribuyentes restantes son empresas e
individuos a diversas actividades economicas. Pero en general, la carga fiscal estd muy mal
distribuida: menos de dos mil compaiiias representan el 65% de total recaudado por

lmpueslos mientras que los asalariados contribuyen con aproximadamente el 10%.del.
a2

total.”"

Diagrama 4
Concentracion de la recaudacion fiscal en México

Grandes 0.0119% -

SIS CON
FALLA DE ORIGEN

Otros 30.53%

Asalariados 68.5%

Contribuyentes que pagan sus tributos Concentracion de Ja recaudacion

Fuente: Elaboracion propia con base en Febres, J. Gomes da Cruz, M y Bés, M, /ndicadores de gestion para el drea tributaria.
documento de trabajo, BID, Washington, D. C.. 1998, y Hemandez Trillo, F. Guerrero Amparin, J. P. y Zamudio, A, Los impuesios en
Aléxico: [quién los paga v como?. Programa de pr y v gasto publico, CIDE, México, D. F., 2001, p. 8.

Como podemos visualizar en el diagrama 4, la simple revision. de los niveles de

concentracion en la recaudacion puede ser de suma utilidad para ldermﬁcar situaciones de.
inequidad excesivas. Con fines practicos, el analisis podria concentrarse en. e] cocxente‘

prcsemado a continuacién:

Nimero de contribuventes que aportan el X % de la recaudacxon o
Numero total de contribuyentes activos ..~

ot

* Hemandez Trillo, F. Guerrero Amparén, J. P, y Zamudio, A. Los impuestos en Ale.\xco dqmen los paga Y
como?. Programa de presupuesto y gasto piblico, CIDE, México, D. F., 001 p 8.
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c) Mejores niveles de cumplimiento. La evaluacién de los mejores niveles de cumphmlemo
esta orientada principalmente a la observacion de las brechas:de cumphmlento las cuales
pueden ser expresadas de la siguiente forma: .

Numero de contribuventes que pagan sus tributos
Numero de contribuyentes que declaran montos mayores a cero

Numero de contribuyentes declarantes
Numero de contribuyentes registrados

Estos indicadores simplemente expresan en forma de cocientes las brechas observadas en el
diagrama 5, que ejemplifica en base a cifras reales la magnitud de estas brechas existentes
en un pais latinoamericano dado.” En este caso, resulta util la desagregacién de estos
valores por tipo de tributo y por tipo de contribuyente. A continuacidn se presentan otros
dos indicadores esenciales que se complementan uno del otro:

Pagos totales realizados Montos efectivamente pagados
Montos totales declarados mayores a cero Montos totales declarados mayores a cero

Diagrama 5
Brechas de cumplimiento tributario en un pais latinoamericano

TESIS CON
| FALLA DE QRIGEN

s 1

Grandes
Contribuyentes
(10, 800)

conlribuycnlcs
(22, 500)

Otros
(1, 682, 245)

. 584,952

Contribuyentes inscritos : : Comnbuvemcs qu:dcc\arnn : S Contribuyentes que pagan
(1. 715, 545) o w7618, 5’) i : ‘ (455, 857)

Fuente: Febres, J. Gomes da Cruz, M y Bés, M. Imi:mdon's de gesnan para el drea mlmmrm. documemo de trabajo, BID. Washington,
D. C., 1998. k

d) Consistencia del marco legal. No le.corresponde a la admmlstracmn fiscal elaborar-las

leyes tributarias. sino mads bien su’ apllcamon. Sin. embargo, puede coadyuvar a detectar -
defectos en las nomxatwldades al” mterpretar correctamente los mdlcadores aqulm :
mencionados.

* Febres. J. Gomes da Cruz. M y Bés, M. Op. cit.
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e) Optimi..acién de la eficiencia operativa en la recaudacion. El término de eficiencia se
utiliza aqui, para describir una gestion ‘sobresaliente de. 1a administracion en una
determinada actividad. Una entidad tributaria sera eficiente cuando el costo administrativo
por peso recaudado sea el minimo (sin:perder ‘de- vista que. este parametro puede
eventualmente escapar al control de la-administracion). Este concepto no debe confundirse
con la eficiencia de una administracion- tributaria,-la: cual.no se relaciona con el costo. .de_
recaudacion sino con su capacidad para controlarel’ mcumpllmlemo

6.4 Aplicacion de los indicadores de gesu'én por u'po de funcion de la administracion
ributaria

Es importante tomar en cuenta que la forma de actuar de una administracién depende de la
fluidez y consistencia de sus procesos y de la forma como se relacionan sus - partes. Sin
duda, una deficiente gestion de un drea complicara el funcionamiento de otra. Por ejemplo,
el calculo incorrecto de valores en el drea de recaudacidn , resultara en posibles reclamos
que recargaran las tareas del area juridica. Por ello, la identificacion de las areas: menos
eficientes es crucial. A continuacién se presentan indicadores por tipo de funcién ‘de la
administracion tributaria de acuerdo a sus distintas areas:

a) Recaudacion v cobranza

Area: control de deuda

Numero de valores preparados v notificados - Niimero_de valores pagados

Numero total de. omxsos .-+ Niimero de valores preparados y notificados

: _”:Area: cobra) a‘coacti

- Ntmero de valores cobrados -
Numero de .valores en cobranza

. Resuhados de encueslas de opmlon (mdependlentes) sobre el grado de sausfacmon
del pubhco acerca de los servicios prestados por la admnmstracnon.
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e Numero de medlos de ter

: asxstcnc:a personal. publicaciones, etc. )

Nimero total de conmbuvenles actwos G
e Total de funcxonanos de la administracién ded:cado i ente a.labores de asistencia

: Area de recursos humanos

Numero de funcionarios participantes en‘actividade
Niimero total de funcionarios'de:1a‘administracion

Dias de capacitacién promedio’al afio por funcionario -
Dias de trabajo promedio-al‘afio por funcionario-
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CAPITULOIV ~~

J. Anthony Burgess, enorme escritor, descomunal, dificil, enamorado del lenguaje s su
belleza, escribio libros descabellados. Publico en 1962 *“La naranja mecanica”. Su
extraordinaria calidad lteraria hacen de ella wuna obra maestra, de las mds
estremecedoras. senialadas, vendidas y represemiativas del siglo AX. Por ello fue
acusado de predicador de la violencia mas caprichosa y menos justificable. Abandono
en 1968 de manera depinitiva Inglaterra, en busca de wranquilidad v de paraisos fiscales.

Ramaon Buenaventura

Al Capone, el conocido gangster v capo de la delincuencia, nunca fue condenado por
sus numerosos delitos violentos. Sin embargo, acabo en la carcel por evasion fiscal.
Gregory Mankiw

EVASION FISCAL: VARIABLES QUE LA DETERMINAN Y SU
CUANTIFICACION

1. Antecedentes histéricos’

En todos los grupos o sociedades organizadas politicamente, existen distintos rasgos que las
distinguen. En primer lugar la autoridad que designa el ente politico debe allegarse de
recursos econémicos, para ejercer el poder de representacion que se le ha encomendado v
una de las formas mas usuales es mediante la recoleccién de tributos o impuestos.

En las culturas de la antigiiedad, como las que florecieron en Egipto entre los afios de 569 a
525 a. de J. C., y las que se establecieron en la antigua Grecia en el afo de 356 a. de J. C,,
la sancidn por desobednencna o fraude en la declaracion de los medios de existencia era de
pena de muerte.”

El tributum o carga publica de los ingresos de los ciudadanos en benéfico del aerarium del
Estado se establecio en la antigua Roma. Desde entonces en las distintas épocas y culturas
se utilizaran dichos términos. Ya para mediados del.- SIglo IV a. de J. C,, el tributo se
imponia en proporcién al patrimonio de los cnudadanos La preocupacmn del Estado para
controlar a los ciudadanos en materia tributaria origina que ¢l primer censo en la historia
sea por cuestiones tributarias. Las penas impuestas por evadir al fisco como la de muerte,
esclavitud, decomiso de las propiedades del mfraclor azotes, mutilaciones y multas eran
consideradas como normales. :

La limosna constituia un severo tributo para:el pueblo hebreo, quienes osaban evadir su
pago eran azotados piiblicamente. Ademas; los tributos se extendian al pago en especie o
con mano de obra. También se le obligaba al pago. de la décima parte de sus ingresos, en
tanto que los mas generosos entregaban al'fisco el quinto de sus ingresos.

! Para ver un anilisis mucho mds extenso y detallado de los aspectos h\stoncos de la evasion consuhese
Ornelas Barbosa. Consuelo, La ey anonfscal Tesis de hcencnatura. Escuela bere de Derecho. Me\lco D. F “
1976, cap. 1.

¥ Ubina Nandayapa. Arturo, Los de.'nosf'scales en eI dereclw posmvo meucano. Tomo e edxcxon SICCO
1997. p. 3. : :
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El sabio oriental Zoroastro impuso al! pueblo persa impuestos de distinta” indole."Por =~
ejemplo, cuando los ricos hacian sus banquetes religiosos (practica muy frecuente) debian
procurar a los pobres de alimentos y dinero, para que éstos pudieran participar.con dignidad
en la fiesta que se celebraba. Incluso, se llego a imponer el cumplimiento de las
obligaciones conyugales, fijando la observancia del deber marital por lo 'menos cada nueve
dias.

Un episodio evangélico nos muestra como era considerado en la:antigiiedad el deber
tributario, cuando los fariseos plantaron a Jesus la insidiosa pregunta de'lalicitud del pago
de impuestos a los romanos y el Nazareno confirmo los derechos-del poder impositivo del
Estado romano. Es decir, el cristianismo, de algin modo, -habiaiconvertido ‘en una
obligacién de conciencia el respeto a los poderes piblicos- yral cumphmlento de .las
obligaciones fiscales.

En la época del feudalismo nace el Derecho cartulario y de ahi-se estiman ¢on exactitud los
impuestos que deben recaudarse y se sefialan a las autoridades-encargadas de recolectarlos
y también se fijaa qulenes deben ser considerados como su_]etos de dicho- pago, con lo cual -
se eliminaron las exacciones ilegales, que eran muy: fre emes ‘en aquella época. Con esto
también se origina el derecho de los gobemados a nombrar a’sus proplas autoridades en las’ -
ciudades. : e .

En la Edad Media la tortura por evadir al ﬁsco era una practlca mstxtucnonahzada al 1gua1
que el decomiso de los bienes del infractor, ya que el'monto o exaccién del tributo era
fijado por el sefor feudal y por ende las sanciones por e] mcumplxmlento quedaban al
capricho o merced de este sefior. :

En la antigliedad, el derecho era muy represivo y tiene una caracteristica esencial: la
extremada crueldad en la sancién. Por ejemplo, en el México precolombino la sancion para
los evasores era unica y era la pena de muerte. Las guerras que llevaban a cabo los sefiores
de México, Texcoco y Tlacopan tenian el fin principal de recaudar tributos de los pueblos
mas débiles, ademas de procurarse mano de obra esclava.

En el derecho colonial existe una fiscalizacion en favor de la corona real, para que ésta
pudiese sostener sus guerras en Europa o construir iglesias y conventos, tanto en Espana
como en su principal colonia: la Nueva Espafia. Las sanciones por evadir al fisco iban
desde el decomiso de los bienes del deudor o carcel por periodos mas o menos largos, hasta
la pena de muerte.

En el periodo comprendido entre 1810 y 1876 no existieron condiciones necesarias para
que el naciente Estado mexicano organizara su sistema de recoleccidn de impuestos y
medios de control, debido a la inestabilidad politica y econdmica, originadas
fundamentalmente por las pugnas entre liberales y conservadores por mantener su
hegemonia en el pais y por las invasiones extranjeras a nuestro territorio. En dicho periodo,
la dnica fuente permanente de ingresos que tenia el Estado eran las aduanas.

Con el advenimiento del porfiriato, la principal preocupacién para el gobierno fue la de
sentar las bases para organizar un Estado fuerte, central y autoritario en detrimento de los
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poderes y facultades de los estados de la Republica. No es sino hasta 1928 (al 1mped1rse la”
nueva toma de posesién de Alvaro Obregén) con la llegada de los nuevos gobiernos
revolucionarios que la administracidn tributaria comienza a instrumentar medios de control
para aumentar la recaudacién y para abatir la evasion fiscal. Para ello, se llevan a cabo las
convenciones nacionales fiscales de 1928, 1932 y 1947,

La Ley Penal de Defraudacién Impositiva en Materia Federal dada a conocer el 307de = ==

diciembre de 1947 trato de reprimir penalmente las conductas de fraude que:ofendian-al
Estado respecto de los impuestos y contribuciones que engrosaban su patrimonio.:Es ...
importante mencionar que la up:ﬁcacnon del delito de defraudacidén fiscal: quedaba :
comprendido dentro del fraude genérico y no es sino hasta 1947, con la creacion:de’esta .
nueva ley, que el delito queda debidamente tipificado como un fraude en comra del Estado =
y especificamente en contra de su patrimonio. . : o

Las conductas tipicas del defraudador fiscal se resumen a continuacion

Simular un acto juridico que omita el pago de impuestos'dé"’form'

concepto de impuestos. -

‘s ' Resistirse a proporcionar a las autoridades ﬁscales
gravamen o proporcxonarlos con falsedad

impuestos.

e Ocultar a las autoridades fiscales, de maner'
ventas sujetos a gravamen.

donde se le adhirieron los articulos 241 a 283 en los: Q,
defraudacidén fiscal, ubicindose en el Capitulo- V. de
sustantivo.

itulo ' Sexto del ordenamlento

Es importante mencionar que las practicas delxctwas antes mencwn s:guen:llevandose
a cabo e incluso las formas de evadir el pago de 1mpuestos se: hanvdwersmcado en: tal
magnitud, qué para 1999, segtin datos presentados por Consejo. .Coordinado
evasion del IVA oscilo entre el 40 y 45%, mientras que el' ISR fue evadxdo en un. 45%,

3 Urbina Nandayapa, Arturo, op. cit., p. 9.
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tanto en personas fisicas como morales.” Estos indicadores son muy sngmﬁcanvos ya que'*— .
ambos impuestos son los que mas ingresos reportan al fisco y por ende, la‘urgencia‘ por-
atacar de manera frontal y con mayores recursos este fendmeno, que no sélo:es de cardcter .
econdmico, sino también involucra intereses sociales y politicos. Por ello su lratamlemo es -
mas complicado, e incluso los gobiernos en turno rehisan hablar del tema.:ya que es.un

16pico muy espinoso e impopular en el cudl no se quieren involucrar, debido a que los

beneficiados con este fenomeno pugnarian por dejar las cosas tal cual'estan; ===+ R

2. Variables que influyen o determinan la evasion fiscal

La teoria econdmica sefala una serie de variables o causas que determinan la evasion
tributaria. Dentro del campo econémico tributario, el fendmeno de la evasidn fiscal puede
modelarse como una seleccion de riego para el individuo debido a que se incurre en un
delito en contra del Estado. Las variables que la determinan son: la eficacia en la accidén
fiscalizadora, las sanciones aplicadas a las infracciones y delitos tributarios, la simplicidad
de la estructura tributaria y, el grado de aceptacién del sistema o estructura tributaria. Asi,
de todas estas variables, la administracién tributaria sdlo es responsable directa de la
probabilidad de deteccidn del evasor, aunque puede incidir de manera parcial en todas ellas.
En este caso estan las sanciones, que son aplicadas por la administracion fiscal, mas no es
ésta quien se encarga de hacer las leyes fiscales, que son las encargadas de definir los
montos v penalidades a las que estan sujetos los defraudadores del fisco. Las dos variables
restantes corresponden al ambito de la politica tributaria, ya que los lineamientos que siga
dicha politica podran modificar tanto la estructura tributaria, como el grado de aceptacion
que tenga ésta por parte de los contribuyentes.

2.1 Eficacia de la accion fiscalizadora

El objetivo central de la administracion tributaria es la de maximizar el cumplimiento
tributario y esto se logra a través de una de sus principales funciones que es la fiscalizacion.
La eficacia en la fiscalizacion se relaciona directamente con la probabilidad de deteccién
del incumplimiento tributario, es decir, mientras mayor sea la probabilidad de ser detectado
mayor sera el grado de cumplimiento tributario.

A su vez, la probabilidad de detectar la evasion fiscal dependera en buena medida de los
recursos v facultades con que disponga la administracién tributaria y de la eficiencia con
que se administren dichos recursos asignados. Es importante mencionar que la probabilidad
de deteccidon percibida por el causante no necesariamente tiene que ser igual a la
probabilidad de deteccidn real. Asi, el efecto disuasivo que se crea con esta probabilidad
percibida ocasionard un mayor cumplimiento voluntario

* Periddico El financiero. 4 de marzo de 1999. En este mismo sentido. el analisis Situacion del régimen fiscal,
realizado por el grupo financiero BBVA Bancomer en marzo de 2001, sefiala que tan solo en el caso del ISR
se calcula que solo el 30% de las personas registradas en ese impuesto cumplen con el correspondiente pago
(v el resto obtiene algun tipo de beneficio fiscal o subsidio) y sdlo el 55% del consumo nacional paga el IVA.
Esto Se traduce en una evasion de entre el 34.5% » 45.7% por ciento de la recaudacién potencial, lo que
equivale al 2.15% del PIB. Ademas. en este andlisis se advierte que en México solo se generan ingresos
publicos de 14.7% del PIB. mientras que el promedio de los paises miembro de la OCDE, a la cual pertenece
nuestro pais. es de 29.7%. v en E. U .A. nuestro principal socio comercial, es de 27.5%.
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La administracién tributaria puede trabajar
probabilidad de deteccién. La primera es aumentar la- dxspomblhdad de mf'ormacmn
relacionada con los contribuyentes y sus. obligaciones tributarias. La segunda es la
optimizacion del uso de esta informacion. La primera linea de accidn se vincula“con el
concepto de “visibilidad" del delito, que es definido como los costos y dificultades que:
enfrentan los fiscalizadores tributarios en la deteccidn y prueba de los defraudadores del

fisco. De esta forma, habria un mayor cumplimiento voluntario de aquellas-personas sobre - —

las cuales se tiene informacion por parte de terceras personas.

En este ambito, la administracidon aumentara la visibilidad del impuesto mediante acciones
orientadas a recabar mds informacion. Dentro de la informacidon presentada por terceras
personas estan, por ejemplo, el monto y destino de los honorarios percibidos por el
contribuyente, dividendos pagados por las sociedades anonimas, intereses pagados por los
bancos. etc. Por esta razoén, es que es imprescindible quitar los candados al sistema bancario
que no permiten el acceso a la informacion de caracter fiscal. Otra fuente de informacion
menos explotada son las ventas efectuadas con tarjetas de crédito (que puede ser entregada
por las empresas administradoras de tarjetas) que permitiria verificar los débitos del IVA.

La segunda linea de accién ha sido menos explotada, por ejemplo, 1a administracién podria
construir funciones discriminantes para la seleccion de contribuyentes a fiscalizar, de tal
forma que aquellos que sea sometidos a auditorias tengan un alto grado de probabilidad de
ser evasores. Aunque desafortunadamente en esta area hay poco desarrollc en América
Latina, se podria aprender de las experiencias de otras administraciones tributarias, como
por ejemplo la estadounidense, que construye este tipo de funciones con datos del del Tax
Compliance Measurement Program (TCMP), aunque para ello primero se debe de tener una
base de datos completa, confiable y actualizada, para después aplicar estas técnicas
estadisticas sofisticadas. Algo similar ocurre en el sistema bancario, en donde se utiliza el
analisis discriminante para el otorgamiento de créditos.’

Atendiendo estas dos lineas de accidn, la administracién tributaria marca una adecuada
presencia en el medio, exteriorizando en la sociedad la imagen de que el riesgo de ser
detectado es muy elevado, y que el costo de no cumplir correctamente con las obligaciones
fiscales podra ser excesivamente caro. Sin duda alguna, uno de los factores que mas .
influyen en la adopcién de una conducta evasiva es el bajo riesgo de ser.detectado,
produciendo entre otras consecuencias, la pérdida de la equidad horizontal y vertical,
siendo ello un factor de desestabilizacién social, ya que el ciudadano comun. puede
desmoralizarse ante tal fenémeno y tratar de emularlo, por ello la importancia de aumentar
el peligro de ser detectado para aquellos que incurren en esta conducta.

Como hemos visto. la teoria de la disuasion (deterrence theory ) sostiene que el respeto a
las normas cs el resultado de una funcién de utilidad, donde los costos de incumplimiento
son subjetivamente medidos en funcidn de las recompensas esperadas . Si un agente
econémico percibe que la recompensa de la evasion (los incentivos) excede a los: costos ..

® Jorrat De Luis, Michel, Evaluacion de la capacidad recaudatoria del sistema tributario y de Ia evasion.
tributaria. documento de trabajo, Jef‘c de estudios, Servicio de Impuestos Internos (S1HI) de Chile, Santiago de
Chile, 1996.
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percnblda< de la misma (los casugos) incurrira en tal delito. Dichos costos’ ubjetwos son’ 1a*’ e

incertidumbre de deteccién, la celeridad del castigo y la severidad” del ‘mismo. Asi;’
contribuyente evadira impuestos si la probabilidad de ser detectado es baja, que ain snendo
detectado la pena es laxa, que atn siendo detectado la imposicion de la sancion’es muy
lejanz y la severidad del castigo (que van desde multas hasta la accién penal) es percibida
como muy baja respecto a los beneficios de la recompensa, que es el no pago de impuestos.

2.2 Simplificacion de la estructura tributaria

La complejidad en un sistema tributario ocasiona basicamente cuatro consecuencias: leyes
fiscales laxas o poco claras con respecto a las obligaciones de los contribuyentes, leyes
fiscales complejas y excesivas en cuanto al caracter de los impuestos se refiere, altos costos
de cumplimiento voluntario y la manipulabilidad en la declaracién de impuestos.®

a) Leves fiscales laxas con respecto a las obligaciones de los contribuyentes. Si las
obligaciones del contribuyentes no estan claramente definidas en la leyes, la administracién
fiscal tendra menos oportunidades para comprobar los fraudes y los contribuyentes tendrin
mayores grados de libertad para incumplir con sus obligaciones, puesto que pueden
argumentar que incurrieron en errores involuntarios o que interpretaron mal las leyes. Esto
implica para la administracion fiscal el desvio de recursos hacia la interpretacién y
comprobacion de los fraudes, por ello es necesario que la leyes tributarias, decretos,
reglamentos, circulares, etc., sean estructuradas de manera tal, que el contenido de las
mismas sea tan claro y preciso que no permita la existencia de ningiin tipo de dudas para
los administradores. Es decir, se trata de evitar resquicios legales que den pauta a la elusién
fiscal. Es importante mencionar que debe de haber un equilibrio en las leyes, es decir, que
no sean tan laxas, pero tampoco tan excesivas, ya que la complejidad de éstas pueden
causar, serios estragos en el buen cumplimiento de las funciones de la administracién
fiscal.”

b) Leves fiscales complejas en cuanto al cardcter de los impuestos. La existencia de leyes
tributarias complejas se traduce en mayores costos para la fiscalizacién. Por ejemplo, una
auditoria para comprobar la correcta declaracién del IVA se vuelve mas onerosas si existen
exenciones, subsidios, promociones industriales, tasas diferenciadas, etc., que una auditoria
en la cual no existen estos tratos preferenciales. Es decir, la complejidad merma la
capacidad de fiscalizacion, puesto que para igual cantidad de recursos disponibles, el
nimero de auditorias que es posible realizar en un mismo periodo de tiempo es menor con
un sistema tributario complejo que con uno simple. Dicho de otra forma, a mayor
complejidad de un sistema tributario menor sera la capacxdad de deteccidn de los fraudes
tributarios.

¢} Altos costos de cumplimiento voluntario. Desde el punto de vista del contribuyente, la
complejidad de la estructura tributaria se ve reflejada’en altos costos para el cumplimiento
voluntario -tiempo que dedica entender los instructivos, a llenar formularios y ,dkeclarar, asi .

Jorrat Op. cit. B

7 Estados Unidos avanza en la peligrosa: direccién de ]a muluphcacnon y complejlzacxon de las leyes y
reglamentos. Simplemente las reglas del ISR sobrepasan las 10 mil: paginas. y los cientos de miles  de
regulaciones. Véase Rahn, Richard. Los impuestos y el estado de derecho, CATO Institute, 19 de abril’ de
2002, www.elcato.org
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como el dinero que gasto en asesorias fscales es decnr a mayor complejldad de un sistema
tributario mayores seran los costos de cumphmlento Claro ejemplo de ello sucede con los
no declarantes, que prefieren asumir el riesgo por no declarar que asumir los costos por
hacerlo. Ademas, los altos costos de cumplimiento tienen un efecto adverso en la
aceptacién del sistema tributario, lo que también perjudica el cumplimiento voluntario.

d) Manipulabilidad en la declaracion de impuestos. Se refiere a las mayores posibilidades
de evasién y elusién fiscal. Es decir, la heterogeneidad en la determinacion de las bases
imponibles o la multiplicidad de impuestos y tasas, aunado a leyes fiscales poco claras y
laxas, que permiten distintas interpretaciones, ocasionan que el contribuyente tenga mayor
flexibilidad para minimizar el pago de impuestos, pues se abren nuevas formas para evadir
y eludir las obligaciones tributarias.

Aunque la administracion tributaria no es la encargada de hacer las leves fiscales -ya que
esta atribucién es responsabilidad de los hacedores de la politica tributaria-, es importante
que juegue en rol preponderante en la formulacién de ellas, pues la experiencia muestra que
quienes no administran los impuestos frecuentemente se olvidan de los aspectos
administrativos. En este caso, vale mencionar que cuando se abre la posibilidad de una
reforma fiscal, los debates mas acalorados se desarrollan en torno a la equidad fiscal,
dejando de lado un aspecto igual de importante: la eficiencia administrativa. Recuerde que
la teoria impositiva nos indica que al elaborar un sistema fiscal deberan de atenderse dos
principios fundamentales: la eficiencia y la equidad. Pero priorizar un principio va en
detrimento del otro, por ejemplo. muchas veces para cumplir con los objetivos de equidad
vertical y horizontal se formulan excesivas y complejas leyes, que traen como consecuencia
ineficiencias en el desempeifo de las funciones de la administracion fiscal. En este sentido
csta ultima debe de tomar la iniciativa en proponer cambios en la estructura fiscal
tendientes a simplificarla y a reducir los espacios de elusion, asi como de advertir de los
costos de cumplimiento que generarian eventuales reformas en las leyes tributarias. Pero.
resulta igual de importante que la administracion actie con cautela. procurando evitar.
introducir demasiada comp]epdad en el sistema fiscal a través de facultades mterpretanvas »
y de tramites innecesarios a Jos causantes.

2.3 Sanciones

La teoria tradicional nos muestra que las dos pnnmpa]es herramientas con las que cuenta la
administracion tributaria para reducir la evasion son'las la fiscalizacion: y las sanciones. La
combinacion de ambas determina los incentivos .econdmicos .a ‘evadir que tienen los
causantes. Sin embargo, estd afirmaciéon no es tan tajante,ya. que el aumento. de las
sanciones no necesariamente conduce a un mayor cumphmlemo mbutano. Un castigo
excesivo puede ocasionar una inaplicabilidad de las sanciones, sobre-todo cuando la
legislacion tributaria es inexacta y difusa. Por otra parte,-sanciones:elevadas pueden
estimular la corrupcidn, puesto que la negociacion entre contnbuvente y fiscalizador se
hace mas rentable para ambas partes.

¥ Recuerde que los costos en que incurre el contribuyente por la introduccién de un impuesto son: la cuantia
de éste. la pérdida irrecuperable de la eficiencia o carga tributaria y los costos por cumplir con su pago.
Asimismo. es importante mencionar que los costos que genera la administracion de un sistema tributario se
dividen en dos: los que absorbe el causante (costos indirectos o de cumplimiento) v los costos generados por
su recaudacion, fiscalizacidn y cobranza y que son absorbidos por la administracién fiscal (costos directos).
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- Otro factor deslacado es el ti empo que transcurre entre ¢l del Y la aplicacion del castigo.

“.Es comun que pasen varios meses o incluso afios antes de las sanciones sean aplicadas, con
‘lo~"cual, ‘el “castigo pierde todo efecto disuasivo::En este” ambuo, le corresponde a la

“administracién fiscal la tarea de agilizar los procedlmlentos de ‘aplicacidn de sanciones e
incrementar la exactitud juridica de las sentencias.

2 4 Grado de aceptacion del sistema tributario b ’ e e

La aceptacion del sistema tributario por parte del contribuyente es vital para incrementar el -
cumplimiento voluntario. Esta aceptacién depende de varios factores. El primero de ellos es”
la moderacidn de la carga fiscal, ya que una carga excesiva es percibida como injusta.vEl-
segundo factor es la equidad del sistema tributario y paraddjicamente, una de las principales
causas de esta inequidad es el fenémeno de la evasién fiscal, posicionandonos en un circulo
vicioso en el cual la evasidon se retroalimenta. El tercer factor es la opinion que tengan los
contribuventes del destinos de los recursos fiscales, ya que si perciben que no-sé estan
utilizando de manera adecuada, que no se estan financiando los servicios  publicos
prioritarios o que el gasto en el aparato burocratico es excesivo, entonces habra una
predisposicion a incumplir con las obligaciones fiscales. Si bien ‘es cierto. que la
administracion no tiene injerencia sobre como se distribuyen los recursos publicos, si puede
informar a la ciudadania al respecto. puesto que en no pocas ocasiones la percepcién
negativa de la gente es consecuencia de una falta de informacion. Un cuarto factor es la
relacién fisco-contribuyente, ya que en la medida en que los tramites de cumplimiento sean
mas expeditos y los contribuyentes reciban un trato justo y digno, tendrian una mejor
disposicién a pagar impuestos. En este ambito la administracién puede emprender
programas de asistencia al contribuyente, reducir los tiempos de espera, agilizar y
especializar la atencion, reducir el nimero de tramites y mejorar la infraestructura.

Por ultimo, en la aceptacién del sistema tributario influyen otros faclores, tanto
psicolégicos, sociales y culturales. Dichos factores escapan: a la influencia de la
administracidn tributaria y deben ser atendidos por todos los ambitos de gobierno a los que
les competa directa o indirectamente. Asi, la falta de conciencia tributaria influye en la falta
de cumplimiento tributario.

2.4.1 Carencia de conciencia ributaria )
Se habla de carencia de conciencia tributaria cuando no se ha desarrollado en la sociedad el
sentido de cooperacion de los individuos con el Estado.-Es decir,-no‘se considera.que el

Estado esta conformado por todos los ciudadanos, y que vivir en una soctedad organizada. -

implica otorgar al Estado los fondos necesarios para que cumpla con la preslacnon de bxenes §
v servicios publicos.

La formacion de la conciencia tributaria se asienta en dos pilares. El primero de ellos es la

de concientizar al individuo. miembro de una sociedad organizada, de la importancia’ que -
tiene el impuesto que paga para la satisfaccion de las necesidades de la sociedad a'la que

pertenece. El segundo pilar se fundamenta en’la necesidad ‘de priorizar el aspecto-social =

sobre el individual, que la sociedad a la que pertenece el individuo considere al evasor
como un sujeto antisocial que agrede al resto de 1a sociedad. En este segundo aspecto, si el
ciudadano observa a su alrededor un alto grado de corrupcion, podria considerar:que. el
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evasor es una persona “habxl" y que e] que paca es un lonto ,’es’decir, el mal ciudadano’es™
considerado como un ejemplo a seguir. e

Por otra parte, el conocimiento del alto grado de evasion'. emsteme‘vdetenora la conducta
fiscal del contribuyente cumplido, maxime si actua- ba_]o la creencxa de ‘que la
administracion tributaria no cuenta con los medios suﬁc n;es para palxar]a. Ademas,
debemos aunar a esta situacion la existencia de moratorias, condonaciones, etc.. que hacen
que el buen contribuyente sea colocado (o compita) en igualdad de condiciones con el que
no cumple con regularidad con sus obligaciones fiscales.

Profundizando en el analisis de la falta de conciencia tributaria, podemos mencionar que
ésta tiene su origen en: «) la falia de educacion. Practicamente podemos decir que este
aspecto es el sostén de la conciencia tributaria, y si los valores preponderantes en la
educacion son la ética y la moral, los individuos podrin conducirse con equidad y justicia.
En este sentido, es jusio y necesario ensefar al ciudadano el rol que cumple el Estado,
enfatizando que él al ser integrante de una sociedad, que le da vida al Estado, debe de
contribuir al sostenimiento de este ultimo a través del pago de impuestos. En otras palabras,
podemos aducir que el impuesto es el precio que se¢ paga por vivir en una sociedad
organizada; b) la falm de solidaridad. Este factor alude al concepto de equidad, y mas
concretamente al pnncnplo de capacidad de pago,® que tiene un caracter redistributivo del
ingreso, es decir, que los ingresos tributarios deben de venir de los sectores que estan en
condiciones de contribuir, respetando la equidad vertical y horizontal. Esto se traduce en
que los individuos con mayor capacidad de pago deben financiar en mayor medida al
Estado, siendo solidarios con los individuos menos favorecidos por el sistema econdmico;
¢) la idiosincrasia del pueblo. Tal vez, este factor es el que gravita con mayor intensidad en
la falta de conciencia tributaria. Lamentablemente, el pensamiento de que las leyes fueron
hechas para violarse, de que las fechas de vencimiento pueden ser postergadas, etc., son
ideas que estdn muy arraigadas en nuestra cultura y por desgracia, los ejemplos que
provienen de las clases dirigentes no son los mejores, entonces el ciudadano comun
reacciona de manera inadecuada, en consecuencia, existe un alto grado de falta de
patriotismo. honestidad y transparencia en sus actos; d) falta de claridad del destino de los
gastos piblicos. Este rubro afecta de manera notoria la falta del cumplimiento tributario,
por cllo es imprescindible una mayor transparencia en el uso de los recursos;'® e)
conjuncion de todos los fuctores. Generalmente los sectores de mayores ingresos son los
que tienen mayor educacidn, y quizas sean los sectores que mas incumplen, y por tanto de
menor solidaridad. Por su alto nivel de vida y educacidn estos sectores tienen mayor
conocimiento de la conducta de las estructuras politicas y conocerian los desvios de los

? Recuerde que en el andlisis econdmico de la equidad existen dos prmcnpxos rectores: el de la capacxdad de

pago y el del beneficio. Este ultimo no tiene por objeto la redistribucidn del ingreso, sino mas bien que pague
mas quien mds se beneficia de los servicios publicos. Para un analisis mas exhaustivo de este tema puede ver
el capitulo dos de esta tesis.
'* Recientemente en el 2002 se creo la Lev Federal de Transparencia y Acceso a la Informacton Pubhca
Gubernamental, dando origen a un 6rgano desconcentrado de la Secretaria de la Contraloria v Desarrollo
Administrativo encargado de hacer mas trasparente el uso de los recursos publicos. Este hecho sin duda, es
logro mas importante que ha realizado la presente administracion del presidente de la Republica Vicente Fox
Quezada en materia de politicas publicas en sus primeros dos afios de gobierno.
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oastos pubhcos En otras palabras, ]os (‘actores antcs descntos pueden entrelazarse y dar pie
a la falta de conciencia tributaria. :

3. Evasién v elusion de impuestos a nivel doméstico e internacional

Existen dos formas basicas de escapar al pago de impuestos. En el idioma inglés se les
conoce con el nombre de evasion (evasion) y avoidance (elusién o cvnamon) El término
clusion se utiliza para describir la reduccién del impuesto dentro de la’ley. La evasion se
considera un delito y por ende los evasores deben enfrentar penalidades fiscales y a menudo
criminales. El evitador no enfrenta penalidades criminales y la mayoria de las veces
tampoco penas fiscales.

3.1 Elusion y evasion impositiva a nivel doméstico

La elusion fiscal se da cuando una gente emplea los medios contemplados en 1a misma ley
o no estan reilidos con las dlsposwxones legales, aunque dichas leyes tengan por ob_]elo el
pago de impuestos. Este tipo de evasién se puede llevar a cabo medxame :

a) Evitacion del impuesto. Corresponde al hecho de situarse fuera® del amblto de- las
actividades afectadas por las tasas lmposm\'as, esto es con el fin de no’pagar el tributo
respectivo. Como ejemplo tenemos los paises utilizados como paraisos tributarios en-donde
los capitales de otros paises se eximen del pago de impuestos, situacién que impide
identificar e] origen y destino de las inversiones.

b) Acogerse a normas legales expresas que atenuan la tributacién. La legislacidn tributaria
contempla diversos beneficios, orientados a incentivar determinadas actividades o para
impulsar la actividad economica de una zona geografica determinada. En este sentido, los
beneficios legales pueden ser usados arbitrariamente por los contribuyentes para pagar
menos impuestos.

c) Utilizacion de vacios legales.- En este rubro se incluye a los contribuyentes que
encuentran vacios legales en las leyes tributarias, que les permite reducir su carga fiscal.
Esto se debe principalmente a que es bastante dificil que el legislador cubra todas las
posibilidades que ofrece la realidad econémica, por lo que los expertos tributarios pueden
reducir el pago de impuestos sin contravenir abiertamente las leyes.

d) Condonacion de impuestos.- Generalmente las condonaciones de impuestos son
negativas debido a que inducen al contribuyente a permanecer moroso en espera de ser
perdonado o que se le reduzca o amplie el plazo para el pago de los impuestos.

La evasion fiscal corresponde a la no declaracidon y pago de los impuesto en el modo que
corresponde, contradiciendo abiertamente a las le_ves fiscales. Carlos Silvani'' sefiala que
una administracion tributaria efectiva debe de controlar cuatro brechas principales que son:

a) Contribuyentes no registrados. Es la brecha que existe entre los comribuyehtes i

potenciales v los que efectivamente estan registrados en la administracién tributaria. Dicha
brecha guarda una relacion directa con el tamafo que tenga la economia informal en el pais.:

" CEPAL-PNUD, Serie Politica Fiscal = 17, p. 19.
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b) Contribuyentes no declarantes. Es la brecha que existe entre los contribuyentes
registrados y los que no presentan su declaracién ' de -impuestos.. Se:refiere 'a -los
comnbuyemes que han dejado de trabajar o que no estan declarando sus acuvldades
econdmicas realizadas.

¢) Contribuyentes subdeclarantes. Esta dado por los. contribuyentes que transgreden las™
normas y disposiciones legales, ya sea a través de infracciones  simples "o ~dolosas,
declarando a la administracién tributaria un monto de impuestos inferior al que realmente
corresponde por la actividad realizada. Por ende,-es‘la brecha que existe entre el monto de
impuestos que deberia pagar el contnbuyeme por la acnvxdad realxzada Yy la que realmente
esta pagando. ‘ L

d) Contribuyentes morosos. Brecha produmda por ]a dlferencna emre el 1mpueslo declarado
por los contnbuyenles yel 1mpuesto que efectivamente se paga.‘:v S

contrario en los paises en vias de desarrollo, ya que en: geﬁeral ‘hay.u
incumplimiento en lo referente a las obligaciones fiscales. El comnbuyente considera que
la carga tributaria es excesiva y son muy pocos los contribuyentes que cumplen con el pago
de impucstos. Esto se debe en parte a que tienen un bajo nivel-de.conciencia civica y
consideran que el Estado no provee los servicios piblicos en forma adecuada y cuestionan
la destinacion de los impuestos, de tal forma que se crea un clima de resistencia en el pago
del tributo y llegan a considerar legitima o socialmente aceptable la evasién de impuestos.
En pocas palabras, el contribuyente tiene poca o nula confianza en los encargados de la
administracion tributaria y en general de las instituciones publicas, ya que sienten que el
Estado no les retribuye lo suficiente o adecuadamente el pago de sus impuestos mediante
los servicios publicos otorgados.

La lucha contra la evasion y elusién fiscal en los paises subdesarrollados, como es el caso
de México, no puede ni debe orientarse a buscar leyes cada vez mas coercitivas para lograr
el objetivo de reducir la evasién y elusion tributaria. Si se optara por esta alternativa se
tendria una sociedad con una administracién tributaria omnipotente que busca imponerse
por la fuerza sobre los contribuyentes que se resisten. Esto desencadenaria un proceso de
corrupcion en los funcionarios encargados de la administracion tributaria que favoreceria a
ciertos seclores para obtener beneficios fiscales (ingresos exentos, descuentos especiales,
etc.). Por ello, las medidas que se adopten para controlar la evasion de impuestos deben
partir de un analisis del sistema tributario y de un diagndstico de la situaciéon econdmica-
fiscal por la que atraviesa el pais, para asi poder detectar las causas del problema y de ahi
tratar de corregirlo.
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3.2 F ormas Mea acrerzsncas de la evasion y eluston f scal a mvel ,
, Para Maunce H. Colhns“ la ev asion asume esenc1almente las mismas formas en cualquxer

han formulado requerimientos generales o espemﬁcos

e Falta de informar el importe total de ingreso gravable, cdns'u'rrio gra able, ’etc.

e Reclamar deducciones por gastos que no se han producrdo o que e\ce en‘los momos;
reales que se han producido o gastos en que se ha incurrido. pero no para: los proposnos
admitidos por la ley (por ejemplo, gastos personales. reclamado alsamente como
incurridos para propdsitos de obtener beneficios de un negoc:o) :

 Reclamar deducciones que no corresponden, como por ejemplo partid para hx_]os no
existentes, o para depreciacién de maquinas no exnstemes g ‘

e Falta en pagar el impuesto adeudado, incluyendo el lmpu sto deduc:do de los oastos a
-’ otras personas en concepto de salarios, mtereses, regallas etcetera S :

*  Abandonar €l pais adeudando impuestos y sin imericiyqn_es‘déf ﬁaéar]o.

No cabe duda que la lista anterior puede. ser amp 'ada"ya que muchas de estas formas de
evasién pueden implicar el uso de comprobanteé, recibos, facturas y libros de contabilidad
falsos y otras evidencias fraudulentas. Entre las fon'nas mas comunes podemos encontrar la
sobrefacturacion de compras v la subfacturacmn de ventas esto presupone la complicidad
con la otra parte en la transaccién. i

Para que un evasor pueda tener éxito necésariamente tiene que esconder a las autoridades
fiscales sus actividades, ingresos y activos. Porello, sera uul para el evasor:

1. Hacer o recibir pagos en dinero en efectwo e espeme en lugar de cheques o de otros
medios que faciliten identificar el 1mporte e identidad de las partes:” :

19

Mantener valores al portador en vez de valores nominativos.,. "

.- Mantener otros activos en dinero o en bienes que tengan una liquidez casi inmediata.

L

4. Apoyarse en el secreto bancario.

12 Presidente de la IV Reunién del Grupo Especial de Expertos de las Naciones Unidas sobre Cooperacién
Internacional en Materia Tributaria, CIAT-1EF (1989), Administracion, politica y enfoques cooperativos entre
las administraciones nibutarias para desestimar la elusion y la evasion, Madrid, pp.151-175.
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La elusién variarad de pais a pais, dependiendo de las leyes fiscales existentes. Sin embargo,
“una caracteristica comiin, en las formas de eludir, es aquella en donde la ley pennite elegir
entre varias alternativas de hacer algo, aquella que resuite en un menor o -nulo impuesto.
) Por lo tanto, las formas mas comunes incluyen:
« 'El.ingreso puede ser transformado en capital o ganancias de capnal a través de formas
tales como dividendos o valores.

L Los pagos ‘por bienes o servicios pueden ser hechos: efecnvameme en forma de
-....préstamos, algunas veces sin intereses, pero posiblemente en’ ‘intereses: anommos cuando
S la deduccmn de intereses es ventajosa, y usualmente mdeﬁmdo en‘el nempo. e

) »"'El propneta o legal (en lugar del propxetano beneﬁcnano) de ingresos acnvos puede
i ser transfendo a una persona no gravable o0 a una persona gravab]e a tasas mas ba_]as L

e El capltal de una soc:edad puede ser suscrito en forma de preslamo o como capnal
. privilegiado, dependiendo de lo que produzca mejores resultados mbutanos

‘Otra caracteristica de la elusién es la de aquellos que estan preocupados por evitar los
impuestos y a menudo contratan los servicios de asesores profesionales, sobre todo cuando
se esta de por medio una suma dineraria importante. Dichos asesores buscan no sdlo eludir
las leyes basicas, sino ir mas alli, y explotar para sus propdsitos las leyes anti-elusién
establecidas precisamente para impedir este acto. No obstante, cuan legal sea la elusién, a
menudo se fundamenta en el engafio. Esta es sin duda la razén por la cual en las leyes de
los distintos paiscs no distinguen con claridad la diferencia entre elusidn y evasién fiscal,
ya que en la medida en que los individuos oculten informacion con el fin de eludir al fisco
pueden llegar hasta el delito de evasidn fiscal.

Algunas clases de elusidn fiscal se caracterizan por envolver una serie complicada de
transacciones (iflusion fiscal), que individualmente pueden ser consideradas como
transacciones verdaderas, pero que tomadas en su conjunto otorga artificialmente ventajas
de un incentivo o exoneracion impositiva que no se podria obtener de otra manera. Como
ejemplo puede tomarse el caso de W. J. Ramsey Ltd.,'* informado por los tribunales de
justicia ingleses a principios de los ochenta. En este caso, una sociedad que habia obtenido
ganancias de capital sujetas a gravamen trato de escapar al pago de impuestos comprando a
una firma de consultores fiscales un paquete de elusiéon. Como consecuencia de tal acto, la
sociedad obtuvo pérdidas y ganancias artificiales, compensando las pérdidas artificiales con
las ganancias reales, al mismo tiempo que sostenia que las ganancias artificiales estaban
exentas del pago de impuestos. en razon de las reglas y normas particulares de las leyes
fiscales de aquel entonces. Aunque en primera instancia, la sociedad logro eludir el pago de
impuestos, los jueces apoyaron el reclamo de la administracion tributaria, en el sentido de
que los arreglos eran inefectivos en su totalidad, es decir, eran transacciones individuales
verdaderas, pero en su conjunto eran ficticias. En otras palabras, se creo la ilusién de que

¥ Op. cit. Pp.155-156.
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~algo” habla sucedndo,

<EVASIO

p’ai‘a"ré’clarﬁhf’cxencion'es fiscales como si de verdad el hecho hubiese
ocurrido. - : T G T -

Los comentarios vertidos hasta este momento sobre la evasidén 'y elusidn fiscal se refieren
de manera general tanto a nivel doméstico como a nivel internacional.' Resulta obvio que a
nivel intermacional ambas acciones se presentan con mayor variedad que a nivel doméstico.
Por-ello, a nivel internacional estos fenémenos se presentan con mayores oportunidades y
facilidades que de manera interna. Por ejemplo, una persona puede facilmente ocultar a las
autoridades domésticas sus activos, fuentes de ingreso, sus arreglos comerciales y toda
informacién importante para la administracion tributaria si registra o lleva sus transacciones
a otro pais. También puede concentrar en el exterior las utilidades delas ‘actividades
internacionales, especialmente cuando las operaciones y actividades se han llevado a-cabo
fuera de la jurisdiccion nacional. Como tltima opciodn, el comribuyente puede escapar de la
administracién tributaria al viajar a otro pais. Al igual que en la evasidn:internacional, al
situar los activos, ingresos e informacién relevante en otro pais se puede’ eludxr facilmente,
ya que las autoridades fiscales domésticas tienen poca posibilidad de conocer la natura]eza
real de los arreglos y transacciones hechas fuera de su territorio. : :

3.2.1 Paraisos tributarios :
Las ventajas que obtiene el conmbuyeme al utilizar a otro pais como medio de evasion o

elusion fiscal pueden ser grandes o minimas, dependiendo de qué tan grandes sean las tasas
de tributaciéon en ese pais con respecto a su pais de origen. Por tal motivo los evasores y
elusores internacionales utilizan los paraisos tributarios para hacer sus transacciones.

En términos generales, un paraiso tributario es un pais sin impuestos o que sélo tiene tasas
impositivas bajas. En ese pais los ingresos y activos se puede movilizar interna y
extermamente sin consccuencias tributarias importanles o mejor aun sin ser sujetos de
imposicién. Cabe mencionar que cualquier pais puede ser un paraiso tributario en relacién
con otro, ya que el pais que tenga las menores tasas impositivas o que no grave cierto tipo
de transaccién puede ser considerado como paraiso tributario. Por ejemplo, si el pais A
grava la ganancias de capital y el pais B no las grava, el pais A puede considerarse como

paraiso tributario.

Los usos de los paraisos tributarios pueden ser muy variados. Por ejemplo, los grupos
multinacionales de sociedades (grupos de sociedades bajo un mismo o comiin control que
realizan negocios en varios paises) pueden encontrar conveniente que una o varias de sus
subsidiarias se establezca en un paraiso tributario, de tal forma que sus dividendos puedan
estar disponibles -con bajos o nulos gravamenes- para invertir en cualquier lugar dentro del
grupo, sin necesidad de pasar dichos dividendos por la matriz del holding y sufrir altos
impuestos. Por esta misma razén, dichos grupos pueden encontrar conveniente el registrar
la propiedad de sus patentes en los paises denominados paraisos tributarios.

No solo las sociedades multinacionales pueden hacer uso de los paraisos tributarios para
reducir su pago de impuestos, también los individuos tales como artistas, deportistas,
profesionales, novelistas ¥ otros que perciben ingresos dentro y fuera de su lugar de
residencia pueden encontrar conveniente el encaminar sus ingresos provenientes del
exterior hacia una sociedad ubicada en un paraiso tributario. Dicha sociedad puede ser
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creada con el unico fin de reducir el paao de 1mpuestos ¥ puede ser propxedad delindividuo
o de personas muy allegadas a él. De tal forma que, la sociedad contrata al m viduo' por
sus servicios realizados en todo el mundo; con.una remuneracion inferior-ala'q realmente
cobra y la parte restante tendra que pagarse directamente a la sociedad ublcada en el paraxso

fiscal.

Por tanto, los paraisos fiscales represenlan un serio problema para las nacione

con impuestos altos, ya que erosionan la capacidad de las autoridades fiscales” para'la S

recaudacion de los tributos. Este problema trata de atenuarse a través de: la’ ce]ebracxon de
tratados tributarios entre los paises. de tal forma que exista un mayor acercamxemo ‘entre.
sus administraciones tributarias, asi como el intercambio de mfonnacxo sobre:

contnbU\ entes, asistencia técnica mutua, por mencionar algunas venla_]as que ‘S, obtlenen 2 e

con la firma de dichos tratados.

3.2.2 Precios de transferencia : S
El precxo de las transacc1ones que se realizan entre mlembros de grupos‘de socnedades ba_]o ot

e Venta de blenes (mcluvendo bnenes semlprocesados)

e Transferencia de tecno]omas, como rezahas, pago por e] uso de patemes etc.

e Remunerac:on por: servicios prestados tales como" asesoria legal v/o financiera,
asistencia técnica, compaias pubhcnanas etc.

e Pago de intereses por prestamos realizados entre las sociedades pertenecientes al grupo.

Es importante mencionar que, muy frecuentemente, los bienes, servicios o tecnologia son
tan especiales que no existen pautas bien definidas para calcular con precisién el precio de
transferencia. En este caso, el precio queda definido de acuerdo a como mejor les parezca
(o convenga, segln sea el caso) a las partes contratantes. Este procedimiento no_ es el
correcto, va que permite utilizar estos precios como un instrumento para evadir o eludir el
pago de impuestos. El procedimiento correcto para obtener el precio de transferencia es el
de tratar a las utilidades de las sociedades vinculadas (filiales) en forma individual o como
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si las transacciones se hublesen reahzado emre soc1edades mdependlemes A este preciose’
le conoce con el nombre de arm 's lenght. ** i

Un claro ejemplo de como los precios de transferencia pueden ser utilizados para pagar la
menor cantidad posible de impuestos en un grupo multinacional, es a ‘través de
transacciones hechas por sus sociedades o compaiiias ubicadas en distintos paises. Para una

sociedad 1 residente en un palS A con altos 1mpuestos puede resultarle atractivo’venderle a ===

un precio bajo a la sociedad 2 situada en un pais B (paraiso tributario)-y ‘ésta a su vez
venderle a un precio alto a la sociedad 3 situada en el pais C (también con altos impuestos).
De tal forma que con estd venta triangulada, 1a utilidad total quedaria radicada en el paraiso
tributario. Es importante recalcar, que los precios altos o bajos, antes mencionados, s6lo se
registran en la contabilidad del grupo, por ello, estos precios pueden establecerse a como
mejor le convenga a cada sociedad vinculada a dicho grupo. La evasién de impuestos
también puede llevarse a cabo a través de los precios de transferencia artificiales, sin la
necesidad de recurrir a un paraiso tributario. Siguiendo con el anterior ejemplo, la sociedad
o compaiia 1 puede vender suministros o materias primas a la sociedad o compaiiia 3 a un
precio de transferencia artificialmente alto. Si sabemos que tanto en el pais A como en-el C
los impuestos son altos, pero que en éste Ultimo las leyes fiscales permiten trasladar o
arrastrar pérdidas a ejercicios posteriores y como el precio de las materias primas resulta
caro, las compaiia 3 podra reportar pérdidas (aunque éstas solo sucedan de manera
contable y no de manera real), de tal manera que estd accion le permita compensar .
cualquier impuesto que podria tener que pagar €n esos casos.

Resulta imprescindible mencionar que, aunque los precios de transferencia pueden ser un
instrumento util para evadir al fisco, y que de hecho, deben de ser considerados en el
contexto de la evasion, no implican necesariamente la ocurrencia de este fendmeno y por
ello no son clasificados propiamente como evasion o elusién fiscal. Muy a menudo, dichos
precios son dificiles de calcular (tanto para el contribuyente como para la autoridad fiscal)
ya que regularmente no existen precios que puedan ser comparables.'® Para que no se les de
mal uso estos precios, la autoridad fiscal debe de contar con personal altamente
experimentado y capacitado v con suficiente informacion para verificar que el precio
observado sea el que verdaderamente corresponde a la realidad.

3.2.3 Abuso de los tratados tributarios ‘
Aunque los tratados tributarios tienen como principal objetivo el evitar la doble tributacién,
también tratan de evitar la evasion fiscal. En este contexto, resulta irénico que dichos

* Es muy comun utilizar el método de los precios comparados no controlados para calcular el precio arm’s

lenght. Es decir. se utiliza un precio para las mismas o similares transacciones hechas en las mismas o
similares circunstancias por personas o sociedades no vinculadas que actian de manera totalmente
independiente una de la otra. Generalmente. los precios de transacciones entre una sociedad perteneciente a
una multinacional y una sociedad independiente cae dentro de esta cateporia. Si las transacciones o

circunstancias no son exactamente las mismas, tendran que hacerse los ajustes al precio, que se consxderen E

penmemes

Existen métodos para realizar el calculo de los precios de transferencia, entre ellos se encuentra el método
de los precios comparables no controlados (comparable uncomtrolled price method). Cuando éste no puede
ser utilizado. puede recurrirse al método de reventa (resale minus method) y si éste tampoco resulta el mas
apropiado puede utilizarse el método de costo (cost based method). Solo si los tres métodos descritos no
producen resultados viables, entonces. podrd utilizarse un cuarto método. ; .
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tratados puedan originar que el contribuyente no pague impuestos. Al celebrarse un tratado
entre dos paises, lo que se trata es de que el impuesto sea cobrado por una de las dos partes
contratantes o en su defecto, que se repartan el monto del impuesto a cobrar. En un tratado
bilateral, es posible que un contribuyente de un tercer pais reduzca el pago de impuestos.
Un ejemplo de este fendémeno puede darse cuando una sociedad en el pais A recibe
intereses generados por un préstamo realizado a una compafiia o sociedad en el pais B. Este
ultimo hace la retencién del impuesto debido a que no existe algun tratado tributario entre
ambos paises. Sin embargo, el pais B y el C tienen firmado un tratado tributario que
exonera de impuestos a los intereses que paga un contribuyente desde el pais B al pais C y
que a su vez, exonera del mismo pago de impuestos a los intereses que van desde el pais C
a los no residentes en el pais C. Con ello, el contribuyente del pais A puede establecer una
subsidiaria en el pais C a la cual decide prestarle el mismo monto que le hubo prestado a la
compaiiia residente en el pais B (bajo las mismas condiciones al cual le presto al residente
en el pais B) y decide transferir el pago de intereses que se realizaban del pais A desde el
pais B al pais C, de tal forma que con estas maniobras los intereses pagados no son sujetos
de gravamen al pasar de B a C. Ahora tenemos que la subsidiaria ubicada en el pais C
recibe el mismo monto de intereses del pais B que los que le debe pagar al pais A por el
préstamo realizado y por tanto, la subsidiaria no es sujeta de gravamen debido a que no
registra utilidades ya que los intereses que paga al contribuyente en el pais A se
contrarrestan con los intereses que recibe del contribuyente en el pais B. Con las anteriores
transacciones realizadas el contribuyente en el pais A ha logrado recibir desde el pais B
intereses libres de impuestos utilizando el tratado tributario entre los paises B y C. Es dificil
catalogar a este tipo de arreglos (que generalmente se les llama treaty shopping) como:
evasion fiscal, pero si representan un ejemplo claro de elusién, ya que aunque-las:
transacciones son reales, en su conjunto, tienen por objetivo el de disminuir el pago de
impuestos.

3.3. Posibilidad de las autoridades tributarias para enfrentarse con la evasion y elusion

Es claro que las autoridades fiscales disponen de instrumentos que les permitan combatir el
problema de la evasion y la elusion fiscal. A nivel interno cuentan con disposiciones legales
en contra de las distintas formas de elusidn. A nivel internacional pueden hacer uso de los
tratados tributarios e intercambiar informacion sobre los contribuyentes, el monto de sus
activos y del volumen de sus transacciones. Lodgicamente, se requiere que las
administracion tributarias se mantengan en contacto continuo y tratar de comprender las
diferentes leyes fiscales, los procedimientos legales y administrativos, asi como las
practicas comerciales de los paises incluidos en los tratados.

3.4. Ausencia de evidencia cuantitativa

Aunque resulta muy dificil (sino es que completamente imposible) realizar una estimacién
satisfactoria del monto de la evasién y elusion fiscal a nivel internacional, debido a la
naturaleza de estas actividades v que generalmente se fundamentan en el engafio y el
ocultamiento o tergiversacion de informacion vital para el calculo apropiado del impuesto,
no significa que este problema no deba ser tratado con seriedad o que no deba de
considerarse como un asunto de enorme importancia. Es evidente que se carece de
evidencias cuantitativas que permitan visualizar claramente la magnitud del problema, sin
embargo es un problema que golpea a todos los paises del mundo, en menor o en mayor
medida y que repercuten directamente en el bienestar de la sociedad. Por ello resulta
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imprescindible que la lucha contra la evasién se intensifique ya que no se vislumbra que
este fendmeno este disminuyendo. sino por el contrario,.con-el.creciente avance de los
medios de comunicacién a nivel mundial 'y la creciente sofisticacion de los bancos y las
transacciones financieras y en general, los crecientes avances-tecnoldgicos que se registran
dia a dia, estan permitiendo que este fenémeno se este agrandando y expandiendo, con lo
cual sera mas dificil combatirlo sino se toman cartas.en el asunto de manera inmediata.

4. Formas de medir la evasién de impuestos.

Medir el monto de la evasiéon tributaria es un problema complejo.  Se reqmere de
informacién bastante elaborada respecto a la economia. En la literatura hay- emsten varias -
métodos para dicho céilculo, el grado de aplicabilidad dependera del sistema tributario-que
se aborde y de! impuesto en particular. La elusién es mas compleja de medir, ya que sé
requiere de informacion mas detallada acerca del comportamiento de los contribuyentes.

Disponer de estimaciones de los montos que alcanza la evasion es importante por varias
razones: la primera es porque nos permite dimensionar el problema, asi, conocer la
magnitud de la evasion puede determinar que se asignen recursos adicionales para la
administracion tributaria, se definan politicas de fiscalizacidon o se modifique la legislacién
tributaria. En segundo lugar, la evasion fiscal es en cierto modo una medida de eficiencia
de la administracion tributaria, y conocer su evolucion permite evaluarla. En tercer lugar,
permite medir el efecto de politicas de fiscalizacion y tomar acciones correctivas.
Idealmente, si la administracion tributaria tuviera a su disposicidn estimaciones de evasién
por impuesto y sector econdmico, podria focalizar los recursos de fiscalizacién en aquellos
grupos de contribuyentes que mas evaden, mejorando asi su eficiencia y eficacia. Para
medir la evasién pueden emplearse dos métodos preestablecidos que son: estimacion de la
economia subterrdnea y la estimacion del incumplimiento tributario.

4.1 Evasion producida por la economia subterranea

La economia subterranea, oculta o clandestina se puede definir como la red de
transacciones que se produce sin ajustarse a las leyes tributarias y por ende transgrede la ley
y evade los impuestos correspondientes. Esta defraudacion implica en algunos casos la
evasion de todos los impuestos establecidos. Por ejemplo, si analizamos las ventas del
comercio ambulante, en primer lugar estas se realizan en la via publica, de modo que no
hay pago de patentes o permisos por parte del Estado, para realizar esta actividad. En
segundo lugar, las remuneraciones que se pagan a los vendedores estan libres del pago del
ISR, y tercero, las ventas efectuadas a través de toda la cadena de comercializacion
informal no pagan el IVA. Este problema representa una seria desventaja paralos
comercios establecidos conforme a la ley, ya que la competencia entre estos .dos tipos, de
comerciantes resulta ser desleal. Algunas causas que explican la prohferacnon de las
actividades econdmicas informales son:

e Fiscalizacion ineficiente. Si la posibilidad - de ser fiscalizado. es. baja, el riesgo. que
enfrenta el infractor a ser penalizado es baja, entonces la rentablhdad de la economia
subterrdnea se toma atractiva. '
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e Sanciones poco efectxvas 51 las autondades tributarias sorprenden .
evadiendo impuestos ¥ la sancién no es lo sufcxememenle drastica, el contnbuvente
Violverd a violar las leves fiscales. :

» Leyes complejas y/o engorrosas. La existencia de disposiciones legales que dificultan’la
* formalizacién de actividades comerciales, trae como consecuencia el incremenio de los
coslos de operacion de las actividades econdmicas, pérdida e\ceswa de tne _po"’para'
realizar tramites, etc. e g

e Carga fiscal excesiva. Si el sistema tributario impone una carga muy alta a, los
contribuyentes el margen que puede obtener el comercxante vendxendo por la \'1a.
informal es alto. T 5

e Margen de ganancias modesto en la economia mformal Sl el margen de. ganancxas en la :
cconomia formal es relativamente bajoen comparacxon con la _economla mformal sera
mas preferible laborar en esta ulnma.

Algunos métodos para cuantificar el comercio‘ ‘c'la‘ndestino‘ son:.

Meétodo monerario. Consiste en estimar la maomtud de ingresos generados or:la economlaﬁ
informal midiendo la rotacién del dinero.

ita
se determinan los ingresos provenientes de esta actividad ys sus efectos en la’ recaudac1on de:
impuestos. : - :

4.2 Evasion por incumplimiento tribuiario

El incumplimiento tributario es la evasién producida por los comnbuyemes que estan
registrados en la administracidn tributaria (brechas 1 y 2 de las que menciona Silvani). Para
estimar esta evasidn existen dos métodos: el primero analiza la evasion desde un punto de
vista global y es cocido como el método del potencial tributario legal; el segundo es un
analisis muestral de los contribuyentes 1lamado método de verificacion especial de cuentas.

a) Método del potencial rributario legal (macroeconomico). Se basa en las cifras oficiales
de las Cuentas Nacionales (CN). El impuesto evadido se define como la diferencia entre el
ingreso tributario potencial legal y el ingreso tributario efectivo producto del sistema de
tributacién. El ingreso tributario potencial legal se obtiene ajustando las cifras de CN con
las exenciones, descuentos y deducciones para hacerlo comparable con la base gravable. La
recaudacion tedrica se estima aplicando la tasa impositiva legal a la base tedrica construida
con las CN y luego se compara con la recaudacién efectiva (que se obtiene de los registros
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oficiales de la administracion tributaria), de modo que Ia diferenciafda‘ ent ]
incumplimiento tributario agregado. Este método es limitado debido a que se basa en cifras

de CN y éstas no incluyen el ingreso generado por la economia que evadi¢: 1mpuestos »

(economia subterranea), aunado a ello, la informacién con que se construyen las CN no esta
exenta de evasion, entre otros motivos porque utiliza informacidn tributaria.

Este método ofrece mayores ventajas cuando se aplica sobre gravamenes indircctOS"porquerr—

su base puede ser aproximada con cifras de las CN y porque generalmente estos impuestos’
consideran tasas proporcionales. El paso de la base tedrica a la recaudacién tedrica no
conlleva mayores problemas. Ademas permite construir una serie histérica , con lo cual se

uede evaluar la tendencia de la evasion. En el caso de los gravamenes indirectos, que
p

constan generalmente de tasas progresivas, la estimacion con CN se torma menos ventajosa
por la cantidad de suposiciones que se requiere aplicar para llegar a construir una
aproximacion razonable de la recaudacidén tedrica. A pesar de esto, se considera que los
estudios de evasion que usan este método son utiles para determinar su magnitud y su
evolucién, atin cuando no es posible evaluar cuan confiables son.

b) Mérodo de verificacion especial de cuentas (muestral o microeconémico). Corresponde a
auditorias linea por linea realizadas sobre una muestra estratificada de contribuyentes de
todo el pais. Se determina el monto de impuestos que no se pagaran por acatar exactamente
las leyes, determinado asi un nivel de incumplimiento tributario. Asi, la diferencia entre el
impuesto antes y después de auditorias da cuenta del nivel de evasién. La confiabilidad de
la medicién estd determinada principalmente por la calidad y profundidad de las auditorias
y por la representatividad de la muestra. Este método .es limitado debido a que se
consideran muestras que provienen de un universo de declarantes, dejando afuera a la
economia informal. La ventaja de este método es que si se realiza apropiadamente, permite
aplicar todo el arsenal de técnicas estadisticas para definir niveles de confianza y precisién
para los resultados, clasificar éstos por categorias, validar determinadas hipétesis , etc.'®
Otra desventaja relativa es que sélo permite obtener medidas dela variables para el afio o
mes que se realiza.

5. Estimacién de 1a evasion del impuesto al valor agregado en México'’

La disminucion de la evasion fiscal es uno de los principales objetivos del SAT. Con ello se
logra una mayor equidad en el sistema tributario, una sana competencia entre los agentes
econémicos y se aseguran mayores ingresos para las arcas fiscales. Por esta razon, resulta
fundamental establecer métodos permanentes de estimacion de los niveles de evasion de los
impuestos mas representativos de la estructura tributaria.

Para saber el monto de la evasion del IVA utilizaremos el método del potencial tributario.
Asi, primero estimamos la base impositiva tedrica con base a cifras del Sistema de Cuentas

'® Una excelente evidencia empirica (v con suficiente rigor estadistico) de la aplicacién de este método puede
verse en: Engel. E. Galetovic, A.. v Raddatz, C, Estimacion de la evasién del IV'4 mediante el método de
punia fijo, documento de trabajo. S1l. Santiago de Chile, 22 de abril de 1998.

Este apartado se basa casi su totalidad en: Del Campo Flores, Erik, Estimacion de la base, costo de las
exenciones y evasion fiscal del 11’4 en México, Gaceta de Economia, ITAM, Afio 3, Num. 6, México., D. F.,
1998, pp. 203-217. Los datos aqui presentados se obtuvieron del Sistema de Cuentas Nacionales de México
editado por el INEGI y los cilculos fueron realizados por el autor.
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Nacionales de México. Segundo, se calcula la recaudacmn tedrica aphcando a:la base oo

impositiva la tasa general del 15%. Finalmente, se compara la recaudacion leonca con’'la
recaudacién observada, obteniendo a partir de su diferencia el costo de las’ exenmones las
reducciones de tasa en las zonas fronterizas y la evasion fiscal. . .

5.1 Estimacion de la buse teorica del IVA »
El PIB se define como la produccién bruta total menos el consumo intermedio, esto €s el
valor agregado de la economia. No todos los bienes y servicios estan'grav ados con‘el'TVA,
si fuera asi la base del IVA seria igual al PIB. Entones, como existen biénes y servicios que-
estan exentos o sujetos a tasas menores que la general se realxzaran los sxguxemes calculos

1) INPM =PIBPM -D+TCR -TCE -1l
Donde: ‘ o

INPM = ingreso nacional disponible a prec1os de mercado 2
PIBPM = producto interno bruto a precnos de mercad‘ T
D = depreciacion.
TCR = pagos y transferencias corrientes del resto de] mundo a factores de origen nacional.
TCE = pagos y transferencias corrientes’ a los factores de ongen extran_]ero enviados - al
resto del mundo. ‘ SR : :

I = impuestos indirectos.

Una vez que hemos obtenido el INPM, Ce‘ilé}ilvamos»la base del IVA de la siguienté manera:

2) Base del IVA = INPM + Imp — Exp — Rec IVA + BT -IN

Donde:

Imp = importaciones sin maqulladoras

Exp = exportaciones.

Rec IVA = recaudacion del IVA

BT = balanza turistica.

IN = inversion neta :

Es importante mencionar que la ecuacién dos se base en 1as sxgulentes reflexlones

1. Estan gravadas con el IVA las importaciones de: blenes y serv1c1os cuya producc1on ‘
nacional también estd gravada con dicho 1mpuesto : ;

o

. Como las exportaciones estan gravadas a tasa cero, deben restarse al mcrreso nacxonal

3. El INPM incluye los impuestos indirectos, por tal monvo se. ]e debe de restar la

recaudacién del IVA. El resto de los lmpuestos estan mélundos en la base del IVA ¥ por

ello no son restados.

4. Se suma el saldo de la BT porque los turistas pagan IVA.
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5. Como las empresas pueden acreduar cl I\’A;pagado por sus compras de’ bienes” dc
capnal se resto del INPM la inversién neta realizada. S€ resto la inversién neta y no la
inversidn bruta porque para obtener el ingreso nacional ya se habia restado la
depreciacion.

Los datos de estos calculos se muestran en el siguiente cuadro: -~
TESIS CON

Calculo de 1a base del IVA, 1980-1996

Cuadro 1 ) YL?ALLA DE OP\IGEN

(cifras en miles dc millones de pesos de 1993)

1980 791.18 88.71 7115 24.45 0.00 144.34 639.95
1981 8§53.67 97.35 78.42 27.60 0.00 172.56 672.44
1982 §16.90 84.20 119.02 21.29 3.46 127.21 637.15
1983 759.24 56.88 140.62 28.14 7.46 49.64 605.18
1984 798.05 67.02 133.28 29.40 7.20 62.64 646.96
1985 834.41 79.66 118.74 28.29 5.78 77.02 695.80
1986 775.03 93.19 121.11 27.35 8.78 54.23 674.31
1987 804.34 93.89 144,63 30.72 10.52 51.71 681.69
1988 892.70 117.52 119.10 26.58 8.34 7099 . 801.89
1989 952.26 126.80 113.86 28.46 7.03 76.57 867.20
1990 1009.06 137.45 117.96 35.50 6.44 94.25 905.24
1991 1068.11 144 .41 163.14 35.50 7.28 108.10 * 913.06
1992 1106.55 166.30 159.42 20.19 6.17 125.04 965.37
1993 1118.11 158.09 169.16 28.79 6.35 116.66 967.93
1994 1167.34 188.61 7 :194.08 30.27 7.35 134.16 - 1004.78
1995 1051.89 226.60 : 351.76 28.25 13.39 57.51 854.36
1996 1109.61 237.43 - 373.79 29.51 12.92 95.84 860.83

Fuente: cdlculos elaborados por Del Campo Flores, Erik con informacion dcl Sistema de Cuentas Nacionales
de México. INEGI, 1997. :

5.2 Metodologia para obtener el costo total de las exenciones, zona fronteriza y evasion
Sfiscal

Para obtener la recaudacion potencial se multiplico la base del impuesto por la tasa general
vigente de cada afio. A la recaudacidn potencial se le resto la recaudacién observada para
obtener el costo total de las exenciones, de las reducciones impositivas en-la zona
fronteriza'® y de 1a evasién fiscal. Estos célculos se muestran en el cuadro 2. . ,

Con el fin de separar los costos de las exenciones de los costos,de ,las reducciones
impositivas en la zona fronteriza y de la evasidn fiscal, es decir, la desagregacion de la
columna E del cuadro 2, se realizaron los siguientes calculos. Primero_se obtuvo el valor
agregado de los bienes exentos (informacidn que se encuentra en el SCN-INEGI) y después
se sustrajo de la base del IVA dicho valor agregado para obtener la base del IVA sin

'¥ Se considera como zona o regién fromteriza, la franja de 20 kilémetros paralela a las lineas divisorias
internacionales del norte y sur del pais. todo el territorio de Baja California Norte, Baja California Sur y
Quintana Roo. el municipio de Cahanea. Sonora. asi como la region de Sonora comprendida entre la linea
divisoria mnternacional desde el cauce del Rio Colorado hasta el punto situado en esa linea a 10 kildmetros de
oeste del municipio Plutarco Elias Calles: de ese punio una linea recta hasta llegar a la costa, a un punto
situado a 10 kilomenos. al este de Puerto Pefiasco; de ahi, siguiendo el cruce de ese Rio, hacia el norte hasta
encontrar la linea divisoria internacional.
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exenciones (columna C del cuadro 3). A ésta ultima se le ap ; a general vigente'de
cada afio para obtener la recaudacion potencial considerando exenciones (columna E del
cuadro 3). Finalmente, se obtuvo la diferencia de la recaudacion potencial considerando
exenciones y la recaudacion observada con el fin de obtener el costo de la evasion y de la

Cuadro 2
Costo de las exenciones. zona fronteriza v evasion fiscal, 1980-1996

zona fronteriza, que se muestra en la columna G del cuadro 3. :
% TESIS CON
i

FALLA DE THICEN

(c:fras cn mllcs dc millones de pesos de 1993)

f Costo de la evasion.

acndonesy zona
162% 62%
1981 672,44 10%6 67.24 27.60 144% 59%
1982 637.15 10% 63.71 21.29 199% 67%
1983 605.18 15% 90.78 28.14 223% 69%
1984 646.96 15% 97.04 29.40 230% 70%
1985 695.80 15% 104.37 28.29 269% 73%
1986 674.31 15% 101.15 27.35 270% 73%
1987 681.69 15% 102.25 30.72 233% 70%
1988 801.89 15% 120.28 26.58 352% 78%
1989 867.20 15% 130.08 28.46 357% 78%
1990 905.24 15% 135.79 35.50 v 283% 74%
1991 913.06 15% 136.96 35.50 286% 74%
1992 965.37 10% 96.54 29.19 231% 70%
1993 967.93 10% 96.79 28.79 236% 70%
1994 1004.78 10% 100.48 30.27 232% 70%
1995 §54.36 15% 128.15 28.25 *354% 78%
1996 £60.83 15% 129.12 29.51 338% 77%

Fucnte: cdleulos claborados por Del Campo Flores. Erik con informacién del SCNM del. INEGI, 1997.

Cuadro 3
Costo de las reducciones impositivas en Ia zona fronteriza y de la evasion fiscal, 1988-1995
(clfras en mxles de mlllones dc pesos de 1993)

801.89

867.20 . 5 K 5
1990 905.24 281.33 623.89 15% 2,58 35.50 58.09 164% 62%
1991 913.06 230.04 662.42 15% 99.36 35.50 63.86 180% 64%
1992 965.37 24408 721.29 10% 7213 29.19 42.94 147% 59%
1993 967.93 241.27 726.65 10% 72.67 28.79 43.87 152% 60%
1994  1004.78 24286 761.92 10% 76.19 30.27 45.92 152% 60%
1993 §54.36 258.64 595.72 15% 89.36 28.25 61.11 216% 68%

Fuente: calculos elaborados por Del Campo Flores. Erik con informacidn del Sistema de Cuentas Nacionales
de México. INEGI. 1997.

A continuacion se presentan los cdlculos que fueron necesarios para obtener la base
impositiva de la zona fronteriza. Para ello se asumié que 1a base del IVA en dicha zona es
equivalente al 10% de la base nacnona] resladas las exencmnes debndo a que este supuesto
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fue utilizado en estudios prevxos de Aguirre y Shome.'? Resulta import
de la zona fronteriza y después su recaudacion potencial debido a 'que la'tasa’del TVA en
dicha zona es menor, por ello 1a recaudacién potencial total mostrada en la columna H del
cuadro 4 serd menor a la recaudacién potencial mostrada en la columna E del cuadro 3,
porque en esta ultima columna se aplico la misma tasa del IVA a la zona fronteriza que la
aplicada al resto del pais. Es por ello, que la recaudacion potencial en el cuadro 4 es menor

obtener la base” —

que en la del cuadro 3 debido a las distintas tasas que se aplican en el pais. | ————— e an e s e ot o,
} TESIS O
Cuadro 4 H WA i N
Costo de la evasion fiscal, 1988-1995 : A.LLJ B UTU.C:J N

(cifras en miles de millones de pesos de 1993)

"';:'nndrl Recaudsaci6n | Base menos Tasa dct IVA . R : : ”
- A cnla
: en lz zoma no  potencial en ia zona
lro?::::in . I ) no fronteriza

. ol . {O) (G=E"F)
1988 02 . 6% . .92 15% 64.94
1989 574.83 57.48 6% 3.45 517.35 15% 77.60
1990 623.89 62.39 6% 3.74 561.50 15%0 84.23
1991 662.42 66.24 6% 3.97 596.18 15% 89.43
1992 721.29 72.13 10% 7.21 649.16 10% 64.92
1993 726.65 72.67 10% T 7.27 653.99 10% 65.40
1994 761.92 76.19 10% 7.62 685.72 10% 68.57
1995 595.72 59.57 10% 5.96 536.14 15% 80.42

“Fuente: calculos elaborados por Del Campo Flores, Erik con informacion del Sistema de Cuentas Nacionales
de México, INEGI, 1997.

Cuadro 4 (continuacién)
Costo de 1a evasion fiscal. 1988-1995
(cifras en miles dc millones de pesos de 1993)
Y 5181 €050 % e 1~ Evasién como % de- )
recaudacion ia recandacion p“('o"én‘"dmf“‘d
observada potecucial*
(K=J/1) (L=J / H)

Reumd.-dén Recaudaciéon Costo de la
potencial total observada evasion
(H=D+G) (L)) , (4=H-1)

cumplimiento
(M=100% - L)
‘

1988 67.82 26.58 41.24 155% 60.81% 39.19%
1989 81.05 28.46 52.59 185% 64.88% 35.12%
1990 §7.97 35.50 52.47 148% 59.63% 40.35%
1991 93.40 35.50 57.90 163% 61.99% 38.01%
1992 7213 29.19 42.94 147% 59.33% 40.47%
1993 72.67 28.79 43.87 152% 60.38% 39.62%
1994 76.19 30.27 45.92 152% 60.27% 39.73%
1995 $6.38 28.25 58.13 206% 67.29% 32.71%

Fuente: cilculos elaborados por Del Campo Flores, Erik con informacion del Sistema de Cuentas Nacionales
de México. INEGI. 1997,

* La tasa de evasion o de incumplimiento se define como el cociente entre el monto evadido y la recaudacién
potencial.

Para encontrar el monto de la evasion del IVA (es decir, la desagregacién de la columna G
del cuadro 3) se obtuvo por separado la base de la zona fronteriza vy la base de la zona no
fronteriza utilizando la base del IVA menos exenciones calculados en la columna C del
cuadro 3. Para el cdlculo de la recaudacién potencial de la zona fronteriza multiplicamos la

'° Aguirre, Carlos y Shome, Parthasarathi (1989), The mexican value added tax (VAT): methodology for
calculating the base. National Tax Journal, Vol. XLI.
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base del IVA de esta zona por su tasa correspondiente. De la misma forma, para encontrar
la recaudacién potencial de la zona no fronteriza multiplicamos la base del [IVA menos
exenciones y zona fronteriza (columna E del cuadro 4) por la tasa correspondiente a esta
zona. Asi, sumamos las recaudaciones potenciales de ambas zonas para obtener la
recaudacion potencial total considerando exenciones y tasas menores en la zona fronteriza.
Finalmente se le resta a ésta ultima la recaudacién observada para obtener el costo de la
evasion fiscal. Estos calculos se muestran en el cuadro 4.

Estas cifras de evasidn estin sobreestimadas debido a que en la base del IVA menos
exenciones (columna A del cuadro 4) no se introdujeron todos los conceptos que estan
exentos o sujetos a tasa cero. No obstante, si se considera que las exenciones no han
cambiado en estos afios, este método brinda una buena descripcion del comportamiento de

e et gy

la evasién en México.

Cuadro 5
Costo de las exenciones, zona fronteriza y evasion fiscal, 1988-1995

i TESIS CON
L 7ALLADE O

it

\

.

¢

EN

(Cifras como porcentajes de Ia recaudacién observada)
Costo de 1a evasién Costo de l» zona fronteriza' Caosto de las exenciones’
(A)

1988 155 16 181 3s2
1989 185 18 154 357
1990 148 16 119 283
1991 163 17 106 286
1992 147 0 84 231
1993 152 0 84 236
1994 152 0 80 232
1995 206 11 137 354

Fuente: cilculos claborados por Del Campo Flores, Erik con informacion del Sistema de Cuentas Nacionales
de México. INEGI, 1997.

! Cociente de los datos de la columna G del cuadro 3 y los datos de la columna D del cuadro 2 menos los
datos de la columna A del cuadro 5. )

* Datos de la columna F del cuadro 2 menos los datos de las columnas A y B del cuadro 5.

El cuadro 5 nos muestra en cuanto aumentaria, en porcentajes, la recaudacién si se
eliminara por completo la evasidn. si se aplicardan las mismas tasas en las zonas fronterizas
que en el resto del pais y si se eliminaran las exenciones.”® Por ejemplo, si en 1991 se

hubiese eliminado la evasion, la recaudacidn hubiera aumentado en 163%, y si se aplicara -

la misma tasa en las zonas fronterizas que en el resto del pais y no hubiese exenciones, en
ese afo, la recaudacion hubiese aumentado en 17% y 106% respectivamente.

El cuadro 6 nos muestra el costo de 1a evasion fiscal, el costo de las reducciones en tasas en
las zonas fronterizas y el costo de las exenciones, todos ellos como porcentaje de.la
recaudacion potencial original. En todos los afios, salvo 1988, la evasion gener6 grandes
cantidades de recursos no recaudados, amén de que la suma de estos tres componentes

resulta excesivamente elevado. Si bien es cierto que la evasion. oscilo en_este periodo.-de

estudio entre el 34% y 45% de la recaudacidn potencial, las situacidon de las exenciones . no
es menos favorable, pues este rubro arrojo una disminucién de la recaudacion potencial de

* Sin tomar en cuenta que disminuiria el consumo al aumentar el impuesto en las zonas fronterizas v al
eliminar las exenciones.
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entre 25% y 40%. (véase la grafica 1). De aqui la importancia de combatir mas'a fondo’el ™
problema de la evasién, de su cuantificacién y de la homogeneizacién de tasas, para
incrementar la recaudacion y hacer mas eficiente y menos onerosa la administracion
tributaria, que generaria una reduccion de la carga fiscal de los contribuyentes y un

ambiente mas sano de competencia.

Condro 6 TESIS CON
Costo de las exenciones, zona fl:zn::riza v evasion fiscal, 1988-1995 FALLA DE OPJCEN

(leras cOomo porcentaj es de la recaudacion olenclal original)

Cnstodch Costo de las

,‘ .. zona " exenciones’ S:::Zl::::f
o oy frostenm® — (©
¢ 33 40.0%% . .
1989 40.4% 52.59 4.0% 5.17 33.7% 43.86 78% 101.62
1990 38.6% 52.47 4.1% 5.62 31.1% 42.20 74% 100.29
1991 42.3% 57.90 4.4% 5.96 27.5% 37.60 74% 101.46
1992 44.5% 42.94 0.0% 0.00 25.3% 24.41 70% 67.35
1993 45.3% 43.87 0.0% 0.00 24.9% 24.13 70% 68.00
1994 45.7% 45.92 0.0% 0.00 24.2% 24.29 70% 70.21
1995 45.4% 58.13 2.3% 2.98 30.3% 38.79 78% 99.90

Fuente: Datos tomados de los cuadros 2, 3 y 4.
* Cifras en miles de millones de pesos de 1993.
! . Cociente de los datos de la columna J del cuadro 4 y los datos de la columna C del cuadro 2.
* Cociente de los datos de la columna G del cuadro 3 y los datos de la columna C de] cuadro 2 menos los
datos de la columna A del cuadro 6. .
* Datos de la columna G del cuadro 2 menos los datos de las columnas A y B del cuadro 6

Grifica l
Costo de menores tasas en la zona fronteriza. evasion y exenciones del IVA como porcentaje de la
recaudacién potencial, 1988-1995
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Fuente: elaboracion propia con datos de los cuadros 6 y 4.

El cuadro 7 nos muestra una comparacién entre México, ‘Chile 'y’ Colombia de las
dimensiones de la evasidn del IV A en México. Como podemos: ver :las proporcnones mas
grandes de este fendmeno las tiene México e incluso en 1990 tuvo el doble de.evasién que
en Colombia. : :
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Cuadro 7
Evasion fiscal en México. Chile y Colombia. 1988-1995
(Cifras como orcentajes de 1a recaudacion potencial original)

Fuente: calculos elaborados por Del Campo Flores, Erik con informacidon del SCNM - INEGI,

1997 y Silvani. Carlos (1993).

n. d. No disponible ! r‘.ESIS CON

3 Base y evasion del IVA como porcentajes del PIB i
La base del IVA ha oscilado entre el 46% y el 58% como porcentaje del PIB én 154 “afios
comprendidos entre 1988 y 1995. No obstante, el porcentaje del PIB gravado apenas
fluctio entre un 15 y 23%. Por otra parte, se registré en promedio una evasion del TVA
como proporcién del PIB del 4.2%. Esta cifra resulta escandalosa, si vemos que para el
mismo periodo de estudio la recaudacién observada como porcentaje del PIB fue de apenas
2.6%, es decir, si se eliminara por completo la evasion del IVA, la recaudacion de este
impuesto podria alcanzar casi un 7% como proporcion del PIB.

Cuadro 8
Base del IVA, evasion v consumo como porcentaje del PIB. 1988-1995

Exasidn . . o,
como % Recaudacién Tasa He=FIC Yo del PIB
qerpip——-obsenvada® . gemeral | - ravado

(E=D/ A) ) )

1988 1042.07 381.02 46.2% 41.24 4.0% 26.58 15% 177.22 17.0%
1989 1085.82 57283 52.9% 52.59 4.8% 28.46 15% 189.75 17.5%
1990 1140.85 623.89 54.7% 52.47 4.6% 35.50 15% 236.65 20.7%
1991  1189.02 662.42 55.7% 57.90 4.9% 35.50 15% 236.69 19.9%
1962  1232.16 "11.29 58.5% +2.94 3.5% 26.19 10% 291.90 23.7%
1993 1256.20 “le.63 57.8% 13.87 3.5% 28.79 10% 287.93 22.9%
1993 1311.66 ~61.92 58.1% 45.92 3.5% 30.27 10% 302.73 23.1%
1995  1230.99 59372 48.4% 38.13 4.7% 28.25 15% 188.35 15.3%

| PALT A pp e

Fuente: calculos elaborados por Del Campo Flores, Erik con informacion del Sistema de Cuentas Nacionales
de México. INEGI. 1997.
* Cifras en miles de millones de pesos de 1993

De los datos vertidos en el cuadro 8 podemos deducir que a mayor recaudacién observada
mayor sera el porcentaje del PIB que se grave. Para incrementar la recaudacion observada
es importante reducir la evasion fiscal y eliminar las tasas preferenciales en las zonas
fronterizas y las exenciones. Con ello se lograra reducir la extensa brecha que existe entre
la recaudacion observada y la potencial, con lo que se lograra un trato fiscal mas justo y
menor carga fiscal para los contribuyentes_cautivos, amén de que la competencia entre los
agentes econdmicos se vuelve mas justa. Esta forma de incrementar la recaudacion es mas
preferible que el aumento de la tasa general, ya que si ésta es muy elevadas puede causar
serias distorsiones en el sistema fiscal y economico, como la reduccidn del consumo o
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crecido muy lentamente e incluso ha decrecido, por lo'que resulta fundamenlal el papel que
juegue la fiscalizacion y el registro de comnbuyemes (vease la graﬁca ’7) ot

Grafica 2.
Evolucién de 1a base del IV A, 1989-1995 (tasas dc crecimiento)

Tasas de crecimiento

f—o—— Base del IVA con exentos —@— Base del 1VA menos cxenlosJ |

Fuente: Elaboracion propia en base a calculos propios con datos del cuadro 3

3.4 Productividad tributaria, tasa preferencial y exenciones del IVA en México

Una manera muy utilizada para medir el impacto de los tratos preferentes en México es
estimar la recaudacidon del IVA por cada punto porcentual de su tasa general. Esto se
obtiene calculando el cociente de la tasa efectiva del impuesto (recaudacién comeo
proporcién de su base, el consumo) y la tasa general. El cuadro 9 nos muestra este calculo
para México en el periodo 1988-1995 y la grifica 3 nos muestra una comparacién de la
productividad tributaria para un afio especifico en América Latina. Como podemos
observar en esta grafica, México tiene una de las productividades tributarias mas pobres de
América Latina.

Grifica 3
Productividad tributaria del IVA en América Latina
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Cuadro 9 )
Productividad tributaria del IVA en México. 1988-1
‘Recautaciébn Recaudaciéan | Base meuos L

def IVA (% g ' cxentos*

del PIB) (A) B) (C=A/B)
1988 2.6 26.58 481.02 5% %o 36.8%
1989 26 28.46 574.83 5.0% 15% 33.0%
1990 3.1 35.50 623.89 5.7% 15% 37.9%
1991 30 35.50 662.42 5.4% 15% 35.7%
1992 24 29.19 721.29 3.0% 10% 40.5%
1993 23 28.79 726.65 4.0% 10% 29.6%
1994 23 30.27 761.92 4.0% 10% 39.7%
1995 23 2825 595.72 4.7% 15% 31.6%
1999+ 33 n. d. n. d. 4.8% 15% 32.0%

Fuente: Calculos propios con datos del cuadro 8.

Nota: la productividad del IVA se define como el cociente entre la tasa efectiva del IVA y la tasa general: y
la tasa efectiva del IVA se define como la recaudacion del IVA como porcentaje de su base, el consumo.

n. d. No disponible

* miles de millones de pesos de 1993

** Datos obtenidos del cuadro 10. ’ TESIS CON
PALLA DE ORIGEN

Cuadro 10

Productividad tributaria del IV’ A en América Latina (aiios seleccionados)

Brasil (1997) 15.0 3.2 0.213

1.9
Nicaragua (1997) 3.9 15.0 4.4 0.295
Meéxico (1999)° 3.3 15.0 4.8 0.320
Colombia (1997) 3.7 16.0 5.7 0.356
Argentina (1997) 6.1 21.0 8.5 0.405
Paraguay (1993) 3.4 10.0 4.2 0.421
Guatemala (1998) 4.4 10.0 5.0 0.504
Peru (1998) 6.5 18.0 9.1 0.508
Ecuador (1997) 3.8 10.0 5.5 0.553
Venezuela (1998) 33 12.5 7.4 0.592
Bolivia (1998) 7.0 13.0° - -9.3 0.714
Chile (1998) 8.5 18,0 e 12,9 0.717
Costa Rica (1997) 6.6 15.0 111 0.737
Panama (1997) 2.3 5.0 14,2 0.847
Promedio OCDE (1996)' 6.7 16.9 =12.3 0.716
Promedio G-7 (1996)° 5.2 13.7 8.8 0.677

Promedio U. E. (1996)* 7.5 19.5 01307 0.688
Notas: La productividad tributaria del IVA se define como el cociente cntre la tasa efectiva del IVA y la tasa
general .
1 La recaudacion del IVA corresponde al nivel del Gobierno Central.
. La 1asa efectiva del IV A se define como la recaudacion por concepto del IVA como porcemaje dc su base,
e] consumo. : .
. La cifra de tasa efectiva corresponde al afio 1997.
4 Promedio simple entre los paises disponibles. s ]
Fuente: Kalifa. S. (coordinador), Una propuesta de reforma wibutaria’ para Me\xco. documemo de traba]o =
(version preliminar). Centro de Analisis y Difusién Econémica , diciembre de 2000. ‘\4omcrrey. NiL. p. 66.:

Como podemos observar en el cuadro 10 una de las peorcs‘ producuvndades de Amenca
Latina (solo Brasil y Nicaragua estan peor en este rubro) y del mundo, pues ocupa e] ultlmo ‘
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lugar entre los paises miembros de la OCDE (véase la grafica 4). Mientras en México este
rubro ha estado en promedio alrededor del 35%, en paises que tienen similar tasa general
del IVA ha sido mucho mas alta, como es el caso de Chile y Argentina con 40% y 71%
respectivamente (véase cuadro 10). Resulta mas alarmante si vemos que el promedio de los
paises miembros de la unidn europea es de 69%, del grupo de los siete (G-7) de 68% y de la
OCDE de 71%. Esta baja productividad ributaria se ve reflejada en los pobres niveles de
recaudacion de] IVA, donde México, por consecuencia, es de los paises a nivel mundial que
menos ingresos reporta por concepto de IVA como proporcion del PIB y en general, los
impuestos al consumo recaudados en México distan mucho de la potencialidad que
deberian de tener. i

~y
Grafica 4 o TESIS CON,.
Productividad tributaria del IVA en paises miembros de la OCDE _EALLA DE OP\I.UEN
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Fuente: Elaboracion propia con datos del cuadro 11.

Las menores tasas en las zonas fronterizas, la tasa cero, las exenciones y la evasidn
explican en gran medida la baja productividad del IVA en México, aunque ello también es
un problema de eficiencia administrativa. No obstante, el impuesto al consumo mas
importante en México es el IV A y actualmente representa una proporcion importante de los
ingresos tributarios superando incluso el promedio de los paises miembros de la OCDE
(este fendomeno se debe principalmente a la estrecha base tributaria del impuesto sobre la
renta, impuesto que reporia los mayores ingresos a las arcas fiscales). De hecho, los
impuestos al consumo en México estdn muy distantes de su potencial en comparacion con
otros paises. El siguiente cuadro nos muestra el nivel de productividad en los paises
miembros de 1a OCDE y los productos que cuentan con tratos preferentes en el IVA.

Es importante mencionar que generalmente se considera como una productividad tributaria
baja a un rango inferior al 40%. En este mismo sentido, un intervalo de entre 40 y 70% se
considera como una productividad tributaria media y niveles superiores al 70% se
consideran como productividades tributarias altas. S BRI
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Cuadro 11

Productividad tributaria v trato preferente por tipo de producto en el IVA en paises miembros de ia OCDE

Pais Productividad Bienes v servicios Bienes ¥ servicios con tasa menor a la general
tributaria' COM tasa cero
Nueva 1227 Metales preciosos de la refinacion al distribuir Adquisicion de larpo plazo en edificios comerciaes
Zetandia -
Noruega 921 Libros v periodicos, vehiculos de segunda mano  Ninguno
Dinanxarca 884 Penddicos Ninguno
Japén 86.1 Ninguna Ninguno
Suza 85.2 Ninguno Agua, alimenos, medicing, libros y periodicos
. Ninguno Agriculurz. alimentos, libros, hospitales, vino, peniddicos, aney
Austna 809 culura
Porugal 791 Nmguno Alimenios, libros, medicinas, tanspone, electncicad
Fintandi ~22 Suscripciones a penddicos v revistas, senvicios de  Alimentos v bebidos no alcoholicas, alimentos pec animales,
n 2 o impresion, ransporacion internacional medicing, libros, admision a eventos cuhwrales » ceportivos
Alermania 770 Ninguno Libros, ahmentos, peniadicos v wansporte
Holanda N Ninguno Alojamicento. agnculiura, ahimentos, periodicos. 17ros. equipo para
olary - discapactzados. libros, entrelemnuenio, museos. TEnsporte, agua
- Libros, ropa v calzado para niflos, medicina oral.
,'”‘"“‘"‘ 38 equipo midico selecto
Chile * 713 Ninguno Nmguno
slandi <00 Alimentos, ranspone intemnacional, equipo ¥ Alimemos. pcnodncos. Ilbms hm.lcs. clectricidad » combustibles
i, 'é . o~ combustible para trifico intemacional usados para calef: |y dealb
PR Medicina. alimentos bdsicos. algunas servicios
Canadi 629 financieros, ransporie intemacional Ninguno
Reino - Alimentos, ropa para nifos, transporte de
Unido 62.3 pasajeros, libros, periadicos, servicios de agua y
4 drenaje doméstico, MedICINGs por prescrpeian
Turqui 613 Ninguno Alimentos basicos, agricultura, amendamicnto, vehiculos de
urquia segunda rmano, periddicos, libros y revistas, gas nasamal
hatia 609 Libros y periadicos, papel reciclado, hierro Alimentos. medicinas, alojamiento, publicaciones sermanales
Grecia 0.8 Ninguno Alimentos. libros, cultura, medicinas, periadicos
Bélgica 594 Equipo para discapacitados, periddico Agriculura. alimentos, vestido, carbon, oro
- Alimentos. hoteles, restaurantes. equipo para disczpacitados,
Espana 588 Ninguno medicinas, periddicos, servicios funerurios, transporie domeéstico de
g pasajeros
Suecia 62 Medicina por prescripaion, inpresion deciertas ~ Alimenitos. tansporte de pasajeros, periodicos, haspedaje
h e publicaciones
B ia 0.4 Ninguno Alimmentos. medicinas, equipo pars discapacitidos. 1brus, hoteles,
oo e CNUTITHMICNIO, Museos, transporte, agua, pericdicos
- R . . aquinaria. eiuip Racil et ?
Meéxico 320 Compras a 10 largo de las fronteras norte y sur .7

insumos y dcmiddndplnusoagnmh.tgus.
hidlo

Notas: La productividad tributaria del IVA se define como el cociente entre la tasa efectiva del VA y 1a tasa general @y a tasa efectiva del VA se deﬁnc
como la recaudacion por concepto del VA como porcentaje de su basc, cf consumo.

* No es un pais miembro de la OCDE.

Las citfas se refieren a un ano entre 1993y 1999 para cada pais en particular

Fuente: Kalifa. S. (coordinador), Una propuesta de reforma rributaria para México, documento de trabajo
(version preliminar). Centro de Analisis v Difusion Econdmica . diciembre de 2000, Monterrey. N. L.. p. 69.

Por otra parte, v siguiendo con el tratamiento del IVA, vemos que la grafica 5 nos muestra
que en 1999 la recaudacion por concepto de impuestos al consumo como proporcién del
PIB en los paises miembros de la OCDE -al cual pertenece México- representaron el
11.7%, mientras que aqui solo se recaudaba por ese concepto menos del 5%, incluso en
paises en desarrollo tales como Chile, Turquia y Corea, se recaudo entre el 9 ¥y 10% de su
PIB. *'En la grafica también vemos que el promedio de los paises miembros de 1a Unién
Europea es de alrededor del 13% como proporcion del PIB, esta cifra va muy acorde con
los datos presentados en el cuadro 3 del capitulo 3, el cual nos muestra que paises europeos
tales como Suecia o Italia recaudaron como porcentaje del PIB el 48.4% y el 31.3%,

*! Kalifa Assad. S. (coordinador), Una propuesta de reforma tributaria para México, documento de trabajo
(versién preliminar), Centro de Anilisis y Difusion Econdmica, diciembre de 2000, Monterrey, N. L.. p. 63.
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respectwamcnte sin incluir los mgresos p concepto de . demas resalta
que Chile, el pais latinoamericano con mayor recaudacion ﬁsca] obtuvo por este conceplo'
el 18.6% como proporcion del PIB en 1999.

Grifica §
Recaudacién de impuestos al consumo en América Latina y en paises mlembros dela OCDE
(porcentaje del PIB)

]
Fuente: elaboracion propia con base en Kalifa, S. (coordinador), Una propuesta de reforma tributaria para
Meéxico, documento de trabajo (version preliminar), Centro de Analisis y Difusiéon Econdmica , diciembre de
2000, Monterrey, N. L., p. 66
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Como hemos visto en el cuadro 11, México es un pais que cuenta con una gran cantidad de
productos exentos o gravados a tasa cero, ademas de que en la frontera y algunas otras
zonas del pais se grava con una tasa del 10%, todo esto ocasiona que la base del TVA se
reduzca drasticamente (véase cuadros 3 y 4).

Cuadro 12
Impacto distributivo del tratamiento preferente del IVA en México. 1995
Grupo de Bienes gravados a tasa cero Bienes exentos
ingreso % del presupuesto  Gasto total en estos | % del presupuesto  Gasto total en estos
de cada grupo bienes (%) de cada grupo bienes (%)
Total 26.7 100.0 18.4 100.0
) S 48.0 3.9 10.2 1.2
SNSRI 434 6.0 12.0 24
15 01 B 41.5 7.3 15.3 39:
v 39.5 8.6 15.6 4.9 -
s Vs 36.1 9.4 16.6 - 6.3
Vi 33.6 10.3 17.0 7.6
Vil 317 11.4 18.5 9.7
VIl 281 12.5 19.1 12.3
IX 2341 13.8 19.3 16.7
X 14.4 16.8 20.7 35.1

Fuente: Kalifa, S. (coordinador), U'na propuesta de reforma tributaria para Meéxico, documento-de trabajo
(versidn preliminar). Centro de Analisis v Difusién Econdémica, diciembre de 2000, Monterrey, N L. g 71

De acuerdo con la Encuesta Nacional de Ingreso y Gasto de los Hogares de 1998 (ENIGH-
98) del INEGI el 45.1% del gasto promedio de las familias no paga IVA (bienes sujetosa
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tasa cero y exentos). El 26.7% del gasto promedio de las familias esta exento del IVA”
(grafica 6a) v el 18.4% del gasto familiar promedio estd sujeto a tasa cero (grafica 7a). Es
importante mencionar que aunque estas estimaciones toman exclusivamente a las familias,
es una estimacion bastante aceptable que refuerza la idea de que tasas preferenciales y
exenciones reducen la base gravable y afectan seriamente el monto de la recaudacion.

Graifica 6a
Proporcién de gasto familiar sujeto a la tasa cero del IVA en México
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Fuente: elaboracion propia con datos del cuadro 12.

Grafica 6b
Participacién en el gasto nacional de bienes sujetos a 1a tasa cero del IVA en México
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Fuente: elaboracion propia con datos del cuadro 12.

La grafica 6a nos muestra que las familias mas pobres asignan el 48% de su gasto a la
compra de bienes con tasa cero. mientras que las familias con ingresos medios asignan el
36% (quinto decil) y las familias mas ricas asignan el 14% de su gasto en bienes con tasa
cero. Asi, la tasa cero beneficia relativamente a quien menos tiene, es decir, nos
encontramos ante una estructura regresiva. No obstante, en términos del monto total del
beneficio recibido, las familias de menores ingresos recibieron inicamente el 3.9% de ese
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beneficio. es decir, las familias mas pobres solo participaron con 3.9%en el gastoen bienes -
sujetos a tasa cero, mientras que las familias mas ricas tuvieron unaparticipacion en el
gasto de bienes sujetos a tasa cero del 17%. Es decir que de la recaudacion que se deja.de
percibir por tener una tasa cero, casi una quinta parte la recibe el decil con mds altos
ingresos, por lo que nos encontramos ante una estructura progresiva (grafica 6b).
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Grifica 7a
Proporciéon de gasto familiar sujeto a la exencion del IVA en México
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Participacién en el pasto nacional de bienes sujetos a 1a exencién del IVA en México
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Fuente: elaboracion propia con datos del cuadro 12.

La grifica 7a nos muestra que el 10% del gasto de las familias mas pobres se asigna a la
compra de bienes exentos, mientras que las familias mas ricas asignan el 21% de su gasto a
este tipo de bienes. Estas cifras nos muestran que en términos relativos, las-exenciones
benefician més a quienes mds ingresos tienen. Ainado a ello, vemos que el beneficio total
derivado de la existencia de bienes exentos es muy pobre en el caso de las familias con mas
bajos ingresos, pues representan sélo el 1.2% del gasto total en este tipo de bienes,
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. mientras que el decil con mayores ingresos representa el 35 del or lo"que nos-

- encontramos frente a una estructura regresiva (grafica 7b). S
Como hemos visto, las miiltiples exenciones y tasa cero, ademds de que no-beneficia; tanto
como se quisiera, a los consumidores finales, crean incentivos para la defraudacidn fiscal y
complica. la administracién de los impuestos.  Asi, como se ha dicho,. los tratos
preferenciales reducen la base gravable y por ende la recaudacién potencial:Por otra parte;
si se elevaran los niveles de eficiencia en la fiscalizacion se podria aumentar-la capacidad

recaudatoria.

Eliminar el exceso de bienes exentos y con tasa cero implica un costo politico para los
instrumentadores de la politica publica, pero es importante mencionar que al evaluar estos
tratos preferenciales se deben de considerar los ingresos tributarios que se pierden, y
compararlos con el beneficio que reciben las familias que realmente lo necesitan. Esto
permitira evaluar la efectividad del IVA como mecanismo de redistribucién. Es importante
mencionar que en México existen distintos programas de transferencia hacia los grupos mas
necesitados, como el programa Progresa iniciado en 1997 por el gobierno de Emesto
Zedillo y transformado por el gobierno de Vicente Fox en el programa Contigo. Ademas
existen programas alimenticios, de desayunos escolares, abasto social de leche y diversos
programas de gasto focalizado. Asi, es factible pensar que la extension de estos programas
puedan contribuir a atenuar el rezago social de la poblacion mas necesitada en sustitucion
del subsidio que se da a través del IVA.

6. Economia subterranea y evasion fiscal

No existe una definicién que sea aceptada mundialmente sobre este concepto, de hecho,
éste difiere dependiendo de.qué es lo que se quiera medir. Es importante la definicién del
concepto, ya que de ello depende las actividades que se analicen y que se cuantifiquen.

Las diferencias en las diversas definiciones de economia subterranea se dividen en dos
tipos: aquellas que comprenden e conjunto de actividades legales e ilegales que no se
registran en las estadisticas oficiales, y que por lo tanto no son gravadas o lo son en una
menor medida; y segundo, las que consideran Unicamente a las actividades licitas y que
tampoco son registradas o lo son sélo de manera parcial en las cifras de cuentas nacionales
v en el sistema fiscal. En sintesis, podemos decir que la caracteristica comiin de todas las
definiciones reside en que la actividad subterrdanea escapa (en forma total o parmal) ala
contabilidad nacional y al sistema fiscal.

Es importante mencionar que la economia subterrinea esta compuesta por la economia del
crimen y del sector o economia informal. La economia del crimen, por definiciéon se
considera ilegal, y una vez que se descubre el ilicito, termina la actividad, ejemplo de ello
es el trafico de drogas y la evasion de impuestos. En el primer caso no es posible obtener
ingresos tributarios recurrentes, mientras que en el segundo caso, dependiendo de la pena
existente, se seguirdn recibiendo ingreso tributarios. Por su parte, la economia informal se
define de distintas maneras. la definiciéon varia desde quienes la ven como un residuo, es
decir, como la actividad que surge por la falta de capacidad de la economia formal para
absorber la mano de obra disponible, lo que generalmente se traduce en empleos poco
remunerados, y con ello una baja aportacion de imipuestos. Por otra parte, otros estudiosos
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}a ven como una actividad de alta rentabilidad, que surge para competir o complementar.a_....

. R e e . . : i . a2
la economia formal. lo que generana en principio, importantes ingresos tributarios.

6.1 Determinantes del surgimiento de la economia subterrdanea !
La existencia de las actividades subterraneas obedece, en gran medlda. a la presencia de
factores que constituyen un incentivo para ellas. Dichos incentivos pueden ser de distinta

indole, dependiendo de las formas que “adopten-las -actividades-subterraneas. Entre estos

incentivos se encuentran: proliferacion de las regulaciones y reglamentaciones, trabas
burocraticas, cargas fiscales elevadas, prohibiciones, etc.

En la literatura existente sobre este tema en los dwersos paises es casi unanime la—
identificacién de cuatro causas que la generan .y son: impuestos, reglamentacwnes E

prohibiciones y corrupcion burocranca

6.1.1 Impuestos

En general se considera que’ tamo e] mvel como el incremento de la carga ﬁscal son el
factor mas importante de estimulo o fomento a las actividades subterraneas. Por ende losf

impuestos que tengan una tasa muy elevada seran los que mas se evadan.

El desarrollo de la economia subterranea ha estado asociado estrechamente con aumentos
significativos en la relacién de la carga fiscal a PIB, la cual en algunos casos ha rebasado el

50%. Esto se refuerza con la idea de que aumentos en las tasas generales no necesariamente
aumenta la recaudacion e incluso pueden reducirla e incentivar la evasién: ﬁscal y la
economia informal. : :

Los diferentes tipos de impuestos propiciaran distintas formas de evasién, adquiriéndose
con el tiempo un mayor grado de sofisticacion tanto ¢n las practicas evasoras como en las
fiscalizadoras. En el caso del ISR a personas fisicas o morales las formas de evadir mas
comunes son la doble contabilidad y la subdeclaracién de ingresos, asi como- el uso
exagerado, y a veces ilegal, de las deducciones y exenciones fiscales.

La evasion al impuesto sobre las ventas o al valor agregado generaimente toma‘la forma-de
proliferacic’m de pequeiias empresas no registradas fiscalmente y que venden bienes y
servicios netos de impuestos, lo cual resulta conveniente tanto para el vcndedor como para
el comprador.

lLas excesivas tasas lmposmvas a la importacion de bienes.y sewlcxos en los paises en
desarrollo que incentiva al contrabando. de productos de menor precio y mayor calidad que
los domésticos. En igual forma; si 10s productos de exportacxon tienen gravamenes altos o
simplemente no se permite su exportacion, incentivara. a.que esta practica se haga de

* Tijerina, José Alfredo y Medellin, ‘Antonio,~Tamarsio: del sector*informaly. esfuerzo fiscal en. nivel
internacional. Centro de Andlisis y Difusién Economnca. documento de mvestngaclon N° 7, N. L., México,
marzo de 1999,

** Vera Ferrer, Oscar, La economia subrerranea en Mexlca, Centro de Estudlos Econdmicos del Sector
Privado, Editorial Diana. 3° reimpresion, sepnembre de 1990, PP 16-23
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'manera ncgal Esto repercuura en‘una; menor recaudacuon de 1mpuestos por concepto de T

: comerc10 exterior.

Por otra parte, cuando los impuestos al empleo y las contnbu iones a I eguridad so<:|al7
son excesivas mcemwara a Ia busqucda de acuerdos entre patrones vy empleados. de-tal-

‘nomma m1 emras

de impuestos) pasaran a actividades evasoras ya sea de maneratotal o parcxal Esto 'se debe:

a que se vuelve mas caro cumplir con las obligaciones fiscales.

La moralidad fiscal es la actitud ciudadana de un pueblo hacia la evasién de impuestos, es
decir, la disponibilidad que tienen los individuos de ingresar a la economia subterranea. La
moralidad fiscal esta determinada por factores culturales, pero sobre todo por el costo (nivel
de carga fiscal y efectividad de la administracion tributaria) de cumplir o no con ella; de
que la ciudadania juzgue o perciba un nivel de impuestos justo o injusto; por la confianza o
desconfianza a las autoridades y su legitimidad, y por la opinién que tenga la sociedad
acerca del buen o mal uso que el gobiemo haga de sus impuestos. Asi, la actitud que asuma
la ciudadania frente a las actividades subterraneas y de quienes la practican oscilara entre el
rechazo total, la tolerancia o la justificacién plena de dichas actividades.

6.1.2 Reglamentaciones

La proliferacion de reglamentaciones y regulaciones oficiales que se ven traducidas en
abundantes leyes, reglamentos y personal burocritico que los crea y que se encarga de
hacerlos cumplir, es un factor mds para que la economia subterranea se expanda. Cada una
de estas disposiciones administrativas tiene un efecto encarecedor (directo o indirecto)
sobre las actividades productivas, en la medida que se tienen que destinar recursos para
cumplirlas (tiempo, personal, etc.). Cuando el costo por el cumplimiento es elevado, los
agentes econdémicos tendran un incentivo econémico para tratar de evadirlas. En este
sentido, es importante remarcar el caracter economico de la evasion, ya que no tiene que
ver con factores éticos o culturales sino meramente con la racionalidad econémica del
individuo. Por ejemplo, es preferible (mas barato) pagar una “mordida™ y obtener un
permiso o autorizacidon dada, que no tenerlos o lener que invertir una mayor cantidad de
recursos en lograrlas.

6.1.3 Prohibiciones

Por lo general, las prohibiciones de determinada actividades se debe a que son indeseables
o delictuosas, como el trifico de drogas, el juego ilegal, :la . prostitucién, etc. Pero,
mdependxememente de su Jusuﬁcamon no_econdmica,. estas_prohibiciones aumentan: el

precio de los bienes y servicios sujetos a éstas'y por ‘1o tanto. las ‘vuelve mas remables o=

atractivas y ademas peligrosas,
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6.1.4 Corrupczon burocranca o
La corrupcidn burocrética es un. fenom
mundo, mdependlenlememe de: los sxst ma
paises. e

> que se puede encomrar pracncamen en todo el
'de orgamzac:on economlc y. polmca de los

rrupcxon burocratica’ yr la prohferacmn de

Puede establecerse un_nexo_ entre: la

reglamentaciones - y proh:bxcxones -asi,’ cuando  las actwldades" eécondmicas “(legales e
1Icgales) enfreman reglas o prohlbxcxones ‘excesivas, ‘el uso de- sobormnos, -cohechos, y
propmas sirven como “lubricante” para obtener, de ' manera“agil y oportuna, licencias,
permisos. v en general, el acceso a'bienes o servicios cuya oferta es restringida.

En sintesis, los factores antes mencionados son los'mas relevantes-en la determinacién de la
existencia de actividades econdmicas subterraneas; las cudles nos permiten tener un
panorama amplio de los incentivos y mecanismos que influyen en la creacidn o
proliferacion de dichas actividades clandestinas.

6.2 Implicaciones de la existencia de la economia subterranea

Las actividades econdmicas subterraneas son muy comunes en la mayoria de los paises.
Cuando su magnitud es relativamente pequefia, puede pasar inadvertida y no afectar a la
economia en su conjunto, pero cuando es grande (en relacion a la economia formal), o esta
en plena expansién, puede crear serias distorsiones en’las politicas publicas, econémicas y
sociales debido a que dichas politicas se llevan a cabo’ tomando como base los agregados
macroecondémicos que se reglstran en el sistema de cuantas nacionales; ignorando gran
parte de los agentes econdémicos y procesos producuvos. ‘Ademas, la efectividad de los
instrumentos de la politica econdmica sera menor en presencia de actividades econdomicas
subterraneas significativas.

6.2.1 Distorsiones en las estadisticas oficiales

Mientras mas grande sea el tamafio de la economia subterranea mayor sera el grado en que
las estadisticas econdémicas oficiales estén falseando la realidad econdémica de un pais, por
ejemplo, el PIB al no registrar las actividades subterraneas estaran subestimando el tamario
real de la economia y en consecuencia las proporciones que guarden otros indicadores con
respecto al PIB estaran describiendo un cuadro falso de la actividad econémica del pais que
se trate.

6.2.2 Mavor carga fiscal y evasion de impuestos

Si damos por hecho de que la mayoria de las actividades econémicas informales son por
definicion evasoras de impuestos, las politicas publicas y de recaudacién de ingresos y de
distribucion de la carga tributaria sufriran severas distorsiones a medida de que-dichas
actividades ilicitas aumenten su magnitud. Los ingresos se veran reducidos en comparacion
con los gastos de la economia, cuya magnitud real es superior a la registrada, pues las
actividades informales utilizan irrestrictamente la estructura fisica y de servicios que el
gobierno sufraga. Esto afectara a los contribuyentes cumplidos, ya que las autoridades
tendran que aumentar la carga fiscal para atenuar el déficit fiscal ocasionado por la erosién
de ingresos que se crea por la evasion fiscal. Es decir, los causantes cautivos estaran
financiando a los evasores de impuestos. Esta situacidn genera un circulo vicioso ya que la
presencia de las actividades subterraneas disminuyen los ingresos del gobierno, por lo que
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ey Dlagrama 1
s COmo consecuencia de 1a‘economia sublerranea
(Clrculo vicioso originado por la cconomm subterranea)

Economia -
subterrdnea
Evasidny ehsion de : v ingresos, A egresos :
impuestos (por parte de los
contribuyerzes cunmplidos) . . (mayor deﬁcn pubhco)

“A de la carga fiscal
(para V el déficit).

Fuente: elaboracion propia-con base en: Vera Ferrer Oscar. La economia subterranea en Me.uco, Cenu'o de
Estudios Econémicos del Sector anado, Ednonal Diana, 5* reimpresion, septiembre de 1990, capuulo 1

Efectos similares al sistema fiscal pueden ocurrir_con las polmcas industrial, comercial,
financiera. etc., debido a que estaran disefiadas en base a estimaciones macrocconomlcas
oficiales distorsionadas por la presencia de:la economia subterranea.

6.2.3 Efectividad de la politicas econémicas

Los resultados de las politicas econdmicas podran ser contrarios a los esperados o su
efectividad menor, debido a que dichas politicas se fundamentan en estadisticas oficiales
subestimadas o sobreestimadas, segin sea el tamafio de la economia. subterranea. Por
ejemplo, si se subestima la tasa de crecimiento de 1a economia registrada (por no tomar en
cuenta que la economia informal esta creciendo a tasas, mayores a la economia formal)
podrian adoptarse politicas expansivas moderadas, que en realidad se convertirian en
expansivas, provocando un sobrecalentamiento de la.economia global (economia formal
mas economia informal).

6.3 Evasion fiscal v economia informal

La existencia del sector informal crea problemas de eficiencia y equidad en el sistema
fiscal, por tanto, su regulacion puede acarrear beneficios netos para la. sociedad. Su
existencia puede facilitar la evasion fiscal de los establecimientos formales, por ejemplo, si
un agente econoémico inserto en el sector informal compra bienes en el sector formal y a él
le conviene no pedir factura, si ello conlleva una reduccién el valor del bien (por no pagar
el IVA) optard por no pedirla. A su vez, el vendedor puede beneficiarse al no dar factura
porque se ahorra el [IVA que tendria que acreditar frente al fisco y declara menos impuestos
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“sobre la renta, al no reg:strarse la venta Esta evasion sera 1mponame e
pammpantes del sector informal tengan relaciones comerciales sin’ comprobames fi scales
con el resto de la economia. ; ,

La literatura sobre el sector informal muestra que su fiscalizacién no necesarianieme'genera

 ingresos significativos, pero puede ayudar a abatir en parte la evasién del sector:formal,'y
mejorar la recaudacion. Asi, algunos estudiosos del tema argumentan que"la recaudaclon
adicional que puede provenir de la incorporacién del sector informal no seria mgmficatlva,
por ser un sector con bajos ingresos. No obstante, hay que reconocer que:se trata: de un'
problema que va mas alld de la simple recaudacion, porque tiene sus causas en las’ “crisis
econdmicas recurrentes, y obedece a situaciones de falta de aplicacién de la. ley: asi.como a
un proceso que ha crecido a tal magnitud que ha propiciado la formacwn de poderosos
grupos de presion. i

Un estudio a nivel internacional™ revelé que el tamafio del sector informal esta relacionado
inversamente con el resultado fiscal, esto también se verifico para el .caso:mexicano en el
periodo 1987-1995. Es decir, un sector informal mas grande se-asocia con menor
recaudacion de ingresos piiblicos, asi como de ingresos tributarios. Es posible que buena
parte de la explicacion de estd relacién inversa se encuentre en los vinculos que existen
entre el sector formal e informal. Esto es, a mayor sector informal menores ingresos
publicos y tributarios en la medida en que ello facilite 1a evasién de impuestos en el sector
formal de la economia. En consecuencia, la integracion del sector formal mejoraria la
equidad y la eficiencia en el sistema tributario, aun y cuando la recaudacién sea minima, el
registro y fiscalizacién de dicho sector podra incrementar la recaudacién de ingresos
tributarios al reducir la oportunidad de evasién del sector formal de la economia.

Abba Lemner™® sefiala que si un bien o servicio no es sujeto de gravamen, sea por su alto
costo o su imposibilidad de hacerlo, lo recomendable es gravar los bienes o servicios que
ayudan a realizar estas actividades. Es decir, si 'no es posible gravar el sector informal
directamente, entonces es recomendable gravar los insumos que se utilizan en la realizacién
de estas actividades, aunque emslen ocas:ones en que esto resulta administrativamente
costoso. S .

2 Tijerina y Medellin; Op. cit.
» Cnado por leenna y Medellm Op cit.
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CONCLUSIONES

El nivel de ingresos del sector pubhco es fundamental para que el Estado pueda ﬁnancmr su
gasto. Se habla de suficiencia tributaria un sistema fiscal cuando éste’ proporcmna los
ingresos publicos necesarios para financiar el gasto gubernamental. Los ingresos publicos
pueden clasificarse de distintas formas, segtin sea el criterio que se utilice. El criterio mas
utilizado es el de su periodicidad, en donde los ingresos puiblicos se dividen en ordinarios'y
extraordinarios. Estos tltimos generalmente no reportan grandes cantidades al ‘fisco, salvo
en algunas “eventualidades™, como cuando se dio el proceso de privatizacion mas férrea de
las empresas publicas. Los ingresos ordinarios se dividen en dos: de capital' y corrientes,
€stos nltimos se dividen en ingresos no tributarios e ingresos tributarios. A lo largo de esta
lesis vimos como sindnimos a los ingresos tributarios e impuestos, aunque el Cddigo Fiscal
de la Federacidn también considera como ingresos tributarios a las: aportaciones de
seguridad social, contribucion de mejoras y derechos, ademas de los impuestos. Como los
impuestos tienen caracteristicas muy distintas a los otros rubros y las fuentes oficiales
manejan la misma clasificacion que hemos utilizado, optamos por tomar a los impuestos
como el total de los ingresos fiscales.

Al igual que los ingresos tributarios, los ingresos fiscales pueden clasificarse de distintas
formas, aunque la mas usual es catalogarlos en impuestos directos e indirectos.:Asi, el
impuesto que mas reporta ingresos al fisco es el impuesto sobre la renta (ISR), que-
histéricamente ha recaudado alrededor del 5% del PIB. En este mismo sentido, el impuesto
al valor agregado (IVA) es el impuesto indirecto que mas ingresos reporta al-fisco. La
importancia de estos dos impuestos radica en que ambos recaudan alrededor de dos tercios
del total de los ingresos fiscales, es decir, alrededor del 8% del PIB, de ahi la importancia
de analizar el fcndmeno de la evasion y de sus determinantes.

Una premisa fundamental que se manejo en el capitulo uno de la tesis es que la carga del
impuesto la soportan tanto consumidores como productores, esto porque los impuestos son
equivalentes. De ahi que lo importante fue saber sobre quien recae en mayor medida la
carga excesiva del impuesto. Asi, en un contexto de equilibrio parcial el objetivo consistié
en demostrar que todo impuesto, salvo el de cuantia fija, genera distorsiones en el sistema
economico, dado que la produccidn se reduce y los excedentes del productor y consumidor
también se ven reducidos. El analisis de quién soporta la carga se le conoce como
incidencia fiscal y los instrumentos tedricos sobre los cuales no valimos fueron las
elasticidades precio de la demanda y de la oferta. Con ello llegamos a la conclusidn de que
la parte del mercado que soporta una mayor carga fiscal es aquella que es menos sensible.
Por ejemplo, si la oferta de un bien es menos eldstica que su demanda, la carga fiscal
recaera en mayor medida sobre los productores. Por otra parte, el nivel de la carga excesiva
del impuesto o pérdida irrecuperable de la eficiencia generada por la introduccién de un
impuesto también depende de las elasticidades precio de la demanda y de la ofenta:
mientras mas sensibles sean éstas mayor sera la pérdida irrecuperable de la eficiencia, es .
decir, mientras mas clasticas sean las curvas de oferta y demanda mayor sera la pérdida =
irrecuperable de la eficiencia. Por iltimo, también es importante mencionar que.anie
montos exagerados del impuesto, la pérdida irrecuperable de la eficiencia es mayor:: Por
supuesto, este andlisis supone competencia perfecta en los mercados y solo se remite al’
equilibrio parcial. : E
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Como hemos visto, por definicién un impuesto genera distorsiones, con excepcion-del
impuesto lump sum o de cuantia fija. Entonces, una estructura tributaria que sea eficiente
tratara de generar las menores distorsiones posibles. La situacion de México con respecto al -
nivel de ingresos tributarios. v en general del total de los ingresos publicos, resulta
alarmante, pues el pobre nivel de recursos que obtiene el Estado no le permite tener un

cierto margen de maniobrabilidad aceptable. Asi, entre las causas principales que ‘ocasionan: -

estos niveles de ingresos tan precarios se encuentran: estructura fiscal no acorde.a la-
realidad del pais, es decir, bases gravables estrechas, multiples tasas, exenciones .y
regimenes preferenciales; administracion fiscal ineficaz e ineficiente; leyes fiscales. poco
claras; y un alto grado de incumplimiento tributario. Dichas variables generalmente se .
encuentran entrelazadas, por lo cual una genera la otra, formando un circulo vicioso dificil
de controlar. ‘ '

La estructura fiscal en México resulta ser muy inequitativa debido a que la carga  fiscal se
distribuye en tan sélo la mitad de la poblacién econdmicamente activa. Aproximadamente,
la PEA esta conformada por 39.5 millones de personas, de las cuales 19 millones son las
que contribuyen con el pago de impuestos. De lo anterior tenemos que menos de 2, 000
compaiiias aportan alrededor del 65% de la recaudacién total y otros seis millones de
contribuyentes cautivos (asalariados) contribuyen con el 10% de los ingresos fiscales. Es
por ello que urge incrementar las bases tributarias, sobre todo las concernientes al consumo,
pues son las que generan menos distorsiones en el sistema econdémico, ademas de que a
nivel internacional la tendencia nos muestra que los impuestos al consumo estan aportando
mayores recursos que los impuestos al ingreso o la riqueza, ya que éstos ultimos inhiben el
ahorro v la disposicidn a trabajar. Aunado a esta problematica, el alto grado de evasioén en
Mc¢éxico de los principales impuestos (ISR e IVA) oscila entre el 45 y 50%, es decir, si se
eliminard por completo este fenémeno, se obtendrian ingresos fiscales de alrededor del
20% como proporcion del PIB ¥ no la actual cantidad que se encuentra cerca del 11%.

Por otra parte, 1a administracion fiscal en México resulta ser ineficiente e ineficaz, que trae
como consecuencia un bajo riesgo de deteccion para los contribuyentes morosos v que se
ve reflejado en una baja productividad tributaria. Paises con grado de desarrolio y
estructuras tributarias similares al de México recaudan poco mas del 5% como proporcién
del PIB que nuestro pais, es decir, que sin necesidad de hacer cambios en la estructura,
México podria aspirar a mayores niveles de ingresos tributarios, mas no se le ha dado la
debida importancia a la funcidn fiscalizadora de 1a administracién fiscal. Esto nos lleva a
plantear la alternativa de hacer modificaciones al Servicio de Administracién Tributaria que
le permitan aumentar los niveles de cumplimiento voluntario y que su efecto disuasivo sea
mayor al actual, es decir, que cobre mayor presencia ante la sociedad y los contribuyentes,
asi como elevar el riego de deteccidn de los individuos que infrinjan las leyes fiscales.

Con respecto al Impuesto al Valor Agregado podemos concluir que las excesivas
exenciones, tasa cero y tasa menor a la general en las zonas fronterizas reducen‘la base
tributaria y ocasionan serias inequidades fiscales. El objetivo de esta particular ‘estructura
obedece a que el Estado intenta redistribuir el ingreso de los sectores mas ricos hacia'los
sectores mas desprotegidos. Sin embargo, la evidencia empirica nos muestra  que. los
impuestos fallan en su caracter de redistribuidores del ingreso, por lo cual se sugieren otros
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programas de gasto social como PRON '\SOL PROGRESA o CONTIGO, por menc:onar
algunos. Es decir, se refuerza la tesis de que entre los principales objetivos de los impuestos
no esta la de redistribuir el ingreso, sino la de financiar el gasto y a través de este u]tlmo
cumplir con el objetivo de redistribucion.

Como hemos mencionado con anterioridad, se habla de suficiencia en el sistema tributario
cuando éste proporciona los recursos necesarios para financiar su gasto. En este sentido,
debemos avanzar por dos caminos: incrementar la capacidad recaudadora, es decir, ampliar
las bases gravables y aplicar un método de sanciones que disuada contribuyente en su
intento por no cumplir con sus obligaciones fiscales y, mejorar la eficiencia de la
administracién tributaria. Pues bien, hemos visto que las bases gravables no son amplias,
que las leyes fiscales son poco claras e incentivan la elusion y que la accion fiscalizadora de
la administracién fiscal es deficiente, por lo cual la recaudacion fiscal es bastante limitada,
debido principalmente a tres factores: deficiente estructura fiscal, ineficiente administracion
fiscal y alio grado de evasidn fiscal. Por ello, estos tres grandes problemas son los que
deben de resolver los hacedores de las politicas publicas y en especial, los hacedores de la
politica fiscal. Es importante corregir estos tres grandes problemas de manera agrupada,
pues si solo se atienden de manera parcial, los resultados pueden no ser los esperados. Por
ejemplo, de nada servird corregir la actual estructura tributaria, sino va acompanada del
fortalecimiento del érgano recaudador y fiscalizador, es decir, una reforma a la estructura
fiscal debe de ir acompafada de una reforma a la administracion y en la medida en que
estas reformas se cristalicen, se podran ver resultados positivos en el combate a la evasion
fiscal.

Hemos corrohorado a lo largo de la tesis que la evasidon de impuestos es un fenémeno que
afecta a toda la sociedad en su conjunto, pues los efectos de este problema involucran a
todos los agentes econdmicos del pais, ya que la evasidn tiene lugar en todas las actividades
econdmicas y profesiones. El primer efecto notorio de este mal es una reduccién de los
ingresos del Estado deteriorando las finanzas ptblicas. Este problema hace que los
gobiemos tiendan a elevar la carga tributaria, via aumento de las tasas impositivas o
creacion de nuevos impuestos, para de ese modo corregir el déficit fiscal. Otro efecto
notorio es que se crea una competencia desleal entre los evasores y los agentes econémicos
que si cumplen con sus obligaciones fiscales, es decir, se introducen serias distorsiones e
inequidades en el sistema impositivo

La cuantificacidn de la evasion fiscal en México deberia de institucionalizarse, ya que si no
se tienen datos precisos de la magnitud y seriedad del problema, no pueden tomarse la
medidas y politicas pertinentes para su reduccién. Hemos hablado ampliamente de dos de -
sus determinantes: la estructura fiscal v la ineficiencia fiscalizadora. Pero ademas existen
otros dos factores: uno se relaciona con el disefio de las leyes fiscales y el otro con el grado
de aceptacion del sistema fiscal. El primero se debe esencialmente a que dichas leyes no
estan bien definidas y generalmente son muy complejas y permiten un alto grado de
discrecionalidad en su interpretacion. Asi, podemos aseverar que en la medida en que las
leyes fiscales sean menos discrecionales y menos complejas, el grado de cumplimiento
tributario podra ir en aumento. Por lo que respecta al grado de aceptacion del sistema fiscal
intervienen variables no solo de cardcter econdmico, sino también de caracter psicolégico y
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moral, ademas de que la misma evasion ocas:ona que- el individuo no ‘acepte- el SIStema
fiscal, es por ello, que no solo la administracién fiscal, sino todo‘el’ ‘aparato estatal debe de
encargarse de crear y expandir la conciencia tributaria emre los c1udadanos, que repercuta
en un mayor nivel de cumplimiento voluntario. ' : e ,

Por otra parte, con base en el analisis empirico de 1a evasién se concluye que para

incrementar la recaudacién no es necesario aumentar l1a tasa 1mposmva general yarque-

puede resultar contraproducente y crear un efecto contrario al esperado (este es un claro
ejemplo de la curva de Laffer), debido a que mayores tasas pueden provocar mayores
distorsiones en la economia, desincentivando el consumo, alentando la evasién e
incentivando el trabajo informal. Por ello resulta mejor opcion, para incrementar los niveles
de recaudacién, combatir la evasién y homogeneizar las tasas y eliminar las exenciones.
Este altimo punto es conflictivo, pues conlleva costos politicos por asumir posturas que son
impopulares pero necesarias, ya que existe evidencia empirica suficiente que apoya la tesis
de que las tasas preferenciales y exenciones benefician en mayor medida a los estratos de la
poblacion con mayores ingresos. Asi, la base estrecha que tiene el IVA'en México y el alto
nivel de incumplimiento explican la baja recaudacién de este impuesto ‘comparado- con
otros paises de similar desarrollo econdémico

Por otra parte es importante mencionar que la administracién tributaria juega un papel
trascendental en la lucha contra este fenomeno, pues en la medida en que actie con mayor
eficiencia y haga que el contribuyente perciba que el riesgo subjetivo de ser detectado
evadiendo impuestos sea alto, mayor sera el nivel de cumplimiento y menor el de la
evasién. Es por ello que la funcién de fiscalizacion en la administracién fiscal se vuelve un
punto medular en la lucha contra la evasidon. Asi que podemos aseverar que a mayor
eficiencia y eficacia de la administracién fiscal, mayor sera el riesgo de deteccion del

P

evasor y por ende menores niveles de incumplimiento.

Finalmente si bien es cierto que los determinantes de la evasion son muy variados y de
distinta indole (econdmicos, politicos y culturales), con lo anteriormente dicho vemos que
la composicidon de la estructura fiscal y el proceder de la. administracion mbutana
determinan en gran medida el nivel de evasion fiscal que existe en México.
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-APENDICE

APENDICE T

‘Medicién de Ia carga excesiva: del lmpuesto, s Lo
E! concepto de carga excesiva del: 1mpuesto puedc remterpretarse usando ‘curvas  de
demanda (compensadas). Esta interpretacion hace hmcapne en‘el excedente del consumidor.
(diferencia entre lo que.la gente esta dispuesta : a pag T por un blen y lo que realmeme paga)

Grifica" 1 1

Carga excesiva del |mpuesto :

Precio
a
N
~
~
AN
Y \.\g Oferta O1
i
i
' B g! f Oferta O2
| n\
j i Demanda D
>
0 Qi Qo Cantidad

Como podemos observar cn la grifica 11, la curva de demanda esta representada por la
linea D y asumimos que la curva de oferta inicial esta dada por O, y que.es compietamente
horizontal (infinitamente elastica). En equilibrio se consume la cantidad Ql al prec10 Pyel
excedente del consumidor esta representado por el area acf.

Al introducir un impuesto con una tasa t, el nuevo precio sera (1 + t)P que esta asociado a
la curva de oferta O.. Ahora las curvas de demanda y oferta se intersectaran en el punto g.
Con el nuevo equilibrio el excedente del productor se reduce al area abg, los ingresos
fiscales estaran representados por el area bgcd y el area del triangulo gdf sera la carga
excesiva del impuesto (pérdida irrecuperable de la eficiencia ocasionada por la introduccién
del impuesto).

a) Formula aproximada para calcular la carga excesiva del zmpueslo
El area del triangulo gdf esta dada por la formula
CE=¥%* base’f" altura :
1) CE.=':*(dD (dg):,, e

Sabemos que la base (df) del tridngulo es lgual,al Qamblo en la cantidad ofrecida del bien
ocasionado por la introduccion del impuesto. (AQ) y que la altura de dlChO mangulo es 1gual :
al impuesto por unidad de cada bien (t * P) S
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. 2)df=aQ
3)dg=AP=(1 +)P-P=t*P

Si sabemos que la elasticidad precio de la demanda, n, es:

Finalmente, t*> nos indica que cuando la tas
al cuadrado. Entonces, si los: 1mpuestos aumentan ’al doble
cuadruplicara, y asi sucesivamente.

De manera analoga, cuando se mtroduce un 1mpuesto al traba_]o en lugar de a un’ blen ]a
formula sigue siendo, en esencia, la mlsma s6lo que en lugar de utilizar 1 se’ utxllzara la-
elasticidad compensada precio de la oferta de trabajo con respecto al salario (er); el precio
del bien que en este caso es el salario (w) vy la cantidad de trabajo ofrec1do (L) quedando
expresada la carga excesiva asi: ,

CE=12=¢ wLt®
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Loégicamente este analisis se vera desde ]a Sptica del excedenle de],productor ylacurva de

demanda tendra una elasncndad preclo mﬁnna, es decnr estara represcmada por una linea
horizontal. e : : L o RES L T

b) Cdalculo de la carga excesiva del impuesto utilizando elasticidades pr‘ect‘a de la demanda

vdela oferta

La formula 6, en la cual se calcula la carga excesiva del lmpuesto resulta ser tan $6lo una”
aproximacion de dicha carga, debido a que dicha carga no solo ‘depende de la elasticidad

precio de la demanda sino también de la elasticidad precio de la oferta. Es decir, si tenemos

una curva de oferta que no es totalmente horizontal, ademas del excedente del consumidor

se tendra un excedente del productor, por lo que el drea del tridangulo que representa la

carga se¢ ampliard. Entonces, la férmula utilizada por Robert Bishop en 1968 tomé en

cuenta las elasticidades precio de la oferta y de la demanda quedando expresada asi:

Donde € es la elasticidad precio de la oferta.

Si € es completamente elastica (mﬁmta), la curva de oferta sera totalmeme plana y si ésta
.no es totalmente horizontal, la ecuacién 6 no’ sera vahda para calcular la carga exceswa, por
lo que tendremos que utilizar esta ultima ecuacxon
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