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INTRODUCCION

En las ultimas décadas, hemos podido observar crisis econémicas que a nivel mundial han
puesto en evidencia no sélo la fragilidad del orden econdmico internacional, también, la
volatilidad en los mercados internacionales. Crisis financieras recurrentes en diferentes economias
han generado una creciente desconfianza hacia los mercados, poniendo en evidencia no solo la
insolvencia a la que pueden llegar las economias, también, la rdpida proliferacién de los contagios
y desequilibrios macroeconémicos que demuestran la informacion imperfecta, escasa y asimétrica
no solo en el sistema, sino también, en las acciones publicas.

Ante esta invariable preocupacién en los desequilibrios marcados por una constante
incertidumbre por la estabilidad econdmica, por la recurrencia de las crisis severas que ponen en
riesgo el ya reducido ritmo de crecimiento de la actividad econdmica a nivel mundial, y en forma
mas particular, el desarrollo y evolucién de los paises, independientemente del enfoque que se
adopte para analizar estos sucesos, es evidente la existencia de un consenso entre especialistas y
profesionales, en la necesidad del desarrollo de conceptos, instrumentos, procedimientos,
modelos y estadisticas que permitan analizar y profundizarlos ampliamente.

De lo anterior, en su quincuagésima reunién, el Comité Monetario y Financiero
Internacional de la Junta de Gobernadores del Fondo Monetario Internacional celebrada en
Washington el 16 de abril de 1998, se adoptd el Cédigo de buenas practicas de Transparencia
Fiscal que pretende “ofrecer garantias al publico y a los mercados de que se dispone de un
panorama claro de la estructura y las finanzas del gobierno y de que puede evaluarse con

I”

fiabilidad la solidez de la politica fiscal”, todo esto, suponiendo un mayor esfuerzo por informar al
publico sobre la estructura y las funciones gubernamentales que determinan las politicas fiscales y
sobre las actividades pasadas, presentes y futuras, favoreciendo no solo a una mayor y mejor
rendicion de cuentas, también, a una mayor credibilidad de los gobiernos basados en la
informacidn clara, veraz y oportuna que permita conocer la situacién financiera de los gobiernos
para la realizacion de sus obligaciones, ya que una buena gestidon en los gobiernos, es pieza
fundamental de una mayor estabilidad macroecondmica y un crecimiento con equidad y calidad.

En el mismo tenor, la transparencia no sélo afianza una mayor credibilidad, también, facilita el

. . . .1
acceso a nuevos mercados y reduce la frecuencia e intensidad de las crisis.

! Fondo Monetario Internacional. ¢ De qué manera promueve el FMI una mayor transparencia fiscal? Ficha técnica del 19 de Febrero
2008



A nivel gubernamental, obedeciendo a este llamado de una mayor transparencia fiscal,
junto con los presupuestos gubernamentales, surge la necesidad de la elaboraciéon de un
presupuesto que resulta novedoso en su aplicacion en México: los Gastos Fiscales (GF), que segun
lo definido por la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP) y organismos internacionales
como la Organizacién para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmico (OCDE) , éstos son
entendidos como aquellos montos que deja de recaudar la Federacion por mantener exenciones o
tratamientos preferenciales y que implican la transferencia indirecta de recursos publicos hacia
diversos sectores de la economia con un objetivo econdmico o social y que se originan por los
tratamientos fiscales especiales, las facilidades administrativas, las deducciones autorizadas, los
ingresos exentos, las tasas preferenciales, los estimulos fiscales, exenciones, bonificaciones, etc. La
existencia de una estimacion de los gastos fiscales permite evaluar su justificacion e impacto fiscal
argumentando que esto favorecera a una mejora en la transparencia de las finanzas publicas y una
mejora en la gestion tributaria.

Autores como Cantala, et.al (2005) han reconocido que la evolucion del sistema tributario
mexicano ha propiciado cambios en las leyes, que si bien por una parte han mejorado la eficiencia
en la administracion tributaria, también han dado origen a un sistema complejo en su legislacién y
gue cada vez es mas costoso dada la proliferaciéon de los regimenes preferenciales. Si bien, en
México se ha hecho uso de estos regimenes preferenciales desde hace algunas décadas’ con el fin
de impulsar determinadas actividades o sectores econdmicos como una estrategia mas de politica
econdmica, a la fecha, podemos ver la existencia de una problematica en torno a ellos: han sido
dificiles de erradicar y han creado un sector empresarial y productivo débil y dependiente a estos
estimulos y que no sélo han dado pie a una baja competitividad, también, no puede dejarse de
lado que las diferentes modalidades de estos estimulos fiscales representan una reduccion
inevitable en la recaudacion, provocando una merma en las Finanzas Publicas.

Las Finanzas Publicas constituyen la actividad econdmica del sector publico que pretende
generar los ingresos publicos suficientes para que se sufrague el Gasto Publico y poder asi el
Estado llevar a cabo sus funciones basicas, por tanto, se requiere de recursos. De lo anterior, el
sistema tributario tiene como fin proporcionar al Estado a través de la recaudacién, de los
recursos suficientes para poder sufragar su gasto y hacer frente a sus objetivos de politica

econdmica, sin embargo, también tiene a su cargo en ocasiones, la reduccidon de la carga

2 . . . . . . . . .
Convenios Fiscales de Mineria y la ley de Industrias Nuevas y Necesarias, que en la década de los cincuentas, cumplieron con el
objetivo de la sustitucion de importaciones y el desarrollo de nuevas industrias y sectores exportadores.



impositiva con el fin de complementar los objetivos de politica econdmica haciendo uso
principalmente de los GF como una politica de atraccidon y promocidn de la inversion que permita
la generacién de empleos y el apoyo a determinados grupos o sectores econdmicos. Pero es
evidente que una reducciéon en la recaudacién impositiva producto de la desviacion de Ia
estructura de un impuesto, mas alld de la efectividad o no que puedan tener estos incentivos
fiscales, existen otros efectos que producen y que deben resaltarse.

A pesar de que las exenciones y tratamientos especiales son muy comunes en el mundo,
tener multiples tasas o exenciones provoca una verdadera merma en las Finanzas Publicas, ya que
estos estimulos reducen significativamente los niveles, las bases y las tasas impositivas efectivas
reales provocando una insuficiencia presupuestaria en la Hacienda Publica frente a la evidente
necesidad creciente de programas sociales, educativos, de inversion, de infraestructura, etc. Por lo
que la revisiéon de la evolucion de los tratamientos preferenciales es relevante para la toma de
medidas pertinentes y a su vez, también es importante observar si éstos se presentan como una
oportunidad y/o conveniencia o acarrean otros inconvenientes como un dificil control en la
administracién tributaria por su abundancia o aumentan la diferencia entre la recaudacién
efectiva y la potencial.

Con lo anterior, resulta conveniente realizar una revision de la evolucién de estos en la
economia mexicana a partir de su primer formulacién en México en el 2002, cuando a peticién del
Congreso de la Unidn se inician los trabajos para su integraciéon por parte de la SHCP contando con
su andlisis y aprobacién antes del 30 de junio de cada afio, frente a la experiencia de paises como
Estados Unidos, Canada, Francia, Espaia y Alemania que iniciaron su formulacién a finales de la

década de los setenta y principios de los ochenta.

En México, se encuentra que mas del 80.0 por ciento de los ingresos que percibe el
Gobierno provienen fundamentalmente de dos impuestos: el Impuesto Sobre la Renta (ISR) y el
Impuesto al Consumo (IVA). En este sentido, reconociendo la amplitud del tema, el objetivo
general que persigue la investigacion es brindar los elementos conceptuales que nos permitan
evaluar el funcionamiento de los gastos fiscales como un instrumento del sistema fiscal realizando
una revision en el caso del IVA, tratando de verificar de forma sencilla que al ser un impuesto con
diferentes tasas gravables y exenciones, abre la posibilidad de una mayor pérdida recaudatoria

con una tasa cero que no contribuye a la recaudacién del fisco y agrega otra merma fiscal por



concepto de devoluciones. De esta forma, los objetivos particulares de la investigacion seran los

de:

e Comparar en base a las diferentes doctrinas de pensamiento econdmico, cual ha sido el
debate en torno a la intervencion del Estado en la economia y justificar cémo este nivel de
intervencién requiere de una determinada estructura impositiva que en determinadas
circunstancias da paso a regimenes preferenciales que significan la renuncia a un nivel de
ingresos en busca del cumplimiento de determinados objetivos de politica.

e  Adquirir la conceptualizacién necesaria para el entendimiento y acotamiento de lo que
representa un Gasto Fiscal asi como reconocer cudles han sido las criticas que han surgido en
torno al mismo,

e Analizar en un panorama general cudl es la estructura del IVA, asi como evaluar su
desempeiio en la recaudacién del fisco, y

e Generalizar los gastos tributarios en la economia mexicana enfocados al IVA para
esquematizar la evolucién de su estructura y evaluar cuales pueden ser las implicaciones y
consecuencias de la existencia de un impuesto con diferentes tasas y exenciones en los

niveles de recaudacidén y productividad en la economia.

Asi, la hipétesis plateada esta dirigida al hecho de que existen aun en la actualidad amplias
barreras al gasto fiscal que nos limitan en su entendimiento. Con lo anterior y observando los
niveles de recaudacién bajos en el sistema fiscal (IVA) nos lleva a dos vertientes: Por un lado se
encuentra la naturaleza misma del impuesto y por otro, la modificacidon o eliminacion de un
Gasto Fiscal no implica per se, un aumento paralelo de los niveles de recaudacion. En este sentido,
tener multiples tasas y exenciones provoca una merma considerable en las finanzas publicas con
subsidios otorgados a la sociedad que tienen un impacto y participacion importante en el Producto
Interno Bruto y que bien pueden ser canalizados a programas de ayuda social via gasto directo
aumentando no sélo el ingreso publico, también coadyuvando a alcanzar de mejor forma los
objetivos de politica establecidos.

Pese a que en la practica tributaria de los ultimos afios en diversas economias del mundo,
se esté dando una tendencia a disminuir la imposicidon directa para darle paso al aumento de la
indirecta mediante la adopcién de una tasa uniforme y una base amplia en su estructura, y pese a
que la evidencia nos esté mostrando que hay economias a las que esta adopcion les ha

funcionado, debemos recordar que las recetas no son universales.



La tesis consta de cinco capitulos. En el primer capitulo “El papel del Estado en la
Economia”, se establecié el marco referencial respecto a las caracteristicas del rol que tiene el
Estado en una economia de acuerdo a las principales escuelas del pensamiento econdmico,
pasando desde un extremo liberal a otro intervencionista. Este marco permite converger en un
punto en el cual esta participacién requiere de una cantidad de ingresos para hacer frente a
objetivos de politica econdmica donde el instrumento mas importante para allegarse de estos
recursos son los impuestos, mismos que pertenecen a una estructura tributaria que cuenta con
caracteristicas deseables que permitirdn evaluar su calidad y la forma de percepcién de ingresos
por el Estado.

En el segundo capitulo “Gastos Fiscales. Conceptualizacién”, se refirié al marco tedrico de
la investigacion redactando los conceptos mas relevantes que abarcan el tema del proyecto para
un mejor entendimiento de la propuesta. Se hace esta redaccidon para respaldar los conceptos y las
metodologias existentes para su campo de accién y medicidon de los Gastos fiscales de acuerdo a
la experiencia Nacional e Internacional de acuerdo a conceptos generalmente aceptados por
Instancias Globales como la OCDE y el enfrentamiento de estos mismos ante las criticas y
debilidades del concepto.

En el tercer capitulo “El impuesto al consumo en México” se realiza la revisién del
Impuesto al Valor Agregado desde su entrada en vigor en 1980 a la fecha enfatizando la estructura
de sus alicuotas de gravamen y el comportamiento de su recaudacién ante las diferentes reformas
emprendidas en sus niveles con la finalidad de poder conocer cual es su desempefio ante la
recaudacion de la Hacienda Publica. Lo anterior para apoyar la hipdtesis de que parte importante
en los problemas de su recaudacidon no pueden ser atribuidos Unica exclusivamente a problemas
administrativos. Peso importante tiene la estructura misma del impuesto. Estructura que facilita el
origen de delitos fiscales como evasion y elusidn fiscal.

En el cuarto capitulo “Los Gastos Fiscales en México. IVA”, se revisa el comportamiento de
los gastos fiscales entregados a la sociedad via sistema tributario para conocer sus implicaciones y
consecuencias en la economia y las finanzas publicas para facilitar un criterio respecto de su
conveniencia para alcanzar objetivos de politica econémica.

En el sexto capitulo se hace mencién de los resultados de la investigacion, asi como de las

propuestas que derivan de la misma.



I EL PAPEL DEL ESTADO EN LA ECONOMIA

Uno de los debates mas importantes y persistentes en el plano econdmico a través del
tiempo, lo encontramos en cudl deberia de ser el papel que debe jugar el Estado en la economia.
Dicho debate ha variado gracias a las circunstancias econdmicas por las que ha atravesado la
economia mundial y que han dado pie a las diferentes escuelas de pensamiento econdmico. Sin
embargo, sea cual sea la corriente econdmica de la que se esté hablando, es evidente que el rol
gue desempeiia el estado no puede ir separado del plano econémico.

En este capitulo, se describe cudl ha sido el papel adoptado por el Estado de acuerdo a las
principales escuelas de pensamiento econdmico predominantes atravesando por dos extremos,
por un lado las doctrinas liberales con un Estado pasivo y por otro, las doctrinas intervencionistas
con un Estado activo. Sin embargo, una vez trastocados los principales criterios de cada
pensamiento, se llegara a un plano en el cual daremos cuenta que la participacion del Estado esta
vista desde acciones tendientes a recuperar un equilibrio econémico. Sin embargo, un elemento
que ha explicado su intervencién, es el hecho de que el mercado no ha podido realizar todas las
funciones econdmicas debido a la existencia de ciertas fallas de mercado que han originado que
una de las herramientas mas poderosas con las que cuenta el Estado sea la politica fiscal que le
permite manipular determinadas variables de forma directa o indirecta, relacionadas con objetivos
de politica econémica que se buscan cumplir. A su vez, se vera que el cumplimiento de estos
objetivos requiere de determinados ingresos y que el instrumento mas importante que posee el
Estado para allegarse de estos ingresos son los impuestos que forman parte de una estructura
tributaria. Dicha estructura, implicard la adopcion de ciertas caracteristicas que permitan al
sistema cumplir con criterios adoptados como la equidad, la sencillez y la eficiencia y asi el Estado
hacerse de la mayor cantidad de recursos que determinaran su intervencién y tamano mediante

politicas de gasto para el cumplimiento de los objetivos previamente establecidos.

1. EL ESTADO Y LAS DOCTRINAS DE PENSAMIENTO ECONOMICO

De acuerdo a las diferentes ideologias predominantes, al Estado se le han atribuido
diferentes funciones. Por un lado, las doctrinas liberales que hablan de la no participacién del
Estado en cuestiones econdmicas contemplandolo a éste, como un elemento ajeno de las
economias de libre mercado. Esta afirmacién estd fundamentada en la libertad individual de los

consumidores y empresarios y en la propiedad privada de los recursos asegurando que a partir de



estos supuestos, el mercado autorregulado es capaz de proporcionar las soluciones mas eficaces a
los diferentes problemas econdmicos tanto en la asignacion como en la distribuciéon de los
recursos escasos y a partir de esto, cualquier intervencién ajena al libre mercado resultaria ineficaz
e impondria restricciones.

Por otro lado, las doctrinas intervencionistas que fundamentan un papel mas protagdnico
del Estado en la supervision de la actividad econdmica dada la incapacidad del mercado de
garantizar una senda de crecimiento estable, asi como una eficiente asignacion de los recursos y
una distribucion aceptable de la propiedad y la renta. Por tanto, se propone el uso de la politica
econdmica como un instrumento necesario “para guiar, corregir y complementar al mercado en
algunos aspectos” seglin Musgrave y Musgrave (1992: 6). Pretendiendo con su uso, influir en el
comportamiento de los individuos e introducir incentivos o actuar de forma directa sobre la
economia con el fin de influir sobre la eficacia de la asignacion de los recursos escasos y lograr una
mayor estabilidad macroecondmica.

Bajo esta perspectiva, sea cual sea la ideologia en la que nos encontremos bajo un intento
de exclusiéon, minimizacién o maximizacion de la intervencién del Estado, no se puede ocultar el
papel evidente que juega éste en la economia ya que su participacién resulta interesante para el
desarrollo de la actividad econdmica, asi como para el interés publico y privado.

En base a lo anterior, el propdsito de este apartado es la exposicién de los principales
planteamientos desarrollados en las escuelas de pensamiento econdmico en funcion de cudl debe

ser el papel que desempefie el Estado en la economia.

1.1 Fundamentos de la economia clasica

Los cldsicos fueron los primeros autores que desarrollaron la ciencia econémica y al hablar
de ellos se hard referencia a Adam Smith, David Ricardo y John Stuart Mill como los mas
destacados.

Del siglo XVIII al siglo XX, la economia cldsica pugnd por el laissez faire que implicé la nula
intervencién del Estado en los asuntos econdmicos. La totalidad de sus postulados significaron una
fuerte aversidn al absolutismo y mercantilismos predominantes en épocas anteriores que se
caracterizaron por un excesivo predominio estatal, quedando asi la tutela y el control de la vida
econdmica en la figura del empresario.

Con la publicaciéon de Investigacion sobre la naturaleza y causas de la riqueza de las

naciones en 1776, Adam Smith definié el objeto de la politica econémica como el suministro al
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pueblo de un abundante ingreso o subsistencia asi como la provisién al Estado de rentas
suficientes para los servicios publicos; es decir: “proveer articulos de subsistencia para el pueblo”
(1979:377) dejando asi sus principios centrados en la exposicién de las ventajas que dan los
intercambios entre individuos libres y en las bondades del sistema del libre mercado, donde el fin
de este sistema es la obtencién maxima de riqueza o aumento del producto social.

Los fundamentos de este sistema cldsico expuesto por Adam Smith se basaban en un
sistema de “libertad natural” que afianza que cualquier persona con tal que no viole las leyes de
justicia, debe quedar en perfecta libertad para perseguir su propio interés como le plazca,
dirigiendo su actividad e invirtiendo sus capitales en concurrencia con cualquier otro individuo o
categoria de personas (Smith 1979:612). Asi pues, para A. Smith estamos ante la presencia de un
modelo que resalta un Estado minimo que ve limitadas sus actividades hacia aquellas que
garanticen el funcionamiento del libre mercado y la provision de seguridad, comprometido a la
realizacion de tres tareas especificas: proteger la sociedad contra la violencia y de la invasién de
otras sociedades independientes, proteger a los miembros de la sociedad contra las injusticias y
opresiones de cualquier otro componente de ella y establecer y sostener aquellas instituciones y
obras publicas que, aun siendo ventajosas en sumo grado a toda la sociedad, son, no obstante, de
tal naturaleza que la utilidad nunca podria recompensar su costo a un individuo (Smith 1979:614,
628, 639).

De tal forma, este dejar hacer, facilitaba a los individuos la busqueda egoista de la
satisfaccion de sus necesidades particulares, donde los individuos apelaban a su egoismo: “Dame
lo que necesito y tendras lo que deseas [...] y asi obtenemos de los demas la mayor parte de los
servicios que necesitamos...” (Smith 1979:17), por tanto, la autorregulacidon del sistema se
garantizaba por la actuacion de lo que Adam Smith nombré “la mano invisible”:

“

.. como cualquier individuo pone todo su empefio en emplear su capital para sostener la
industria doméstica... cada uno de ellos colabora de una manera necesaria en la obtencién del ingreso
anual maximo para la sociedad. Ninguno se propone, por lo general, promover el interés publico...
Unicamente considera su seguridad... el mayor valor posible, sélo piensa en su ganancia, pero en éste
como en muchos otros casos, es conducido por una mano invisible a promover un fin que no entraba en
sus intenciones... pero al perseguir su propio interés promueve el de la sociedad de una manera mas
efectiva que si esto entrara en sus designios”. (Smith 1979:402)

Detrds de este Estado minimo esta la evidencia de que una “mano invisible” puede hacer
mejor las cosas que el Estado donde sus posibilidades de intervencion quedan reducidas al

maximo debido a que no son muchas las cosas buenas que Smith veia ejecutadas por aquellos que
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sirven soélo al interés publico” (Smith 1979:402) y por la escaza efectividad del gasto publico,
donde la idea del endeudamiento del Estado carece de apelacion alguna debido a que puede
reducir, encarecer y exponer los recursos disponibles o incrementar las cargas fiscales. Por tanto,
se considera al ahorro publico como la mejor virtud del Estado, de aqui que las limitadas funciones
del Estado supongan un gasto publico reducido.

Por otro lado, David Ricardo mostré una mayor preocupacién en el estudio de las leyes
que regulan la distribucidn de la renta y en los efectos que ocasionan la imposiciéon al capital y la
renta considerando que esta imposicion ejercia un impacto negativo en los procesos de

acumulacion:

“No existe impuesto alguno que no tenga tendencia a disminuir el poder de la acumulacion.
Todos los impuestos inciden ya sea sobre el capital o sobre el ingreso... Algunos impuestos causarian
efectos en mayor grado que otros. Pero el gran mal de la tributaciéon se encuentra no tanto en la
seleccidn de sus objetivos, sino en el monto total de sus efectos de conjunto”. (1973:115)

Con lo visto anteriormente, se concluye que los principios del pensamiento cldsico se
consolidaron en base al postulado de un Estado minimo bajo las ideas de un equilibrio
presupuestal basado en la reduccién del gasto publico y la busqueda de una politica impositiva
neutral como una regla, cuyo fin era que la recaudacién impositiva se acomodara al gasto publico
en su nivel mas bajo, quedando de esta forma limitada la posibilidad de un aumento en los
impuestos e influir en la conducta y decisiones de los agentes econdmicos y de ésta forma, evitar

influir en el proceso de acumulacion.

1.2 Fundamentos de la economia keynesiana

La Gran Depresion de 1929 resulté una fecha determinante para el cuestionamiento de los
postulados de la teoria econdmica clasica y para el nacimiento de una nueva forma de
interpretaciéon de la economia, ya que en los afios treinta, el mundo sufrid de la peor crisis
econdmica de los tiempos modernos con elevadas cifras de desempleo y caidas abruptas en los
precios de exportacion de materias primas como consecuencia de un descenso considerable de la
demanda. Sucesos para los cuales, la teoria predominante en ese entonces no tenia explicacion, lo
cual, puso de manifiesto la inconsistencia de los postulados clasicos. Ante este panorama, se

precisé de una nueva doctrina que se apegara mas a la realidad y fuera capaz de explicar los
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sucesos econdémicos y sociales que se presentaban y a la vez, que brindara soluciones mas
eficaces.

En 1936, John Maynard Keynes publicd Teoria General de la ocupacion, el interés y el
dinero donde hacia evidente la falla del sistema de laissez-faire. La teoria clasica rechazaba toda
intervencién del gobierno, sin embargo, la teoria de Keynes fue capaz de revolucionar al
pensamiento actual porque pudo explicar en su teoria las causas de la crisis, argumentando que
ésta fue consecuencia de la inestabilidad en la confianza de los inversionistas y que una
participacién mas directa del Estado mediante el uso de politicas ayudaria a motivar el crecimiento
de la demanda agregada y a disminuir el desempleo.

Para Keynes, en un capitalismo individual no podia existir responsabilidad alguna de

mantener un nivel de demanda efectiva suficiente para garantizar el pleno empleo:

“[...] una demanda efectiva insuficiente puede y a menudo lo hara, que el aumento de
ocupacién se detenga antes de que haya sido alcanzado el nivel de ocupacién plena. La insuficiencia de la
demanda efectiva frenara el proceso de produccion [...]"”. (1980:38)

Keynes postulaba que si la demanda era suficiente, la oferta se valdria por si misma,
exactamente lo opuesto a la ley de Say, por lo que una accidn irresponsable de los gobiernos seria
si permitian que los recursos de su pais permanecieran ociosos cuando tenian a su disposicion
instrumentos que podian estimular la actividad econdmica.

El disefio del pensamiento keynesiano estaba dirigido hacia lograr una mayor estabilidad y
crecimiento econémico mediante el uso de diferentes instrumentos, principalmente la politica
fiscal y en menor medida la politica monetaria, para afectar asi el ambiente en el cual empresarios
y consumidores eligen y toman decisiones individuales, en pocas palabras Keynes referia que el
Estado debia de encargarse no de aquellas cosas que ya estan hechas por los individuos, sino
hacer aquellas otras que auin no se han hecho (1986:85).

En este sentido y manteniendo el postulado clasico de que el mercado debia encargarse
de la asignacién de los recursos, la participaciéon del gobierno deberia de estar enfocada en
garantizar un nivel de produccion agregada correspondiente al pleno empleo mediante el
presupuesto publico, asi cuando el gasto en bienes y servicios sea muy reducido como para ocupar
a toda la fuerza de trabajo, el gobierno tenia dos alternativas, por un lado, o aumentar su gasto o
promover a que otras personas aumentaran su gasto mediante una reduccién impositiva. De esta

manera, el papel de la politica fiscal “[...] no es equilibrar el presupuesto, sino equilibrar la
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economia, es decir, asegurarse de que haya suficiente demanda para toda la produccién de que es
capaz una economia” (Tobin 1972:16).

Esta politica fiscal deberia estimular al gasto agregado, ya sea mediante un aumento del
gasto publico o mediante la reduccidn de una gama de impuestos. Sin embargo también se habla
ya de la posibilidad de aumentar al gasto publico y mantener los impuestos, esto mediante el uso
del crédito o déficit publico quedando asi la regla de oro clasica del equilibrio presupuestal como
algo erréneo: “[...] financiar al gasto publico sistemdticamente por medio de déficit es otra de las
ideas revolucionarias de John Maynard Keynes (Stiglitz 1993:864)” ya que aunque se tiene la
concepcion de que el déficit puede resultar un problema a largo plazo, el desempleo puede ser
aun un problema mayor, por lo que el déficit puede ser una politica trascendental en situaciones

de depresion y alto desempleo.

1.3 Fundamentos del neoliberalismo

Después de 40 anos de predominio del keynesianismo como principal doctrina de
pensamiento econdmico, en la década de los setentas se presentd una nueva coyuntura
econdmica que hizo nuevamente tambalear los postulados por los cudles se regia la economia
mundial y que habian permitido su recuperacion después de la Gran Depresién de los afios treinta.

Para esta década de los setenta, los postulados keynesianos se habian convertido
insuficientes para combatir esta nueva coyuntura caracterizada por una recesion y altos indices de
desempleo producto de los nuevos pardmetros econdmicos que surgieron a la subida del precio
del petrdleo y de las materias primas ademds de cambios en la demanda mundial: ante una
situacién de estanflacién, los impulsos a la demanda para mejorar las condiciones del empleo e
ingresos de equilibrio trajeron como consecuencia fuertes presiones inflacionarias.

Ante este panorama, se dio vida a la actualizacidn del pensamiento liberal clasico donde se
aprovechd el momento para replantear la importancia del papel del mercado en la asignacion de
los recursos y contraatacar toda accién intervencionista por parte del Estado®. Esta reivindicacién
de los antiguos postulados clasicos significd resaltar la libertad individual y el egoismo (mano
invisible) de los individuos para la mejora en el bienestar de la sociedad donde la preponderancia
de la eficacia del mercado para eliminar cualquier desequilibrio que pudiera surgir en la economia

fue el principal estandarte neoliberal (Friedman y Friedman 1983:31), donde se consideraba que

3 . . o . . . ' . .z
Friedman y Friedman (1983: 61) afirmaban que “nada nos impide, si queremos edificar una sociedad que se base en la cooperacion

voluntaria para organizar tanto la actividad econdmica como las demas actividades, una sociedad que preserve y estimule la libertad

humana y que mantenga al Estado en su sitio, haciendo que sea nuestro servidor y no dejando que se convierta en nuestro amo.”
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cualquier intervencidn estatal imponia rigidez a la economia, por lo que se proponia nuevamente
la desregulacion, la liberacién y la flexibilidad de los mercados.

Dentro de las principales criticas que sostuvieron los economistas neoclasicos, podemos
hablar de la severa critica al Estado de Bienestar que se habia desatado décadas anteriores como
producto del predominio de la doctrina keynesiana donde se dio una diferente pauta de relaciones
entre los gobiernos, las industrias, los servicios nacionalizados y las empresas privadas de acuerdo
a las nuevas ideologias econémicas de igualdad y progreso en base a que el Estado debia de
proporcionar a las masas un minimo de proteccién y ayuda, asi como reducir la diferencia entre las
rentas de las diferentes clases proporcionando a escala servicios sociales crecientes para
asegurarles ciertos derechos inherentes e inalienables.

Esta critica neoliberal evidenci6 que ese proceso econémico presentaba dos
contradicciones, por un lado estaba la naturaleza del mismo sistema capitalista que relegaba la
satisfaccion de las necesidades humanas por la busqueda de la maximizacion de la ganancia y la
acumulacién del capital y por otro lado, este Estado de Bienestar sirvid para evidenciar la crisis
fiscal de la cual era presa el Estado ya que se criticd la ineficiencia de las empresas publicas
responsabilizando al gasto social como el principal causante del déficit del Estado ya que este
aumento del déficit publico presionaria al alza de los impuestos que eran considerados para los
cldsicos como un obstaculo a la libertad individual y a la acumulacién de capital, por lo que la Unica
solucién viable a este problema, seria el recorte del gasto publico.

Para este modelo, se aplica la tesis de uno de sus principales exponentes como Milton
Friedman respecto a la eficacia de la politica monetaria sobre la politica fiscal, donde el principal
objetivo es la estabilidad de precios sobre el pleno empleo ya que de la misma manera que los
clasicos, se considera que el empleo existente en la economia es voluntario, por lo que el
desempleo es algo que todo mundo padece. Por consiguiente consideran que un cierto indice de
paro se acoge como forma de garantizar la estabilidad de los precios.

Con lo anterior, para Friedman el papel del Estado deberia quedar relegado Unicamente a
las 3 obligaciones mencionadas por los clasicos y expresadas con anterioridad. Sin embargo, para
Friedman, el tercer deber de A. Smith relacionado a las instituciones y actividades publicas sirvio
para darle una extensa aplicacion a las actividades publicas. Justificadas por un lado por el costo
de produccién de algunos bienes y servicios pero da pie también a un ilimitado desarrollo del

poder del Estado que en un momento pueden afectar a terceros, ya que un incremento de su
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poder puede llevar a que en lugar de que este sirva a la gran mayoria, puede favorecer a que

algunos se aprovechen de otros. En palabras de Friedman:

“La experiencia ensefia que, una vez que el sector publico emprende una actividad, rara vez la termina.
La actividad suele tender a expansionarse exigiendo la adjudicacién de un presupuesto mayor, en vez del
recorte o suspension del mismo”. (1983:31)

Por lo que, se debe de realizar un examen tanto de los beneficios y costos de la

intervencién publica requerida antes de decidir su intervencion.

2. JUSTIFICACION DE LA PARTICIPACION DEL ESTADO EN LA ECONOMIA.

En el transcurso del tema anterior, se constatd que el papel del Estado en la economia se
ha dado desde su aparicién como una organizacion social maxima del mismo sistema y que dicha
participacién se ha presentado de diferentes formas adoptando diferentes funciones como
respuesta de la acumulacién de procesos coyunturales.*

En la actualidad, podemos caracterizar a la mayoria de las economias como economias
mixtas. Al decir son mixtas, nos referimos a que la relacién entre el Estado y el Mercado es mas
complementaria y conjunta.

Se advirtié con anterioridad, que la forma y el grado de intervencion del Estado en la
economia ha sido el resultado de un sinfin de procesos coyunturales, sin embargo, en la
actualidad, el debate en torno a su grado de participacién se ha expresado menos intenso que a
comparacioén de siglos atras.

Los procesos coyunturales que revelaron a la luz la insuficiente capacidad del mercado
para lograr asignaciones eficientes han sido los principales incentivos mediante los cuales,
economistas como Blinder, Berkeley y Schultz deliberen por una participacion mas activa del
Estado, sin embargo, sobre la mesa de debate, se encuentran las criticas que aseguran que si bien
el mercado suele fallar en la asignacién de recursos, una participacion mas activa del Estado no

garantiza la correcciéon de estos fallos ya que cuenta con ciertas limitaciones o fallos® de

* En el capitalismo del siglo XVII y XVIII prevalecié un Estado intervencionista mientras que en el capitalismo del siglo XIX dominé un
Estado liberal. En el capitalismo del siglo XX encontramos un Estado benefactor comprometido con los derechos sociales y el desarrollo
econdmico.

* Asi como la intervencion del Estado se deriva de la existencia de las fallas de mercado, esta intervencién puede dar como resultado
una serie de fallas que hacen fracasar el cumplimiento de sus objetivos, estando estas fallas asociadas a aquellas deficiencias que
generan los gobiernos cuando intentan reemplazar la actuacidon del mercado. Esto viene dado en su intervencion que basicamente
tiene que ver con problemas de democracia y transparencia en las acciones publicas. Stiglitz menciona que son fundamentalmente 4 las
fallas del Estado: la informacién reducida que posee, el no conocimiento de las respuestas de los agentes privados ante sus
intervenciones, el control limitado sobre la burocracia y las mismas limitaciones surgidas de los procesos politicos.
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importancia que incitan a que éste se abstenga de intentar resolver las supuestas deficiencias de
los mercados (Stiglitz 2000: 14-19).

Economistas como Joseph E. Stiglitz (Greenwald y Stiglitz 1986) y Musgrave (1992:7) han
manifestado la necesidad de que el Estado intervenga en el proceso de asignacién de los recursos
escasos y en el funcionamiento de la economia bajo la légica de que las economias se caracterizan
por la informacién incompleta entre los agentes econdmicos, lo que los limita en su racionalidad y
los incentiva a asumir actitudes ventajosas sobre la informacién privilegiada que posean. Este
interés propio y egoista, combinado con el oportunismo, lleva a que la afirmacién de que el
mecanismo de libre mercado que asegura la asignacion eficiente de los recursos bajo la condicidn
de competencia perfecta sin obstaculos en el conocimiento (informacién) sea inexistente en la
realidad, dando como resultado una mala asignacion de recursos por el Mercado, limitando asi su
desempeno y justificando asi la intervencién del Estado para corregir la fallida asignacion de los
recursos por el Mercado.

La rama de la economia conocida como la economia del bienestar adopta el principio de la
neutralidad en las intervenciones del Estado salvo en una importante circunstancia: el Estado debe
abstenerse de intervenir excepto en aquellas circunstancias en las que las asignaciones efectuadas
por los agentes privados en el mercado resulten malignas o contradictorias a la competitividad y la
maximizacién del bienestar, garantizando siempre la operatividad del mercado.

Ahora bien, se tiene conocimiento de que el mercado suele fallar en las asignaciones pero
también, se sabe que no siempre las acciones del Estado encaminadas a corregir estas fallas son
las mas adecuadas y logran corregirlas. Por tanto, nos preguntamos ¢Cuando asignara mal el
mercado privado los recursos propiciando asi, la justificacion de la intervencion del Estado?
Teniendo esto, el consenso entre los economistas respecto al papel que deberia tomar el Estado
en la economia, descansa sobre el conocimiento de las limitaciones tanto del mercado como del
Estado, reconociendo que el mercado solo llega a ser totalmente eficiente bajo ciertas condiciones
o supuestos® y que las limitaciones del Estado llevan a que sus intervenciones se den en aquellas
esferas donde se tenga conocimiento o consenso de que traerdn una mejora (Stiglitz 2000: 18).

Estas condiciones de total eficiencia garantizan el criterio conocido como eficiencia en el
sentido de Pareto que afirma que las asignaciones de los recursos tienen la propiedad de que no

es posible mejorar el bienestar de ninguna persona sin empeorar el de los demas. Las condiciones

6 . e . s . . . egs . ~

La condicidn para una total eficiencia se da por la existencia de mercados competitivos ideales donde hay muchas empresas pequefias
y muchos hogares, tan pequefios que no son capaces de influir en los precios y tanto hogares como empresas poseen informacién
perfecta respecto a los bienes existentes en los mercados, sus precios, etc.
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basicas de este criterio, son la existencia de eficiencia en la produccidn, en el intercambio y en la
combinacion de los productos. Este criterio, posee dos teoremas fundamentales cuyos resultados
devienen de sus supuestos: toda economia es eficiente en el sentido de Pareto y toda asignacién
eficiente en el sentido de Pareto puede alcanzarse mediante un mercado competitivo con una
debida asignacion de recursos inicial (Stiglitz 2000: 67-76).

Bajo estas condiciones ideales, las asignaciones llegan a ser eficientes, sin embargo, en la
realidad, muchas veces los resultados proporcionados por el mercado no son satisfactorios cuando
no se cumplen estas condiciones. Estas situaciones son caracterizadas en la literatura econémica
como “fallos del mercado” y llegan a ser la justificacion mas fuerte para la intervenciéon del Estado
en la economia.

Stiglitz sefiala la existencia de 6 condiciones por las cuales las asignaciones del mercado
dejan de ser eficientes en Pareto: 1) competencia imperfecta, 2) bienes publicos, 3)
externalidades, 4) mercados incompletos, 5) informacién imperfecta y 6) paro y otras

perturbaciones econémicas como la inflacidn y el desequilibrio.

2.1 Fallas de Mercado

Los defectos y problemas que no ha logrado resolver bien el mercado han sido orientados,
hacia la necesidad de razonar de que las autoridades intervengan para corregirlos o regularlos en
su funcionamiento y asi evitar o reducir algunos de los sus fallos. Otras publicaciones, han querido
no solo demostrar la existencia de estos fallos, sino que a la vez, demostrar que el sistema
capitalista o de mercado funciona inadecuadamente ya que no atiende a las necesidades

auténticas y objetivos sociales.

2.1.1 Fallo de la competencia

Una de las condiciones para satisfacer la eficiencia en Pareto es la existencia de
situaciones o condiciones especiales como la competencia perfecta, sin embargo, la competencia
perfecta se presenta como una utopia caracterizada por una creciente concentracion del capital y
llevando a la pérdida en la eficiencia de asignaciéon en los recursos dando origen a una
competencia monopolistica u oligopdlica que nos aleja del supuesto donde las empresas y hogares

son tan pequeiios como para influir en el precio de los bienes. Algunas de las razones para que la
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competencia sea limitada es la existencia de rendimientos crecientes a escala, informacion

imperfecta y los monopolios naturales (Stiglitz 2000: 92-95).

2.1.2 Bienes Publicos

La existencia de la ineficiencia del mercado en el sentido que hay un tipo de bienes o
servicios que el mercado no proporciona en suficiencia o simplemente no son suministrados por
él. La satisfacciéon de las necesidades, siguiendo a Musgrave (1992: 9) son aquellas que se
satisfacen mediante bienes y servicios consumidos por todos en cantidades iguales, empero, si la
satisfaccién por cualquier consumidor es independiente de su contribucidn, su criterio lo llevara a
no efectuar pagos de forma voluntaria. Si esta conducta se ve generalizada, el mercado no podria
satisfacer las necesidades de consumo, por tanto, la solucién de este problema se presenta en la
provision publica de bienes puros’. No obstante, se presenta un problema al Estado: revelar las

verdaderas preferencias y alcanzar un bienestar social dptimo.

2.1.3 Externalidades

Existen ciertas actividades de personas o empresas que afectan a terceros sin que exista
una compensacion o un costo de por medio. Dentro de las externalidades podemos encontrar que
estas pueden ser positivas o negativas. Entendemos una externalidad negativa cuando la actividad
de un agente le ocasiona un costo a otro, sin que se tengan que asumir los costes de oportunidad
por haber causado ese dafio. Una externalidad positiva se da cuando la accién de un agente
econdmico les ocasiona un beneficio a otros. Por tanto, la intervencidn estatal se da mediante el
establecimiento de los incentivos adecuados a los agentes que causan el dafio para que se

internalicen los costos que generen.

2.1.4 Mercados incompletos

Un mercado incompleto es aquel que se da cuando al mercado no le interesa el suministro
de un bien o servicio, aunque el coste que tengan por ser suministrados sea inferior a lo que estdn

dispuestos a pagar los consumidores.

7 Estos bienes tienen dos caracteristicas basicas: No cuesta nada que una persona mas disfrute de sus ventajas (tiene un coste marginal
nulo) y en general es practicamente imposible impedir que se disfrute de este bien.
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2.1.5 Fallos en la informacion

La intervencién del Estado por fallas de informacidn en ciertas actividades se da porque los
consumidores poseen escaza o0 asimétrica informacién a la hora de la eleccién de sus preferencias,
ya sea porque no esta a su disposicion o porque el Estado es el Unico que la genera, por lo que se

proponen las politicas de transparencia en la informacién.

2.1.6 Paro, Inflacién y desequilibrio econémico.

Esta falla de mercado, suele ser considerada por la mayoria de los economistas como la
prueba mas fiel a la existencia de problemas en el funcionamiento del mercado y de la asignacion
de los recursos. A lo largo de los procesos coyunturales que han atravesado las economias, los
problemas relacionados al nimero elevado de paro tanto de maquinas como de fuerza de trabajo
y los altos indices de inflacién junto con la combinacidn de otros factores, han ocasionado que la
mayoria de las economias entren en procesos de desequilibrio como el que se observd en la
década de los treinta. Estos desequilibrios si bien no han sido paliados en su totalidad por la
intervencién del Estado, si han visto reducido sus efectos malignos en las economias gracias a una
mayor participacién del Estado mediante el uso de politicas para alcanzar mayor estabilidad
econdmica.

En este apartado, se dio cuenta de que la intervencién del Estado en la economia ha sido
la respuesta a la acumulacion de procesos coyunturales mediante acciones tendientes a recuperar
el equilibrio econdmico. Sin embargo, el principal elemento que al parecer ha explicado la
intervencidén estatal ha sido la insuficiencia de los mecanismos de mercado que garanticen por si
solos un desarrollo mas o menos equilibrado y sostenido. Si bien el Estado al igual que el mercado
tiene fallas en su intervencidn, es la accidn mas conjunta y complementaria la que ha permitido

gue esos fallos se vean minimizados en sus efectos.

3. LAS FUNCIONES DEL ESTADO A TRAVES DE SU POLITICA FISCAL

En temas anteriores, se retomaron algunos momentos en los cuadles se da la intervencion
del Estado en la economia a través de los principales enfoques de pensamiento econdmico, donde
se clarificé la idea de que un mecanismo de mercado no puede realizar todas las funciones
econdmicas por si solo, no sélo por la necesidad de establecer estructuras legales asi como lograr

una mayor estabilidad macroeconémica, sino también por la naturaleza misma del sistema que
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crea ciertos tipos de bienes y servicios que dadas sus caracteristicas, dificilmente pueden ser
provistos por el sistema de mercado, originando problemas de externalidad que nos llevan a fallas
de mercado y asi a la intervencion del Estado mediante correcciones. Sin embargo, también se
reconocid que la intervencidon del Estado no necesariamente asegura que dichas correcciones
garanticen un mejor funcionamiento y correccién de dichas fallas ya que esa intervencion suele
también tener fallas (Musgrave 1992:6).

La intervencion del Estado en la actividad econdmica se da mediante el uso de ciertas
politicas que le permitan manipular el curso de ciertas variables sobre las cuales pretenda influir
directa o indirectamente. La herramienta mds poderosa con la que cuenta el Estado para esta
intervencidn, se conoce como politica fiscal. El enfoque mas adoptado respecto al papel del Sector
Publico mediante el uso de ésta politica, es la conceptualizacién que lleva a cabo Musgrave, donde
dicha actuacion se enfrenta a 3 problemas econémicos basicos a resolver en el sistema:

1. Establecer un uso eficiente de los recursos y provisién de bienes sociales, que se le conoce
como funcidn asignacion.

2. Lograr una distribucion mas equitativa de la Renta, que se le conoce como funcion
distribucion.

3. Mantener un nivel alto de empleo con precios estables, conocida como funcién de

estabilizacion.

3.1 Funcidn asignacion.

Esta funcion se deriva de lo que se ha explicado respecto a la existencia de ciertos tipos de
bienes que por sus caracteristicas dificilmente pueden ser provistos por el sistema de mercado: los
bienes y servicios que originan las fallas de mercado.

El hecho de que exista una falla de mercado en la provisién de bienes y servicios sociales
viene dado por el lado de los beneficios y no por la forma en cdmo sea percibida la necesidad de
estos bienes: de forma colectiva o individual.

Esta falla se da por el lado de los beneficios porque éstos no se pueden reducir a un Unico
individuo, tal como es el caso de los bienes privados cuyo beneficio es exclusivo de quien posee su
titulo de propiedad, mientras que en los bienes sociales, los beneficios de estos no se transforman
en derecho de propiedad de individuos concretos. Esto deviene de una de las caracteristicas de los

bienes publicos: el consumo de los bienes publicos es no rival, es decir, su consumo no excluye a

21



otro individuo de consumirlo. Caso contrario, el que se presenta en el mecanismo de los bienes
privados, donde no se pierde nada y se gana mucho cuando los consumidores son excluidos, a
menos que paguen.

Dado que estos bienes publicos provocan la no existencia del pago de cuotas voluntarias,
el gobierno debe de encargarse de su suministro y es aqui en donde éste encuentra uno de sus
problemas: la cantidad que de estos bienes debe de suministrar y la cuota que para éste servicio
deberd pedir a los consumidores. Sin embargo otro de los problemas para establecer las cuotas
radica en las diferentes formas en que son valorados estos bienes por los consumidores ya que
estos no tienen incentivos para revelar sus verdaderas preferencias ya que prefieren el disfrute de
éstos de forma gratuita.

Ante esta situacion, la funcién del Estado es la de buscar la mejor forma de revelar las
preferencias de los consumidores y una de estas formas, es mediante un proceso de votacion, ya
que al depender del voto el suministro de un bien, los consumidores se verdn en la necesidad de

revelar sus preferencias lo mds cercano a la realidad, si es que desean el suministro de ese bien.

3.2 Funcion distribucion.

Una vez que ya entendimos que la funcién asignacion de la politica fiscal del Estado es la
de provision de los bienes y servicios, nos planteamos otro cuestionamiento directamente
asociado a nuestra primer funcién: para lograr una provisidon eficiente de bienes y servicios, se
tiene que lograr el uso eficiente de los recursos dadas ciertas condiciones, niveles de renta y de
preferencias determinadas.

Por consiguiente, para Musgrave, los elementos fundamentales que se tomardn en cuenta
para la distribucion de la renta y la riqueza seran las dotaciones de factores y capacidades asi
como la acumulacién de renta o riqueza.

Ahora bien, los principales instrumentos para lograr esta distribucién de bienes tiene su
base principalmente en los esquemas impositivos y de transferencia de recursos que se basen
fundamentalmente en un esquema progresivo que permita gravar las actividades o productos
adquiridos por las sociedades de altos ingresos y la subvenciéon o transferencia hacia las de
menores ingreso, teniendo siempre en cuenta el impacto de los costes que de estas acciones se
deriven, es decir, el cambio que pudiese surgir e interferir sobre las elecciones o preferencias de

los consumidores y productores.
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3.3  Funcion de estabilizacion.

Esta funcion tiene por objetivo, a través del Sector Publico de compensar los efectos de las
fluctuaciones asimétricas que pudieran surgir, es decir, se encarga de examinar el peso de las
decisiones fiscales sobre los diferentes efectos de politica macroecondmica. Esta necesidad de
estabilizacién deviene de la necesidad de actuaciéon de las politicas publicas dado que la
consecucién de los objetivos de politica econédmica no se produce automdticamente dado que en
ocasiones, los diferentes objetivos llegan a ser opuestos en su cumplimiento, por lo que el fin de
una intervencion estabilizadora no solo es para garantizar la consecucién de los objetivos de
politica econdmica, sino también, de evitar que el desenvolvimiento de la economia se dé en un
ambiente de fluctuaciones que impidan sus objetivos.

De este modo, los principales instrumentos con los que cuenta el sector publico para
influir en las principales variables macroecondmicas para lograr una mayor estabilizacién son la

politica monetaria y la politica fiscal. (Musgrave: 7-15)

3.3.1 Instrumentos de estabilizacién econémica.

Antes de entrar al tema de los diferentes instrumentos de estabilizacién, cabe clarificar
gue entendemos por el concepto de instrumentos a todas aquellas variables que los policy-
markers pueden utilizar para tratar de alcanzar los diferentes objetivos que fueron fijados para
determinada politica econdmica.

Dentro de la amplia variedad de instrumentos con los que puede contar el sector publico
para corregir las asimetrias en las fluctuaciones, son los instrumentos monetarios y fiscales los de
mayor preponderancia por el grado mas directo que poseen para influir en los niveles de demanda

agregada y correccién de las mismas fluctuaciones.

3.3.1.1 Instrumentos monetarios.
Los instrumentos de politica monetaria junto con los de politica fiscal o presupuestaria
constituyen el grupo de los instrumentos de estabilizacidon mds amplios orientados
principalmente a regular y/o controlar la expansion de la cantidad de dinero en el sistema
y la evoluciéon de los tipos de interés, para conseguir los objetivos previamente
establecidos como lo son la estabilidad de los precios, el crecimiento sostenido y poder

lograr un equilibrio externo.
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De lo anterior, se deduce que esta politica hace uso de determinados instrumentos
monetarios para alcanzar sus objetivos y que son propios de las denominadas politicas de
estabilizacién: actuaciones de corto plazo que pretenden mantener un nivel de demanda
efectiva suficiente para alcanzar un nivel de crecimiento estable de la renta y el empleo sin
llegar a una presion excesiva del nivel de precios (CUADRADO 2006:70-72,288) tal es el
caso de la regulacién de la cantidad de dinero en la economia, la modificacién de los tipos
de redescuento, las operaciones de mercado abierto y los coeficientes de obligacién de
caja. Este tipo de instrumentos reflejan la interacciéon entre los gobiernos y los
intermediarios financieros que toman el papel de artifices o agentes encargados de la

aplicacion de esta politica.

3.3.1.2 Instrumentos fiscales o presupuestarios.

Estos instrumentos comprenden la accion de las politicas de gasto publico, las politicas
impositivas, las politicas presupuestarias y de deuda cuya manipulacién con fines de
regulacién o estabilizacion econdmica y que por su misma naturaleza, ejercen sobre la
economia un efecto de estabilizacion como lo es el gasto corriente del gobierno, las
inversiones estatales, los subsidios, incentivos diversos a la inversién, impuestos a la renta
y la riqueza personal, impuestos sobre las sociedades o los impuestos directos o las tasas
preferenciales y exenciones fiscales.

En el dmbito del gasto corresponde tanto a los gastos publicos para el suministro de
bienes y servicios publicos como a las transferencias para la satisfaccion de necesidades y
objetivos de cardcter social. Respecto a los ingresos, se incluyen distintos tipos e
impuestos que cada gobierno establece con un fin no especificamente recaudatorio, sino
también orientados a la distribucién de la renta y de una mejor asignacién de los recursos

(Cuadrado 2006: 71-72).

4. POLITICA FISCAL Y SISTEMA TRIBUTARIO

A groso modo, la politica fiscal se entiende como la accién del Estado en el sistema
econdmico, comprende al conjunto de instrumentos y medidas tomadas en materia de ingresos,
gastos y financiamiento para asi lograr recaudar los ingresos necesarios que le permitan cumplir

con los objetivos de politica econédmica planteados.
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Los principales instrumentos de esta politica fiscal para la recaudacion de ingresos son el
conjunto de impuestos, aprovechamientos, derechos y productos que conforman el sistema
tributario, las ganancias obtenidas de las empresas publicas y el financiamiento proveniente de la

deuda interna o externa (CEFP: 2005).

4.1 Los ingresos del sector publico.

Al hablar de los ingresos del sector publico, se dird que la intervencién del Estado en la
economia se da mediante el ingreso y el gasto publico a través de la politica fiscal que representa
su principal herramienta para realizar sus funciones. Para esto, el gobierno ha establecido
mecanismos para allegarse de recursos, como lo son principalmente el cobro de impuestos y otras
contribuciones, los ingresos provenientes por la venta de petréleo, por la venta de bienes y
servicios de organismos y empresas bajo control publico, financiamientos contratados, etc.

Por ingresos del sector publico se entiende al conjunto de todos los medios financieros
con los que cuenta el Estado para el cumplimiento de sus planes y programas, siendo por medio
de la politica tributaria como el Estado lleva a cabo la redistribucién del ingreso entre la sociedad y
todos sus miembros, asi como en los diversos sectores econémicos, Estados de la Republica y sus
diversas regiones. Siendo asi los ingresos una herramienta de gran importancia para que el Estado
pueda llevar a cabo sus funciones basicas de intervencién en la economia. Hablando de los
ingresos publicos, existen diversas formas de clasificarlos?, sin embargo, para fines de esta
investigacion, se hablara de los ingresos tributarios y no tributarios.

Los ingresos no tributarios son no coercitivos y tienen contraprestacion, es decir, a cambio
de su pago se recibe un servicio proporcionado por el Estado, tal es el caso de los derechos,
productos, aprovechamientos y contribuciones de mejoras y accesorios.

Se entiende por ingresos tributarios o impuestos a los ingresos derivados del pago
obligatorio de recursos monetarios que tienen las personas fisicas y morales para con el Estado sin
esperanza de retribucidn directa para los contribuyentes. En otras palabras, el pago de los ingresos
tributarios no amerita el goce de determinados bienes o servicios para el causante ya que los

pagos son coercitivos y sin contraprestacion, sin embargo, estos son aceptados en tanto que la

® Una clasificacién de los impuestos es por Ordinarios y Extraordinarios. Los primeros representan la fuente normal o periddica de
recursos fiscales mientras que los segundos se obtiene de manera excepcional y provienen principalmente de la deuda o emision de
moneda. Una clasificacion mas se hace institucionalmente, que nos permite identificar los ingresos de acuerdo a las entidades que los
captan. Otra clasificacidn de importancia es por Ingresos Petroleros y no petroleros, y que resulta interesante por la preponderancia de
los productos petroleros hacia la economia. Los ingresos petroleros comprenden a todos los impuestos asociados al sector, los
derechos, aprovechamientos e ingresos propios de PEMEX, mientras que los no petroleros representan los recursos obtenidos por
fuentes diferentes al petrdleo.
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poblacién espera recibir, como contrapartida, un conjunto de bienes o servicios publicos que la
sociedad demanda (CABALLERO 2009: 17).

Hablando de los impuestos, éstos pueden ser directos o indirectos. Un impuesto directo es
aquel cuando el contribuyente indicado por la ley no puede transferir el impuesto a otro
contribuyente, sino que queda directamente afectado por el impuesto, tal es el caso del impuesto
sobre la renta. Los impuestos indirectos son aquellos que se pueden transferir desde el
contribuyente de derecho a otro contribuyente. En este caso, el contribuyente se ve afectado
indirectamente por el impuesto.

La principal caracteristica de estos ingresos tributarios, es que representan una
transferencia obligatoria de los particulares sin contraprestacién alguna para con el Estado, y dicha
transferencia permite sufragar su gestion publica.

Los elementos mas importantes de éstos, son el sujeto, el objeto y la base. El sujeto puede
ser activo o pasivo. El primero es todo aquel que tiene el derecho a exigir el pago de un impuesto,
mientras que el pasivo, es aquel contribuyente en obligacidn del pago de dicho impuesto. El
objeto es la actividad o cosa sefialada por la ley considerada como el generador del impuesto. Y la

base es el monto gravable sobre del cual se determina la cuantia del impuesto.

4.2 Lla estructura tributaria.
Como estructura tributaria, se entiende a todo el conjunto de impuestos que adherentes,
sistematicos e interrelacionados rigen en un pais en un momento determinado y que tienen

relacidn y coordinacidn con el sistema econdmico y los diferentes objetivos de politica econdmica.

4.2.1 Caracteristicas deseables.
Para que los impuestos puedan cumplir con sus funciones, se dice que la estructura

tributaria debe de reunir algunas condiciones basicas:

1) Recaudacidén adecuada. La recoleccidn de los tributos idénea debe ser aquella que
permita cumplir con los objetivos trazados por la administracién tributaria.

2) Eficiencia econdmica. Los impuestos deben de interferir de manera minima en la
asignacion eficiente de los recursos, de tal forma que el costo de las distorsiones causadas por los
impuestos sea minima y no se traduzca en menores niveles de trabajo, ahorro, inversiéon y

produccion.
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3) Sencillez administrativa. El sistema fiscal no debe de ser administrablemente
oneroso y debe de ser de facil comprensidn para el contribuyente, es decir, la administraciéon de
los impuestos debe de ser relativamente barata y simple.

4) Flexibilidad. La estructura tributaria debe de permitir el uso de la politica fiscal
para los objetivos de estabilizacién macroeconémica y de crecimiento, es decir, debe de aminorar
los efectos adversos de recesiones econdmicas o choques externos e incentivar el crecimiento
econdmico del pais. Capacidad de responder ante cambios en la estructura econdémica.

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 decir, la distribucidon
de la carga debe de ser equitativa.

6) Mejorar el bienestar. Los impuestos deben de tratar de corregir fallas del mercado
y alentar la creacidn de bienes y servicios que redunden en un mayor bienestar para la sociedad

en su conjunto.

Los anteriores criterios bdsicos nos permitiran evaluar la calidad de la estructura tributaria,
aunque no necesariamente deben de ir de la mano ya que en ocasiones se habla de que se
contraponen, esto como en 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. En la realidad, se presenta como dificil encontrar un sistema que cumpla con todo
este conjunto de caracteristicas deseables, por lo mismo, se considera que el sistema tributario
gue se establezca y la desviacion que este tenga respecto del ideal, dependera de cuales sean los
objetivos de politica que se privilegien ( CABALLERO 2009: 19), esto quiere decir que la estructura
tributaria mas 6ptima serd aquella que mejor exprese las preferencias y necesidades de la
sociedad en relacién con aquellos objetivos que pueden ser contrapuestos hasta llegar a un punto
en el cual los juicios de valor e intereses econdmicos sean lo bastante claros, y sin ambigliedades y
con pleno conocimiento de causas se podra llegar a un mejor sistema tributario y al que se desea
(CABALLERO 2009: 44-45).

Lo visto anteriormente nos permite decir que la funcién primordial de los impuestos no ha
sido exclusivamente la de financiar el gasto gubernamental; sino que también la persecucién de
objetivos extra fiscales como la generacién de efectos que pueden ser econdmicos, sociales,
culturales, etc. En épocas recientes, y debido a las crisis econémicas mundiales, las funciones de

los impuestos se han ampliado al utilizarse como mecanismos redistributivos de los ingresos, para
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corregir las fallas del mercado o para orientar las decisiones de las empresas o familias y para
atenuar las recesiones provocadas por choques externos, es decir, tiene un papel importante
como estabilizadores econdmicos de la economia de un pais.

La recaudacién de los impuestos es esencial para financiar las actividades y proyectos del
gobierno y que no le son redituables al sector privado. Permiten suministrar bienes publicos como
la defensa nacional o la procuracién de la justicia y bienes publicos mixtos como la educacion, la
salud y la vivienda. Por otra parte, sirven para tratar de estabilizar la economia. Al hacer uso 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.

Para que un impuesto sea considerado como “bueno” o “deseable” necesita cumplir con
caracteristicas como la equidad, neutralidad, simplicidad y ser administrable.

a) Ser equitativo. La equidad se basa en dos principios fundamentales: el principio de
la capacidad de pago vy el principio de los beneficios. El primero nos dice que los impuestos deben
de establecerse a los contribuyentes en funcidon de la carga que puedan soportar. El segundo
principio nos indica que los impuestos deben de establecerse de acuerdo con los beneficios que
recibe el contribuyente par parte del Estado

b) Ser neutral o corrector de ineficiencias. Se es neutral cuando no afecta a las
decisiones de consumo, de trabajo, de ahorro o de inversion, es decir, no altera la conducta de los
agentes econdmicos. También el 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 contaminacién para que sean sujetas
del impuesto corrector.

) Ser simple. El pago del tributo a la autoridad hacendaria debe de ser de facil
manejo y entendible para el causante, de tal forma que no requiera de apoyo profesional para
elaborar la declaracién de los impuestos y no recaiga en cargas administrativas excesivas como
pérdida de tiempo.

d) Ser administrable a bajo costo. La recaudaciéon debe de ser lo mas eficiente

posible, entendiendo por eficiencia la recaudacidn del tributo a un costo minimo.

Una vez descrita la seccion anterior, se dird que la participacién del Estado en la economia
se da mediante el uso de instrumentos como la politica fiscal, que representa su principal

herramienta para la consecucién de los objetivos planteados y que ésta, establece mecanismos
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como los impuestos, mediante los cuales se allegard de recursos para poder llevar a cabo sus
objetivos a través de la ejecucion del gasto. Sin embargo, la simple existencia de una determinada
estructura tributaria no ha bastado para llevar a cabo las principales funciones de los impuestos
como la distribucién de la riqueza o influir en determinados sectores econdmicos, por lo mismo,
en la actualidad se ha hecho uso de los gastos fiscales para lograr una mayor distribucion de la
riqueza e influenciar mds a fondo y de forma deliberada sobre diferentes sectores que pueden ser
considerados como estratégicos dados los objetivos de politica econémica planteados.

En el capitulo siguiente, se abordaran los conceptos tedricos que rodeen la concepcion del
gasto fiscal para entender como este gasto que encierra exenciones o tasas preferenciales
representa una herramienta de politica fiscal importante para el Estado pero que si no es
manejada adecuadamente puede resultar contradictorio al fin que lo cred y generar problemas en

los niveles de recaudacion fiscal del Estado.

. GASTOS FISCALES. CONCEPTUALIZACION.

En el capitulo anterior, se retomaron algunos de los rasgos mds importantes en torno al
debate de la participacién del Estado en la economia entre las diferentes escuelas de pensamiento
econdémico arribando a una de las principales conclusiones de que la participacion del Estado
requiere de una determinada base impositiva para allegarse de recursos que le permitan el
cumplimiento de sus objetivos de politica, pero que en determinadas circunstancias esta
estructura no ha bastado para incidir en los objetivos dirigidos a sectores o agentes en especifico,
por lo que en la actualidad se ha hecho evidente el uso de desviaciones en la estructura de los
impuestos y asi renunciar a cierto nivel de ingresos para lograr una influencia mas profunda y que

cuya conceptualizacion fue acufiada por Stanley Surrey como Gastos Fiscales (JCT:2008).

1. ANTECEDENTES

Como se enmarco en este trabajo, el principal objetivo de un sistema fiscal es el de contar
con los ingresos para financiar el gasto publico, asi como garantizar una distribucidn “justa” de la
carga tributaria. A su vez que por principio, todo sistema tributario, debe resultar suficiente para
enfrentar las erogaciones financieras del gobierno, indispensables para solventar los gastos
publicos destinados a dar una cobertura adecuada a los requerimientos de la sociedad, y ser

ademas sustentable en el corto y mediano plazo, para resolver con éxito tanto las exigencias
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derivadas del crecimiento natural de dichas necesidades como las inversiones sociales que
propicien el aumento del nivel de vida de cada pais.

Aunque los gobiernos se basan generalmente en los gastos presupuestados para llevar a
cabo el financiamiento de sus politicas puesto que es mas transparente que cualquier otro tipo de
instrumento, se ha observado en las ultimas décadas, que una prdctica habitual de muchas
economias es que el gobierno realice transferencias a determinados grupos o sectores, pero que
en lugar de concretarlos por medio de un gasto directo, lo llevan a cabo por medio de una
reduccién en las obligaciones tributarias’. Independientemente de que exista justificacion o no
para su existencia, podemos asegurar que favorecer a un grupo o sector habilitdndolo a pagar
menores tasas impositivas, resulta similar a darle un apoyo por medio de una pérdida de gasto
publico, de alli que a este tipo de transferencias se les ha denominado en la literatura Hacendaria
como gastos fiscales (Jiménez, 2009a).

Ante el riesgo de ensanchamiento del déficit fiscal, resulta imprescindible que el
crecimiento de la recaudacion tributaria guarde una adecuada correspondencia con el incremento
del gasto publico, velando por que el régimen tributario no distorsione y entorpezca el desarrollo
normal de la economia, pero a su vez cerrando los posibles espacios para las pérdidas

recaudatorias. Por tanto, el manejo de cada uno de los componentes de disefio de las obligaciones

° Un ejemplo de esta situacion, la encontramos retomando la investigacion de Jiménez Pablo (2009a), donde histéricamente, las
economias de América Latina (AL) se han caracterizado por su crecimiento bajo y volatil, sin embargo, en el periodo que va de 2003 al
2008 han registrado un repunte en su desempefio a través de una mejora en varios indicadores, entre los que sobresalen el nivel de
actividad y tasa de inversion como el factor de demanda mas dindmico en la mayoria de los paises de la region.

Lo anterior ha adquirido mayor importancia en el actual contexto de crisis internacional ya que analizando las diferentes
formas que tiene la politica publica para incentivar una mayor tasa de inversién, encontramos que varios paises de la regién han
adoptado paquetes de medidas que incluyen diferentes tipos de estimulos. Parte de esta recuperacién en las tasas de inversion pueden
atribuirse al crecimiento de las entradas de Inversién Extranjera Directa (IED), que comenzd a adquirir mayor importancia en la década
de los noventas, y que se caracterizd por una oleada de privatizaciones de empresas publicas y el auge de las zonas francas. En los
ultimos afios, los ingresos de IED han representado alrededor del 16.5% de la formacion bruta de capital fijo, no obstante que sigue
siendo menor al 29% registrado en 1999 y al 24% registrado en 2004, pero ésta IED en AL y el Caribe crecié por encima del promedio
registrado en los paises desarrollados en el 2007 y alcanzé un 3.6% del PIB regional. La explicacion conceptual de esto, puede darse por
diversos puntos de contacto entre la politica fiscal y la inversién.

Una primera cuestién nos habla de la relacion entre el financiamiento del déficit fiscal y la inversion privada. En este sentido,
la relacién viene dada a través del efecto conocido como “crowding out” el cual ocurre como consecuencia de la existencia de déficits
presupuestarios que llevan a aumentar el endeudamiento del gobierno y que presiona a un alza en las tasas de interés desplazando la
inversion privada.

Un segundo aspecto suele considerar la complementariedad o competencia entre la inversion publica y la privada. Una
mayor inversion publica puede afectar positivamente la rentabilidad de la inversion privada, sin embargo, la inversion publica y privada
pueden competir en la obtencion de financiamiento e insumos y producir el ya mencionado efecto crowding out.

Un dltimo aspecto, lo encontramos en el rol del sector publico y el uso del sistema impositivo como herramienta de
estimulo. En la inversidn, los incentivos tienden a reducir el costo de capital y, por ende, buscan aumentar la inversion privada,
aliviando posibles restricciones de liquidez.

Para Gdmez Sabaini (2006) los incentivos tributarios a la inversion fueron parte central de la estrategia de desarrollo de
muchos paises en la década de los cincuentas y principios de los sesentas como un conjunto de instrumentos de politica econémica
tanto en paises desarrollados como en desarrollo y uno de los aspectos tributarios que han seguido concentrando la atenciéon mas alla
del cambio de escenario econdmico y de las reformas fiscales. Empero, si bien en su origen tenian como objetivo fomentar la inversién,
con el transcurrir del tiempo se han ido diversificando los objetivos en la medida que se han ampliado las exenciones sobre otros
gravamenes.
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tributarias debe garantizar la captacion de los ingresos presupuestarios, y preservar que la relacion
de la fiscalidad con el resto de las variables macroecondmicas sea consistente y equilibrada.

Las afectaciones a los ingresos presupuestarios pueden estar dadas por varios factores. El
comportamiento de los agentes econdmicos, puede provocar crecimientos o minoraciones de la
recaudacion, e incluso cambios importantes de la estructura tributaria. Por tendencia natural, la
exaccion impositiva se movera en buena medida de acuerdo con el comportamiento ciclico de la
economia. Por su parte, los fendmenos de evasion y elusién generan también mermas
recaudatorias. Con similares objetivos de defraudar al fisco, la primera implica una conducta
abierta e intencionadamente ilicita, mientras que la elusidon aprovecha las brechas y lagunas de la
legislacién tributaria. Obviando la incidencia de estos factores, otra de las afectaciones a los
ingresos, viene dada por los gastos fiscales.

Desde el comienzo del impuesto sobre la renta, se han producido restricciones y
exclusiones que han llevado a que las ganancias fiscales sean inferiores a los ingresos brutos
posibles. Esta situacién ha llevado a que tedricos de la Hacienda Publica se interesen por estas
deducciones y exclusiones debido no solo al impacto que pueden tener en la distribucién de Ila
carga fiscal, sino que también y principalmente, por sus efectos como incentivos y sus impactos en
los niveles de ingresos publicos (Baitlett, 2001).

A pesar de esta situacion, para antes de la década de 1960 no habia catdlogo alguno que
contemplara las preferencias fiscales ni existia un método estandarizado a seguir para su
correspondiente analisis. Sin embargo, fue a partir de esta década cuando bajo el liderazgo de
Stanley Surrey como Secretario Asistente para la Politica Fiscal en el Departamento del Tesoro de
los Estados Unidos, que comenzd a cambiar la situacion, bajo su creencia de que en el catalogo
tributario existian diversas disposiciones que pueden tener efectos econdmicos idénticos al gasto
presupuestado, pero con impactos y consecuencias caracteristicos. *°

I”

En este sentido, la acufiacion del término “gasto fiscal” se le atribuye a Surrey quien utilizd
el concepto tax expenditures en 1967 para describir “las pérdidas de ingresos atribuibles a las
disposiciones de leyes de los impuestos federales que permiten una exclusién especial, una
exencion o deduccidon de los ingresos brutos o que proporcionan créditos especiales, tasas

preferenciales o un aplazamiento de la deuda tributaria” (Hungerford, 2006).

% Al hablar de efectos o impactos caracteristicos hablamos de que pese a que se cuenta con un efecto idéntico al gasto directo de
impulsar actividades, sectores o grupos de personas en especifico, el gasto fiscal llega a ser menos transparente y de dificil
cuantificacion o control, afectando en mayor medida la situacion de las finanzas publicas, o bien, una mala direccién, una mayor
incidencia en el comportamiento de los agentes econdmicos, etc.
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Para Surrey, estas disposiciones especiales estaban encaminadas en el orden de alcanzar
diferentes objetivos econdmicos y sociales, por lo que el gasto fiscal tomaba la forma de un
instrumento alternativo en la asignacidn de los recursos publicos; situacién que representaba un
costo de oportunidad para el Gobierno. Siguiendo el mismo orden de ideas, Surrey creia que un
analisis mds detallado de los ingresos fiscales conduciria a una mejora en el control de los gastos
del Gobierno en base a un sistema de contabilidad mds completo, sirviendo este analisis de gran
ayuda para futuras reformas fiscales, ya que para él, la principal preocupacion residia en una
proliferacién de éstos que estaba escapando del control gubernamental, llevando a una
consecuente pérdida de ingresos recaudados. Empero, existiendo un presupuesto de gastos
fiscales periédico y un mayor analisis de los mismos, conduciria a una mejor identificacién de estos
y claramente al estar etiquetados como sustitutos de un gasto presupuestario, permitiria revelar
aquellos que estuvieran mal orientados o resultaran ineficientes (JCT: 2008) en el cumplimiento
del objetivo por el que fueron creados.

Asi en el discurso citado, Surrey manifestaba que por medio de desviaciones deliberadas
de los conceptos aceptados el sistema fiscal opera afectando a la economia privada a través de
formas que usualmente son logradas mediante gastos cuyo efecto es generar un sistema de gastos
descrito en el lenguaje tributario. Por lo tanto, para Surrey, el elemento clave definidor de la
existencia de un gasto fiscal eran las desviaciones que se producian sobre una “estructura
impositiva normal”. En este sentido, resaltaban dos elementos basicos a distinguir: la existencia de
beneficios fiscales que se habian multiplicado de forma incontrolada y, ademds, que el
establecimiento de un beneficio fiscal implica una modalidad de gasto que fue denominada gasto
fiscal.

Este fue el mérito de la acufiacién del término tax expenditure. Sin embargo, la
clarificacion que se presume, puede derivar de la utilizacidn de este concepto, no ha terminado de
cuajar debido, entre otras razones, a las dificultades tedricas de su concepcién y a una variada
utilizacion de multiples expresiones usadas como sinénimos o equivalentes. Por lo que su escaza
clarificacion presenta consecuencias en las diversas lineas de investigacidn. Por esta razén, no fue
de extraiarse que una vez planteado este concepto por Surrey, surgiera polémica alguna sobre la
utilidad del concepto. Polémica que se retomara posteriormente, sin embargo, una de las criticas
mas importantes fue puesta sobre la mesa por Bittker (JCT: 2008) que principalmente
argumentaba que la polémica residia en que los gastos fiscales no pueden ser identificados, ya que

III

no es posible definir una “estructura impositiva normal” a partir de la cual, sea posible sefialar
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desviaciones de ley, ya que para este autor, esto obligaria a hacer referencia a un sistema
tributario ideal.

No obstante de esta polémica tedrica, el término encontré aceptacion. Aceptacion
materializada en el Informe Anual del Secretario del Tesoro en 1968 alcanzando su mayor
desarrollo en 1974. En este mismo sentido, para Surrey en colaboracién con McDaniel, el concepto

de gasto fiscal sugeria que:

“El Sistema Federal de Impuesto sobre la renta se compone de dos elementos distintos. El primer elemento
consiste en medidas estructurales necesarias para aplicar un impuesto a la renta normal, como la definicion
de los ingresos netos, la especificacion de las normas contables, la determinacion de las entidades sujetas al
impuesto, la determinacion de la lista de tarifas, [...]. El segundo elemento consiste en las preferencias
especiales que se encuentran en todos los impuestos sobre la renta. Estas disposiciones, a menudo llamados
incentivos fiscales o subsidios fiscales, se apartan de la estructura tributaria normal y estdn disefiados para
favorecer un determinado sector, actividad o clase de personas. Toman diversas formas, tales como las
exclusiones permanentes de ingresos, deducciones, aplazamientos de las obligaciones fiscales, los créditos
fiscales, o tipos impositivos especiales. Cualquiera que sea su forma, esas desviaciones de la estructura
tributaria normativa representan gasto publico dirigido a favorecer actividades o un grupo de personas,
efectuadas a través del sistema fiscal en lugar de subvenciones directas, préstamos u otras formas de
asistencia gubernamental.” (Burman, 2003)

En palabras coloquiales, el término adecuado para estos gastos ensamblados en el
impuesto sobre la renta, deberia ser el de gasto fiscal, donde lo que realmente importaba, es que
éste, representaba un pago implicito efectuado por el gobierno en base a una disminucién en la
obligacion del pago de impuestos, tratandose de una disposicidn en la legislacion fiscal vigente
que permite a un individuo o empresa pagar menos impuestos de los que le corresponden.

Por esto, para Surrey y McDaniel (1980; 123-145) el concepto se refiere al hecho de que
muchas de las disposiciones en la legislacién fiscal son propuestas, no como parte estructural de
una norma fiscal, sino como un incentivo o ayuda a un grupo en especifico, en un periodo
determinado. Sin embargo, su constante uso como politica de desarrollo llevé a autores como
Fuentes Quintana (Mijangos, 444 - 445) a formular lo que él denominé “ley de la proliferacion de
los incentivos fiscales” y que pasan a ser sin duda alguna elementos caracteristicos de la realidad
fiscal de la época en la que vivimos. Podemos decir que son dos los motivos principales que
podemos sefialar como elementos explicativos de estos fendmenos:

. Una primera realidad habla de un motivo ideoldgico que se fundamenta en que las
economias tienden a deteriorarse dado que los tipos impositivos llegan a ser demasiado
elevados y disminuyen las posibilidades de ahorro, de inversidn y hasta el deseo de trabajar.

Esta situacidon nos coloca en un circulo vicioso en donde en la busqueda por incentivar
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dichos ahorros y promover la inversion, se cae en un exceso de uso de las concesiones de
beneficios.

. Una segunda realidad habla de un motivo tdctico y que hace referencia a la facilidad con la
que se conceden estos beneficios y a lo vulnerable que pueden verse las haciendas publicas
tanto en su concesidn como en su control, dado que los podemos catalogar como un
elemento hibrido, ya que el gasto fiscal no es un ingreso y por tanto no puede ser
considerado en el presupuesto de ingresos, pero tampoco representa un gasto
presupuestado o real, puesto que no implica un pago en efectivo, por tal motivo no es

sujeto de aprobacién con el presupuesto de egresos.

Sin embargo, otra de las preocupaciones manifestadas por el autor, habla de la gravedad
gue existe en los incentivos fiscales a permanecer en el tiempo y que él denomind “ley de la
conservacion de los incentivos fiscales” ain después de que haya desaparecido la causa que los
origind y que representa una mayor preocupacién ya que al no existir un objetivo que cumplir,
éste incentivo tiende a ser visto en el tiempo como parte de la estructura del impuesto,
convirtiéndose en un elemento “normal” o “usual”, llevando a futuro a una mayor dificultad para
suprimirlo. A estos fendmenos, se pueden afiadir factores como los psicolégicos y la presidon
politica de los beneficiados por ellos.

De forma general, la expresion de gasto fiscal como instrumento de politica econdmica
contd con importantes desarrollos tedricos en el ambito de la Economia antes de su formalizacién.
La mas destacada formulacion en este ambito corresponde a la teoria keynesiana, que introduce la
necesidad de la actuacion compensatoria del Estado frente a los desequilibrios que se producen
en el mercado. De esta forma, es a partir de los afios cuarenta, al revisarse las concepciones
tradicionales sobre el papel de los ingresos y gasto publico en la actividad econdmica, cuando se
comienza a introducir en la teoria la conveniencia de utilizar los instrumentos fiscales para
favorecer la estabilidad de la demanda efectiva. Esta preocupacidn, basicamente estabilizadora de
la politica fiscal, se vio acompafiada posteriormente por otros objetivos, fundamentalmente el del
crecimiento econdmico. Es asi como en esta direccidn, se encuentran diversas investigaciones
sobre la eficacia de las preferencias fiscales en la consecucidon del crecimiento econdmico.
Basicamente, éstos se centran en los efectos sobre la formacién de capital, como variable

intermedia para alcanzar la estabilidad de la demanda y el desarrollo econdmico.
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Asi, se puede ver que la atencion se ha enfocado en los aspectos impositivos referentes a
esta materia, dejando de nuevo en un segundo plano el aspecto primario de que dichos beneficios
fiscales son la consecuencia directa de una aplicacién de recursos publicos. Sin embargo, debe
considerarse que la valoracion de resultados de los incentivos tributarios no debe ofrecer sdlo el
aspecto de la medicidon del impacto neto de los mismos sobre la formacién de capital, sino que
también, debe presentar claramente la otra faceta en la que todo incentivo fiscal incide: su efecto
directo sobre la recaudacion tributaria o sobre el gasto publico™.

Con lo anterior, se puede ver al gasto fiscal como aquel gasto publico efectuado al
establecer beneficios fiscales. Esta definicion expuesta, arroja caracteristicas definidoras. Por un
lado, se encuentra la categorizaciéon del gasto fiscal como gasto publico, ya que en ambas
modalidades, directa o fiscal, se habla de la aplicacidn de recursos publicos a ciertos objetivos de
politica econdmica previamente ya establecidos. En segundo lugar, esta modalidad se da gracias a
la aplicacidon de beneficios fiscales, esto es la introduccién de alguna excepcién en el régimen

general vigente de un tributo.

1.1 El gasto fiscal visto como un gasto publico.

Se dice que existe coincidencia al reconocer a Stanley Surrey la introduccidn del concepto
de gasto fiscal en 1967 mediante la expresién tax expenditure que hace referencia a una realidad
gue se comenzé a observar desde esas décadas. Una proliferacion de dichos incentivos y por
tanto, los consecuentes ingresos dejados de recaudar por la Hacienda y que el establecimiento de
un beneficio fiscal implica una modalidad de gasto publico denominada en gasto fiscal.

Autores como Fuentes Quintana (Lagares, 1974) habla de que estas exenciones
representan un auténtico gasto publico aunque en la literatura sean catalogados bajo el nombre
de gasto fiscal, ya que son un gasto en cuanto que la renuncia del ingreso de la Hacienda supone
una inmediata aplicacion a favor de quien disfrute del incentivo correspondiente, aunque sea un

gasto sin pago, puesto que esta modalidad no exige desembolso efectivo.

™ La existencia de gasto fiscal ha generado preocupaciones de toda indole, no sélo en la doctrina sino también en la practica, como fue
el caso en las apreciaciones del Ministro de Hacienda espafiol en la década de los setentas ante la primera estimacién realizada del
coste de las exenciones fiscales: "Como instrumento de politica econémica, la Hacienda de hoy debe contribuir al desarrollo del paisy a
su estabilidad. Pero su contribucién al desarrollo ha de entenderse rectamente. No debe identificarse con la concesién de incentivos
fiscales, ni puede servir de apoyo para la peticion de ventajas a favor de aquellos sectores o contribuyentes que no las necesitan, dada
su situacion econdmica. Sélo se justifica la disminucion de la carga fiscal cuando de ella se derivan notorios y evidentes beneficios para
toda la comunidad". A lo que afiade que "[...] hay que tratar de evitar a toda costa que los incentivos fiscales sirvan sélo para alentar
empresas que no sean verdaderamente rentables y que subsistan Unicamente a merced del oxigeno fiscal” (ESPINOSA 1969:21-23).
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Gracias a la experiencia internacional en este campo y a la elaboracién de criterios para
delimitar qué puede ser considerado como un gasto fiscal y qué no deberia ser categorizado como
tal y aunque pueda existir polémica en tales decisiones, lo cierto es que la eleccién de dichos
criterios no siempre se imponen con evidencia y pueden ser diferentes seglin las épocas, se
pueden observar minimas discrepancias en las definiciones de gastos fiscales publicadas. Esta
amplia utilizacién, corroborada al haber sido utilizada en muchos paises, con sus peculiaridades y
diferencias entre ellos, llevé a organismos internacionales como la OCDE (1984:7) a considerar
también a los gastos fiscales como los gastos publicos efectuados a través del sistema tributario
para obtener unos objetivos econdmicos y sociales.

En este sentido, tedricos coinciden en sefalar que el gasto fiscal se trata de un gasto
publico de la misma naturaleza que el gasto directo. Sin embargo, por la literatura encontrada, se
observa que su consideracion continua siendo marginal, ya que si metodoldgicamente se cataloga
al gasto fiscal como un gasto publico de la naturaleza del gasto directo, se deben asumir las
consecuencias que de ello se deriven, a saber, incluir en los andlisis del gasto publico y las
relaciones entre ingresos y gastos las cifras del total del gasto publico directo y del gasto publico
fiscal. Sin embargo, la practica no se ha comportado pareja en este sentido, por lo que pueden
plantearse dos cuestiones: a) éPor qué se ha producido esta realidad? Y, b) ¢Es posible integrar al
gasto fiscal en la consideracion del gasto publico?

Para responder al hecho de esta realidad, se considera en primer lugar la escasa
trayectoria temporal del uso del concepto. En segundo lugar, pese a su utilizacion, su delimitacion
no ha estado exenta de dificultades, en parte por el debate sobre una imposicién dptima y por
otro lado, por la poca unanimidad en los métodos de medicidn. En tercer lugar pese a que la
mayoria de los analisis parten de la consideracion del gasto fiscal como un gasto publico, a
menudo se encuentra que lo que se estudia son los efectos que producen dichos beneficios en los
sectores privados de la economia y no en el propio sector publico. En cuarto lugar y no por ello
menos importante, las consideraciones de que el gasto fiscal es escasamente transparente y que
generalmente es establecido por la presidn de grupos de interés.

Para la cuestidn de la posibilidad de integrar el gasto fiscal en el andlisis del gasto publico,
se pude pensar en su incorporacién en las partidas correspondientes del presupuesto de gastos de
tal forma que cada programa fuera capaz de considerar tanto su gasto directo como su gasto fiscal
incurrido, permitiendo asi evaluar qué tipo de gasto es el mas indicado. Sin embargo, esta

actuacién tiene sus dificultades. Dicha dificultad estriba en que en el gasto publico se reflejan
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cantidades maximas a ejecutar, mientras que para un gasto fiscal no es posible conocer un monto
exacto, mds bien, estimaciones en funcién de afios anteriores y previsiones de evolucion de la
actividad econémica.

Hasta este punto, se ha expuesto al gasto fiscal como una modalidad del gasto publico
delimitada a través de una excepcién al régimen general vigente de un tributo y es aquel gasto
publico efectuado por la concesién de beneficios fiscales. En este sentido, el gasto fiscal es un
gasto publico efectuado al establecer beneficios fiscales, por lo que ambos van indiscutiblemente
unidos, con esto se quiere decir, que no existe uno sin el otro.

Para que exista este beneficio fiscal, es necesario que se produzca el supuesto de sujecion
al que se le aplique la exencién. Esta exencién aparece (Sainz, 1963) como la técnica impositiva
que los elementos estructurales de la relacion tributaria y que en relacidon a la carga que la
aplicaciéon normal del tributo exige, se produce a provocar un efecto desgravatorio en beneficio de
ciertas personas o actividades. Asi, esta exencidn pasa a ser asimilada como un elemento mas del
sistema tributario.

Para desplegar la idea conceptual de lo que es el beneficio fiscal, se debe considerar que
su principal caracteristica se atafie al trato preferencial que otorga y a la actividad promocional
gue realizan, es decir, se busca promocionar una conducta o actividad econdmica determinada.
Los beneficios fiscales son considerados como un gasto fiscal que el Estado debe absorber, como
el costo que implica proteger o dar relevancia a cierta actividad o grupo de personas. En pocas
palabras, lo que caracteriza a los gastos fiscales, es la atribucién de recursos publicos a una
finalidad, sea ésta la que sea, mediante la técnica de exencion fiscal.

En estas mismas lineas argumentales, es evidente el hecho de que para que tengan lugar
los gastos fiscales es necesario que en una situacion previa se produzca un hecho imponible del
tributo®, ya que sin la obligacién tributaria, no puede darse el supuesto de obligacién de gasto
publico materializado en los beneficios fiscales.

Una vez que ha sido emitida la exencién, esta obligacién debera cumplirse en los términos
y requisitos que previamente han sido exigidos por la Ley para la aplicacidn del beneficio fiscal,

otorgando asi al sujeto pasivo, por Ley, una cantidad que debia por concepto de tributo y que se

Y2 para que surja toda obligacion tributaria, es necesario que exista una hipdtesis o presupuesto normativo que justifique el nacimiento
de dicha obligacion. Sergio F. de la Garza considera que la mas importante es la que dispone la obligacién de pagar el tributo al Estado y
da nacimiento a la obligacién del pago tributario. El presupuesto de hecho de la obligacién tributaria, que es la figura clave de la
relacion, ha recibido varios nombres, entre ellos, hecho imponible, hecho tributario, hecho generador, etc. Fernando Sainz de Bujanda
lo define como “el supuesto factico que hipotéticamente la norma prevé para que, al realizarse, la obligacion surja”, es decir, lo vemos
como el conjunto de circunstancias que se prevén en una norma que provoca el nacimiento de una norma tributaria concreta. Citado
por Antonio Jiménez Gonzdlez. “Lecciones de Derecho Tributario” Editorial ECASA: México, 1991, p. 189
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traduce en un no ingreso publico y en automatico, en una disminucién de los ingresos disponibles

por la Hacienda, teniendo que dichos beneficios tendrdn un destino y fin especifico.

2. DISENO DE LOS GASTOS FISCALES

En la actualidad, las distintas ayudas concedidas mediante el sistema tributario de
cualquier economia, con la finalidad de conseguir objetivos econdmicos y sociales, estdn
circunscritos bajo el concepto de gasto fiscal y pueden tomar diferentes formas que van de
acuerdo a la estructura tributaria de cada pais.

Con lo anterior, principalmente los tedricos de la Hacienda Publica, han desarrollado en
consenso una serie de principios que pueden ayudar a la formulacidn de las politicas en el disefio
de los gastos fiscales y que pueden ser vistos como la aplicacidn de los objetivos de los principios
econdmicos de equidad, eficacia y eficiencia. Cabe mencionar, que estos principios desarrollados,
no se basan en ninguna normativa en particular, sin embargo, toman en cuenta un analisis
popular y académico de los gastos fiscales, inclusive, de la variedad de enfoques en su estudio.

Cuando una disposiciéon cuenta con un apoyo undnime en su objetivo de fondo, la
existencia de problemas en el disefio pueden llegar a erosionar su valor, por ejemplo, cuando se
estd de acuerdo en que cierta disposicion tributaria debe ayudar a determinado grupo o fomentar
determinadas conductas, un error en el disefio puede llegar a compensar o beneficiar a otro
grupo o alentar otro tipo de comportamientos a los deseados. Por lo tanto, en la medida que un
gasto fiscal sea creado en un esfuerzo por lograr una combinacién de objetivos, los sujetos
preferirdn que sea transparente en su aplicacién y que se oriente a los sujetos o actividades que

son objetivo de dicho gasto (JCT 2008).

2.1 Transparencia

Cuando se habla de la transparencia en el disefio de los gastos fiscales, se hace referencia
al disefio y medicién de las cuestiones que afectan la supervisiéon del gobierno y la aceptacién y
uso en el contribuyente. Se podria decir que quiza la preocupacidn mds importante en cuanto a la
transparencia se refiere, es el grado del costo de los ingresos publicos, asi como que la
identificacion de los beneficiarios sea clara. De la misma forma, se encuentra que la complejidad
en un gasto fiscal puede llegar a afectar su asimilacion o entendimiento asi como aumentar el

coste de su cumplimiento.
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Sin embargo, en ciertos casos, la transparencia en el coste y los beneficios para los
participes puede llegar a caer en conflicto con la confidencialidad del contribuyente. Es decir, la
transparencia respecto a quién se beneficia de los gastos fiscales puede tener efecto positivo en lo
gue respecta al conocimiento de las personas o actividades que no entran en dichos beneficiarios,
pero esta determinacidn puede poner en peligro la privacidad de cierta informacion comercial (JCT

2008).

2.2 Orientacion

En cuestiones de orientacidon, a menudo puede ser relacionada con la preocupacién en la
obtencidn de ingresos y los principios econdmicos de equidad, eficiencia y eficacia. Después de
qgue se ha de otorgar un gasto fiscal a cierto agente o actividad econdmica, es conveniente que
dicha aplicacién este encaminada a beneficiar con la menor distorsion econdmica posible y al
menor coste en términos de obtencidon de ingresos no percibido, en la mayor medida posible.
Dicha preocupacion por tanto, no solo se limita a la provisidon de gastos fiscales en especifico,
incluso también encontramos otras politicas gubernamentales y las consecuencias secundarias
que estas puedan acarrear y que puedan tener un impacto distributivo amplio. (JCT 2008). Por
ejemplo, si bien el uso de indicadores como el umbral de pobreza y otros, pueden ayudar en la
orientacién y otorgamiento de los beneficios fiscales, podemos encontrar que aspectos como la
limitacién financiera de los programas puede no reflejar la realidad de una focalizacion eficaz.

Derivado de los dos principios anteriores y que deben de ser tomados a consideracidn en
el disefo de los gastos fiscales para evitar que los beneficios sean distorsionados o mal dirigidos en
su aplicacién, autores como Brafia (1981) que derivado de su entendimiento conceptual de un
gasto fiscal como un verdadero gasto publico®, explica que también son cuatro las caracteristicas
qgue deben conformar un disefio mas formal de cualquier gasto fiscal, es decir, hablamos de un
principio de legalidad, excepcionalidad, declaracidn expresa y una finalidad.

Para el autor, la legalidad implica que el nacimiento de un gasto fiscal debe de originarse a
través de una norma juridica en el marco impositivo vigente. La excepcionalidad nos habla de la
determinacidn de un periodo de vigencia de cualquier gasto fiscal; asi como los procedimientos o
requisitos para sus aplicaciones. La declaracidn expresa nos habla de que una vez establecida y

consensada la aplicacidon de dicho gasto fiscal, este se debe de enunciar y dar a conocer a los

" Los gastos fiscales entendidos como la pérdida de ingresos a que da lugar la existencia de beneficios tributarios, son entendidos para
el autor como un verdadero gasto publico desde el punto de vista de que los considera como una declaracién expresa del poder
legislativo y que impiden, con causa justificada una vez producido el hecho imponible, el nacimiento y la realizacién de las obligaciones
tributarias. Esto quiere decir, el no pagar los montos de impuestos establecidos por el marco impositivo general vigente.
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contribuyentes mediante un Diario Oficial o en su caso, dicha comunicacién debe de estar a cargo
del érgano competente de hacer lo expreso. Por ultimo, dicho gasto fiscal debe contener de forma
textual clara y sencilla en su entendimiento a los contribuyentes, los propdsitos u objetivos que
persigue dicho gasto fiscal y por el cual fue creado; es decir, se debe hacer explicito en su

finalidad.

3. CONSIDERACIONES ECONOMICAS EN EL ANALISIS DE LOS GASTOS FISCALES

En esta seccidon, se toca fundamentalmente el tema relacionado a los tres criterios
econdmicos que generalmente los analistas utilizan a la hora de juzgar los méritos de cualquier
sistema tributario: equidad, eficiencia y facilidad en la administracién. Pero en este caso, para el
analisis de los gastos fiscales, como un elemento general y como parte integrante de la estructura
del sistema fiscal.

El objetivo final en la aplicacidn de este andlisis econdmico es proporcionar la orientacién
necesaria a los “policy makers” con el fin de mejorar el bienestar general de los miembros de una
sociedad para establecer las consecuencias, en funcidn de estos criterios econdmicos, que tienen
los beneficios fiscales sobre el sistema impositivo.

Como una primer aproximacién, por lo general se llega a la conclusién de que un sistema
gue sea mas equitativo en la distribucién de su carga fiscal, mas eficiente con respecto a las
decisiones econdmicas, y que sea de facil gestion administrativa se traducirda en un mayor
bienestar a la sociedad, logrando en particular una mayor productividad y aumento de la riqueza
(JCT 2008).

Por otra parte, se tiene que la mayoria de los economistas se llegan a mostrar escépticos
sobre las bondades que puedan tener los gastos fiscales y generan una presuncién de que en la
mayoria de los casos, estos disminuyen la eficiencia econdmica. En primera instancia, se dird que
el bienestar de una sociedad abarca mucho mas que los objetivos de eficiencia econdmica. Por lo
tanto, si un gasto fiscal llega a tener varios atributos, a fin de cuentas, podrd aumentar el
bienestar. Es decir, un gasto fiscal que pudiera disminuir la eficiencia econdmica puede en su caso
mejorar la equidad (o algun otro concepto de valor para la sociedad) de tal forma que el bienestar
general de la sociedad se pueda ver mejorado, a pesar de los perjuicios que puedan acarrearse a la
eficiencia. (JCT 2008). En ultima instancia, estas decisiones sélo podran ser el resultado de los

procesos politicos. A partir de estas posiciones, los diferentes analisis se han centrado en la
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comparacién resultante de la existencia de un beneficio fiscal frente a un escenario sin ellos,
donde la mayoria de las criticas impregnan buena parte de sus estudios en entender que
solamente existe un gasto fiscal cuando se tiene un caracter incentivador de actividades, mientras
gue las actividades que persiguen una finalidad distributiva se considera que forman parte de una
“estructura impositiva normal”**

En opinidn, el analisis de estos beneficios fiscales, debe perseguir el reparto y la realizacion

de un balance entre los beneficios obtenidos y los recursos disponibles, de forma tal que se ponga

a relieve su racionalidad para después someterlos a los correspondientes criterios econémicos.

3.1 Equidad

Cuando uno se refiere al concepto de equidad, se hace hincapié especialmente en la
distribucidon de la riqueza o la carga impositiva en una sociedad. Y al hacer referencia de este
concepto, se incluyen las nociones de equidad horizontal y vertical.

La equidad horizontal engloba la idea de que los contribuyentes que se encuentran en una
situacion similar con respecto a su capacidad de pago de impuestos, deben pagar cantidades
similares de los mismos. Esto quiere decir que, "los impuestos deben tener de manera similar a
todas las personas en circunstancias similares". Mientras que la equidad vertical sugiere que los
contribuyentes con capacidades diferentes de pago deben ser tratados de forma diferente, es
decir, aquellos con una mayor capacidad de pago deberian pagar mas (JCT 2008). Juntas estas dos
formas de ver la equidad, sugieren que la base imponible ideal debe ser equivalente a lo que se
determina como la medida apropiada de la capacidad de pago. En la practica, por supuesto, nos
encontramos con el hecho de que surgen dificultades en la determinacion de cudndo los
contribuyentes se encuentran en la misma situacién o cuando se constituye la medida correcta de
la capacidad de pago.

Bajo el enfoque anterior, se dird que este criterio se ha llevado en la realidad, al analisis de
los efectos que los beneficios fiscales puedan tener sobre la equidad en la imposicidn para grupos
demograficos seleccionados con un especial tratamiento en la medicién de la progresividad
resultante en la aplicaciéon de dichos beneficios fiscales. Dicho de otra forma, resultan analisis
enfocados a la determinacion de quienes ganan y quienes pierden ante un cambio en la legislacion

fiscal, por lo que una de las principales preocupaciones radica en su influencia sobre la equidad.

" Es la posicién de AARON (1971) cuando define al gasto fiscal como toda aquella medida con una finalidad incentivadora de
actividades, mientras que las actuaciones dirigidas a que no se vean alteradas las capacidades de pago, no entran a formar parte de un
gasto fiscal.
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Para Surrey (1970) los incentivos fiscales frente a los subsidios directos suelen ser menos
equitativos beneficiando a las personas con altos niveles de renta, en este sentido, la esencia de
los beneficios fiscales es proveer de asistencia gubernamental, siendo claramente que este uso va
en contra de la equidad. Las bases de estas afirmaciones para Surrey y McDaniel (1980; 296) son
gue en primer plano, para ser beneficiario de una medida fiscal de exencidn es necesario que en
un acto previo, se posean los ingresos suficientes, es decir, solamente es posible acogerse a un
beneficio fiscal que disminuya nuestra deuda tributaria cuando se es un contribuyente neto,
condicidn que no necesariamente ocurre en el gasto directo y en segundo plano, la capacidad de
un contribuyente para resultar beneficiado por esta medida, usualmente serd mayor cuanto
mayores sean sus ingresos, por lo que presentan un cardcter regresivo afectando principalmente a
los deciles superiores.

En esta misma linea, los gastos fiscales llegan a tener el mismo efecto sobre los recursos
de la Hacienda Publica que los gastos directos, sin embargo, no llegan a ser sustitutos directos. Si
se habla del beneficio de una reduccién impositiva, los agentes requieren de una medida
suficiente de renta, mientras que para gozar de un subsidio directo no lo requieren asi. En este
sentido, se considera a los gastos fiscales con una tendencia regresiva, situacion contraria de
algunos programas de gasto directo, por lo tanto, necesitan de una orientacién, transparencia y
escrutinio mas cuidadoso.

Una forma de medir la progresividad en los procesos politicos, es medir la diferencia entre
antes y después de la aplicacién de un gasto fiscal. En una manera mas particular, uno de los
primeros efectos econdmicos de la actuacidon politica a través de los gastos fiscales, es la
afectacidn al principio de la equidad dado que en primer instancia lo que acontece es un aumento
de la carga impositiva, ya que al tratarse de un gasto, este deberd de ser financiado.” Sin
embargo, este aumento de la carga impositiva, tiene la peculiaridad de ser efectuado mediante la
aplicacion de beneficios fiscales que van a distribuir en primera instancia la carga fiscal entre los
contribuyentes de forma peculiar: esta carga va a ser satisfecha por los contribuyentes presentes y
futuros que no necesariamente se ven beneficiados directamente por dichos beneficios, afectando
asi dicho principio. Sin embargo, se debe recordar que la aplicacién de dichos gastos fiscales esta
dirigido principalmente a alterar de una forma discrecional la distribucién de la renta en el sentido

deseado por un grupo politico de poder, independientemente de que se considere mas o menos

> Al hablar del gasto publico, hablamos que se genera la carga impositiva sobre los contribuyentes, sin embargo, la existencia misma de
un gasto fiscal supone el incremento del gasto publico y por tanto un aumento de la carga impositiva dado que dicho gasto debera ser
financiado ya sea mediante deuda publica o impuestos.
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justo, puesto que estd enfocado al beneficio o impulso de actividades o personas en especifico,

por tanto, este gasto fiscal no debe ser medido en el mismo nivel.

3.2 Eficiencia

Otra de las preocupaciones de importancia en la aplicacién de un gasto fiscal, es el analisis
de su origen desde la perspectiva de su eficiencia o ineficiencia como instrumento incentivador
sobre las actividades econdmicas o un grupo determinado de personas. Sin embargo, no se
pueden dejar de tomar en cuenta que los métodos de estimacidén existentes para los gastos
fiscales, no resultan del todo suficientes para poder conocer verdaderamente su costo de
oportunidad y poder asi, aplicar en ellos las técnicas de coste-beneficio que permitan conocer si
realmente resultan eficientes, por lo que se puede observar que el desarrollo de diversos estudios
econdmicos se centra fundamentalmente en su andlisis de eficiencia como instrumento
incentivador de actividades.

Se dijo que un sistema fiscal es mas eficiente si no distorsiona o si realmente mejora las
decisiones econémicas de los individuos y empresas.™ Por tanto, un sistema fiscal es mas eficiente
si los individuos y las empresas toman las mismas decisiones en presencia del impuesto como lo
harian si el impuesto no existiera, con la Unica sujecidn al hecho de que se es menos rico en virtud
de pagar el impuesto. Sin embargo, se puede tener en cuenta que ningun sistema fiscal en Ia
practica puede llegar a ser totalmente eficiente ya que las distorsiones en el comportamiento de
los agentes econdmicos seguirdn siempre que las acciones del contribuyente puedan determinar
la base sobre la que se grava (JCT 2008).

Dada esta realidad, se suele utilizar la expresién de “pérdida de peso muerto” como un
sindnimo de todas las distorsiones causadas por los impuestos en la toma de decisiones, por tanto,
no hay impuesto sobre la practica que pueda evitar la pérdida de peso muerto asociada con la
preferencia de los contribuyentes.

Es importante en este sentido, destacar que para el caso de los gastos fiscales, este
concepto incluye los costos de bienestar para la sociedad de sus decisiones por el cambio de
comportamiento (ya sea que se hable de consumo, inversion, etc.) para evitar o reducir la carga
fiscal. Es decir, los gastos fiscales crean distorsiones (pérdida de peso muerto) e influyen asi en la

distribucidn de recursos (JCT 2008).

16 . v 'y .. . . . . . , .
Una consideracion adicional a la eficiencia, es el grado en que un sistema fiscal fomenta el crecimiento econémico global (Musgrave,
1989).
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Pese a lo anteriormente expuesto en lo que atafie al criterio de equidad, no se puede dejar
de lado lo que respecta a la eficiencia, el hecho de que la existencia de ciertas actividades,
empresas, sectores o grupos de personas llegan a ser menos productivas que otras, sin embargo,
pueden llegar a ser mas atractivas debido a que se pueden ver favorecidas por un cambio en la
legislacidn fiscal y que en determinado momento, ciertas reflexiones pueden llevar a la violaciéon
del criterio de equidad. Sin embargo, al hablar de la eficiencia, el analisis debera ser llevado en
otra perspectiva: ya sea del lado de los ingresos o del gasto.

Hablando del lado del ingreso o la imposicion, la aplicacion de beneficios fiscales, tiene
una influencia directa en lo que se refiere a la localizacién de las actividades, como instrumento

para la formacidn de capital, para la creacién de empleos, para lograr estabilizar la demanda

efectiva, etc. Teniendo siempre en cuenta que esta imposicion, afectara la conducta econémica de
los agentes sobre los cuales recae. En este sentido, estos beneficios fiscales afectaran la eficiencia
econdmica porque tenderdn a provocar efectos conocidos como renta o sustitucion, esto quiere
decir, los agentes econémicos veran alteradas sus conductas y obligaciones fiscales llevdndolos a
modificar aspectos como su oferta de trabajo o los niveles de ahorro.

Desde la dptica del gasto y teniendo como antecedente en la mesa de debate la
controversia respecto a la conveniencia del gasto directo o del gasto fiscal, para alcanzar una
mayor eficiencia de los programas presupuestarios, en base a los objetivos de politica econdmica
previamente establecidos, se pueden utilizar estos dos tipos de gastos de forma complementaria,
llevandonos a que la valoracién de la idoneidad de uno u otro respecto a los objetivos establecidos

y a la necesidad y disponibilidad de recursos para su aplicacidn, nos permitirad obtener una medida

de eficiencia. En palabras de MOON:

“Que un gobierno implemente sus politicas a través del sistema impositivo (gastos fiscales) o a través
del gasto directo, no es en si un indicador Util de una buena o mala politica. Las conclusiones deben
depender de los objetivos politicos de un programa particular inicialmente considerado, de la
designacién de los gastos fiscales y gastos directos utilizados, de la estructura administrativa del
programa y de otras consideraciones como la renta y las caracteristicas de los beneficiarios”. (1989; 335)

O bien, de otra forma, la eleccidn de los instrumentos podra depender de la conveniencia
que para el poder politico tengan. Es decir, del hecho de que las medidas de gasto sean
trasparentes a la sociedad o si se desean hacer menos patentes de la opinidn publica la direccidn

de sus preferencias.
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En base a lo anterior, a la hora de hacer cuestionamientos sobre la eficiencia del gasto
fiscal, previamente se debe considerar que su eficiencia estard marcada por su idoneidad para
alcanzar los objetivos que estuvieron previamente establecidos y que bien puede darse una
sustitucidon o una complementariedad entre el gasto directo y el gasto fiscal, teniendo en cuenta

gue ambos son instrumentos que se desprenden de la misma politica econdmica.

3.3 Facilidad de administracion

Una de las quejas mas comunes que encontramos en la actualidad acerca del sistema
tributario es que este es dificil de administrar. Problemas estructurales que lo han hecho
ineficiente e inequitativo, ya que cuenta con una mala gestién y cobro de tributos, leyes
imprecisas, corrupcién, alto indice de evasidn, entre otros. Empero, uno de los principales
problemas estructurales con los que nos topamos se debe al predominio de innumerables
regimenes fiscales especiales o preferenciales que facilitan la complejidad y dificultan la
administracion del sistema tributario. (Calva, 2007; 151-167)

Los gastos fiscales en general, contribuyen a la carga del cumplimiento de los impuestos.
Algunos han sugerido que no sélo hacen del sistema fiscal algo mas complejo debido a que se
requieren distinciones entre las actividades con y sin subsidio, sino que también elevan los costos
de cumplimiento, costos de administracion y las tasas de incumplimiento. Esto, en la medida en
gue los individuos y las empresas deben destinar mayor cantidad de recursos para el seguimiento
de las actividades beneficiadas por los gastos fiscales. De la misma manera que también aumentan
la longitud de las instrucciones y el tiempo requerido para completar las declaraciones de

impuestos.

4. MODALIDADES O MECANISMOS DE OPERACION DE UN GASTO FISCAL

Hasta el momento, se ha visto que tanto en la teoria como en la practica, los gastos
fiscales han sido definidos como un tratamiento fiscal que significa una reduccion en la
recaudacion de ingresos de la Hacienda Publica derivados de la aplicacion de regimenes
preferenciales en el sistema impositivo. Sin embargo, en la practica, podemos ver que el hecho de
qué considerar un gasto fiscal, se presenta en ocasiones confuso porque frecuentemente es dificil
de reconocerlos ya que no tienen una identificacion especial y clara (SHCP.PGF:2009), por tanto,

un repaso de los mecanismos por los cuales se conceden gastos fiscales, resulta importante.
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La definicion de qué considerar un gasto fiscal, puede incluir exenciones, deducciones y
desgravaciones, que como se ha mencionado, se desvian de lo que se considera como su

Ill

“estructura normal” constituyendo un régimen favorable para un grupo, sector o actividad en
especifico. De igual manera, esta definiciéon puede incorporar la aplicacidn de tasas preferenciales,
créditos fiscales o aplazamientos.

Si se establece un método para su reconocimiento, el primer paso a utilizar para su
identificacion es la definicidn del ingreso gravable y la tasa que forma parte de dicha “estructura

|”

normal” para que una vez identificados, los gastos fiscales sean aquellos elementos que afectan

dicha base gravable y la alejan de su estructura normal (SHCP.PGF:2009).

4.1 Exclusion fiscal

Son las rentas o fuentes de renta que no estan comprendidas en la base del impuesto. En
este punto en especifico, nos referimos a la forma mdas comun de un gasto fiscal: las exenciones.

Una exencidn es el hecho por el cual la ley o un gobierno excluyen de la obligacion de pago
a los sujetos pasivos de impuestos (Rodriguez 1999: 121). Es decir, que por mandato imperativo de
una norma no se aplican los supuestos de hecho que establece otra norma para los sujetos fijados
en la norma de exencion, que en palabras de Pérez de Ayala, la exencién presupone una previa
sujecion, es decir, solo procede declarar exento a un hecho sujeto al tributo. (Mijangos, 1991). De
lo anterior, puede entenderse que las exenciones excluyen de dicha obligacidn al sujeto exento.

Autores como Pérez de Ayala consideran que si los intereses de una exencién tienen como
finalidad logar un mayor perfeccionamiento del sistema fiscal, nos encontrariamos frente a una
exencion técnica y por tanto, en ausencia del gasto fiscal. Si por el contrario, estos intereses tienen
una finalidad extra fiscal generalmente relacionada con objetivos de politica econémica y social,
hablariamos de exenciones en sentido mas amplio y en este caso, si existirian gastos fiscales

(Mijangos, 1991).

4.2 Deduccion Fiscal
Generalmente el sistema impositivo permite deducciones fiscales en diversos temas,
especialmente en los gastos necesarios a incurrir para producir ingresos y que a menudo, estan

sujetas a limitaciones o condiciones. Y se permiten sdlo para los gastos que producen beneficios.

7 Una base gravable se forma por aquellos ingresos que se considera deben ser sujetos al impuesto en cuestién, siendo necesaria la
aplicacion de criterios para considerar como parte de la misma, asi mismo, en cuanto a la estructura normal del impuesto, deben
precisarse los conceptos que forman parte de ésta y cuales pueden ser un gasto fiscal. Esta estad formada por el objeto, sujeto, base,
tasa o tarifa, asi como los regimenes aplicables y puede variar de pais a pais.

46



Representa aquella reduccidon propia de cada tributo que se resta de la base imponible para
obtener una base liquidable.

Para Surrey, en este mecanismo se encuentran la mayor parte de las partidas de un gasto
fiscal que benefician a las personas en tanto sean consumidores o inversionistas. Estas
deducciones asi encontradas, no tienen implicaciones futuras, de ahi que la reduccién que implica
en la recaudacién se da en un solo momento y por tanto, no implica un aplazamiento impositivo.
En otras palabras, se entiende como deducciodn fiscal, a la reduccién de los ingresos totales de un
contribuyente que disminuye la cantidad de dinero para el cdlculo del impuesto adeudado. En
esencia, una deduccién fiscal representa un descanso otorgado por el gobierno hacia el
contribuyente y reduce los impuestos en un porcentaje que dependera del nivel de ingresos del

contribuyente.

4.3 Crédito impositivo o desgravacion

Representa la partida que se sustrae de la cuota tributaria o monto a pagar, es decir, del
resultado de la aplicacién de la tarifa o tipo impositivo a la base imponible previamente
establecida. . Los créditos impositivos pueden concederse a diferentes tipos de impuestos
(impuesto sobre la renta, impuesto a la propiedad, IVA, etc.), en reconocimiento de los impuestos
ya pagados, en forma de subvencion, o para fomentar la inversidon u otras conductas de personas
o actividades en especifico. Estos créditos pueden o no ser reembolsables en la medida en que
exceda el impuesto respectivo. Un sistema fiscal puede concederlos a las empresas o particulares,
y este tipo de subvenciones varian segun el tipo de crédito.

Para Surrey, esta partida es el mecanismo mas apropiado para los gastos fiscales, sin
embargo, aunque puede ser mejor que otras figuras, no lo representa frente al gasto directo,
puesto que solo resulta Util cuando el contribuyente tiene que pagar impuestos por una cantidad

mayor al crédito.

4.4 Tarifas especiales

Esta figura no representa ninguna complicacion puesto que resulta facilmente
reconocible, en tanto que supone la aplicaciéon de una tarifa diferente al establecido de forma
general y que normalmente comprende un gasto fiscal puesto que beneficia a una rama, actividad

o grupo de personas en especifico.
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4.5 Aplazamiento del pago de impuestos

Esta partida no representa ninguna institucién especifica del sistema impositivo, pero
puede darse en muchos casos, circunstancias o supuestos que no implican un beneficio fiscal.

El Codigo Fiscal de la Federacién, en su articulo 39 faculta al Ejecutivo Federal para
condonar o eximir, total o parcialmente el pago de las contribuciones, autorizar su pago a plazos,
diferido o en parcialidades, cuando se haya afectado la situacién de algun lugar o regidn del pais,
una rama de actividad, la produccion o ventas de productos, o la realizacidn de una actividad, asi

como en casos de catastrofes sufridos (CFF).

5. METODOS DE ESTIMACION DE LOS GASTOS FISCALES

En paginas anteriores, se hablo de que uno de los principales objetivos de los analistas en
la aplicacion de los criterios econdmicos a los gastos fiscales, es la evaluacién de la idoneidad de
los mismos como un instrumento incentivador o de actuacion politica para la consecucién de
objetivos de politica econdmica previamente establecidos. Es por esta razén, que por el lado del
analisis del gasto, ha resultado prescindible el conocimiento lo mayormente posible del importe
de recursos publicos que han sido aplicados en la concesidn de beneficios fiscales. Ya que a partir
de este conocimiento, nos podremos acercar mads al andlisis de los efectos econdmicos derivados
de su aplicacion y clarificar con mayor énfasis los debates entre las preferencias de un gasto
directo, un gasto fiscal o una actuacién complementaria.

Sin embargo, no se puede olvidar una realdad del todo observable. Los desarrollos
tedricos producidos hasta ahora, se han centrado mas en la estimacion del coste de los beneficios
fiscales y no en una contabilizacidn exacta del gasto fiscal, lo cual resultaria coherente por varios
motivos. En primer lugar, porque el costo de los gastos fiscales no puede ser sometido a una
valoracion directa como el caso de los gastos directos, ya que mientras uno tiene una valoracion
directa, el otro se basa en estimaciones y éstas, dependen de la estructura del impuesto, del
desarrollo de la actividad econdmica, de los datos disponibles, de la legislacion fiscal vigente, etc.
Los cuales, nos llevan a un segundo aspecto: la inexistencia de un concepto preciso y la
asimilacién de su origen por la desviacidn de un sistema fiscal vigente que favorecen aln mas la

confusion en la metodologia.
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Por tanto, podemos decir que estas distinciones tedricas y metodoldgicas nos arrojan
consecuencias de importancia en los estudios de caso existentes sobre el tema y la experiencia
practica de las diferentes economias que han incorporado en sus presupuestos dicho concepto: la
existencia de analisis comunmente muy variables. Empero, podemos coincidir en la consecuente
y primordial preocupacion en los analistas por la erosién de los ingresos hacendarios dada la
multiplicacién de los tratos preferenciales, por tanto, se han desarrollado 3 métodos basicos para
su estimacion (OCDE 1996; 14) dado que a través del gasto fiscal se aplican fondos publicos a un
objetivo politico determinado y éste gasto fiscal, de igual manera que el gasto publico directo,

debe ser medido y sometido a evaluacién.

Hasta el momento, las técnicas de estimacion que se han desarrollado son tres:
e Estimacion por pérdida de ingresos.
e Estimacion por ganancia de ingresos.

e Estimacién por gasto equivalente.

5.1 Estimacion por pérdida de ingresos

Como se menciond anteriormente, los gastos fiscales constituyen un elemento hibrido, ya
gue implican una pérdida o renuncia de ingresos publicos pero no llevan asociados pago alguno en
efectivo. Este hecho lleva a que exista en la teoria fiscal una preocupacion latente por las
reducciones impositivas utilizadas como estimulos en variables econdmicas consideradas clave en
el crecimiento econdmico ya que una concesidén excesiva con efectos poco transparentes y
dudosos suele resultar riesgoso ya que esto implica una pérdida de ingresos para la Hacienda y
que ya resultan ser insuficientes por la preferencia de beneficios, cuya idoneidad estd poco clara.
Es por tanto, que una de las principales preocupaciones es la pérdida de ingresos.

Organismos internacionales como la OCDE (1996; 19) en el ambito de los gastos fiscales,
definen la pérdida de ingresos como la “cantidad en que se reduce el ingreso fiscal a causa de la
existencia de una disposicién particular”. Es de esta forma que éste método intenta llevar a cabo
una evaluacion del monto de los ingresos fiscales que en teoria no percibe la Hacienda Publica a
consecuencia de la aplicacion de una disposicién determinada (beneficio fiscal) que supone una
desviacidn del sistema fiscal normal de un tributo.

Las criticas que pueden existir en referencia a la idoneidad del método apuntan a que su

actuacién puede ser engafiosa ya que valora que en teoria la supuesta recaudacion perdida por la
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Hacienda, corresponderia en igual magnitud a la cantidad en que se evaltua el beneficio fiscal,
situacidon que en la realidad, no necesariamente tiene que ser cierta, ya que la valoracidn ex post
gue se realiza, elige un beneficio fiscal concreto y su efecto sobre el comportamiento de un
contribuyente, comparando la reduccién de la cuota a pagar frente a la situacién anterior,
manteniendo constantes las demas medidas fiscales.

Lo anterior, nos dice que este método no toma en cuenta las interacciones que pueden
darse entre las diferentes medidas fiscales, por lo tanto, puede arrojar un dato de “pérdida”
normalmente sobrevalorado, ya que parte de la estimacidn del costo de cada beneficio fiscal en

concreto, asumiendo que todas las demas concesiones permanecen sin cambios.

5.2 Estimacion por ganancia en ingresos

La estimacion de éste método, es al reverso del método anterior. Es decir, si el método de
estimacion de pérdida de ingresos hace alusién a la renuncia de ingresos publicos que se produce
por la existencia de una disposicién particular, éste método contempla que su eliminacién
supondria un incremento o ganancia de ingresos fiscales ligados al tributo en cuestién. En este
sentido, la OCDE (1996; 14) considera a este método como una medida ex ante. Es decir, cuantifica
el aumento en la recaudacion por la eliminacion o reduccién del beneficio fiscal, sin embargo, para
obtener una valoracién mas exacta del mismo, se presenta necesario no solo tener en cuenta el
impacto directo, sino los efectos secundarios vinculados a los contribuyentes y su
comportamiento.

Sin embargo, se considera que la minoracién o eliminaciéon de un beneficio fiscal, en la
realidad, no pude traducirse en automatico en un aumento de ingresos fiscales en igual magnitud
por varias causas, como el efecto sobre el comportamiento de los contribuyentes ya que pueden
hacer uso de otros beneficios fiscales, modificar su actividad o simplemente evadir el pretendido
aumento fiscal. También puede darse el efecto retroalimentacion o feed-back que nos refleja que
la eliminacidn o reduccidn de beneficios fiscales puede llevar a una caida en el nivel de actividad
econdmica y por tanto, llevar a una disminucion en el nivel general de recaudacién. Por otro lado,
también podemos observar, una presidon por parte de grupos o sectores afectados por la supresion
de dichos beneficios, desembocando dicha presién en otro tipo de apoyos, como lo es el gasto

publico directo.
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5.3 Estimacion por gastos equivalentes

La estimacion de éste método, en términos de la OCDE (1996; 21) consiste en estimar el
volumen de gastos presupuestarios directos que serian necesarios, entes de impuestos, para
obtener el mismo beneficio después del impuesto igual al que procura la ayuda fiscal, si ésta fuera
reemplazada por una ayuda financiera directa. En otras palabras, este enfoque consiste en estimar
el gasto directo que seria necesario, para que los contribuyentes que gozan de beneficios fiscales,
mantengan su beneficio una vez eliminado el apoyo fiscal.

En base a lo anterior, tenemos que en la practica, la aceptacién de éste método, de igual
manera que los métodos anteriores, puede plantear multiples dificultades.

Una de las dificultades que podemos citar, es que este método presupone que se tiene un
conocimiento previo exacto de la incidencia fiscal (hablemos tanto del gasto directo como del
gasto fiscal) sobre los contribuyentes. Sin embargo, en la realidad, el conocimiento exacto de la
incidencia presenta algunas dificultades, y en el mejor de los casos, suponiendo que dicho
conocimiento sea posible, este método plantearia la delimitacién del tratamiento fiscal de los
programas de gasto directo que reemplazarian al gasto fiscal y que puede llevar a otra
complicacién como plantea Revilla Pedraza (1990;131) al decir que el gasto directo implica un
mayor ingreso para quienes lo reciben y dicho aumento supondria una modificacion de sus
gravamenes (modificacion de dificil valoracién ya que estan presentes las condiciones individuales
de cada sujeto) y que en determinado momento, pueden llegar a no ser coincidentes los
beneficios recibidos via gasto directo con el beneficio fiscal sustituido.

De esta manera, se dird que esta técnica se basa en algunos supuestos como el hecho de
que la supresion o disminucion del beneficio fiscal no lleva a un tipo impositivo mayor en el
contribuyente, se trata de una valoracion del costo de los gastos fiscales en vigor, que por tanto,
considera sin cambios el comportamiento de los contribuyentes y un sistema presupuestario
constante, es decir, que el gasto fiscal no tiene efecto multiplicador y no afecta al nivel global de
la base imponible.

Una vez ya descrito lo esencial en el funcionamiento de los métodos de estimacion, se
tocara la comparacion entre el gasto directo y el gasto fiscal para alcanzar los objetivos de politica
econdmica previamente establecidos, teniendo a consideracion la no alteracién de la carga
impositiva en el contribuyente pese a que esta consideracidon no sea el eje fundamental sobre la

que se guian las politicas de presupuesto.
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Ademas, como se ha mencionando, la eleccion de uno u otro tipo de gasto, no tiene por
gué ser necesariamente excluyente, puede en el mejor de los casos, ser una eleccidn o actuacion
complementaria, donde sea a partir de sus efectos mads directos, que exista la posibilidad de
comparar la proximidad del cumplimiento de los objetivos perseguidos.

Empero, es innegable que aunque estos métodos de estimacion son meritorios, llegan a
ser en la practica insuficientes ya que se limitan a hacer una evaluacién individual del beneficio
fiscal y no del total y porque llegan a ser un elemento poco transparente que dificulta su
evaluacidn y control. Sin embargo, pese a las limitaciones encontradas, estos han servido para

acercarse mas al entendimiento de los gastos fiscales.

6. EXPERIENCIA INTERNACIONAL

Las dificultades tedricas y practicas encontradas para cuantificar los gastos fiscales han
tenido su reflejo en la experiencia internacional con una multiplicidad de estudios divergentes,
pero pese a esta controversia internacional, a mediados de la década de los ochenta la literatura
académica al respecto ha disminuido considerablemente, resultando significativo que organismos
internacionales como el Comité de Asuntos Fiscales de la OCDE, ha retomado el analisis de los
gastos fiscales que inicid en 1984 hasta doce afios mas tarde (1996) y 10 afos después el Banco
Mundial (2004) mostrando y corroborando en su contenido la existencia de un marcado
estancamiento ya que pese a relativos avances parciales, permanecen sin resolverse cuestiones
esenciales en el tratamiento de los gastos fiscales.

Entre los principales problemas que justifican este punto de inflexion destaca en primer
lugar el de la cuantificacion del gasto fiscal, ya que en el ambito de la préctica concreta, el balance
de las experiencias realizadas a partir de los tres métodos de estimacion citados en el apartado
anterior, es muy variada. Asi, aunque todos los paises examinados en el informe de la OCDE (1996)
y del Banco Mundial (2004) utilizan el método de la "pérdida de ingresos"*®, a partir de ese punto,
las diferencias se hacen significativas en la comparacion entre paises, ya que cada uno de ellos ha
ido adoptando particulares puntos de vista en la consideracion de lo que representa un gasto fiscal
segun la definicion aceptada por cada uno de ellos, las peculiaridades de su sistema fiscal, los
objetivos de politica econdmica que persiguen y el grado de desarrollo de su administracion

tributaria.

18 . .. . s, .
salvo los Estados Unidos de América, donde se combina con el método del "gasto equivalente"
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Como reconocen dichos informes, no existe un criterio generalmente aceptado de gasto
fiscal, sino interpretaciones a modo de clasificaciones de lo que se consideran excepciones o
desviaciones respecto a un "sistema fiscal normal o de referencia”, lo cual hace imposible la
comparacién internacional de las cifras expuestas por los distintos paises, ya que choca
frontalmente con la realidad de que las estructuras tributarias son diferentes (OCDE, 1996).

Asi, al revisar dichos informes, se encuentra que aquellos paises donde se han elaborado
informes de gastos fiscales, han utilizado diversas férmulas para la estimacion de su cuantia y han
incorporado los informes de diversas maneras en los procesos presupuestarios. Los particulares
puntos de vista adoptados por cada pais en la consideracién del gasto fiscal, por tanto, no
permiten aterrizar en un posicionamiento comun respecto a esta materia, sino que este
posicionamiento depende fundamentalmente de las definiciones conceptuales adoptadas, las
peculiaridades del sistema fiscal, los objetivos de politica econédmica vy el grado de desarrollo en su
administracién tributaria.

Esta realidad perdura hasta nuestros dias pese a la necesidad de homologar la
problematica derivada del gasto fiscal a escala internacional, pues no en vano ante la presencia de
economias cada vez mas dependientes y caracterizadas por uniones interestatales de todo tipo, no
resulta operativo establecer metodologias dispares en los distintos paises, ya que dificulta las
necesarias comparaciones internacionales y establece politicas de gasto escasamente
transparentes, ante un contexto de crisis donde dicha transparencia fiscal se ha vuelto uno de los
principales escudos protectores de las economias.

Haciendo referencia de algunas de las disparidades evidentes entre los paises analizados
por estos informes, se sefala que halando de la frecuencia de los mismos, aunque en la mayor
parte de estos paises los informes tienen cardcter anual, en economias como Alemania se realiza
cada dos afios y en Italia y Holanda son informes con caracter esporadico (Palackova, 2004).

Hablando de la relacién de la estimacién de los gastos fiscales con los presupuestos
gubernamentales, sélo en Bélgica, Finlandia, Francia, Portugal y Espafa forman parte
explicitamente del proceso presupuestario. Mientras que en los Estados Unidos, aunque los
informes se realizan como parte de los presupuestos gubernamentales, no estadn integrados en el

.1 ’ ’ s .
proceso presupuestario™. Ademas, en la mayoria de los paises de la OCDE se realizan como

' En Estados Unidos los gastos fiscales se agrupan en las mismas categorias presupuestarias que los gastos presupuestados en los
documentos gubernamentales pero, son discutidos en un apéndice separado al Presupuesto Anual preparado por la Office of
Management and Budget, haciéndolos menos visibles en los debates.
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documentos presupuestarios anexos, esto es, no integrados en la estructura de ingresos y gastos
publicos.

Hablando de las obligaciones legales, cada pais tiene sus propios reglamentos. Australia,
Austria, Bélgica, Francia, Alemania, Italia y Estados Unidos cuentan con una obligacién legal por
parte de sus gobiernos a presentar informes de gastos fiscales. Sin embargo, otros paises como
Canada, Paises Bajos y el Reino Unido no han establecido ninguna obligacidn legal sobre sus
gobiernos para producir dichos informes. Sin embargo, son autoridades administrativas locales
con sus respectivos comités de gastos, los encargados de producir los informes de gastos fiscales.

Abordando el tema de la clasificacion de los gastos fiscales en dichos informes, se
observard que prdacticamente la totalidad de las economias estudiadas, utiliza diferentes
clasificaciones. Empero hay que tener en cuenta un factor de importancia atribuible a dicha

clasificacidn, ya que ésta podria ayudar a los gobiernos a responder preguntas como:

a. ¢éLas disposiciones fiscales de preferencia, resultan coherentes con el presupuesto del pais?
b. ¢El objetivo inicial que originé dicha disposicidn fiscal de preferencia, sigue siendo vigente?
c. ¢Dicho gasto fiscal es necesario para favorecer determinados sectores econdmicos y

regiones geograficas?
d. ¢El tratamiento fiscal favorable que se aplicard se considera necesario para alcanzar

objetivos planteados?

Encontramos economias como la de Estados Unidos que utiliza una clasificaciéon de los
gastos fiscales como la del presupuesto gubernamental, funcional. Por el contrario, Canada utiliza
varias clasificaciones segun el tipo de impuesto. Y economias como la de Italia que utiliza varios
tipos de clasificaciones para evaluar el costo-beneficio de los resultados para los beneficiarios
previstos. Clasificaciones que incluyen el tipo de impuestos, los principales sectores, el objetivo,
los beneficiarios, y la localidad, etc. (Palackova, 2004).

Teniendo en consideracién lo anterior, se produce una amplia gama de situaciones,
especificaciones y particularidades que sustentan a cada sistema fiscal nacional. Por lo tanto, en
este momento una parte fundamental de lo esencial del tema que se estudia es el reconocimiento
de la existencia de una gran disparidad de normas de referencia en los sistemas fiscales analizados
y cdmo se define el gasto fiscal. Las dificultades de su medicidn se sitian en un verdadero callejon

sin salida, siendo la realidad fiscal de los distintos paises de la OCDE la que mejor refleja esta
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diversidad, lo cual es producto de particulares circunstancias historicas y de procesos culturales
diversos.

Hablando del alcance de la definicion de gasto fiscal, en una forma mas coloquial, para
identificar los gastos fiscales, es necesario establecer una estructura tributaria de referencia que
no contiene disposiciones fiscales preferenciales. El gasto tributario se define entonces como
desviaciones con respecto a este punto de referencia. Por tanto, existen razonables diferencias de
opinién sobre como definir dicho sistema fiscal de referencia y por tanto, sobre lo que se
considera un gasto fiscal. Economias como Australia, Francia, y Estados Unidos han definido dicho
concepto de conformidad con las definiciones formales y las normas fiscales. Sin embargo, existen
contrastes extremos como es el caso entre Canadd y Bélgica. Mientras que la primera utiliza una
definicion muy estricta de la norma fiscal®®, para Bélgica; la definicién de gasto fiscal implica toda
pérdida de ingresos derivada de la salida de un sistema fiscal de referencia, por tanto, todos los
elementos del sistema de impuestos que afectan los ingresos del gobierno, estan incluidos en su
informe de gastos fiscales.

Hablando un poco de la experiencia de los paises de América Latina en cuanto a la
cuantificacidn de los gastos fiscales, se encuentra que esta es de caracter mas reciente a diferencia
de la mayoria de los paises de la OCDE, siendo esta aproximadamente a finales de la década de los
ochentas (liménez, 2009; 24).

Varios paises de la region comenzaron a realizar una estimacién mas oficial que en la
mayoria de los casos se establece como obligatorio en sus legislaciones. En general, la mayoria de
estos paises, tienden a utilizar el método “ex post” de renuncia fiscal y las diferencias en cuanto a
la periodicidad de sus reportes es menor ya que en su mayoria son de caracter anual, tal es el caso
de algunos paises seleccionados de la region como: Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Ecuador,
Guatemala, México y Peru (Jiménez, 2009; 27).

Hablando del tipo de tributos que incluyen en sus andlisis, basicamente estos se centran
en el Impuesto al Valor Agregado y el Impuesto a la Renta dado que son los de mayor importancia
recaudatoria. También se encuentra que estos reportes ofrecen informacidn acerca del tipo de
tributos afectados, donde en la mayoria de las veces, se especifica la modalidad de la renuncia
fiscal (exencidén, deduccidn, tasas diferenciales, etc.) asi como los sectores que se ven afectados y

el tipo de objetivo que se persigue (Anexo, Cuadro 1).

20 7 . . . .
en el que sdlo los elementos estructurales mas fundamentales del sistema fiscal se consideran parte de la norma
fiscal.
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Ante estas disparidades, surgen inmediatamente dudas respecto a qué constituye un gasto
fiscal o, incluso, que puede generar un gasto fiscal. En definitiva, existe una variada practica
internacional que puede incluir todas las exenciones como gasto fiscal, sélo alguna o ninguna de
ellas, con lo cual la situacion se estanca respecto a lo que constituye un claro y traslicido ejemplo
de la inoperatividad que tiene el hacer referencia a toda desviaciéon de un "sistema fiscal normal”,
siendo a través de la metodologia, que las contradicciones se resuelven al aplicar el concepto
segln el cual existe un beneficio fiscal cuando se produce una exencién al régimen general vigente

del tributo. Llegando a ser el beneficio fiscal el instrumento de algun gasto fiscal.

7. CRITICAS AL CONCEPTO DE GASTO FISCAL

A lo largo de la explicacién respecto a lo que concierne el concepto en estudio, se ha
hecho mencién de que un sistema fiscal opera afectando a la economia a través de una serie de
gastos, y que en esencia para Surrey, el elemento clave definidor para su existencia es que se
derivan de la desviacion de una estructura impositiva normal.

En 1967, el subsecretario del tesoro para politica fiscal en EE.UU., Stanley Surrey, utilizd
por primera vez la expresion "gastos fiscales". Como ya se comentd, este término fue utilizado
para hacer referencia a las disposiciones existentes en el cddigo fiscal que representan salidas
deliberadas de los conceptos generalmente aceptados y que comiUnmente se ven representadas
por medio de exenciones especiales, deducciones, créditos o exclusiones (JCT 2008). Surrey
esperaba que con una identificacién mas minuciosa de los mismos como sustitutos del gasto
directo se diera lugar a un andlisis mas riguroso de dichas disposiciones, permitiendo revelar una
mala orientacidn o ineficiente si se comparaban con el gasto publico directo (JCT 2008).

El Congreso pronto abrazé el concepto de Surrey de gasto tributario en la Ley de
Presupuesto del Congreso de 1974. De acuerdo con la vision de Surrey de controlar el gasto, la
Camara y los Comités de Presupuesto del Senado fueron acusados de la "obligacion de solicitar y
evaluar la continuidad de los estudios del gasto fiscal, para disefiar métodos de coordinacion de
los gastos fiscales, las politicas y programas, con el costo directo al presupuesto, y que informe los
resultados de dichos estudios” (JCT 2008).

Dicha Ley de Presupuesto define el gasto tributario como "las pérdidas de ingresos
atribuibles a disposiciones de las leyes de impuestos federales que permiten una exclusion especial,
la exencion o deduccion de los ingresos brutos o que establezcan un crédito especial, un tipo

preferencial del impuesto, o un aplazamiento de la deuda tributaria, y el término «impuesto sobre

56



el gasto presupuestario»: una enumeracion de los gastos de dichos impuestos" (Altshuler, 2008).
Sin embargo, aunque la Ley de Presupuesto no define la linea de base que se utilizara en la
identificacion de los gastos fiscales, el Congreso asumid el uso de una estructura fiscal normal (JCT
2008).

En los cuarenta afios transcurridos desde que Surrey introdujo este término en la politica
fiscal, los andlisis de los gastos fiscales que se encuentran, en su mayoria van dirigidos hacia el
hecho de juzgar sus implicaciones politicas en el cumplimiento de objetivos previamente
establecidos, o bien, dirigidos a medir la salud general del sistema fiscal.

Empero, la clarificacién que se presume, no ha terminado de cuajar debido, entre otras
razones, a las dificultades tedricas de su concepcidon y a una variada utilizacion de multiples
expresiones usadas como sinénimos o equivalentes. Por lo que su escaza clarificacidon presenta
consecuencias en las diversas lineas de investigacion. Por esta razén, no fue de extrafarse que una
vez planteado este concepto por Surrey, surgiera polémica sobre la utilidad del concepto. Una de
las criticas mas importantes y que ya mencionamos con anterioridad, fue puesta sobre la mesa por
Bittker (JCT: 2008) para quien el problema residia en que los gastos fiscales no pueden ser
identificados porque no es posible definir una "estructura impositiva normal" a partir de la cual
sea posible sefialar las desviaciones de la ley en cada tributo, ya que para este autor, hacer este
sefialamiento implicaria hacer referencia a un sistema tributario ideal u homogéneo. *!

Sin embargo, podemos decir que aun existe escasa evidencia de que el analisis de los
gastos fiscales ha logrado la misidon que desde un inicio fue planteada por Surrey: "el control del
gasto". Esto no significa, que el analisis de los gastos fiscales ha fracasado por completo, mas bien,
en las Ultimas décadas, su utilidad principal parece haber sido orientada hacia un instrumento de
la politica fiscal para proporcionar un marco adecuado que permita juzgar la equidad, la eficiencia

y las consecuencias administrativas de dichos “incentivos”.

7.1 La Estructura impositiva normal
En el andlisis actual del gasto fiscal, la base imponible normal podria servir como la vara de

medir para juzgar si las disposiciones fiscales constituyen o no gastos fiscales.

21 En este sentido, BITTKER (1969a, p. 260) argumenta que "el problema es que, aparte de muchas ambigiiedades que llegan a ser
evidentes tan pronto como uno intenta aplicar la definicién Haig-Simons a la corriente de la vida econdmica, cualquier sistema de
imposicion sobre la renta es una agregacion de decisiones acerca de un patrén de cuestiones estructurales que la definicion de Haig-
Simons ni siquiera pretende aclarar. De esta forma, uno podria encerrar a cuarenta expertos fiscales en una habitacion durante
cuarenta dias, y no alcanzar ningun acuerdo (...). Para tales cuestiones, cada persona puede crear su propia serie de «gastos fiscales»,
pero no seran mas que su coleccion de disparidades entre lo que es la ley (...) y lo que él piensa que debe ser.
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Las deficiencias encontradas en el concepto propuesto por Surrey a finales de la década de
los sesenta han tenido una influencia decisiva en las diferentes lineas de investigacidon
predominantes sobre la materia, llevando a una limitacion en su aprovechamiento.

Un aspecto bdsico y definidor que debe destacarse es el relativo a la supuesta existencia
por parte de Surrey, de una "estructura impositiva normal" a partir de la cual se podrian
determinar las desviaciones constitutivas del gasto fiscal. De hecho, la gran mayoria de las
discusiones sobre este concepto, han estado dirigidas hacia el mismo sentido: intentar resolver
esta cuestion (Surrey, 1973; 15): "équé reglas en un impuesto son disposiciones especiales que
manifiestan gastos del Gobierno (...) y qué reglas son justamente reglas tributarias, esto es, que
constituyen la estructura basica de un sistema de imposicién?”.

Para responder a estas preguntas, para Surrey el primer requisito para poder hablar de
un gasto fiscal es "la existencia de un concepto ideal, de una definicién estructural de la base de
un impuesto, no dependiente de consideraciones subjetivas, politicas o coyunturales"*. Empero,
lograr esa definicidn estructural de la base de un impuesto ha sido objeto de un enorme esfuerzo
en la literatura académica.

Para tratar de complementar el propdsito de este trabajo y en especial para dar claridad a
este apartado, se retomara el camino a seguir por los diferentes investigadores del tema en su
busqueda de clarificar la existencia de una estructura impositiva normal. Este camino lo han
dirigido hacia el criterio Schanz-Haig-Simons (S-H-S) o renta extensiva® aunque no existe aun
plena unanimidad entre los economistas hacia su aceptacion. Esta discusion sobre el concepto
econdmico de renta se centra en la utilidad que pueda tener como guia para alcanzar una
definicidn de lo que representa una estructura impositiva normal.

La adopcidn de este concepto se ha visto avalada por la opinidon de destacados estudiosos
como GOODE (1977), quien destacd que esta definicion de renta es la mas utilizable para los fines

fiscales. Asi por otro lado, para los profesores MUSGRAVE y MUSGRAVE (1992), "dada la eleccion

2 Ver CARBAJO VASCO (1991, p. 12).

2 Como sucede en la mayor parte de los paises desarrollados, la imposicidn sobre la renta se ha construido sobre el concepto de renta
fiscal acufiado por Haig-Simons en la primera mitad del pasado siglo. La idea de este concepto es muy sencilla: sabemos que los
ingresos obtenidos por una persona (por ejemplo su sueldo), puede dedicarlos alternativamente a gastos de consumo o puede
ahorrarlos.

Podriamos, por consiguiente, decir que la renta de una persona es igual a la suma de sus gastos de consumo mas la variacion registrada
en el valor de su patrimonio. El concepto de renta fiscal de Haig-Simons parte de esta idea conocida y aceptada, si bien nos advierte
que el ahorro corriente no es la Unica causa por la que puede variar el valor de un patrimonio. También variara si aumenta el valor de
sus componentes; pensemos, por ejemplo, en inmuebles o acciones que se aprecian en el mercado, o si su titular recibe una donacién o
resulta beneficiario de una herencia. En todos estos casos, el valor del patrimonio también aumentara y, por tanto, si no queremos
introducir discriminaciones injustificadas, deberiamos otorgar el mismo tratamiento fiscal a todas las vias de acrecentamiento
patrimonial tanto si proceden de los ingresos corrientes como si tienen su origen en ganancias de capital, en donaciones o en herencias.
Esta es, pues, la idea basica.
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de la renta como base imponible, es evidente que ésta, como indice de la capacidad contributiva,
deberia definirse en forma amplia como afluencia a la riqueza de un individuo. Debe incluirse toda
afluencia, sea regular o irregular, esperada o inesperada, realizada o no realizada. No se deberia
tomar en consideracidon cémo se utiliza la renta, es decir, si se ahorra o se consume".

Sin embargo, muchos otros académicos y expertos en politica fiscal han criticado el analisis
del gasto fiscal, ya que argumentan que este descansa sobre bases ampliamente rigurosas. La mas
importante de estas criticas va dirigida a la estructura normal impositiva (Altshuler, 2008).

En 1969, después de que Surrey diera vida al concepto de gasto fiscal y este encontrara
aceptacion, el profesor Boris Bittker protagonizé una de las muchas criticas que surgirian a la base
“normal” propuesta por Surrey". Observd que, "cualquier sistema de impuesto es una agregacion
de decisiones sobre una serie de cuestiones estructurales que la definicién de Haig-Simons no
pretende resolver" (Bitkker, 1969).

Por ejemplo, la definicién de Haig-Simons no proporciona orientacién alguna sobre la
estructura de tarifas, la unidad contributiva correcta o el periodo contable apropiado. Segun
Bittker, la incorporacién de Surrey de su juicio sobre estos elementos estructurales en su
"concepto aceptado de los ingresos netos" Unicamente ha logrado traer algunos problemas a la
palestra sélo para ocultar otros" (Altshuler, 2008). Tal es el caso del profesor Victor Thuronyi quien
en 1988 reconocid la utilidad del concepto de gastos fiscales, pero argumenté que, al definir los
gastos fiscales, como excepcién a una normativa fiscal, Surrey habia "tratado de cubrir todas las
cuestiones de la reforma fiscal con el paraguas de gastos fiscales."

Bittker concluye de que ningun conjunto de gastos fiscales derivados de dicha linea base
subjetiva podria lograr el consenso suficientemente amplio como para justificar su existencia.
Desde la publicacion del ensayo Bittker, muchos otros observadores que representan una amplia
gama de perspectivas politicas, han hecho eco de su critica a la "base normal de un impuesto"
como una compilacion subjetiva de los juicios en una base formal rigurosa. Sin embargo, a pesar
del acuerdo casi uniforme en este punto, no se ha alcanzado un consenso sobre un enfoque
alternativo.

En el analisis actual de los gastos fiscales, esta estructura puede desempenar tres papeles.
En primer lugar, sirve como punto de referencia utilizado para determinar si se constituye un
gasto fiscal. En segundo lugar, sirve como linea de base para calcular la magnitud de un gasto fiscal
en particular. Y en tercer lugar, opera al menos en opinidon de algunos, como un reproche

implicito al sistema fiscal en curso, al ser presentado como una estructura fiscal a la que se aspira,
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tal como se presenta la opinién de ROSEN (1987) quien sefiala las dificultades practicas de la
aplicacién de este criterio, pero reconoce que ha sido considerado como un ideal al que deberia
converger el sistema impositivo, tanto por razones de justicia como de eficiencia, entendida esta
ultima en el sentido de la neutralidad.

Como resumen sobre la utilidad del concepto de S-H-S, resulta plenamente significativa la
opinién de SUNLEY (1977) cuando destaca que no se puede ser muy optimista acerca de las
posibilidades de utilizar la teoria de la imposicion éptima como marco para disefiar la base
imponible: "si uno utiliza la |6gica de la eficiencia (...), uno acabaria teniendo un sistema impositivo
muy diferenciado que chocaria a la mayoria de la gente como injusto, inoperante y sin ninguln
atractivo evidente". No seria sensato, por lo tanto, abandonar totalmente el criterio de S-H-S. Por
otra parte, no hay razén para considerar el criterio como inalterable. Las desviaciones del mismo
no deberian considerarse a priori como inequitativas e ineficientes, sino que deberian valorarse en
funcién de sus ventajas e inconvenientes.

Por lo tanto, es la aceptacion de este concepto amplio de renta que se ha dado en llamar
base extensiva, base comprehensiva o base integral de la renta, en la que se apoyan los criterios
para delimitar las disposiciones existentes en todo impuesto y que significan preferencias
especiales dirigidas a favorecer a determinadas actividades o grupos.

Hay que enfatizar que cuando nos situamos en figuras tributarias distintas a la imposicion
sobre la renta percibida, el predominio tedrico de la base extensiva de la renta pierde sentido. En
este sentido, se establecen multiples opiniones acerca del alcance que ha de tener el concepto de
gasto fiscal. Asi por ejemplo, McINTYRE (1982), establece que sdlo se podran catalogar como gasto
fiscal aquellos gastos que tengan un efecto incentivador.

Mas tarde, ante este cimulo de especificaciones producidas, SURREY y McDaniel (1980)
matizaron que la consideracion del gasto fiscal debe partir no ya de una base ideal, sino "de un

concepto normativo ampliamente aceptado".

7.1.1 Régimen general vigente de un tributo
Como se vio, la nocidn de "estructura fiscal normal" propuesta por Surrey y McDaniel no
ha servido al propdsito clarificador del concepto de gasto fiscal, ya que no acota conveniente ni
particularmente el ambito en el que se inscribe este fendmeno, pues la discusién fue trasladada

inmediatamente hacia lo que deberia ser una estructura fiscal "normal”, sin que ello permita
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alcanzar un concepto cierto y con capacidad para ser aceptado generalizadamente.
Evidentemente, las opciones son innumerables.

Por lo anterior, se hace preciso profundizar en la acepciéon del término que creemos
resulta mas atil para aprender la realidad, que es la de referir el concepto de gasto fiscal como una
excepcion al régimen general vigente de un tributo.

Con esta acepcién conseguiriamos varios objetivos:

a) En primer lugar, dejaria sin sentido las inagotables discusiones acerca de si determinado
supuesto constituye o no un gasto fiscal bajo la dptica de una definicién de renta concreta. Se
circunscribiria Unicamente al régimen legal vigente de cada tributo. Asi, los debates sobre cémo
deberia configurarse el sistema fiscal se enmarcarian en el analisis de las alternativas que en cada
momento se puedan plantear desde el dmbito académico y de la practica fiscal. Siendo asi el
concepto de gasto fiscal, aquel que se deriva especificamente de la existencia de un determinado
régimen general de un tributo, seria simplemente el gasto derivado de las excepciones fiscales
fijadas para ese tributo mediante la técnica de la exencidn tributaria en un momento y sistema
fiscal determinado.

Para poder realizar consideraciones sobre la equidad o eficacia derivadas de la existencia
del gasto fiscal, es necesario conocer su realidad cifrada y su encaje dentro de las politicas
presupuestarias. Sera sélo a partir de ese conocimiento y de ese andlisis cuando se podrd abordar
verdaderamente su discusidn vy si se llega a creer conveniente, su modificacién o su eliminacidn del
régimen general del tributo.

b) En segundo lugar, la cuantificacién del gasto fiscal derivard automaticamente de la
consideracion del régimen vigente del tributo, por lo que serd necesario explicitar en los
documentos presupuestarios adecuados, por un lado, las variaciones que se produzcan en las
normas tributarias que supongan un beneficio fiscal y, por otro lado, la consideracién de lo que
representan cuantitativa y cualitativamente respecto a los programas de gasto. Con ello,
qguedarian sin sentido los debates acerca de las técnicas de estimacién de la cuantia del gasto
fiscal.

De esta forma, los debates sobre qué supuestos constituyen un gasto fiscal sélo podran
realizarse en referencia a la norma existente y esta concrecidn permitird abrir el debate acerca de
la idoneidad o no de la configuracion del tributo para responder a los principios perseguidos con el
sistema fiscal. Lo anterior nos llevara a que la linea del debate se vea modificada radicalmente:

ahora no consistird en discutir sobre si determinado supuesto ha de incluirse en el listado de
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beneficios fiscales, sino si hay que modificar la norma porque sustenta la existencia de
determinados beneficios fiscales que, tras una rigurosa evaluacién en términos de eficacia,
equidad y facilidad administrativa, se comprueba que no son idéneos para el cumplimiento de los
objetivos de politica econdmica previamente establecidos y para los cuales estos gastos fueron

propuestos.

7.2 Los pros y contras de un gasto fiscal

Cuando se llega a un punto en el cual se tiene que decidir, en este caso entre dos
diferentes formas de gasto, existe evidencia que en la actualidad, la mayoria de las economias ha
hecho uso conjunto de ambas herramientas de gasto para hacer frente a la persecucidn de sus
objetivos de politica econdmica.

Empero, se presenta conveniente matizar que la valoracidon de uno u otro tipo de gasto,
hablemos de un gasto directo o un gasto fiscal, siempre va a estar dirigida a sus problemas de
repercusion en la medida en que la incidencia final de ambos, llega a diferir de su impacto
inmediato.

Temas anteriores hacian referencia a que un gasto fiscal representa una modalidad de
gasto publico y por tanto puede o deberia ser visto, valorado y tratado como tal, con todas y cada
una de las implicaciones tedricas y practicas que esto implique. Ante esto, se dird que tanto un
gasto fiscal como un gasto directo presentan complicaciones cuando hablamos de su incidencia y
de la valoracién de los beneficiarios finales. Sin embargo, enfocandonos en la mira de los gastos
fiscales que representan el tema principal, se encontraran diversas dificultades al intentar precisar
quiénes serian los beneficiarios ultimos de su aplicacién debido mas que nada a la naturaleza de
los mismos y como se ha mencionado, a su poca apreciacion tedrica.

Dentro de la variada literatura que se encuentra acerca de los gastos fiscales, se hayan
opiniones variadas respecto a lo que conciernen las ventajas o desventajas existentes en la
naturaleza de un gasto fiscal. Dentro de las principales y mas importantes opiniones en contra de

un gasto fiscal, se enlistan las siguientes:

a) La critica mds importante es la que va dirigida hacia el tema de la transparencia. Mucho
manifiesta la inquietud de los tedricos respecto a que la transparencia en un gasto fiscal llega
a ser menor que la que pueda haber en un gasto directo por el simple hecho de que su

anadlisis y seguimiento no tiene el mismo grado de importancia y porque una estimacion
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b)

d)

exacta de los mismos se valora imposible en comparacién con un gasto directo, ya que esta se
basa principalmente en comportamientos posteriores y proyecciones futuras del
comportamiento de la economia y sus sectores.

Pese a que este punto representa la critica mds fuerte en su contra, si se ve esta dificultad en
la transparencia como un punto a favor, se diria que en el hecho de que sea poco
transparente, se pueden beneficiar de él ciertos electores y facilitar el observar y respetar los
limites al presupuesto y niveles de endeudamiento que establece el Congreso.

Otra de las criticas que se mencionaran y que ya ha sido tocada en temas anteriores, es el
referente a los problemas de control y que autores como Fuentes Quintana denomidé como
“ley de la proliferacién de los incentivos fiscales”, dado que son dificiles de controlar, suelen
perdurar por un periodo de plazo superior al que fundamentalmente se establecié para su
establecimiento, situacion que se ve favorecida por la ausencia de procedimientos regulares
para su revision.

Hablando de su cuantificacidon, otro de los puntos en contra de un gasto fiscal, se ve
representado por su coste, ya que este es mas dificil de controlar que en un gasto directo.
Esta dificultad se ven enmarcada por la variacion en el valor de las ayudas concedidas, ya que
este varia en funcidn del tipo de gravamen.

Otro de los puntos en contra, es el referente a la equidad. En este sentido, si se supone que
un gasto fiscal es un subsidio oculto que implica transferencias de un contribuyente a otro, si
se supone que la estructura basica de un impuesto refleja un esquema deseado de equidad,
cuando un contribuyente paga y otros ubicados en la misma situacién impositiva no pagan o
pagan menos, se ve afectada la equidad horizontal. En realidad, esta es esencialmente una
cuestion de costo de equidad, como la brecha que existe entre lo que los contribuyentes
deberian pagar en razén de la estructura basica de los impuestos y los que realmente pagan
en razén de la estructura bdsica de los impuestos, por la existencia de tratamientos
preferenciales.

Respecto a la equidad vertical, podemos decir que afectan mds al contribuyente de rentas
elevadas que al de rentas bajas, no beneficidndose en absoluto todos los que quedan fuera
del sistema fiscal porque sus rentas son demasiado bajas o estdn exentos de impuestos por

otros motivos.
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e) Estos beneficios fiscales pueden distorsionar las acciones de los agentes en el mercado de una
forma no deseada, ya que puede incitar conductas en ellos, que los lleven a tratar de
beneficiarse de ventajas que antes no tenian contempladas.

f) Finalmente y no por ello menos importante, estd la proliferacién de éstos y que lleva a una
amplia complicacién del sistema fiscal originando un aumento de la brecha entre la

recaudacion efectiva y la potencial.

Ahora bien, hablando de las ventajas que se pueden encontrar en los gastos fiscales, se
dird que estos llegan a ser mas flexibles ya que los medios que pueden utilizar son diversos y
porque a diferencia de un gasto presupuestal directo, estos permiten a los contribuyentes fijar
ellos mismos el nivel de ayuda que pueden recibir. Ahora, por otro lado, Surrey manifiesta lo que

Mijangos denomina “falsas virtudes” dado que estos encubren un aspecto negativo:

a) Los gastos fiscales alientan al sector privado a participar en programas sociales, aunque en
realidad, es que son los grupos empresariales los que presionan para asi poder obtener cierta
cantidad de incentivos en sus actividades.

b) Estos gastos fiscales, promueven la adopcién privada de decisiones, en lugar de
determinaciones tomadas centralmente por el gobierno.

¢) Los fracasos de las empresas subsidiadas por el gobierno pueden ser imputados directamente

al gobierno, y no asi, con las empresas que se benefician de importantes incentivos fiscales.

Lo anteriormente mencionado, tan solo representa un punto en un universo que puede
ser ampliamente estudiado respecto a las ventajas o desventajas que pueda haber en la aplicacién
de gastos fiscales, sin embargo, se debe recordar que poner de manifiesto la comparacién entre
un gasto directo o un gasto fiscal Unicamente pondra sobre la mesa de debate lo dificil que puede
ser emitir un juicio de valor de forma general dados los diferentes puntos divergentes en las
opiniones, sin embargo, un punto de avance de gran importancia en este debate, es la
consideracion de que no se pueden juzgar a priori los beneficios o desventajas de un gasto fiscal o
un gasto directo para la consecucién de ciertos objetivos, ya que se puede presentar como mas
factible, hacer una valoracidn sobre qué tipo de gasto permitird un mejor cumplimiento de dicho
objetivo y este ocasionara una menor pérdida. Idea que permite argumentar el hecho de que en
las ultimas décadas, diversas economias han hecho uso conjunto dentro de su politica econémica

de la utilizacién de gastos directos y tratamientos preferenciales.
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. EL IMPUESTO AL CONSUMO EN MEXICO

Se puede ver el origen de las contribuciones desde el momento en que el hombre decidié
vivir en sociedad, ya que esta decision dio pie al nacimiento de las comunidades y posteriormente
en conjunto, darian origen a un Estado. Estos Estados tienen la necesidad de ser guiados por un
gobierno y éste por ende, tiene la obligacidn de satisfacer las necesidades de sus comunidades. De
la misma manera que las contribuciones, el interés del hombre por pensar econémicamente nacié
desde el momento en que descubridé que el intercambio en el mercado permitia la obtencidn de
excedentes econdmicos.

Los impuestos o contribuciones, de esta forma representan la fuente de ingresos mas
importante con la que cuentan los Estados ya que es a través de ellos que se hacen de los ingresos
necesarios para poder hacer frente a sus proyectos sociales, de inversién y administracién, entre
muchos otros y asi, responder a las necesidades y demandas de la sociedad.

La existencia de los tributos se puede justificar a partir de una doble necesidad. Por un
lado, la necesidad sentida por la sociedad de que ésta vea garantizada la satisfaccion de sus
necesidades que no les es posible satisfacer por los mecanismos usuales del mercado (oferta,
demanda y precio) dados su naturaleza misma. Por otra parte encontramos al Estado que como
organizacion politica hace coincidir sus fines con estas necesidades y asume asi la satisfaccion de
su cometido estatal: asegurar la provisidon de bienes y servicios, que constituye su prioridad mas
alta. Situacidon que se vincula con el problema de financiamiento publico por la busqueda de
mecanismos que permitan el flujo de recursos suficientes y necesarios para encarar dichos
cometidos.

Asi, las principales funciones de los Estados, es la de procurar el bienestar de la sociedad
en su conjunto, y para esto, cuenta fundamentalmente con los impuestos. Como ya se menciong,
se hablara de dos tipos de impuestos: los directos e indirectos. Entre esta forma de ingresos, se
encuentra el Impuesto al Valor Agregado (IVA) ubicado en los impuestos indirectos (Hernandez
2004, 2-4).

Dentro de la economia mexicana, tres de los ingresos tributarios de mayor importancia
por su peso como fuente de ingresos al Gobierno Federal son: el Impuesto Sobre la Renta, el IVA 'y
el Impuesto Especial Sobre Produccidon; ya que conjuntamente representan alrededor del 85 por
ciento de los Ingresos Tributarios (CEFP 2007b). Sin embargo, esta investigacion se centra en el

estudio del IVA por una razén principalmente: Independientemente de que es el segundo
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impuesto en importancia y peso respecto a la recaudacion tributaria, la mayoria de las veces que
se ha tocado el tema de la necesidad de una reforma tributaria en la economia para mejorar la
recaudacion del fisco, el tema del IVA y su estructura en lo que concierne a los problemas de su
recaudacion, siempre ha estado presente; siendo de relevancia y de gran debate el tema de su
unificacién una constante en las propuestas gubernamentales®, hallando dos extremos de
importancia.

Por un lado, Garcia (2006,122-125) afirma que la baja recaudacidn del fisco en lo que se
refiere al IVA no necesariamente obedece a la existencia de multiples tasas o exenciones, sino a la
incapacidad que existe en el fisco de recaudar todo tipo de impuestos, no sélo el IVA. Mientras
que por otro lado existen aquellos que proponen que pese a que las exenciones o tratamientos
preferenciales son muy comunes en todas las economias del mundo, en México a comparacién de
otras economias, la diferencia radica en que sus tasas preferenciales se encuentran concentradas
en una tasa cero o exencidn, mientras que en otras economias (como las de la OCDE, en su
mayoria) estan canalizadas en tasas positivas®, situacion que impacta de manera importante la
productividad de dicho impuesto. Por tanto, aseguran que tener multiples tasas o exenciones son
la causa de la merma considerable que hayamos en las finanzas publicas (Hernandez 2004).

En base a lo anterior, en los siguientes dos capitulos se hace una revisién en primera
instancia de la estructura actual del IVA, asi como de las modificaciones que este ha sufrido
respecto a sus diferentes tasas impositivas y el impacto que estas medidas de politica han
reflejado en su recaudacion y por ultimo, se realizard una revision de los subsidios entregados a la
sociedad a través del sistema tributario por medio de los ingresos que deja de recaudar el erario
en lo que respecta al IVA (gastos fiscales) y las implicaciones y consecuencias econémicas de estos

en la economiay las finanzas publicas.

1. ANTECEDENTES
En el plano de la imposicidn al consumo, se encuentra el Impuesto al Valor Agregado (IVA)

como una forma de imposicion indirecta moderna. El IVA, como impuesto indirecto, grava el

* Encontramos que la adopcidn de esta concepcion tributaria en la economia, se desprende basicamente de una corriente ideoldgica
internacional (principalmente liderada por la OCDE) que descalifica a los impuestos al ingreso, por atribuirles efectos perversos sobre
variables econémicas como el ahorro y la inversidn y, consecuentemente sobre la dindmica econémica, es decir, los cambios realizados
en la legislacidon tributaria han presentado una tendencia a modificar la orientacion de sus estructuras tributarias a favor de los
impuestos indirectos en detrimento de los directos (Caballero 2009, 10-11).

 segun Angel Gurria, Secretario General de la Organizacién para la Cooperacién y Desarrollo Econémico (OCDE), para el 2007 era ya
observable una marcada tendencia en los paises miembros de la OCDE dirigida ya a la disminucion de las tasas impositivas de la renta,
tanto de empresas como personales; asi como; la eliminacion de los regimenes especiales y subsidios. Asi, marcando una clara
tendencia en el sentido de depender en mayor medida de los impuestos indirectos como es el caso del IVA particularmente (CEFP
2007a).
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consumo de los contribuyentes; no repercute de forma directa en el ingreso, sino que recae sobre
los costos de produccion y venta de las empresas y se traslada al consumidor a través de los
precios (CEFP 2005).

Pese a que la idea del IVA es antigua, ya que se remonta a la década de los afios veinte, fue
en Europa en donde mostré un mayor desenvolvimiento importante, cuando la Comunidad
Econémica Europea®® (CEE) lo recomendd para su implementaciéon en sus paises miembros.
Alcanzando asi un mayor prestigio (Gil 1977, 350).

La eliminacién de la imposicidon en cascada, prescribia que la idea del IVA consistia en la
aplicacion de un sistema comun para establecer una imposicidon general al consumo sobre bienes
y servicios directamente proporcional a su precio, independientemente del numero de
transacciones durante los procesos de produccidn y distribucion al momento que el impuesto era
establecido; el énfasis de que éste seria proporcional al precio, permitiria el establecimiento de un
método para el célculo del impuesto, basado en el precio de los bienes.

En este sentido, el IVA, entendido como una forma mas evolucionada de la imposicidn al
consumo, suele ser establecido como sustituto de la imposicion general a las ventas repercutibles
en cascada. Este cambio significaba que el valor agregado provoca menos distorsiones ya que su
base es el valor que afiade cada empresa determinada como el valor total del producto menos el
valor de las compras e insumos. El IVA por tanto, grava el valor que una empresa afiade en el curso
de sus operaciones a los bienes y servicios que adquiere de otras firmas, para después enajenarlos
o prestar servicios (Gil 1977, 351-354).

En 1979, el Ejecutivo Federal presidido por el C. José Lépez Portillo, presentd ante el H.
Congreso de la Unién la iniciativa de Ley de Ingresos de la Federaciéon en la cual expuso la
necesidad, trascendencia y oportunidad de llevar a cabo cambios en la estructura del sistema
fiscal. Un elemento importante en las modificaciones propuestas en dicha iniciativa, lo constituyé
el mecanismo del IVA y cuya aprobacion, sustituyo al Impuesto Federal Sobre Ingresos Mercantiles

(ISIM) que habria sustituido al Impuesto al Timbre.?’

% Establecida por el Tratado de Roma en 1958. Para estas fechas, el IVA solo existia en Francia (1954), en tanto que el resto de los
paises que la integraron (Bélgica, Alemania, Italia, Luxemburgo y Holanda) conservaban impuestos generales sobre las ventas en etapas
multiples que eran repercutibles en cascada al consumidor final, provocando asi, diversas distorsiones en el sistema.

7 Impuesto al Timbre, se llama asi, por la utilizacién del papel sellado o estampillas fiscales, que fue un remedio veraz e idéneo para
probar y controlar el cumplimiento de la obligacion tributaria relacionada con ciertas actividades mercantiles, pues el pago del
gravamen se configuraba con la adquisicion de estampillas que eran fijadas y canceladas mediante un sello adherido a los contratos,
documentos o facturas que representaban el hecho generador del tributo.

Este impuesto nace en la Edad Media. En México, fue el Ministro de Hacienda Matias Romero, quien establecié la primera Ley del
Timbre en 1869, en sustitucion del papel sellado. No obstante entro en vigor hasta el afio de 1875 bajo el ministerio de Antonio Mejia.
Posteriormente se fueron expidiendo reiteraciones de la ley inicial hasta el afio de 1876.
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El ISIM en su origen®, permitié abandonar gravdmenes obsoletos, como lo eran el
Impuesto Federal al Timbre sobre facturas que debian expedir los comerciantes y los impuestos
estatales de patente o sobre registros comerciales que ademas de incrementar la carga fiscal,
daban lugar a obligaciones secundarias que elevaban los costos de los causantes y afectaban los
niveles de precios. Existia la consciencia de que se pagaba el ISIM solo con una tasa general de 4.0
por ciento sobre el precio de bienes y servicios que se adquirian; pero en general, uno no se
percataba de las numerosas ocasiones en que un bien, al pasar de una mano a otra, volvia a causar
el mismo 4.0 por ciento en el proceso productivo y de comercializacidn de los mismos bienes
(Sanchez 2005, 20-21); ya que el efecto repetitivo del gravamen quedaba oculto en el precio de los
bienes y servicios.

De esta manera, una de las principales deficiencias que mostraba el ISIM deriva en que
causaba en "cascada", es decir, debia de pagarse en cada una de las etapas de produccién y
comercializacién y que en todas ellas, aumentaban los costos y los precios, produciendo efectos
acumulativos muy desiguales que, en definitiva, afectan a los consumidores finales.

Una consecuencia de este efecto acumulativo es que afecta en mayor medida a los bienes
gue consume la mayoria de la poblacion y que son producidos y distribuidos por pequeiias y
medianas empresas que al no disponer de capital suficiente, solo pueden hacerse cargo de algunas
de las etapas del proceso econdmico, teniendo que acudir a otros productores e intermediarios.
En esta forma, era el consumo mads generalizado de la poblacién y en particular, el de los
habitantes de las regiones mas apartadas y con menores recursos, el que soportaba la mayor
carga fiscal. En cambio, el consumo de la poblacidon de mayores recursos, suele estar atendido por
grandes empresas, cuyas disponibilidades de capital les permite eliminar intermediarios vy,
consecuentemente, disminuir la carga fiscal sobre los bienes o servicios que proporcionan
(Sanchez 2005, 21).

Para eliminar los resultados nocivos del impuesto en cascada, la generalidad de los paises
han abandonado sus impuestos tradicionales a las ventas y en su lugar han adoptado el IVA que
destruye el efecto acumulativo del gravamen en cascada y la influencia que la misma ejerce en los

niveles generales de precios, eliminando la desigualdad en la carga fiscal que favorece a los

?® En 1948 entr6 en vigor y cabe destacar que la forma de afectar los ingresos gravables de este impuesto era una tasa del 4% sobre el
monto total. Asi mismo, las tasas especiales del 5%, 10%, 15% y 30% sobre los ingresos derivados de la enajenacion de vehiculos de
transporte, armas de fuego, relojes, joyas, prendas de vestir, perfumes, articulos de cristal cortado, articulos deportivos para polo, golf,
pesca, muebles de maderas finas, equipos fotograficos, rasuradoras eléctricas, lavadoras y secadoras, consumo en restaurantes, bares y
centros nocturnos, yates, veleros y aviones.

Los ingresos exentos, como las actividades agricolas, las ventas de Activo Fijo, los derivados del transporte de personas, entre otros
(Goyzueta 2007, 65-66).
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articulos de consumo suntuario en relaciéon con los bienes que adquiere la generalidad de la
poblacién, hace desaparecer la ventaja competitiva de las mayores empresas frente a las
medianas y pequefas y favorece la exportacion.

Para lograr una recaudacién equivalente a la del ISIM, la iniciativa propuso que la tasa del
impuesto fuera de 10.0 por ciento, a efecto de evitar presiones injustificadas a los niveles de
precios y a razon de que segun estudios econdmicos realizados, la mayoria de la gente venia
pagando mas del 10.0 por ciento del valor de los bienes y servicios. Por otra parte, para la franja
fronteriza norte y de las Zonas Libres de Baja California y Norte de Sonora y Baja California Sur, se
propuso una tasa de 6.0 por ciento (Sanchez 2005, 24-25).

Como caracteristicas generales del impuesto, debe mencionarse que grava la enajenacion
de bienes, la prestacion de servicios independientes, el otorgamiento del uso o goce temporal de
bienes tangibles y las importaciones. A pesar de la generalidad de estos hechos, se establecen
excepciones importantes en relacidn con las cuales no se pagara el impuesto.

Este nuevo sistema se presentaba indispensable para evitar el efecto acumulativo del ISIM,
gue éste sea trasladado expresamente y no se oculte en el precio. Ya que en esta nueva forma, los

consumidores conoceran a ciencia cierta el impuesto que se les traslade.

2. MARCO LEGAL ACTUAL

2.1 Estructura General de la Ley
Para efectos de continuar con el estudio del IVA, se comenzara por tratar su estructura
general marcando las reformas emprendidas desde su aprobacién en 1979 hasta llegar a su estado
actual, no sin antes hacer mencién que mds que reformas, estos cambios han consistido en el
ajuste de sus tasas (Ramirez, 2010). La Ley del Impuesto al Valor Agregado estd integrada por 43
articulos repartidos en 9 capitulos respectivamente, donde se hace mencién de todos los
elementos tributarios que dan origen al nacimiento y pago del gravamen como se muestra en el

Cuadro 1.
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| Disposiciones generales l1a7
Incluye las condiciones generales del impuesto. Fija los sujetos, el objeto, las tasas, la
obligacion de trasladar el impuesto y la obligacién de los gobiernos de pagarlo, el derecho y
los requisitos para acreditar el impuesto pagado por los sujetos para enterar sélo el neto, la
causacion por ejercicio y el derecho a solicitar saldos a favor o devoluciones, etc.

] De la enajenacion 8a1l3

La define y da las exenciones. Define cuando hay enajenacién en territorio nacional y el
momento de causacion. Define el valor base del impuesto.

1 De la prestacion de servicios 14 a2 18-A

La define y da las exenciones. Define cuando hay servicio prestado en territorio nacional, el
momento de causacion y el valor base del impuesto.

v Del uso y goce temporal de bienes y servicios 19a23
Lo define y marca las normas, condiciones y exenciones para el uso y goce temporal de bienes
y servicios.

\' De la importacion de bienes y servicios 24 a 28-A

Las define y contempla las normas, condiciones y exenciones para las importaciones de bienes
y servicios. Define cuando se efectia la importacion, el valor base del impuesto, el lugar de
pago, el no acreditamiento o compensacion contra este pago y su acreditamiento posterior.

Vi De la exportacion de bienes y servicios 29a31

Las exceptua del pago de Impuestos, las define. Contempla las normas, condiciones y
exenciones para las exportaciones de bienes y servicios.

Vil De las obligaciones de los contribuyentes 32a37

Las define. Establece demas obligaciones a los obligados al pago de este impuesto y las
personas que realicen los actos o actividades a las que se refiere la Ley

VIl De las facultades de las autoridades 38a40

Sefiala las facultades de las autoridades fiscales.

IX De las participaciones a las entidades federativas 41a43

Describe las normas y condiciones bajo las cuales las entidades federativas pueden utilizar
potestades tributarias. Da la posibilidad para los estados que soliciten adherirse al Sistema
Nacional de Coordinacion Fiscal, pone requisitos.

Fuente: Elaboracién propia en base a la Ley del Impuesto al Valor Agregado 2010 y a HERNANDEZ TRILLO, Fausto, Evasién Fiscal en México: El caso del IVA.
CIDE, Enero 2004

Como mencionamos anteriormente, al IVA lo ubicamos dentro de los impuestos indirectos
por ser un impuesto que incide en el consumo de las personas; esto quiere decir que es el
consumidor final quien soporta el peso de la carga fiscal, quedando el control y recaudacién del
IVA en el proveedor de bienes y servicios, quien generalmente no resulta afectado por el peso del
gravamen. Con lo anterior, decimos que el IVA repercute en cada etapa de la cadena productiva
con el valor que se afiade en cada una de ellas hasta incidir en el consumidor final.

En el IVA, el productor de bienes y servicios, aunque no soporte la carga del gravamen,
tiene la obligacién de trasladar®® dicho impuesto a las personas que adquieren los bienes, los usen

o gocen temporalmente o reciban los servicios ya que tiene el caracter de contribuyente. (LIVA

¥ se entiende por traslado al cobro o cargo que el contribuyente hace a dichas personas de un monto equivalente al impuesto
establecido por la ley para cada actividad o servicio previsto.
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2010: art. 1°) El consumidor final es el sujeto econémico o destinatario del gravamen porque es
guien soporta en ultima instancia el peso del mismo y aunque tiene a su cargo la carga fiscal no
puede ser el contribuyente ya que no interviene en las diferentes etapas del proceso econémico:
produccién y distribucion de bienes y servicios (Sanchez 2005, 26-29).

En materia fiscal, encontramos que la relacion tributaria la podemos entender como el
vinculo juridico que se establece entre un sujeto llamado activo (Estado) y otro llamado pasivo
(contribuyente) cuya Unica fuente es la ley, por cuya realizacién el contribuyente se encuentra en
la necesidad juridica de cumplir con ciertas obligaciones formales y sustancialmente de entregar al
Estado cierta cantidad de bienes, por lo general en dinero, que debe destinarse a la satisfaccion
del gasto publico. Lo anterior implica que para que se de esta relaciéon, el contribuyente debe
realizar cualquier hecho previsto por las leyes fiscales o alguna actividad gravada por estas leyes.

En base a lo anterior, la relacidon tributaria deriva de una serie de obligaciones y derechos
para el contribuyente y para el Estado en materia del IVA. Para que esta relacidn se origine como

tal, los elementos necesarios son: Sujeto, Objeto, Base, Tasa y Periodo de imposicién.

Los sujetos son los contribuyentes y las autoridades fiscales quienes participan
directamente en la relacién tributaria, de las obligaciones y derechos previstos en las leyes
fiscales. En cuanto a la ley del IVA, en su articulo primero, menciona que estan obligados al pago
del impuesto al valor agregado, establecido por dicha ley, las personas fisicas y morales.
Entendiendo por personas fisicas aquellas que adquieren la capacidad juridica por el nacimiento y
la pierden por la muerte. Las personas morales también personas colectivas se conforman por un
conjunto de personas fisicas o morales, para la realizaciéon de un fin licito, cuya personalidad

juridica es distinta a sus integrantes, ademas de contar con un patrimonio. (Sanchez 2005, 35)

El objeto lo representa la realizad econdmica sujeta a imposicion, es decir, lo que se grava.
En la ley del IVA, en su articulo primero menciona que las personas fisicas o morales tienen la
obligacion del pago del impuesto cuando efectien las siguientes actividades econdmicas:
Enajenacién de bienes, Presten servicios independientes, Otorguen el uso o goce temporal de
bienes o Importen bienes y servicios. Por tanto, la realidad econémica por la cual se debe pagar
este impuesto es la realizacién de determinados actos o actividades; con una condicionante; que

estos se realicen en el territorio nacional (LIVA 2010: art. 1°).
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La base es la cantidad o monto a la cual se le aplica la cuota o tarifa al objeto para
determinar la contribucién a pagar, que en el caso del IVA, se le aplicard una serie de tasas acorde

con cada acto o actividad. De acuerdo con la LIVA:

Enajenacién de bienes

VALOR DE = Presten servicios independientes
Otorguen el uso o goce temporal de bienes
Importen bienes y servicios

BASE = Valor de los actos o actividades

Entendiendo por valor, el precio o contraprestacién pactada entre los contratantes
(Sanchez 2005, 38).

La tasa es el porcentaje establecido por una ley especifica que se aplica a la base con el
objeto de que el Estado reciba cierta cantidad de dinero. La LIVA concentra basicamente tres
tasas:

e Tasa general del 16%. La aplicacidon de esta tasa es general y no distingue actividades o
regiones geograficas (LIVA 2010: art. 1°).

e Tasa del 11%. El impuesto se calculara aplicando la tasa del 11.0 por ciento cuando los actos
o actividades por los que se deba pagar el impuesto; se realicen por residentes en la regién
fronteriza, y siempre y cuando la entrega material del bien o la prestacién del servicio se
lleve a cabo en la citada regidn fronteriza. Mismo es el caso cuando hablamos de las
importaciones (LIVA 2010: art. 2°).

e Tasa del 0%. El impuesto se calculard aplicando la tasa del 0.0 por ciento a los valores a los
que se refiere la ley, cuando se realicen actos o actividades que basicamente se concentran
en el sector primario, medicinas y alimentos y determinados servicios y exportaciones de

bienes y servicios (LIVA 2010: art. 2°-A).

Adicional a las tres tasas que maneja el IVA en su estructura (tasa general del 16.0, 11.0 en
zona fronteriza y tasa de 0.0 por ciento), maneja también productos exentos. Los productos
gravados a una tasa del 0.0 por ciento no pagan impuesto en ningin tramo de la cadena
productiva, empero, un bien exento no paga IVA cuando es adquirido por el consumidor final

pero, sus insumos no estan exentos del pago de impuestos.
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Dentro de los productos gravados con tasa cero encontramos fundamentalmente a los
alimentos y las actividades agricolas que proveen de los insumos y para garantizar que los
alimentos queden libres del pago de impuestos, se grava también a esta tasa los productos
agricolas no industrializados. También ubicamos a los medicamentos y las exportaciones de bienes
y servicios. Del lado de los exentos, hallamos principalmente a los servicios educativos, servicios
médicos y hospitalarios, venta de libros, periddicos y revistas y la mayoria del transporte

(Caballero 2009, 121-123).

Cuadro 2. Bienes y Servicios sujetos a tasa cero y exentos

REGIMEN

ACTIVIDAD ACTUAL

1. Exportacion
2. Exportadores indirectos

Enajenacion (Fraccion | del Articulo 2-A de la LIVA
3. Animales y vegetales no industrializados, salvo el hule
4. Jugos, néctares concentrados de frutas o verduras, entre otros
5. Ixtle, palmay lechuguilla
6. Medicinas de patente
7
8
9

Productos destinados a la alimentacion
Hielo y agua no gaseosa ni compuesta
Magquinaria y equipo agropecuario; embarcaciones para pesca comercial
10. Fertilizantes, plaguicidas, herbicidas y fungicidas
11. Invernaderos hidropdnicos y su equipo, asi como equipo de irrigacion
12. Oro, joyeria, orfebreria, piezas artisticas y lingotes, con contenido de 80% de dicho material
13. Libros, periddicos y revistas
Prestacion de servicios (Fraccion Il del Articulo 2-A de la LIVA)
14. Servicios prestados a agricultores o ganaderos
15. Suministro de agua potable para uso doméstico
16. Servicios de hoteleria y conexos a extranjeros para conferencias, convenciones, exportaciones o ferias
17. Servicios de call center
Enajenacion (Articulo 9 de la LIVA)
18. Suelo y casa habitacién
19. Bienes muebles usados
20. Moneda nacional y extranjera
21. Lingotes de oro con contenido de 99% de dicho material
22. Billetes que permitan participar en loteria, sorteos, rifas o juegos con apuestas
23. Partes sociales, documentos pendientes de cobro y titulos de crédito
Prestacion de servicios (Articulo 15 de la LIVA)
24. Transporte publico terrestre de personas (excepto por ferrocarril)
25. Transporte maritimo internacional de bienes prestado por residentes en el extranjero sin establecimiento
permanente (EP) en el pais
26. Comisiones e intereses de créditos hipotecarios para adquisicion de casa habitacion
27. Comisiones cobradas por las AFORES
28. Los prestados en forma gratuita
29. Seguros de vida contra riesgo agropecuario
30. Ensefianza
31. Consulta médica
32. Derechos de autor
33. Intereses por financiamientos relacionados con actos sujetos a la tasa del 0% o exentos
34. Intereses que reciba o pague el sistema financiero
35. Intereses por fondos y cajas de ahorro exentas del ISR
36. Intereses de valores gubernamentales
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37. Operaciones financieras derivadas

38. Los servicios profesionales de medicina, hospitalarios de radiologia, de laboratorio y estudios clinicos que presten los
organismos descentralizados de la Administracion Publica Federal o del D.F., o de los Gobiernos estatales o
municipales

39. Actos realizados por la Federacion, D.F., Estados y Municipios que no den lugar al pago de derechos

40. Espectdculos publicos

Uso o goce temporal (Articulo 20 de la LIVA)

41. De casa habitacién

42. De fincas agricolas o ganaderas

43. De bienes otorgados por residentes en el extranjero sin EP

FUENTE: SHCP, Presupuesto de Gastos Fiscales 2009.

La diferencia entre tributar a tasa 0.0 por ciento y estar exento del impuesto radica en que
los contribuyentes sujetos a tasa 0.0 por ciento pueden solicitar al Servicio de Administracion
Tributaria (SAT) el IVA que les haya sido trasladado al adquirir sus insumos necesarios; en el caso
de estar exento, el IVA trasladado no podra ser solicitado por el contribuyente.

Para el periodo de imposicion, la LIVA en su articulo 5°-D, establece que el impuesto se
calculara por cada mes calendario, donde los contribuyentes efectuaran el pago del impuesto
mediante declaraciones que presentaran ante las autoridades autorizadas a mas tardar el dia 17
del mes siguiente al que corresponda el pago (LIVA 2010).

La LIVA también contiene reglas para determinar, pagar y acreditar el impuesto y para
sefalar las obligaciones de los contribuyentes. En su articulo 4°, expresa que los contribuyentes
pueden acreditar contra el IVA el monto que hayan pagado por concepto de insumos empleados
en el proceso productivo, excepto cuando se trate de bienes exentos (Hernandez 2004, 20).

A decir: “El acreditamiento consiste en restar el impuesto acreditable de la cantidad que
resulte de aplicar a los valores sefalados en la ley, la tasa que corresponde segun sea el caso”
(LIVA 2010: ART. 4°). Con lo anterior, podemos entender lo siguiente:

Llamaremos IVA trasladado a aquel que se genera cuando son realizadas las actividades
contempladas en la LIVA. Es decir, el cobro o cargo que el contribuyente debe hacer a las personas
con las que realiza los actos o actividades de un monto equivalente al impuesto establecido por la
ley (Gutiérrez 2005, 17). Llamaremos IVA acreditable al IVA que haya sido trasladado al
contribuyente y el propio impuesto que él hubiese pagado con motivo de la importacion de bienes

o servicios (LIVA 2010: ART. 4°).

2.2 Reformas emprendidas al IVA
Los esfuerzos hasta ahora hechos en materia de recaudaciéon y administracidn tributaria

por parte de las autoridades, no han sido del todo, los mas efectivos. Sin embargo, pese a que se
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ha evolucionado en la estructura del Sistema, esta evolucidn ha ido acompafiada por dos aspectos
relevantes. Por un lado la creciente dependencia hacia los ingresos petroleros y por otro, la
incorporacién de regimenes fiscales y tratamientos preferenciales por tipo de contribuyente, de
bien, servicio, actividad o region, que no han permitido la mejoria de la recaudacion (CEFP 2005).
Es observable que la creacidn de estos privilegios fiscales permite la erosién de la base fiscal y ha
perdido con el tiempo en gran medida su ventaja para la generalidad, la neutralidad y equidad
fiscal.*®

El tema de la necesidad de reformas fiscales que modernicen el Sistema Tributario no se presenta
como actual. Sin embargo, en cada ejercicio fiscal, la necesidad de fortalecer esta debilidad
tributaria y el logro de un Sistema Tributario mas eficiente y equitativo que permita generar los
recursos suficientes para abatir los requerimientos presupuestales que cada afio van en aumento,
se presenta como una necesidad légica basada en gravamenes sencillos al ingreso y al gasto, con
exenciones o estimulos fiscales temporales que contemplen la necesidad de todos y no el
provecho de unos cuantos; que resulten efectivos al ahorro y al cumplimiento del objetivo del que
emanan, la ampliacién de la base de contribuyentes, aumento de la recaudacién, combate a los
problemas de evasion y elusion fiscal, etc. Todo esto en el marco de una mejor certeza y seguridad
juridica.

En los ultimos afos, tanto funcionarios como analistas han insistido en la necesidad de llevar a
cabo reformas estructurales, sin las cuales, argumentan que el crecimiento de la economia se
presenta practicamente como imposible. Dentro de estas reformas, en lo que respecta al plano de
la imposicién al consumo, la propuesta de unificar la tasa del IVA se ha presentado como una
constante en las propuestas gubernamentales desde la administracién de Ernesto Zedillo (Garcia
2006,123).

La justificacidon de estas propuestas gubernamentales se encuentra en el punto de vista de que los
ingresos adicionales que asi se obtuvieran, serian en su mayoria canalizados hacia los mas pobres
mediante un mayor apoyo a su consumo (Garcia 2006, 122-123). Es decir, estos recursos serian
utilizados para aumentar los subsidios directos: subsidios que presumiblemente son mas efectivos
que los generalizados. Sin embargo, no podemos dejar de lado el hecho de que los apoyos directos

no se encuentran exentos de caer en ineficiencias o distorsiones

30 . . ape . .z . .

Debido al caracter coercitivo de los impuestos, cuando no hay en la poblacién un acuerdo por las exenciones o excepciones
contempladas en las leyes tributarias, los contribuyentes no cumplen con sus obligaciones fiscales violando directamente la ley o en su
caso, aprovechando la existencia de los regimenes especiales para eludir sus obligaciones fiscales. (Caballero 2009, 19)
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Desde la entrada en vigor de la LIVA a la fecha, este impuesto ha sido blanco de reformas
emprendidas por parte de las diferentes administraciones en curso como un elemento mas de las
reformas tributarias en la busqueda de lograr una mejor homologacién, desenvolvimiento vy
modernizacidn del sistema tributario con el fin de lograr una mayor percepcién de recursos para la
Hacienda Publica y obedeciendo en la mayoria de las veces, a las necesidades del vaivén que el
marco politico y econdmico anteponen. Y donde podemos observar que estos cambios
emprendidos en el IVA, a fondo, basicamente obedecen a cambios o ajustes temporales en sus
tasas.

No estd de mas recordar que a la entrada en vigor del IVA, la economia mexicana marcé
un punto de inflexidn por dos razones bdsicamente: el inicio de la década de los ochentas significo
la interrupcion de cuatro décadas de crecimiento con niveles de inflacién nunca antes registrados
y porque se dio un giro drastico en el enfoque del desarrollo econémico por parte del gobierno
basicamente caracterizado por una redefinicidon del papel del Estado en la actividad econdmica y
por la transformacidn de una economia regulada y protegida en una economia abierta y orientada
al mercado externo.

Dentro de este panoramay en el que se ha venido desenvolviendo la economia mexicana
en las ultimas tres décadas, se ha venido haciendo cada vez mds latente un pensamiento: La
necesidad de una Reforma Fiscal que permita al Estado de allegarse de los recursos necesarios
para seguir con sus actividades (Ramirez 2010,1).

Un fendmeno comun que se ha venido generalizando en materia fiscal en la mayoria de las
economias (principalmente de la OCDE) para financiar el gasto del Estado ha sido un mayor uso de
los impuestos indirectos (como los impuestos al consumo), la disminucion de los impuestos
directos y la eliminacion de los regimenes preferenciales. Todo esto bajo la l6gica planteada de la
OCDE en la necesidad de Reformas fiscales sustentadas en aquellos gravdamenes que incidan en
menor medida en el crecimiento econdmico. Légica sustentada en recomendaciones y puestas en
practica observables en paises de la OCDE y en la economia mexicana: la generalizacion del IVA, ya
que este debe de ser el mismo para todos los bienes de consumo final y la eliminacion de los
regimenes preferenciales ya que estos vuelven mds compleja la estructura tributaria favoreciendo
la evasidn y elusidn fiscal (OECD 2007).

En la necesidad de reformas tributarias, desde el afio en que se adopta el IVA en México a
la fecha, su tasa ha sufrido una serie de modificaciones encaminadas todas ellas en una misma

direccion: proyectos de reforma fiscal en un determinado contexto que permitan la modernizacién
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que el sistema tributario y la necesidad creciente de ingresos publicos, es decir, estas reformas
han sido recaudatorias, en donde desde su nacimiento, la estructura del IVA siempre ha mostrado
mas de dos tasas (bienes exentos, tas cero, taza de zonas fronterizas y tasa general).

Se pone en marcha el IVA con una tasa general del 10.0 por ciento y por cuestiones de
competitividad manejo una tasa diferente en la franja fronteriza del 6.0 por ciento y al igual que
ahora, algunos productos como los del sector agricola, estaban exentos, lo que significaba que no
pagaban IVA y por su parte, la mayor parte de los alimentos procesados y medicamentos estaban
sujetos a una tasa del 6.0 por ciento pero tan solo un afo después, fue aceptada la tasa
preferencial del 0.0 por ciento dirigida a alimentos y medicamentos procesados (Garcia 2006,
124).

Posteriormente, en 1983 con la administracién de Miguel de la Madrid se incremento la
tasa general del IVA del 10.0 a un 15.0 por ciento y se implementé la tasa del 6.0 por ciento en
alimentos y medicamentos industrializados, a la vez que se impondria una tasa del 20.0 por ciento
sobre los bienes y servicios considerados de lujo y se elevaron los precios y tarifas del sector
publico, sobre todo en los casos en que se suponia que eran de mds consumo por los estratos de
mayores ingresos con el fin de abatir el déficit publico a la mitad como proporcidn del PIB. Para
1988, como parte de las concertaciones del Pacto de Solidaridad Econdmica (PSE) la tasa del 6.0
por ciento en alimentos procesados y medicamentos se redujo nuevamente al 0.0 por ciento.

Para 1991, Carlos Salinas se avocd a sanear las finanzas publicas. En el marco del PSE Ila
tasa general del IVA se reduce nuevamente a su nivel anterior del 15.0 al 10.0 por ciento a la vez
gue se elimina el 20.0 por ciento sobre articulos de lujo hasta el primer trimestre de 1995 cuando,
Ernesto Zedillo recibié un pais suspendido con alfileres. La reforma fiscal en su primer afo de
administracién formaba parte de las urgentes y drasticas medidas adoptadas con el propdsito de
frenar la severa crisis financiera iniciada en 1994. Dichas medidas fiscales estaban contenidas en el
Programa de Accidon para Reforzar el Acuerdo de Unidad para la Emergencia Econdmica
(PARAUSEE)*! dada a conocer por el gobierno en marzo de 1995. Dentro del programa para
enfrentar la crisis econdmica que aquejoé al pais al comienzo de ese sexenio, la tasa general del

IVA fue aumentada al 150 por ciento, al tiempo en que se mantuvieron la tasa cero en alimentos y

A principios de 1995, en el primer afio de la administraciéon de Ernesto Zedillo, estallé una profunda crisis econémica que obligé a su
administracion a mantener prioritariamente las politicas de ajuste de la administracién de Salinas. Asi en 1995 se sustituye el Pacto
para la Estabilidad y el Crecimiento Econdmico (PECE) vigente desde finales de 1994 por el Pacto para el Bienestar, la estabilidad y el
crecimiento econdmico (Pabec) Y EL Acuerdo de Unidad para Superar la Emergencia Econémica (AUSEE). Para marzo de 1995, se volvid
necesario reforzar el AUSEE, surgiendo de ese modo el PARAUSEE (Programa de Accion Para Reforzar el AUSEE) que incluyd ajustes
fiscales que se hicieron necesarios a consecuencia de las mayores tasas de interés, un tipo de cambio mds depreciado, pagos mas
cuantiosos al exterior, una actividad econdmica menos a la esperada y el compromiso del gobierno de absorber parte de los costos de
los programas de saneamiento bancario y apoyo a los deudores (BANXICO 1996).
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medicamentos procesados y la exencion de este gravamen a diversas actividades, en especial las
agropecuarias al mismo tiempo que elevd los precios y tarifas del sector publico (Delgado 2003,
239).

Pese a que han existido intentos de modificacién en la tasa del IVA y la propuesta de
unificarla ha sido una constante de las propuestas gubernamentales desde la administracién de
Ernesto Zedillo (Garcia 2006,123), no es sino hasta el 2010 cuando se establece un cambio en su
tasa®>. Y no estd de mas recordar que esta modificacion se da nuevamente en el marco de una
crisis econdmica (Ramirez, 8). Se da un incremento en la tasa general del impuesto del 15.0 al 16.0
por ciento y en zona fronteriza se aumenta del 10.0 al 11.0 por ciento mientras que se mantiene la

tasa del 0.0 por ciento en alimentos procesados y medicinas.

Figura 1. Reformas al IVA
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Fuente: Elaboracion propia.

Una vez que ya se han visto los cambios cuantitativos mds importantes en la estructura del
IVA desde su entrada en vigor, se dird que estos estan intimamente relacionados al contexto
econdmico. Es decir, este ha sido uno de los principales motores que ha movido a las
administraciones en curso a buscar en este impuesto indirecto un medio por el cual allegarse de
mayores recursos. A lo largo de los cambios en las tasas del IVA han existido propuestas enfocadas
a fortalecer los ingresos tributarios, como la sustitucion o modificacién de bienes y servicios
sujetos a tasa cero por una tasa mayor, asi mismo, la posibilidad de exentar ciertos bienes y
servicios en lugar de aplicar la tasa cero por ciento. Lo anterior también derivado de la existencia

de cuestionamientos respecto a la justificacién social-econdmica para que ciertos bienes vy

servicios se beneficien de la exencidn, dado que estas excepciones ademds de complicar la

%2 En el 2001, durante la administracion de Vicente Fox, se dio una de las propuestas mas importantes de la Nueva Hacienda Publica
Distributiva: la iniciativa de una nueva Ley del IVA, que entre otras medidas proponia la eliminacion de algunas exenciones y la tasa
cero del impuesto, incorporando de esa manera una tasa uniforme del 15%; mantener la tasa actual del 10% en la zona fronteriza, y
causar el IVA con base a un esquema de flujo de efectivo. De las cuales, sélo se aprobd la medida del flujo de efectivo.
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administraciéon del impuesto, reducen la capacidad del IVA de generar ingresos, implicando un
gasto fiscal en la medida en que se traducen en una reduccién impositiva para los bienes y
servicios sujetos a dichos esquemas.

En el siguiente apartado se tratara el comportamiento o incidencia de la recaudacién del
impuesto ante los cambios emprendidos en sus tasas, ya que en muchas ocasiones, no
necesariamente las reformas emprendidas por las autoridades arrojan los resultados esperados en

primera instancia.

DESEMPENO DEL IVA EN LA RECAUDACION DEL FISCO

En el campo de las finanzas publicas, la politica fiscal busca el equilibrio entre lo que se
recauda y lo que se gasta. El instrumento mas fuerte con el que cuenta el Estado para garantizar
sus funciones en materia de finanzas publicas es la politica tributaria que tiene como objetivo,
recaudar los ingresos suficientes para que el Estado lleve a cabo sus funciones de gasto publico, es
decir, determina de forma mas especifica, la carga impositiva directa o indirecta que recae sobre
los contribuyentes buscando que dicha carga no interfiera en el buen desarrollo de las actividades
de individuos y empresas. En la economia mexicana, los grandes rubros de fuentes de ingreso con
los que cuenta el Estado para hacer frente a sus objetivos de politica econémica provienen
principalmente del petrdleo, los impuestos, los no tributarios, organismos y empresas.

Dado que el principal objetivo de este trabajo es el IVA, nos centraremos
fundamentalmente en él para conocer su importancia dentro de los Ingresos Tributarios del Sector
Publico, la productividad tributaria del impuesto y su evolucién y comportamiento histérico ante
las modificaciones a su estructura mencionadas con anterioridad.

Durante el 2008, la evoluciéon de los ingresos presupuestarios del sector publico superaron
las expectativas. Su monto ascendid a 2, 860, 926.4 millones de pesos, con lo que se rebaso lo
estimado en la Ley de Ingresos de la Federacién en 12.4 por ciento. Con respecto al Producto
Interno Bruto (PIB), dicha cantidad representd el 23.5 por ciento para ese afio, del cual, el 16.8
fueron ingresos del Gobierno Federal y el 6.7 por ciento fueron por concepto de Organismos y

Empresas. (Grafica 1)
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Gréfica 1. Ingresos del Sector Publico Presupuestario como proporciéon del PIB
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FUENTE: Elaboracion propia con datos del Centro de estudios de las Finanzas Publicas y la Cuenta Publica Federal 1980-2009

Como podrd observarse en la Grafica 2 y Tabla 1 para el 2008, los impuestos ascendieron a
1, 207, 720 millones de pesos, es decir, aportaron el 42.2 por ciento del total de los ingresos
presupuestarios, destacando el ISR con un 56.4 y el IVA con un 46.0 por ciento del total de los
ingresos tributarios, los no tributarios el 36.9 y el 28.3 por concepto de Organismos y empresas. Si
llegamos a observar su comportamiento a través del tiempo, decimos que los ingresos del sector
publico llegan a ser altamente inestables y volatiles ya que una gran parte de ellos depende de los

ingresos petroleros que estan en funcién de los precios y de la plataforma de produccién nacional.

Grafica 2. Estructura de los Ingresos Presupuestarios del Sector Publico
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FUENTE: Elaboracion propia con datos del Centro de estudios de las Finanzas Publicas y la Cuenta de la Hacienda Publica Federal 1980-2009

A lo largo del desarrollo de este capitulo, se ha enfatizado que uno de los problemas que
enfrenta nuestro sistema tributario es su baja eficiencia recaudatoria. Ante esta situacién, durante
las ultimas 3 décadas el gobierno ha emprendido modificaciones e iniciativas que no solo han

buscado modernizar la estructura, sino que principalmente elevar los ingresos tributarios
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recaudados, ante las necesidades crecientes de un mayor gasto y la preocupacion latente de la
fuerte dependencia de los ingresos derivados del petrdleo. Sin embargo, la realidad nos ha
mostrado una realidad diferente, ya que los intentos realizados no han conseguido avances

significativos.

Tabla 1. Estructura de los Ingresos Tributarios del Gobierno Federal 1980-2009
(Porcentajes)

Afio  Tributarios ISR IVA  Otros Y Afio Tributarios ISR IVA  Otros Y

1980 100.0% 39.1% 17.5% 43.4% 1995 100.0% 43.3% 30.4% 26.3%
1981 100.0% 39.2% 20.6% 40.2% 1996 100.0% 43.0% 31.9% 25.1%
1982 100.0% 33.8% 15.8% 50.4% 1997 100.0% 43.2% 31.3% 25.5%
1983 100.0% 36.3% 27.6% 36.1% 1998 100.0% 419% 29.7% 28.4%
1984 100.0% 39.7% 30.5% 29.8% 1999 100.0% 41.4% 29.0% 29.6%
1985 100.0% 40.5% 29.1% 30.5% 2000 100.0% 44.5% 32.6% 22.9%
1986 100.0% 37.9% 26.0% 36.1% 2001 100.0% 43.6% 31.8% 24.6%
1987 100.0% 36.5% 28.9% 34.6% 2002 100.0% 43.7% 30.0% 26.3%
1988 100.0% 41.8% 28.2% 30.0% 2003 100.0% 44.0% 33.2% 22.8%
1989 100.0% 42.4% 27.2% 30.5% 2004 100.0% 44.8% 37.0% 18.2%
1990 100.0% 43.3% 31.0% 25.7% 2005 100.0% 47.6% 39.4% 13.0%
1991 100.0% 43.2% 30.2% 26.6% 2006 100.0% 50.3% 42.8% 6.9%
1992 100.0% 44.9% 24.8% 30.3% 2007 100.0% 52.6% 40.8% 6.6%
1993 100.0% 44.0% 26.1% 29.9% 2008 100.0% 56.4% 46.0% 14.1%
1994 100.0% 44.0% 24.0% 32.0% 2009 100.0% 47.5% 36.1% 11.8%

Y Incluye IEPS, Importaciones, Impuesto sobre Tenencia, ISAN, Accesorios, Bienes y Servicios Suntuarios,
Exportaciones, impuesto sobre erogaciones, adquisicion de inmuebles, seguros, campafias sanitarias, loterias y
otros no comprendidos

FUENTE: Elaboracidn propia con datos del Centro de Estudios de las Finanzas Publicas y la Cuenta de la Hacienda
Publica Federal 1980-2009

Como se observa en la Grafica 3, los ingresos tributarios como proporcién del PIB se han
mantenido estables a través del tiempo pero a niveles considerablemente bajos. En materia de
recaudacion de acuerdo al periodo de estudio, los ingresos tributarios han caido casi tres puntos
porcentuales del PIB, pasando de 11.7 a 8.2 por ciento. Empero, su participacién dentro de los
Ingresos Totales ha sido mas inestable, siendo que a partir del 2002 estos muestran una marcada
tendencia a la baja basicamente por dos cuestiones; por un lado esto obedecié al menor
dinamismo de la actividad econdmica y por otro lado, producto de una mayor participacion de los
ingresos no tributarios dentro del total de los ingresos presupuestarios del sector publico (Grafica
4), principalmente los provenientes del petrdleo ya que el precio promedio de exportacién de la
mezcla mexicana de petrdleo se estimé en 49 ddlares y alcanzd el 84.35 dolares por barril (ASF
2009). Una conclusidon importante se puede desprender de lo anterior, es la importancia de los

ingresos tributarios para el sector publico. Estos para el 2008 representaron el 42.2 por ciento de
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Ingresos Petroleros

los ingresos presupuestarios y fundamentalmente el 84.4 por ciento de estos los encontramos

concentrados en dos impuestos: el ISR (46.4 por ciento) y el IVA (37.9 por ciento).

Grafica 3. Ingresos Tributarios del Sector Publico
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FUENTE: Elaboracidon propia con datos del Centro de estudios de las Finanzas Publicas y la Cuenta de la Hacienda Publica Federal 1980-2009
Grafica 4.Participacion de los Ingresos Petroleros y no Petroleros en los Ingresos Presupuestarios
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FUENTE: Elaboracidn propia con datos del Centro de estudios de las Finanzas Publicas y la Cuenta de la Hacienda Publica Federal 1980-2009

Tratandose de este impuesto (Grafica 5), desde la crisis de 1994 se observa una tendencia

alcista ya que su recaudacion pasé del 2.7 al 4.2 por ciento en el 2007, registrando afio con afio

pequefios incrementos. Empero, se observa que para el 2008 pasé a un 3.8 por ciento como

proporcién del PIB. Con esta demostracion grafica se puede ejemplificar como la recaudacién del
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IVA estd directamente relacionada con la evolucion de la actividad econdmica del pais,

particularmente con el consumo y otros factores como la eficiencia administrativa.

Grafica 5. Recaudacion del IVA
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FUENTE: Elaboracion propia con datos del Centro de estudios de las Finanzas Publicas y la Cuenta de la Hacienda Publica Federal 1980-2009

3.1 Comparativo de recaudacion de México con otros paises.
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Una alternativa interesante al momento de analizar el IVA, es el de poner bajo

consideracién su productividad. El indice de productividad es un coeficiente que vincula la

recaudacion del IVA con el PIB y con la tasa para un plazo en particular. En general, podemos decir

que es un parametro que facilita la comparacién de la recaudacidn tributaria en diferentes

momentos y entre diferentes economias. También podemos decir que este indice no solo

considera la recaudacién en términos del PIB sino que también toma en cuenta la incidencia de la

tasa del impuesto. De este modo, la productividad (p) la calcularemos de la siguiente manera:

p= productividad R= Recaudacion del IVA como % del PIB A= tasa del IVA

Con el fin de ser mas explicitos, se calculard e interpretara el indice de productividad del

IVA para los periodos en los cuales su tasa del IVA se vio modificada en estructura.
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Tabla 2. Recaudacion del Impuesto al Valor Agregado 1980 — 2009

(Millones de pesos y Porcentajes)

o g T petoss P T s
(a) (b) (a) (b)

1980 2.34% 10.00% 0.23 1995 2.82% 15.00% 0.19
1981 2.70% 10.00% 0.27 1996 2.86% 15.00% 0.19
1982 2.08% 10.00% 0.21 1997 3.08% 15.00% 0.21
1983 2.90% 15.00% 0.19 1998 3.11% 15.00% 0.21
1984 2.93% 15.00% 0.20 1999 3.29% 15.00% 0.22
1985 2.72% 15.00% 0.18 2000 3.45% 15.00% 0.23
1986 2.79% 15.00% 0.19 2001 3.59% 15.00% 0.24
1987 3.03% 15.00% 0.20 2002 3.50% 15.00% 0.23
1988 3.29% 15.00% 0.22 2003 3.77% 15.00% 0.25
1989 3.21% 15.00% 0.21 2004 3.70% 15.00% 0.25
1990 3.51% 15.00% 0.23 2005 3.81% 15.00% 0.25
1991 3.36% 15.00% 0.22 2006 4.15% 15.00% 0.28
1992 2.91% 10.00% 0.29 2007 4.20% 15.00% 0.28
1993 2.98% 10.00% 0.30 2008 3.76% 15.00% 0.25
1994 2.71% 10.00% 0.27 2009 3.45% 15.00% 0.23
FUENTE: Elaboracion propia con datos del Centro de estudios de las Finanzas Publicas y la Cuenta de la Hacienda Publica Federal
1980-2009

La tabla anterior muestra que la productividad del IVA tuvo su rendimiento mads alto en
1993 al alcanzar un 0.30. Todo indicaria que los afios de mayor productividad fueron 1992 y 1993.
El crecimiento del coeficiente coincide para ese periodo con una tasa del 10.0 por ciento y un
nuevo ordenamiento de la politica tributaria. A modo de ejemplificar la validez del indice, se
seguird la siguiente ldgica. En 1993, la recaudacién impositiva del IVA rondd los 37, 420.0 millones
de pesos a una tasa del 10.0 por ciento y el indice fue del 0.30. En 1994, debido al impacto del
efecto de la crisis del pais, la recaudacién comenzdé a caer. Ante tal situacion, el ex presidente
Zedillo decide alzar nuevamente la tasa del IVA a un 50.0 por ciento al pasar del 10.0 al 15.0 por
ciento.

La estructura productiva de la economia se vio afectada por la devaluacién, el incremento
de las tasas internacionales para los paises emergentes, entre otros, y quedd mas endeble al
recibir la presion del fisco a través de un aumento significativo de los impuestos. La recaudacion
no se incrementoé para ese afo al compas de la tasa (50 por ciento) sino que aumento en un 34.4
por ciento al ubicarse la recaudacién en 51, 785 millones de pesos y a la vez, el indice de
productividad cayd al 0.19. Esta situacion indicaria que el IVA tiene una importante elasticidad al
15.0 por ciento, dado que un incremento de la tasa del 50.0 por ciento, trajo consigo un

incremento de la recaudacidn del 34.4. Sin embargo, es importante considerar que esta decision
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politica incorpord un costo adicional a las empresas ante una situacion de menores ventas, mayor
costo financiero y menos acceso y/o disponibilidad de los créditos.

Esta consideracion es vdlida no solo para 1995 sino para afios venideros. A pesar de que en
los afios 1996-1998 el indice del PIB fue en aumento, el indice de productividad permanecié en
1996 al mismo nivel de 1995 y en adelante comenzd a crecer por punto pero con estancamientos.
Es decir, este aumento de la tasa afectd la capacidad contributiva, aun en un contexto de aumento
del PIB. Todo pareciera indicar que la variacién de la tasa y la mayor presién impositiva en general,
han impactado negativamente el crecimiento de la recaudacion en el tiempo. Siguiendo con este
razonamiento, en los afios venideros, el indice de productividad pese a que fue en aumento, pero
sin alcanzar los niveles de 1992-1993, ha comenzado a caer. De esta manera, podemos observar
que después de 1994, el aumento de la tasa permitié generar mas ingresos fiscales en términos
absolutos pero llegd un punto en el cual se ha comenzado a desalentar su productividad.

Asi, se ha checado empiricamente cémo se ha visto afectada la capacidad contributiva del
impuesto, resulta interesante comparar la evolucion del indice de productividad del IVA en México
con otras economias. Del trabajo de Hernandez (2004) se obtuvieron cuadros comparativos de

varias economias para el afio 2000 sobre la productividad del IVA. De aqui, la siguiente tabla:

Tabla 3. indice de Productividad del IVA en algunos
paises de la OCDE, 2000

Recaudacion Tasa del

Pais IVA/PIB o Productividad
) ©  (©=@e)
Suecia 7.2 25.0 0.29
Italia 6.6 20.0 0.33
Bélgica 7.4 21.0 0.35
Irlanda 6.7 21.0 0.32
Espaifa 6.2 16.0 0.39
Luxemburgo 6.0 15.0 0.40
Francia 7.7 20.0 0.39
Finlandia 8.6 22.0 0.39
Holanda 7.2 17.5 0.41
Reino Unido 6.9 17.5 0.39
Dinamarca 9.6 25.0 0.38
Noruega 8.0 23.0 0.35
Alemania 7.0 16.0 0.44
Portugal 8.6 17.0 0.51
PROMEDIO 7.4 0.38
Corea 4.4 10.0 0.44

FUENTE: Elaboracion propia en base a datos recogidos de
Hernandez Trillo, Fausto. Evasidn fiscal en México: El caso del IVA,
2004

En estos paises es interesante destacar que la mayoria de los integrantes, tiene ciertas

limitantes respecto a la tasa del IVA (politicas comunitarias). Del cuadro anterior, se vera un caso
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especial. Alemania tiene la segunda tasa mas baja de la comunidad después de Luxemburgo, pero
obtiene el segundo grado mayor de eficiencia, caso parecido al de Portugal que con una tasa del
17.0 por ciento obtiene el mayor grado de Productividad en la recaudacién del impuesto. En el
otro extremo, se encuentran los paises escandinavos con tasas que rodean entre el 22.0 y 25.0
por ciento.

Es interesante resaltar que la media de productividad de los paises con tasas menores al
20.0 por ciento se ubica en 0.41 de coeficiente y la de paises con tasas mayores, su productividad
alcanza el 0.35. A modo de confirmacion, se puede apreciar que Portugal con una tasa del 17.0 por
ciento es mas eficiente en términos de recaudacidon que Dinamarca o Suecia con un 25 por ciento
respectivamente. Es decir, Portugal con un 17.0 por ciento recauda un 8.6 por ciento sobre el PIB,
en cambio, Dinamarca y Suecia con un 25 por ciento recaudan una proporcién menor que
Portugal. (Tendrian que recaudar un 12.9 y 12.7 en vez de un 9.6 y 7.2 respectivamente, si
quisieran alcanzar la misma proporcidn de eficiencia que Portugal). Asi mismo, la media general se
ubica en el 0.38

Repitiendo el mismo ejercicio, pero para algunas economias de América Latina, se obtiene

la siguiente tabla:

Tabla 4. indice de Productividad del IVA en algunos paises de AL,

2000

R asicl Tasa del IVA Productividad

Pl A/ (b) (@)= (al/ (o)
Ecuador 3.3 10.0 0.33
Paraguay 4.3 10.0 0.43
Venezuela 4.0 14.5 0.28
Bolivia 6.4 14.9 0.43
Peru 6.4 18.0 0.36
Colombia 4.4 16.0 0.28
Chile 8.7 18.0 0.48
Argentina 4.5 21.0 0.21
Brasil 9.2 20.5 0.45
México 3.5 15.0 0.23
Uruguay 6.2 23.0 0.27
PROMEDIO 5.5 0.34

FUENTE: Elaboracion propia en base a datos recogidos de Hernandez Trillo,
Fausto. Evasidn fiscal en México: El caso del IVA, 2004

En esta tabla, la media muestra un indice promedio de productividad del orden de 0.34.
Un dato interesante que se puede destacar en comparacion con el cuadro anterior, es que la
dispersion de los valores es mayor, ya que no hay una norma comun en la mayoria de los paises

como si la hay en los paises de la OCDE. Asi, la diferencia entre el mayor valor (Chile) y el menor
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(Argentina) es del orden de 0.27 y representa casi un 80.0 por ciento de la media contra casi un
60.0 por ciento que representa esa misma diferencia entre los paises de la OCDE respecto a su
valor medio. Lo anterior, permite dar cuenta de un mayor control u homologacién en materia
tributaria respecto a los paises latinoamericanos.

Las diferentes tablas de anadlisis comparativos del IVA demuestran que para esos afios
México tuvo uno de los indicadores mas bajos de AL (0.22) tan sélo después de Argentina (0.21).
Solamente en las épocas de mayor esplendor del indice (0.30 en 1993) México se ubicd en una
escala apenas menor a la media de los europeos (0.38) y latinoamericanos (0.34)

Comparativamente con paises de la OCDE, México para el 2000 recaudd una cifra como
proporcién del PIB muy baja (3.5 por ciento) mientras que el promedio para la OCDE fue de 7.4 por
ciento, como se observa en el cuadro 5. Comparando con AL, México se ubica en el mismo caso,
con un pobre desempefio ya que el promedio para AL fue de 5.5 por ciento del PIB.

Lo anterior muestra un pobre desempefio del pais en este impuesto. Sin embargo, dado
gue las economias son diferentes y por tanto, la composicidn de sus estructuras. Para poder
acotar los resultados, es menester tener en consideracién la estructura de sus tratamientos
preferenciales. (Anexo, Cuadro 2)

Dos aspectos interesantes y que podrian ser mencionados a manera de conclusion
preliminar son: la mayoria de las estructuras preferenciales en estos paises son muy similares y
hay una diferencia que se puede considerar como Unica e importante relacionada a la tasa cero.
Respecto a la tasa cero, la mayoria de los paises sélo la aplica a las exportaciones Unicamente, en
cambio, los bienes y servicios que en México se gravan con ella, en el extranjero se gravan a una
tasa preferencial (Hernandez 2004:14).

Ahora, ¢Cémo ha respondido la recaudacidon del IVA ante las modificaciones a su
estructura?

Siguiendo con la discusién, se hard uso de la gréfica 5 para continuar con este analisis.
Cuando entrd en vigor el IVA por primera vez en 1980, lo hizo a una tasa del 10.0 por ciento, como
ahora, la mayoria de los productos agricolas estaban exentos y en su mayoria los alimentos y
medicinas estaban sujetos a una tasa del 0.0 por ciento. Posteriormente, para 1983 la tasa general
fue aumentada del 10.0 al 15.0 por ciento que dio como resultado que la recaudacion del IVA
como proporcién del PIB pasara del 2.08 en 1982 al 2.93 por ciento en 1984, es decir, un

incremento del 40.9 ante un incremento del 50.0 por ciento en la tasa.
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Ya en 1990, cabe sefialar que cuando aun estaba vigente la tasa del 15.0 por ciento, el IVA
alcanzé su maximo nivel histérico hasta ese momento de 3.51 por ciento. Sin embargo, en el
marco del PSE, Salinas reduce la tasa del 15.0 al 10.0 por ciento nuevamente y la recaudacion del
impuesto nuevamente disminuyd a niveles alcanzados antes del aumento de la tasa del 15.0 por
ciento en 1983 (2.91 y 2.71 por ciento del PIB de 1992 a 1994). Los niveles de recaudacién no
lograron recuperarse sino hasta después de que en 1995 la tasa nuevamente se incrementé al
15.0 por ciento con el propdsito de hacer fuertes los ingresos publicos en la severa crisis financiera
iniciada en 1994. Cabe destacar de estos comportamientos que en esta ocasién, el aumento de la
recaudacion no fue inmediato como la que se dio en 1983 quizd en parte importante a la
profundidad de la crisis.

Para los afios venideros después de 1994, con una tasa del 15.0 por ciento, la recaudacion
del IVA como proporcién del PIB comenzd a superar su maximo histérico de 3.51 en 1990,
destacando que con una tasa del 10.0 por ciento la recaudacidon nunca pudo alcanzar el 3.0 por
ciento como proporcion del PIB.

Respecto a las diferentes tasas aplicables, la tasa general tiene un impacto claro y evidente
sobre los niveles de recaudacion a comparacién de los efectos de la tasa aplicable a los productos
sujetos a tasa cero, de igual manera, cuando la tasa del 6.0 por ciento a alimentos y medicinas se
redujo en 1988 a la tasa cero, ya que la recaudacion del IVA como proporcidn del PIB no mostré
ninguna variacién notable.

Con lo visto en este capitulo, se veran varias vertientes concluyentes. En primer instancia,
hablando de la productividad del impuesto, México presenta una productividad del .22, lo cual en
comparacién con economias de la OCDE y AL, es muy baja.

Si bien, las exenciones y los tratamientos preferenciales son comunes en todas las
economias del mundo, se encuentra que una diferencia notable son los tratamientos gravados a
una tasa del cero por ciento o exento, mientras que demds economias ven canalizados sus
tratamientos preferenciales a tasas positivas. Situacién que impacta de manera importante la
productividad del impuesto.

Por otro lado, si uno de los criterios para analizar el IVA, es la eficiencia recaudatoria
(Caballero 2009:123) se tiene que la base de este impuesto se ve poco concluyente ya que deja a
varios sectores y un nimero considerable de bienes y servicios. Esta complejidad afecta sin duda
alguna otro criterio: es de la sencillez administrativa y éste a su vez, la adecuada labor de

fiscalizacién. En pocas palabras, se puede considerar que el hecho de tener multiples tasas y
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exenciones ha provocado una merma importante en las finanzas y visto desde otro angulo, la
inequidad tributaria.

Otro aspecto que no se puede dejar de lado y que afecta la productividad del impuesto,
son los casos relacionados con la evasion y que pueden ir intimamente ligados a la existencia de
los tratamientos preferenciales. Esta evasidn se puede ver desde muchos dngulos explicativos, por
ejemplo, desde la percepcidon general que tiene la sociedad respecto a la eficiencia del gasto
publico. También desde los ya conocidos vacios de ley y la correcta aplicacién de la ley una vez
identificados los delitos fiscales y mas ejemplos, sin embargo, estos no representan el tema
central de nuestro estudio.

En base a lo anterior, un aspecto de gran importancia para la fiscalizacién del impuesto es
el referente a la variedad de sus tratamientos especiales. Con lo anterior, se han puesto sobre la
mesa varias propuestas para modificar esta situacidn: reducir los tratamientos preferenciales en
base a la unificacidn de la tasa del IVA. Sin embargo, se reconoce que politica y socialmente ha
sido imposible debido en gran parte a lo que ya conocimos como la ley de la conservacién de los
incentivos fiscales.

Una de las razones por las cuales la recaudacion del IVA es mds sensible a las variaciones
de la tasa general que a la de las preferenciales, puede ser vista por el lado de los bienes o
servicios que son gravados por estas, ya que una gran mayoria de los bienes sujetos a esta tasa son
productos que se pueden encontrar facilmente en la informalidad de los mercados y por tanto, no
pagan impuestos.

Investigaciones realizadas por el CIDE y el Colegio de México han concluido que la
recaudacion de México es baja, no solo para el impuesto del IVA, sino que también lo representa
para los demas impuestos en comparaciéon con otras economias. Tal es el caso particular de
Meéxico y Corea, ya que esta economia tiene tratamientos preferenciales similares a México con
una tasa del 10.0 por ciento para el 2000 con una recaudacidon por concepto del IVA como
proporcién del PIB del 4.4 por ciento, por lo cual su productividad es del .35. Cifra muy superior a
la de México.

Todo lo anterior, puede ayudar a decir que el hecho de que exista en México una baja
productividad en el impuesto del IVA (o en demas impuestos) no puede ser atribuido Unica y

exclusivamente por la existencia de las tasas preferenciales.

89



Esta ineficiencia recaudatoria es por mucho el producto de la ineficiencia en la
administracién del Sistema, empero, podemos ver que otra vertiente que le da un golpe bajo a la
recaudacion del fisco viene dada por lo que conocemos como devoluciones por concepto de IVA.

La devolucién de impuestos es un derecho que tienen los contribuyentes de recuperar las
cantidades que hayan pagado indebidamente al SAT. El sustento legal de las devoluciones se
encuentra en el art. 2 del Cédigo Fiscal de la Federacion (CFF), en el que se establece que “las
autoridades fiscales devolverdn las cantidades pagadas indebidamente y las que procedan

conforme a las leyes fiscales”.

Grafica 6. Ingresos Brutos y Devoluciones
(Millones de pesos)
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FUENTE: Elaboracidn propia con datos del Informe Tributario y de Gestion, SHCP. Servicio de Administracion Tributaria.

Para este periodo de estudio se verad la grafica 6. Se vera que para el 2002, de los 218, 441
millones de pesos que ingresaron a la Hacienda Publica por concepto del IVA, se tuvieron que
devolver 80, 997 millones de pesos a los contribuyentes, esto es 37.08 por ciento, es decir, 37
pesos de cada 100 recaudados por la Hacienda, o casi cuatro de cada diez. Mientras que para el
2008, de los 457, 248 millones de pesos recaudados, casi el 40.0 por ciento de estos ingresos
fueron devueltos, es decir, en 6 afios la Hacienda Publica paso de 37 a 40 pesos devueltos por cada
100.

Con lo anterior, se puede indicar que la fuga de ingresos en la Hacienda publica, no solo
vienen de lado de problemas de evasidn, elusion o la simple existencia de los gastos fiscales, sino
gue también se agrega lo que algunos criticos de la hacienda fundamentan en la existencia de una
estructura tributaria como la del IVA: diferentes tasas impositivas, entre ellas, la gran desventaja

gue ofrece al sistema tributario contar con una tasa preferencial de 0.0 por ciento que favorece a
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la salida de ingresos previamente recaudados, por lo que su mayor propuesta es la formulacion de
una tasa general con base amplia o una tasa preferencial positiva.

Por tanto, este problema visto por la estructura se conjunta con las multas a las que se
puede hacer merecedora la Hacienda publica por exceder los plazos en las devoluciones y al poco
hincapié en la aplicacidn y deteccidn de multas a aquellos que han burlado a la autoridad fiscal
con la presentacidn de solicitudes de devolucién fraudulentas. Con base a lo visto anteriormente, s
dird que los problemas en la recaudacion del fisco no vienen por si solos, del lado de problemas
administrativos, también se halla que su estructura misma es un factor que no se puede dejar de
lado ya que se habla de un impuesto que hablando en términos simples divide a la economia en
cuatro partes donde se cobran distintas tasas. Situacion que incide en las dificultades de generar
un mejor control y que disminuye la recaudacidn generada por el gravamen.

Con esto, se llegara a un ultimo capitulo donde se revisaran los subsidios entregados a
través del sistema tributario por medio de los ingresos que deja de recaudar el erario en lo que

respecta al IVA.
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V. LOS GASTOS FISCALES EN MEXICO: IVA

En México, dentro de los documentos de mayor importancia con los que cuenta la politica
fiscal, se encuentra la Ley de Ingresos (LIF) y al Presupuesto de Egresos de la Federacidn (PEF) cuya
caracteristica basica es que la LIF debe ser aprobada con anterioridad al PEF, cuyo examen,
discusion y aprobacién es facultad exclusiva de la Camara de Diputados. Sin embargo, se tiene que
otro de los calculos mas importantes que realiza el Gobierno Federal, que es de dominio publico y
qgue al parecer muy pocos analistas le han dado la importancia que representa, pero que sin
embargo ha ido tomando mayor relevancia con el paso con el tiempo como uno de los principales
focos de atencién cuando se habla de la necesidad de una reforma fiscal integral en el sistema
tributario ya que su existencia puede ser vista como una valvula de escape a las necesidades
crecientes de ingresos tributarios en la economia, es el caso de lo que conocemos como
Presupuesto de Gastos Fiscales.

De conformidad con la SHCP, se entiende por gastos fiscales a aquella cantidad que se deja
de recaudar por la existencia de tratamientos fiscales especiales, facilidades administrativas,
deducciones autorizadas, ingresos exentos, tasas preferenciales, estimulos fiscales y resoluciones
particulares. En otras palabras, éstos engloban la pérdida de ingresos por parte del Estado por una
exclusidn o exencién impositiva de los sujetos considerados a contribuir al fisco en diferentes
sectores o actividades de la economia, con un unico fin considerado como extra fiscal: incentivar o
detonar ciertas actividades con fines econédmicos o sociales.

Se tiene que esta relacién se da debido a que el tratamiento impositivo se desvia de lo que
ya definimos como la estructura normal vigente de cualquier gravamen constituyendo un régimen
tributario favorable para ciertos ingresos o sectores de actividad y que significan una disminucion

en la recaudacion tributaria.

1. Cuantificacion del Gasto Fiscal. Presupuesto de Gasto Fiscal: IVA
En el articulo 28 de la Ley de Ingresos de la Federacién, se establece la obligacidn para la
SHCP de publicar antes del 30 de junio de cada afo el Presupuesto de Gastos Fiscales. De acuerdo
con esta disposicidn, este presupuesto debe comprender en términos generales, los montos que
se dejan de recaudar por concepto de tasas diferenciadas en los distintos impuestos, exenciones,
subsidios y créditos fiscales, condonaciones, facilidades, estimulos, deducciones autorizadas,

tratamientos y regimenes especiales establecidos en las distintas leyes que en materia tributaria
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aplican a nivel federal® Asimismo, se sefiala que el Presupuesto de Gastos Fiscales deberd
contener los montos referidos estimados desglosados por impuesto y por cada uno de los rubros
que la ley respectiva contemple.*

Una de las interrogantes que se pueden plantear, es la de ¢Cudl es la funcidn de dicho
presupuesto? Bien, los gastos directos que se efectlan a través de programas de subsidios y
transferencias en el marco de una politica presupuestaria, son claros y facil de evaluar. Sin
embargo, la transferencia de recursos del sector publico al sector privado no sélo opera a través
de acciones relativas al gasto directo o presupuestario, sino también abarca medidas en materia
tributaria.

Con anterioridad ya hemos podido explicar que el sistema fiscal no sdélo se utiliza como un
instrumento de recaudacion, sino que en ocasiones, a través de la reducciéon de la carga
impositiva, tiene objetivos extra fiscales, como pueden ser el fomento de la inversion vy la
generacion de empleos, asi como el estimulo para algunos sectores especificos, entre otros. De
aqui que la elaboracion de este presupuesto tenga gran importancia para el andlisis de la politica
fiscal, para evaluar su impacto sobre los ingresos tributarios y para una mayor transparencia de las
transferencias de recursos hacia el sector privado.

El concepto de gastos fiscales, en un sentido mds amplio, consiste en la transferencia de
recursos del gobierno hacia diversos sectores de la economia o de contribuyentes. Conforme a
ello, estos gastos se derivan de la aplicacidon de esquemas que se desvian de la estructura normal
de cada uno de los impuestos, por lo que la determinacién de los gastos fiscales implica identificar
los tratamientos fiscales que estan fuera del esquema considerado normal en cada tributo.

De esta forma, se enfatiza que la mediciéon de los gastos fiscales debera contribuir a
mejorar la transparencia de las politicas econdmicas y sociales del gobierno, ya que hace explicitos
los objetivos y beneficiarios de las mismas. Asimismo, por medio de este presupuesto, se puede
llevar a cabo una evaluacién del sistema tributario, para poder identificar areas grises o espacios
que pudieran dar origen a delitos fiscales como lo son la evasion y elusion fiscal.

De esta manera, un Presupuesto de Gastos Fiscales nos deberia permitir el conocimiento
de las posibles dreas de oportunidad de cada tributo, en las que se puede avanzar o bien mejorary
asi recuperar el potencial recaudatorio, equidad y neutralidad de los mismos, aunque no podemos

dejar de lado el hecho de que caeriamos en un error si se considera esta estimacién como una

3 L ey de Ingresos de la Federacion, Articulo 28, parrafos uno y dos.

3 La elaboracién de Presupuestos de Gastos Fiscales no es una practica internacional reciente. En Alemania se elabora desde 1967, en
tanto que a fines de la década de los setentas y principios de los ochentas, se generalizé esta practica entre los paises miembros de la
OCDE, aunque no en todos los paises que lo elaboran existe obligacién legal para ello.
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estimacion de la recaudacién potencial que se obtendria si se eliminaran los gastos fiscales y que
existe como ya se menciond en el capitulo dos, lo que llamamos la ley de la conservacion de los
estimulos fiscales.

Para el caso de México, en la elaboracion del presupuesto de gastos fiscales se incluyen el
impuesto sobre la renta, tanto el relativo a las empresas como a las personas fisicas y el impuesto
al valor agregado. Asimismo, también comprende al impuesto empresarial a tasa unica, al
impuesto especial sobre produccién y servicios, al impuesto sobre automodviles nuevos vy al
impuesto sobre tenencia o uso de vehiculos, asi como a los estimulos fiscales.

En cuanto a la estimacién de los gastos fiscales, actualmente se han identificado los tres
métodos que ya repasamos en el capitulo dos: Método de pérdida de ingresos, Método de gasto
equivalente y el Método de ganancia de ingresos. Sin embargo, para efectos de la estimacién del
Presupuesto de Gastos Fiscales en México, el método utilizado es el de pérdida de ingresos. Esta
estimacion pretende mostrar la pérdida recaudatoria que se presenta en un ano, dada la politica
fiscal que aplica en dicho afo, sin considerar los efectos que tal politica tendria en futuros
ejercicios. Lo anterior implica que si bien el gasto fiscal procura reflejar la pérdida de ingresos por
las politicas fiscales que se aplican en el afio, en el caso de los tratamientos fiscales que implican
diferimientos, las estimaciones no deben considerarse como aproximaciones de los recursos
permanentes que se podrian obtener por su eliminacién.

Conviene destacar que si bien la estimacién del Presupuesto de Gastos Fiscales no es del
todo precisa, en ocasiones debido a la falta de informacién adecuada para realizar las
estimaciones, ésta en la mayoria de las veces, es utilizada como un marco de referencia de la
magnitud que alcanza la pérdida recaudatoria de la Hacienda Publica por causa de los
tratamientos preferenciales.

Asimismo, es importante destacar que el total de los montos de los tratamientos
preferenciales que se presentan en el Presupuesto, sdlo tienen por objeto aproximar la dimension
de la pérdida fiscal derivada de estos tratamientos, y no deben considerarse como un potencial
recaudatorio, ya que las estimaciones son realizadas de forma independiente y no consideran el
efecto que la eliminacién de un tratamiento tendria en la pérdida recaudatoria de otro, por lo que
la eliminacién simultanea de varios o todos los tratamientos preferenciales, no implicaria una
ganancia recaudatoria similar a la suma de las estimaciones individuales de los gastos fiscales.

En nuestra economia, la informacién a partir de la cual se realizan las estimaciones de

dichos gastos, proviene principalmente de las declaraciones de impuestos y dictdmenes que
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presentan los contribuyentes, en otros casos se recurre a fuentes externas, tales como las que
publica el Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica (INEGI), o bien la informacidn
proporcionada por algunas instancias de Gobierno, entre otras.

Para efectos de seguir abordando nuestro tema de estudio y entender un poco mas el
Presupuesto de Egresos, podemos abordar el estudio de los gastos fiscales en funcién de los
beneficios fiscales existentes en el sistema tributario que dan origen a cada uno de los rubros que
componen a los gastos fiscales y en funcidn del impuesto afectado.

Por tipo de beneficio fiscal, es pertinente recordar que hemos definido que los gastos
fiscales nacen de los beneficios fiscales que estan establecidos en las leyes tributarias o también se
derivan de Decretos emitidos por el Ejecutivo Federal, dichos beneficios son:

Tasas reducidas: Se refiere a la renuncia en la obtencién de ingresos provenientes del IVA
por mantener tasas reducidas —como es el caso en la aplicacidn de tasa cero por ciento a bienes y
servicios, asi como la tasa de 11.0 por ciento en regiones fronterizas.

Exenciones: Se refiere a ingresos, actos o actividades, distintos de la estructura normal del
objeto del gravamen por lo que no pagan impuestos.

Subsidios: Asignaciones que el gobierno federal otorga para el desarrollo de actividades
prioritarias de interés general, como es el caso del subsidio para el empleo y el subsidio a las
gasolinas.

Diferimientos: Son costos en que se incurre en el corto plazo, mismos que se espera
recuperar en ejercicios posteriores. Al respecto, una caracteristica de la estimacidn de los gastos
fiscales es que aplican en el afio en revisidn sin considerar los efectos que éstos tendrian en el
futuro.

Créditos Fiscales: Corresponde a disposiciones que permiten reducir el importe de los
impuesto a pagar mediante diversos créditos otorgados a través del IETU y estimulos fiscales. Los
estimulos son temporales y se establecen en la Ley de Ingresos de la Federacion o por Decreto
Presidencial.

Deducciones: Son gastos o inversiones que permiten disminuir la base gravable en el ISR -
tanto empresarial como de personas fisicas- y del IETU.

Facilidades administrativas: Son aquellos tratamientos que representan una renuncia
recaudatoria al permitir que los contribuyentes deduzcan erogaciones sin comprobantes que

cumplan con requisitos fiscales para su deduccidn.
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Regimenes sectoriales: Se muestran los gastos fiscales en funcién de los sectores

productivos de la economia, agrupados por impuestos.

Ahora bien, por tipo de impuesto, los beneficios fiscales estan asociados a una diversidad
de impuestos. Por lo tanto, puede resultar de utilidad describir las caracteristicas de cada
impuesto en el presupuesto, de acuerdo con lo siguiente:

ISR: Obliga a la acumulacién de todos los ingresos independientemente de su naturaleza,
de base amplia, sin excepciones y con una tarifa progresiva.

IETU: Esquema global de ingresos con una base amplia y tasa uniforme, en el cual se
permite la deduccién de los pagos que se realizan para desarrollar las actividades empresariales.

IVA: Grava el valor agregado en todas las etapas del proceso productivo, la
comercializacién y la venta al consumidor final. Se aplica sobre una base amplia y con una tasa
uniforme, sin excepciones, que otorga la tasa cero sélo a las exportaciones, y el régimen de
exencién a un numero reducido de actos o actividades de sectores que por dificultades técnicas,
no pueden ser gravados o que por tratarse de conceptos de ahorro, deben ser excluidos de este
impuesto.

Impuestos especiales: Consiste en la aplicaciéon de una tasa ad-valorem y/o cuota
especifica, sobre una base amplia sin excepciones, cuyo efecto equivale a gravar todas las etapas
de la cadena de produccién y comercializacion, aun cuando sdlo se aplique en una etapa de dicha

cadena o proceso.

Durante nuestro periodo de estudio, el presupuesto de gastos fiscales, ha pasado de
representar el 5.33 por ciento en el 2002 a un 7.41 por ciento como proporcion del PIB para el
2008.

Del 2002 al 2006, tenemos que en 2005 se registré la mayor cantidad de gastos fiscales
con 528, 873. 5 millones de pesos, que equivalen al 6.67 por ciento del PIB, por el contrario, en los
afios 2002, 2004 y 2006 se registraron las menores cantidades; 329 mil 445, 407 mil 142 y 502 mil
225.2 millones de pesos equivalentes al 5.33, 5.75 y 5.59 por ciento del PIB respectivamente. Sin
embargo, tenemos que de 2006 al 2008, dicho presupuesto ha aumentado considerablemente,

pasando de 502 millones a 772 mil 364.5 millones de pesos. (Anexo, Cuadro 6)
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El rubro mas importante del presupuesto de gastos fiscales, es el impuesto sobre la renta
con un 3.17 por ciento del PIB promedio durante el periodo 2002-2008, a su vez, se divide en IRS
Empresarial y el ISR Personas Fisicas que representan el 1.68 y 1.49 por ciento del PIB en promedio

respectivamente.

Grafica 7. Gastos Fiscales como proporcion del PIB

ey TOta eccdllecs SR IVA cec«@--e Impuestos Especiales e ek eee Estimulos fiscales
2.00 7.41
7.00 //’(
6.00 S)iS//)\\)/‘\\/q(
5.00
Lol
400 —————————————— e
2.71 Bt ey Becooes.,
300 4=t e m*t Eeeccccnnnga,,, — 2.4
et e ]
2.00 170 e — 4202
719
1.00 0.89 .............. o o
0.00 0'93......: ------- ‘K'-----..I:'.:'.'.'.'.Q:::nu:- ..... S¥eeseeseececenne .“""”.“:::::g“""". ....... w 0.1
2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008

FUENTE: Elaboracion propia con datos del Centro de estudios de las Finanzas Publicas y la Cuenta de la Hacienda Publica Federal 1980-2009

El siguiente rubro en importancia es el Impuesto al Valor Agregado (IVA) que representa el
1.96 por ciento del PIB promedio durante el periodo. Asi mismo, tenemos que este impuesto se
divide en tasa cero, exentos y tasa del 10.0 por ciento en regidn fronteriza, equivalentes al 1.45,
0.36 y 0.13 por ciento del PIB promedio respectivamente.

Los impuestos especiales durante este periodo registran en promedio el 0.69 por ciento
del PIB y se encuentra integrado por el Impuesto Especial Sobre Produccion y Servicios (IEPS), el
Impuesto Sobre Automodviles Nuevos (ISAN) y el Impuesto Sobre Tenencia y Uso de Vehiculos
(ISTUV). Por ultimo, tenemos que los Estimulos Fiscales representan el 0.20 por ciento del PIB

promedio durante este periodo.

Hablando de su estructura porcentual, tenemos que en el 2002 del total de los gastos
fiscales, el ISR representaba el 51.0 por ciento, el IVA el 32.0 por ciento y los Impuestos Especiales
el 17 por ciento. Sin embargo, ya para el 2008, el ISR representd el 33.0 por ciento, el IVA el 27 por
ciento, los Impuestos Especiales el 26 por ciento, el IETU el 12.0 por ciento y los Estimulos Fiscales

tan solo el 2 por ciento.
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Grafica 8. Estructura porcentual de los Gastos Fiscales, 2002-2008
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FUENTE: Elaboracion propia con datos del Centro de estudios de las
Finanzas Publicas y la Cuenta de la Hacienda Publica Federal 1980-2009

En materia del IVA, como ya se
mencion6 con anterioridad, existen distintas
tasas: la general, la de la regién fronteriza,
Tasa cero aplicada a bienes y servicios de
primera necesidad y asi mismo, las exenciones
de impuestos que recaen sobre ciertos bienes
Yy servicios.

Del 2002 al 2008, el rubro mas
importante en términos de lo que se deja de
recaudar en este impuesto corresponde a la
tasa del cero por ciento.

En el transcurso de este periodo, fue
en el afio 2007 en el que mas se dejé de
recaudar por este concepto; 155,476.90
millones de pesos equivalentes al 1.59 por
ciento del PIB y el 73.73 por ciento del total
de los gastos fiscales por este concepto de

IVA.

Siendo el sector de Alimentos la mas representativa, al ubicarse en 127,822.5 millones de pesos

equivalentes al 1.30 por ciento del PIB en ese afio.

En este mismo afio, los productos y servicios exentos se ubican en 41,335.9 millones de

pesos, equivalentes a 0.42 por ciento del PIB; el rubro mas importante dentro de los exentos son

los servicios de ensefianza y transporte publico terrestre con 16,685.4 y 231.5 millones de pesos

respectivamente y el sector vivienda con 9,897.5 millones de pesos.

Por ultimo, en el rubro correspondiente a la tasa en la regién fronteriza, podemos

observar que ha permanecido prdcticamente constante durante nuestro periodo de estudio

pasando de un 0.12 a un 0.14 por ciento del PIB y de un 7.31 a un 7.17 por ciento en la estructura

porcentual de los gastos fiscales por concepto de IVA. (Anexo, Cuadro 6)
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Grafica 9. Gastos Fiscales, IVA
(proporcion del PIB)
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FUENTE: Elaboracion propia con datos del Centro de estudios de las Finanzas Publicas y la Cuenta de la Hacienda Publica Federal 1980-2009

2. IMPLICACIONES Y CONSECUENCIAS DEL IVA EN LAS FINANZAS PUBLICAS Y EN LA

ECONOMIA

Si le preguntdramos a un grupo de personas acerca de su preferencia por la existencia o no
de los impuestos, muy probablemente en su mayoria preferirian su no existencia. Este
razonamiento obvio, lo podemos dirigir principalmente a un solo hecho: la existencia de
impuestos en una economia, afectan principalmente al consumo y a la acumulacién de riquezas.
Pero entonces; si no hubiera impuestos, el gobierno no tendrd los ingresos suficientes o
necesarios para atender muchas de las prioridades de la sociedad y que estan sustentadas en los
bienes publicos; por tanto, no seria posible la existencia de muchas de nuestras instituciones
publicas. Al caer en este sencillo razonamiento, quizd la mayoria de las personas se incline hacia su
existencia, pero seguramente agregarian: que fueran muy bajos, que fueran mas sencillos, mas
equitativos, mas “justos”, etc.

Al escuchar estas aversiones hacia los impuestos, puede saltarnos a la mente otro
cuestionamiento ¢Por qué tanta hostilidad hacia ellos? Esto, nos puede dirigir hacia otra vertiente
no menos relevante. A nuestro pais, no le gustan los impuestos como tal. Autores como Meyer
(1999) explican que gran parte de las dificultades recaudatorias de las Haciendas publicas
provienen principalmente de la forma en cémo se ha gastado. Hechos como el autoritarismo, la
poca transparencia en las finanzas y la corrupcion de los funcionarios llevan a asociar al gasto

publico con el despilfarro y enriquecimiento de altos funcionarios y por si no bastara, la baja
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provision tanto en calidad como cantidad de los bienes publicos, han terminado por desacreditar
aun mas al gasto publico.

Empero, la no existencia de los impuestos se presenta como imposible. Ante este hecho,
es evidente que al aplicar las disposiciones contenidas en las leyes impositivas, los contribuyentes
buscardn la forma de beneficiarse con las normas legales y buscardn en la mayoria de las veces,
obtener beneficios mds alla de los buscados por los mismos legisladores, esto mediante las
lagunas o imprecisiones en las legislaciones o aprovechando al maximo los estimulos o incentivos
en la ley.

Hablando del IVA y de los incentivos no deseados generados por la aplicacién de su
legislacién, podemos rescatar el hecho de que la mayor parte de los contribuyentes ha optado por
realizar la mayoria de sus operaciones en el mercado informal. Esto por el hecho de que en la
actualidad, el sistema tributario se ha tornado tan complejo que este hecho ha incrementado los
costos en las transacciones. Empero, tenemos que de este hecho, el incremento de la informalidad
afecta en desigualdad de circunstancias en la economia a la mayoria de los comercios
establecidos. No obstante del lado de éstos, también pueden existir incentivos para no expedir
facturas y asi lograr disminuir su IVA a cargo y asi, al acreditar el impuesto pagado en la compra de
sus insumos, puedan obtener saldos a favor y solicitar devoluciones. Por el lado de la informalidad,
dado que no se puede acreditar el IVA trasladado, el incentivo que los mantiene en esta
informalidad es la ventaja competitiva frente a los que si repercuten el IVA, puesto que para evitar
que les sea trasladado dicho impuesto, se suman incentivos para buscar proveedores dentro de la
misma informalidad, situacidon que indudablemente, afecta en gran medida a las finanzas y a la
economia en general.

Hablando de la estructura del IVA, mantener una tasa fronteriza puede ser vista como una
discriminacién geografica hacia los contribuyentes. Situacidon que provoca una mayor transferencia
de recursos en estas regiones y que se refleja en un menor costo de vida a diferencia de las
regiones sujetas a una tasa general. Tener exenciones puede ser vista como una inequidad
tributaria, ya que mientras algunos contribuyentes pueden acreditar el IVA, otros estdn obligados
a absorberlos. Situacién que se traslada y se refleja en el precio final de los productos.

En palabras mas concisas, podemos decir que tener una estructura del IVA diferenciada en
sus tasas, incentiva al arbitraje entre ellas y asi minimizar el IVA o en su caso, buscar un saldo a
favor. Por otro lado, esta diferenciacion también tiene impactos en la distribucién del ingreso.

Hablando de los alimentos y las medicinas, en términos absolutos, quien recibe la mayor parte de
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este beneficio fiscal son los estratos de mayores ingresos, mientras que en términos relativos,
vienen siendo las familias de bajos ingresos las que mas se ven beneficiadas puesto que son éstas
las que destinan la mayor parte de sus ingresos en la compra de estos bienes.

Hablando de las implicaciones y consecuencias de este impuesto en las finanzas publicas,
podemos hablar bdsicamente de la merma considerable que se produce por la forma de su
estructura. Por una parte se tiene la merma de ingresos por el lado de una tasa fronteriza, otra del
cero por ciento y otra por las exenciones.

De acuerdo con el presupuesto de gastos fiscales 2008, los subsidios entregados a la
sociedad a través del sistema tributario por concepto de este impuesto, asciende a 210,131
millones de pesos, equivalentes al 2.02 por ciento del PIB (Anexo, cuadro 3 y 4), casi la mitad de lo
que se recaudé para el 2008.

Autores como Fausto (2004) han manifestado que la existencia de diferentes tasas
impositivas en la estructura del IVA no solo provoca mermas sino que también aumenta los gastos
de las autoridades fiscales en el disefio de instrumentos de fiscalizacién debido a que en la
economia, la lista de bienes y servicios con tratamientos preferenciales es muy variada y extensa,
ya que existen dificultades para ubicar a los bienes en tasa cero, en tasas exentas o en tasas
fronterizas y porque son variados los insumos que suelen utilizar las empresas en sus procesos
productivos; insumos que pueden estar inmiscuidos un una, dos o mas clasificaciones.

De esta manera, podemos decir que las modificaciones en los patrones de consumo,
produccién e inversidn asi como los ingresos dejados de recaudar por la existencia de diferencias
en los tratamientos del IVA son los puntos mas relevantes. Sin embargo, no se puede dejar de lado
el hecho de que la mayoria de las economias cuenta con este tipo de estructuras. Si bien el IVA ha
sido adoptado en la mayor parte de los paises, con frecuencia presenta deficiencias porque es
incompleto en su aplicacién ya que muchos sectores quedan fuera de la red del IVA.

Es comun observar que la mayoria de los paises de la OCDE han adoptado dos o mas tasas
para el IVA. Estas tasas multiples han resultado atractivas desde un punto de vista politico porque
aparentemente van dirigidos a satisfacer problemas de equidad, sin embargo, autores como Tanazi
(2004), ha manifestado que el precio por satisfacer objetivos de equidad mediante multiples tasas

del IVA puede resultar mayor debido a un mal entendimiento en la utilizacién de este impuesto.
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3. ¢GASTO FISCAL O GASTO DIRECTO?

Para dar fin a este capitulo, se rescatan algunas de las ideas mas importantes que le han
dado pie al desenvolvimiento de este trabajo.

Una de las inquietudes que impulsaron este tema, no ha sido generar debate de qué es
mejor, si el gasto fiscal o el gasto directo. Indiscutiblemente ambos son importantes y tienen sus
respectivos beneficios y aplicaciones, de la misma manera en que cada uno de ellos responde de
determinada manera y resulta ser mds eficiente en determinadas circunstancias y para
determinados objetivos de politica econdmica aunque si habldaramos un poco mas de la necesidad
de mayor transparencia y rendicién de cuentas en los movimientos de la hacienda Publica, quiza
podriamos caer en el estigma de que es mucho mejor el gasto directo, puesto que este lleva un
mejor control y mas exacto en la cantidad de recursos aplicados en las actividades.

Si bien es cierto que la ventaja del gasto directo es su mayor transparencia en su
aplicacién, también es cierto que desaparecer el gasto fiscal para darle paso a la exclusividad del
gasto directo, implica una mayor necesidad de recursos, que por poner un ejemplo, hablando del
IVA, la recaudacidn del fisco por este concepto tendria que aumentar en un 50.0 por ciento. Esto
quiere decir, que un mayor gasto implica necesariamente un mayor nimero de impuestos. Y si en
la actualidad es precisamente ese uno de los mayores problemas del fisco; la recaudacion de
impuestos; se presenta como una opcidon no muy viable. Es por esta sencilla razén que en
ocasiones la principal actividad del fisco no solo se limita a la recaudacién y surge a la luz la
necesidad de estos gastos fiscales; sacrificar ingresos, dejar de recibir por alcanzar la consecucion
de un objetivo de politica que encuentra mejores ventajas mediante este método.

Sin embargo, como se tocd en el capitulo dos, el hecho de que una de las caracteristicas
negativas de los gastos fiscales sea su poca transparencia y su poca o escaza contabilidad exacta se
presta facilmente al manejo equivoco o de conveniencia de determinados grupos de poder que
buscan hacerse de ventajas fiscales de forma legal mediante el sistema fiscal, y que es por este
hecho que la existencia de los gastos fiscales es vista tan criticamente.

Con lo anterior, no se trata de juzgar, de sefialar o de sentenciar cudl es el que debe
dominar sobre cual. Se trata de entender, de buscar qué es lo que mas le conviene a la hacienda

publica para hacerse de mayor cantidad de recursos sin la necesidad de llegar al extremo mas
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criticable por la sociedad: mayor necesidad de ingresos, mayor cantidad de impuestos
injustificables.

Como se observd en el capitulo uno de este trabajo, una de las justificaciones de la
participacién del Estado en la economia es la existencia de actividades en las cuales el mercado
por si solo nunca actuaria o no lo haria eficientemente puesto que como agente privado que busca
la maximizacién de su beneficio, no encuentra una retribuciéon satisfactoria. Entonces, es en estas
actividades donde el Estado debe tomar un papel protagdnico. Es en este tipo de actividades,
sustentadas en la existencia de los bienes publicos, donde a consideracién debe predominar la
actuacién del gasto directo, del gasto publico. Dejando el campo de actuaciéon de impulso y
desarrollo de conductas o actividades la actuacidn de los gastos fiscales. Es decir, antes que nada,
en primer instancia se deben de tener claros cuales son los objetivos de politica econdmica a
seguir. Se debe tener claro qué es lo que se quiere lograr, a dénde se quiere llegar, para después
pensar en el ¢Como?

La clase politica encargada de la aplicacién de los recursos publicos, es la que en primer
instancia debe tener claro a donde se quiere llegar, para que de esta forma puedan estos mismos
analizar cudles son los diferentes instrumentos con los que cuentan para cumplir de la manera
mas satisfactoria y sin producir alteraciones en el sistema los objetivos que se persiguen, teniendo
en cuenta que si lo que se busca es lograr mayor seguridad juridica o nacional, la mejor manera de
llegar a ella es mediante la correcta aplicacién del gasto publico en seguridad y la creacion de las
instancias correspondientes que protejan dicha garantia y que si lo que se pretende es impulsar al
sector agropecuario, teniendo en cuenta que para hacer hay que tener, la mejor manera de
hacerlo es quiza el beneficio para estos en la adquisicion de las herramientas o insumos necesarios
para crecer.

En temas anteriores se demostrd que los gastos fiscales han pasado a representar del 2002
al 2008 de un 5.33 a un 7.41 por ciento del PIB, donde el IVA representa un 2.2 por ciento. En lo
que respecta a su estructura, por concepto de tasa cero, esta participa con un 1.45 por ciento. De
acuerdo a datos recogidos por la Encuesta Nacional de Ingreso Gasto de los Hogares 2008, para
ese afio, se contabilizaron mas de 26.73 millones de hogares que divididos por deciles de hogar
por concepto de gasto, el decil | erogd en promedio trimestralmente 6 mil 725 pesos por hogar
mientas que el decil X de los hogares erogd 60 mil 880 pesos en promedio por hogar como se

muestra en la siguiente tabla.
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Tabla 5. Gasto corriente total promedio trimestral por hogar, por deciles de hogar.

Precios constantes de 2008

Deciles de hogar —
2000 2002 2004 2006 2008
Total de Hogares 233,667,479 24,531,631 25,561,447 26,541,327 26,732,594
I 4,699 4,630 5,790 6,552 6,725
1} 7,550 7,814 8,412 9,888 9,493
Il 9,383 10,132 11,336 12,105 11,690
v 11,964 11,964 13,362 14,049 13,840
v 14,738 14,653 15,849 17,049 16,211
Vi 17,333 17,607 17,935 20,233 18,945
Vi 21,187 20,701 21,933 23,711 21,557
Vi 25,369 25,957 26,699 29,275 25,754
IX 33,355 35,083 37,549 38,792 34,746
X 80,785 74,514 75,162 79,339 60,880
TOTAL 22,686 22,305 23,403 25,179 21,984

FUENTE: Encuesta Nacional de Ingreso Gasto de los Hogares 2008.

Haciendo uso de esta encuesta, se realizé un ejercicio simple que permitié dar cuenta del
gasto de estos hogares en productos gravados a una alicuota del cero por ciento, y que
suponiendo una tasa general del 15.0 por ciento en estos productos, se encontrd que al trimestre,
el decil I, recibié un subsidio por 1.27 millones de pesos al 2008. Es decir, al mantener los hogares
el mismo patrén de gasto en estos productos pese la aplicacion de una tasa del 15.0 por ciento,
éstos hubieran visto afectado su consumo en los valores representados por la ultima columna de
la tabla 6. Con esto se dira que el subsidio otorgado, con una tasa del 15.0 por ciento podria haber
impactado cerca de un 0.77 por ciento al PIB*>. Sin embargo no se pueden dejar de lado aspectos
importantes; como se menciond anteriormente en el hecho de que con la eliminacién de un gasto
fiscal no implica por si mismo un aumento de la recaudacién en esa misma magnitud y por otro
lado; bien es cierto que las criticas a esta unificacion se dirigirian al hecho de que esto implicaria
hacer del IVA un impuesto regresivo, ya que cerca del ochenta por ciento del gasto de los hogares
del decil |, estd destinado a la adquisicién de este tipo de productos, caso contrario con el decil
mas alto, cuyo impacto es del 8.0 por ciento de su ingreso. Por tanto, la aplicacion de este criterio,

afectaria en mayor medida a los deciles de menor ingreso en primera instancia.

%> PIB 2008 a precios corrientes de 12, 218, 270, 456. INEGI
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Tabla 6. Subsidio total trimestral nacional en deciles de hogar, por gasto corriente

en alimentos. 2008

Deciles de Ingreso Corriente Gasto Corriente  Subsidio por IVA

hogar Monetario Monetario 15%

| 10,676,536.2 8,485,103.6 1,272,765.5

Il 20,617,903.9 10,677,514.9 1,601,627.2

I 28,505,447.6 12,024,267.8 1,803,640.2

v 36,202,974.3 13,487,592.5 2,023,138.9

v 45,106,710.3 14,905,856.3 2,235,878.4

Vi 56,635,635.8 16,478,475.9 2,471,771.4

Vil 71,681,749.6 17,364,609.0 2,604,691.4

Vil 91,254,605.6 18,211,705.8 2,731,755.9

IX 130,407,373.3 20,647,105.9 3,097,065.9

X 294,885,476.8 23,682,197.2 3,552,329.6

TOTAL 785,974,413.4 155,964,428.9 23,394,664.3

FUENTE: Encuesta Nacional de Ingreso Gasto de los Hogares 2008.

Si a lo anterior le sumamos las devoluciones a las que da paso este impuesto, y donde el
IVA explica cerca del 78.0 por ciento de las devoluciones efectuadas por el gobierno a los
contribuyentes®® podriamos entender cdmo esta alicuota esta dafiando las finanzas publicas. Sin
embargo, écémo podemos contrarrestar este efecto regresivo en la aplicacidon de esta alicuota a
estos productos? Una medida fécil, pero no por ello del todo sencilla, seria la de una mejor
direccion de los programas sociales, es decir, en un mejor papel protagdnico del gasto publico,
dandole paso a la reconsideracién de este subsidio poco transparente en su direccién
aparentemente focalizada, para darle paso a un subsidio o erogacidn mds directa por parte del
gobierno.

Esta necesidad, se presenta necesaria toda vez que de acuerdo al Consejo Nacional de
Evaluacién de la Politica de Desarrollo Social, en su Informe de Evaluacidon de la Politica de
Desarrollo Social 2008, estimé que del 2006 al 2008 los mexicanos que se encontraban en
situacion de pobreza alimentaria® pasé de 13.8 a 18.3 por ciento. Esto representd pasar de casi

14.7 a 20.2 millones de personas a nivel nacional.

3 |nforme trimestral sobre la Situacién Econdmica, las Finanzas Publicas y la Deuda Publica (Anexos) de la SHCP, 2009
la pobreza alimentaria es entendida como aquella situacion que impide obtener una canasta basica alimentaria aun si se hiciera uso
de todo el ingreso disponible en el hogar para comprar los productos de esta canasta basica.
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Si se habla Unicamente de que el nimero de personas en situacidén de pobreza alimentaria
aumentd a 20.2 millones de personas en el 2008, podemos pensar que la tasa preferencias del
cero por ciento en la mayor parte de los productos que componen la canasta basica no estd
beneficiando en gran medida al principal grupo de interés. Podemos entonces pensar que en
realidad a quien estd beneficiando con mayor impacto es a la poblacién perteneciente de los
deciles de poblacién mas alto, ¢esto porque?. No cabe duda alguna de que la existencia de la tasa
cero beneficia a todo aquel que consuma algln producto gravado bajo esta alicuota, sin embargo,

son aquellos estratos de la poblacién con mayores ingresos los que reciben un mayor subsidio.
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V. CONCLUSIONES

A lo largo de este trabajo de investigacion, se brindd un poco mas de conocimiento
respecto a un concepto que quizd ya se sabia que existia, pero a bien, no éramos del todo
conocedores. Este conocimiento permitié adentrarnos mas en una proposicion que ya es aneja en
su existencia pero no por ello, menos vigente: la necesidad de una reforma al sistema tributario
capaz de responder a la necesidad de ingresos del sector publico.

En este desarrollo tematico, se conlcuyeron puntos de relevancia a través del desarrollo de
cuatro momentos argumentales que buscaron que en su explicacién consecutiva, lograr el
desarrollo de una coherencia tematica que facilite la comprensién de los gastos fiscales como una
herramienta de politica fiscal.

En un primer momento, concluimos que es innegable que tanto en el pasado como en la
actualidad, la participacién del Estado en la economia se ha visto necesaria. Debe llevarse a cabo
esta accion gubernamental para proporcionar aquellos servicios, que por su naturaleza, el sector
privado no es capaz de proporcionar y asi, aplicar medidas necesarias para resguardar a la
sociedad de circunstancias que las coloquen en situacién de vulnerabilidad. Lo anterior hace
evidente que todas estas acciones no pueden lograrse sin la existencia de recursos percibidos por
el Estado via impuestos principalmente.

En un segundo momento, podemos rescatar cuatro grandes puntos. El primero nos sirve
para dar cuenta de un gasto fiscal como otra modalidad mas de un gasto publico. Esto desde la
perspectiva de que pese a que no implica un desembolso directo de efectivo, dejar de percibir
ingresos significa una aplicacién de los mismos dirigidos a objetivos de politica concretos y que
como tal, son producto de decisiones politicas. Derivado del punto anterior, un segundo punto
nos permitiria razonar que el trato anterior, nos lleva a tratar de hacer mas transparente una
actuacién publica considerada como un “gasto oculto” o “silencioso” por parte del Estado. Sin
embargo, este concepto no ha logrado ser plasmado con la suficiente fuerza como para ser
reconocido e integrado en los analisis econdmicos del gasto publico ni en la practica de la
presupuestacion puesto que la mayoria de los estudios, estan enfocados bdsicamente a su efecto
sobre la actividad econdmica dejando ampliamente de lado, las posibles consecuencias sobre las
finanzas de la Hacienda Publica.

Un tercer punto nos dice que para hacer posible la aplicacion de un gasto fiscal,

previamente fue necesaria la existencia de un hecho imponible en la cual, una autoridad fiscal
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determinara una excepcion al régimen general vigente de un tributo, un trato a favor o una
preferencia y siempre motivado por la existencia de un objetivo de politica econdmica considerada
extra fiscal, es decir, de impulso o promocién de conductas o actividades especificas. Un ultimo
punto y que se desprende del anterior, y no por ello menos importante, nos permitira rescatar la
idea de que un gasto fiscal siempre responderda a un interés determinado de favorecer a un
sector, actividad poblacidn en especifico. De esta forma, tenemos que su comprension exige un
analisis mas completo de su utilizacién concreta no solo en lo que respecta al dmbito econémico
sino que también respecto a la actuacidn politica debido a que si lo vemos de una forma fria, el
gasto fiscal esta siendo utilizado para un financiamiento con sello publico en la actividad privada,
mientras que el financiamiento de los programas sociales son realizados a través del gasto directo,
ya que este es mas notorio y sirve como un legitimador de la actuacion de la clase politica frente a
la sociedad.

Para poder llegar al tercer y a un cuarto momento, previamente fue necesario tener
presente una idea fundamental. Idea que nos ha hecho enfocar nuestra mirada en el IVA.

Es muy observable que cada vez que se toca el tema de la necesidad de una reforma
tributaria que permita al Estado allegarse de mayores recursos, la mirada politica se dirige al IVA,
pero épor qué? Podriamos decir que la tendencia asi lo marca. Tendencia guiada por un solo
fendmeno: la globalizacién. Pero iComo este fendmeno ha desencadenado tal tendencia? La
acelerada integracién econdmica derivada del proceso de globalizacion, ha implicado cada vez mas
en mayor medida la eliminacidn de barreras al comercio, es decir, la eliminacion de ciertas
imposiciones. De esto que la posibilidad de obtener ingresos mediante imposiciones directas no
resulta ser la mejor alternativa por ir en contra de la tendencia mundial.

Se pudo observar como el IVA por si mismo, resulta ser un impuesto complicado en su
entendimiento debido a su estructura en la que podemos encontrar diferentes alicuotas de
gravamen que buscan hacer mas equitativa la distribucion del ingreso, sin embargo, en la mayoria
de las veces llegan a complicar mas el funcionamiento y rendimiento del impuesto no sélo porque
abarcan gran cantidad de productos y actividades, también, por la intervencion de las decisiones
de la clase politica mediante reformas que dan entrada a los gastos fiscales en este impuesto.

Es innegable decir que la existencia de diferentes alicuotas en un impuesto afectan la
eficiencia en la recaudacion impositiva de la Hacienda. Un impuesto con 4 alicuotas de gravamen
que pudiendo ser general o de tasa Unica, se enfrenta a principios como de equidad, ya que no

cabe duda que si éste fuera del 15.0 por ciento general, no habria mas que la Unica posibilidad de
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recaudar el 15.0 por ciento del producto. Y que si bien ha demostrado que si es de tasa Unica
puede aumentar su eficiencia recaudatoria, también ha demostrado que gravar en Corea, en
Argentina, en Perd, en Portugal y en México nunca va a ser lo mismo. Sin embargo, un aspecto
comun y general en la mayoria de estas economias y quizd un punto a favor de quienes abogan
por una verdadera reforma estructural de este impuesto que a decir de ellos, deberia ser el mas
facil de administrar y el impuesto que mas recaude, tener una tasa cero, no estd dejando nada
bueno a la Hacienda publica mas que un agujero mas a la coladera fiscal. Un agujero que por cada
100 pesos recaudados, por devoluciones, el erario estd dejando ir 40. Y es aqui, cuando quienes
abogan por un impuesto general dicen: Es mejor tener una tasa preferencial positiva, pequea,
pero a final de cuentas positiva, que tener un agujero en la coladera. Esta situacidn, nos ha
permitido aceptar la hipdtesis planteada por esta investigacién en una forma practica y sencilla, al
hecho de que la existencia de esta alicuota tiene un alto impacto en el PIB y que significa a su vez,
una merma importante a las finanzas del gobierno y que bien reformar esta alicuota puede
implicar un aumento de los ingresos publicos que pueden ser canalizados a programas de ayuda
social via gasto directo aumentando no sdlo el ingreso publico, también coadyuvando a alcanzar
de mejor forma los objetivos de politica establecidos y a revertir la regresividad del impuesto por
la puesta en practica de esta reforma.

En esta investigacidn, no tratamos de decir, son buenos, son malos los gastos fiscales, mas
bien, tratamos de conocerlos. Tratar de entender que la importancia del crecimiento de este tipo
de gastos radica en el punto de que son montos que deja de recaudar la hacienda publica por
conceptos de tasas diferenciales en los diferentes impuestos, exenciones, subsidios y créditos
fiscales, condonaciones, facilidades administrativas, regimenes especiales, etc., establecidas en
distintas leyes. Si bien los gastos fiscales son montos que se dejan de recaudar, la SHCP estima que
a través de ellos se pretende atender objetivos extra fiscales, como el mejoramiento en el nivel de
ingresos, el fomento a la inversion y la generacién de empleo y el apoyo o estimulo a diferentes
sectores, también es bien cierto que esto no es del todo claro y se presenta mds que necesario
hacer un balance de resultados en el que sea posible observar cuanto le ha costado a la hacienda
publica dejar de percibir ingresos y cuanto ha avanzado en estos objetivos extra fiscales y si
efectivamente las poblaciones y sectores objetivos son los beneficiados.

Si nos preguntdramos ¢Cudnto es lo que deberia recaudar el gobierno por concepto del
IVA? La respuesta seria muy sencilla si existiera una tasa Unica para todas las actividades. Sin

embargo, en la realidad podemos observar que la respuesta no se plantea tan sencilla dadas las

109



variantes impositivas que generan un gasto fiscal y una disminucién en los niveles de recaudacion
de la Hacienda Publica.

En los ultimos afios, podemos observar que lo mas deseable teéricamente seria recaudar
lo mds cercano a la recaudacidon potencial de acuerdo a la estructura del impuesto, si
consideramos que éste esta dividido en 4 alicuotas diferentes, es decir, cerca del 6.3 por ciento,
sin embargo {Qué ha pasado? Tenemos una recaudacién promedio de 4.01 por ciento.
Indiscutiblemente, esta diferenciacion de gravamen, incide en las mayores posibilidades de
elusién y dificultan un mayor y mejor control fiscal, favoreciendo mas los delitos fiscales y
aumentando asi, la merma en los ingresos.

Entonces ¢COmo mejorar los ingresos publicos por este concepto? éla recaudacion

aumenta si se aumenta la alicuota del IVA? Probablemente si, pero esto no es una respuesta
absoluta. Indudablemente se tendria que dar un aumento en la recaudacién, sin embargo, bien es
sabido que un aumento en las tasas impositivas genera distorsiones en la economia que facilitan
los delitos fiscales, dada la vulnerabilidad del Ingreso ante el aumento de los gravamenes. Con lo
anterior, damos mayor fundamento al hecho de que cada vaivén en el nivel de las alicuotas no ha
sido suficiente para alcanzar el objetivo: mejorar la recaudacion.

Bien podemos decir que la historia no deberia ser del pasado. Deberia de ser del presente,
pero pareciera que no hemos logrado entender eso, ya que las politicas que se necesitan, son
aquellas que hagan que los motores del crecimiento realmente comiencen a funcionar. En aras del
crecimiento, recortar los impuestos puede alentar la acumulacién de capital, aumentar el ahorro,
aumentar los niveles de inversion, etc., sin embargo, dado que los ingresos tributarios son para
financiar el gasto publico hay que tener especial atencion en este tipo de politicas. En este sentido,
organizaciones como la OCDE, argumentan que la solucidon no es el recorte de impuestos, mas
bien, sustentar la estructura impositiva en aquellos impuestos que no incidan o alteren el
crecimiento econdémico vy tal es el caso de los impuestos indirectos, es por ello que en los ultimos
afios la idea de la necesidad de una reforma fiscal, se sustenta en un solo ideal: es mejor un
impuesto de base amplia que aquel impuesto que pueda tener excepciones o diferenciacién en
sus tasas.

Con lo anterior podemos pensar que si se va a optar por una estructura tributaria que
descanse en los impuestos indirectos porque se va a lograr un aumento de los ingresos publicos,

nos podremos encontrar en la posibilidad de mayores recursos y asi, encontrarnos en una mejor
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posicién para dar solucién a los principales problemas que aquejan al pais, sin embargo, si este
nuevo gasto no es focalizado correctamente, la problematica ird en aumento.

Comienza a resultar interesante como los postulados keynesianos y el uso de su politica
fiscal vuelven a accion en situaciones de crisis y mas si se toma en cuenta que eran consideradas
ya como relegadas a causa de sus imprecisiones, pero pese a estas criticas, no ha dejado de ser
una herramienta fundamental para toda economia y la conduccién de sus politicas. Si coincidimos
en algo, esto seria en la necesidad de aumentar los ingresos publicos, sin embargo, hace falta
corregir esa debilidad en la mente politica para la generacidn de nuevas politicas de acuerdo a
cada momento que se viva y a cada economia, ya que las recetas no son universales y donde es
preciso tener siempre bien claros cuales son los objetivos a cumplir y en base a ellos alcanzar ese
nivel de ingresos que nos permitan llegar a la meta.

México es uno de los paises con menor carga fiscal en el mundo. A pesar de los esfuerzos
por modernizar al sistema tributario, tratando de adoptar practicas internacionales, la recaudacion
se ha mantenido muy por debajo de los paises desarrollados, y a contracorriente de la tendencia
de otros paises con un nivel de desarrollo similar al de México que han venido incrementando sus
ingresos tributarios.

Las excepciones integradas al sistema tributario mexicano, provocan que pierda capacidad
recaudatoria. Esta pérdida se muestra preocupante porgue se genera en una economia cuyas
finanzas publicas se inscriben en un contexto de dependencia hacia los ingresos no recurrentes,
fundamentalmente de los ingresos provenientes de las actividades petroleras, cuya mayor
presencia en los Ingresos publicos ha permitido una holganza en los esfuerzos politicos por elevar
el potencial recaudatorio del sistema fiscal. Por tanto, se presenta como latente la necesidad de
fortalecer los ingresos recurrentes del sector publico ya que la viabilidad y factibilidad de la
compensacidon de la ausencia de estos ingresos con fuentes no recurrentes, se ha venido
minimizando.

Uno de los puntos de referencia mas importantes para el analisis de la politica fiscal, es el
conocimiento del desempefo de los sistemas impositivos de diversos paises. Algunos plantean
que el fortalecimiento recaudatorio en México podria provenir, mas que de cambios en la
estructura impositiva, del incremento en la eficiencia de la administracidn. Con la estructura actual
del sistema tributario dificilmente puede pensarse en dos vias alternativas para elevar la
recaudacion en forma considerable. En realidad, una parte esencial de la ineficiencia

administrativa es resultado de la complejidad y falta de generalidad de la estructura tributaria.
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Si bien el rezago en la administracién tributaria es importante, para que un esfuerzo por
mejorarla de resultados significativos, es necesario que vaya acompanado de una simplificacion de
la estructura tributaria. En este contexto, la experiencia internacional muestra que el incremento
en la recaudacidon debe provenir de una estrategia complementaria en que se fortalezca la
estructura legal de los impuestos y se eleve la eficiencia administrativa, no de una estrategia que
avance aisladamente ya sea en el disefio de la estructura impositiva, o en el ejercicio de la
administracién tributaria.

Soluciones pueden haber quizd muchas, pero son pocas aquellas las que puedan hacer
menos regresivo este impuesto, sin embargo, puede ser un verdadero apoyo a programas de
apoyo y desarrollo social como el de Oportunidades, Seguro Popular, PROCAMPO entre otros mas,
las vias de acceso y solucion a esta problemdatica por parte del gobierno, donde sea una
transferencia directa de éste junto con una mejor focalizacién de la poblacién objetivo las que

permitan abatir la regresividad de esta reforma propositiva.
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Tasa

general

Cuadro 1. Tasas y Exenciones en el Impuesto al Valor Agregado en México y algunos paises de la OCDE.

Exenciones

Tasa cero

Tasas preferenciales

México

Dinamarca

Republica
Checa

Finlandia

15%

25%

22%

22%

Servicios médicos

Actividades caritativas

Educacion

Actividades de organizaciones sin fines
de lucro

Servicios culturales y deportivos
Seguros de vida y agricolas

Renta de inmuebles no comerciales
Loterias

Terrenos y edificios residenciales

Correo

Servicios médicos

Actividades caritativas
Educacién

Actividades no comerciales de
organizaciones sin fines de lucro
Servicios culturales y deportivos
Seguro y reaseguro

Correo

Servicios médicos

Actividades caritativas
Educacion

Actividades no comerciales de
organizaciones sin fines de lucro
Servicios deportivos

Seguro y reaseguro

Servicios médicos

Actividades caritativas
Educacién

Actividades no comerciales de
organizaciones sin fines de lucro
Servicios deportivos

Seguro y reaseguro

Renta de inmuebles

Servicios financieros

Algunos eventos para recaudar fondos
Libros y revistas

Divisas y metales

Derechos de autor

Transporte terrestre de pasajeros
Agricultura

Silvicultura

Pesca

Servicios Financieros

Loterias

Terrenos y edificios residenciales
Algunos eventos para recaudar fondos
Transporte de pasajeros

Servicios funerarios

Agente de viajes

Renta de inmuebles

Renta de inmuebles

Servicios Financieros

Loterias

Terrenos y edificios residenciales
Algunos eventos para recaudar fondos
Radio y television publicas

Oferta de empresas

Loterias

Terrenos y edificios residenciales
Algunos eventos para recaudar fondos
Servicios de actuacidn

Derechos de autor artisticos

Artes visuales vendidos por el artista
Algunas transacciones de invidentes
Cementerios publicos

Bayas naturales recolectadas por cuenta
propia

Exportaciones

Animales no procesados
Vegetales no procesados
Medicinas

Leche

Agua y hielo

Alimentos salvo salmén y caviar)
Magquinaria agricola
Embarcaciones de pesca
Servicios agricolas y pesqueros
Mayoreo de oro y plata

Exportaciones
Periddicos

Exportaciones

Exportaciones

Suscripcidn a revistas y periodicos
Embarcaciones y transportes
internacional

Ventas fronterizas (10%)

Alimentos

Productos agricolas
Calefaccion

Transporte personal
Medicinas

Arte

Servicios culturales
Lavanderia

Libros y periddicos

Equipo para discapacitados
(5%)

Alimentos

Bebidas no alcohdlicas
Alimento para animales
Medicinas

Libros

Transporte de pasajeros
Hospedaje

Licencia de televisidn
Eventos culturales y deportivos
Cine

Uso de instalaciones deportivas
(8%, 17%)

FUENTE: Revenue Statistics 1965-2001, OCDE (2002).
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(Continuacion Cuadro 1)

Tasas y Exenciones en el Impuesto al Valor Agregado en México y algunos paises de la OCDE.
Exenciones Tasa cero

Tasa general Tasas preferenciales

Correo
Servicios médicos
Actividades caritativas

Servicios culturales y deportivos
Seguro y reaseguro
Renta de inmuebles

Alimentos

Equipo para discapacitados
Libros y periddicos

Hoteles

Entretenimiento

Derechos de autor

Francia 20.6% L. Servicios Financieros Exportaciones Museos
Educacién )
. . Loterias Transporte
Actividades no comerciales de e . . .
. L Terrenos y edificios residenciales Hospedaje
organizaciones sin fines de lucro .
Algunos eventos para recaudar fondos Agricultura
Servicios de alimentos
Agua
(2.1%, 5.5%)
Libros
Alimentos
Hoteles
Correo
.. L Seguro y reaseguro Restaurantes
Servicios médicos . .
. L Renta de inmuebles Medicinas
Actividades caritativas g .
., Servicios financieros Transporte
o 0 Educacién , . L .
Espafia 16% L . Loterias Exportaciones Servicios funerarios
Actividades no comerciales de e . . .
. g Terrenos y edificios residenciales Agricultura
organizaciones sin fines de lucro o
. Algunos eventos para recaudar fondos Silvicultura
Algunos servicios culturales L.
. . Derechos de autor artisticos Algunos eventos culturales
Servicios deportivos - L
Servicios de limpieza y
mantenimiento
(4%, 7%)
- - Productos agricolas
Servicios médicos . .
. L Renta de inmuebles no comerciales Autos usados
Actividades caritativas . .
Educacion Algunos eventos para recaudar fondos Libros y revistas
. 9 - - Guarderias . Alimentos basicos
Turquia 15% Actividades no comerciales de Exportaciones
. e Ayuda legal Gas natural
organizaciones sin fines de lucro . .,
. . Peajes Educacion
Servicios culturales y deportivos . . .
Seuro v reaseauro Servicios municipales Cine y teatro
guroy g (1%, 8%)
Servicios médicos g .
. L Servicios financieros
Actividades caritativas .
L, Loterias
, o Educacién . . .
Japén 5% Terrenos residenciales Exportaciones

Servicios deportivos
Seguro yr easeguro
Renta de inmuebles (no comerciales)

Algunos eventos para recaudar fondos
Servicios de bienestar social

FUENTE: Revenue Statistics 1965-2001, OCDE (2002).
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Cuadro 2
Principales caracteristicas de las estimaciones de gastos fiscales en América Latina
Meéxico Peru

Fuente

Caracter
Obligatorio

Periodicidad

Cobertura

Tipo de
gastos
fiscales

Metodologia

Clasificacion

Argentina Brasil Chile Colombia Ecuador Guatemala
Mensaje del Informe de Informe de las Mensaje del Gasto Tributario Informe de Gasto
Proyecto de Ley del gastos Finanzas Proyecto de Ley (SRI) Tributario-
Presupuesto de la gubernamentales Publicas. del PGN Proyecto de

indirectos de Proyecto de Ley Presupuesto

Adm. Nacional

Ley 25.917 de
Régimen Federal de
Responsabilidad
Fiscal (2004)

Anual

Sector Publico

Nacional

e Exenciones

e Deducciones

e alicuotas reducidas

® regimenes de
promocion

® pagos con bonos o
certificados de
crédito fiscal

Ex post de largo
plazo

Por tributo (segun
procedencia y
modalidad), Por
régimen de
promocion
economica (segun
tributo)

naturaleza
tributaria
Constitucion
Federal, Art. 165
(1988)

Anual

Gobierno Central

e Exenciones

e Deducciones

e alicuotas
diferenciales

® programas de
apoyo o
promocion

® zonas francas

Ex post de largo
plazo

Por tributo
(segun
modalidad y
region), Por
funcién
presupuestaria
(segun
modalidad y
region)

de presupuesto

Constitucion
Politica de la
Republica, Art.
19, nim.22

Anual

Gobierno Central

Exenciones

Deducciones

e alicuotas
reducidas

o diferimientos

® amortizacion
acelerada

® regimenes
especiales

e créditos
tributarios

Ex post corto

plazo, cambio

contemporaneo

Por tributo segln

modalidad, Por

sector u objetivo

beneficiado, Por

partidas mas

relevantes

Ley 788, Art. 87 y
Ley 819 (2002 y
2003)

Anual

Gobierno Central

e Exenciones
e Deducciones
e Descuentos
e exclusiones

Ex post

En Renta por:
tipo de beneficio,
modalidad y tipo
de declarante,
subsector
econdémico. En
IVA: por bieny
servicio

Anual

Gobierno Central

e Exenciones
e deducciones

Ex post

En renta: por
modalidad, En
IVA: por bieny
servicio segun
deciles de
ingreso

Compromisos del
Pacto Fiscal

Anual

Gobierno Central

e Exenciones

e Deducciones

e crédito fiscal

e franquicias

e desgravacion
arancelaria

e TLC

e contingentes
arancelarios

Ex post

Por tributo segln
sector econémico
y modalidad

Presupuesto de
Gastos Fiscales
(SHCP)

Ley de Ingresos
de la Federacion
(desde 2002)

Anual

Gobierno Central

e Exenciones

e Deducciones

e alicuotas
diferenciales

e diferimientos

e subsidios y
créditos fiscales

® regimenes
especiales

Ex post de corto
plazo

Por tributo
(segun
modalidad)

Marco
Macroecondémico
Multianual

Ley 27.245 de
Responsabilidad y
Transparencia
Fiscal (2000)

Anual

Gobierno Central

e Exoneraciones
e Deducciones
e alicuotas
diferenciales
e devoluciones
e diferimientos
e inafectaciones
e créditos
e zonas francas

Ex post de corto
plazo

Por sector
beneficiado segun
alcance geografico,
modalidad y tributo

FUENTE: JIMENEZ, Juan Pablo y PODESTA, Andrea. Inversién. Incentivos fiscales y gastos tributarios en América Latina. CEPAL- Serie Macroeconémica del Desarrollo No.77. Santiago de Chile,

marzo 2009
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Cuadro 3. Presupuesto de Gastos Fiscales, 2003-2008

(Millones de Pesos)

Concepto 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008
pIB 6,183,700.0 6,573,500.0 7,086,200.0 7,934,400.0 8,991,800.0 9,809,200.0 10,424,200.0
Total 329,445.50 417,348.3 407,142.0 528,873.5 502,225.2 581,123.3 772,364.5
Impuesto Sobre la Renta 167,631.00 215,151.9 227,011.9 336,841.6 295,667.1 296,090.8 252,962.8
Empresarial 52,148.80 102,277.4 118,074.2 214,675.6 177,340.0 142,646.7 159,297.9
Personas fisicas 115,482.20 112,874.5 108,937.7 122,166.0 118,327.1 153,444.1 93,664.9
IETU n.a n.a n.a n.a n.a n.a 96,306.0
Impuesto al Valor Agregado 104,875.60 124,304.9 142,517.7 158,624.6 174,764.6 210,859.6 210,131.0
Impuestos Especiales 54,989.30 53,641.3 23,369.5 14,445.2 16,848.8 47,581.6 199,121.9
Estimulos fiscales 1,949.60 24,250.2 14,242.9 18,962.1 14,944.7 26,591.3 13,842.8

FUENTE: Elaboracion propia en base a los Presupuestos de Gasto Fiscales de la SHCP.
Y se utilizé el PIB publicado en los Criterios Generales de Politica Econédmica de acuerdo a la metodologia establecida por la SHCP para la elaboracién de los
Presupuestos de Gastos Fiscales.

Cuadro 4. Presupuesto de Gastos Fiscales, 2003-2008

Como porcentaje del PIB Estructura porcentual
Concepto 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008
Total 5.33 6.35 5.75 6.67 5.59 5.92 7.41 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00
ISR 2.71 3.27 3.2 4.2 3.3 3.0 2.4 50.88 51.55 55.76 63.69 58.87 50.95 32.75
Empresarial 0.84 1.56 1.7 2.7 2.0 1.5 1.5 15.83 24.51 29.00 40.59 35.31 24.55 20.62
Personas
fisicas 1.87 1.72 1.5 1.5 1.3 1.6 0.9 35.05 27.05 26.76 23.10 23.56 26.40 12.13
IETU n.a n.a n.a n.a n.a n.a 0.9 n.a n.a n.a n.a n.a n.a 12.47
IVA 1.70 1.89 2.01 2.00 1.94 2.15 2.02 31.83 29.78 35.00 29.99 34.80 36.28 27.21
Impuestos
Especiales 0.89 0.82 0.3 0.2 0.2 0.5 1.9 16.69 12.85 5.74 2.73 3.35 8.19 25.78
Estimulos
fiscales 0.03 0.37 0.2 0.2 0.2 0.3 0.1 0.59 5.81 3.50 3.59 2.98 4.58 1.79

FUENTE: Elaboracién propia en base a los Presupuestos de Gasto Fiscales de la SHCP y el Centro de Estudios de las Finanzas Publicas.
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Cuadro 5. Presupuesto de Gastos Fiscales: IVA, 2003-2008

(Millones de pesos)

Concepto 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008
Total 104,875.60 124,304.9 142,517.7 158,624.6 174,764.6 210,859.6 210,131.0
Tasa cero 82,799.80 90,848.60 104,039.60 115,858.10 128,340.00 155,476.90 151,672.20
Alimentos 70,061.30 75,923.90 86,876.80 96,323.60 105,285.00 127,882.50 122,192.50
Medicinas 6,183.70 5,850.40 6,590.20 7,775.70 9,747.10 11,702.40 13,290.90
Libros, periédicos y revistas 5,318.00 4,404.30 5,031.20 5,554.10 6,141.40 7,338.30 7,724.40
Servicio o suministro de agua

potable para uso doméstico n.a 3,286.80 3,755.70 4,205.20 4,100.30 4,894.80 4,972.30
Servicios de hoteleria para

congresos, convenciones n.d n.d 368.50 412.60 422.60 510.10 542.10
Otros Productos 1,236.80 1,183.20 1,417.20 1,586.90 2,643.60 3,148.80 2,950.00
Exentos 14,408.00 25,636.70 29,266.10 32,531.10 34,609.40 41,335.90 43,395.80
Servicios Médicos 13,604.00 1,511.90 1,700.70 1,904.30 2,274.90 2,727.00 2,887.50
Servicios de ensefianza 6,369.20 10,057.50 11,550.50 12,774.40 13,856.40 16,685.40 17,762.80
Servicios de transporte publico

terrestre de personas 5,503.50 6,639.20 7,511.40 8,410.50 9,522.30 11,231.50 10,695.20
Espectaculos publicos 432.90 525.90 637.80 714.10 665.40 794.50 1,094.50
Vivienda n.a 6,902.20 7,865.70 8,727.80 8,290.40 9,897.50 10,955.80
Servicio o suministro de agua

potable para uso doméstico 742.00 n.a n.a n.a n.a n.a n.a
Tasa de 10% en region

fronteriza 7,667.80 8,019.60 9,212.00 10,235.40 11,815.20 14,046.80 15,063.00
Baja California n.d 2,695.10 3,096.70 3,443.50 3,974.40 4,257.20 4,565.80
Baja California Sur n.d 341.80 389.70 436.40 503.50 539.50 583.80
Quintana Roo n.d 736.20 850.30 944.20 1,088.00 1,442.00 1,553.20
El resto n.d 4,246.50 4,875.30 5,411.30 6,249.30 7,808.10 8,360.20

FUENTE: Elaboracién propia en base a los Presupuestos de Gasto Fiscales de la SHCP.
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Cuadro 6. Presupuesto de Gastos Fiscales: IVA, 2003-2008

(porcentaje del PIB) (Estructura porcentual)
Concepto 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008
Total 1.70 1.89 2.01 2.00 194 215 2.02 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00
Tasa cero 134 138 147 146 143 1.59 146 7895 73.09 73.00 73.04 73.44 73.73 72.18
Alimentos 113 1.15 123 1.21 117 130 1.17 66.80 61.08 60.96 60.72 60.24 60.65 58.15
Medicinas 0.10 0.09 0.09 0.10 0.11 0.12 0.13 5.90 4.71 4.62 4.90 5.58 5.55 6.33
Libros, periddicos y revistas 0.09 0.07 0.07 0.07 0.07 0.07 0.07 5.07 3.54 3.53 3.50 3.51 3.48 3.68
Servicio o suministro de agua
potable para uso doméstico na 0.05 005 005 0.05 0.05 0.05 n.a 2.64 2.64 2.65 2.35 2.32 2.37
Servicios de hoteleria para
congresos, convenciones nd nd 001 001 000 0.01 0.01 n.d n.d 0.26 0.26 0.24 0.24 0.26
Otros Productos 0.02 0.02 0.02 0.02 0.03 0.03 0.03 1.18 0.95 0.99 1.00 1.51 1.49 1.40
Exentos 0.23 0.39 041 041 038 042 042 13.74 20.62 20.54 20.51 19.80 19.60 20.65
Servicios Médicos 0.22 0.02 0.02 0.02 0.03 0.03 o0.03 12.97 1.22 1.19 1.20 1.30 1.29 1.37
Servicios de ensefianza 0.10 0.15 0.6 0.16 0.15 0.17 0.17 6.07 8.09 8.10 8.05 7.93 7.91 8.45
Servicios de transporte publico
terrestre de personas 0.09 0.10 0.11 0.11 0.11 0.11 0.10 5.25 5.34 5.27 5.30 5.45 5.33 5.09
Espectaculos publicos 0.01 001 0.01 0.01 001 0.01 0.01 0.41 0.42 0.45 0.45 0.38 0.38 0.52
Vivienda na 011 0.11 0.11 0.09 0.10 0.11 n.a 5.55 5.52 5.50 4.74 4.69 5.21
Servicio o suministro de agua
potable para uso doméstico 001 na n.a n.a n.a n.a n.a 0.71 n.a n.a n.a n.a n.a n.a
Tasa de 10% en regidn
fronteriza 0.12 0.12 0.13 0.13 0.3 0.14 0.14 731 645 646 645 676  6.66  7.17
Baja California nd 004 0.04 004 0.04 0.04 0.04 nd 2.17 2.17 2.17 2.27 2.02 217
Baja California Sur nd 001 0.01 001 0.01 0.01 0.01 n.d 0.27 0.27 0.28 0.29 0.26 0.28
Quintana Roo nd 001 001 0.01 0.01 0.01 0.01 n.d 0.59 0.60 0.60 0.62 0.68 0.74
El resto nd 006 0.07 0.07 0.07 0.08 0.08 n.d 3.42 3.42 341 3.58 3.70 3.98

FUENTE: Elaboracion propia en base a los Presupuestos de Gasto Fiscales de la SHCP.
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