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Introduccion

A lo largo de la historia de México se han presentado diversas estructuras
Impositivas, las cuales han tenido como objetivo recaudar un monto determinado
de impuestos para lograr satisfacer las necesidades de diversos gastos que

presenta el manejo del Estado.

Es importante tener claro si, los gastos estan en funcién de los ingresos, o los
ingresos se recaudan en funcion de la planificacion de ciertos gastos, ya que a
partir de ésta pregunta se determina el monto que se va a recaudar, y que de
dicho monto se plantea uno de los puntos clave del trabajo; ¢ El estado ha logrado
recaudar el monto esperado para cada periodo?

Para la recaudacion contamos con ciertos impuestos, impuestos que le permiten al
estado generar un efecto positivo o negativo sobre la actividad, bienes o servicios
de acuerdo con los impuestos y sus tasas. Es asi como en cada reforma se ha
intentado por medio de éste recurso lograr una mayor recaudacion, de donde se
desprende un segundo pilar de este trabajo; ¢Las reformas han tenido el impacto

esperado sobre la recaudacion?

Los ingresos federales en México estan conformados en la Ley de Ingreso de la
Federacion. Los ingresos de la federacion se pueden clasificar de viersas formas
pero por su origen tenemos los ingresos tributarios, no tributarios y organismos y
empresas. En este trabajo se pretende analisar unicamente los tributarios y sus

variaciones tanto legales como de ingresos a través de las diferentes reformas.

Las diferentes reformas que se realizan en México estan encaminadas a mejorar

la administracion publica en cada una de sus ramas, desafortunadamente una
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reforma mal elaborada o con bases poco sélidas generan efectos negativos en la
economia. Ademas toda estructura fiscal debe estas juzgada bajo criterios

internacionales que permitan direccionar éstas hacia el beneficio de la nacion.

Existen diversas teorias para la elaboracion de la estructura fiscal de cada pais y
de acuerdo a los objetivos planteados se establecen los montos que cubriran esa
politica, México a pasado por diversos angulos teoricos y a pesar de ello los

montos de recaudacion no han tenido variaciones significativas.

En noviembre de 2012 se apovo la Reforma Hacendaria planteada por el
presidente Enrique Pefia Nieto, la cual segun el secretario de hacienda tiene tres
objetivos fundamentales; primero, crear una nueva red de proteccion social
universal que permita migrar de un enfoque asistencialista a uno de exigibilidad de
derechos. En segundo lugar, un sistema tributario mas justo, mas simple, mas

progresivo y mas transparente y; finalmente un impulso al crecimiento econémico.

El objetivo de este trabajo es analizar de 1980 a 2013 la Ley de ingresos, asi sus
diversas reformas y miscelaneas para determinar la razén por la cual los niveles
recaudatorios son tan bajos y establecer una comparacion con la ultima reforma
hacendaria presentada en 2013 para determinar si ésta lograra un cambio

significativo o sera otro intento fallido por incrementar los fondos del Estado.

Para lograr esto, los objetivos particulares son, establecer la teoria que permita el
analisis de las estructuras impositivas, las funciones del Estado en las finanzas y
las tendencias de las teorias pera el analsis de la cituacion de México. Analizar a
partir de 1980 la estructura impositiva, esto es, los diversos tipos de impuestos, las
tasas, los montos efectivos recaudados por cada reforma hasta 2012 y comparar
el panorama tributario con respecto a los paises miembros de la OCDE y paises
de América Latina. Finalmente comparar las reformas y sus logros con la ultima
reforma presentada en septiembre de 2013 para observar las variaciones

significativas que pudiera lograr ésta reforma.
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En el primer capitulo se analiza la teoria de una estructura recaudatoria, pasando
por los principios del Estado, sus origenes y su evolucién en el sistema social,
para poder llegar a los tipos de impuestos que existen y los principios tedricos que
los respalda. La segunda parte de este capitulo habla de de cuales son las
caracteristicas importantes de un buen sistema tributario de acuerdo con los
acuerdos internacionales. Finalmente se discuten las opciones actuales asi como

las tendencias para la eleccion de un sistema tributario.

En el segundo apartado de éste trabajo se revisa la estructura de la hacienda en
México partiendo de su base legislativa, la clasificacion de los ingresos federales
para avanzar hacia el analisis de cada uno de los impuestos a través del tiempo.
Para el tercera seccion de este capitulo se analizan las reformas que se le han
hecho a la Ley de Ingresos y la perspectiva de la politica tributaria para cada
sexenio desde 1970. El capitulo conluye con un analisis comparativo de la
situacion recaudatoria de México frente a los paises de América Latina y los

paises miembros de la OCDE.

El capito tres se sintetisan los puntos clave de la reforma hacendaria presentada y
aporovada en 2013 para su discusion. Se introduce al tema con una revision
panoramica de la situacibn econOmica de Meéxico y se cierra el apartado

confrontando la teoria planteada y la estadistica del capitulo dos.



“Estudio de la Recaudacién Tributaria de 1980 a la Actualidad en Comparacién con la
Reforma Hacendaria de 2013”

CAPITULO |

TEORIA. ANALISIS DELA ESTRUCTURA RECAUDATORIA.

“El Estado es un fenémeno historico que le ha dado rostro a la dominacion”. (Balandier, 1988)

En este primer capitulo se tiene como objetivo presentar la teoria que permita
analizar las estructuras impositivas, asi como el lugar que ocupa el Estado en ellas
para fijar las tendencias internacionales. Para ello se discuten los temas que
generen una base tedrica sélida sobre el origen de los impuestos, diferentes tipos

y los objetivos que tienen en la economia.

Una vez establecidas estas bases sera mucho mas sencillo realizar un analisis de
los impuestos en México y el objetivo que estos cumplen dentro de la Ley de
Ingresos Federales. Posteriormente se analizan los impuestos empezando por el
origen y los tipos de impuestos que existen y se cierra el apartado con la

incidencia y los efectos que éstos tienen dentro de economia y la sociedad.

1.1. EL ESTADO

La politica econ6mica estd integrada por tres grandes aspectos; Politica
monetaria, politica fiscal y politica cambiaria. Cada uno de ellos constituye un pilar
fundamental para la estructuracion de una politica econdmica sélida que lleve al
pais por un camino de crecimiento y desarrollo estable de la economia y de la

sociedad que lo integra.

Existen diversas formas de concebir al Estado dependiendo de la corriente de
pensamiento, existen aquellas que esperan que el Estado resuelva toda clase de

problemas en la sociedad, otras que lo presentan como una figura con tareas
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estrictamente limitadas (como los liberales) y una tercera con légica de caos

radical (anarquistas).

Pero en la realidad existe una figura, de acuerdo con Skocpol (1996) lo define
como un conjunto de organizaciones administrativas, politicas y militares
encabezadas por una autoridad ejecutiva. El término Estado se considera
relativamente nuevo y fue acufiado en el siglo XVIII por grandes fildsofos como
Locke, Hobbes, Rousseau, entre otros, aunque los primeros en asignar éste

término fueron Maquiavelo (1513) y Botero.

Mas all4 de la terminologia el estado tiene funciones fundamentales dentro de la
sociedad moderna ya que es aqui donde se centra el poder, se asume la
responsabilidad de lo publico, se garantiza la convivencia y el orden, se hacen
cumplir las leyes, se reprime, se representa internacionalmente, solo por

mencionar las funciones esenciales.

Una vez establecido y centrado el poder del estado, surge la necesidad de darles
derechos y obligaciones a la poblacién las cuales validen la figura de gobierno.
Con ello surgen los actores econdmicos modernos con teorias que validan la

nueva filosofia del estado.

Smith (1958, 7) creia firmemente que la economia se regia por un orden natural,
en donde los individuos no hacen las cosas por benevolencia, sino por
consideracion de su propio interés, lo que denota que ningun individuo pretende
promover el interés publico, no obstante al buscar su propio interés una mano
invisible promueve el bien general, es decir, el de la sociedad. Concluyendo que la

interferencia gubernamental es innecesaria e indeseable.

Con autores como Adam Smith y David Ricardo se da inicio a una cadena de

tedricos de la economia clasica con la que el Estado ya no solo juega el papel de

10
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plantear y ejecutar las reglas, si no que ahora pone la mesa para la interaccion

del desarrollo, de la produccién, distribucion y venta de los recursos escasos.

1.2. ANTECENTES HISTORICOS

Los impuestos surgen de la mano con la conformacion de los estados,
inicialmente como ofrendas o tributos religiosos y posteriormente con la
conformacion de la iglesia y los estados para cubrir los costos financieros y de
guerra. En sus origenes la Iglesia ejerciendo su poder sobre la poblacion tomaba
el diez por ciento de lo generado por los pobladores para cubrir los gastos que
ésta tuviera y repartir el resto. En estos inicios no se tiene muy claro si existia

alguna accion en contra de los que no cumplieran con este pago.

Posteriormente al entrar a la edad media y con la conformacién de los feudos, los
pobladores tenian que pagar tributo a cambio de la proteccién de los sefiores
feudales. Los tributos estaban conformados en bienes y servicios. Los sefores
feudales al ser los propietarios de la extension territorial eran los que otorgaban
los permisos para el uso de este y las actividades realizadas dentro del mismo.

Uno de los servicios principales que debian prestarse al sefior feudal consistia en
combatir en nombre del feudo para defenderlo de las constantes guerras que se
presentaban con los territorios vecino. En el caso de los bienes producidos, era el
sefior feudal el que determinaba cuanto tributo debia pagarse en especie, el cual
debia ser entregado en tiempo y forma o de lo contrario se les quitaba todo y en

algunos casos incluso se les acusaba de traicién y con ello el castigo era la horca.

Estos tributos eran definitivamente una obligacion para los habitantes del feudo,
gue aun cuando estos no estaban monetizados, corresponden a las bases que
dieron origen a los impuestos modernos. En primer lugar los servicios de guerra,
hoy en dia seguimos prestandolos para el estado de manera obligatoria, por otro
lado al igual que en la edad media, debemos pagar un impuestos en dinero, que

corresponde a una cantidad de tiempo de nuestro trabajo.

11
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Por otra parte existen diferencias significativas entre los tributos feudales y los
impuestos modernos, aun cuando debemos entregar una cantidad de tiempo de
nuestro trabajo en forma de dinero, hoy en dia somos nosotros quienes decidimos
cuanto trabajar o cuanto consumir y por consiguiente cuanto pagar en base a las
tasas impositivas. Otro aspecto fundamental es que en la edad media no era
permitido salir del feudo sin autorizacion, mientras que en la actualidad somos
nosotros quienes decidimos donde queremos vivir y por lo tanto asi decidir si
aceptamos las condiciones impositivas del estado que elegimos, aunque en

materia de imposiciones federales no es posible hacer nada al respecto.

1.3. PRINCIPIOS DE LA POLITICA IMPOSITIVA

De acuerdo con autores como Somers (1961,25) los impuestos son una parte
fundamental de analisis para el estado, ya que estos pueden ejercer efectos
profundos en la economia. Esto es debido a que dichos ingreso entregados al
estado pudieron haber sido empleados en consumo de los hogares y empresas o
bien en adquirir bienes y servicios que estimularan la economia nacional. De este

modo es fundamental el uso que el Estado de a éstas transferencias de fondos.

Somers afirma que es importante analizar ¢Qué es lo que los agentes hubieran
hecho con los fondos dada la situacion econémica por la que atraviesa el pais? Y
¢, Cudl es el mejor uso que los agentes pudieron generar con estos fondos? Este
es el primer paso del que se deriva el analisis de las variables econémicas y los
diversos escenarios econémicos para asignar el mejor uso de los impuestos y de
la misma manera entender que hubiera sucedido con estos recursos en manos de

los agentes.

Estas dos preguntas y el andlisis de los escenarios son fundamentales ya que se
debe entender que estos fondos abstraidos de los particulares, sin importar el
monto, tiene un efecto colateral de gran magnitud sobre la microeconomia de cada

individuo, obligandolo a reestructurar; su cantidad de trabajo, su monto de ingreso,

12
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su monto de ahorro, su gasto tanto en consumo como en activos Yy refuerza su

ideologia positiva o negativa sobre el Estado.

Estas son las razones por las que el estudio de los ingresos del estado mediante
la via de los impuestos es un estudio complejo que requiere de un profundo
analisis de las variables que se afectan de manera macroecondmica como el
impacto sobre los agentes microeconémicos, agentes que pagan los impuestos o
transfieren los impuestos a otro agentes generando distorsiones, por lo que el
Estado debe tomar en cuenta todos estos escenarios y variables para lograr la

recaudacion y el efecto deseado de manera precisa.

Musgrave (1992, 101) y Somers (1961,28) concuerdan en que existen dos
principios basicos de politica impositiva. El principio de la capacidad de pago vy el
principio del beneficio. Somers afirma que existen otros principios como el
principio del crédito por ingreso ganado, el principio de la ocupacion plena, y el
principio de la conveniencia.

Los impuestos, asi como la estructura impositiva puede responder a ciertos
principios, el objetivo de estos principios llevara a cumplir objetivos finales de la
recaudacion. Por lo tanto se deben contestar ciertas preguntas como; ¢De que
sector de la poblacién se pretende extraer la mayor cantidad de ingresos? ¢Qué
actividad economica tendrd una mayor carga impositiva? ¢Se tendra como
objetivo gravar la actividad econdémica o solo los bienes inmuebles? La respuesta
a éstas responderan a la toma de decision de la politica impositiva basada en uno
de los principios. De esta manera a continuacién se analizan los principios mas

significativos para la politica impositiva.

1.3.1. El principio de la “capacidad de pago”
La teoria de este principio es muy basica y tiene sus origenes en los clasicos con

John Stuart Mill (1921,686) y argumenta que quienes tienen mayor capacidad de

13
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pago, y nos referimos a los ingresos o capital acumulado, contribuyan a un mayor
pago de impuestos.

Es importante hacer notar que bajo éste principio queda totalmente excluida la
posibilidad de que los agentes participen del pago de impuestos de acuerdo a su
capacidad de disfrutar de los beneficios que generan los impuestos, principio que
sera analizado posteriormente.

De acuerdo con Musgrave (1992,93) existen tres enfoques de éste principio. En
primer lugar estd el enfoque donde el Estado es quien asigna de manera
equitativa las participaciones de los diversos agentes, y por lo tanto las tarifas
especificas de los tipos impositivos reflejaran dicha equidad.

En segundo enfoque “considera la distribucion de la liquidacién de impuestos
como una cuestion de economia del bienestar, mas que de justicia.” Con esto el
autor trata de explicar que la forma en que se resuelve éste problema para los
agentes es igualando los sacrificios marginales de los contribuyentes, de modo
que los impuestos hicieran minimo el sacrificio total que pagarlos implica. Dicho de
otro modo, éste enfoque afirma que los beneficios recibidos por los impuestos
deben ser relativamente mayores a los pagos conforme las capacidades de pagos
disminuyen.

Finalmente el tercer angulo de éste principio proviene de la definicién de J.S. Mill
(1921,0804) de equidad; “Es la exigencia de que cada contribuyente tenga que
sufrir un sacrificio igual” partiendo de éste punto los marginalistas afirman que el
menor sacrificio del grueso de la poblacion resulta del objetivo de igualdad,
cuando la igualdad se establece como sacrificio marginal igual.

Con éste tercer punto los autores enfocan el andlisis de éste principio en la idea
de bienestar sobre la idea de equidad partiendo del sacrificio marginal realizado

por las capacidades de los agentes.

1.3.2. El principio del “beneficio”.
El argumento basico de éste principio radica en los beneficios recibidos de los
gastos gubernamentales, que generan para los agentes, el pago de impuestos. El

analisis de éste principio es un poco complicado, esto debido a que determinar el

14
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beneficio exacto recibido es complejo a no ser que el impuesto esté cubriendo el
pago de un derecho por un servicio especifico.

El principio del beneficio fue planteado por A. Smith y ampliamente aceptado por
los tedricos del siglo XVIII. Su auge surge del planteamiento de los impuestos,
como un pago a cambio de los servicios que provee el Estado, de esta manera
éste principio refuerza la teoria contractual del Estado con los ciudadanos. Dado
sus caracteristicas contractuales ésta teoria fue reforzada por autores como
Hobbes (1651) y Locke (1946)

De acuerdo con Adam Smith (1776; 300) en La Riqueza de las Naciones en el
libro V, establece con claridad, “El coste de los gastos publicos debera ser
distribuido en la medida en que sea posible, de acuerdo con el beneficio; y las
contribuciones generales beberian utilizarse solamente cuando los gastos no
puedan ser distribuidos sobre la base del beneficio. Por otra parte David Ricardo
(1817; 159) en Principios de Economia Politica y de Tributacion, se inclina por
establecer como la mejor politica hacendaria, el minimo gasto, esto apegado a la
idea de los tedricos de finales del siglo donde la hacienda publica es considerada

la ciencia de la imposicion.

Posteriormente con la consolidacion de la escuela neoclasica se reestructura éste
principio en funcion de los lineamentos marginalistas y el supuesto de que la
actividad econdémica eficiente debe conformarse con las reglas del mercado, por lo
tanto ahora los impuestos son analizados como pagos voluntarios realizados por
los individuos a cambio de servicios proporcionados por el Estado de acuerdo a la

evaluacioén de estos.

El planteamiento del principio del beneficio se muestra ahora con dos angulos,
donde el primero proporcionado por los clasicos establece que la imposicion va
estrechamente ligada al beneficio como una norma de justicia mientras que los
neoclasicos interpretan el principio de beneficio como una condicién de equilibrio.

Esta pequefa variacién permitié a la nueva economia clasica poder dejar de lado

15
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la discusion en la definicion de justicia, y poder avanzar hacia la estructuracion de

una teoria de hacienda publica con un principio de evaluacién objetivo.

1.4. CLASES DE IMPUESTOS

A través de los afios han existido diversas clases de impuestos, dependiendo del
pais, las circunstancias globales, la época o el tipo de gobierno.

Los Estados en la actualidad cuentan con dos principales fuentes de
financiamiento, la primera son los ingresos tributarios, los cuales provienen de los
impuestos principalmente. Por ser estos los que tienen el mayor peso en los
ingresos de un Estado, los apartados anteriores establecen sus antecedentes y los
principios que respaldan la obligacion de estos. La segunda fuente de

financiamiento son los ingresos no tributarios.

Dentro de los ingresos tributarios destacan los impuestos y los derechos. Y en el
caso de los no tributarios contamos con la venta de bienes y servicios, y la deuda

0 ingresos por financiamiento.

Si definimos los impuestos como un pago que se realiza al Estado, de caracter
obligatorio, que consiste en el retiro monetario que realiza el gobierno sobre los
recursos de las personas y empresas. Existen dos tipos de impuestos, directos e

indirectos.

Los impuestos directos son aquellos que se aplican de forma directa sobre la
riqgueza de los agentes, principalmente sobre su ingreso o bienes adquiridos por
acumulacion de riqueza. El Impuesto sobre la renta es el caso mas comun de
impuesto directo y refleja la extraccion de una parte de la riqueza del agente. Otro
ejemplo es, la cotizacién a la seguridad social, el cual es una cuota fija que se
utiliza para financiar la salud publica. Finalmente tenemos el impuesto sobre
transmisiones patrimoniales, el cual es un monto que se cobra sobre las herencias

generacionales.
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Los impuestos indirectos son aquellos que se aplican sobre diversos bienes o
servicios. Un ejemplo de estos impuestos son los aranceles aduaneros sobre
importaciones de bienes. Otros ejemplos son los impuestos sobre consumo de
bienes especificos, estos pueden ser, servicios telefénicos, viajes en avion o
bienes de lujo. El caso mas representativo es el impuesto al valor agregado, el
cual es una cuota a la ganancia generada durante el proceso de produccién y que
se cobra en la venta del producto.

A demas de contar con impuestos directos e indirectos la politica tributaria como
ya se mencion6 anteriormente parte de dos principios, el de la capacidad de pago
y el del beneficio, ambos principios fueron utilizados de diferentes maneras a
través del tiempo para explicar los objetivos que se buscan alcanzar, es por ésta
razon que existen dos sistemas de impuestos; Los sistemas de impuestos

progresivos y los sistemas regresivos.

En el caso de los sistemas de impuestos progresivos, busca cobrar una mayor
tasa con forme se incrementa el nivel de ingreso de los agentes, esto quiere decir
que de acuerdo al nivel de ingreso o de riqueza sera el porcentaje de impuesto
que se estara cobrando. Este sistema tiene como objetivo favorecer a los que

menos ingresos tienen y generar una equidad mayor entre los agentes.

Por el otro lado se encuentra el caso de los sistemas regresivos, los cuales basan
su cobro en cuotas fijas 0 porcentajes iguales para ingresos distintitos. Con éste
sistema se dice que extrae una mayor parte de los agentes con menores ingresos,

y por lo tanto no es favorable ya que genera inequidad.

1.5. CARACTERISTICAS DE UN SISTEMA TRIBUTARIO

De acuerdo con la ultima recapitulacion del sistema tributarios bajo la nueva

escuela clasica, se muestra el planteamiento de que entre menos gaste el Estado
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es mejor, y con ellos toda una serie de supuestos que deben ser congruentes con

los planteamientos de eficiencias de mercado y equilibrio.

Por otra parte es claro que nadie quiere pagar impuesto y debido a que éstos son
una obligacion, se desea pagar lo menos posible. Esto nos lleva a establecer
controversia en el disefio de los sistemas tributarios: ¢Quién debe pagar mas? Y
¢Por qué? Es por esto que bajo el marco teodrico del Main Stream a continuacion

se analizan las cinco propiedades que un buen marco tributario debe tener.

1.5.1. Eficiencia
Este es uno de los puntos clave del andlisis, ya que el marco tributario no debe
generar distorsiones en el sistema economico, por el contrario debe ser un
incentivo para generar mayor eficiencia en el equilibrio general esto se logra

evitando interferir en la asignacion de los recursos por parte del mercado.

Para buscar la eficiencia en el marco tributario debemos entender los principales
efectos de los impuestos. Los impuestos influyen directamente sobre la conducta
de los agentes. Los principales ejes de estas decisiones son sobre su traba, su
ahorro, su inversion y la evasion de estos.

Un impuesto sobre la renta genera un efecto sobre cuando debe empezar a
trabajar, ya que un ingreso por estudios no generara el pago de éste impuesto,
incentivando la prolongacion del estudio. Por otra parte una vez iniciando la vida
atil laboral, éste mismo impuesto propicia que el pago del salario o la jornada sea
menor, siempre y cuando el resto sea pagado en especie, como vales de

despensa o prestaciones, que no sean sujetos de la deduccion impositiva.

Los efectos también generan distorsiones en la asignacion eficiente de los
recursos financieros de las organizaciones, las empresas asi como las familias
buscan la manera de utilizar los flujos de capital de la manera que esté sujeta de
la menor manera a cargos impositivos, de modo que un impuesto altera las

estructuras financieras. Un ejemplo claro es la retencion de sueldos para inversion
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en seguros o fondos de ahorro, donde la empresa no entrega esa parte del salario
obligando a modificar al empleado su ahorro asi como su consumo. En el caso de
las empresas la retencion de dividendos es muy utilizada para financiar nuevos
proyectos o inversiones con la finalidad de exentar de pago de impuestos
ganancias por encima de cierto margen, generando una gran distorsion la

planificacion financiera de las empresas.

De este modo podemos decir que los impuestos siempre tendran un efecto sobre
las dos organizaciones principales en la economia, las empresas y las familias.
Estos efectos o modificaciones en las conductas de los agentes generaran
equilibrios distintos a los que tendriamos sin la politica impositiva, y en el caso
particular donde se alcanzara el pleno uso de los recursos bajo una libre
asignacion del mercado tendriamos un efecto negativo al introducir los impuestos.
Stiglitz (1986;487) afirma que incluso en el caso de que el objetivo sea la
redistribucién, las consecuencias de introducir los impuestos en el equilibrio
general pueden no ser siempre las deseadas, por ejemplo en el caso de un
impuesto sobre el capital, el incremento de su rendimiento causado por la baja en
la oferta del mismo bien tendra como consecuencia el incremento en la

desigualdad.

Existen otros factores que debemos tomar en cuenta cuando hablamos de
eficiencia y son los efectos que causan los anuncios en las variaciones de la
politica, esto debido a que sabemos de ante mano que la economia tiene rezagos,
y con ello nos referimos al efecto y el tiempo que durara el ajuste en el equilibrio
de la economia cuando cambian las expectativas de los agentes econémicos
frente a cambios futuros.

Eficiencia en la economia, es el proceso mediante el cual los recursos escasos,
los factores productivos, o el ingreso de las personas, se asignan a fines multiples
y alternativos de la mejor manera posible. Caballero (2006;40) Por tanto existen de

igual manera impuestos que generen mayor eficiencia en la economia.
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De acuerdo con Rosen (2005) existen impuestos no distorsionadores, los cuales
podemos definir como aquellos en los que los agentes no pueden hacer nada para
alterar sus obligaciones. Los impuestos de cuantia fija son un ejemplo de como sin
importar lo que los individuos hagan no se modificara el monto de su impuesto, por
lo que no existe necesidad de intentar variar ninguna de sus conductas y por lo

tanto no modifica el equilibrio del mercado.

Existen los impuestos correctores. Stiglitz (1989;489) los define como aquellos que
recaudan ingresos y al mismo tiempo mejoran la eficiencia de la asignacion de los
recursos. De acuerdo con ésta escuela pareceria imposible algo asi, pero el autor
nos recuerda que existen fallos en el mercado, y por tanto la asignacion de los
recursos no serd eficiente. Es en éste nicho tedrico donde la escuela neoclasica
nos dice que entonces el estado puede hacerse ver y corregir los fallos mediante
impuestos. Un ejemplo de estos es un impuesto a la tala de los bosque, donde el
estado cobrard un monto por cada hectarea y con ello invertir4 en la reforestacion,
de esta manera busca reducir la tala de los bosques y ademas obtiene un ingreso

gue le permita incentivar e invertir en el dafio causado por ésta actividad.

Es evidente que aunque existen impuesto no distorsionador o correctivos que
buscan corregir las fallas del mercado o no generar cambios en las conductas de
los agentes, si tiene efectos sobre la equidad, y por lo tanto debemos tener en
cuenta las prioridades de la politica fiscal para poder discernir entre equidad o

eficiencia.

1.5.2. Sencillez administrativa
El sistema de recaudacion debe tener claro que debe ser muy sencillo de cumplir y
por lo tanto es costo de administrar ésta recaudacion debe ser muy bajo. De esta
manera se evitaran conflictos administrativos del Estado y por la contraparte de

incumplimiento por parte de la poblacién.
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Existen costos directos e indirectos en la economia a consecuencia de la
introduccidn de los impuestos. Los costos directos son los que tiene que pagar el
Estado a los servidores publicos para recaudar y administrar la hacienda. Los
costos indirectos son aquellos que deben pagar los contribuyentes para poder
realizar sus obligaciones fiscales. De acuerdo con Joel Slemrod (1985) En su
estudio estimo6 que el costo de indirecto son al menos cinco veces mayores a los
costos directos. Con esto debemos entender que un sistema tributario complejo
tendra un efecto mayor sobre los contribuyentes y ello generara efectos negativos

sobre la recaudacion.

Otro factor que eleva los costos de administracion es la variacion de tasas
impositiva, asi como el subsidio o la deduccién, generando costos directos e
indirectos. El incremento se debe a que el calculo del pago de impuestos se torna
mas complejo y requiere de mayor tiempo y dinero para su pago Yy Ssu

recaudacion.

En el caso de gravar los diferentes factores de igual manera pueden tornar
complejo su calculo e con ello incrementar sus costos indirectos. Es distinto
determinar la cantidad a gravar por concepto de renta de capital que el de gravar
la renta del trabajo, por lo que el estado tiene que generar diversas leyes que
delimiten las variaciones, lo cual genera un sistema sumamente complejo.

De igual manera que con la eficiencia (1.5.1), Es importante no perder de vista que
tanto el tener un sistema recaudatorio simple puede perjudicar el objetivo de que
el sistema sea equitativo o redistributivo, y debemos tener claro los objetivos

primordiales en el momento de realizar un marco tributario.

1.5.3. Flexibilidad
El objetivo de flexibilidad es que muestro marco recaudatorio pueda generar
adaptaciones rapidas y sencillas sobre cambios en situaciones econdémicas, de

esta manera no se perdera recaudacion alguna ante choques exdgenos.
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Existen tres puntos clave de éste analisis. El primero consiste en examinar el
sistema y determinar si es capaz de acuerdo a los impuestos que tiene de generar
una estabilidad automatica ante choques exdgenos. Este es el caso de aquellos
sobre la renta, dado que al momento de decrecer el ingreso decrece la carga
impositiva ayudando a nivelar das decisiones de los agentes. Por otro lado
tenemos las dificultades con las que el sistema debe pasar para adaptarse a los
cheques, esto quiere decir que si nos toma mucho tiempo y esfuerzo realizar los
cambio, probablemente para cuando se realizan sea demasiado tarde y costoso.

Finalmente debemos analizar la velocidad con la que los cambios en la politica
fiscal tienen reaccion sobre la economia, como ya se menciond anteriormente toda
modificacion en la economia tiene rezagos y si no conocemos el tiempo que va a

tomar la reaccion la economia podemos intensificar el choque exdgeno.

1.5.4. Responsabilidad politica

En éste marco tedrico el enfoque de responsabilidad va de la mano de la
transparencia o el supuesto de informacion completa y gratuita de los mercados,
esto quiere decir que el Estado debe ofrecer a cada individuo la posibilidad de
conocer que es lo que esta pagando y en qué medida estos pagos se reflejan en
el incremento de sus preferencias.

Impuestos transparentes es como la teoria concibe al valor politico de no tomar
ventaja y abusar del poder de obligar a los ciudadanos a pagar un tributo. Un
sistema es transparente cuando los agentes pueden identificar facilmente quien
paga impuestos, cuanto paga de impuestos y quien se beneficia del pago de esos
impuestos. La importancia de tener un sistema transparente ayuda a que los

ciudadanos tengan incentivos positivos para pagar sus impuestos.

Los Gobiernos deben de entender y tener claro que los individuos son los que
pagan los impuestos y por lo tanto son los que tiene el poder buscar con ellos el
mayor beneficio. Es erronea la concepcion que los estados buscan de obtener

mayores ingresos mientras la poblacién no perciba la disminucion de su beneficio
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bajo la perdida ingreso. Los ciudadanos deben exigir la claridad de la cuenta

publica y el gobierno tiene la obligacion de ser transparente en sus cuentas.

1.5.5. Justicia
Este ultimo punto es discutido ya que existen diversos enfoques de justicia en
materia de tributacién, en general podemos decir que el enfoque tedrico considera
como justo un disefio tributario, aquel que busca tratar de forma similar a los
agentes que se encuentran en capacidades economicas similares y que ejerce un
mayor esfuerzo de pago en aquellos que puedan soportar una mayor carga

tributaria.

Los sistemas fiscales deben de tener clara la definicion de justicia, ya que éste es
uno de los puntos, si no, el mas criticado. En los puntos anteriores se analizo
como pueden incrementarse la eficiencia de los impuestos, o como pueden ser
mas sencillos, incluso como lograr un incremento de la transparencia, pero esto a
costa de disminuir su equidad o justicia. Por eso a continuacién se analiza la

justicia horizontal y vertical y con ello las formas de determinar los impuestos.

La equidad horizontal se define cuando el sistema tributario trata a los individuos
con aspectos relevantes iguales de la misma manera.

Lo complejo en éste punto radica en determinar cudles son las caracteristicas
relevantes ya que todos somos diferentes, por lo tanto contamos con edad,
productividad, ingresos, y gustos diferentes. Todas estas variaciones vy
gravamenes distintos en cada uno de ellos no permitird que pueda tratarse de
igual manera a todos. Por lo tanto éste punto de equidad se enfoca en tratar de
igual manera a todos los que cuenten con las mismas capacidades o de lo

contrario ante cualquier trato preferencial estaria siendo injusto.
La equidad vertical se enfoca en determinar las condiciones de los agentes y ante

diferencias variar sus pagos. Es claro que existen individuos que se encuentran en

mejores condiciones que otros y por tanto no pueden tener un trato idéntico. El
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dilema con éste principio es en primer lugar determinar quien esta en mejores
condiciones, posteriormente lograr que el costo marginal de que incremente tu
condicion sea mayor que el de pagar mas impuestos y finalmente determinar la
variacion de pago de acuerdo a la variacion de condiciones.

De acuerdo con éste enfoque uno de los criterios mas utilizados para determinar la
equidad es la renta. El que tiene un ingreso mayor, debe pagar mas. Algunos
autores discuten la idea de que ademés de incrementase, debe pagar una parte
mayor de su renta que los que tiene ingresos menores. El problema o la discusion
estd en que los que tienen una mayor renta es porque su productividad marginal
es mayor por lo tanto se estaria gravando al que genera una mayor aportacién en
la sociedad.

Otro de los criterios mas utilizados es el del consumo, esto quiere decir gravar lo
qgue los individuos obtengan y no lo que aporten. EI consumo es igual ingreso de
un individuos menos su ahorro; por lo que si gravamos Unicamente el consumo el
ahorro deberia esta exento de gravamen.

Existen otros criterios como el de la renta percibida a lo largo de la vida, y la de las

prestaciones sociales.

En conclusiéon estos cinco puntos buscan generar un marco teérico que permita al
Estado crear un buen sistema tributario, que cumpla con las normas minimas para
ser eficaz en sus funciones, aceptado y apoyado por la mayoria de la poblacién,
esto con el objetivo de soportar la ideologia de las instituciones y generar con esto
la aprobacion que de estabilidad a la recaudacion.

El Estado debe ser muy cuidadoso al determinar cuales son los objetivos
principales del sistema que va a establecer, esto debido a que en la realidad no es
posible lograr que estos cinco puntos se cumplan en su totalidad, ya que el
incremento de la eficiencia en el mercado reduce la justicia, o la flexibilidad en el

sistema reduce su eficiencia. Por lo tanto el estado debe generar sus objetivos y
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tratar de cubrir ésta guia tedrica que hara un sistema mas completo pero siempre

teniendo claro la direccion de la politica fiscal.

1.6. ELECCION DEL SISTEMA TRIBUTARIO

Se ha analizado previamente las condiciones que un sistema tributario deseado
debe cumplir, y se ha determinado cuales son los problemas a los que se enfrenta
el Estado al tratar de cumplir estos puntos generando variaciones en la economia
y buscando cumplirlos simultdneamente. Pero debemos encontrar un equilibrio en

el que puedan aplicarse en su mayor medida y que sea sistema funcional.

El modelo general es una aplicacion de la teoria del bienestar, donde la
metodologia para encontrar el equilibrio es la siguiente. Stiglitz (1986;504).
Examinar la eficiencia tomando en cuenta las distorsiones y los recursos utilizados
para aplicar los impuestos, los costos directos e indirectos. Posteriormente
identificar los sistemas tributarios en el sentido de Pareto; y finalmente analizamos

con una funcién social de bienestar las estructuras tributarias eficientes posibles.

1.6.1. Funcion de bienestar social utilitarista

El utilitarismo establece que, los impuestos deben ser tales que la utilidad marginal
de la renta, debe ser la misma para todas las personas. (Stiglitz; 1982, 257)

Este enfoque de utilidad social esta estrechamente relacionado con las impuestos
progresivos, esto debido a que si la utilidad marginal de la renta de un individuos
es superior a la de otro, reduciendo los impuestos del primero y aumentando los
del segundo en la misma cantidad, se estaria aumentando la utilidad total y por
tanto el bienestar social. Expresado de otra manera la perdida que experimenta el
individuo con mayor utilidad marginal es menor que el beneficio obtenido por el

individuo con menor utilidad marginal al reducir sus impuestos.
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Como ya se mencion0 anteriormente se debe analizar que un impuesto progresivo
grava el incremento marginal de la renta, por tanto se le cobra un mayor impuesto
a quien esta realizando un esfuerzo laboral mayor, y esto puede generar un
incentivo negativo en el agregado del producto econdmico produciendo una
reduccion de la recaudacion. Por lo tanto cuando una economia tiene una oferta
de trabajo muy elastica en relacion al incremento impositivo, no debe aplicarse un

impuesto elevado.

El punto de vista del utilitarismo conduce a pensar en una vision de equidad
horizontal, aun que no necesariamente cuando analizamos que tanto puede
perderse eficiencia cuando la utilidad marginal de un individuo es mayor
recibiendo el beneficio de pagar menos en lugar de realizar un esfuerzo laborar

mayor que conlleve un pago mayor de impuestos.

1.6.2. Funcion de bienestar social rawlsiana
John Rawls (1971;10-19 ) establece que la sociedad solo debe preocuparse del
bienestar del individuo que se encuentra en peor situacion. Si la sociedad busca
crear las politicas sociales incluyendo un sistema tributario que cumpla con estas
caracteristicas estara maximizando el bienestar.
En términos impositivos podemos decir que se deben elevar los impuestos de
todos los individuos , con excepcion de los que s encuentran en las condiciones

mas bajas, hasta el punto donde se maximicen los ingresos fiscales.

El centro de éste analisis de bienestar busca reducir la desigualdad en la sociedad
enfocando las politicas en los que se encuentran en peores condiciones, de
manera que conforme los mas desfavorecidos eleven sus condiciones habra una
menor desigualdad y mayor bienestar social. Estas reducciones en la desigualdad

llevaran a beneficios sociales, econdmicos y politicos.
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1.6.3. Tendencias
En la actualidad después de la revision exhaustiva de las teorias de impuestos y
funciones de bienestar social es evidente que existen desacuerdos sobre las
visiones de justicia y criterios de maximizacion de beneficios sociales. Se debe
tomar en cuenta que no todos los modelos ni todas las politicas funcionan de la
misma manera en las distintas sociedades, por ello analizan las particularidades,
elasticidades de la poblacion y variables sociales que puedan permitir tener una
mayor incidencia en la variacidon e implementacion de impuestos, estructuras y
porcentajes de gravamen. Todo esto para lograr el mayor impacto sobre los

objetivos establecidos de un buen sistema tributario.

A pesar de existen diversas fuentes de financiamiento para el Estado, éste debe
tener claro que fu principal fuente de financiamiento debe ser aquella que
provengan de los contribuyentes, tal es el caso de los impuestos. La deuda y la
amortizacion son los recursos que permiten al estado cubrir aquel gasto que

excede el monto recaudado.

De acuerdo con el marco tedrico neoclésico la deuda es una herramienta que en
el largo plazo es perjudicial para la economia debido a que tiene efectos
inflacionarios de “crowding-out”’(Rosen, 2008;466). Por otra parte la OCDE (2009)
a generado lineamientos fiscales para las economias emergentes, los cuales les
permitan apegarse a la teoria impositiva del mainstream, ésta teoria tiene como

objetivo generar estructuras fiscales neutras y con gran eficiencia recaudatoria.

Por la parte de los impuestos, las instituciones internacionales recomiendan
priorizar las gravamenes de acuerdo al menor efecto negativo que el impuesto
cause sobre la economia. De esta manera los impuestos altamente recomendados
son aquellos aplicados sobre los bienes inmuebles, posteriormente tenemos
impuestos al consumo y finalmente aquellos que mas afectan a la economia que
son los impuestos sobre las personas y los corporativos. A continuacién se

analizan las implicaciones econdmicas principales de estos.
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Impuestos corporativo

Los gravamenes sobre el capital son los que tienen mayor influencia negativa
sobre la economia. Estos impuestos inciden directamente sobre la disminucion de
la tasa de rendimiento de la inversion y por lo tanto distorsionan las decisiones de

los agentes de invertir y donde hacerlo.

Otro efecto negativo que genera éste impuesto es el incremento del precio relativo
del consumo futuro y con ello estimula una baja en la acumulaciéon presente. De
acuerdo con Heckman (1976, 14), Las reducciones en la tasa de rendimiento
pueden tener dos efectos, en el primer caso ésta reduccién puede incrementar el
consumo presente, en el segundo caso puede incrementar la formacién de capital
humano siempre y cuando los rendimientos de éste sean mayores. El efecto y la
magnitud del mismo seran determinadas por la funcién de produccion y el factor

del capital que esté generando el crecimiento.

Este impuesto por tanto tiene dos repercusiones graves; La primera es la
disminucién de los beneficios después de impuestos, lo que lleva a las empresas a
reconsiderar sus inversiones y en los casos que ésta disminucién sea significativa,
llevar las nuevas inversiones a otros paises. La segunda consecuencia se
encuentra en la complejidad que presente la admiracién de éste gravamen y con
ellos el costo que reduzca el beneficio. En cualquiera de estos casos y los efectos
sobre las expectativas de los agentes las consecuencias para la economia son

muy altas y con ello la baja del crecimiento econémico es inminente.

Impuestos personales

Los ingresos recaudados sobre las personas son aquellos que provienen de la
renta de los individuos. La renta es el valor monetario del incremento neto de la
capacidad de consumo de una persona mas el incremento de su riqueza en un

periodo de tiempo determinado (Haig 1921; 5). Por lo tanto éste impuesto grava la
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aportacion que los individuos tienen en la economia, por una lado en agentes
prefieren trabajar menos debido a que el costo marginal de incrementar el trabajo
frente al ocio es mayor y por el otro genera incentivos para trabajar mas debido a
que su ingreso neto disminuye. Esto quiere decir que el efecto sobre las

expectativas de los agentes no es muy clara.

El problema real que tiene éste efecto sobre la economia se encuentra en la
progresividad de éste impuesto. Por el lado de las empresas, incrementara la
contratacion de mano de obra menos calificada, esto debido a que los agentes
disminuiran sus incentivos de elevar su preparacion la cual va de la mano de las
expectativas de un mayor salario. Esto afectara la acumulacion de conocimiento y
habilidades y con ello la productividad marginal de las empresas se vera afectada,
el producto nacionales tendra efectos negativos y el nivel econémico se vera
afectada. De manera que los efectos principales se observan sobre los conceptos

de tasa de interés, productividad marginal del trabajo y capital.

Un problema adicional se encuentra en que la progresividad de éste impuesto
genera una disyuntiva entre equidad y crecimiento. El crecimiento en el sistema
econémico se ve afectado por la progresividad mientras que de no hacerlo
progresivo, como ya se reviso en el apartado 1.5.5 de éste texto, se estaria
alejando seriamente del objetivo de justicia, y finalmente el tratar de hacer un
sistema progresivo genera una alta complejidad administrativa y con ella espacios

para la elucién fiscal.

Impuestos al consumo

Datos de la OCDE (2008)! reflejan que para 2008 eran 143 los paises que
utilizaban los impuestos sobre el consumo para financiar sus gastos, esto debido a
su supuesta neutralidad basada en que los individuos pagaran equitativamente

segln los que usen.

1 OCDE, (2008a), Consumption Tax Trends
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Bajo el modelo neoclasico los individuos utilizan sus ingreso para consumo o
ahorro. La decision de cuanto consumir o ahorrar esta directamente relacionada
por la tasa de interés y el beneficio de consumir en el presente o recibir una tasa
de interés por consumir en el futuro. Si un impuesto modifica el equilibrio de éste
sistema entonces pierde neutralidad y afecta el crecimiento econémico. Por lo
tanto se debe tomar en cuenta al momento de elegir que tipo de impuesto al
consumo se va a implementar para que las variacion en las expectativas de

consumo de los agentes no se vean modificadas.

Los lineamientos internacionales (Arnold, 2008% y OCDE, 2008) establecen la
neutralidad de éste impuesto en un disefio de base amplia, tal es el caso de
impuestos especiales sobre ciertos bienes o el impuesto al valor agregado (IVA).
En el caso del IVA, busca gravar los bienes de consumo final y tener una tasa cero

para el consumo de bienes intermedios.

La forma de generar un menor efecto negativo sobre las expectativas de los
agentes es gravando los bienes que tienen una cuerva de demanda elastica muy
baja o inelastica para que al implementar un impuesto el consumo siga siendo el

mismo, éste es el caso de bebidas alcohodlicas, tabaco e hidrocarburos.

Impuestos sobre la propiedad

Finalmente el impuesto que tiene un menor efecto negativo sobre las decisiones y
expectativas de los agentes econémicos son aquellos aplicables a las variables de
fondo stock, las cuales a diferencia de los impuestos anteriores no tienen
dimensién temporal. La riqueza es una variables que refleja el valor de los activos
acumulados por los agentes.

El argumento de equidad (Rosen; 2008, 493) de éste impuesto postula que cuanto

mayor sea la riqueza de un individuo mayor sera su capacidad de pago, por tanto

2 Arnold, J. M. (2008). Do Tax Structures Affect Aggregate Economic Growth?: Empirical Evidence from
a Panel of OECD Countries. OECD Economics Department Working Papers.
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quienes tienen mas riqueza pueden soportar una capacidad de carga mayor. Otro
punto que se propone es que al generar un gravamen sobre la riqueza, éste
reducird la concentracion. Finalmente se argumenta que quien posee mas se
beneficia de una mayor manera de los servicios del estado, por lo que deberia

pagar mas.

Este es el impuesto mas defendido por los lineamientos internacionales por que
cumplen con los principio de capacidad de pago y de beneficio®, ademas de que
presentan una facil administracion y por aplicarse sobre los bienes inmuebles no
provocan variaciones en las decisiones de consumo o inversion de los agentes.
Por tanto, este impuesto puede ser recaudado de manera municipal debido a que
no tiene consecuencias de decisiones en movilidad de capital, todos estos factores
estimulan la recomendacion de recargar los ingresos del Estado en éste impuesto

y no en aquellos que dafian y tiene consecuencias econémicas.

Como conclusion de este primer capitulo; se analizé la teoria de los impuestos.
Comenzando por el estado el cual es el pilar clave cuando se va a hablar politica
fiscal, esto debido a que previo a un tributo debe existir una figura a la cual pagarle
ese tributo y la cual ejerza el poder de cobrarlo. Siendo de ésta manera como en

sus origenes la iglesia y posteriormente el Estado.

Los principios de la politica tributaria fueron establecidos por fildsofos como Locke,
Rousseau y Hobbes cuando se establecieron las relaciones entre los individuos y
el Estado, la conformacion de la figura de Estado y sus obligaciones. Entorno a
estos principio se establecen los impuestos bajo las capacidades de pago de los
agentes y bajo el beneficio que reciben de ellos.

3 Estos principios son analizados en el apartado 1.3.1y 1.3.2.

31



“Estudio de la Recaudacién Tributaria de 1980 a la Actualidad en Comparacién con la
Reforma Hacendaria de 2013”

La evolucion y complejidad del estado fue de la mano con el estudio de la
economia y el constante incremento de las teorias, las aplicaciones y con ello el
desarrollo de los tipos de ingresos del estado, Llegando a un marco tedrico donde
el estado debe cubrir cuatro vértices; la mejor asignacién de los recursos, mejorar
la distribucion del ingreso y la riqueza, estabilizar la economia y crear confianza y
certidumbre (Ayala, 2001, p. 43)

Es sumamente complicado encontrar una politica fiscal que pueda beneficiar a
todos, porque en realidad nadie quiere pagar impuestos, por ello se determiné un
lineamiento basico que las economias deben tomar en cuenta al tratar de formar
un sistema tributario. La eficiencia, flexibilidad, sencillez, responsabilidad politica y
justicia; son puntos que deben estar presentes en una buena estructura fiscal.
Ademas de acuerdo con la OCDE los paises deben buscar incrementar la
recaudacion basada en la riqueza y menos en los impuestos sobre la renta de los
individuos o el capital, esto con el objetivo de generar la menor distorsion sobre las
decisiones de los agentes y afectar los equilibrios econémicos alcanzados.

Se debe tener en cuenta que todas las variaciones en los precios tienen un efecto
en la economia. Esto quiere decir que modifican el equilibrio anterior del sistema
generando un nuevo equilibrio con un nuevo nivel de precios. Los diversos tipos
de impuestos generan diferentes tipos de variaciones, variaciones que modifican
las sefiales hacia los agentes y por lo tanto hacen variar la asignacién de los

recursos.

A través de la historia se han presentado infinidad da casos de cémo un impuesto
ha generado grandes distorsiones. Esta el caso de Inglaterra del siglo XVII, al
crear un impuesto sobre las ventanas tuvo como resultado la construccion de
casas sin ventanas. En la actualidad en Estados Unidos la instalacion de paredes
moviles provee una depreciacion mucho mas favorable que las fijas, provocando

una instalaciéon de estas en todos los edificios y oficinas comerciales.
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No se debe perder nunca el punto de vista critico y entender que toda la teoria que
se ha revisado sustenta como Unico objetivo impositivo el financiamiento del
Estado, pero los impuestos pueden cumplir ciertos objetivos como son funciones
correctivas, estratégicas o que generen incrementos en la demanda de dinero
donde el gobierno se haga notar para corregir las fallas de mercado y con ello
pueda mejorar la actividad econdmica y que las recomendaciones internacionales
sirven como base pero cada region y en particular los paises cuentan con

caracteristicas Unicas a estudiar.

“Una de las principales funciones del Estado en las sociedades modernas es la de
procurar el bienestar entre el conjunto de sus ciudadanos. Mediante los impuestos
y, sobre todo, mediante el gasto, los gobiernos pueden hacer transferencias entre
los grupos de mayores ingresos y los grupos pobres, en aras de fomentar la
igualdad de oportunidades entre los miembros de la sociedad.” Por lo tanto se
puede concluir que un buen sistema tributario debe ser la combinacién de
impuestos que permitan generar un efecto positivo sobre la economia y la

redistribucion de los recursos.

4 Programa de Presupuesto y Gasto Publico Centro de Investigaciéon y Docencia Econémicas.
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CAPITULO Il

ESTRUCTURA HACENDARIA Y REFORMAS EN MEXICO®

“La soberania nacional reside esencial y originariamente en el pueblo. Todo poder publico dimana

del pueblo y se instituye para beneficio de éste. El pueblo tiene en todo tiempo el inalienable

2

derecho de alterar o modificar la forma de su gobierno.”

Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, 1917

En el capitulo anterior se revisaron las teorias que sustentan el origen de un
Estado y sus funciones esenciales. Posteriormente se revisé los principios de la
politica tributaria como interaccion entre individuo y Estado. Con el crecimiento y
evolucion del gobierno la economia tomo un papel mas importante y la politica
fiscal se estableci6 como uno de los puntos principales de incidencia del Estado.
Por esto a continuacion se analiza la estructura impositiva a partir de 1980 asi
como los tipos de impuestos, las tasas, y los montos recaudados para su
comparacion con los paises de la OCDE, ademéas de las reformas tributarias

realizadas en México.

En México el gobierno cuenta con diversas fuentes de ingresos y éstas a su vez
con diversas clasificaciones. Dentro de los ingresos no petroleros tenemos los
tributarios, los no tributarios y los de los organismo y empresas. La estructura y
porcentajes de ingresos han variado a través de los afios pero el objetivo de cada
reforma ha sido lograr una mayor recaudacion por medio de la modificacion en la

combinacion tasas y de impuestos.

De acuerdo con cifras del Centro de Estudio de Finanzas Publicas de la Camara
de Diputados, los ingresos tributarios en nuestro pais se incrementaron en un
punto porcentual de 1995 a 2006. Estos datos nos llevan a entender que a pesar

de las diversas reformas llevadas a cabo los esfuerzos no son suficientes para

5> Definiciones de la SHCP. Consideraciones en torno a la elaboracién del presupuesto, México.
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quitarle la carga a los ingresos petroleros que representan para el mismo periodo

en promedio el 34% de los ingresos totales.

Es de esta manera que en este capitulo tiene como objetivo analizar los ingresos
de México, principalmente la estructura recaudatoria y como ésta ha variado a
partir de 1980. Con éste analisis podremos entender que peso tiene los impuestos
en los ingresos nacionales y cuales son los impuestos que mas recaudan. Por otro
lado se hara una revision de las reformas hacendarias para el mismo periodo. Con
estos dos pilares podremos comparar los impactos que han generado las reformas

y que objetivos se han alcanzado frente a los paises de la OCDE.

2.1. MARCO NORMATIVO EN MEXICO

En México existe una Constitucién Politica,® la cual rige nuestro pais y determina
el marco legislativo, las estructuras y las leyes que generaran un buen

funcionamiento de los Estados Unidos Mexicanos.

En la Carta Magna en el Titulo Segundo, Capitulo | “De la Soberania Nacional y de
la Forma de Gobierno” los articulos 39, 40 y 41 se establece la estructura
fundamental de gobierno, gobierno cuyo poder publico dimana del pueblo y recae
en una figura de Republica representativa, democratica, laica, federal, compuesta
de Estados libres y soberanos. La soberania del pueblo se ejerce mediante los
Poderes de la Unién y por los estados en los que tocan a sus regimenes

interiores.

6 Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos. Edicién digital. 2013
http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/1.pdf
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Grafica 2.1.A.

Sector Publico presupuestario de la Administracion Publica Federal

Administracion Publica Federal

[ ]
Poder Legislativo,
Judicial y del
Banco de
Desarrollo, Fondos

y fideicomisos, Precidencia de la Reptblica,

Aseguradoras Procuraduria General de la

Republica, Dependecia y Organos|
Deconcentrados

Administracion

De control
presupuestario
Directo e indirecto

Fuente. Elaboracion propia con datos de la SHCP.

Para el andlisis del sector publico de acuerdo con la Ley Orgéanica de la
Administracion Puablica el Sector Publico esta conformado por el Gobierno Federal
y la Administracion Paraestatal. Al Gobierno Federal lo integran los poderes
Legislativo y Judicial, y la Administracion Publica centralizada. En el Caso de la
Administracion Paraestatal esta conformada por Organismos y Empresas
financieras y no financieras. Como lo Resume la Gréfica 2.1.A

Una vez que determinamos la estructura del sector publico presupuestario, se
entiende que cualquier monto recaudado durante un periodo debe cubrir todas las
necesidades del sector. Por lo tanto de acuerdo con Eliahu (1988) el presupuesto
puede definirse como un conjunto de ingresos y gastos que reflejan aquello que el
gobierno espera realizar en un determinado periodo (afio fiscal), asi como lo que
se le autoriza a realizar. El presupuesto se ha definido como un instrumento de la

politica econdmica que abre el camino para alcanzar las metas y objetivos
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econdmicos y sociales del pais. La SHCP en México define a los objetivos dentro
del Programa Nacional de Desarrollo, asi como los programas sectoriales,

institucionales, regionales y especiales.

La importancia del presupuesto del sector publico radica en que éste no solo sirve
para financiar los gastos si ho que también es una de las principales herramientas
de politica econdmica que utiliza el pais. Por ésta razén el Gobierno analiza
previamente los criterios generales de politica econdmica que seguira, basados en
el analisis de las variables micro y macro econOmicas a nivel nacional e
internacional para poder determinar sus objetivos y estrategias de politica fiscal

que seran ejecutadas mediante el ingreso y gasto publico.

El documento que estima los ingresos que obtendra el gobierno federal y
paraestatal en el ejercicio siguiente se conoce como iniciativa de Ley de ingresos,
la cual es formulada por el poder Legislativo y propone los impuestos,
aportaciones a la seguridad social, contribuciones, derechos, productos,
aprovechamientos y otros ingresos asi como endeudamiento interno y externo. El

Cuadro 2.1.A, muestra las definiciones de cada uno de los términos anteriores.

Cuadro 2.1.A.

INGRESOS DEFINICIONES

Impuestos Contribuciones establecidas en la lay que deben pagar las personas
fisicas y morales’ gue se encuentren en la situacion juridica o de hecho
prevista por la misma y que no sean aportaciones de seguridad social,
contribuciones de mejoras ni derechos. Es una contribucion obligatoria
sin que haya contraprestacion o beneficio especial, directo o intermedio.

Derechos Contribuciones que se pagan por los servicios que presta el gobierno en
sus funciones de derecho publico. Se pagan derechos, en

7 De acuerdo con el Marco Juridico Global de la SHCP, existen dos tipos de personas juridicas; Persona
fisica es todo ser humano. Persona Moral Es una organizacién de personas que se unen para conseguir
un fin licito conocido como objeto social. Puede contraer obligaciones, gozar de derechos y estar
formada por personas fisicas u otras personas morales, las personas morales pueden ser Publicas,
Privadas o Sociales

37




“Estudio de la Recaudacién Tributaria de 1980 a la Actualidad en Comparacién con la
Reforma Hacendaria de 2013”

contraprestacion de un servicio publico particular; cuando el gobierno
ejerce monopolio sobre un servicio; en la prestacién de toda clase de
servicios, estén o no monopolizados; cuando el servicio es impuesto por
la ley y cuando el servicio es prestado por administracion, sea en forma

directa o delegada.

Productos Ingresos no tributarios de las administraciones publicas prevenientes de
la explotacion de los bienes que integran su patrimonio, asi como de
algunas actividades que no corresponden al desarrollo de funciones
propias del derecho publico y que, por tanto, no son susceptibles del
establecimiento de contribuciones. Son objeto de éste ingreso:
arrendamiento de terrenos o construcciones del gobierno federal, la
venta de bienes muebles e inmuebles, los intereses devengados por

créditos y valores, entre otros.

Aprovechamientos Ingresos de los organismos y empresas publicas que no estan incluidos

en los conceptos anteriores. Por ejemplo: multas, recargos y otras

sanciones.
Contribuciones Contribucion especial obligatoria, a cargo de aquellas personas que
especiales perciben un benéfico particular, producido por la ejecucién de una obra

publica, el caso de las contribuciones de mejoras; o que provocan un
gasto publico especial con motivo de la realizacién de un actividad

determinada, el caso de las aportaciones de seguridad social.

Ingresos de Ingresos de organismos y empresas bajo control presupuestario directo
organismos y de la administracion publica federal como resultado de la produccién y
empresas venta de los bienes y servicios que generan.

Ingreso de Ingresos por concepto de endeudamiento, de diferimiento de pagos y
financiamiento superavit de organismos y empresas de control presupuestario directo.

Fuente. Elaboracién propia con informacién de Caballero. E. “Los ingresos tributarios del sector

publico de México”

2.2. ESTRUCTURA TRIBUTARIA

De acuerdo con el articulo 31 fraccion IV de la Constitucion Politica es obligacion
de los mexicanos contribuir para los gastos publicos, asi de la Federacion, como

del Distrito Federal o del Estado y Municipio en que residan, de la manera

proporcional y equitativa que dispongan las leyes. Los ingresos en México
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podemos clasificarlos de las siguientes maneras. (Centro de Estudios de las
Finanzas Publicas; 2004).

2.2.1. Clasificacion de los ingresos

Ley de Ingresos

La Ley de Ingresos establece el catdlogo de conceptos y los montos estimados
para cada uno de ellos a percibir durante un ejercicio fiscal. Los recursos se
agrupan por el tipo de contribucion y los accesorios que pagan las personas
fisicas y morales en forma de: Impuestos; Contribuciones de Seguridad Social,
Contribucion de Mejoras y Derechos; ademas, incluye los Productos provenientes
de las contraprestaciones por los servicios a cargo del Estado en sus funciones de
derecho privado, asi como por el uso, aprovechamiento o enajenacion de bienes
de dominio privado. También se incorporan los Aprovechamientos derivados de
funciones de derecho publico distintos de los conceptos anteriores; los ingresos
que obtienen los organismos y empresas bajo control directo, y los

financiamientos.

Ordinarios y Extraordinarios

Son ingresos ordinarios aquellos que constituyen una fuente normal y periddica de
recursos fiscales del sector publico y se encuentran establecidos en un
presupuesto. Dichos ingresos son captados por el sector publico en el desempefio
de sus actividades de derecho publico y como productor de bienes y servicios por
la ejecucion de la Ley de Ingresos. Por su parte, los ingresos extraordinarios,
como su nombre lo indica, son los que se obtienen de manera excepcional y
provienen fundamentalmente de la contratacion de créditos externos e internos o

de la emisién de moneda.
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Clasificacion Institucional

Esta agrupacion identifica los ingresos del sector publico de acuerdo a las
entidades que los captan, esto es, los distintos rubros de ingreso se integran en
dos fuentes: las que corresponden al Gobierno Federal y las que generan los

Organismos y Empresas bajo control directo presupuestario.

Clasificacion Petroleros y No Petroleros

Esta clasificacion resulta de fundamental importancia para el analisis de finanzas
publicas, en razén de que los ingresos que capta la hacienda federal por la venta
de productos petroleros representa cerca de la tercera parte de los ingresos
presupuestarios totales. Para efectos de éste documento, son ingresos petroleros
aquellos recursos que capta el sector Publico por alguna actividad asociada a ese
sector. En particular se incluye el Impuesto Especial sobre Produccion y Servicios
(IEPS) a las gasolinas y el diesel; los derechos sobre Hidrocarburos que paga
PEMEX al Gobierno Federal; los ingresos propios de Petroleos Mexicanos
(PEMEX) y el Aprovechamiento sobre Rendimientos Excedentes.

Es importante comentar que existen otros ingresos tributarios asociados al sector
petrolero (IVA de productos petroleros e impuesto a las Importaciones de
PEMEX); sin embargo, en virtud de que la informacién oficial que presenta el
Ejecutivo Federal, a través de la Secretaria de Hacienda y crédito Publico (SHCP),
dej6 de incluir esos datos por varios ejercicios, se decidié excluir estos dos

conceptos de las series histéricas de ingresos petroleros.

De esta manera, los Ingresos No Petroleros consideran los re cursos obtenidos
por fuentes distintas del petrdleo a través de Impuestos, Derechos, Productos,
Aprovechamientos y Contribuciones de Mejoras, asi como los que obtienen los

Organismos y Empresas bajo control directo presupuestario diferentes de PEMEX.
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Clasificacion Tributarios y No Tributarios

Esta clasificacion tiene como propdsito establecer indicadores de carga fiscal. Los
ingresos tributarios, tienen como caracteristica basica la obligatoriedad para los
contribuyentes y estan representados por todos los impuestos.

Por su parte, los ingresos no tributarios son aquellos ingresos que capta el
Gobierno Federal por concepto de Derechos, Productos, Aprovechamientos y
Contribuciones de Mejoras, asi como los recursos que obtienen los Organismos y

Empresas bajo control directo presupuestario.

Cuadro 2.2.1.A.

Clasificacion de los Ingresos del Sector Publico Presupuestario

Ley de Ingresos

Institucional

Petroleros y No Tributarios y No

Petroleros Tributarios
sGobierno Fedelar sGobierno Federal sPetroleros e Tributarios
* Impuestos e Tributarios «IEPS (Gasolinay Disel) «ISR
« Contribuciones de a) ISR e Derechos sobre *IEPS
Mejoras b) IVA Hidrocarburos oIVA
e Derechos c) IEPS . * Propios de Pemex « Importaciones
¢ Contribuciones no g)] %rélg:;z?;lones » Aprov. Rendimientos e Tenencia
. E )
comprendidas, f) Automoviles Nuevos xcedentes  Automoviles Nuevos
procedentes de Otros
ejercicios anteriores g) Otros «No Petroleros
*Productos «No Tributarios * Gobierno Federal *No Tributarios

¢ Apovechamientos

eOrganismosy
Empresas
e Ingresos por
Organismosy
Empresas

» Aportaciones de
Seguridad social

eIngresos Derivados
de Financiamiento

Fuente. Elaboracién propia con informacién

a) Derechos

b) Productos

c) Aprov.

d) Contribucién de
Mejoras

eOrganismos y
Empresas
e Pemex
*CFE
« IMSS
*ISSSTE

del sector publico de México”

a) Tributarios
b) No Tributarios

¢ Organismosy
Empresas distintos de
Pemex

*Gobierno Federal
a) Derechos
b) Productos
c) Aprovechamientos
d) Contribuciones
eOrganismos y
empresas
a) Pemex
b) CFE
c) IMSS
d) ISSSTE

obtenida de Caballero E. “Los ingresos tributarios
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Finalmente el cuadro 2.2.1.A. Muestra el resumen de las clasificaciones revisadas

en éste apartado.

2.2.2. Ley de Ingresos Presupuestario

La Ley Federal de Ingresos de 2011 en su articulo 1° plantea la siguiente

estructura:

A INGRESOS DEL GOBIERNO FEDERAL.
. Impuestos.
1. Contribuciones de mejoras.
Ill. Derechos
IV. Contribuciones no comprendidas en las fracciones precedentes causadas en
ejercicios fiscales anteriores pendientes de liquidacion o de pago.
V. Productos.

VI. Aprovechamientos.

B INGRESOS DE ORGANISMOS Y EMPRESAS.
I.  Endeudamiento Ingresos de organismos y empresas.
Il.  Aportaciones de seguridad social.
C INGRESOS DERIVADOS DE FINANCIAMIENTO.
I.  Endeudamiento neto del gobierno federal
Il.  Otros financiamientos
Ill. Déficit de organismos y empresas de control directo.

Con la finalidad de analizar el apartado 2.2.2; los ingresos por conducto de

recaudacion impositiva, se desglosan a continuacion.
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A. INGRESOS DEL GOBIERNO FEDERAL
. Impuestos:

Impuesto sobre la renta.

M

Impuesto empresarial a tasa Gnica.

o

Impuesto al valor agregado.

~

Impuesto especial sobre produccidn y servicios:
a. Gasolinas, diesel para combustidn autamotriz:
i) Articulo 2o0.-A, fraccion |
i) Articulo 2o0.-A, fraccion 1.
b. Bebidas con contenido alcohdlico vy cerveza:
i) Bebidas alcohdlicas.
ii) Cervezas y bebidas refrescantes.
Tabacos labrados.
Juegos con apuestas y sorteos,

Redes piblicas de telecomunicaciones.

-~ @ a0

Bebidas energetizantes.
5. Impuesto sobre automdviles nuevos.

6. Impuesto sobre servicios expresamente declarados de interés publico
por ley, en los que intervengan empresas concesionarias de bienes del
dominio directo de la Nacidn.

[ Impuesto a los rendimientos petroleros.
8. Impuestos al comercio exterior:

a. A la importacion.

b. A la exportacion.
a. Impuesto a los depdsitos en efectivo.

10. Accesorios.

2.2.3. Andlisis de los impuestos.
En México en 2012 del total de los ingresos presupuestarios los ingresos
tributarios del gobierno federal representan el 44.3% lo cual muestra un
incremento respecto al total de ingresos de 2011 de 4.7%. Los no tributarios
cargan con el 25.6% con respecto al total, éstos decrecieron con respecto al total

del afio anterior en 5.8%
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Dentro de los ingresos tributarios los mas representativos son; El impuesto sobre
la renta con el 22.6% con respecto al total de los ingresos presupuestarios. El
impuesto al valor agregado que tiene el 16.8%. El impuesto empresarial a tasa
Unica, éste representa el 1.5% y finalmente el impuesto especial sobre productos y

servicios con el 1.4% para el ejercicio de 2012.

Gréfica 2.2.3.A.

Porcentaje recaudado de impuestos respecto alos ingresos del sector

publico
25.0% -
20.0% - %2010
15.0% - w2011
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-5.0% &
A

-10.0%

Fuente. Elaboracién propia con datos de la Cuenta de Hacienda Publica Federal 2000-2011,

Resultados Generales y Ley de Ingresos 2012

2.2.3.1 Impuesto Sobre la Renta. (ISR)
“‘Es un impuesto que se aplica a la ganancia obtenida por el contribuyente por

llevar a cabo su actividad, es decir, la cantidad que se tiene después de restar a
los ingresos percibidos, los gastos realizados”. (Ley Del Impuesto Sobre la Renta.

LISR; 2006).

El ISR surge en la década de los 80°s como un impuesto directo que busca gravar

la percepcion de ingresos de los agentes econOmicos, éste impuesto a tenido
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diversas reformas y con ello a evolucionado positivamente a través de ellas. Los
principales cambios radican en que éste era un impuesto aplicado a fuentes
especificas de ingreso como el trabajo o el interés y esto llevo a que los agentes
cambiaran de actividades y formas de financiamiento para lograr una menor carga
fiscal, en la actualidad el impuesto se aplica sobre una carga comprensiva del
ingreso. (Caballero. 2006; 183)

El ISR para evaluar la carga fiscal distingue los agentes econémicos en personas
fisicas y personas morales. Dentro de ésta clasificacion la carga varia para las
personas fisicas si estas cuentan con actividades empresariales o si sus ingresos
son percibidos por sueldos, salarios o0 arrendamientos. Y las personas morales si
sus actividades son con fines de lucro o sin fines de lucro, donde estas ultimas no

tienen alguna carga fiscal.

Existen diversos tipos de regimenes dentro de los cuales los agentes econémicos
se categorizan para el pago de éste impuesto. Lo complejo de éste impuesto a
llevado a la elusién a pesar de que es el que lleva el mayor peso dentro de la
recaudacion de los ingresos tributarios recaudando el 22.6% con respecto de los
ingresos presupuestarios en 2012. Por ello a continuacion se explican los diversos

regimenes.

IRS de personas Morales.
La Ley de ISR en su articulo 1° establece como sujetos del pago de ISR a los
agentes economicos.
» Residentes en México respecto de todos sus ingresos cualesquiera que sea
la ubicacion de la fuente de riqueza.
» Los residentes en el extranjero que tenga un establecimiento permanente
en el pais, respecto de los ingresos atribuibles a dicho establecimiento.
= Los residentes en el extranjero, respecto de los ingresos presentes de

fuentes de riqueza situada en territorio nacional.
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a) Régimen General®
En éste régimen se gravan a las personas morales con actividad empresarial con
fines de lucro. Tomando como base los ingresos totales que incluyen los que no

son en efectivo las ganancias inflacionarias.

La tasa a la que se gravo para los ejercicios 2010 a 2012 fue del 28% segun el
articulo 10 de la Ley de ISR, aunque la tendencia desde el afio 2000 a sido de irla

disminuyendo gradualmente.

Existe una gran cantidad de deducciones para éste régimen, entra las principales
se encuentran las deducciones de las inversiones, los intereses por deudas que
no excedan en un 300% el valor del capital, los créditos incobrables, las
aportaciones para creacion o incremento de reservas para fondos de pension,
cuotas al IMSS. Los detalles se pueden encontrar en el articulo 29 de la Ley de
ISR.

b) Régimen de Consolidacion Fiscal.®

La consolidacion fiscal surge como un subsidio a los grandes conglomerados de
empresas que generen grandes contribuciones de empleo e ingreso a la economia
nacional. En 1983 se establece como un régimen especifico. Este supone la
existencia de una unidad econdmica carente de personalidad juridica propia,
constituida por dos o mas entidades juridicas que desarrollan actividades

econdémicas pero que pueden integrar un solo resultado fiscal.

c) Régimen Simplificado.*®

Este régimen surge con la necesidad de alentar ciertas actividades econémicas,
por ello es otro de los regimenes que generan cierta excepcion sobre la agricultura
ganaderia, pesca, silvicultura y autotransporte terrestre de carga y pasajeros.

Estas excepciones aplican tanto para personas fisicas como morales. Para las

8 Seccién [ de la Ley de ISR. P.7
9 Ley de ISR cap. VI
10 Ley de ISR cap. VII
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personas fisicas se reduce el impuesto en un 42.86%. mientras que para las
personas morales hasta por un monto de veinte veces el salario minimo general

correspondiente al area geogréfica.

ISR de personas Fisicas.™
La Ley de ISR en su articulo 106° establece como sujetos del pago de ISR las
personas fisicas.
» Residentes en México
» Residentes en el extranjero, que realicen actividades empresariales o
presten servicios personales independientes en el pais, a través de un

establecimiento permanente por los ingresos de éste.

a) Régimen General.
En México existe una caracteristica distintiva; las personas fisicas se dividen en

agentes con actividad empresarial y aquellos con otras fuentes de ingresos.

El ISR incluye todos los ingresos que perciban las personas fisicas, esto es
sueldos y salarios, honorarios profesionales, ingresos en efectivo, en bienes, en
crédito, en servicios 0 de cualquier otro tipo. De la misma manera que en el caso
de las personas morales cave sefialar que existe un gran cantidad de exenciones,
excepciones y regimenes especiales que generan un hueco fiscal un grande para

la elusion de impuestos.

En éste régimen se gravan las actividades'” empresariales, que son consideradas
las que traen ingresos obtenidos de actividades industriales, agricolas, ganaderas,
de pesca o silvicola. Por otra parte los ingresos provenientes de servicios
profesionales que no estén considerados como ingreso salarial o la prestacion de

un servicio subordinado.

11 Ley de ISR. Titulo IV
12 Ley de ISR. Titulo IV. Cap. I
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De acuerdo con las tendencias impositivas de igual manera que en el caso de las
personas morales se ha ido reduciendo desde 2000 del 40% hasta ubicarse en
2004 en 32%. Hoy en dia se cobra una cuota fija y un porcentaje de acuerdo a los

excedentes como se muestra en el cuadro 2.2.3.1.A

Cuadro 2.2.3.1.A.

Impuesto Sobre la Renta

Por ciento para
Limite inferior | Limite superior | Cuota fija aplicarse sobre el
(%) (%) (%) excedente del limite
inferior (%)

0.01 5,952.84 - 1.92
5,952.85 50,524.92 114.24 6.40
50,524.93 88,793.04 1,966.76 10.88
88,793.05 103,218.02 7,130.88 16.00
103,218.01 123,580.20 9,438.60 17.92
123,580.21 249,243.48 13,087.44 21.36
249,243.49 392,841.96 39,929.04 23.52
392,841.97 En adelante 73,703.40 30.00

Fuente. Elaborado por la Ley de Impuesto Sobre la Renta 2012.

Las deducciones también son posibles en éste régimen. Las principales son
aguellas de pagos generados por adquisicion de mercancias, materias primas,
productos semiterminados o terminados, los gastos, las inversiones, los intereses
pagados, las cuotas pagadas por patrones al IMSS, incluyendo las que estan a

cargo de los trabajadores.

b) Régimen Intermedio®®

Este es un régimen para personas fisicas que tienen actividades empresariales,
con poca capacidad administrativa y que en el ejercicio inmediato anterior no
hayan excedido de cuatro millones de pesos como ingreso bruto antes de

descontar gastos o compras.

13 Ley de ISR art.134
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Los beneficios de éste régimen van enfocados a bajos costos administrativos y
contables, aunque cuentan con las mismas deducciones y mismos ingresos

gravables que los del régimen general.

c) Régimen de Pequefio Contribuyente.*

Este régimen se aplica a las personas fisicas que realicen actividades
empresariales, que unicamente enajenen bienes o presten servicios, al publico en
general, siempre que los ingresos propios de su actividad empresarial y los
intereses obtenidos en el afio de calendario anterior, no hubieran excedido la

cantidad de2 millones de pesos.

ISR 1980-2012.

El Impuesto Sobre la Renta es el principal impuesto del que el gobierno federa
percibe ingresos, a pesar de que no es éste el que tiene la base mas amplia y
tomando en cuenta que de acuerdo a las recomendaciones de las organizaciones

internacionales se ha ido reduciendo su tasa afo con afno.

En el cuadro resumen del ISR donde se muestra expresado en millones de pesos
constantes podemos ver como la recaudacion de éste impuesto ha tenido un
aumento considerable a pesar de la baja en la tasa impositiva, lo que refleja que la
reduccion en la tasa ha sido benéfica para la competitividad.

14 Ley de ISR. Sec. III. Art. 182-A
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Gréafica 2.2.3.1.A

México: Ingresos tributarios e Impuesto Sobre la Renta, 1980-2012
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Fuente. Elaboracion propia con datos de la Cuenta de Hacienda Publica Federal 2000-2011,

Resultados Generales y Ley de Ingresos 2012

2/ Incluye Impuesto al Activo

Si bien se muestra claramente en el cuadro anterior el incremento en términos

reales del ISR en el periodo estudiado. Es importante ver que en términos del

producto en los ultimos 30 afios solo ha crecido un punto porcentual, lo que

permite reflexionar si realmente se han alcanzado las metas planteadas en

términos de recaudacion y las reformas hacendarias a través de los afios han

tenido el impacto buscado.
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Gréfica 2.2.3.1.B
México: Impuesto Sobre la Renta, 1980-2012
(Porcentaje del PIB)
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Fuente. Elaboracion propia con datos de la Cuenta de Hacienda Publica Federal 2000-2011,
Resultados Generales y Ley de Ingresos 2012.

2/ Incluye Impuesto al Activo.

El ISR es un impuesto que se mueve con el nivel de produccion del pais, como lo
muestra la grafica en los afios de crisis econdmica la recaudacion tiene picos
bajos, como es el caso de 1983, 1996, 2004 y 2009. A pesar de las
recomendaciones internacionales de disminuir éste impuesto, sera complicado por
sus altos montos recaudatorios, pero si es importante reformar la complejidad de
los regimenes para obtener una base mas amplia que permita tener una

recaudacion mas homogénea.

2.2.3.2 Impuesto Empresarial a Tasa Unica.
Este impuesto es la version final de por los legisladores de un impuesto propuesto

por SHCP. Este impuesto de tipo directo proponia gravar con una tasas Unica del
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19% los ingresos de las empresas conseguidos por la enajenacion o renta de
bienes y la prestacion de servicios Su version original, denominada Contribucion
Empresarial a Tasa Unica (CETU), remitida a los legisladores el 20 de junio de
2007. De esta manera se aprob6 la Ley Del Impuesto Empresarial a Tasa Unica a

partir del primero de octubre de 2007 y entro en vigor el primero de enero de 2008.

El objetivo de éste impuesto y de acuerdo a las tendencias impositivas de la
OCDE, es crear impuestos Unicos que graven de manera uniforme a los agentes
econdémicos, restringiendo de ésta manera los huecos que permitan la elusion
fiscal. Este impuesto al no tener regimenes especiales ni deducciones permite

obtener recaudaciones progresivas, equilibradas y justas.

De a cuerdo con el articulo 1° (Ley del Impuesto Empresarial a Tasa Unica.
LIETU; 2007) vigente, estan obligadas al pago del impuesto empresarial a tasa
Unica las personas fisicas ya sea con actividad empresarial o régimen intermedio,
y las morales residentes en territorio nacional, asi como los residentes en el
extranjero con establecimiento permanente en el pais por los ingresos que
obtengan, independientemente del lugar en donde se generen, por la realizacion

de las siguientes actividades:

= Enajenacion de bienes.
» Prestacion de servicios independientes.

= Otorgamiento del uso o goce temporal de bienes y servicio.

Para el calcular el IETU, los contribuyentes deberan considerar la totalidad de los
ingresos obtenidos efectivamente en un ejercicio menos las deducciones
autorizadas del mismo periodo, y al resultado aplicarla tasa de 16.5% para 2008;
de 17% para 2009, y de 17.5% a partir de 2010.
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IETU 2008-2012

Gréfica 2.2.3.2.A
México: IETU, 2008-2012
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Fuente. Elaboracién propia con datos de la Cuenta de Hacienda Publica Federal 2000-2011,

Resultados Generales y Ley de Ingresos 2012.

Este impuesto entra en vigor en 2007 con mucho fuerza y como toda politica,
inicialmente tiene un impacto muy fuerte mientras los agentes ajustan sus
expectativas. Este es el caso de éste impuesto, ademas de que se ve afectado al
igual todo los ingresos por la situacion economica internacional generando una
caida de 2009 a 2011 como lo muestra la grafica 2.2.3.2.A. El peso de IETU figura
por arriba de 3% en los ingresos tributarios pero éste nunca rebasa el 5% por lo
que podemos decir que sus variaciones son muy ligeras y no modifican
significativamente los ingresos totales de la Federacion. A pesar de que éste

impuesto busca quitarle peso a los ingresos petroleros, vemos que fuera del ISR 0

53



“Estudio de la Recaudacién Tributaria de 1980 a la Actualidad en Comparacién con la
Reforma Hacendaria de 2013”

el IVA no se esta teniendo el efecto deseado y solo se esta haciendo mas extensa

y compleja la estructura fiscal.

Gréfica 2.2.3.2.B
México: Ingresos totales por IETU, 2008-2012.
(Millones de pesos constantes 2003=100)
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Fuente. Elaboracién propia con datos de la Cuenta de Hacienda Publica Federal 2000-2011,

Resultados Generales y Ley de Ingresos 2012

2.2.3.3 Impuesto al Valor Agregado
El Impuesto al Valor Agregado (IVA) es un impuesto indirecto que se aplica sobre

los bienes de consumo final®®, surge en 1980 como sustitucién del Impuesto Sobre
Ingresos Mercantiles (ISIM) en la reforma fiscal que se llevo a cabo en México y

mucho otros paises durante la segunda mitad del siglo XX.

15 Ley de Impuesto al Valor Agregado.
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El ISIM era un impuesto en cascada aplicado sobre todo tipo de actividad
comercial. Este impuesto se transferia en todas las direcciones de las actividades
hasta ser consolidado al final del proceso en los bienes de consumo final y pagado

de manera integra sin ningun tipo de deduccion.

El impuesto al valor agregado, grava los consumos o gastos que se efectuan por
bienes o servicios adquiridos en el pais o en el extranjero, es un impuesto

indirecto y esta presente en todas las etapas de la produccion.

La tasa de pago del IVA esta dividida en diversos regimenes de acuerdo a la
actividad econdmica, los productos y la region. En el caso del régimen general la
tasa es del 16%. En el caso de la zona fronteriza la tasa es del 11%. En el caso de

algunos productos la tasa es del 0% y finalmente se encuentran los exentos.

En el caso de los productos con tasa cero, esto aplica a toda la cadena productiva,
mientras que los productos exentos son aquellos que el consumidor no paga al

producto terminado, pero si lo hacen los de consumo intermedio (insumos).

En nuestro pais a pesar de que éste impuesto en uno de los que cuentan con
mayor recaudacion debemos observar que es poco eficiente debido a que la base
grabables es muy baja. En paises como chile que tienen una tasa similar se
recauda lo equivalente a 18%de su PIB, y algunos otros como Argentina y Bolivia
con tasa menores a las de México recaudan el 6% y 7% de su PIB, mientras que
en México éste impuesto solo representa el 4%.

El IVA tiene dos huecos muy grandes. El primer problema radica en que los
diversos gravamenes disminuyen profundamente la capacidad recaudatoria,
dejando fuera casi la mitad de los ingresos que podrian recaudarse. En segundo
lugar es importante resaltar que éste impuesto por ser indirecto se considera
progresivo ya que afecta mas a los agentes que menos tienes. Este ultimo punto

se ha puesto en discusion durante muchos afios en México pero es importante
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observar que esto dos puntos son divergentes por lo que debemos decidir si
reducimos los gravamenes a una tasa Unica para incrementar los ingresos o

tratamos de ser mas equitativos y seguimos dando excepciones.

IVA 1980 - 2012.

El Impuesto al valor agregado es uno de los mas importantes en la recaudacion
fiscal, ya que representa mas del 30% de los ingresos tributarios. En la Grafica
2.2.3.3.A se muestra el desarrollo de los impuestos tributarios y el IVA, y se
aprecia como los tributarios se han ido incrementando de una manera constante al
igual que el IVA. A pesar de estos incrementos, en los ultimos 30 afios el IVA no
muestra incrementos por encima de la tendencia que el conjunto de los ingresos

tributarios presenta.

Gréfica 2.2.3.3.A
México: Ingresos Tributarios e Impuesto al Valor Agregado, 1980-2012

(Millones de pesos constantes 2003=100)
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Fuente. Elaboracién propia con datos de la Cuenta de Hacienda Publica Federal 2000-2011,

Resultados Generales y Ley de Ingresos 2012
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De acuerdo con la Grafica 2.2.3.3.B, vemos como el IVA no tiene un peso muy
fuerte con respecto al PIB, sin embargo si se mira con respecto a los ingresos
tributarios veremos que su peso es muy significativo y que junto con el ISR son los
Impuestos que mas recaudan. Las variaciones negativas mas grandes las
podemos ver en periodos donde la economia se ve afectada a nivel nacional o
internacional lo que muestra la gran sensibilidad que presenta éste impuesto. Otro
factor muy importante es que debido a las reformas y el incremento en su tasa
consiguié pasar de un 20% hasta el 46% con respecto al total de los tributarios,
esto refleja el aumento en el consumo y a demas muestra que es un impuesto

clave de la economia y el reflejo de ella.

Gréfica 2.2.3.3.B
México: IVA como porcentaje de los Ingresos Tributarios, IVA. 1980 — 2012

(porcentaje PIB)
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Fuente. Elaboracién propia con datos de la Cuenta de Hacienda Publica Federal 2000-2011,

Resultados Generales y Ley de Ingresos 2012
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2.2.3.4 Impuesto Especial sobre Productos y Servicios. (IEPS)*®
Este impuesto se aplica al consumo de un cierto grupo de productos ademas del

IVA. El objetivo es generar un estimulo negativo ya que se consideran socialmente
inconvenientes 0 generar un ingreso extra para destinarlo a efectos que generan

el uso de estos productos.

Los productos sujetos de éste impuesto son bebidas alcohdlicas destiladas,
bebidas azucaradas, cervezas, vinos y tabaco. Ademas de combustibles. Este
impuesto concuerda con las teorias internacionales de gravar el consumo y en
particular aquellos productos que le generan un costo adicional a la salud publica,
es por ello que éste ingreso extra se puede utilizar para inversiébn en salud y

tratamientos.

También se grava la prestacibn de servicios, comision, mediacion, agencia,
representacion, correduria, consignacién y distribucién, con motivo de la
enajenacion de los bienes sefialados anteriormente; realizacion de juegos con
apuestas y sorteos y los que se proporcionen en territorio nacional a través de una
0 mas redes publicas de telecomunicaciones. El cuadro 2.2.3.4.A muestra las
distintas tases de los regimenes.

En el analisis de los combustibles es importante notar que los que corresponden a
gasolinas deben ser excluidos si se quiere analizar aquellos que no provienen del
petréleo, ya que en las finanzas nacionales las variaciones en el precio generan
fuertes incrementos que no son por una mejora en estructura tributaria. En el caso
de los hidrocarburos éste impuesto compensa los precios de la gasolina en los
mercados de referencia con los precios maximos al publico para el mercado

interno, es por ello que éste puede ser negativo.

16 Ley de Impuestos Especiales sobre Produccién y Servicios.
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Cuadro 2.2.3.4.A
Régimen de IEPS

LEY DE IMPUESTO ESPECIAL SOBRE PRODUCCION Y SERVICIOS
Bienes y Servicos Tasa
A) Bebidas con contenido alcohdlico y cerveza:
1. Con una graduacion alcohdiica de hasta 14°G L 25%
2. Con una graduacion alcohdlica de mas de 14° y hasta 20°G.L. 30%
3. Con una graduacion alcohdlica de mas de 20°G.L. 50%
Enajenacion o | B) Alcohol, alcohol desnaturalizado y mieles incristalizables. 50%
importacion de | C) Tabacos labrados
bienes 'y Cigarros 160%
2. Puros y ofros labacos labrados 160%
3. Puros y otros tabacos labrados hechos enteramente a mano 30.4%
Articuios20.-A y
D) Gasolinas 20.-B
' | Adticulos20.-A y
E) Diesel 20.-B
F) Bebidas energetizantes, asi como concentrados, polvos y
jarabes para preparar bebidas energetizantes 25%
A) Comision, mediacion, agencia, representacion, correduria, La tasa es la que
consignacion y distribucion, con motivo de la enajenacion de los corresponde a la
Prestacion de | bienes sefialados enajenacion
servicios B) Realizacion de juegos con apuestas y sorteos. 30%
| C) Los que se proporcionen en territono nacional a través de unao
mas redes piblicas de lelecomunicaciones 3%

Fuente. Elaborado por la Ley de Ingresos 2013

Las tasas de gravamen de éste impuesto son muy variables, al igual que las tasas
entre los paises y los productos gravados de acuerdo a las necesidades e

intereses de cada periodo o nacién.

IEPS 1980- 2012

Este impuesto ha representado un ingreso muy significativo sobre el total de los
tributarios, pero debido a las variaciones de los precios internacionales del
petréleo y cambio continuo de las politica y las variaciones de las tasas y los
productos, se puede observar que la contribucion de los IEPS a sido
excesivamente fluctuante, como lo muestra la Grafica 2.2.3.4.A. De 1981 a 1987
paso de 7% al 25%. Posteriormente durante la década de los noventas se
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mantuvo entre el 10 y el 15 % y finalmente con el incremento de los precios del
petréleo y para compensarlo a partir de 2002 comenzé a disminuir hasta que

finalmente se tuvo que reformar para 2008.

Gréfica 2.2.3.4.A
México: Impuestos Especiales sobre Produccién y Servicios, 1980 — 2007

(Porcentaje de los ingresos tributarios)
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Elaboracion propia con datos de la Ley de Ingresos de la federacion de 2012

A partir de 2008 y para un mejor analisis se separ0 el gasto en las gasolinas, por
lo que en la Gréfica 2.2.3.4.B se observa la recaudacion de IEPS y la recaudacion
de éste impuesto sin incluir el impuesto a las gasolinas de acuerdo al articulo 20.

Fraccion |y 11, incluido en la Ley de Ingresos 2008.

Con la reforma a la ley de ingresos de 2008 se hace mas evidente el peso real de
éste impuesto sobre los productos no petroleros, y de la misma manera la carga
que éste impuesto llevaba a consecuencia de las fluctuaciones internacionales del

precio de las gasolinas.
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Gréfica 2.2.3.4.B
México: Impuestos Especiales sobre Produccién y Servicios, 2007- 2012

(Millones de pesos constantes 2003=100)
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Elaboracion propia con datos de la Ley de Ingresos de la federacién de 2012
1/ No incluye el impuesto a las gasolinas de acuerdo al articulo 20. Fraccion | y 11, incluido
en la Ley de Ingresos 2008.

2.2.3.5 Impuesto sobre Depésitos en Efectivo®’
La Reforma Fiscal del 2008, propuso la creacion de un nuevo impuesto llamado

Impuesto a los Depositos en Efectivo, con la finalidad de combatir la evasion fiscal
gue se da a través del trabajo informal, debido a que es la evasion una de las
principales causas de la baja recaudacion que sufre el pais.
Existen diversas formas de evasion fiscal, destacando:

» La existencia de un amplio mercado informal.

17 Ley de Impuestos sobre Depositos en efectivo.
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* La creacidon de esquemas para evitar el pago de contribuciones.

« La prestacion de servicios y venta de bienes sin expedicion de
comprobantes. En éste sentido, el impuesto a los depdsitos en efectivo se
establecié como “un gravamen de control del flujo de efectivo, que impacta
en quienes obtienen ingresos que no son declarados a las autoridades
fiscales, permitiendo asi ampliar la base de contribuyentes y lograr una

mayor equidad tributaria”.

Estan obligados al pago del tributo, los depdsitos en efectivo, en moneda nacional
0 extranjera, que se realicen en cualquier tipo de cuenta en las instituciones del
sistema financiero. Se excluyen los depoésitos efectuados a través de medios
distintos al efectivo, como son cheques o transferencias electrénicas, traspasos de

cuenta, titulos de crédito.

Tampoco estan obligados al pago de éste impuesto el gobierno Federal, las
entidades federativas, los municipios y las entidades de la administracién publica
paraestatal; las personas morales sin fines de lucro; las personas fisicas y
morales, por los depdsitos en efectivo que se realicen en sus cuentas, hasta por
un monto acumulado de $15,000.00, en cada mes del ejercicio fiscal; las
instituciones del sistema financiero, por los depdsitos en efectivo que se realicen
en cuentas propias con motivo de su intermediacion financiera o de la
compraventa de moneda extranjera; las personas fisicas, por los depdsitos en
efectivo que se realicen en cuentas propias abiertas con motivo de los créditos
gue les hayan sido otorgados por las instituciones del sistema financiero, hasta por
el monto adeudado a dichas instituciones.

Los principales objetivos de éste impuesto (SAT. 2008; 38) son:

* Identificar a las personas que omiten total o parcialmente pagar sus

contribuciones.

* Crear un mecanismo que impulse el cumplimiento de las obligaciones
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fiscales en materia del impuesto sobre la renta.

* Impactar a los sujetos que perciban depdsitos en efectivo que no hayan

sido declarados para efectos del impuesto sobre la renta.

+ Servir de control, porque al ser acreditable o compensable, obliga a los

contribuyentes a declarar correctamente sus ingresos y sus deducciones y;

« Permitir identificar a las personas que deben contribuir y no lo hacen, pero
al interrelacionarse con el sistema financiero, absorben el impuesto sin

poder acreditarlo ni compensarlo.

IDE 2008-2012

Gréfica 2.2.3.5.A
México: Impuesto a Depdsitos en Efectivo, 2008 — 2012
(Millones de pesos constantes 2003=100 y por ciento de total de ingresos

presupuestarios)
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Elaboracion propia con datos de la Ley de Ingresos de la federacion de 2012
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La Grafica 2.2.3.5.A compara el monto recaudado y la proporcion que éste
impuesto representa. En 2008 que entra en vigor representaba 0.62% de los
ingresos presupuestarios totales, algo que no es muy relevante pero ya figuraba

entre los impuestos.

A partir de 2008 el IDE presento una disminucion constante hasta 2011 donde su
recaudacion fue negativa, causada por los rembolsos que tuvo que hacer la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.

Este impuesto es una medida que se tomo para tratar de hacer que los agentes
que se encuentran en la informalidad paguen algo de los impuestos que deberian
pagar por el ingreso de dinero en efectivo que no esta registrando el sistema,
desafortunadamente los agentes lograron adaptar las expectativas del efecto de
éste impuesto y ahora encontraron la forma de evitar pagarlo, por lo que se ha

tornado en una medida inutil u obsoleta.

2.2.3.6. Impuesto sobre Automadviles Nuevos (ISAN) y Tenencia

Impuesto Sobre Automéviles Nuevos™®
El articulo primero de la ley del ISAN, establece que estan obligados al pago del
impuesto sobre automoviles nuevos, las personas fisicas morales, que realicen los

actos siguientes:

I. Enajenen automdviles nuevos. Se entiende por automovil nuevo el que se
enajena por primera vez al consumidor por el fabricante, ensamblador, distribuidor
autorizado o comerciante en el ramo de vehiculos.

II. Importen en definitiva al pais automdviles, siempre que se trate de personas
distintas al fabricante, ensamblador, distribuidor autorizado o comerciante en el

ramo de vehiculos.

18 ey de Impuestos Sobre Automdviles Nuevos
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Por lo tanto los automoviles que tengan un valor inferior a los $75, 098.87, estan
exentos del pago de éste impuesto, si el precio del automovil es superior a
$207,373.49, la cantidad que resulte de aplicar el 7% sobre la diferencia entre el
precio de la unidad y $207,373.49.

La justificacién de éste impuesto es que es progresivo al tomar en cuenta la
capacidad de pago del contribuyente, ademas los ingresos obtenidos se

distribuyen en su totalidad a los gobiernos estatales.

Tenencia®.
Estan obligadas al pago del impuesto establecido en ésta Ley, las personas fisicas

y las morales tenedoras o usuarias de los vehiculos a que se refiere la misma.

Para los efectos de ésta Ley, se presume que el propietario es tenedor o usuario
del vehiculo. Los contribuyentes pagaran el impuesto por afio de calendario
durante los tres primeros meses ante las oficinas autorizadas, salvo en el caso de
vehiculos nuevos o importados, supuesto en el que el impuesto debera calcularse
y enterarse en el momento en el cual se solicite el registro del vehiculo, permiso

provisional para circulacion en traslado o alta del vehiculo.

Tratandose de automdéviles, omnibuses, camiones y tractores no agricolas tipo

quinta rueda, el impuesto se calculard como a continuacién se indica:

En el caso de automodviles nuevos, destinados al transporte hasta de quince
pasajeros, el impuesto sera la cantidad que resulte de aplicar al valor total del

vehiculo, la siguiente:

19 Ley del Impuesto Sobre Tenencia o Uso de Vehiculos. A partir de 2012 se convierte en un impuesto
Estatal.
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Cuadro 2.2.3.6.A

Régimen del Impuesto Sobre la Tenencia de Automoviles

Limite inferior Limite superior Cuota fija Tasa para aplicarse
$ $ $ sobre el excedente
del limite inferior
%

0.01 428,768.31 0.00 3.0
428,768.32 825,140.79 12,863.05 87
825,140.80 1,109,080.70 47 347 .45 13.3

1,109,080.71 1,393,020.60 85,111.46 16.8
1,393,020.61 En adelante 132,813.36 19.1

Fuente. Cuadro elaborado en la Ley de ingresos sobre la tenencia y uso de automoviles.

En materia de vehiculos usados, el articulo 15-B: Tratandose de vehiculos de
fabricacion nacional o importados, a que se refieren los articulos 50., fraccion IV y
14-B de ésta Ley, asi como de aeronaves y motocicletas, excepto automoviles
destinados al transporte de hasta quince pasajeros, el impuesto sera el que resulte
de multiplicar el importe del impuesto causado en el ejercicio fiscal inmediato
anterior por el factor que corresponda conforme a los afios de antigliedad del

vehiculo, de acuerdo con la siguiente:

Cuadro 2.2.3.6.B

Factor de depreciacion Sobre la Tenencia de Automoviles

Anos de

antigiiedad Factor
1 0.900
0.889
0.875
0.857
0.833
0.800
0.750
0.667
0.500

0| 00| ~J | O | O | | L3 DD

Fuente. Cuadro elaborado en la Ley de ingresos sobre la tenencia y uso de automaviles.
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El Congreso de la Union determindé que a partir de 2012 la Tenencia seria
derogada, teniendo un plazo desde 2007 para generar un ajuste en las estructuras
hacendarias de los estados, esto debido a que a elles se transferia directamente el
ingreso de éste impuesto. Finalmente a partir de 2012 el impuesto a la tenencia
gquedo6 como un impuesto Estatal, haciendo responsables a éstas administraciones
de su recaudacion y uso. Dejando Unicamente a Chiapas, Chihuahua, Guanajuato,

Jalisco, Morelos y Sinaloa como estados sin éste recurso.

ISAN y Tenencia 1980-2012

Gréfica 2.2.3.6.A
México: Impuesto Sobre Automoviles Nuevos, 1980 — 2012
(Millones de pesos constantes 2003=100 y por ciento de los ingresos

presupuestarios)

6,000.0 0.45%

- 0.40%

5,000.0
- 0.35%

4,000.0 - 0.30%
- 0.25%
3,000.0 +—
- 0.20%
2,000.0 - - 0.15%
- 0.10%

1,000.0 -
- 0.05%

0.0 - + 0.00%

i ISAN = - =I[SAN/Ingresos Presupuestarios

Elaboracion propia con datos de la Ley de Ingresos de la federacion de 2012
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La grafica 2.2.3.6.A muestra la evolucion del ISAN a partir de 1980, refleja las
altas variaciones que ha tenido la recaudacion durante 30 afios. Con tendencias
poco marcadas de crecimiento de 1982 a 1992, un periodo de nula recaudacion de
1995 a 1998, y finalmente de 2000 a la actualidad con decrecimiento .

Ademas de estas nulas tendencias y periodos de mayor o menor recaudacion, es
importante resaltar como durante el periodo estudiado la recaudacion se movio
entre 0.15% y 0.4% de los ingresos totales. La baja significancia de éste impuesto
deberia servir para reflexionar si existe un beneficio real entre la recaudacion y el

costo por su recaudacion y administracion.

El peso de éste impuesto radica en que al igual que la tenencia, en ambos casos
se transfiere el total del monto recaudado directo a los estados, pero si ellos son

los que lo usan deberian ser ellos quien los recaude y administre.

Gréfica 2.2.3.6.B
México: Impuesto de Tenencia, 1980 — 2012
(Millones de pesos constantes 2003=100 y por ciento de los ingresos

presupuestarios)
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Elaboracion propia con datos de la Ley de Ingresos de la federacion de 2012

La tenencia a partir de 1980 crecio constante mente con excepcion de afios como
1995, 2000 o 2005 hasta 2007 cuando se anuncio que seria derogado, a partir de
ahi comenz6 a descender cada afio hasta que en 2012 desaparecié como

impuesto federal.

Este impuesto esta en el grupo de los impuestos que, fuera del ISR, IVA e IEPS,
tienen una recaudacion aceptable llegando a representar cerca de un 1% con

respecto de los Ingresos totales.

Gréfica 2.2.3.6.C
México: Acumulado de los Impuesto Sobre Automoviles Nuevos y Tenencia,

1980 — 2012 (Porcentaje de los ingresos presupuestarios)
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Elaboracion propia con datos de la Ley de Ingresos de la federaciéon de 2012

Después de analizar los ingresos reales y su peso en los ingresos presupuestarios
totales en ambos impuestos por separado, la grafica 2.2.3.6.C muestra el peso
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acumulado en los ingresos presupuestarios. Ambos impuestos llegaron a
representar 1.25% lo que es bastante bueno, para 2007 ambos impuestos
sumaban el 1% del total de los ingresos, y a partir de ahi con la derogacion de la
tenencia desaparecio ese peso.

Por lo que a pesar de que éstos impuestos son un fuerte 1%, tiene mayor
beneficios transferir los derechos y obligaciones a las entidades estatales, debido
a que para ellas son altamente representativas en sus ingresos y elimina los

tramites de transferencias de recursos inter gubernamentales.

2.3. REFORMAS FISCALES.

2.3.1. La antesala de las reformas.
El periodo que va 1940 a 1970 en materia de reformas fiscales en México, es un
periodo con muchos cambios, con introduccién de nuevos impuestos y fuertes
variaciones en las tasas impositivas. Estos cambios fueron guiados esencialmente
por consideraciones administrativas, parches de impuestos indirectos y un

impuesto al ingreso con caracteristicas poco equitativas y progresivas.

De acuerdo con Diaz y Thirsk (2000, 9) en México para 1970 se contaba con una
gama de impuestos que habian ayudado a incrementar los ingresos desde 1940
en 3.5% pasando de 6.5 a 10 por ciento del PIB, los impuestos mas relevantes
eran; El impuesto al ingreso personal y el impuesto sobre la renta empresarial,
estos ++89 buscaban un esquema progresivo simple que incrementaba la tasa de
gravamen con forme aumentaban los ingresos individuales por interés financiero.
El impuesto sobre ingresos mercantiles (ISIM) introducido en 1948, el cual
finalmente remplazo al impuesto del timbre, era un impuesto en cascada a las
ventas, el cual buscaba una administracion sumamente simple pero el grado de
ignorancia y analfabetismo del pais genero grandes distorsiones y confusiones. La
introduccidén de los impuestos especiales al consumo de bienes y servicios en
gasolina, alcohol, tabaco, servicios telefénicos y algunos bienes intermedios como

neumaticos y vidrio. El impuesto sobre ingresos mercantiles el cual resalto el
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efecto en cascada sobre los bienes de consumo final hacia 1970. Finalmente se
debe mencionar el impuesto a la herencia, el cual fue retirado por efectos

negativos obre la clase media.

Este conjunto de impuestos, la mejora en la administracion tributaria y el
incremento en las cargas establecieron las bases para el crecimiento de los

ingresos federales y las nuevas estructuras fiscales a partir de 1980.

2.3.2. Cambio de direccion de la politica fiscal. De 1982 a 1988.

A partir de 1971 con la entrada de Luis Echeverria el gasto de gobierno se elevé
de 20.5 a 30 por ciento del PIB, esto direccionando el gasto hacia el sector
paraestatal y el gran crecimiento de un Estado proteccionista. Las empresas en
poder el estada pasaron de 84 a 845 (Urzua, 1993) para 1975 el déficit fiscal
alcanzo el 10% del PIB y la inflacion rondaba el 27%.

Con la entrada de LoOpez Portillo se embarco en la continuacion de la
administracion anterior, con la adquisicion de mas empresas para el Estado y con
ello un crecimiento desorbitado del gasto publico que en 1981 alcanzo el 41.3%
los problemas y el colapso de las finanzas del Estado se habian retrasado gracias
al incremento constante de los ingresos de PEMEX por el crecimiento positivo del
precios del crudo, y por el otro lado un endeudamiento de la administracion

anterior.

En 1982 el panorama internacional se ve sacudido y con ello la administracion
publica que fue dependiente de las tasas de interés internacionales y el
incremento del precio del petréleo. Con estas variaciones en México se presenta
una fuga masiva de capitales y colapsa el sistema de pagos internacionales. Una
restructuracion de las deuda y un acuerdo de nuevas reformas y promesas de
cambios en la estructura hacendaria establecen el panorama de la nueva

administracion publica de México para los afios ochentas.
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A pesar de que la administracion en la década de los ochentas tuvo la marca de
Miguel De La Madrid?°, este tuvo que hacer fuertes cambios y reformas para
corregir el camino de la administracion anterior. En los primero cinco afios de su
administracion la deuda externa total pasé de 95 mil millones de dolares al término
de 1982 a 98 mil millones de délares a finales de 1987, y 93 mil millones de
dolares constantes de 1982, lo que represento una disminucion del 14%. Esto lo

consiguio recortando gastos y haciendo reformas fiscales.

Impuesto al Valor Agregado

En enero 1979 aun durante la administracién de José Lépez Portillo? se introdujo
el IVA y los impuestos especiales los cuales entrarian en vigor un afio después
para que la gente y los contadores lograran familiarizarse con los requerimientos
fiscales, de igual manera se estableci6 la nueva ley de coordinacién fiscal con los
estados. Un de los mayores problemas que presento el Impuesto al Valor
Agregado era la tasa que deberia fijarse dado que esta debia ser la minima que
cubriera la recaudacion obtenida por el Impuesto Sobre Ingresos Mercantiles, el
Impuesto al Consumo Suntuario, los 25 Impuestos Especiales Federales que
serian derogados y algunos otros impuestos estatales. Las estimaciones de
hacienda rondaban una tasa generalizada de 12.7%, mientras que el sector
privado proponia un 10%, finalmente se fijo en 10% facilitando el obstaculo de la

negociacion.

Existian otros tres temas relevantes previo a la introduccion del IVA; el primero era
el monto del crédito fiscal que habia que otorgar, esto debido a que el IVA era
base consumo y habia que compensar la diferencia antes de aplicar este nuevo
impuesto con el impuesto indirecto incorporado en los bienes de capital
adquiridos. El siguiente problema a resolver era el monto en el que habia que
reducir la tasa de los impuestos especiales que subsistian, esto con el objetivo de

lograr que el nuevo IVA piramidado sobre dichos impuestos tuviera la misma

20 Presidente de los Estados Unidos Mexicanos de 1982 a 1988.
21 Presidente de los Estados Unidos Mexicanos de 1976 a 1982.
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incidencia que la tasa previa. Y finalmente la negociacion con las entidades

federativas de una nueva formula de participaciones.

El mas grande de los tres era el problema de las participacion con las entidades
federativas, esto debido a que la distribucion regional del IVA, dado el monto
recaudado, no tiene el mismo significado que el del ISIM; bajo el ISIM las ventas
regionales reflejaban perfectamente la actividad econdémica del estado, mientras
qgue con el nuevo impuesto solo mostraba el nivel de consumo. Finalmente este
problema se solucion6 con la creacién de un fondo general de participaciones
donde cada estado recibiria en el primer afio un porcentaje calculado como el
monto de las transferencias federales recibidas en los tres afios anteriores dividido
por el total de las transferencias hechas a los estados en el mismo lapso?.

La falta de esfuerzo recaudatorio por parte del los estados contribuy6 al
comportamiento rezagado del IVA, asi como la alta inflacion. Las menores
importaciones y mayores exportaciones durante este periodo. El IVA paso
esencialmente por tres etapas; en su afio de introduccién era simple, con una tasa
basica de 10%, tasa cero para algunos articulos agricolas y algunos alimentos
perecederos, una tasa del 6% para la zona fronteriza y una exencion a las ventas
de tiendas sindicales. La segunda etapa de este impuesto sali6 solo un afio
después; extendio la tasa cero a un mayor numero de alimentos debido a la
inflacibn que muchos creian se debia a este impuesto. Y finalmente bajo la nueva
administracion en 1982 la tasa paso al 15%, una tasa al consumo suntuario del
20% y un tasa de 6% a medicinas y alimentos que permanecian con gravamen.

Impuesto Sobre la Renta
Este impuesto igual que el IVA tuvo varias etapas en este periodo de acuerdo con
las necesidades financieras del Estado. Dentro los objetivos principales de

22Esta no fue una solucion definitiva, ya que existieron muchos problemas y los coeficientes no
reflejaban las participaciones reales que merecian las entidades. Los estado para recibir mas ingreso
ocultaban informacién y distorsionaban los coeficientes. Finalmente tuvieron que incrementar el
tamafio del fondo federal llegando en 1986 a transferir el 17.3% de la recaudacién federal total. (Diaz y
Thirsk [2000, 25]
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reformar este impuesto se encontraba ampliar la base impositiva, reducir las
distorsiones sobre la asignacion de los recursos y realizar el ajuste

correspondiente por la inflacion.

Uno de los ajustes importantes para ampliar la base fue hacer los dividendos
acumulables al ingreso personal, de igual manera se incluyeron las ganancias de
capital en la base impositiva del ingreso individual solo exceptuando las de la
bolsa. Otro ajuste fue el de la eliminacién de bases especiales de tributacion a
pesar de que solo se logro eliminar el de la industria de la construccion.
Finalmente en materia de ajuste por inflacion se modificé el impuesto sobre la
renta empresarial, pero debido al ritmo acelerado de la inflacién ninguna de estas
reformas consiguié impedir la caida del ISR durante 1980 a 1985 de 2.7% a 1.5%
del PIB.

Las adaptaciones inflacionarias al impuesto sobre la renta permitieron el ajuste al
costo de los activos para medir la ganancia de capital en términos reales y de la
proporcion no apalancada de los activos depreciables. Se publico una tabla
construida con los indices de precios y para 1987 se consolida la indizacion del
impuesto sobre la renta, lo que consistia en eliminar las deducciones personales y
sustituirlas por un afio de salario minimo sujeto a este indice. En el caso del
impuesto sobre la renta personal quedd establecido con un ajuste anual de

inflacién de una tabla escalonada en la tarifa.

Impuestos Especiales sobre Produccién y Servicios.

En la practica estos fueron los Unicos impuestos que se lograron modificar en
tiempo y forma, previo a las perdidas inflacionarias. Su ajuste consistio en la
eliminacién de impuestos sobre una base unitaria (por litro, por kilo, por ejemplo)
para introducir el impuesto ad valorem?®. En realidad estos fueron los impuestos
gue mas incrementaron su participacion de 1980 a 1985 y mostraron las reformas

mas significativas.

23 Impuesto proporcional al precio de una mercancia. Ad valorem tax.
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2.3.3. Laeradel libre comercio. De 1988 a 1994.

Nueva administracion.

En resumen se puede decir que la administracion de Miguel De La Madrid durante
el periodo de 1982 a 1988 dejo un programa de estabilizacion, en el ultimo afio de
gobierno dejé un superavit primario de 5% del PIB, un tipo de cambio nominal fijo
y se establecieron acuerdos entre trabajadores, agricultores, el sector empresarial
y el gobierno para la estabilizacion de precios y salarios logrando reducir la tasa

de inflacion anual en diciembre de 1988 a 51%.

Carlos Salinas tomo posesion en diciembre de 1988, con nuevas ideas y objetivos
claros. En materia de finanzas esperaba incrementar la carga impositiva en 1%

con respecto del PIB para resaltar el superavit presupuestal del afio anterior.

De acuerdo con la ultima reforma de indexacion del ISR de las empresas de 1985,
el transito a esta base se haria escalonadamente, pero debido a que la nueva
base y la menor tasa que sobre ella se aplicaba redujo sustancialmente su carga
fiscal, por otro lado la administracion de este impuesto usando las dos bases
traslapadas se torn6 demasiado complicada y finalmente debido a la fuerte presion
del sector privado se abandono la fase transitoria. Este conflicto se soluciono
introduciendo un nuevo impuesto minimo a la renta empresarial, con el objetivo de
acelerar la transicion y gravar a las empresas que habian logrado evadir o evitar la

mayor parte del impuesto sobre la renta.

Por lo tanto se establecié que el nuevo impuesto grabaria en 2% sobre el valor
bruto de los activos de las empresas ajustado por inflacion. Se incluyeron todos
los activos menos las inversiones en acciones de otras empresas y se permitio
deducir los prestamos a otras empresas. Las nuevas medidas fueron disefiadas

para extraer una contribucion adicional a aquellos que permanecian evadiendo la
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red impositiva. Este impuesto fue la caracteristica mas sobresaliente de la reforma
de 1988.

En 1990 el impuesto méximo al ingreso personal se redujo a 35%, y con ello se
elimino un impuesto introducido un afio anterior que grababa con 10% los
dividendos pagados. Otra modificacion fue la reduccion de los impuestos a las
ganancias enviadas al extranjero a 35%. La exencion a los dividendos y la
reduccion generalizada de las tasas maximas empresariales y personales tenian
el propdsito de mejorar el grado de integracion y evitar el doble gravamen asi
como atraer la inversion extranjera directa. Estas modificacion consiguieron
efectos econémicos positivos y de acuerdo con Diaz y Thirsk (2000, 32) sin ellas
el gobierno hubiera tenido una perdida en la recaudacion del 1.3% del PIB.

La administracion de Salinas genero otra serie de reformas. En 1990 se introdujo
un sistema de flujo de caja para modificar el régimen de la agricultura, ganaderia,
silvicultura, las cooperativas y contribuyentes con ingresos anuales menores a 500
mil pesos. Este implicaba el pago de impuestos cuando el efectivo era sacado de
una unidad productiva, esto direccionando los gravamenes a los gastos y no los

ingresos.

La eliminacion de todas las exenciones especiales en autotransportes, pesca,
agricultura mensajeria, periédicos y sector maderero fue otro de los avances
importantes. Adicionalmente, el IVA adoptd un esquema mensual de pago como el
ISR para las personas morales y con ellos permitia el oportuno cruce de la
informacion de las declaraciones contra datos de otros estados, comercio
internacional o entre los mismos rubros tributarios. Con estas modificaciones se
avanzaba hacia el incremento significativo de los ingresos tributarios y un marco

tributario con tasas impositivas mas competitivas internacionalmente.
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2.3.3 Larealidad econdmicay la necesidad de saneamiento. De 1994 a
2000.

En el sexenio de 1994 a 2000 el presidente electo fue Ernesto Zedillo Ponce de
Ledn, durante su administracion comenzd con una fuerte crisis que arrastraba la
falta de ahorro y baja inversion productiva provocando que para diciembre de 1994
el alza de la tasa de interés internacional y el régimen de libre flotacién cambiaria

sacara del pais todo el capital internacional.

Ante estos problemas financieros el estado se declaro insolvente y los problemas
tanto inflacionarios como de desequilibrio financiero se hicieron notar. Con la
cascada de problemas vinieron las propuestas; se recortaron los gastos publicos y
se propuso modificar el IVA. En adicidbn gracias los nuevos tratados de libre
comercio, se otorgo un crédito por 20 mil millones de ddlares y ayudas

econdmicas por mas de 50 mil millones de pesos.

Para 1995 el producto ya habia caido en 5.8 puntos porcentuales y la tasa de
desempleo estaba en 6.6%. El gobierno se vio en la necesidad de tomar diversas
medidas, aunque la mayoria de éstas fueron programas de apoyos al campo,
programas de desayuno o programas especiales de vivienda. Otro de los
programas importantes en este periodo fue el programa de alivio a deudores que

tenia como objetivo condonar los intereses moratorios y extender los plazos.

Con los problemas que el pais estaba cargando el lema del gobierno fue incentivar
el ahorro interno y con ello generar un impulso en el crecimiento la inversion y el
empleo. Para esto propuso una reforma tributaria que seria introducida
paulatinamente y que buscaria alentar el ahorro de las familias, que incrementara
las contribuciones en vivienda y que lograra fomentar el ahorro para una pension

sélida.

En la primer etapa de esta reforma, se buscé que los estados obtuvieran mayores
recursos pero de la misma manera mas responsabilidades, para ello se

incremento el Fondo General de Participaciones y se asignaron nuevos recursos a
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los estados y en 1991 se determind que aquellos con mayor esfuerzo
recaudatorio, menor grado de desarrollo y mayor numero de habitantes se les

asignarian mayores recursos.

Las principales modificaciones tributarias estaban enfocadas en incrementar la
recaudacion, para ello se incremento la base grabable y se establecen
condiciones para perseguir como delito el fraude fiscal. En materia de IRS se
elimina la bases especial de tributacion y se establece un régimen fiscal
simplificado para aquellos contribuyentes con capacidad administrativa limitada.
Adicional a estas modificaciones se reduce la tasa de ISR y se elimind el sistema

de tasa multiple, fijando una tasa Unica de 35%.

2.3.4. Promesas de una nueva administracién. De 2000 a 2006.

Durante éste sexenio la presidencia estuvo a cargo de Vicente Fox Quesada, para
el cual las consideraciones mas sustanciales en materia de tributacion se
enfocaron en las modificaciones del ISR y una innumerable serie de propuestas
rechazadas por el congreso por hacer del IVA el pilar de la tributacion. Al igual
gue la mayoria de las reformas fiscales que incrementan los impuestos ésta a
través de mecanismos como la adopcion de medidas distributivas, el fomento al
ahorro y la inversion, otorgar mayor seguridad juridica y el combate a la

informalidad, buscan compensar la carga fiscal en los hogares.

Dentro de las reformas mas importantes se encontraba la del ISR que entré en
vigor el 2002, la cual present6 la reduccion de la tasa de manera gradual, la
reduccion de los tramos de tarifa para las personas fisicas, la deduccién inmediata
de la inversion fuera del Distrito Federal, Monterrey y Guadalajara, las
deducciones a las aportaciones de los patrones a la seguridad social y la creacién
del régimen a personas fisicas con actividad empresarial y profesionales, asi como

el régimen intermedio.
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Otros impuestos que tenian el objetivo de evitar la evasion, como fue el del 3% a
la nébmina como sustitucion del crédito salarial y el impuesto a las ventas de bienes

y servicios suntuarios fueron declarados inconstitucionales.

En términos de IVA en 2005 se fijo el calculo para pequefios contribuyentes y los
fideicomisos inmobiliarios que exentaban del pago de IVA a los certificados de
enajenacion inmobiliarios no amortizables. De igual manera se exento del pago de

éste impuestos las personas fisicas y morales con ingresos menores a 4 millones

2.2.5. Nuevos impuestos, misma recaudacion. De 2006 a 2012.
Durante el periodo de 2006 a 2012 se hicieron varias reformas hacendarias que
dieron origen a nuevos impuestos y gravamenes, la administracién estuvo a cargo

de Felipe Calderon Hinojosa.

El primero de esta serie de modificaciones fue la creacion del Impuesto
Empresarial a Tasa Unica. Este se presento en junio de 2007 con las
proposiciones: Un gravamen directo de aplicacion general, reducidas exenciones,
y aplicable a aquellos agentes que pagan retribuciones a los factores de la
produccion.

Uno de los fundamentos de del gravamen se centraba en que, es un impuesto que
simplifica las contribuciones y por lo tanto reduce los costos administrativos, en
adicion planteaba ser un impuesto transparente y flexible que alentaria la equidad
y fomentaria la competitividad; esto quiere decir que tendria todos los

componentes favorables de un buen impuesto.

Otro de los impuestos presentados en esta iniciativa es el Impuesto a Depdésitos
en Efectivo. El objetivo principal de este impuesto era introducir una parte de los
agentes econémicos que se encontraban en la informalidad. EI comercio informal
sumado a una evasion fiscal superior al 15% se necesitaba un impuesto que
retuviera una parte de esa economia que se encuentra fuera del sistema. El IDE

fue un impuesto contra la informalidad que buscaba gravar los ingresos de los
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agentes fuera del Registro Federal de Contribuyentes, buscando una mayor
equidad de las obligaciones fiscales. El impuesto buscaba regresar el IDE
después de calculo de ISR por lo que aquellos agentes sin RFC serian objeto de

retencion de este gravamen.

En el campo de ISR las principales reformas se centraban en; fijar un limite para
la deduccion de donativos de hasta 7% de la utilidad obtenida, se introducen las
restricciones de deducciéon de IDE y IETU para cada régimen, se fija una
deduccién de acciones y titulos de valor inicamente contra las ganancias de dicho
concepto. Junto con estas modificaciones se hacen variaciones de tipo informativo
y diversas sanciones tanto econdémicas como de cesion de derechos vy
autorizaciones, esto con el objetivo de detectar evasiones en tiempo y forma. Otra
modificacion interesante fue la simplificacién del ISR para personas fisicas, esto

se consiguio eliminado el calculo de subsidios y los créditos al salario.

En el caso del IETU a partir del 2008 se aprobd una tasa de 16.5% la cual se
incremento en 2009 a 17% y en 2010 a 17.5%. Este impuesto se determino seria
pagado por personas fisicas y morales que tengas ingresos causados por

enajenacion de bienes, préstamo de servicios u otorguen el uso de bienes.

En el caso del IDE quedd aplicado a una tasa de 2% sobre el importe total de los
depdsitos gravados y en 2010 ascendié a 3%. Estan obligados tanto personas
fisicas como morales que generen depdsitos en efectivo mayores a 25 000.00
m/n, en el 2010 se redujo el monto quedando en 15 000.00m/n.

Finalmente en el caso del IEPS las modificaciones fueron superfluas, en primer
lugar se fijo en 20% a los juegos y apuestas y por otra parte las gasolinas tienes
una tasa adicional. La Tenencia a partir de 2012 queda abrogada a las entidades

federativas quedando en ellas la recaudacion asi como las tasas y gasto.
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2.4. COMPARACION CON PAISES DE LA OCDE

2.4.1. Recaudacion total
De acuerdo con la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico
(2014; 30) México es uno de los paises que pertenecen a este organismo
multilateral y muestra el nivel de recaudacion tributaria mas bajo. De acuerdo con
la OCDE para el afio 2011 México recaudo el 19.7 % con respecto al producto
interno bruto, mientras que el promedio en América Latina* fue de 20.1 y en la
OCDE? de 34.1 por ciento.

La OCDE afirma que el problema de México en su baja recaudacion es causado
por problemas como una base tributaria pequefia, la economia informal, la baja

eficiencia recaudatoria y la multiplicidad de regimenes especiales.

A continuacion se analizara de acuerdo a la informacion de la OCDE los montos
totales recaudados con respecto al PIB en relacion a los paises de AL y la OCDE,
con el objetivo de establecer comparaciones historicas de los ingresos tributarios

en México.

Los ingresos como proporcion del producto interno bruto en México, asi como en
América Latina (AL) han aumentado considerablemente de 1990 a la fecha. La
gréfica 2.4.1.A muestra como los ingresos tributarios de AL han pasado del 15% al
20% teniendo un incremento constante de la misma manera que México, por el

contrario del promedio de la OCDE que ha permanecido constante en un 33%

24 Los paises incluidos en este analisis son: Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica,
Republica Dominicana, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras, México, Nicaragua, Panamj,
Paraguay, Pert, Uruguay y Venezuela.

25 Los paises que pertenecen a esta organizacion son: Alemania, Australia, Austria, Bélgica, Canada,
Chile, Corea, Dinamarca, Espaia, Estados Unidos, Eslovenia, Estonia, Finlandia, Francia, Grecia, Hungria,
Irlanda, Islandia, Israel, Italia, Japdén, Luxemburgo, México, Noruega, Nueva Zelanda, Paises Bajos,
Polonia, Portugal, Reino Unido, Reptblica Checa, Suecia, Suiza y Turquia.

81



“Estudio de la Recaudacién Tributaria de 1980 a la Actualidad en Comparacién con la
Reforma Hacendaria de 2013”

Gréfica.2.4.1.A
México, América Latinay la OCDE: Recaudacion tributaria total, 1990-2010
(Porcentaje del PIB)
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México (2) representa la recaudacion total sin los ingresos de los derechos sobre la produccidn de hidrocarburos

Cuadro elaborado por la OCDE en Estadisticas tributarias en América Latina 1990 2010 en su resumen final para
México.

De igual manera los ingresos tanto en AL como en Meéxico continuaron
aumentando hasta la actualidad, con excepcion de 2009 debido a la crisis
econdémica internacional. En México el ingreso con respecto al PIB para el 2012
fue de 19.6%, solo ligeramente menor que en 2011 con 19.7% y casi un punto
porcentual mayor que en 2010. Mientras que el promedio de AL mostro un
incremento constante con crecimiento en 13 de los 18 paises, pasando de 18.9%
en 2009 a 20.7% para el afio 2012.

Al comparar la proporcion media de los impuestos de los paises de la OCDE a los
de AL en el afio 2011 se puede apreciar la brecha entre 34.1% contra 20.1% de

AL, lo que muestra el largo camino que deben recorrer para una recaudacion
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significativa. A demas de esta diferencia es importante resaltar que al analizar
hacia adentro de estos bloques ambos muestran una varianza elevada debido a

la diferencia entre el pais con mayor ingreso frente al de menor.

En el caso de AL los paises con mayores ingresos son Argentina y Brasil (37.3% y
36.5% ) con ingresos muy similares al promedio de los de la OCDE, por el otro
lado tenemos a los de menores ingresos, Guatemala y Republica Dominicana
(12.3% y 13.5%). Los paises de la OCDE enfrentan un problema similar, donde
oscila entre un 48% de Dinamarca, hasta un 19.6% y 20.8% de México y Chile,
gue son los unicos paises de AL que pertenecen a este bloque y que presentan la

recaudacion mas baja.

Estas grandes diferencias entre las medias de los bloques indican que se debe
tener mucha precaucion en el analisis y comparacion, las medias nos sirven para
entender las tendencias de las regiones pero existen paises que se encuentran
muy por debajo de esa media. En la gréfica 2.4.1.B, vemos como a traves del
tiempo se ha reducido ligeramente la diferencia entre los ingresos de los dos
bloques pero la diferencia como ya se analizo previamente sigue siendo bastante

amplia

En esta amplia gama de porcentajes la pregunta inmediata se presenta como:
¢, Cual es el porcentaje de recaudacion optimo? De acuerdo con la OCDE existen
diversos factores que lo determinan, de acuerdo con la CEPAL uno de los factores
que determina a la combinacién optima, es el volumen de bienes y servicios que
proporciona el Estado (CEPAL, 2010). En el caso de la regidén de AL estos paises
a partid de los afios 80°s privatizaron gran parte de sus servicios, al contrario de la
ideologia de los paises de la region Euro pertenecientes a la OCDE que otorgan
una gama muy amplia de servicios y que por lo tanto requieren de una mayor
parte de ingresos fiscales. Otro factor clave en el monto recaudado es que la

mayor parte de los paises de AL presentan un volumen elevado de comercio
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informal el cual no paga impuestos y afecta fuertemente a las pymes (Gémez
Sabaini, 2010).

Grafica 2.4.1.B
América Latinay la OCDE: Diferencia entre el total de recaudacion tributaria,
1990-2012 (Porcentaje del PIB)
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I. Representa un grupo de 18 paises de Amérca Latina. Estos son Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica,
Repuablica Dominicana, Ecuador, E] Salvador, Guatemala, Honduras, México, Nicaragua, Panama, Paraguay, Peni, Uruguay y
Venezuela. Chile y México son también parte del grupo QCDE (34).

2. Representa el promedio no ponderado de los paises miembros de la OCDE.

Fuente. Elaborado por la OCDE en OECD (2014), “Tax Revenue Trends 1990-2012", in Revenue Statistics in Latin America
2014, OECD Publishing.

2.4.2. Estructura impositiva
La estructura impositiva se refiere a las principales categorias de impuestos
respecto al total de ingresos tributarios. En América Latina esta estructura a partir
de 1990 no ha sufrido cambios muy significativos en la combinacion tributaria. El
promedio de paises de AL recargan sus ingresos tributarios en los impuestos
sobre ingresos y utilidades en un 26%, impuestos generales sobre el consumo en

un 34% (impuesto que ha aumentado de un 23%) y un impuesto especifico sobre
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el consumo en un 17% (impuesto que ha disminuido de 31%). En la grafica 2.4.2.A

se muestran todas las categorias.

Grafica 2.4.2.A
Ameérica Latina: Estructuras impositivas, 1990-2012

(Porcentaje de los ingresos tributario)
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2. Incluye algunos impuestos sobre bienes y servicios e incluye impuestos de timbres
Fuente. Cuadro elaborado con informacion de OECD (2014), “Tax Revenue Trends 1990-2012”, in Revenue Statistics in
Latin America 2014, OECD Publishing.

En la grafica se puede notar como de 1990 a 2012 la estructura no sufri6 cambio
muy drasticos, y la mayor variacion fue en el cambio de impuestos especificos a
generales sobre el consumo, y un ligero incremento de impuestos sobre el

ingreso.

El fuerte incremento del impuesto general sobre el consumo es basicamente el
IVA, impuesto que ya existia en algunos paises desde 1970 pero que comenzo a
tener un peso particular en las finanzas a partir de 1990, esta reforma se dio

gracias a que era mas facil y eficiente la administracion de una tasa Unica y
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general, por lo que rapidamente se vio incremento de los ingresos al establecer el

gravamen sobre todo el consumo.

Por el otro lado el decaimiento de los impuestos particulares sobre el consumo
tiene su origen esencialmente en el libre mercado, la no intervencion del Estado
sobre los equilibrios econémicos, y la liberalizacion del comercio exterior. Dejando

Unicamente este impuesto sobre productos o servicios con demandas inelasticas.

En el caso de los impuestos sobre ingresos y utilidades es una tendencia de AL el
incremento a través del tiempo, pasando del 20% al 26% del total de los ingresos
tributarios, asi como un mayor pesos de este impuesto sobre la renta en las
sociedades que el de la renta de las personas. En el caso de las contribuciones
sociales es otra de las categorias que de igual manera se ha incrementado desde
1990 pasando de 2.4% a 3.8% del total de los ingresos tributarios. Esta categoria
presenta algunas particularidades, como es el caso de México y Chile que tienen
un régimen privado de capitalizacion individual lo que explica el bajo porcentaje de
ingreso, en el caso de Brasil, Ecuador, Paraguay y Uruguay los cuales cuentan
con sistemas publicos o mixtos, mantienen elevados ingresos con respecto del

total (mas del 20% del total de los ingresos).

En el caso de los paises de la OCDE la estructura fiscal es completamente
distinta. Este blogue de paises deposita un mayor peso de sus ingresos sobre los
impuestos sobre la renta y utilidades y sobre las contribuciones a la seguridad
social, lo que compensan con una menor recaudacién de los impuestos al
consumo tanto generales como especificos como muestra los porcentajes para el
afio 2011 la gréfica 2.4.2.D

El ingreso procedente del impuesto sobre la renta es mayor en los paises de la
OCDE que en AL, esto de acuerdo con (OCDE, 2008) se explica por dos factores;
En primer lugar, AL cuenta con una renta procedente del trabajo menor que en los

paises de la OCDE, y en segundo lugar, su distribucién implica que hay menos
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contribuyentes, dada dicha concentracion. Otros trabajos (CEPAL, 2010) aseguran
gue la elevada brecha de incumplimiento de los impuestos sobre la renta y la base
impositiva mas limitada compuesta principalmente por salarios y no por ingresos

de empresas representa otros dos factores fundamentales.

Gréfica 2.4.2.B
Ameérica Latinay OCDE: Estructuras impositivas, 2011

(Porcentaje de los ingresos tributarios)

Oimpuestos sobre la renta v las utilidades 0O Contribuciones & la seguridad social
mimpuestos generales sobre el consumo Bimpuestos especificos sobvre el consumo

B8 Otros impuesios

AL (18)° QOCDE (34)%

I. Representa un grupo de 18 paises de América Latina listados en la Tabla A. Chile y México son también parte del grupo
OCDE (34).

2. Representa el promedio no ponderado de los paises miembros de la OCDE.

Fuente. Elaborado por la OCDE en OECD (2014), “Tax Revenue Trends 1990-2012", in Revenue Statistics in Latin America
2014, OECD Publishing.

En el caso de los ingresos por consumo en AL los impuesto generales sobre
bienes y servicios representan casi el 34% con respecto al total de los ingresos
tributarios, mientras que en los paises de la OCDE solo representan el 26.2% para
el aio 2011, pero si lo analizamos como porcentaje del PIB vemos que para AL es

el 6.7% y para la OCDE 6.9%. Esto quiere decir que aun que el peso dentro de los
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ingresos es mayor en AL, el monto ingresado con respecto a la produccion total es

muy similar.

2.4.3. Recaudacion por niveles de gobierno
La descentralizacion es una de las grandes reformas que se dieron en AL a partir
de 1980. En esta transformacion estructural se incluyeron las funciones
gubernamentales, las autonomias legislativas y economicas, la democratizacién
regional y la autonomia financiera. Esta ultima modificacion tuvo como objetivo
una creciente tendencia a que una parte cada vez mayor del gasto publico se
ejerciera a escala subnacional. En realidad poco ha cambiado con estas reformas
y en las estadisticas se puede apreciar que los esfuerzos por fomentar la
recaudacion a niveles subnacionales no se ve reflejada en sus ingresos. De
acuerdo con la OCDE en la mayoria de los paises de AL entre 1995 y 2011 los
ingresos recaudados por niveles de gobierno subnacionales vari6 menos de un
punto porcentual y en el caso de Argentina, Brasil y Uruguay descendié entre uno
y cuatro puntos porcentuales, mostrando como en realidad las intenciones de

ejercicios fiscales subnacionales no estan teniendo un impacto.

En AL la centralizacion fiscal esta muy arraigada a diferencia de los paises de la
OCDE, esto por que los principales impuestos se recudan por las entidades
federales, dejandoles muy pocos impuestos disponibles a las entidades
subnacionales y por lo tanto haciéndolas totalmente dependientes de las
transferencias federales. En 17 de los 18 paises analizados de AL los ingresos
federales representan al menos dos terceras partes de la recaudacion total, la
excepcion es Brasil que su administracion federal tan solo recauda el 45% del
ingreso total. Argentina es otro de los paises que cuentan con un impuesto
subnacional que le permite tener una significativa recaudacion a este nivel. Los
paises de la OCDE promedian un 60% de la recaudacion a nivel federal,
generando un margen mas amplio para que los niveles subnacionales puedan

ejercer su autonomia fiscal.
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Cuadro 2.4.3.A
Atribucidén de los ingresos tributarios en los sub-sectores del

gobierno como porcentaje del ingreso tributario total*

Gobierno central Gobiemo estatal o regicnal Gobiemo local Fondos de seguridad social
1995 2000 201 1995 2000 2011 1985 2000 2011 1995 2000 2011
Paises federales
Argentina 59.0 66.4 64.0 17.5 178 14.5 234 15.8 215
Brasil 44.7 47.8 459 26.8 253 238 3.7 34 52 24.8 235 252
México 80.1 80.7 819 2.1 20 25 1.1 0.8 1.1 168 18.5 145
Venezuela 94.6 94.8 96.6 5.4 54 34
OCDEZ? 53.3 56.5 54.5 15.9 153 16.3 7.7 6.9 [ 229 211 213
Paises regionales
Colombia* 58.9 64.4 .7 5.5 56 4.7 B8 9.4 10 210 206 128
OCDE* 50.4 49.0 299 4.8 16 231 8.5 9.1 96 358 338 369
Paises unitarios
Bolivia 100.0 91.3 934 8.7 6.6
Chile 89.9 7.8 88.5 6.5 7.8 6.6 3.6 44 4.9
Costa Rica 66.2 65.3 633 21 23 338 326 338
Ecuador 739 87.7 7.1 26.1 123 289
El Salvador 85.9 83.6 88.8 14.1 16.4 112
Guatemala 83.8 83.6 837 0.6 0.8 14 156 15.5 15.0
Honduras 0.1 9.4 87.7 9.9 10,6 12.3
Nicaragua 84.1 80.1 LA 158 19.9 229
Panama 62.0 59.6 624 2.2 1.5 38.0 382 36.0
Paraguay® 100.0 82.7 8.7 173 233
Peni 88.2 1.7 87.5 29 118 123 9.6
Repiblica Dominicana 99.3 99.0 995 0.7 1.0 0.5
Uruguay 62.0 62.5 714 78 [ 4.1 301 296 245
QCDEX" 5.8 66.4 63.0 10.7 11.0 120 232 223 247

1. Las cifras excluyen los ingresos de gobiernos locales en Argentina (pero incluye ingresos de las provincias), Bolivia, Costa
Rica (hasta 1997), Republica Dominicana, Ecuador, El Salvador, Honduras, Nicaragua, Panama (hasta 1998), Paraguay, Peri
(hasta 2004) v Venezuela dado que los datos no estdn disponibles.

2. Chile y México son también parte del grupo OCDE.

3. Representa el promedio no ponderado para los paises federales miembros de la OCDE;

4. Colombia es constitucionalmente un pais unitario con una estructura politica descentralizada.

5. Representa a Espafia, que es constitucionalmente un pais no federal con una estructura politica altamente descentralizada.
6. Datos estimados para el 2011.

7. Representa el promedio no ponderado para los paises unitarios miembros de la OCDE.

Fuente. Elaborado por la OCDE en OECD (2014), “Tax Revenue Trends 1990-2012”, in Revenue Statistics in Latin
America 2014, OECD Publishing.

En el cuadro 2.4.3.A se desglosan los ingresos en los diferentes niveles de

gobierno de acuerdo a la organizacion de los paises y se compara con las
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estructuras similares de los paises de la OCDE. En el cuadro se puede ver como
practicamente todos los paises a pesar de sus diferentes estructuras
gubernamentales, se encuentran por encima del promedio de recaudacion federal
de los paises de la OCDE, esto reitera como a pesar de las reformas los objetivos
estan lejos de alcanzarse, aun cuando si han logrado disminuir la concentracion
de impuestos federales. En el caso de México y Chile, paises pertenecientes a la
OCDE, su recaudacion federal esta muy alejada de los promedios de la OCDE, en
2011 México a nivel federal recaudo el 82% y Chile 88.5% mientras que los paises
miembros de la OCDE con estructuras gubernamentales similares en promedio

recaudaron 54% y 63% respectivamente.

Los problemas de México son a grandes rasgos los mismo que presentan los
paises de AL, esto a pesar de que tanto México como Chile pertenecen a la OCDE
pero en la rama fiscal se encuentran muy lejos de estar a la altura de estos paises.
En materia de ingresos tributarios como porcentaje del PIB con datos de 2011,
México esta 1.5 puntos porcentuales por debajo de Chile, 15.2 puntos
porcentuales debajo de Brasil (pais con mayor recaudacion en AL) y 14.4 puntos

porcentuales alejando del promedio de los paises miembros de la OCDE.

En la rama de estructura impositiva se ve que existen muchas variantes, pero
entre AL y la OCDE existen principalmente dos diferencias. En primer lugar los
impuestos sobre la renta y las utilidades en AL representan en 2011 el 25.4% y en
los paises de la OCDE el 33.5%, y los impuestos al consumo?® 51.5% y 31%
respectivamente. Con esto se entiende que en AL existe una idea de alto consumo
y gran dependencia del gravamen sobre este, adicionado a esto, el conjunto de
estos dos rubros impositivos representa el 76.9%, lo que deja un margen de 23
puntos porcentuales para el resto de los impuestos, impuestos que graven la
riqueza y no el consumo o la produccion como la OCDE recomienda. El segundo

punto a resaltar son las contribuciones a la seguridad social, la cual con la

26 El conjunto de los general y los particulares.
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privatizacion de este servicio de manera parcial o total de los paises de AL se

colocaron a casi 10 puntos porcentuales por debajo de los paises de la OCDE,.

En el tema de la descentralizacion ni en México ni en los paises de AL se ha
conseguido fomentar o establecer la autonomia fiscal y una mayor recaudacion de
los niveles subnacionales, por lo tanto estos siguen siendo totalmente
dependientes de las transferencias federales a pesar de los altos niveles de
endeudamiento. Finalmente es importante agregar un punto en esta comparacion
con los paises de la OCDE, y es la altisima participacion de los ingresos por
recursos no renovables en los ingresos toales de los paises de AL. El factor de
estos ingresos a generado una pereza tributaria y una baja en los esfuerzos por

generar finanzas sanas y eficientes como ocurre en los paises de la OCDE.

Grafica 2.4.3.B
Participacion relativa de los ingresos por recursos naturales

no renovables en los ingresos totales®
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1. Los datos se encuentran en porcentaje de los ingresos totales.
Fuente. Elaborado por la OCDE con datos de CEPAL.

Como se puede observar en la gréafica anterior, previo a la crisis y dejando fuera a
Brasil y Argentina, paises como Venezuela (50.5%) México (36.9%) Chile (27.7%)
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presenta participaciones elevadas de estos ingresos en porcentaje de los ingresos

totales, lo que ha generado el estancamiento de su régimen fiscal.

El capitulo anterior quedoé dividido en cuatro apartados importantes, el primero es
la marco normativo que presenta las leyes y las instituciones asi como la
estructura del gasto publico, un segundo apartado donde se analiz6 la estructura
tributaria  esto quiere decir los impuesto mas importantes y con mayor
recaudacion. En la tercera parte se revisaron las reformas que se han realizado
sobre los impuestos de 1970 a 2012 y finalmente en el ultimo apartado se hizo una
pequefia comparacion entre AL, México y los paises de la OCDE para ubicar la

situacion fiscal de México en términos de eficiencia y recaudacion.

De este capitulo se puede concluir en primer lugar que en este pais existe una
estructura del sector publico y diversas normas y leyes que establecen muy
claramente el funcionamiento y estructura que conforma la administracién publica
asi como cada uno de sus gastos y sus fuentes de ingreso. Se desglosa en el
apartado 2.2 la estructura de los ingresos tributarios asi como cada una de las

diversas clasificaciones de ellos como puede verse resumido en el cuadro 2.2.A.

Con las bases conceptuales establecidas se revisé la ley de ingresos
presupuestario al igual que lo que dictamina para cada uno de los impuestos y los
ingresos percibidos de 1980 a 2012, ahi se observo claramente que el peso de los
ingresos tributarios recae principalmente sobre el IRS, el IVA y los IEPS con el

40% de los ingresos del sector publico.

En el tercer apartado revisamos las principales modificaciones a los impuestos en
cada sexenio y como fueron utilizados los recursos, en el aspecto econémico y
politico. Se puede resumir claramente que no ha existido una reforma sustancial
que pretenda modificar el ISR del pilar fundamental de la recaudacion y que las

diversas tasas de IVA a pesar de su alto impacto en la recaudacion no han logrado

92



“Estudio de la Recaudacién Tributaria de 1980 a la Actualidad en Comparacién con la
Reforma Hacendaria de 2013”

acercarse a los objetivos planteados, mientras que ninguno de los esfuerzos a

podido reducir la evasion y elucion fiscal.

En el ultimo apartado observamos como México a pesar de las reformas y amplios
esfuerzos recaudatorios sigue siendo altamente dependiente de sus ingreso
petroleros haciendo que aquellos por concepto tributarios promedien el 10% del
PIB contra 35% de los paises de la OCDE, por otro lado seguimos sin avanzar en
términos de transparencia, facilidad administrativa, recaudacion descentralizada y
mucho menos buscar la carga impositiva sobre factores que no tengan tanta

influencia en la produccion o inversidén, como los de bienes inmuebles o herencias.

Se puede decir que si bien, México esta por encima de la mayoria de los paises
de América Latina y que se ha reducido la brecha entre la recaudacion tributaria
de los paises de la OCDE y México, la realidad es que ninguna de las reformas
realizadas durante el periodo de estudio ha podido plantear un camino claro hacia
una recaudacion mas eficiente y que pudiera ubicarnos cerca del promedio de

recaudacion de los paises de la OCDE.

Dado el analisis realizado en este capitulo, en el siguiente apartado se revisara la
reforma presentada en 2013 esperando que tenga argumentos diferentes a las
reformas de 1970 a 2012 ya que de otro modo las probabilidades de tener un

efecto distinto al presentado por los impuestos durante el periodo sera minimo.

93



“Estudio de la Recaudacién Tributaria de 1980 a la Actualidad en Comparacién con la
Reforma Hacendaria de 2013”

CAPITULO Il

LA REFORMA HACENDARIA DE 2013

“La verdadera libertad no vendra de la toma del poder por parte de algunos, sino del poder que
todos tendran algun dia de oponerse a los abusos de la autoridad. La libertad personal llegara

inculcando a las multitudes la conviccién de que tienen la posibilidad de controlar el ejercicio de la

”

autoridad y de hacerse respetar.

Mahatma Gandhi (1869-1948)

En un primer capitulo se analiz6 la teoria recaudatoria, pasando por las funciones
del estado, los antecedentes econdmicos, y los principios de las politicas
impositivas. Se reviso la teoria de los impuestos y las principales caracteristicas
de los sistemas tributarios, asi como las tendencias tedricas.

Una vez asentada la teoria, en el segundo capitulo se plante6 el analisis de la
estructura hacendaria de México. La revision de las principales disposiciones
normativas que ponen las bases para la clasificacion de los ingresos del Estado
como son la Ley de Ingresos Presupuestaria o las diversas Leyes de Impuestos.

En la segunda parte de éste capitulo se revisaron las principales reformas que
este pais a generado de 1980 al 2012 para establecer un marco comparativo con
la reforma a estudiar en el ultimo capitulo. Finalmente en el ultimo apartado del
capitulo Il se hizo una comparacion entre México, América Latina y el promedio de
la OCDE para ubicar a México en materia internacional y asi entender la situacion

y el largo camino que habré que seguir.

Una vez establecida toda la teoria y la estadistica, éste capitulo pretende
establecer los puntos mas importantes de la Reforma Fiscal aprobada en
Noviembre de 2013, y en un segundo apartado analizar éstos cambios para
observar si la reforma sera tan efectiva como el gobierno lo propone y de lo

contrario entender en que se esta fallando.
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3.1. PANORAMA ECONOMICO

En octubre de 2013 el Congreso de la Union aprobé diversas modificaciones en
materia fiscal para el ejercicio de 2014, las cuales se publicaron en el Diario Oficial
de la Federacion (DOF) el 1 de Noviembre del mismo afio y entraran en vigor a
partir del 1 de enero de 2014

El objetivo principal de estas medidas es incrementar la recaudacion y se pretende
obtener ingresos por $4.4 billones de pesos, los mismo que representan un
crecimiento del 12.82% con respecto a los ingresos presupuestarios de 2013.

La Ley de Ingresos de la Federacion (LIF) publico la estimacién de los indicadores
claves para la economia y basados en ellos se busca determinar el monto a
recaudar. Para 2014 se estimé un tipo de cambio promedio del peso respecto al
délar estadounidense de $12.90. En el caso de la inflacion se estimo6 una tasa del
3% anual.

El precio promedio estimado del de barril de petréleo crudo se fijé en 85 Dolares, y
el crecimiento del Producto Interno Bruto en 3.9%.

En el caso de las finanzas, la LIF estableciéo un techo de la deuda interna en
$570,000 millones de pesos y para la deuda externa 10,000 millones de ddlares.
De acuerdo con las estimaciones esto equivaldra al 16% de los ingresos
presupuestarios totales.

Con las reformas a ésta ley se estima incrementar la recaudacion por impuestos
en 6.25%, las contribuciones de seguridad social en 4.76% y en el caso de los
derechos 2.5% todos con respecto a 2013.

Es relevante sefialar que en materia impositiva los incrementos se enfocaron
principalmente en el rubro de los impuestos especial sobre produccion y servicios
y el impuesto sobre la renta. Dejando claro que la direccién de la reforma fiscal es

incrementar y fortalecer las bases de los impuestos directos sobre el trabajo.

3.2. PRINCIPALES REFORMAS SOBRE LAS LEYES DE IMPUESTOS.

Ley de Impuesto Sobre la Renta (ISR).
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En el caso de las personas morales se aprueba una nueva ley de ISR; con esto
dejan de tener efecto las resoluciones judiciales y administrativas relacionadas con

la ley vigente hasta 2013.

A. La nueva ley de ISR elimina, los siguientes regimenes fiscales y deducciones:

1. El de Consolidacion Fiscal, aunque crea uno nuevo para grupos de sociedades

cuyo objetivo es diferir el impuesto en tres ejercicios como maximo.

2. El Simplificado, aunque crea dos nuevos regimenes que son:
» Coordinados (auto transportistas).

* Actividades agricolas, ganaderas, silvicolas y pesqueras.

3. El de Pequeiios Contribuyentes e Intermedio de las personas fisicas, aunque

crea un mecanismo de incorporacion gradual al régimen general.

4. El Especial de Sociedades de Inversion en Bienes Raices.

5. La deduccién inmediata de inversiones en activos fijos, las cuotas de seguridad
social a cargo del trabajador absorbidas por el patron, la deduccion del 100% de
los gastos efectuados en el periodo pre operativo en el sector minero y las

reservas preventivas globales para instituciones de crédito.

B. Se generan impuestos adicionales a dividendos.

Los residentes en el extranjero y las personas fisicas mexicanas seran sujetos a
un impuesto adicional sobre dividendos del 10% por las utilidades generadas a

partir de 2014, el cual se pagara mediante retencion realizada por la persona
moral y tendra el caracter de pago definitivo.
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Asimismo, pagaran éste impuesto adicional las personas fisicas mexicanas que

perciban dividendos de sociedades residentes en el extranjero.

C. En el caso de las deducciones. De acuerdo con ésta reforma, la nueva ley

cambio el tratamiento de los siguientes regimenes fiscales o deducciones:

1. El régimen de Maquiladoras.

2. El importe maximo deducible por concepto de consumos en restaurantes al
8.5%, el arrendamiento y la inversion de automoviles a $200 diarios y $130,000,
respectivamente, las aportaciones a fondos de pensiones y jubilaciones, asi como
los salarios exentos pagados al trabajador hasta un 53 o0 47%.

3. Estimula contratar a adultos mayores mediante una deduccion del 25% del

salario pagado.

4. Grava las ganancias derivadas de inversiones en la Bolsa de Valores con una
tasa del 10%.

D. La reforma a la ley homogeniza el ISR y la base gravable para la participacion
de los trabajadores en las utilidades de la empresa (PTU) dejando como Unicas
diferencias entre la base gravable del ISR y la PTU las siguientes.

1. La PTU pagada en el ejercicio.

2. Las pérdidas fiscales amortizadas.

3. El 47 0 53% de los salarios exentos no deducibles.

4. La depreciacion historica que hubieran tenido los bienes de activos fijos,

deducidos en forma inmediata en ejercicios anteriores.

En el caso de las personas fisicas se realizan las siguientes modificaciones.
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1.La tarifa del impuesto a cargo de las personas fisicas se incrementa mediante la
adicion de tres renglones del 32, 34 y 35% para ingresos anuales a partir de $750
mil, $1 millén y $3 millones de pesos, respectivamente.

2.El monto total de las deducciones personales se limita a la cantidad que resulte
menor entre cuatro salarios minimos generales elevados al afio del area
geografica del contribuyente ($94,462.80) y el 10% del total de los ingresos del
contribuyente, incluyendo ingresos exentos. Los donativos no entran en éste

limite.

3.El ingreso exento por la enajenacion de casa habitacién se reduce a 700,000
UDIS (antes era de 1,500,000 UDIS)

Ley de Impuesto al Valor Agregado (IVA).

Las variaciones en éste impuesto buscan generar una tasa unica a la cual se
gravaran todos los actos o actividades realizados en el pais con una tasa del 16%
incluyendo la region fronteriza, asi como la comercializacion de mascotas y sus
alimentos, de igual manera se incluye en transporte publico foraneo. Se manienen

las tasas cero y exenciones sobre alimentos y medicinas.

Ley de Impuestos Especiales sobre Produccién y Servicios (IEPS).
En el caso de la reforma en IEPS se agregaron productos y se incrementaron las

tasas de la siguiente manera:

1. Alimentos no basicos (botanas, confiteria, chocolate y derivados del cacao,
flanes y pudines, dulces de frutas y hortalizas, cremas de cacahuate y avellanas,
dulces de leche, alimentos preparados a base de cereales y helados, nieves y
paletas de hielo) con una densidad calorica de 275 kilocalorias o mayor por cada

100 gramos a la tasa del 8%.
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2. Las tasas del impuesto en la enajenacion o importaciéon de bebidas con
contenido alcohdlico y cerveza en lugar de reducirse como lo preveia la ley de
2010, se mantuvieron como sigue:

a)Hasta 14° G.L. con una tasa del 26.5% en lugar del 25%.

b)Mas de 20° G.L. con una tasa del 53% en lugar del 50%.

3. La enajenacibn e importacion de bebidas saborizadas, plaguicidas,
combustibles fosiles y alimentos de alto contenido caldrico son incluidas como

objeto del impuesto.

4. Los contribuyentes deberan disefiar un cédigo de seguridad para cajetillas de

cigarros.

Ley de Impuesto Empresarial a Tasa Unica (IETU) y a los Depositos en
Efectivo (IDE).

Los Impuestos Empresarial a Tasa Unica y a los Depdsitos en Efectivo se
abrogaron, sin embargo, permanece la obligacidbn para las instituciones del
sistema financiero de informar una vez al afio sobre los depdésitos en efectivo que
reciban los contribuyentes en cuentas abiertas a su nombre, cuando el monto

acumulado supere los $15,000 mensuales.

Nuevas imposiciones

Comprobantes Fiscales Digitales.

La comprobacién de operaciones, en todos los casos, debera realizarse a través
de Comprobantes Fiscales Digitales por Internet (CFDI), elimindndose cualquier
medio alterno de comprobacion, incluso los pagos de némina deben comprobarse

por éste medio.
Buzon Tributario

Las autoridades fiscales podran notificar a los contribuyentes cualquier acto o

resoluciéon, mediante un buzén tributario electronico. Certificados de firma
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electronica avanzada y sello digital. Quedaran sin efectos los certificados de firma
electronica avanzada y sello digital emitidos por el SAT cuando las autoridades

fiscales:

1.Detecten que en un mismo ejercicio fiscal los contribuyentes omitieron la
presentacion de tres o mas declaraciones periddicas consecutivas 0 seis no

consecutivas.

2.No localicen al contribuyente o éste desaparezca durante el procedimiento

administrativo de ejecucion.

3.Tengan conocimiento que los comprobantes fiscales emitidos fueron utilizados

para amparar operaciones inexistentes, simuladas o ilicitas.

3.3. ANALISIS E IMPACTO DE LAS MODIFICACIONES A LA LEY
IMPOSITIVA

A. Politica progresiva o regresiva.
El mas habitual de los indicadores de progresividad es el incremento constante de
la tasa media. De acuerdo con éste indicador, un determinado impuesto sera
progresivo si, expresado como porcentaje del ingreso del hogar (tasa media), se

incrementa a medida que se avanza en la escala de ingresos de los hogares.

Esto quiere decir que conforme aumenta el ingreso se incrementa en mayor

proporcién el monto del impuesto.

En México se puede decir que el ISR es un impuesto progresivo ya que la tasa se
incrementa conforme crece el ingreso. Esta reforma incrementa el ISR con lo que
podria buscar un mayor impacto en las clases de mayores ingresos, pero la
realidad es que éste impuesto es muy poco progresivo ya que la diferencia entre

los regimenes es minima, hablamos de una diferencia de cinco puntos
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porcentuales con lo que es mas que claro que tiene una mayor carga en la clase
media baja. (Diaz, 2012, p. 39)

Los Regimenes especiales y las deducciones buscaban compensar la baja
progresividad del impuesto, esto solo aplicaba en la teoria, por que la realidad los
mas beneficiados eran las grandes empresas que lograban tener grandes

exenciones fiscales y una vez mas recaia la carga fiscal sobre la clase media baja.

En el caso del IVA que busca implementar una tasa Unica del 16%, sigue siendo
solo una teoria incompleta, ya que siguen existiendo productos como alimentos y
medicinas que estan exentos o tienen tasa cero. A pesar de que muchos afirman
que no se deben gravar todos los productos por que perjudicarian a los deciles de
menores ingresos, se debe tener una postura clara del tipo de impuesto al
coONsSumMO que Se quiere generar y ser congruente, si serd una tasa Unica o
seguiremos teniendo infinidad de tasas de acuerdo con los productos y las
regiones, esto con el objetivo de que puedan verse los resultados de reformar uno
de los impuestos que mas recauda pero que tiene las mayores deficiencias

recaudatorias.

Un impuesto de tasa Unica puede parecer poco progresivo o nulo de acuerdo a la
teoria, pero si tomamos en cuenta que por ser un indice porcentual éste
incrementara proporcionalmente con el ingreso, estaremos viendo que quien mas
tiene aportard mas que el que menos tiene. En lugar de eso tenemos una tasa
base muy alta y un cremento minimo de dicha progresividad con lo que solo
logramos que la tasa base sea una carga pesada para la clase media baja y que

no tenga un efecto progresivo sobre los de ingresos superiores.

B. Cumple con una buena estructura fiscal. (OCDE)
En el Capitulo | de éste trabajo establecimos que una buena estructura fiscal debe
cumplir con cinco caracteristicas importantes, continuaciéon se revisa si la reforma

encamina la estructura fiscal vigente en México en esa direccion.
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Lo primero es analizar la eficiencia de las reformas en el sistema (OCDE, 2012, p.
5), como ya se discutié en el primer capitulo®’ la eficiencia consiste en que se
genere la menor distorsion en las decisiones de los agentes econémicos, para
permitir el mejor equilibrio del sistema. La idea general de la reforma busca reducir
en menor medida las deducciones o regimenes especiales, esto quiere decir
intervenir en lo menos posible, tomando en cuenta que todo impuesto genera una

distorsion.

El caso de IVA y del ISR al ser mas homogéneos encaminan el sistema a una
mayor eficiencia. Por ejemplo, el hecho de que el IVA en la frontera se iguala a la
tasa nacional, reduce las distorsiones y manda un mensaje claro a los agentes de
que la situacion geografica no es una variante impositiva, generando mayor
competitividad entre los estados. De la misma manera lo hace la eliminacion del
IDE. No es el caso de los IEPS que buscan tener un efecto en los agentes y

generas conductas en las decisiones. (OCDE, 2012, p. 14)

Por lo tanto se debe entender que los impuestos siempre van a generar
distorsiones reduciendo la eficiencia del sistema, lo que una reforma debe
plantearse es como lograr una menor distorsion y en el caso de los impuestos que
gueremos que cambien la conducta de los agentes tener muy claro los cambios
que se quieren generar. Por lo que podemos decir que la reforma no esta
haciendo mas eficiente el sistema y las variaciones en las conductas de los

agentes no parecen estar encaminadas a una mejor equilibrio.

En materia de sencillez administrativa que es un punto importante en la estructura
ya que reduce gastos de administracion y genera incentivos para la transparencia
y el pago de impuestos, podemos verle dos caras a ésta reforma. Como ya se
analizo al inicio de éste sub apartado la homogenizacion de los impuestos

favorece la facil administracion, por otro lado se introducen nuevos regimenes que

27 Revisar el apartado 1.5, CARACTERISTICAS DE UN SISTEMA TRIBUTARIO, subtema 1.
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substituyen a los anteriores y si vemos en la practica estos cambios y conjeturas

solo generan obstaculos para los agentes que pagan impuestos.

La reforma introduce como Unicos comprobantes aquellos que se emiten de
manera digital, lo cual nos puede parecer un paso hacia la simplificacién, pero por
el contrario vemos que la mayoria de los pequefios y medianos contribuyentes, a
demas de tener que cambiar de régimen ahora tiene que buscar como hacer las
facturas digitales, ademas de que no cuentan con computadora y menos con
internet, esto sin contar el costo que les genera y la necesidad de ayuda contable,

los cuales son un gasto adicional. (OCDE, 2012, p. 18)

Por lo que se puede ver en ésta reforma se siguen dando vueltas en circulos,
mientras se busca establecer tasas homogéneas y reduccion de costos
administrativos, por otra parte a los contribuyentes se les complica el proceso
fiscal y se les presiona para que se integren a la tierra prometida de la formalidad.

La flexibilidad del sistema es uno de los ejes mas complejos, por que si bien la
economia en su conjunto no puede adaptarse rapidamente a las fluctuaciones
internacionales y periodos de crisis o0 crecimiento, seria mucho pedir que el marco
fiscal por si mismo lo logre. Por eso es que se busca un sistema fiscal sencillo,
gue permita tener rapidas modificaciones. En definitiva no es el caso de México y
menos de la reforma en cuestion. Ninguno de los cambios muestra signos
pragmaticos de sencillez ni para la contabilidad y menos para el pago de los
impuestos, el simple hecho de tener muchos impuestos, con muchos regimenes y
sus respectivas deducciones ya sienta las bases para una compleja
administracion, si bien ésta reforma reduce algunos de estos problemas no
muestra sefales claras, ya que las necesidades para los pequefios contribuyentes
de un contador, una computadora y de internet, resalta los costos y problemas de

nuestros sistema.
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Por lo tanto, dificilmente se podria decir que tenemos un sistema fiscal flexible, o
gue alguno de los cambios planteados en ésta reforma encaminan el sistema

fiscal a poder adaptarse en momentos de crisis.

Para los dltimos puntos que las instituciones internacionales recomiendan en un
buen sistema tributario que son; la responsabilidad politica y la justicia, (OCDE,
2012, p. 18) es importante establecer que en México estos son los puntos mas
carentes del sistema, de acuerdo con La organizacion de Transparencia
Internacional, en su ultimo indice de Percepcion de la Corrupcion 2013 ubicé a
México en el lugar 106 de 177 naciones, lo que nos dice que la responsabilidad
politica no existe en lo mas minimo, si entramos en materia de justicia, sera
complicado hablar de verticalidad u horizontalidad cundo la justicia en general esta
en calidad de inexistente. A pesar de ello parece no estar bien claro el objetivo de

justica para el sistema fiscal y en menor medida la reforma.

C. Corrige fallas o genera distorsion.
El objetivo de analizar cuales de las reformas en la Ley de Ingreso que generan
modificaciones en el mercado, esta directamente relacionada con la direccion de
los cambios, se entiende que toda modificacion impositivas producird cambios en
el equilibro de los mercados, pero entendemos que se busca que estos cambios

corrijan las fallas que el sistema presenta o si solo alteraran el equilibrio.

De acuerdo con las recomendaciones de la OCDE revisadas en el capitulo I, se
entiende que las variaciones en impuestos sobre el capital son las que mas
efectos negativos y distorsiones genera sobre el sistema econémico, esto debido a

que disminuye la tasa de rendimiento de las inversiones.

La inversién extranjera fue uno de los pilares para el gobierno del sexenio
anterior. Esta reforma introduce impuestos sobre dividendos, lo que se entiende
como impuesto al capital, a pesar de que retira los impuestos empresariales de

tasa Unica y los impuestos sobre depdsitos en efectivo.
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Los impuestos al capital son impuesto que se deben de tratar con mucho cuidado,
si bien no es una medida social no gravar el capital, los efectos mas negativos de
hacerlo repercuten directamente sobre los precios futuros.?®® Debido a estas
tendencias es que México ha ido reduciendo los impuestos corporativos y busca

compensarlos con aquellos que tengan menos influencia en el equilibrio general.

El IRS es el impuesto que grava la aportacion de los individuos a la economia, a
pesar de que en México se busca que éste sea progresivo seria mejor que fuera
una tasa uUnica, con ello no tendria estimulos negativos ni positivos para buscar
tener un ingreso mayor y por lo tanto no generaria cambios en el equilibrio de

productividad marginal de trabajo.

El incremento y generalizacion del IVA va de la mano con estas tendencias
internacionales, en primer lugar el IVA es un impuesto que se ha entendido y
aplicado bien ya que el impuesto al consumo grava los bienes de consumo final,
de esta manera no tiene un efecto negativo sobre los precios de los insumos en la
produccion. Si bien mas adelante se revisara el efecto que tiene éste impuesto en
el consumo agregado, la realidad es que siempre y cuando no esté cambiando
constante mente no tendra incentivos para cambiar las conductas de los agentes

respecto a su consumo futuro. (Diaz, 2012, p. 24)

Finalmente tenemos los IEPS. Estos impuestos podriamos decir que son los que
generan mayor distorsién en el equilibrio, esto por la principal caracteristica que
solo se aplican a determinados productos y a diferentes tasas, pero a diferencia de
todos los demas impuestos estos solo buscan grabar los bienes que tienen una
curva de precio consumo inelastica, y por el otro lado a diferencia de los demas
impuestos, en este caso el gobierno busca darse notar en el cambio del equilibrio,

corrigiendo fallas de los mercados o del consumo en los agentes. (Diaz, 2012, p. 38)

28 Para mas detalles, revisar el capitulo [, sub tema 1.6.3. Tendencias.
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D. Qué tipo de sefiales se envian
Es importante entender el concepto de incertidumbre, para poder darle sentido de

esta manera a la concepcion de las expectativas.

De acuerdo con Shackle (1976;107) Se entiende por incertidumbre una situacion
en la cual no se conoce completamente la probabilidad de que ocurra un
determinado evento, la incertidumbre significa entonces, en economia,
predictibilidad o prevision imperfecta de los sucesos futuros. La incertidumbre es
un concepto crucial para la comprension de los fendmenos econdmicos, se parte
del supuesto de que tanto productores como consumidores poseen la misma

informacion que maximizaré sus beneficios.

Dado que no se posee informacién perfecta, los agentes econdmicos forman
expectativas® de los desplazamientos de las variables exégenas que afectan la
utilidad o beneficio que reciben de los nuevos equilibrios.

Entendiendo el papel que tiene la incertidumbre y las exceptivas generadas por los
agentes, existen condiciones iniciales y al introducir la nueva informacién en el
sistema, en este caso la variacion de la politica fiscal, manda diversas sefales que
modifican la conducta de los agentes econdmicos. A continuacion se analiza el
cambio en las expectativas de los mexicanos con la reforma fiscal.

De acuerdo con los puntos principales revisados en la reforma y con las
recomendaciones de las organizaciones internacionales en materia de politica
fiscal es importante no generar expectativas de precios futuros elevados, esto
debido a que solo generara incrementos en el consumo presente o visto desde
otro punto, caida en el ahorro presente de los agentes econdmicos. Por estas
razones los incrementos de los impuestos en todos los bienes con curvas elasticas

tienen efectos negativos directos en la economia. Otro de los incrementos en los

29 Existen dos tipos de expectativas, adaptativas y racionales. Para una consulta mas detallada de este
tema se puede consultar: Perrotini, I. 1997-1998, “Keynes después de Friedman, Friedman después de
Lucas y Lucas después de Lucas”, en Economia Informa 263, Facultad de Economia, UNAM, México, pp.
92-98.
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impuestos que perjudican de la misma manera es aquel sobre el capital, ya que
tiene el mismo efecto sobre los precios futuros y decremento en los rendimientos

en la produccion.

Otro de los ejemplos que muestra ésta reforma en materia de cambios en las
expectativas de los agentes es el gravamen progresivo del ISR, éste impuesto si
bien ya se reviso mas de una vez a traveés del texto es importante analizar el
impacto sobre las expectativas de los agentes. La progresividad apoya la idea de
gravar mas a los que mas tienen pero la realidad es que esto genera incentivos
negativos para que los trabajadores o productores busquen incrementar su
ingreso debido a que a un nuevo nivel tendran que pagar mas impuestos. Si
comparamos con el caso del IVA, vemos que se busca una tasa Unica sin
exenciones, por lo que un impuesto de ISR con las misma metodologia daria un
resultado similar de bajo efecto distorsionador y no tendria alteraciones en las

expectativas de los agentes econémicos.

Si bien un impuesto de ISR fijo puede ser discriminado por algunos tedéricos por la
baja equidad, se debe entender que desde el punto de vista de los agentes
econémicos tendran ingresos reales mas elevados que puedes ocupar para
consumo, ahorro o inversion, factores claves para el crecimiento econémico. Por
ultimo, tenemos que entender que si la baja equidad recaudatoria se pudiera
presentar debido a la no progresividad de ciertos impuestos que busque no
generar cambios en las conductas de los agentes, la reforma fiscal que se esta
analizando no muestra cambios significativos en materia de transparencia, lo cual
continua siendo un obstaculo para incentivar a los agentes econémicos a pagar

impuestos. Esto se analiza en el apartado siguiente.

E. Quién se beneficia.
¢A quién beneficia la reforma hacendaria? Esta es una pregunta medular de la
reforma, ya que todos los ciudadanos que pagan impuestos y que se ven

afectados de cualquier forma demandan saber si obtendran algin beneficio de
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ella, de lo contrario parecera inutil un cambio en la recaudacion de las magnitudes

tan reiteradas.

A través de la segunda seccidn de éste capitulo se han revisado las partes de la
reforma que se alinean a las recomendaciones internacionales, que favorecen al
desarrollo de la economia, y que buscan tener una modificacion positiva tanto en
los equilibrios de los sistemas econdémicos como en las expectativas de los
agentes. Se revisé la forma en que el gobierno debe y no debe hacerse notar con
los diversos instrumentos impositivos que cuenta y las funciones que cumple al
imponerse como Estado en su funcién recaudatoria. Pero en éste analisis
debemos ver quiénes son los mas beneficiados y de qué manera se benefician los

individuos con ésta reforma.

En materia de impuesto sobre la renta a las personas morales se les elimina el
régimen de consolidacion fiscal, el régimen simplificado, el de pequefio e
intermedio contribuyente y el especial de sociedades de inversion en bienes
raices. Las deducciones se reducen y en algunos casos desaparecen, como es el
caso de las inversiones en activos fijos, las cuotas a seguridad social, los gastos
de periodos pre operativos. En adicion a esto se generan nuevos impuestos a
dividendos. Estas reformas no benefician a ninguno de los contribuyentes
registrados como personas morales, y a pesar de que se dice que son para tener
un incremento en la recaudacion del 23 % de éste impuesto la realidad es que
muchos de los contribuyentes intentaran estar en la informalidad para no verse
afectados por las reformas. por lo tanto después de unos afos se tendra que

revisar si de manera real se incremento la recaudacion de este impuesto.

En el caso de las personas fisicas, son pocas las reformas, se adicionan montos
porcentuales a los ingresos mas altos, de 750 mil, 1 millén y 3 millones de pesos
anuales y se quitan deducciones, dejando el monto a deducir en 10 % del total de
los ingresos anuales. Con estas modificaciones, de la misma manera que las

personas morales se puede ver que no se ven beneficiadas de manera alguna, por
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el contrario solo son afectadas y buscaran presentar ingresos menores a los

reales, y las personas con ingresos menores no presentan modificaciones.

Las modificaciones esenciales del IVA; buscan equiparar la zona fronteriza al 16%
actual a nivel nacional y la introduccion de alimentos y comercializacion de
mascotas y transporte foraneo, con lo que estos son escalones en la busqueda de
incluir todos los productos en una tasa Unica. La direccion de las modificacion
tiene bases anteriormente discutidas y podemos decir que bien encaminadas. A
pesar de ello los agentes en la zona fronteriza les tomara algun tiempo encontrar

el equilibro entre el precio de comprar en México o hacerlo en Estados Unidos.

Podemos apreciar con estas reformas que no existe beneficio alguno, ni para los
trabajadores de las clases mas bajas, ni para los empresarios o inversionistas, lo
gue nos lleva a pensar que si no existe ningun beneficio, quien estara dispuesto a
apoyar de manera voluntaria estos cambios, por el contrario podemos decir que
aguellos que tengan incentivos negativos para permanecer en el marco legal
preferiran salir de el y buscar la manera de pagar menos o incluso no pagar
impuestos. (OCDE, 2012, p. 26)

Adicionado a los problemas en los incrementos de tasas, cambios de regimenes, y
disminucién de exenciones, tenemos la introduccion de nuevas imposiciones. Este
es el caso de los comprobantes fiscales digitales, y un buzén tributario. Se
entiende que el gobierno asi como la poblacibn va avanzando en la
implementacion de tecnologias y herramientas que faciliten las actividades del
hombre, es caso de la contabilidad fiscal y busqueda de transparencia, pero estas
nuevas disposiciones asi como los cambios de la reforma solo estdn generando

complicaciones en el pago de los impuestos de los tributantes.

En el este ultimo capitulo, se revisé de acuerdo con la teoria las modificaciones a

la Ley de ingresos y podemos destacar los siguientes puntos.
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Al hacer una tributacion mas compleja, con mayores costos para la contabilidad de
los ciudadanos y dificultades de pago, se esta orillando a que los ciudadanos
dejen de pagan impuestos, busquen formas de evadirlos o incluso entren en
actividades ilicitas o fuera del marco fiscal para elevar sus ganancias e

incrementar su ingreso neto.

Adicionado a todos los problemas y desventajas en los que ninguno de los
ciudadanos se ve beneficiado de ésta reforma nos encontramos con el problema
de la baja o nula transparencia en el destino de los impuestos. Las organizaciones
sefialan como punto fundamental la transparencia en el marco hacendario, y esto
es muy simple, ya que los agentes seran mas propensos a pagar impuestos
cuanto mas se vean beneficiados de los servicios del Estado. De tal manera que la
progresividad propuesta por el gobierno es inutil cuando ésta, es minima y
practicamente se paga el mismo porcentaje de ingresos y el beneficio para los que

pagan mas no esta presente.
Por otro lado es claro que los impuestos se pagan por que son obligatorios pero

entre mas obscuro sea el destino de los ingresos que el Estado esta arrebatando

mayor seré el esfuerzo por evitarlo.
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De éste capitulo se debe entender que si la nueva reforma nos presenta multiples
variaciones en la Ley de Ingreso de la Federacién, en el fondo no existen cambios
sustanciales que nos apunten en direccion a un incremento en la recaudacion,
mas diversificada o con un crecimiento o incorporacién de agentes para generar
una bese tributaria mas amplia.

Si las estimaciones del gobierno federal encaminan ésta reforma con un
incremento de la recaudacion por impuestos en un 6% solo serd generado por el
incremento de ISR y de IEPS, los cuales se incrementaran segun los mismos
estimadores en 20 y 150 por ciento respectivamente. Lo que nos muestra
claramente que el fondo de la reforma tributaria no es mas que otra miscelanea
fiscal como la de 2011 que incrementa el porcentaje de gravamen para obtener
una mayor recaudacion sin presentar cambios sustanciales para reformar la

estructura fiscal.

En el apartado A, del punto 3 se analizo la reforma en basqueda de tendencias de
progresividad. Se hace evidente que la progresividad en México es minima o nula
ya que la tasa inicial es muy alta y varia muy poco con respecto al incremento del
ingreso. Por otro lado se propone una tasa Unica que no beneficie a nadie del
pago de impuesto y no sea muy elevada con lo que ayude a los agentes a tener

un ingreso real mal alto, sobre todo para la clase media baja.

De acuerdo con los puntos base de una buena estructura fiscal, la reforma no
direcciona el sistema tributario a incrementar; la eficiencia, la sencillez
administrativa, flexibilidad ni mayor justicia. Esta reforma de la misma manera no

incrementa el bienestar social desde ningun punto de vista teérico o practico.

Para analizar los incrementos de beneficio social debemos entender que con ellos
se pierde eficiencia recaudatoria o libore mercado, pero en el caso de ésta reforma
el Unico punto interesante a resaltar es el incremento de los impuestos especiales
a productos y servicios, ya que mientras se apliguen sobre los productos con

curvas inelasticas sobre el consumo no se generaran cambios en las conductas de
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los agentes y por el otro lado se buscara corregir conductas en los agentes que

pudieran estar generando dafio social.

Mientras los individuos que pagan impuestos no vean beneficio alguno de sus
pagos, y mientras es sistema sea sumamente complejo para estar en orden y
realizar los pagos, sera extremadamente complejo ampliar la base tributaria o el
pago de cualquier clase de impuesto que genere un decremento del ingreso neto

de las familias.
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CONCLUSIONES

A lo largo de este trabajo se hizo un andlisis tedrico e historico que permitiera
sentar las bases para la discusién de la recaudacion tributaria en México, asi
como de los niveles que ha presentado durante los ultimo 30 afios. Ademas de
plantear las bases para el analisis de las diversas modificaciones en su estructura

y porcentajes recaudatorios.

Los impuestos son una obligacion que deben cubrir los agente econémico en la
sociedad para satisfacer las obligaciones econdmicas de la administracion de un
gobierno. Por ser una obligacion generan conductas no deseadas que distorsionan
las decisiones y acciones dentro de una economia para los agentes econémicos.
Son éstas las razones que hacen del estudio de las Finanzas Publicas una rama

sumamente importante en la generacion de Politica Econdmica.

En México el ISR, el IVA y los IEPS suman un 40% de ingresos tributarios de un
total de 43.3% del total de ingresos del sector publico. El ISR es el impuesto sobre
el que se recarga el sistema tributario con un 22.6% de ingreso del sector publico.
El IVA es el segundo impuesto mas importante, el cual ingresa el 16.8%. Durante
las ultimas seis administraciones publicas se hicieron diversas reformas fiscales,
en las cuales se modificaron las tasas impositivas generando incrementos
recaudatorios poco significativos. Si tomamos en cuenta que, excluyendo la
recaudacion ingresada por hidrocarburos hemos estado entre el 10% y 13% del
PIB.

En comparacion con América Latina y los paises de la OCDE, México cuenta con
una recaudacion mediocre y poco eficaz. En AL, México se encuentra por debajo
de paises como Brasil y Argentina que recaudan aproximadamente el 36% de su
PIB, y en comparacion con el bloque de la OCDE México se encuentra muy

rezagado frente a un promedio recaudatorio del 38% de su PIB, esto sin comparar
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los datos contra los paises que cuentan con una recaudacion por encima del
promedio como es el caso de Dinamarca que recauda el 48%.

En cuestion de estructura recaudatoria México esta lejos de lograr una
independencia fiscal, la cual genere competitividad entre los estados vy
responsabilidad fiscal que los independice de las transferencias federales. Esto
debido a que los impuestos que ellos recaudan son poco relevantes en el total de
Su ingreso total, por lo tanto, no existen incentivos en los estados para incrementar
sus esfuerzos recaudatorios. En México los ingresos estateles y municipales son
del 3.6% del total, mientras que el promedio de la OCDE recauda 12%. A pesar de
esta brecha tan amplia, se han mostrado reducciones de 1990 a la fecha, pero los

esfuerzos deben ser mayores para ver resultados en el mediano y largo plazo.

Durante los ultimos treinta afios México ha sufrido innumerables reformas sobre la
Ley de Ingresos. A principios de los 80's se introdujeron la mayoria de los
impuestos que conforman la estructura recaudatoria actual, y desde entonces la
mayoria de las reformas se han enfocado en incrementar la tasa impositiva para
aumentar los ingresos. A partir de 1990 la administracion publica toma una nueva
direccién en busca de reducir los gastos del gobierno y con ello fomentar el libre
mercado, buscando intervenir lo menos que fuese posible en la economia.

Por otra parte los ingresos de la federacion para el afio de 1980 fueron del 24.6%
con respecto del producto interno bruto. Para 1990 fueron de 26.1%, y para el
2000 de 21.5%. Estos datos muestran como despues de 30 afios no se presentan
variaciones significativas en los ingresos. Por el lado de los imupuestos hoy en dia
recaudan el 44.3% de los ingresos federales mientras que en promedio de 1980 a
2012 han recaudado el 43.5%, con lo que podemos ver que a pesar de diersos
esfuerzos no se ha generado un aumento real. En 1980 los ingresos federales
tibutarios con los que se contaba eran los siguientes: ISR, IVA, IEPS, Tenencia,
ISAN, Importaciones, Exportaciones, Accesorios y otros. Estos impuestos se
mantuvieron practicamente a través de los afos, agregando a partir del afio 2000

bienes y servicios suntuarios, IETU e IDE.
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Es importante resaltar que los ingresos de la federacion incluyen los ingresos
petroleros los cuales de 1980 a 2000 fluctuan entre el 5% y el 10% como
proporcion del PIB. Por lo que son un aspecto importante a considerar mientras se
analizan los cambios en la estructura de la Ley de Ingresos y su poder de

recaudacion.

Los primeros dos capitulos presentan un marco para el analisis de la reforma
aprobada en noviembre de 2013, esta nueva reforma pretende generar un
incremento de 6% en la recaudacion tributaria, y se pretende alcanzar con un
crecimiento en la recaudacion del ISR en 20% y de los ingresos por IEPS en
150%.

Por otra parte la progresividad de la estructura impositiva, la cual es minima, se le
agregan dos escalones mas en el ISR. En materia de eficiencia podemos ver que
la reforma presenta extensos cambios en regimenes los cuales definitivamente en
el corto plazo provocaran grandes cambios y distorsiones en los agentes, mientras
que en el mediano plazo cuando los agentes adapten sus expectativas a éstas
modificaciones regresaran a un equilibrio muy similar al presentado antes de la
reforma, debido a que cuenta con una estructura muy similar, con excepcion de la
eliminacion de las deducciones. El incremento en la sencillez administrativa con
las innovaciones tecnoldgicas en la practica parecen ser poco viable, esto como
consecuencia del incremento en los costos para las pequefias empresas, aunque
probablemente en el mediano plazo sea una medida indispensable. Finalmente el
resto de las modificaciones no prometen direccionarnos a un sistema mas flexible
que pueda adaptarse rapidamente a las fluctuaciones de los ciclos econémicos

gue recientemente se han presentado muy cortos y volatiles.

De la siguiente manera se presentan a continuacion una serie de
recomendaciones basadas en dos puntos relevantes que sobrepasan el objetivo
de este trabajo y que permiten ser la base de trabajos futuros mas amplio. En
primer lugar esta el hecho de que las estimaciones de los cambios que esta

reforma alcanzara siguen estando muy lejos de acercarnos a la media de los
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paises de la OCDE, por lo que se necesita una reforma de la estructura tributaria
con tasas fiscales que permitan una recaudacion significativa.

Por otra parte la historia nos ha mostrado como a través de 30 afios, Reformas
Fiscales como la aprobada en 2013 no han conseguido poner el primer escalon
para dirigirnos hacia un sistema tributario transparente, eficiente y con una
recaudacion que permita al gobierno modificar la direccion de la economia de
México hacia un desarrollo sostenido. Por lo tanto no hay evidencia alguna de que

esta nueva reforma pueda marcar un cambio en la tributacion de México.

Si el gobierno busca una reforma trascendente, se debe iniciar por plantear un
objetivo tributario que logre una modificacién profunda en el tiempo. Esto quiere
decir plantearse objetivos tedricos claros y apegarse a ellos en un proyecto de
largo plazo. Si el gobierno busca generar progresividad impositiva, es
indispensable establecer tasas marginales significativas, que provoquen un peso
real sobre los deciles de ingreso mas alto en la poblacién, ademéas de buscar
incrementar la carga en seguridad social y recaudacion descentralizada que
mejore la redistribucion del ingreso nacional . El pais necesita transparencia y
aplicacion de leyes mas estrictas, no solo en los agentes que no pagan impuestos,
si no en los funcionarios y los usos que se le dan a los recursos, para poder
generar incentivos en el pago de impuestos. Si bien la reforma presenta intentos
por ampliar la base impositiva, es claro que para las empresas se siguen

generando grandes beneficios y exenciones.

El pais no puede darse el lujo de seguir teniendo reformas truncas y poco
imparciales. Llevamos 30 afios estancados en modificaciones que no han
generado crecimiento o desarrollo para el grueso de la poblacién, por el contrario
hemos ampliado la diferencia entre los polos de los ingresos y cada dia nos
rezagamos mas como pais frente al resto del mundo. Por lo que es apremiante
generar esfuerzos sobresalientes en la direccion correcta, para realizar las

reformas integrales que despierten la actividad econémica de México.
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