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INTRODUCCION

Uno de los elementos mas importantes dentro del sistema econdomico es sin duda la
politica tributaria, la cual tiene como principales objetivos lograr recursos suficientes para
las necesidades de gasto del pais, asi como fomentar el crecimiento econémico. Sin
embargo, en los ultimos anos se ha visto que el sistema tributario mexicano se ha
enfrentado con muchos problemas principalmente en lo referente a su grado de eficiencia

y equidad.

En ia actualidad se reconoce la importancia que tiene el sistema tributario para el
desarrollo econdmico del pais. Los especialistas en el tema ponen énfasis al senalar que
el pais necesita de una reforma tributana a fin de lograr mayores tasas de crecimiento,
mayores niveles de inversidon y sobre todo lograr mejorar la distribucidn del ingreso. Sin
embargo a pesar de que es bien conocida la urgente necesidad de una reforma al sistema
tributario ésta solo se ha quedado en las discusiones académicas. y esto se debe a que
en realidad no existen sectores sociales lo suficientemente capaces de afrontar los costos
de una reforma de este po, cuya naturaleza y alcance dotan al sector publico mexicano
de una mayor forntaleza financiera para enfrentar con éxito los fendmenos del desarrollo

econdmico en condiciones de mayor equidad sustentabihdad

La urgencia de una reforma tnbutana estnba en que los ingresos publicos han sido
insuficientes para las necesidades de gasto de la nacidn, incluso paises con el mismo
grado de desarrolio de México muestran cargas fiscales mucho mayores. Es por ello que
el pais requiere una reforma estructural tendiente a incrementar de manera sustantiva los
INgresos. ¢ A qué van a desunarse dichos recursos y quiénes van a scponar dicha carga?
En cuanto a este segundo aspecto hay que mencionar que Mexico tiene una distnbucion
del ingreso excesivamente concentrada, producto de las recurrentes cnsis economicas en
las que se ha visto envucllo el pais, por to cual es muy importante no afectar con una

mayor imposicion a los estratos de la poblacon de menores ingresos

La polihca econdmica en las décadas de los ochenta y ncventa ha termdo como
pnncipal premisa 1a de lograr la estabihdad, sin embargo., esto ha traido como

\'4



Introduccion

consecuencia una mayor pauperizacion de la poblacidn mexicana debido a que los
objetivos de distribucion del ingreso han quedado en segundo término. En el caso de la
politica tributaria se muestra lo mismo, ya que 1as reformas realizadas en los ultimos ados
han estado encaminadas fundamentaimente a lograr una mayor neutralidad y eficiencia
del sistema tributario, dejando de lado el propdsito de lograr mayores ingresos y por ende

reduciendo l0s niveles de gasto, afectando de esta forma a la poblacidn mas pobre.

Mucho se ha discutido sobre 1a importancia que deberia tener la politica de
ingresos a fin de lograr una mejor distribucion del ingreso, en lo personal creo que es de
suma importancia ya que ésta puede actuar en dos ambitos, en el pnmero se pone de
manifiesto que una adecuada estructura tnbutaria logrard oblener ingresos suficientes sin
afectar a los estratos de {a poblacibn de menores ingresos, esto es procurando una
imposicidn progresiva; y en segundo lugar, es pertinente lograr ingresos suficientes para
aplicarios mediante una politica de gastos a los sectores que mas lo necesiten.

El presente trabajo pretende analizar el primer aspecto, es decir se intenta realizar
un andlisis de la evoluciéon del sistema tnbutano mexicano durante la década de los
noventa, considerando cuales han sido los niveles de ingresc obtenidos y 10s mecanismos
utilizados para ello. pretendiendo con ello analizar las principales fallas en las que se ha
incurndo y principalmente sobre quiénes ha recaido dicha carga. Para ello este trabajo se
ha dividido en cuatro capitulos. El primer capitulo se divide en dos parnes, la pnmera tiene
por objetivo brindar los elementos conceptuales mintmos necesanos para comprender
qué son jos impuestos, sus objelivos y alcances en el sistema econdémico. La segunda
parte es una sintesis sobre la evolucidn histdnca del sistema tnbutano mexicano; una de
las premisas utilizadas en este trabajo es que éste ha sido histéncamente ineficiente dada

su compleja estructura, lo cual ha incidido para lograr una baja recaudacion tnbutana.

€l segundo capitulo explica los fundamentos del marco institucional bajo el cual se
rige el sistema tnbutano mexicano En la actuaiildad existe consenso sobre la urgente
necesidad de una reforma al sistema tnbutano, sin embargo para reahzrar esta tarea es

necesano conocer su estructura insttucional.

El tercer capituio se divide en dos partes. En la pnmera se tratan las
caracteristicas fundamentales del sistema thbutano y su evolucién durante 1o decada de

Facultad de Economia UNAM vt



Introduccisén

los noventa; en esta primera parte se pretende establecer las principales fallas en las que
se ha incurrido para lograr un adecuado nivel de ingresos por la via tributaria. La segunda
parte analiza la estructura de la carga tributaria entre las familias de acuerdo a su nivel de
ingreso, mediante esle analisis se pretende determinar cual es la incidencia de las
familias por deciles de ingreso sobre los principales impuestos aplicados en México.

Con base en lo analizado en el capitulo anterior el cuarto capitulo pretende
establecer la factibilidad de llevar a cabo una reforma fiscal en los términos en los que
establece la administracion del Presidente de la Republica Vicente Fox. o en caso
contrario establecer los elementos por los cuales deba rechazarse. Asi mismo se hace un
analisis sobre la mas reciente reforma tnbutaria aprobada por el Congreso para el ano
fiscal 2002, igualmente analizando sus pros y contras y los efectos que puedan sobre los

distintos estratos de ia poblacion.

Facultad de Economia UNAM v
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Marco Conceptual

1.1 MARCO CONCEPTUAL

os impuestos son uno de los instrumentos de mayor importancia con el que
cuenta el Estado para promover el desarrollo econdmico, sobre todo porque a
través de éstos se puede influir en los niveles de asignacion del ingreso entre
ta poblacidn, ya sea mediante un determinado nivel de tributacidén entre los distintos
estratos O, a traveés del gasto social, el cual depende en gran medida del nivel de

recaudacion logrado.

A conlinuacion se establecen los elementos teéricos necesarios para

comprender la importancia de los impuestos en la actualidad.

1.1.1 Definicion de impuesto.

Los impuestos son una parte sustancial (o mas bien la mas importante) de los ingresos
publicos. Sin embargo, antes de dar una definicidon sobre los impuestos hay que aciarar
la diferencia entre los conceptos de ingreso publico. contribucion e impuesto. Cuando
nos referimos a ingresos publicos estamos haciendo referencia a todas las
percepciones del Estado, pudiendo ser éstas tanto en efectivo como en espece o
servicios. En segundo lugar, una contnbucion es una parte integrante de los ingresos
publicos e incluye aportaciones de particulares como, por ejemplo, pagos pof servicios
publicos, de donaciones, muitas, etc. En tercer lugar, los impuestcs forman parte de las

contribuciones y éstas a su vez forman parte de los ingresos publicos’

La defimvicion de wmpuesto contiene muchos elementos, y por 1o tanto pueden
existir diversas definictones sobre el mismo. Entre las prnincipales definiciones estan las
siguientes.

Eherpery. “Los impuestos son prestaciones en dinero. al Estado y demas
entidades de Derecho Pubhco. Que las mismas reclaman en wvirtud de su poder

' Rosas Aniceto, Roberto Santillan “Teotia Gencral de las Fuaneas Publicas » el Caso de Mevico™
Escucla Nacional de Bcononua, Mexico D I 1962
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Marco Conceptual

coactivo, en forma y cuantia determinadas unilateralmente y sin contraprestacion

especial con el fin de satisfacer las necesidades colectivas™.

Vitti de Marco: “El impuesto es una parte de la renta del ciudadano, que el
Estado percibe con el fin de proporcionarse los medios necesarios para la produccidn

de los servicios publicos generales™.

Luigi Cossa: “El impuesio es una parte proporcional de la riqueza de los
particulares deducido por la autondad publica. a fin de proveer a aquella parte de los

gastos de utilidad general que no cubren las rentas patrimoniales™.

José Alvarez de Cienfuegos: "El impuesto es una parte de la renta nacional que
el Estado se apropia para aplicaria a la satisfaccidn de las necesidades publicas,
distrayéndola de las partes alicuotas de aquelia renta propiedad de las economias

privadas y sin ofrecer 2 éstas compensacion especifica y reciproca de su parte™.

De las definiciones antenores se puede ver que existen ciertos elementos en
comun como que los impuestos son coercilivos, es decir que el Estado los fija
unilateralmente, limitan el poder de compra del consumidor y se destinan sin ninguna
especificacion a cubrir la satisfaccidn de necesidades colectivas o a cubnr los gastos

generales del Estado.

Una vez que se han visto los elementos que integran al impuesto, éste se
puede definir como “la aportacton coercitiva que los particulares hacen al sector
publico, sin especificacion concreta de las contraprestaciones que deberan recibir™.
Es decir, 10s umpuestos son recursos que los syjetos pasivos otorgan al sector publico
para financiar el gasto pablico; sin embargo, dentro de esta transferencia no se
especifica que 1os recursos regresaran al sujeto en la forma de servicios publhicos u otra
forma. Esto es asi porque los recursos obtenidos por el sector publco sirven para

muchos fines, siendo uno de los mas unportantes, para el caso de MMexico, la

T Flotes Zavala, Finesto. “klementas Jde Finanzas Publicas Menvcanas™ p Y3
' lbed
“ thid
< . .
Rosar F _Sanullin i op cn
.
Ihid
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Marco Conceptual

redistribucidon del ingreso a través de diversas vias como p. ej. a través de los

programas de desarrolio social.

1.1.2 Elementos de! impuesto.

Los elementos mas impoflantes del impuesto son: el sujeto, e! objeto, la fuente, la

base, la cuola y la tasa. A continuacion se especifican cada uno de éstos.

a) Sujeto. Este puede ser de dos lipos: sujeto activo y sujeto pasivo. El sujeto activo
es aquel que tiene el derecho de exigir el pago de tnbutos. De tal forma en México

los sujetos activos son: la Federacion, los estados y los municipios.

El sujeto pasivo es toda persona fisica o moral que tiene Ia obligacidén de pagar
impuestos en los lérminos establecidos por las leyes. Sin embargo, hay que hacer
nolar una diferencia entre el sujeto pasivo del impuesto y el sujeto pagador del
impuesto, ya Qque muchas veces se generan confusiones, como sucede por ejemplo
con los impuestos indirectos. El sujeto pasivo del impuesto es aquel que tiene la
obligacion legal de pagar el impuesto, mientras que el sujetoc pagador del impuesto es

quien realmente paga el impuesto.

b) Objeto. Es la actividad o cosa que la Ley senala como el motivo del gravamen, de

tal manera que se considera como el hecho generador del impuesto.

c) Fuente. Se refiere al monto de los bienes o de la nqueza de una persona fisica o
moral de donde provienen las cantidades necesanas para el pago de los

impuestos De tal forma las fuentes resultan ser el capital y el trabajo

d) Base. Es el manto gravable sobre el cual se deterrmina la cuantia del impuesto, por
ejemplo: el monto de la renla perabida, numero de tros producdos, el ingreso

anual de un contnbuyente, ctros

Facultad de Economia UNAM 3
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e) . Unidad. Es la parte alicuola, especifica o monetaria que se considera de acuerdo

a la ley para fijar el monto del impuesto. Por ejemplo: un kilo de arena, un litro de

petréleo, un dblar americano, etc.

Cuota. Es la cantidad en dinero que se percibe por unidad tributania, de tal forma

que se fija en cantidades absolutas. En caso de que la cantidad de dinero percibida

sea como porcentaje por unidad entonces se esta hablando de tasa. Las cuotas se

pueden clasificar de la siguiente manera:

ii)

i)

iv)

v)

De derrama o contingencia. En primer lugar, se determina el
monto que se pretende obtener; segundo, se determina el
numero de sujetos pasivos que pagaran el impuesto; y una vez
determinado el monto a obtener y nimero de sujetos pasivos se
distribuye el monto entre todos los sujetos determinando la cuota

que cada uno de elios debe pagar.

Fija. Se establece la cantidad exacla que se debe pagar por
unidad tributaria. Por ejemplo $0.20 por kilo de azucar.

Proporcional. Se establece un tanto por ciento fijo cualquiera que

sea el valor de ia base.

Progresiva. Esta puede ser de dos upos: directa e indirecta. En la
primera la cuota es proporcional y solo crece la porcidn gravable
del objeto impuesto. En el segundo caso la proporcion de la
cuota aumenta a medida Que aumenta el valor de 1a base. Esta a
su vez puede ser de tres lipos. a) progresividad por clases. b)
progresividad por grados y. ) progresividad por coeficientes

Degresiva. En ésla se establece una delermminada cuota para una
cierta base del impueslo, en la cual se gerce el Mmaximo
gravamen, siendo proporcional a partr de ésta haca amba y
estableaéndose cuotas menores de esta haaa abajo

Facultad de Economia UNAM 4



Marco Conceptual

vi) Regresiva. En ésta se establece un porcentaje menor a una base

mayor y viceversa.

1.1.3 Fines y efectos de los impuestos.

a) Funcién de los impuestos.

En primer lugar, veamos cuales son las principales funciones de los impuestos. Los
impuestos tienen en el sistema econdmico gran importancia debido a que a través de
éstos se pueden aicanzar diversos objetivos. Originalmente los impuestos servian
exclusivamente para que el Estado se allegara de recursos, sin embargo, actualmente

podemeos ver que existen vanos fines los cuales se mencionan a continuacién:

e Redistnbucion del ingreso. Uno de los puntos fundamentales de un sistema
impositivo es lograr redistnbuir el ingreso en favor de un sector 0 grupo
social, eslo se alcanza cuando se logran reducir todos aquellos efectos
negativos que generan los mercados en la economia’ Una via
fundamentalmente poderosa para lograr la redistribucion del ingreso es a
traves de la aplcacion de impuestos al ingreso a tasas progresivas, como

por ejemplo a través del impuesto sobre 13 renta.

e Mejorar la eficiencia econérmica. Otro punto fundamental para el sistema
imposilivo es lograr la eficiencta econdémica; eslo se logra si se pueden

corregir cienas falias del mercado como lo son p. €]. las externalidades.

e Protecciomstas  LoOs impuestos, por otra parte, pueden tener fines
protecciorustas a fin de proteger a algun sector muy importante de la nacidn,
como puede ser por ejemplo alguna industna nacional, el comeraio exterior

o interior, la agncultura, elc.

e De formento y desarrotio econdnuco. Los impuestos por otra parte tienen un
papel fundamental en el desarrollo econdmico del pais o de alguna regidn

T Ayala Espino “El sector pablico de la economia menicana”™, p

223
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en particular. Esto se logra a través de los recursos que se oblienen, los
cuales se pueden destinar por ejemplo a fomentar a algun sector econdmico
en particular, por ejemplo a través de un impuesto sobre el consumo de
gasolina mediante el cual se pretenda financiar la construccidn de

carreteras.

Por otra parte podemos ver que los impuestos pueden tener fines fiscales y
extrafiscales. Los fines fiscales hacen referencia a |la obtencidn de recursos que el
Sector Publico necesita para cubrir las necesidades financieras, mientras que los fines
extrafiscales se refieren a la produccion de ciertos efectos que pueden ser econémicos,

sociales, culturales, politicos, etc.

B) Efectos de los impuestos.
En esta seccion se revisan algunas de las consecuencias que pueden originar el pago
de los impuestos sobre el campo econdmico. Entre los principales efectos se

encuentran la repercusion, la difusion, la absorcion y la evasion

I Repercusion

La repercusion se puede dividir en tres partes: percusion, trastacion e incidencia. La
percusion se refiere a la obligacidn legal del sujeto pasivo de pagar el impuesto. La
traslacion se refiere al hecho de pasar el impuesto a otras personas, y la incidencia se
refiere a 1a persona que tiene que pagar realmente el impuesto, no iImporta que ésta no
tenga la oblgacidon legal de hacerlo De esto se desprende que 1a repercusidon es una
lucha entre el sujeto que legaimente tlene Que pagar el impuesto y terceros, el sujeto
trata de trasladar el /mpueslo y la persona tercera tratard de restnngir el consumo de

dicho anticulo para ewvitar de esta forma cargar con el impuesto

Pero ademas hoay que considerar otros aspectos En pnmer lugar, la
repercusidn se puede dar 0 no, esto depende cel Lipo de iImpuesto que se aplique por
ejemplo, un iImMpuesto sobre las ulihdades de las empresas, en esle Caso No es posible
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Marco Conceptual

que se presente la repercusion, sin embargo, sucede lo contrario en el impuesto sobre

el valor agregado.

Hay que considerar también si el impuesto es liviano o es pesado. En el primer
caso es preferible que lo pague el sujeto sobre el que legalmente recae, ya que de esta
forma se veran reducidas sus utilidades pero al menos no se vera afectada la demanda
del! bien ya que ésta puede disminuir por un aumento en el precio, provocando
mayores pérdidas que las provocadas por el pago del impuesto. En el segundo caso, el
sujeto preferird reperculir el impuesto, ya que si se atreviera a pagario él mismo
resultaria incosteable para el negocio debido a que el impuesto absorberia las posible

utilidades.

Por otra parte, se debe considerar también la influencia de la elasticidad de la
demanda sobre la repercusion. En este caso se puede ver como, por ejemplo, los
productos de primera necesidad y los productos de gran lujo tienen siempre mas o
menos la misma demanda, los pnmeros por que no se puede prescindir de ellos, los
segundos por que ios individuos que los quieren estan en condiciones de pagar
cualquier precio por ellos. En estas condiciones es muy sencillo repercutir el impuesto,

dado que de cualquier forma la demanda no variara.

il Difusién.

Una vez que termina el fendmeno de la repercusidn se presenta ei de la difusion. Este
se caracteriza por que la persona que debe pagar finalmente el impuesto ve reducida
su capacidad adquisitiva en la misma proporcion del impuesto pagado, sin embargo,
eslo genera un proceso en el que esta persona deja de adquinr certos productos o
reduce su demanda. por {0 tanlo sus proveedores se verdn afectadcs por esta

reduccidn en sus ventas y & su ver tendran que reducr sus compras, y asi

sucesivamente

Cabe aclarar que aungue la repercusion es probable que se de o no, en el caso
de la difusion siempre se va a dar, porque no imporando quien tenga que pagar el
impuesto siempre se va a dar una reducadn en la capacidad adquisiiva, lo cual va a

desencadenar el proceso mencionado.
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Por otra parte, cuando se da la repercusidn el sujeto pasivo no vera reducida su
capacidad adquisitiva, sin embargo, cuando se da el proceso de difusién todas las
personas relacionadas con el bien en cuestion veran reducido su poder adquisitivo,

inclusive el sujeto pasivo que inicialmente no pagé el impuesto.

Como se puede apreciar la difusidn no se dard con la misma intensidad en
todos los productos, ya que como se explicd en el inciso anterior los bienes de
consumo necesario y los de gran lujo muy dificilmente dejaran de adquirrse, en cambio
afectaran en mayor medida a los bienes de lujo, ya que estos no son indispensables

para nadie.

m. Absorcién
Puede existir la posibilidad de que el sujeto pasivo traslade el impuesto, sin embargo,

no io hace por que su idea es pagario. No obstante, para que pueda pagario decide o
bien aumentar la produccién, disminuir el capital y el trabajo empleados, o en ultima
instancia implementar algun tipo de innovacion tecnoldgica que permita disminuir los

costos.

v, Evasion.
La evasidn es el acto de evitar el pago de un impuesto. A diferencia de lo que sucede

con fa repercusidn en donde el impuesto se traslada., en el caso de la evasion

simplemente nunca se paga porque nadie cubre ese pago

La evasion puede ser de dos upos: legal e iegal. La evasion legal consiste en
evitar el pago dei impuesto mediante procedimientcs legales, por ejemplo, al dejar de
comprar una mercancia a la cual se le acaba de mmplementar un unpuesto, en este

caso el impuesto no se paga porque simplemente se ha dejado de comprar el bien

La evasion degal es aquella en la cudl se geja de pagar el impuesta meaiante
actos violatonos de las normas legales, por eemplo, la ocultacion de ingresos, la

omision en la expedicdn de tacluras, contrabando, elc
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La evasion fiscal se puede dar por muchas razones, entre las principales se

encuentran:
i) ignorancia sobre los fines de los impuestos
i) Servicios publicos prestados en forma defectuosa e ineficiente
iit) Por la falta de una contraprestacion por los impuestos que se pagan
iv) Muchas veces se considera que el pago de impuestos solo sirve para

contribuir al enriquecimiento ilicito de los funcionarios publicos.

1.1.4 Principios de la imposicion.

Para que los impuestos funcionen adecuadamente y logren cumplir con sus objetivos
es necesario Qque cumplan con una serie de caracleristicas de diversa indole como
pueden ser: econdmicas, politicas, sociales, morales y juridicas. De tal formma para que
se logren cumplir estos pnncipios es necesarno establecer dos elementos basicos: por
una parte, el marco normativo, el cual establece 13s reglas bajo las que se ngen las
figuras tnbutanas, y por |a otra, se encuentran las técnicas fiscales que tienen como

cometido mejorar la recaudacion y haceria mas equitativa®.

De acuerdo a lo anterior se pueden mencionar vanos phrncipios fundamentales

que todo sistermna tributano debe cumplir:

e Juridicos. Los impuestos deben ser de aplicacdn y de observancia general,
solo se deben aphcar tratamentos especiales cuando se refieran a
situaciones generales. Ademas, los impuestos se deben expresar con
claridad y precision, ce tal forma que se eviten las confusiones que ornginen
malas interpretaciones. Por ultimo, los impuestos deben tener una base

tegal y se deben destinar a satsfacer necesidades colectivas

* Idem.
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Morales. Los impuestos no deben fomentar habitos nocivos para la
sociedad, sino al contrario deben combatir estas malas conductas, y por otra
parte, los impuestos deben ser justos en un sentido social de acuerdo con

las condiciones generales del pais.

Justicia. Sobre cualquier otro principio la justicia se debe imponer, sobre
todo se debe velar por la minima intervencion privada y no se deben afectar

los libertades individuales.

Eficiencia economica. Los impuestos no deben interferir con una eficiente
distribucién de los recursos, sino al contrario fa deben promover. Se puecde
apreciar que muchas veces algunos tipos de impuestos pueden modificar la
conducta de las personas generando efeclos adversos en la economia,
como por ejemplo trabajar menos horas ante un mayor impuesto sobre ia
renta. En este sentido los impuestos pueden ser distorsionantes y no
distorsionantes, pero en la practica casi todos los impuestos son del primer

tipo.

A pesar de que la mayoria de los impuestos pueden ser
distorsionantes, también se pueden aplicar impuestos correctivos, como por

ejemplo en el caso de que se tengan que comrregir fallas del mercado.

Simplicidad administrativa. El sistema impositivo genera costos en su
administracion, por lo tanto deberian reducirse estos costos en {a medida de

lo posible.

Flexibilidad. En muchas ocasiones las cirrcunstancias econémicas cambian
con gran rapidez. ante esto el sistema imposiivo debe permutir estos
cambios y adaptarse a ellos. por ejemplo, ante caidas generales en el
ingreso los impuestos deben ser menores, y anle aumenlos generales en el
ingreso los impuestos pueden incrementarse proporcionaimente
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s Estabilizacion. Otro punto fundamental consiste en que a través del
sistema impositivo es posible fomentar la estabilidad de la economia
procurando amortiguar automaticamente 1as fluctuaciones economicas.

e Equidad. Uno de los principios fundamentales estlablece que todo sistema
tributario debe ser equitativo. La equidad se refiere a la manera en la que
los recursos de la sociedad deben ser distribuidos entre los individuos que la

conforman.

La equidad se puede clasificar de dos formas: equidad horizontal
y equidad vertical. La equidad honzontal establece que los individuos que
se encuentren en circunstancias similares deben tener un trato similar. La
equidad vertical establece que los individuos que tienen una mayor
capacidad de pago paguen mayores impuestos. A diferencia de la equidad
horizontal la equidad vertical ofrece mayores dificultades a la hora de
decidir quien debe pagar las tasas mayores, y cuanto mas debe pagar que

los demas.

1.1.5 Principios de la incidencia.

Uno de los temas fundamenlales dentro de este trabajo se refiere a la formma en la que
los impuestos pueden incidir sobre la distnbucidn del ingreso, para lo cual es

importante abordar algunos prnincipios de la incidencia fiscal.

A. Principio del beneficio.
De acuerdo con este pnncpio un sistema equitatvo es aquel donde cada
contnbuyente paga en funcidn de los beneficios que recbe de los servicios
publicos. Este pnncpio se fundamenta no solamente en un cnteno de politica

impositiva, sino también de impuestos y gastos.
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Capacidad de pago.
Este tiene como premisa la contribucidn segin la capacidad de pago de cada
persona. La capacidad de pago se puede estudiar desde dos vertientes:

equidad honzontal y equidad vertical.

1. Equidad honizontal. Bajo esta premisa se establece que las personas con
igual capacidad de pago deben pagar o mismo. Sin embargo, pueden existir
diversas maneras de medir ia capacidad de pago, todas ellas deben ser de

tipo cualitativo: renta, consumo o rnqueza.

Esta cuestion ha sido ampliamente discutida, se debe establecer qué
medio es el mas adecuado para lograr la equidad. el problema estriba en que
cada uno de estos medios presenta ventajas y desventajas frente a los demas,
por lo tanto es preciso considerar cudl de estos logra minimizar las desventajas
y cudl maximizar las ventajas, por supuesto que debe ser considerando siempre

la estructura econdmica del lugar donde se aplique.

2. Equidad vertical. Un pilar fundamental de la equidad vertcal es la regla del
sacrificio igual. Esta nos establece que las personas con diferentes niveles
de renta deben pagar cantidades diferentes de impuestos. Para saber qué
tan diferentes deben ser estos pagos se establecen tres reglas de sacnficio.
Primera, suponiendo dos personas con diferentes niveles de renta, uno con
renta alta y otro con renta baja, entonces se supone que ambas personas
contribuyen con un mismo nivel de renta, por ejemplo $10.00. Segunda,
estas dos personas van a contnbuir exactamente con la misma proporcidon
de su ingreso, por ejemplo 10 por criento Tercera, la dos personas pagan
fracciones diferentes de su ingreso. resullando Que ambas rentas después

del impuesto se igualan

Principio de la ocupacion plena.
De acuerdo a este principio tla politica tnbutana puede servir para estmular ta
producadn y el empleo. para lo cual no es necesanc tomar en consideracion ei

beneficio o la capacidad de pago.

Facultad de Economia UNAM 12



Marco Conceptual

D. Principio de la conveniencia.
Este principio establece que se debe obtener el mayor monto posible de
ingresos por recaudacion con la menor dificultad. Se menciona por ejemplo el
caso de los impuestos sobre las herencias, en donde el sujeto que gano el

dinero no se encuentra presente para objetar el impuesto.

La incidencia es un aspecto muy importante dentro de la politica
tributaria por muchas razones, la principal es que a través de esta se pueden
lograr cambios en la distnibucion del ingreso. Por ejemplo, un cambio en la tasa
sobre cierto impuesto va a establecer la forma en la cual se determina ia carga.

Para ver como funciona lo anterior se pueden identificar tres tipos de
incidencia:
a) Incidencia absoluta. Esta consiste en el establecimiento de un impuesto en
particular, suponiendo siempre que se mantenga constante el gasto publico.

b) Incidencia diferencial. La incidencia se puede determinar a través de
cambios en la distribucidn resultante de sustituir un impuesto por oftro,
considerando que se mantienen constantes tanto los ingresos como los

gastos.

¢) lIncidencia presupuestaria. Esta se determina cuando hay resultados

combinados de cambios en los impuestos y en los gastos.

En la economia puede darse algin tipo de incidencia fiscal, sin embargo, fo
importante es considerar los efectos que el cambio de un impuesto puede tener
sobre los miveles de empleo, consumo, iInversion, etc., y por o tanto determinar

el estado de la distnbucidon del ingreso

1.1.6 Clasificacion de los impuestos.

Existen fundamentalmente dos clasificaciones de los impuestos. La pnmera de ellas los
clasifica en directos e indirectos. De acuerdo al cnterio admunistrativo los impuestas
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directos son aquellos que gravan al ingreso, |a riqueza, el capital o el patrimonio y que
afectan en forma directa al sujeto del impuesto, por lo tanto no es posible que se
presente el fendmeno de la traslacion. De acuerdo al criterio de |a repercusiéon, el
legislador se propone alcanzar al verdadero contribuyente suprimiendo a todo tipo de
intermediarios entre el pagador y el fisco. Un ejemplo de impuestos directos en México

es el Impuesto Sobre la Renta.

Estos impuestos pueden clasificarse a su vez en personales y en reales. Los
personales son aquelios que toman en consideracion las condiciones de las personas
que tienen el caracter de sujetos pasivos. Los impuestos reales son aquelios que
recaen sobre la cosa objeto del gravamen, sin tener en cuenta la situacidn de la
persona que es duefa de elia. Estos se subdividen en impuestos que gravan a la

persona considerandola como un objeto y los que gravan a las cosas.

Ventajas.

a) Aseguran al Estado una cierta renta conocida y manejada de antemano.
b) Se puede aplicar mejor una politica de redistribuciéon del ingreso.
c) En tiempo de crisis, aunque su quantum decrece, lo es en un menor grado

que los impuestos indirectos.

Deasventajas

a) Son muy sensibles a los contribuyentes.

b) Son poco elasticos, y por lo tanto aumentan muy poco en épocas de
prosperidad.

c) Se prestan mas a la arbitranedad por parte de los agentes fiscales.

d)} Son poco productivos

e) Elcontribuyente es mas estncto al juzgar los gastos del Estado.

f) Eslos impuestos dejan de gravar a un gran sector social
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Los impuestos indirectos son aquellos que recaen sobre los gastos de
produccion y consumo, por lo tanto su principal caracteristica es que son trasladables

hasta el consumidor final. Los impuestos indirectos pueden ser de dos tipos®:

e Multifasicos. Gravan todas las etapas del proceso de compra-venta.
« Monofasicos. Gravan solamente una etapa del proceso. Estos a su vez
se subdividen en impuestos al valor total de las ventas y en impuestos al

valor agregado.

Los impuestos indirectos se pueden clasificar también como impuestos sobre
los actos e impuestos sobre el consumo. En el pnmer caso tenemos por ejemplo, los

impuestos sobre la importacion y la exportacion.

Entre los principales impuestos indirectos aplicados en México se encuentran el

Impuesto al Valor Agregado y el Impuesto Especial sobre Produccidn y Servicios.

Figura 1-1
Clasificacion de los impuestos
Introduccion de mercancias

Actos Salida de mercancias

Otros

Indirectos Articulos consu
Transferencias de consumo
necesaro
Consumos
Produccion .
Impuestos de lujo
Personales
Directos
Sobre la persona
Reales
Sobdre las cosas
Fuente: Emesto Flores, 1972
Ventajas

a) Son poco perceplbles.

* Amaga Ennque, “Finangas pablicas en Mevico™ p 99
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b) Se confunden con el precio de venta.

¢) Gravan a todo el sector poblacional, aun extranjeros.

d) Son voluntarios en el sentido de que basta con no adquirir el bien para no
pagar el impuesto.

e) El causante paga el impuesto en el momento en el que es mas comodo para

él.

Sin embargo, hay que aclarar que no es totalmente cierto el caso de los incisos
d) y e) en el sentido de que ciernos bienes de primera necesidad se tienen que adquirir

en forma casi obligatoria por los consumidores,

Desventajas

a) Recaen mas sobre las clases pobres.

b) No tienen la misma fuerza que los directos en liempos de crisis, crean déficit
agravando aun mas la crisis.

c) Los gastos de recaudacion son muy elevados.

La segunda clasificacion de importancia es por cuotas, es decir, se establece
una cantidad monetaria por el bien o servicio, la cual puede ser fija (por ejemplo
$10.00) o porcentual (por ejemplo 10% sobre el valor del bien). Esta Gltima puede ser
varios tipos'® y es de gran importancia determinar cua! de ellas se va a utilizar ya que
esto determinara los resultados en la politica fiscal y en la distnbuciéon del ingreso.

Figura 1-2
Clasificacion por cuotas

Detrama

Por cuotas
Fya Proporconales

Progresvos
Degresivos

Regresvos
Fuente: Flores Zavala

Cuota

Porcentual

* ldem. Pag. 4. elenxentas del impuesio.
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1.2 EVOLUCION HISTORICA DE LOS IMPUESTOS.

1.2.1 Epoca prehispanica y colonial.

Durante la época prehispanica la principal forma impositiva estuvo representada por el
tributo’', el cual tuvo su origen y fundamento en la creacién de los oficios y los
servicios necesarios para la existencia colectiva. Sin embargo, estos tributos eran
pagados en su mayor parte por las clases infernores 0 macehuales (clase productora
formada por artesanos, labradores y comerciantes), los cuales servian para sostener a

las clases dirigentes (gobernantes, sacerdotes y guerreros).

El! tributo lo recibian principalmente los sefores universales, los senores
particulares, los nobles, las comunidades (compuestas por barrios mayores y menores
y cuyo tributo se destinaba al sostenimiento de los magistrados y funcionarios), los

templos y la milicia.

El tributo consistia en prestaciones materiales, las cuales dependian de la
actividad a la que se dedicara el individuo, y prestaciones personales lales como
servicios o trabajo. Estas tenian caracter fundamentalmente colectivo (es decir por
pueblos, barmrios o grupos) y eran otorgadas principalmente por los labradores. Entre
los principales productos que los labradores daban en tributo se encontraban el maiz,
frijol, cacao, algoddn y otros productos de 1a tierra, ademas de frutos. peces y otros

animales.

Un elemento que no se debe ignorar es que enlre los indigenas nunca existid
un sistema tributario uniforme, ya que unas veces se les podia exigir una determinada
cantidad y otras otra diferente, asi igual entre comunidades diferentes o similares eran
diferentes las cantidades exigidas, al parecer 1o Unico que se consideraba con base en

el tribulo era la posibilidad de dar lo que se pedia

' Las cargas eran de dos tipos’ ordinanas y extraotdinanay Las ordinanas podian ser ichigiosas
prostacioncs para ol sostcnmuento del culto- o civiles  prestacioncs para caciques. akaldes v pobermantes-
. Mcntras que por su parte las extraordinanas sc Jostinaban tundamentalmente para bas noconidades
colectivas transitonas vy pars obras pabbicas  Fuenie Miranda José, "Ll tnbuto ambrgena on Nea fspafa™ p
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Al llegar la conquista espafola el tributo prehispénico no sufrid grandes
modificaciones, mas bien se fue acomodando a las normas europeas en forma gradual,
de tal modo que durante el siglo XVI éste seguiria manteniendo sus principales
caracteristicas consistiendo en prestaciones materiales y servicios, asi como

conservando los plazos indigenas de ochenta dias. medio afo, etc'”.

Durante la época de la conquista se establecieron nuevos tributos, siendo éstos
de dos tipos:
a) directos
. moneda foranea, capitacion que el rey cobraba en
reconocimiento de seforio.
. Aljamas o morerias, capitaciones que pesaban sobre jos
judios y los moros en ternitorio casteliano.
. Fonsadera, contnbucidn para los gastos de guerra que
pagaban por la exencidn militar los obligados a prestario.
. Otros de menos importancia, como los yantares, la facendera,
la anubda y el chapin de la reina.
b) Indirectos
. La alcabala,
. El almojanfazgo,. tnbutoc que gravaba las mercancias que
pasaban de Castilla a otros reinos o de éstos a Castilla.
. Los de portazgo, pontazgo y barcaje, y
. Otros mas leves, como el montazgo. La asadura, etc.

La aicabala fue una de las figuras mas importantes y antiguas de la hacienda de
la Nueva Espafa. Esta se aplico a partr del ano de 1571 y se prolongd hasta los
primeros anos de vida independiente de México, aun después de la Revolucion de
1910-17 persistian practicas alcabalatonas por el transito de mercancas entre estados

de la Federacion.

La alcabala era una renta real que se cobraba sobre el valor de todas las cosas,

muebles, inmuebles y semovientes que se vendian o permutaban, es decir, era un

¥ Miranda, Jas¢, “ES tnbuto indigena en s Nucva Espaias dusrante el siglo XV17 Ed EFl Colepio de
México, . ler rempronon, Mévca, 1950
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impuesto que gravaba todas las transacciones mercantiles y que era trasladable hasta

el comprador final, por {0 tanto se le considera un impuesto indirecto.

Existian tres sistemas en el cobro de las alcabalas:
e Administracion directa por funcionanos reales.
e Arrendamiento a particulares
e Encabezamiento por parte de determinados organismos, tales como los

ayuntamientos y los consulados de comercios.

Entre los bienes que debian pagar alcabala se encontraban todas las ventas o
trueques, no importa si se trata de primera venta, segunda, tercera, etc., todas y cada
una de elias debia pagaria. Esto nos da una idea de lo injusto de este impuesto para
las clases mas pobres. Sin embargo, a partir de 1571 se comienzan a otorgar
exenciones sobre ciertos articulos de consumo masivo, tales como maiz u otros granos
y semillas, asi como todas aquellas mercancias cuyo valor global fuera inferior a cierta
cantidad. Para el resto de los bienes si se pagaba alcabala, siendo ésta por lo general

de seis por ciento.

La alcabala era un pago obligatorio para todo tipo de personas, sin embargo,
también existian ciertas excepciones, como lo eran las viudas y huérfanos que
trabajaban para su propio sostenimiento., asi como los tejedores del partido de

Tepeaca, por considerar que éstos eran muy pobres.

A pesar de que existia una tasa fija por concepto de alcabala, en la mayoria de
las ocasiones los obrajes estaban concertados, es decir, se pagaba anualmente un
monto fijo que reflejaba el valor estimado de 13 produccidn anual comercializada.

A partir del bando del 8 de octubre de 1780 la tasa general por concepto de
alcabala se elevd al ocho por ciento.
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1.2.2 EI sistema tributario desde la independencia hasta la
revolucion.

A partir de que México logrd su independencia ha habido una jucha intensa por obtener
el poder, por lo mismo los partidos politicos han recogido los marcos ideolégicos
existentes y los han transformado en decisiones fiscales que han obedecido a un

objetivo determinado en ciertos momentos histéricos.

Al lograr México su independencia su sistema hacendario fue en los hechos
muy similar al que regla en la Nueva Espana. De tal forma siguieron funcionando los
estancos.'’ Sin embargo. este tipo de imposicién favorecia mas bien a las clases ricas
que 3 los pobres (la mayoria), debido a que éstos detentaban el poder y no podian ver
trastocados sus intereses econdmicos. Basicamente durante el siglo XIX existieron
impuestos que alectaban solamente a ciertas industrias como lo son I1as de hilados y
tejidos, tabacos y alcoholes. En cambio, existieron amplios impuestos que gravaban el

comercio exterior y el comercio interior mediante las alcabalas.

Ademads se puede ver también que México vivié un periodo de gran desorden
politico, econdmico y social en esos primeros anfos de vida independiente, lo cual
ocasionaria a su vez un gran desorden fiscal. En 1846 el presidente Valentin Gomez
Farias emitid un decreto por el cual ordend supnmir las alcabalas, debido a que éstas
tenian un efecto negativo sobre la industnia comercial, agricola y fabril. A partir de la
promulgacion de la Constitucion de 1857 se establecid en su articulo 124 1a supresidn

de las alcabalas.

Postenomente la politica fiscal juansta tuvo como fundamento introducir
reformas paulatinas que fortalecieran la economia del pais basada en una Constitucon
netamente iiberal. Entre las pnnapales acaones fiscales realizadas en este penodo se
encuentran: transforrmar el antiguo impuesto del papel sellado en sellos movies
(estampilla), se aboheron 1as tanfas Qque encarecieron los articulos extranjeros y se
eliminaron los gravamenes sobre exportaciones que danaban a la produccion naconal,
con relacion a la nmuneria: hbre exportacdn de 1a plata en pasta, kbre exportacion de
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mineral de piedra y polvillos, recuperacidn por el gobierno de las casas de moneda
dadas en arrendamiento, supresion de ios impuestos a la mineria y establecimiento de

un impuesto unico sobre utilidades mineras.

La implementacion del ISR en México como resultado de la influencia de las

ideas socialistas nacidas de la Revolucion proviene de un lento proceso que se origina

en 1810.

No obstante se puede considerar a Matias Romero como el precursor del ISR,
argumentando que "una sola contribucién directa general, impuesta sobre la propiedad
ralz y el capital mobiliario seria mas equitativa y produciria mas recursos al erario
publico que las que ahora se cobran”.

Sin embargo, no fue posible implantar el ISR en este periodo debido a que el
veto al clero y a la anstocracia semifeudal solo habian logrado el fortalecmiento de la
pequefa burguesia, y éste por supuesto adoptd el sistema fiscal de acuerdo a sus

intereses.

El advenimiento del régimen de Porfirio Diaz llevé a pique las ideas de corte
social que se habian engendrado previamente, de tal forma el ministro de Hacienda
Ives Limantour optd mas bien por una politica impositiva de tipo regresiva.

Uno de los principales personajes que abogaron por un sistema fiscal mas justo
fue Ricardo Flores Magon, quien senalaba que existia una terrible desigualdad entre
capital y trabajo. y que ésta era fomentada por el sistema fiscal wigente, por lo tanto se
requeria gravar al capital e implementar la progresividad en {a imposicion, ya que de
esta forma se lograria abatr 13 desigualdad en la distnbucidn de la nqueza. Sin
embargo. este upo de sistema fiscal progresivo no seria posible sino hasta algunos
afos despues de termminada la Revolucidon. De tal forma, gurante el gobiemo del
presidente Plutarco Elias Calles se dio el pnmer paso en este sentido al adoptar el

impuesto sobre {a renta

'* Estancos de tabaco, naipes, polvora, nive y asicntos de gallo, derechos de mgsntacion v cxpodacion,
alcabalas intenores, produccion de casa de moneda, papel scllado. venta de terra, tibutos indscos,
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ministro de Hacienda se mostré fiel admirador de Limantour y de su sistema impositivo.
Sin embargo, la Constitucién Politica de 1917 representd la sintesis politica de la
Revolucién, al adoptar un tipo de Estado Intervencionista, preocupado por las causas
populares y sociales. Pero a pesar de ello todavia existieron problemas. ya que este
nuevo sistema fiscal no fue muy adecuado. ya que mantenia aspectos del sistema
porfirista y sobre todo gravaba de igual manera a sujetos con diferente capacidad de

econbmica’.

1.2.3 El sistema tributario posrevolucionario.

El sistema tributario mexicano se ha caractenzado desde sus iniCios por contar con
gran numero de impuestos. no obstante esto. la efectividad recaudatoria ha sido
minima fundamentaimente por los conflictos internos que habian agobiado al pais

desde su independencia hasta el final de |a revolucién.

A partir de la revolucién de 1910 y su sustento en la Constitucion Politica de
1917, el sistema tributario se modernizé en gran medida a lo largo del siglo XX.
Durante éste se han realizado varias rondas de reformas tnbutarias, cuyo fin ha sido

adaptario a las necesidades del pals.

Con relacidn a la industna durante el periodo de 1917 a 1940 se crearon 28

impuestos:

Tabla 1-1
Creaciéon de impuestos en el periodo 1917-1940

, os \;@s‘é})’amcidp\s';:_\li'géh‘tg';;
tmpuestos especificos 11 11
Petroleo (1917) { 2 7
Energia eléctnca (1917, r 2 ! T
1932,1934) L
Azucar (1927. 1931, 1934, 1938) 3 [ 1
Cerilios y fésforos (1917, 1931) [ B 1 ! 1

[Produccion de sal (1925, 1934) i il 1 i 1

derechos de pulquerias, lanzas, anatas de empleos, norvenos de dicznwns, ot
' Resenadir, Eduarde, "Politica ¢ mpucstos, vision histonca™. Ed. Miguel Angel Potrua, prumwera edicion,

Meéxwo D F 1989
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Bebidas gaseosas (1924, 1931) | 2 2 —
Impuestos generales 3 o 3
impuesto sobre la renta (1924) 1 — 1
10% adicional (1924) 1 -— 1
Superprovecho (1940) 1 — 1

Furnte Servin Armandi “Eanlncnn ienies del serems et foderat™

Durante el periodo citado se crearon gravamenes de upo general y gravamenes
especificos, en algunos casos estos fundamentaron su existencia debido a su
productividad, como por ejemplo en petrdleo. tabacos, gasolina, alcoholes, etc., sin
embargo, en otros casos no se ve ninguna razén especial para su establecimiento.

Se desprenden tres conclusiones importantes:

1. Existid un impuesto vertebral que abarca todas las actividades de la
industria.

2. Los impuestos especificos solamente afectaron unas cuantas industrias
como la de! petrdleo, azicar, energia eléctrica, etc.

3. Entre los principales progresos en este periodo se encuentran la supresion
de los impuestos a las industrnias de bhilados y tejidos y de bebidas

gaseosas.

En lo que toca al comercio en el penodo previo a 1817 existian muy pocos
gravamenes, limitandose exclusivamente a los impuestos sobre importaciones y
exportaciones, asi como los recargos a las importaciones y exportaciones por via
postal's,

En el periodo de 1917 a 1840 se crearon 18 impuestos. En la siguiente tabla se

ilustra esto:
Tabla 1-2
Impuestos al comercio creados en el periodo 1917-1940

Creados Desaparecidos Vigentes

Impuestos generales il 10 | 3 1 7

' Senan. AMnanco "Evolucsdn Moreca Sei S51eMa enoomtve tedeal” FCE  pramer ednoon, 1964
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ic. h

lfr\:l,:;naéi\é)n 23%20?%%%,01592939 3 B 1 2
Adic. A los derechos de 3 2 1
exportacion (1920, 1926, 1928)
12% s/valor aforo (1938) 1 —— 1
Impuesto sobre la renta (1924) 1 —- 1
Superprovecho (1940) 1 - 1
10% adicional (1924) 1 —- 1
Impuestos especificos 8 5 3
{Avisos y anuncios (1917) 1 { 1 —
Importaciones, bebidas y - [ 2 _

erfumes (1921, 1925)
10% s/entradas brutas Loteria 3 5 o
Nacional (1923)
Expend_nos de bebidas 4 . 3
alcohélicas (1933)
Radiodifusoras (1933) 1 — 1
Compraventa alcoholes (1937) 1 1 —
Consumo de alqodén (1938) 1 — 1

Fuonte: Armando Sorvin, “Evolucidn técnica del sistoma impositivo federal”.

Con relacién a la agncultura hasta antes de 1917 no existian impuestos en este
rubro salvo en caza y buceo y uso y aprovechamiento de aguas federales. Pero a partir

de 1917 y hasta 1940 se crearon 10 impuestos de la siguiente forma:

Tabla 1-3
Impuestos a la agricultura creados en el periodo 1917-1840

Impuestos generales
[Impuesto sobre la renta (1924)

[Superprovecho (1940)
[impuestos especificos
[Madera vy bosques (1925)
[Guano. nitratos elc. (1925)
Exportacion de henequen (1930)
Fertilizantes (1930) T
Henequén (1931, 1938)

[Explotaciones forestales (1936)
Fuente Anmanco Somn, “Evoluckdn 1acrnca gel sustema ampostne foderai
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Durante las décadas de 1840 y 1950 se vieron claros indicios de que el sistema
tributario mexicano presentaba problemas. fundamentalmente porque los ingresos
tributarios eran muy bajos, de hecho se encontraban muy por debajo del nivel de otros
paises de similar desarrollo y estructura econdmica, como Cuba, Chile, Ecuador y
Venezuela con 14%, 17%. 20% y 23% respeclivamente de ingresos tributarios

respecto al total.

En el periodo 1944-48 la captacidn por ingresos ordinarios con respecto al
ingreso nacional fueron del 6.6%. Sin embargo. durante este periodo el factor comun
fue el estancamiento de los ingresos tnbutanos respecto a los ingresos totales. Por lo
tanto se hizo necesario en los anos de 1948 y 49 realizar diversas reformas fiscales, a
fin de lograr mayor progresividad y equidad al sistema fiscal. Entre las principales

reformmas adoptadas en este periodo se encuentran:

e Sustitucion del impuesto del timbre por el de ingresos mercantiles.
e Modificaciones al impuesto sobre {a renta
e Creacidn del impuesto sobre utihidades excedentes y de la sobretasa

adicional del 15% sobre exportaciones.

Como resultado de lo anternor se logré que en 1952 los ingresos per capata del
gobiermo federal fueran de 182 pesos. sin embargo para el ano siguiente estos se
redujeron a 159 pesos. Por su parte, los negocios con ingresos anuales entre 100 mil y
499 mil pesos pagaron en promedio 4.0% de sus INgresos en impuestos, las empresas
entre 500 mi! y | millén pagaron 4.2% y las empresas con mas de un milléon de pesos

pagaron el 8.6%¢.

Este penodo se caractenzd por que los ingresos tnbutanos en su gran mayoria
(78%) correspondian a impuestios indirectos. mentras que tan solo los impuestos
directos representaron el 22%. Esto nos da una idea de lo poco equitativo de esta
estructura fiscal, ya que 10s grupos de menores ingresos contnbuyeron en gran medida

a la carga fiscal via impuestos indirectos
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Durante el periodo 1955-72, se pretendid adaptar el sistema impositivo de
acuerdo a las necesidades de industrializacion del pais. Para tal efecto se sustituyeron
gran cantidad de impuestos sobre la produccidbn y ventas por un impuesto sobre
ingresos mercantiles, asi como modificar el ISR, estableciendo cierto gravamen de
acuerdo al ingreso total, sin imporntar su fuente, ademas se establecieron regimenes
especiales sobre ciertos sectores. Entre los principales cambios realizados al sistema
tributario durante el sexenio de Luis Echeverria se encuentran medidas que pretendian
perfeccionar la integracion de la base del ISR empresarial asi como la elevaciéon de la
tasa del ISR personal, gravando con 50 por ciento los ingresos anuales superiores a
150 mil pesos. Ademas se elevd la tasa de! Impuesto Federal sobre Ingresos
mercanliles, se incrementd la tasa que afecta a los ingresos de Pemex y se cred un
nuevo impuesto para el consumo de gasolina; asi mismo se increments 1a tasa de los

impuestos especiales."’

En el periodo 1978-81 se realizd una segunda ronda de reformas tnbutarias,
cuyo principal objetivo fue combatir los efectos distributivos adversos de la inflacién,
ademas de reducir las distorsiones implicadas por el efecto cascada del impuesto

sobre ingresos mercantiles.

Entre las principales reformas de esta ¢poca se encuentran:

if- Revision del esquema impositivo para corregir en el impuesto
sobre la renta de personas fisicas los efectos de la inflacidn y§
algunos de los sesgos regresivos pertenecientes a la reforma
anterior.

= Revisibn de los impuestos sobre ganancias de capital,
reconociendo su caracter no recuperable y gravando sdlo su
impacto sobre el ingreso permanente. Asimismo, se
ajustaron el valor y las reinversiones en activos para tener en
consideracién los aumentos generales de precios.

: , t b '« Introduccion del Impuesto al Valor Agregado y eliminacidon
g mpues?s:o re del Impuesto sobre Ventas. 400 impueslos municipales y
ventas estatales 30 impuestos especificos de caracter federal.

| impuesto sobre
i 1a renta
i

Fuente 'Aspc Armella Pecro, TEi camino mexncano de 1o transformacidn economca™ FCE
Segunca edwion México. 1993

i - - - - . .
“ Martinez, Migema, "Politica fiscal de Mevaco™ Manuales Universitanos. woela Nacswomal de Feonomia,

UNAM, Princr cdicion, 1904
Hrello Carlos, “la politica ccopomuca on Mewce 1970- 19707, ed Sizlo XN T2 edicson, Mewco DD 8
1993, p. 201
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Elementos del Sistema Trnibutario Mexicano - Marco institucional

2.1 PRINCIPIOS DE POLITICA FISCAL.

a politica fiscal se puede entender como un conjunto de medidas reiativas al
régimen tributario, al gasto publico, al endeudamiento publico, a las situaciones
financieras de la economia y al manejo por parte de los organismos publicos,
tanto centrales como paraestatales y en todo el ambito nacional y en lo referente a todos

los niveles de gobierno (federal, estatal y municipal).
Los objetivos primordiales de la politica fiscal son:

L3 Es el instrumento de desarrollo para crear el ahorro publico suficiente para
incentivar el nivel de inversidén publica nacional.

. Absorber de la economia privada (por los medios mas equitativos) los
ingresos suficientes para hacer frenle a sus necesidades de gasto.

. Estabilizacidén de la economia, a través del control de precios, del control
financiero, para crear las condiciones necesanas para el desarrolio
economico.

- Redistribucion del ingreso.

Para poder lograr los objetivos anteriores la politica fiscal se vale de los siguientes

instrumentos:

. La politica tributaria.

- La politica de gasto publico.

. La politica de endeudamiento.

. La politica financiera:
. Financiamiento Pablico y finanzas publicas.
- Monetano

Como se puede observar, la politica tnbutana es una parte muy importante dentro
de la politica fiscal de un pais. En el caso mexicano ésta ha si0o de gran imponancia, ya
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que como ya se ha explicado ésta puede servir tanto para fines distributivos, como para

mejorar la eficiencia econdmica.

Figura 2.1
Objetivos fiscales

Incremento en la carga fiscal

Incremento en [a recaudacion
Redistribucion de la carga fiscal

Fiscales
Gravar nuevas fuentes

o L Suprimir tratos especiales
Ampliacion de la base contributiva
Disminucién de exenciones

Disminucién de la evasion

Un sistema tributario puede tener diversos fines, dependiendo de los objetivos que
se quieran lograr y de la politica economica aplhcada, de modo que muchas veces ésta
debe ser congruente con los objetivos de la politica monetana, de deuda, cambiana,
comercial, etc. Una de las principales clasificaciones nos senala que el sistema tributano
puede lener objetivos fiscales y extrafiscales. En la figura 2-1 se puede observar que
existen tres obleuvos fiscales fundamentales, y a través de estos se pueden lograr
objetivos concretos como puede ser incrementar la carga fiscal o disminuir la evasion. Los
objetivos fiscales responden basicamente a la necesidad de lograr mayores recursos

econdmicos a fin de satisfacer 1as necesidades de gasto

Por otra parte los objetivos extrafiscales, responden mas que a3 una simple
necesidad de mayores recursos a la necesiaad de lograr una mayor eficiencia economica
y lograr y controlar la actividad economica De eslo se puede intenr Qque el sistema
tributano no solo debe responder 3 cuestiones econdmicas, sINo tamen politicas, y es
que el sistema tnbutano debe reflejar un tipc de acuerdo que debe ser negoctado entre los
diferentes agenles economicos y polihicos  legistadores. gobernadores. el ejecutivo,
sindicatos, camaras empresanales, etc Por o tanto la politca tnbutana debe lograr
responder a cuestiones tales como cual es el monto de Mpueslos que se pretende
obtener? ,como repercute la polihca fiscal sobre el sistema economico?, éstas son
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cuestiones que sblo se pueden responder st Se encuentra el consenso entre los diferentes

sectores de la sociedad sobre las necesidades mas apremiantes del pais.

Figura 2.2
Objetivos extrafiscales

Mavyor progresividad

f Redistribucioén del ingreso R
Gravar mas el consumo suntuario

incrementar el nivel de empleo
Mayor participacion estatal
Fortalecimiento del pacto federal Mayor participacién municipal
Descentratlizacién
Extrafiscales < Racionalizacién del consumo
. Actividades agropecuarias
Orniemacién del procesc de produccidon
Proceso de transformacion
Roorientacién dol comercio exterior
Desgravar [a inversién

\ Orientacion del proceso de capitalizacidn
incentivos a la inversién

Para contar con un buen sistema tributario eficiente se debe considerar el lipo de
estructura econdémica con el que se cuenta, ya que de ésta se puede determinar el ipo de
sistema tributario que se necesita o se desea Es comun que en ias naciones en
desarrollo se cuente con estructuras econdmicas precarias y también se cuente con una
ineficiente estructura impositiva (ver figura 2-4), mientras que las naciones desarrolladas
cuentan con una adecuada estructura econdrmica, ¥y ademas con una fuerte estructura
impositiva. Por lo tanto se puede observar que existe una relacidn positiva entre

estructura econdmica y estructura impositiva.

TS

Estructura Estructusa
ccondmIca Ut g

=
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Es comun que las naciones en desarrolio cuenten con sistemas impositivos
deficientes, cuyas principales caracteristicas son una baja carga fiscal. altos costos
administrativos, alta evasion fiscal, estructuras tributarias rigidas, etc., todo elio incide
desfavorablemente en 10s niveles de ingresos obtenidos.

Estructura ccondémica

Desequilibrio estructural Bajo crecimeento PIB
Concentracion del ingreso Dreficat fiscal
. ajos salanios Inflacion

e Bajaiinversion Devaluacion

Baja productuvidad

fndcudanuento publico y privado

Para el caso mexicano se puede observar que la débil carga fiscal se debe al
reducido nivel de ingresos y por ende al reducido nmivel de gasto. En la figura 2-3 se
muestran los rasgos fundamentales de una débil estructura impositiva, siendo la mayor
parte de éstos caracteristicos de México.

Por lo tanto, lo que se reqguiere es tratar de lograr un sistema tnbutario tendiente a

eliminar todas esas {allas y en consecuencia obtener un sistema impositivo mas eficiente.

Estructura Impositisa

Pate carpa tisgal Rigides de la ertructura tnibutara -
Costons de adnnunntracion Pova progresivadad

Alta evaviin tiwal Atos Inpucstos a la exvportacion

Ciravacon oxcesina al factor trabaya Diprueston antlacionatios

Incfivieniia admunistiativg para el conttol unpositiso

Gravadion gue tomenta 1o modopolizac.on de s pradducaien y ef consunxs

F Uvrite el acalWY INCKNA
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2.2 EL SISTEMA TRIBUTARIO MEXICANO ACTUAL.

El sistema tributario actual tiene su sustento principal en la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, en |la cual se establecen los lineamientos bajo los cuales se
organiza la Nacidén. Segun ésta, éste es un pais libre y soberano constituido como
republica representativa, democratica y federal (articulo 40), de ahi que existan facultades

para cobrar impuestos en los tres ambitos de gobierno: federal, estatal y municipal

En orden de importancia en primer lugar se encuentran los impuestos federales, ya
que éstos son los que mas ingresos otorgan al sector publico, en segundo lugar siguen
los impuestos estatales y por ultimo los municipales. En general, los impuestos estatales y
los municipales siempre han sido una parte margmnal en relacion con los ingresos totales,
en donde mas del 80 por ciento de los ingresos corresponden a los ingresos federales.
Esta tendencia ha venido agudizandose en los uitimos anos en los cuales los estados y
municipios han perdido ia capacidad de cobrar impuestos, siendo dependientes en gran
parte de los ingresos que la federacidn les otorga por la via de las partcipaciones
federales. De ahi que en los Gltimos anos los impuestos de tipo federal hayan llegado a
representar mas del 90 por ciento de todos los impuestos recaudados

Las fuentes de financiamiento del Estado no son solamente los impuestos,

ademas de estos también existlen:

. Aportaciones a la Sequndad Social. “Son las contribuciones estabiecidas
en la Ley a cargo de personas que son sustituidas por el estado en el
cumplimiento de obligaciones fyadas por la Ley en matena de segundad
social 0 a 1as personas que se beneficien en forma especial por servicios
de seguridad social proporcionados por el mismo estado”

. Contnbuciones de mejoras. “Son las eslablecidas en Ley a cargo de las
personas fisicas y morales que se benchcaen de manera directa por obras

publicas®’.

! Cédigo Fiscal de la Federacion, At 2, Fracaion 11 Méxco, 1998
? Codigo Fiscal de la Federacon. art 2, fraccion 113
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Derechos. “Son las contribuciones establecidas en Ley por el uso ©
aprovechamiento de los bienes del dominio publico de la nacion, asi como
por recibir servicios que presta el estado en sus funciones de derecho
publico, excepto cuando se presten por organismos descentralizados u
organos desconcentrados cuando, en este ultimo caso, se trate de
contraprestaciones que No se encuentren previstas en |la Ley Federal de
Derechos. También son derechos las contribuciones a cargo de los
organismos publicos descentralizados por prestar servicios exclusivos del
estado™.

Productos. "Son las contraprestaciones por los servicios que presta el
estado en sus funciones de derecho pnvado, asi como por el uso,
aprovechamiento o enajenacion de bienes del dominio privado™.
Aprovechamientos. “Son los ingresos que percibe el Estado por funciones
de los ingresos denvados de financiamientos y de los que obtengan jos
organismos descentralizados y las empresas de participacion estatal™.®

Ingresos denvados de linanciamientos.

Por su parte, el sistema tnbutano mexicano actual establece una serie de

impuestos, los cuales (como ya se ha mencionado) son de tres tipos: federales, estatales

y municipales. Eh {a actualidad éstos son los impuestos que existen en el pais:

Federatles:

Impuesto Sobre la Renta.

impuesto al Valor Agregado.

Impuesto al Activo.

Impuesto Especial sobre Automdviles Nuevos.
Impuesto sobre tenencia y uso de vehiculos.
Impuesto Especial sobre Produccion y Servicios.

' Cddigo Fiscal de la Federacion, ant. 2, fraccon IV,
¢ Cadigo Fiscal de 1a Federacion, an. 3,

* 1dem.
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Estatales:

. Impuesto sobre Nominas.

- Impuesto sobre Adquisicion de tinmuebles.

- Impuesto sobre tenencia o uso de vehiculos (con antigiiedad mayor a 10
afos).

- Impuesto sobre alojamiento en Hoteles.

- impuesto sobre loterias.

- Impuesto sobre transferencia de propiedad.

Municipales:

- Predial.

- Sobre traslacion de dominio y otras operaciones con bienes inmuebles.

. Sobre fraccionamientos.

- Sobre anuncios en la via Pablica.

- Sobre vehiculos de propulsidn sin motor.

- Sobre juegos permitidos, espectaculos publicos, aparatos mecanicos
accionados por monedas o fichas.

- Sobre uso de agua de pozos artesianos.

- Sobre actuahzacién de horano extraordinano a establecimientos que

realicen actividades comerciales.

Los ingresos tnbutarios y no tributanos comprenden la mayor parte de los ingresos
totales del Gobierno Federal, en caso de que éstos resulten insufictentes es cuando se
tiene que recurnr a los iNngresos extraordinanocos, sendo éstos en su mayor parie deuda
pudblica nacional o extranjera. Los ingresos tnbutanos se ubican dentro de! rubro de
ingresos ordinanos cornentes. El anatisis ce este trabajo se concentra fundamentalmente
en éstos ultimos debitdo a que éstos forman la parte mas importante de los ingresos del

sector publico
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2.3 MARCO JURIDICO

El marco juridico establece las normas fundamentales bajo las cuales se rige el sistema
tributario, de ahi la importancia de analizario y comprender. Es ademas de gran
importancia su analisis porque cualquier reforma que se pretenda implantar primeramente
estara plasmada en sus leyes. El marco institucional del sistema tributario mexicano esta
compuesto fundamentalmente por la Consttucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, por el Coédigo Fiscal de la Federacidn y por las distintas leyes y reglamentos.
que senalan expresamente cudles son los sujetos, objeto, tasa y fuente de gravamen de

cada uno de los impuestos establecidos.

Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

Esta es I3 maxima institucion del pais, en ella se establecen los lineamientos
fundamentales que designan el tipo de financiamiento bajo el cual el Estado va a guiar su
funcionamiento. En diversos articulos se establece el upo de organizacion bajo la cual se
rige a la Nacion asi como las facultades de los distinlos niveles de gobiemo. Por otra
parte, la Conslilucidon establece los hneamientos basicos bajos los cuales se rigen las

otras leyes, cddigos, reglamentos y constituciones estatales.
En términos fiscales los articulos mas importantes de la Constitucidon son:

Articulo 27. En este articulo se define la propiedad de la tierra, cuestion fundamental para

determinar Quienes son los sujetos y los objetos de la tnbutacion.

Articulo 31. Esle articulo en su fraccion 1V establece que “los mexicanos estan obligados
a contrnibuir de acuerdo a lo establecdo por 1as leyes para los gastos publicos, tanto de la
Federacidon como del Distnto Federal o del estado y municipio en que residan”

Articulo 40. En este articulo se establece gue la nacion se constituye como federacion,
formada por estados libfes y soberanos en todo lo concermiente a su régmmen intenor. Es
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decir en este articulo se dan facultades a los estados para regirse de la manera que crean

mas conveniente siempre y cuando no vaya en contra de la Constitucion.

Articulo 42. Por su parte en este articulo se deterrminan las partes a las cuales se les
considera como integrantes de la nacion, esto es de singular importancia cuando se

establecen el cobro de impuestos y el gasto publico.

Articulo 73. En su fraccion | se establece que el Congreso tiene facultades para admitir
nuevos estados a la Unidn Federal. En su fraccion VIl se establecen las facultades del
Congreso de la Unibn para imponer las contribuciones necesarias para cubrir el
presupuesto, y en su fraccion Vill se permite que la Nacidn pueda celebrar empréstitos

sobre el crédito de la nacion.

En su fraccion XXIX-A se establecen las facuitades del Congreso de la Unidn para

establecer contribuciones sobre:
a) El comercio extenor.
b) E! aprovechamiento y explotacibn de los recursos naturales
comprendidos en los parrafos cuatro y cinco del articulo 27.
c) Instituciones de crédito y sociedades de seguros.
d) Servicios publicos concesionados o explotacion directamente por la
Federacion, y
e) Especiales:
I Energia eléctnca,
[IR Produccitn y consumo de tabacos labrados;
mn. Gasolina y otros productos derivados del petrdleo;

V. Cenllos y tésforos,

V. Aguamiel y productos de su fermmentacion;
Vi Explotacion forestal, y

VIL. Produccidn y consumo de cerveza.

De manera especial se estabiece que todas las entidades federatrvas deberdn

participar sobre el rendimiento de este tipo de contnbuciones especiales.
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Articulo 74. En este articulo se establece la facultad de la Camara de Diputados
para (fracc. IV) “examinar, discutir y aprobar anualmente el Presupuesto de Egresos de la
Federacion, discutiendo primero las contribuciones que a su juicto, deben decretarse para

cubrirfos, asi como revisar la Cuenta Publica del afo anterior™.

Articulo 90. Se establece que la Administracion Publica Federal deberd ser
centralizada y paraestatal, ademas de que el Poder Ejecutivo puede tener la facultad de
tener a su cargo las secretarias de estado y departamentos administrativos.

Articulo 115, Establece que los estados adoptaran como forma de organizacion
politica y administrativa al municipio hibre, éste podra administrar libremente su hacienda.
la cual estara en funcidon de los rendimientos sobre los bienes que le pertenezcan. Los
ingresos de los municipios (fracc. ill) provendran de los servicios publicos a su cargo,
éstos son:

a) Agua potable y alcantarillado;

b} Alumbrado publico;

c) Limpia;

d) Mercados y centrales de abasto;

e) Panteones;

f) Rastlo;

g) Calles, parques y jardines,

h) Segundad pubilica y transito y;

i) Los demas que las legislaturas locales determinen segun las condiciones

territonales y socio-econbmicas de los municipios, asi como su capacidad

administrativa y financiera.

Articulo 131. Este articulo es el fundamento para regular el comercio extenor. De
acuerdo a él, la Federacidn tiene la facultad e gravar las mercancias que se impornen o

exporten, que pasen de transito por el termtono naconal

Eil Poder Ejecutivo tiene 1a facultad para aumentar, dismunuir 0 supnmur 1as cuotas
de las tanfas de exportacion e importacidon, expedidas por el propro Congreso y para crear
otras, asi como para restringir y prohibir las importaciones. exportacones y el transito de
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productos, articulos y efectos a fin de regular el comercio exterior, la economia del pais, la

estabilidad de 1a produccidn nacional, etc.

Cédigo Fiscal de la Federacidn.

Este Cddigo establece todos los lineamientos bajo los cuales se fundamenta la tributacion
en México. Entre los elementos mas importantes se encuentran la obligatoriedad de
todas las personas fisicas y morales para contribuir con los gastos publicos de acuerdo a

las leyes fiscales.

Ei CFF se divide en ocho apartados, que son:

. Disposiciones generales en matena fiscal.

. Derechos y obligaciones de los contnbuyentes.

. Facultades de las autoridades fiscales.

. Infracciones y delitos fiscales.

- Procedimientos administrativos en materia fiscal.

Esta ley contiene 261 articulos establece cuidadosamente las obligaciones de los

contribuyentes, sanciones, etc., bajo los cuales se enmarca el sistema tributario

mexicano.

Ley de Ingresos_de la Federacién.

Estla ley se establece cada ano de acuerdo a los ingresos que esperan obtenerse por
concepto de impuestos. aportaciones a 1a segundad social, contnbucidn de mejoras,
derechos, productos, aprovechamientos, ingresos derivados de financiamentos y otros

ngresos para un determinado ejercicio fiscal.

Esta icy de es gran importancia para determinar los gastos pubhcos de ese mismo
ejercicio fiscal a traveés del Presupuesto de Egresos de la Federacon. El Congreso de la
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Union tiene como plazo hasta el 15 de noviembre del afio anterior al ejercicio para su

revisién y aprobacion.®

Ley de Coordinacién Fiscal

Entre las principales reformas fiscales que se realizaron a fines de la década de los
setenta y principios de los ochenta se encuentra la Ley de Coordinacidon Fiscal, la cual
tiene como objetivo coordinar el Sistema Fiscal de la Federacion entre sus tres érdenes
de gobierno: federacion, estados y municipios. Esta ley quita facultades a los estados y
municipios para cobrar sus propios impuestos, pero a cambio eéstos reciben
participaciones anuales de la federacidn siempre y cuando estén acdheridos al Sistema

Nacional de Coordinacion Fiscal.

Para lograr la colaboracidn administrativa entre los tres organos de gobiemo se
han creado distintos organismos encargados de supervisar |0s recursos destinados a
estados y municipios, recepcion y solucidn de quejas que puedan surgir entre los estados,

revision de l1a féormula del Fondo General de participaciones, etc.

Entre estos organismos se encuentran:
- Reunion Nacional de Funcionanos Fiscales,
. Comision Permanente de Funcionarnios Fiscales,
Instituto Nacional para el Desarrollo Técnico de las Haciendas (Indetec)

e Junta de Coordinacion Fisca!
e Otros organismos en materia de Coordinacion Fiscal.

El Fondo General de Particapaciones estd compuesto por 10s recursos que se
destinan de la Federacion a las haciendas de 1os estados y municipios, y se compaone por
el 20% de la Recaudacion Federal Participable. Este se destina a los estados de acuerdo

a tres criterios de distnbucidén’

* Ver Ayala Espino, *Econamia del sector. " p. 236.
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e 45.17% del mismo en proporcion directa al numero de habitantes de
cada entidad.

e 45.17% en términos de articulo 3°de laLCF, y

e 966% en proporcidon inversa a las participaciones por habitante de

cada entidad federativa.

Los municipios deberan recibir por lo menos el 20 por ciento de los recursos

destinados a cada entidad federativa.

Ley de Comercio Exterior

Esta ley es de gran importancia debido a que tiene como principal objetivo regular y
promover el comercio exterior. Ademas de ello se establecen otros fundamentales que

son:
. Incrementar la competitividad de la economla nacional.
. Propiciar el uso eficiente de los recursos productivos del pais.
. Integrar adecuadamente la economia mexicana con la intemacional y,
- Contribuir a la elevacidn del bienestar de la poblacién

Para lograr 10 anterior se establecen una sene de disposiciones a través de las
cuales se promoveradn o no las exportaciones o smponaciones de ciertos bienes o

mercancias.

De acuerdo a esta ley los aranceles se definen como las cuotas de las tarifas de

fos impuestos generales de exportacion e importacidén  Los aranceles son de tres tipos:

1. Ad valorem, cuando se expresen en términos porcentuales del valor en

aduana de la mercancia
R Especifico, cuando se expresen en términos monetanos por umadad de

medida, y
1. Mixtos. cuando se trate de la combinacién de los dos antenores’
’ Ley de Comercio Extenor ant 12 Mevco 2000
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Esta ley pretende fomentar el comercio exterior de México a través de la lucha
contra practicas desleales tales como discriminacion de precios, subvenciones y danos.

En términos concretos, ios impuestos a la exportacion han dejado de utilizarse.
sobre todo porque se pretende fomentar las industrias que realizan estas actividades, por
lo tanto en la actuahdad es comun que a estas industrias se les de una serne de estimulos
a fin de lograr incrementar las exportaciones. Por otra pane, la gran cantidad de acuerdos
comerciales que tiene México con otras naciones ha implicado que los aranceles a la
importacion se hayan reducido drasticamente en los ultimos anos. resultando en promedio
en la actualidad menores al 10 por ciento. En general, esta ley ha hecho posible que se
fomente el comercio externor de México, tanto del iado de las importaciones como del de

las exportaciones.

Ley Aduanera

Esta ley tiene como principal objetivo regular y controlar el transito de mercancias que
entran y salen del territorio nacional, asi como también las maniobras de carga, descarga.
transbordo y almacenamiento de las mismas, el embarque y desembarque de pasajeros y

la revisién de sus equipajes (art. 1).

De acuerdo a esta ley (art. 51), se causan los siguientes impuestos al comerco

exterior:
1. General de importacidn, conforme a la tanfa de la ley respectiva,

1R General de exportacion, conforme a la tarifa de la ley respectiva

Las personas que estan obligadas a! pago de los impuestos al comercio extenor

son aquellas fisicas y morales que introduzcan mercancias al terntono nacional o las

extraigan del mismo (art 52}

En su aniculo 61 se establece que quedan exentas del pago de impuestos
principalmente aquellas que se sometan a tratados intemacionales y las destnadas a
defensa nacional o segundad pabhca. los metales, aleaciones, monedas y demas
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destinadas a la emisibn de monedas y billetes; los vehiculos destinados a servicios
internacionales para el transporte de carga o de personas; las nacionales que sean
indispensables para el abastecimiento de medios de transporte que efectuen servicios
internacionales; las destinadas al mantenimiento de aeronaves de empresas de aviaciéon
nacionales que presten servicios internacionales; las destinadas a instituciones de salud

publica; vehiculos especiales para personas con discapacidad.

Ley del Servicio de Administracién Tributaria.

Esta ley entré en vigor a partir de 1997 y surge con el motivo de hacer mas eficiente la
recaudacion y administracién de los impuestos, para lo cual se cred el Servicio de
Administracion Tributaria, el cual tiene autonomia financiera con respecto a la Secretaria
de Hacienda y Crédito Publico. Su objetivo es la determinacion, liquidacion y recaudacién
de impuestos, conlnbuciones de mejoras, derechos, productos, aprovechamientos

federales y de sus accesorios para el financiamiento del gasto publico.

Para lograr la consecucidon de sus objetivos el SAT esta integrado por 6rganos
como la junta de Gobierno, un presidente y las unidades administrativas que establezca
su reglamento. Estos tendran como principal tarea opinar y coadyuvar con las autoridades
competentes de ta SHCP en la elaboracion de medidas de politica fiscal, aprobar los
programas y presupuestos del SAT, asi como sus modificaciones; aprobar la estructura

organica basica del SAT.

Ley del Impuesto Sobre la Renta

Este es el impuesto mas imponante aplicado en México. ya que si se considera el monto
de su recaudacion se aprecia que éste aporta el 32 por ciento cel total de ingresos del
gobierno federal, o ei 43 por ciento considerando Unicamente Jos ingresos tnbutanos. Se
observa también que por concepto de ISR se recauda en promedio el 4.7 por ciento en

relacion con el PIB (ano 2000).
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El antecedente mas remoto del ISR es la ley del 20 de junio de 1921, segun la cual
el pago del impuesto se efectué a través de estampillas de “centenario”™. Esta ley fue so6lo
de caracter temporal, ya que solo duré un mes.

En 1924 se estableci6 la Ley para la recaudacion de los impuestos establecidos en
la Ley de Ingresos. Segun esta ley se establecid la obligacion de efectuar declaraciones
de ingresos en formatos aprobados por la secretaria, ademas el pago se efectuaba en

estampillas.

La Ley del impuesto sobre la renta de 1941 establecia cédulas que agrupaban a
los contribuyentes en: comercio, industria, agricultura, intereses, premios, regalias,
explotacion de juegos de azar, arrendamiento de negociaciones comerciales, industnas

agricolas y otras actividades similares.

En 1959 se modificd la Ley anterior cambiando de seis a nueve cédulas: comercio,
industria, remuneracion al trabajo personal, agricultura, ganaderia y pesca, honoranos de
profesionistas. aresanos y artistas., imposicion de capitales, ganancias distribuibles,
arrendamiento, subarrendamiento y regalias entre paniculares, enajenacdon de

concesiones y regalias relacionadas con éstos.

ta Ley del Impuesto sobre la Renta de 1964 tuvo un gran cambio en relacion con
las anteriores. ya que se cambia del régimen cedular a otro que agrupaba las

disposiciones por materna. Esta ley contaba de cuatro titulos:

Primero. Disposiciones preliminares: destaca el hecho de que el impuesto grava
fos ingresos en efectivo, en especie o en crédito que modifiquen el patnmonio det

contribuyente.

Segundo. Impuesto al ingreso global de las empresas. Establece dos tipos de

causantes mayores y menores

Tercero. Ingreso de las personas fisicas' consta de tres capitulos que tratan sobre
el impuesto al producto del trabajo, sobre productos y rendimeentos del capital y at
ingreso global de las personas fisicas.
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Cuarto. Impuesto al ingreso de las asociaciones y sociedades civiles: cuando
perciban productos o rendimientos de capital causaran impuestos bajo las mismas

bases tasa y tarifas.

Actualmente se encuentra en vigor 1a Ley de! Impuesto Sobre la Renta de 1980, la
cual derogé a la ley de 1964.En un principio se integraba por seis titulos:

* Primero. Disposiciones generales.

e Segundo. De las sociedades mercantiles.

» Tercero. De las personas morales con fines de tucro.

e Cuarto. De las personas fisicas.

= Quinto. De los rendimientos en el extranjero, con ingresos provenientes de
riqueza ubicada en terntorio nacional.

« Sexto. De los estimulos fiscales.

En el ano de 1991 se realizaron 1as Gltimas reformas a esta ley. de forma que se

integrd con ocho capitulos:
Primero. Disposiciones generales.

Segundo. De las personas morales. Trata fundamentalmente sobre el calculo del
impuesto, declaraciones en penodos de liquidacidn, ejercicio de liquidaciéon,
presentacidon obligatona de la declaracon, ingresos no acumulables, conceplos
que no se consideran ingresos, establecimiento de extranjeros, prestacidén o
enajenacion de servicios, ganancias de capital, indemnizaciones, contratos de

obra,. Enajenacion de terrenos, elc.
Segundo A. De! régimen simplficado de las personas morales

Tercero. De las personas morales no contnbuyentes Comprende a las
asociaciones y sociedades comwies, sociedades cooperativas, sociedades de
inversion, sindicatos, obreros y pariidos politicos
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Cuarto. De las personas fisicas. Trata sobre los sujetos del impuesto, asi como los

diversos ingresos y la aplicacion del impuesto

Quinto. De los residentes en el extranjero con ingresos provenientes de fuentes de

riqueza ubicada en territorio nacional.
Sexto. De los estimulos fiscales.

Séptimo. Del sistema tradicional del Impuesto sobre la Renta a las actividades

empresariales.

Octavo. Del mecanismo de transicidon del Impuesto sobre la Renta a las

actividades empresariales.

El ISR se clasifica fundamentaimente en ISR de las empresas e ISR personal. El
primero grava las utilidades de las empresas. Su base se determina acumutando todos los

ingresos y restando los gastos indispensables para su operacion.

En su articuio 10° la LISR establece que las personas morales deberan pagar una
tasa general del 34 por ciento. Para calcular el monto de impuestos pagado se debe

realizar lo siguiente:

Totalidad de ingresos acumulables en el ejercicio
(-) Totalidad de deducciones autonzadas en el ejercicio
{=) Uuthdad fiscal del ejercicio
(-} AmortizaciOn de pérdidas de ejercicios anternores
(=) Resultado fiscal
(x) Tasa de impuesto
(=)} Impuesto del ejeracio

Las personas morales pueden ser acreedores de una reduccion del ISR siempre y

cuando se dedique a las siguientes actividades:

e 50% si el contnbuyente se dedica a la agncultura, pesca o sihvicultura.
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e 25% si el contribuyente industrnializa sus productos.

e 25% si realizan actividades comerciales o industriales en las que obtengan como
maximo 50% de sus ingresos brutos.

e 50% si se dedican exclusivamente a la edicibn de libros.

El segundo se calcula aplicando tasas que varian del 3 al 35 por ciento sobre la
totalidad de los ingresos. segun el nivel de ingresos distribuidos en ocho rangos, estas
tasas se aplican progresivamente y solo se establecen ciertas exenciones cuando se
perciben ingresos por prestaciones distintas del salario; por indemnizaciones por riesgo o
enfermedad; por gratificaciones que reciban los trabajadores; remuneraciones por
servicios personales; los percibidos para gastos de representacion y vidticos, los que
provengan de contratos de afrendamiento, los denvados de la enajenacidon de casa
habitaciéon; los obtenidos con motivo de la enajenacion de acciones u otros titulos valor
que se realicen a través de bolsa de valores, los provenientes de la enajenacion de bienes
muebles; los de actividades agricolas, ganaderas o silvicolas o pesgqueras (Ssiempre que
no exceda 20 en SM en un afo); Ios intereses pagados por instiluciones de crédito; los
intereses recibidos por bonos y obligaciones que emitan instituciones de crédito
internacionales; 1os intereses provenientes de bonos emitidos por el Gobierno Federal o
por sus agentes financieros, los recibidos por herencia o legado, los recibidos como
donativos, los obtemdos por concepto de rifas, lolenias, sorteos u otros concursos:. las
indemnizaciones por danos; los percibidos por concepto de alimentos, los denvados por
enajenacion de derechos parcelanos, 1os obtenidos por permitir a otros la publicacion de
obras escrilas de su creacioOn en hbros, periddicos, revistas, o la reproduccidon de obras

musicales.

Ley del Impuesto al Valor Agregado

El VA es un impuesto al consumo que grava a las personas fisicas y morales que
enajenen bienes, presten servicios independientes, otorguen uso o goce temporal de

bienes o importen bienes 0 seMicios.
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Este impuesto comenzd a aplicarse a partir del afno de 1980 en sustitucion del
impuesto sobre ingresos Mercantiles y otros impuestos especificos.® La Ley del
Impuesto al Valor Agregado establece la aplicacion de ia tasa en tres modalidades: tasa
general en todos los bienes y servicios (15%) excepto los que aqui se especifican a

continuacion.

e Tasa cero en bienes de primera necesidad:

1. Animales y vegetales que no esten industrializados, salvo hule.

2. Medicinas de patente y productos destinados a la alimentacién, excepto:

1. Bebidas distinlas de la leche como jugos, néctares y los concentrados
de frutas o de verduras

2. Jarabes o concentrados para preparar refrescos que se expendan en
envases abiertos utiizando aparatos eléctricos 0 mecanicos, asi
como los concentrados, polvos, jarabes, esencias o extractos de
sabores que al diluirse permitan obtener refrescos.

3. Caviar, salmon ahumado y angulas.

c) Hielo y agua no gaseosa ni compuesta, excepto cuando en éste ultimo caso su
presentacidn sea en envases menores de diez litros.

d) Hixtie, palma ylechugilla.

e) Tractores para accionar impiementos agricolas, a excepcion de los de oruga, asi
como llantas para dichos tractores; motocuitores para superficies reducidas, arados;
rastras para desterronar |3 tlierra arada; cultivadoras para esparcir y desyerbar;
cosechadoras; plaguicidas. herbicidas y fungicidas; equipo mecanico, eléctnco o
hidraulico para nego agricola, sembradoras, ensiladoras; cortadoras y empacadoras

* Impucsto sobre reventas de accites v grasas lubncantes; sobre comgwaventa de pruncra mano de allombras,
tapetes ¥ tapices, sobie despepite de alpodon en rama, sobte automodviles y camiones ensamblados, a la
produccion del cemwnto, sobre cernttlos v fosfaros, sobre compraventa de prmera mano Jde artticulos
clectromcos, discos. aintas, aspiradoras, ¥ pubidotas, sobre flantas y camaras de hule, a las empresas que
caplotan estaciones de radio o televinidn, sobre vehiculos propulsados por nmaatares de tipo diesel y por
mwotores acombicinados para uso de pas hcuado de petrdlon, de congwaventa de pririera mano Jde arnculos de
vidnio v cnistal, del impuesto sobre partes y pasaje, del 10% sobre las entradas brutas de los fenovarnles,
sobre uso de aguas de propicdad nacional en la produccion de tuerza motniz;, sobte la explotacion forestal:
sobre la eyplotacion pesquera, sobre apuanuel » prosducton de su famentacon, sobic prosdocaion ©
mtroduccion de enctpia electromica, sobre o conwumo de gasolina, sobre nugracon, al petroico v osus
dernados, Loy gque reforma s del mpuesto sobte productos del petrolen v sus detivadaos, sobie fodos
pettuleros, decrete por ol Que se 33 el impucyto Gue causan of berrol, wlool, vilol ¥ nattss de alquitran de
hutla, Decreto Gue grava con un 18% Jos productos obtemidas por I3 tetinacion de pottoleo extzanjero,
Decreto que establece un impucsto especial sobre consumo de alpadon despepatada, artculo 77 de la ley Gue
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9)

h)

a)

b)
c)
d)
e)
f)

g)

de forraje; desgranadoras; abonadoras y fertlizadoras de terrenos de cultivo; aviones
fumigadores; motosierras manuales de cadena, asi como embarcaciones para pesca
comercial, siempre que se reunan los requisitos y condiciones que sefala el
Reglamento.

Fenrtilizantes, plaguicidas, hierbicidas y fungicidas, siempre que estén destinados para
ser utilizados en la agricultura o ganaderia.

Invernaderos hidropdnicos y equipos integrados a elios para producir temperatura y
humedad controladas o para proteger los cultivos de elementos naturales, asi como
equipos de irmgacion

Oro, joyeria, orfebreria, piezas artisticas y ornamentales y tingotes, cuyo contenido
minimo de dicho material sea del 80%, siempre que 1a enajenacion no se realice en

ventas al menudeo.

La presentacion de los siguientes servicios independientes:

Los prestados directamente a los agncultores y ganaderos, siempre que sean
destinados para actividades agropecuaria, perforacion de pozos, alumbramiento y
formacion de retenes de agua; suministro de energia eléctnca para usos agricolas
aplicados al bombeo de agua para riego;, desmontes y caminos en el interior de las
fincas agropecuarias, preparacion de terrenos; riego y fumigacidn agricolas;
erradicacion de plagas, cosecha y recoleccion; vacunacion, desinfeccion e
inseminacién de ganado, y captura y extraccion de especies marinas y de agua dulce.
Los de molhienda o tnturacidn de tngo o maiz

Los de pasteurizacion de jeche.

Los prestados en invernaderos hidropodnicos.

Los de despepite de algoddn en rama.

Los de sacrificio de ganado y aves de corral.

Los de reaseguro

El uso o goce temporal de la maquinarna y equipo a que se refieren los incisos e)

fracc. .
La exportacion de bienes 0 senicios en 1os términes del articuto 29 de LIVA

Y tasa de 10% en la framja fronteriza.

reforma y adiciona disposicroncs relativas 3 diversos impucstos de 28 de dicicmbre de 1967, sobre sal de 30
de dicicmbse de 1938, sobre consumo de encrypia eléctrca
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En su articulo 9° se especifican las exenciones sobre la enajenacion de suelo;
construcciones adheridas al suelo, destinadas o utiizadas para casa habitacién; libros,
peridbdicos y revistas, asi como el derecho para explotar una obra; bienes muebles
usados, billetes y demas comprobantes que permitan participar en loterias, rifas, o juegos
con apuestas y concursos de toda clase, asi como de los premios respectivos; moneda
nacional y moneda extranjera; partes sociales, documentos pendientes de cobro y titulos
de crédito, con excepcidn de certficados de depodsito, lingotes de oro con un contenido

minimo de 99%.
Esta ley se compone de nueve capitulos a saber:
1. Disposiciones generales.

il. De la enajenacion
1. De la prestacion de servicios.

iv. Del uso o goce temporal de bienes.

V. De la importacion de bienes o servicios.

Vi De 1a exportacién de bienes 0 servicios.

VI De la obligacidn de los contnbuyentes.

VI De las facuitades de las autondades.

I1X. De las participaciones a las entidades federativas.

Una de las pnncipales caracteristicas de este impuesto que funciona mediante el
principio de la traslacion hasta el consumidor final, quien es el que paga finalmente el

impuesto.

Ley del impuesto Especial sobre Produccién y Servicios’

Se le ha dado en llamar /mpuestos al pecado, debido fundamentalmente al el tipo de
bienes que grava Este mmpuesto ticne como pnncpal finahdad la de corregir ciertas
conductas Que se pueden considerar permciosas y que generan un costo social, de tal
forma que se aphCa una lasa considerabiemente mayor a la que se aplica por VA, sin
embargo dentro del IEPS varia 1a tasa segun se trate del producto 0 servicio en cuestion
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La Ley de Impuesto Especial sobre Productos y Servicios aplica distintas tasas de
acuerdo al producto o aclividad de que se trate, quedando de la siguiente forma:

1. Enajenacidén o importacion de los siguientes productos:

a)
b)
c)
d)

e)

)

g)
h)

)]

k)

Alcohol 60%.

Derogado.

Alcohol desnaturalizado que se enajene en ventas al menudeo 0%.
Cerveza y bebidas refrescantes con una graduacién alcohdlica de hasta
6° a una tasa de 19%.

Bebidas aicohdlicas.

1. Con una graduacion de hasta 13.5°, 21.5%.

2. Con una graduacion de mas de 13.5° y hasta 20 G.L. 30%.
Aguardiente y bebidas con una graduacidon de mas de 20° y hasta 55°
G.L. 44.5%.
Bebidas alcohdlicas con una graduacion de mas de 55° G.L., 60%.
Tabacos labrados.

1. Cigarros 85%.

2. Cigarros populares, asi como puros y otros tabacos labrados

20.9%.

Gasolinas. La tasa que resulte para el mes de que se trate en términos
de los articulos 2-a y 2-b
Diesel. . La tasa que resulte para el mes de que se trate en términos de
los anticulos 2-ay 2-b
Gas naturatl para combustidn automotriz.

2. Prestacidon de servicios de comisidn, mediacidn, agencia, representacidon, correduria,

consignacion y distnbucidn, son mMotivo de la enajenacion de ios bienes antenores a

excepcion de los tres uluimos

3. En la exportacion definitiva en témunos de la legislacidn aduanera 0%

Entre las principales caracteristicas de este impuesto se tenen que es un

impuesto indirecto y que se traslada hasta el consumwdor inal.

T IEPS no pxluye las teformas de diciembre de 2001
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Ley del Impuesto Al Activo

Este es uno de los impuestos de mas reciente creacion en el pais, ya que se establecié a
partir del 31 de diciembre de 1989, y su propoésito fundamental fue complementar a!
impuesto sobre la renta. Este impuesto grava fundamentalmente a aquellas personas
fisicas que realicen actividades empresariales, asi como a las personas morales. Se
aplica una tasa del 1.8% sobre los activos de las empresas y los de cualquier individuo,
deduciendo sobre la base las deudas contratadas con empresas residentes en el pais o
con establecimientos permanentes ubicados en México de residentes en el extranjero.

Otros impuestos.

Ley Federal del Impuesto sobre Automoviles Nuevos
Su objeto es la enajenacidn de automdéviles nuevos de produccidon nacional y la

importacién definitiva por parte de personas fisicas y morales. Las tasas que se aplican
son diferenciales dependiendo del valor de la transaccion comercial o precio de fabrica de

la unidad.

Ley del Impuesto sobre Tenencia o uso de Vehiculos.

Este es un impuesto que se aphca a todas aquellas personas fisicas y morales tenedoras
o usuarnas de vehiculos en territono nacional. Este impuesto progresivo se aplica con tasa
diferenciadas que van del 26 ail 10.8 por cento del valor del vehiculo. Se establecen
exenciones sobres ciertos vehiculos como son eléctncos para transporte pubhco; los
importados temporaimente, los de propiedad de inmugrantes o inmigrados, los de la
Federacion, Estados y Municipios que presten servicios publicos; los que presten servicio
en misiones diplomdticas y consulares. los que tengan para su venta los fabncantes, la
plantas ensambladoras, sus distnbuidores y los comerciantes en el ramo de vehiculos sin

placas de circulacion.

Este impuesto incluye también a vehiculos del upo de motocicietas, aeronaves y

todo tipo de embarcaciones que utthcen motor.
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Ley del impuesto sobre enajenacién de cerveza
Este Impuesto grava a las personas fisicas y morales que enajenen o importen cerveza, la
tasa aplicable es de 12.5% sobre la base gravable; etc. Sin embargo su participacion

dentro del total de los ingresos tributarios en minima.

Ley del Impuesto sobre Nominas.
Este es un impuesto de tipo estatal y tiene como finalidad obligar al pago de dicho
impuesto a todas aquellas personas fisicas y morales que realicen erogaciones en dinero
O en especie por concepto de remuneraciones al trabajo personal subordinado (salarios y
demas prestaciones que se deriven de una relacion laboral).

La determinacion de este impuesto se hard sobre el 2 por ciento del monto total de

las erogaciones realizadas por conceplo de remuneraciones al trabajo.
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Evolucion del sistema tributario mexicano

3.1 CARACTERISTICAS

| sistema tributario mexicano en los ultimos afos no ha logrado cumplir
cabalmente con sus objetivos fundamentales. En lugar de ello hemos visto que el
sistema tributario se ha convertido en uno de los mayores problemas con os que
se enfrenta la sociedad, fundamentalmente debido a que la carga tnibutana resulta
insuficiente para las necesidades de gasto de la nacion. Desgraciadamente tanto el poder
Legislativo como el Ejeculivo han visto al incremento en la carga fiscal y al saneamiento
fiscal como un {in y no simplemente como un medio para lograr los objetivos de politica

econémica en el mediano y largo plazo.

En 1a actualidad existen multiples problemas en nuestro sisterma tributario (como
son los bajos niveles de recaudacidn, excestva dependencia hacia las transferencias
federales por parte de las entidades federativas, altos indices de evasidon y elusion
fiscales, elc.); esto sin duda alguna ha impedido lograr niveles de gasto publico suficiente
para combatir la pobreza y para impulsar sectores econdémicos que son fundamentales
para el pais. como lo son el industrial o el agropecuano. Ademas de ello en la actualidad
se le considera a! sistema tributano simplemente como un medio para obtener mas
recursos econdmicos,; sin embargo no se ve la gran imponancia que tene dentro del

conjunto de la economia comMo mecanismo que impulse el desarrolio econdmico.

Lo que se vive actualmente es I3 urgencia por realizar una reforma fiscal, que logre
impulsar al pais y que a la vez sirva para lograr objetivos funcamentales como por
ejemplo 13 distnbucion del ingreso. En todos los sectores de la sociedad se ve la
necesidad por impulsar la reforma fiscal, sin embargo, {a falta de consenso ha evitado que
ésta se consolide, en ver de ello se ha wisto como cada ano se realzan certas
modificaciones a las distintas leyes fiscaies que han sido totalmente insufictentes para
fograr mayores recursos econdémicos

La falta de consenso politico es sin duda uno de los mayores problemas con los
que nos enfrentamos en 3 actuahdad. y esto ha sido /imposible de lograr por I3 gran
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plétora de intereses que estan en juego. ello redunda en que nadie quiera aceptar los

costos que una reforma fiscal implicaria’.

Se puede, ver por ejemplo, que durante las décadas de los sesenta y setenta
fueron muy pocas las reformas que se implantaron en el sistema tnbutario mexicano, de
hecho las mas importantes se realizaron durante el periodo 1958-1972 en donde se cred
el Registro Nacional de Contribuyentes, se elimin¢ el sistema de impuestos por cédula, se
instauré un régimen general para individuos y otro para empresas, y se crearon los
regimenes especiales para las pequefas empresas y sectores priontarios. Los objetivos
de estas reformas fueron lograr un mayor control sobre los contribuyentes y simpiificar un

poco el régimen fiscal.

Sin embargo, durante el periodo de Industnializacidén Via Sustitucion de
Iimportaciones no se realizaron verdaderas reformas tendientes a alcanzar un solido y
eficaz sistema tributario; hubo muchas razones para elio, pero ia fundamental se centrd
en el pacto implicito que existio entre el gobierno y el sector productivo nacional. Durante
todo este tiempo se ejercid una gran centralizacion politica y de poder bajo 1a premisa de
qQue se necesitaba consolidar un Estado fuerte para lograr la modemizacion del pais, y en
el caso del sistema tnbutano el poder Ejecutivo ejercid de manera discrecional premios y
castigos a los contribuyentes mexicanos, ya fuera para favorecer a los grupos que le
brindaran su apoyo politico, social o financiero. o también para desfavorecerios s! es que
se oponian al régimen. Sin duda alguna este proceso ha traido graves consecuencias
sobre la percepcidn de la sociedad hacia los impuestos debido & Que existe una gran
reticencia a su pago, sobre todo porque el Estado histdncarmente ha gozado de poca
tegitimidad debido al autontansmo y a la corrupcidn que este mismo promovid Asi es
como al gasto publico no suele vérsele como un servicio que se provee para Ia sociedad y
que puede generar beneficios sociales. Por lo tanto un elemento fundamental en el debate
es el destino que se le debe dar a los impuestos y lo que ia sociedad espera de ellos.” De
ahi que fo fundamental para el gobierno sea obtener esa legimidad que no tiene desde
hace mucho iempo, para lo cual debe convencer a la socacdad que es necesano elevar la

captacion tnbutana para hacer frente a los objetivos de polilica econdnica y social que

' Ver Ayala Espino Tlnstitucionss para fograr el desarrolio” bortador, p 109
* Ver Elizondo Cartos “La fragihdad thibatana det evtado mxevcana una eaphoacion pohitca™, p

2
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demanda el pais, para lo cual se deberd actuar en areas de gran interés nacional como
son seguridad pGblica, combate a |a pobreza, educacién, entre otros.?

Desde hace mas de dos décadas la tan esperada reforma fiscal solamente se ha
quedado en los planes, y todas las propuestas vertidas al respecto no han prosperado, lo
cual hace cada vez mas dificil su ejecucidn debido a la polarizacion de opiniones al
respecto. De ahi que resulte fundamental lograr consensos entre la sociedad que
establezcan cuales deben ser los fines de dicha reforma asi como sus objetivos en el
corto, mediano y largo plazo. Una de las tesis fundamentales de este trabajo es que la
reforma fiscal debe ser un elemento fundamental no solo para lograr la equidad en el
pago de impuestos sino también para lograr una equitativa distribucién del ingreso, de ahi
que resulte imperioso un estudio a8 profundidad sobre las repercusiones que tiene en los

distintos estratos econémicos una reforma de este tipo.

En fos ultimos afos se han realizado diversas modificaciones al sistema tributario
que han tenido como fundamento lograr una mayor eficiencia en la recaudacion de los
impuestos; para ello se han realizado diversos cambios tendientes a lograr cierta
simplificacion en el pago de los impuestos. Uno de ios prnincipales cambios ha sido 1a
creacidn del Servicio de Administracion Tnbutana. Ademdas fue necesano crear los
primeros mecanismos de reforma a fin de lograr ciertos objetivos como son mayor
neutralidad y equidad horizontal, asi como la armonizacion del sistema fiscal con el de los
principales socios comerciales; el fortalecimiento de los ingresos fiscales a través de la
ampliacién de la base gravable; y el control de la evasion y la elusion®. No obstante lo
anterior han sido pocos los resultados obtenidos, resaltando fundamentalmente el aspecto
de la simplificacion y modernizacidon administrativa y la armonizacion fiscal con el de
Estados Unidos y Canada. En téminos generales se muestran pocos avances a pesar de
las medidas tomadas, por lo tanto resulta menester no sOlo continuar con este proceso
sino en verdad realizar una reforma que imphque la transformacidon de nuestro sistema

fiscal.

* Ver Meade Diomsia “LA reforma fiscal Un debate politico™, p 31
* Clavigo Fermando y Susana Valdinieso "Reformas ccondmucas ™ pp 4337
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Ciertamente se han logrado algunos resultados en la eficiencia tributania, pero a
pesar de ello esto no ha redundado en una mayor recaudacion. En la actualidad persisten
severos problemas en el cobro de impuestos, sobre todo en impuestos como el ISR y el
IVA, que en términos porcentuales son los que mas recaudan como proporcion del PiB.
En ambos impuestos se notan graves problemas sobre todo en lo referente a los indices
de evasion y elusion fiscales, que comparativamente son de los mayores en relacién con

otros paises.

De lo anterior podemos inferir que uno de los mayores problemas en la actualidad
es la gran debilidad fiscal existente. La baja carga tributaria se fundamenta en |a
ineficiente administracion que se tiene de los impuestos al Valor Agregado y Sobre la
Renta. En cuanto al primero se observa que solamente se recauda el 3% en proporcidn al
PIB, mientras que e! promedio de la OCDE® es de 10%. es mas, ni siquiera se acerca al

promedio de América Latina que es de 6%.

Cuadro 3-1

PRINCIPALES REFORMAS ADMINISTRATIVAS®.

O N

AR

e impuestos por

Creacwdtn cel  Registro Nocwonai  de
1955 cédula. Tasas mpositivas ddferentes segun

Contnibuyentes
la tuente

. Se_ intraducen. o ieros mecanismos
1978/80 - para corregir la efd
- los impuestos. - ' ]

Se inttoduce el VA y se elrmina et

Lo tasa general se g2 en 10% y 6% en la

1980 mpuesto a  las  ventas  ISIN, 200
tfrontera Excepcones inmitadas

mpuestos municipales y estataies
Se aumenta la tasa a 15% y una tasa de
20% para bienes de lujo. Tasa cero a los
1983 Sereforma el IVA,
alimentos no procesados y 6% a los no

pProcesddos.

*ver Avala Bspino, “Instituciones para cl dosarrollo™ p 172
. -
Ideny pp 107-1158
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Corregir la brecha entre el momento de la

causacion del lmpueslo Yy su cobro

idefla
el

T, ook
Se crea ta Cuenta de Ul

4 Neta

Disminuir 1a evasion fiscal

modemos ‘de | o e

. S Dismindir la evaslion fiscal.
l'sca lznclbn yaudlloﬂa‘ - [ ; . o

i Dismanuir IVA  en 10% Se

| 1991 Reformas at IVA

alimentos

negativo a la

Se mlroduce el lmpuesto .
Bonificacidn fiscal

de hasta 3% para los

! renta. Exencion del impuesto al activo a
1995 traba;adores que rec:ben entre 2 y 4 salanos
empresas con INgresos menores a 7 sm

y se reduce latasade 2% a 1 8%
';‘i?.«:ﬂa.?‘s %'.y“e 3 ﬂa;nvopem" SI6n

“*‘ ‘37’:; 'ﬁ msttrac:én\J’nbum

_;rﬁuu-sw o AN

Se fortalece el programa de
1998 el régimen para pequefnos contribuyentes

simphficacidn agdministrativa
con actividad empresarnal

Fuento Ayala L\).no JSose INsVLCIONes Dara ol Sesaroilo Borador 2001 . p 197

3.2 INGRESOS TRIBUTARIOS

Los ingresos tnbutarios son los ingresos mas importantes para la federacidn, ya que éstos
han representado en promedio entre los anos de 1990 y 2000 mas del 65 por ciento del
total de los ingresos del gobierno federal. Entre los impuestos mdas importantes se
encuentran el ISR y el IVA, ya gque ambos contnbuyen con el 50 por ciento de la

recaudacion total (aho 2000).

Sin embargo. aunque porcentualmente pareciera que €stos impguestos contnbuyen

en gran medida, la realidad es que ambos presentan severas deficiencias que repercuten
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negativamente en su recaudacion, ya que por evasidon y exenciones se dejan de percibir
mas de 5 puntos porcentuales del PiB.
Grafica 3-1

Ingresos del Gobierno Faderal

% del PIB

l Mindbutarios Onc tributarios .

Fuente Elzonda Cartos “La fraocddad tnbutana”

En segundo lugar se encuentran los ingresos no tributarios que para el ano 2000
aportaron el 33 por ciento de la recaudacién total.” Sin embargo, éstos dependen en su
mayoria de los derechos sobre el petréleo, ya que éstos aportan el 75 por ciento del total

de los ingresos no tributarios.

. Grafica #3-2

Ingresos del Goblerno Federalen 2000

NO W Entar e
EELY

reowvcnes
.

tucntc tlaborad i propia con hase en datos de
SHOP, senies hustoncas

TSHCP pigina web waw ahop pob mis senies histoncas
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3.2.1 Debilidad fiscal

Como ya se ha explicado uno de los mayores problemas del sistema tributario mexicano
es su gran debilidad fiscal, ya que en promedio la carga fiscal de los Ultimos afios
contando unicamente los ingresos tributarios se encuentran en alrededor del 11 por
ciento, esto a pesar de que se han realizado esfuerzos por hacer mas eficaz y simple al
sistema. El nivel de gasto por habitante entre 1988 y 1998 cayd de 11 mil a 6 mil pesos,
de tal forma que en los ultimos afnos la recaudacidn tributania ha sido insuficiente para
cubrir el gasto social. Algunos datos muestran lo antenor, la recaudacion neta federal del
ISR, IVA, IEPS e ingresos no petroleros fue apenas suficiente para cubnr 74.5 centavos
de cada peso asignado a educacion, seguridad social y salud Los ingresos por concepto
de IVA soélo alcanzaron para financiar el 56.9% del gasto en educacion, seguridad social y
salud. Los ingresos tributarios netos de participaciones federales alcanzaron a financiar

s6lo el 67% del gasto prograrmable del gobierno tederal ®

Ademas la debilidad fiscal se puede explicar en gran medida por |a estructura de la
poblacion, ya que una gran parte de ésta es de escasos recursos y los servicios publicos
con los que cuenta son de muy mala calidad. ademas de que no paga impuestos debido a
que generalmente labora en el sector infformatl. Esto generalmente es un gran problema ya
que a medida que un pais sea mas pobre mas dificultad habra para extraer recursos del
sector pnvado. Ademdas en México la clase media generalmente se encuentra
excestvamente gravada, ya que paga impuestos de ISR, IVA, IEPS, etc. y 10s servicios
publicos por 10s Que paga son de Mmuy mala calidad. Y por ultmo existe una clase con
altos ingresos que tiene amplias posibilidades de evadir la mayor parte de los gravamenes
y en la medida de lo posible se provee de servicios privados tales como educacion,

seguridad, salud, etc*

Lo antenormente expuesto NOS sifve para ver que existe un gran reto frente a la
reforma fiscal. ya que no se trata simplemente de gravar mas, sSino que se deben
considerar aspectos como lo son una Mmayor transparenca en el uso de los INGresos
publcos, una mayor eficiencia en el gasto, respeto al contnbuyente. etc. En el caso en

" Garcia Rane Racardo “retonma fiscal para toraleces los ingresos pablicos™ p 41

¥ ldem
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que se lograran estos objetivos seria posible que el contribuyente pudiera considerar a la
politica fiscal como un excelente medio para generar riqueza y para su mejor distribucion.

3.2.2 Recaudacion del Impuesto Sobre la Renta

El ISR es sin duda el impuesto mas importante en México debido a que éste proporciona
mas del 40% de los ingresos tributarios totales. El ISR puede ser personal o empresarial,
en ambos casos la tendencia ha sido reducir su tasa marginal maxima, con el fin de
inducir al pago del impuesto por parte del contribuyente y para hacerla mas competitiva
frente al exterior. A fin de que la reduccion en las tasas no afectara a la recaudacién y
tener un desequilibno fiscal se necesitd ampliar la base tributaria, para o cual se
implementaron medidas tendientes a reducir tanto la elusibn como la evasion, aunque en
los hechos estas medidas han resultado poco eficaces dado que los niveles de evasidon y

elusion siguen siendo muy altos.

Tabla 3-2
Tasas del Impuesto sobre la renta a las empresas en México
Aflo " Tasas del ISR
1986 42
) 1587 20 6
1988 39.2
1989 37
1990 36
1991 35
1692 35
1993 ~ 3375
1994.96 [ 33

Fuente CEPAL "L ogros y retos®

El ISR empresarnial grava las uthdades de las empresas y su base se determina
mediante la deduccién de todos los gasto de operacidn sobre el ingreso acumulado. El
nivel en la tasa maxima marginal en ISR empresarial se redujo del 42 por ciento en 1986
a 34 por ciento en 1996, situacidn que Mmantuvo hasta ciciembre de 2001, Esta reduccion
ha tenido como principal fundamento el fomento en los niveles e invers:on, siINn embargo
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en la actualidad todavia existen regimenes especiales, estimulos, tratamientos

preferenciales y esquemas que han impedido un auténtico incremento en la recaudacion.

A partir de 1987 la base gravable se ajusta en términos al criterio Haig-Simon,
segun el cual se establece la diferencia entre Ios ingresos y los egresos corrientes, y se
suma la variacion neta en el valor de los activos. De esta forma el sistema se indiza a la
inflacibn. Aunque se ha logrado reducir el efecto Oliver-Tanzi el ISR empresarial
efeclivamente recaudado sigue siendo solamente una fraccion de su valor tedrico'® (50%)

Uno de los principales problemas en la actualidad es que existen muy pocas
empresas que pagan impuestos, de un universo de mas de dos millones de empresas
registradas a nivel nacional (INEGI) solamente S00 mil contribuyen con el pago de este
impuesto, el resto a través de diversas acciones de evasién o elusion no lo pagan o en su
Caso soNn empresas que No registran ingresos y por 1o tanto no pagan el impuesto. Por lo
tanto, se estima que el nivel de evasidn se situe en aproximadamente el 35 por ciento de

la recaudacion.

Lo anterior ha dado origen a que el ISR empresarial represente aproximadamente
el 2.6 por ciento del PIB, fo cual significa que se recauda aproximadamente el 0.08 por
ciento del PIB por cada punto de la tasa.m®

Muchos de los problemas en la recaudacion del ISR empresarnial se deben a que
éste recae en gran proporcion sobre pocas empresas, siendo aproximadamente unos 350
o0 400 grupos empresanales los que se encuentran sujetos a una severa regulacion, esto
ha impedido Qque puedan incurmr en evasidn fiscal. Esto ha significado que
aproximadamente 8 mil empresas contnbuyan con mas del 65 por ciento de la
recaudacién total del ISR empresanal. Sin embargo para e! resto de las empresas de
menor tamano su aportacion a la recaudacidon es mucho menor debido a gue existe una
legislacién muy compleja dificl de entender y a que estan sujelos a pocas regulaciones, 1o

cual favorece que incurran en la evasion o elusion fiscates . ?

 Bours Eduardo op. ¢it p 15
Vet Lopes Tyenn, op. cst. p. 51,
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Grafica 3-3
Contribuciones por nivel de ingreso (1996)

Porsonas Morales

e 30 2 $50,000
3

T O 350.001 a $500.000
Dvr $570.001 a %
31,000,000
O

Do $1.000,000 & L
$5.000.000

Fuente Coimenares Dawvid™ ;(Por qué es necesaria la reforma
tnbutana 7

Tabla 3-3
- Tasa marginal maxima del Impuesto sobre
Ia Renta de las personas fisicas

Afio Tasa MM del ISR
198§ 60.5
1987] 55
1988 50
1985 40
1990-96]( 35

Fuonte CEPAL “tLogros y reton”

El ISR personal establece gravamenes sobre 1as personas fisicas por conceplo de
salario, honorarios, arrendamiento, enajenacidn de bienes, intereses y por actividades
empresariales sobre sus ingresos, aplicandose 1asas progresivas desde 3 hasta 35 por

' Jdem. p. S3.
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ciento. Las reformas en los uitimos anos han tendido a hacer de este un impuesto mas
regresivo, para lo cual se han reducido el nimero de rangos de la tarifa del impuesto,
pasando de 12 a comienzos de la década de los noventa a sblo ocho para 1986. Ademas
de ello se han exentado del pago del impuesto todas aquellas personas cuyos ingresos
sean iguales o menores a tres salarios minimos, ademas de que son acreedores a un
subsidio y a un crédito fiscal Lo anterior ha provocado que mas de 10 millones de

personas estén exentas del pago del impuesto.

En los Ultimos anos se ha mostrado una reduccién en las tasas maxima y minima
marginales del ISR Personal, reduciéndose en mas de 25 puntos porcentuales entre 1986
y 1996. A pesar de ello el padrdn de contrnibuyentes es muy bajo, ascendiendo solamente
a 5.5 millones de personas, cuando ta Poblacidn Econdmicamente Activa es de 34

millones."

Tabla 34
Tasa Impositiva Promedio Ingreso Personal

ingreso L . - LY LG R
Anual 1988 1990 ©1991a-  ;1992b  1993c- " 1994d .
Kdolares) : '
1671 18] 0.78 07 O 0] 271 -11.31
2000 [ T | 224 2370 E 9] -1.94 817
3000 ! 6 54 5 13]] 5 02] 1 1 57]( 0.33]] -2 38
5000 il 13.01 1028 98 511 558 476)[ " 3.93
6500 0 1686} 1426} 1383 7.52) 7 66} 6 74)i 6 52]
10000 [ 2321 22 24 210¢][ 15 65 13 5 1223) 7 118§
20000 | 33.7¢] 32.69 28 03] 247 4] 20 33 19 48][ 1923
30000 ECE 35195 29 a2 2619 2203} 2137 2117
120000 ) a181)] 38 85 31520 7 29 25 7¢]i 23 99| 2377
iooo00 | 46 72 39 87)! 3361 327¢]] 3129 3091 30

Flenle Logros y 1etos O las fnanzas pubicas ©n Méaw (CEPAL)
3 INChuye & SUDSNHO HCHl y < sasie tnmestral DO nRBIGON. D INGuye & oleclo O aphicar 75% el SLDSSSK
H8CA! ¢ incluye of checio 00 AL €4 75% Ol SUDA0 IraCa y o e10Ci0 Oc NUEWD CIEAID S3Cal on o
UiUMa NS e O AN, ¢ INCuyss of 1000 ged SUDIXHo ANCI! ADMCHNIO0 VNS Laritd Col e Llo Lo 7%
Cerd SUDLEN) y & eleCio Gl PUEeVO OEGILo HACa! y 3U Jauste DOr MRIGON

* Ver Bours Eduardo, “Hacia una reformu fiscal integral. p 13
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Grafica 3-4
Contribuciones por nivel de ingreso (1996)
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De acuerdo al nivel de ingresos, las personas que aportan mas a la recaudacién
por concepto de ISR personal son aquellas de ingreso medio, debido a ia estructura
progresiva del impuesto y a que un gran numero de personas se encuentra en este rango.
lo cual significa que es necesario darle mayor progresividad al impuesto para que recaiga
mas sobre las personas con mayores ingresos.

Las desigualdades en el nivel de ingresos, asi como los altos niveles de evasion y
elusidén han hecho que la eficiencia en la recaudacion de! ISR personal sea de apenas
0.13, cuando el promedio internacional es de poco mas del doble'* (0.24).

3.2.3 Recaudacion del Impuesto al Valor Agregado

El IVA es actualmente uno de los impuestos mas importantes que se aphcan en México.
Su tasa general ha variado en los ulimos anos, sin embargo en 1a actuahdad es del 15
por ciento. Ademds existen otras tasas como la frontenza (10%) la tasa cero para bienes

de prnmera necesidad y la exenta.

De acuerdo a la forma de recaudacion actual del IVA éste grava cada una de las
etapas del proceso produclive: compra de matenas pnmas, lransformacidn, ventas de

'* Ayala Espino “Instituciones parael " p 177

Facultad de Economia UNAM 63



Evolucion del sistema tributario mexicano

mayoreo, distribucién y venta final, de tal forrma cada incremento en el precio refleja el

valor agregado en dicha etapa.'®

Una de las principales caracteristicas de este impuesto es el tratamiento
preferencial que hace a una gran cantidad de actividades y bienes, que en muchos casos
son justificables pero que en otros no lo son. En un principio el IVA se implanté en México
por su gran potencialidad recaudatonia y su simplicidad administrativa, sin embargo
debido a la gran cantidad de tratamientos preferenciales que otorga este impuesto ha
mostrado una gran ineficiencia en su nivel de recaudacion, llegando a ser de solamente
0.21, cuando el promedio internacional es de 0 39, esto ha originado que a pesar de ser
uno de los impuestos de mayor peso recaudatorio a nivel nacional su nivel como
proporcidon del PIB sea muy bajo, situandose en promedio en 3 por ciento en los ultimos
afos (ver grafica 3-5). De esta forma solo se ha logrado gravar el 55 por ciento del
consumo, cuando en oiras naciones de similar desarrolio se grava por lo menos el 65 por
ciento.’® Ademas de esto el cumplimiento del IVA es de solo el 65 por ciento, debido
entre otras razones a que en la mayoria de las ocasiones no se pide comprobante de

registro del IVA a los proveedores, evadiendo de esta forma su pago '’

Grafica 3-5

Iimpuesto al Valor Agregado
Como proporcion del PIB

1590 1RHY 199D 1943 19Ga 1RGS 19HC 17T 19%8 1999 200C
Pucnte bl Cardoy 1 fraz i 2ng tottara O batak:
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Martinez Ifigenia: Hacia una reforma tiscal sntegral cambaar 1a torma de cobrar el 1V A para aumentar la

recaudacidn
** Efizondo Carlos: La fragihdad tnibutarta . p 22
7 Garcia Ricardo, Reforma fiscal integral para fortalecer kos tngresos pablicas p )
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Tabla 3.5
Evolucién de las tasas aplicables al IVA.
Evolucién de la estructura de tasas del IVA do 1980 a 2000

S . TEyn. . 1981- - 1983- _ 1988- .~ 1992-. 1995
Tasas/Bienes y Servicios . 1980 1982 1987 1991 - 195'4 - fOOO
frasa gencral [ 10 10 15 || 15 10 15
Tasa fronteriza [T86 6 6 6 10 10
[fasa bienes y servicios de lujo - {20 20 - -
[Alimentos basicos ) 0 [ o o 3] 8]
lAlimentos procesados 10 I o MR 0 0 i o
Servicios madicos X [x X x X [TXx
Medicinas 10 [0 R 0 0 [s]
Educacién X [x x X X X
Casa habitacion X [ x X X x X
Libros x I x X x )i x X
Periddicos y revistas X T x M x X x X
Servicios de esparcimiento X [T x X M x X x
§orvlcios financicros x x x x X X
Agricultura (insumos y servicios o o] [¢] (o] 4] o
del sector agropecuario)

X! representd 03 renes y SenMoos erentos ol pago 06 mpuesto

O leuumummymwmwunwo

R. represontd os Denes y Senios gravddos con tasa recduoda

Fuente SHCP, distnbucxin Ol pagd de iMPuesios y ecepadn Oal asio pubhon, PDor GeCHes O¢ NOresos de 1as famdias

En la tabla 3-5 se puede apreciar que en la actualidad existe un ampho nimero de
exenciones, esto sin duda afecta el nivel de recaudacion efectivamente logrado, debido a
que permite evadir mediante diversas vias el impuesto Mediante un esquema de este tipo
resulta dificil lograr un adecuado nivel recaudacion, debido a que las empresas en
muchos casos trataran de no pagar el impuesto argumentadd Qque sus ventas
corresponden a productos con tasas cerc o exentos, fomentando de esta forma la evasion

del impuesto

Por o tanto 10 Que se requiere es ehminar 10das aquellas exencionNes que NO son

necesanas, a fin de lograr una mayor eficiencia en el IVA,| sin embargo es!o no debe ser
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argumento para eliminar todo tipo de exenciones ya que con ello se afectaria seriamente
a las clases de menor ingreso.

3.2.4 Recaudacion del Impuesto Especial sobre Produccion y
Servicios

Este impuesto existe desde 1980 y obedece a la modernizacién del sistema tributario.
Aunque su implantacion se debe a la correccidn de conductas socialmente negativas, la
verdad es que son importantes los recursos que se obtienen de éste, sobre todo porque la
elasticidad de los productos a los que se aplica es muy baja. por lo que en muchos casos
se aplican tasas muy altas.

Grafica 3-7
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Fuente imHaDoracon romes Con base en aatos de SHCP.

Este se considera como el tercer impuesto en importancia en el pais. Durante la
década de los noventa represento aproximadamente el 10 por ciento de los ingresos del
gobierno federal, y el 15 por ciento de 10s ingresos Uributanos.
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El IEPS es un impuesto que se establece como un gravamen a la produccion, sin
embargo en los hechos el consumidor absorbe totalmente el impuesto. Se supone que los
recursos obtenidos por IEPS se destinan en su totalidad a atender problema asociados
con el consumo de los productos gravados. como por ejemplo gasto en salud o

investigacidn, combate a la contaminacion, etc v

Aunque pareciera facil gravar eslos articulos debido a su baja elasticidad, no debe
abusarse en su aplicacidn, ya que esto podria fomentar el contrabando y consumo de
articulos ongen dudoso, tal es el caso de las bebidas alcohdlicas, en donde actuaimente
se considera que existen mas de 200 mitllones de envases reutiizados con bebidas
ilegales. El problema podria afectar a {as indusinas en cuestidn, debido a que se podria

reducir su demanda en favor de lo ilegal.

El IEPS esta compuesto fundamentalmente por cuatro rubros:
A. Gasolina y diesel.
B. Bebidas alcohdlicas.
C. Cervezas y bebidas refrescantes.
D. Tabacos labrados.

De éstos el mas importante es sin duda el Impuesto sobre gasolina y diesel, ya
que éste aporta por contnbuciones mas del 77 por ciento del total del IEPS '* En segundo
lugar se encuentra el rubro de cervezas y bebidas refrescantes, por el cual se obtiene el
8.9 por ciento de la recaudacion de IEPS, y por ulftimo tabacos labrados y bebidas
alcohdticas por 10os que se recauda 7.1 y 5.4 por ciento respectivamente (LIF 2001)

La recaudacion por IEPS en el penodo 1990-2000 ha sido muy utegular, vanando
desde12 50 por ciento de los ingfesos tnbutanos en 1991 hasta 20.45 por ciento en 1999.
Se nota ademas, un iINcremento en ios ingresos por este concepto de 35.13 por ciento
entre 1990 y 2000, mostrando un incremento en términos reates de mas de 7 mul millones

de pesos (ano base 1954)

* Lopez Tyenna Gildardo, Op O, p. 63
' Llaboracion propia a partir de LIF 2000,1999 ¥ 2001
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3.2.5 Recaudacion del Impuesto al Activo

E! Impuesto al Activo (IMPAC) se implanté en México a partir de 1989, su base incorpora
el valor real de los activos fijos, los inventarios y algunos activos financieros. Inicialmente
se aplicé la tasa de 2 por ciento sobre las utilidades con un rendimiento real sobre el
capital de 6 por ciento, sin embargo ésta se redujo a 1.8 por ciento debido a las presiones

del sector empresarial.

Ese impuesto recauda muy poco en relacidn con otros impuestos, en promedio se
recauda 0.26 por ciento como proporcion del PIB. A partir de 1995 las pequefias y
medianas empresas se encuentran exentas del pago de este impuesto, cuando sus

ingresos sean menores a determinado monto. '’

A diferencia de otros impuestos, el IMPAC es un impuesto minimo que se cobra a
fas empresas aunque éstas reporten pérdidas, sobre todo porque muchas empresas se
valen de muchos medios para lograr evadir el impuesto, ya sea legal o ilegalmente, asi
por ejemplo, es comun que se utilicen precios de transferencia o triangulacién de ventas
intercompafias o con matrices en el extranjero, que de tal modo les es posible presentar

utilidades nulas o incluso pérdidas recurrentes.'”

De acuerdo a la forma de recaudacion de este impuesto se puede estimar cuales
seran los montos recaudados por empresa por concepto de ISR, por lo tanto este
impuesto representa una forma mediante la cual se puede controlar la actividad de las

empresas, y en cieria forma evitar la evasion fiscal.

Se han hecho esfuerzos por lograr incrementar la base de contnbuyentes de este
impuesto, de manera que a 1a fecha existen registradas mas de 6 miliones de empresas,

esto ha permmitido iIncrementar los ingresos por este rubro "

Actualmente existen grandes presiones por parte del sector empresanal por

elimmar este impuesto al considerario anticonsotitucional debido a su miquidad. ya Gue

nanllones Jde pesos al ane

U En 1997 fue de 7
Vet Loper Tyenna, p o)
Vet Avals Espano, Feononua del sector. p 271
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existe un trato preferencial, asi por ejemplo. no se permite deducir este impuesto para
aquellas empresas que adquieren deuda con el sector financiero, sin embargo si se
permite para aquellas empresas que la contraigan con otro tipo de particulares.

3.2.6 Recaudacion de Otros impuestos

a) Impuestos Sobre Automoéviles.

Hay dos clases de impuestos establecidos sobre los automoéviles: el ISAN (impuesto
sobre automoviles nuevos), y Ia tenencia o uso de vehiculos. El primero se aplica sobre la
enajenacion de todos los automoviles nuevos, su recaudacion se debe a que las personas
que tienen un nivel de ingresos allo deben pagar mas, por lo tanto al automovil se le
considera como un bien de lujo. La tasa aplicable varia segun sea el valor de la

transaccion, tomando comao base el precio de fabrica del vehiculo.

E! impuesto sobre tenencia grava la propiedad o uso de vehiculos automotores,

aplicando tasas diferenciales de acuerdo al tipo de vehiculo y su antigledad.

A partir de 1997 por peticion de 1as entidades federativas éstos restablecieron su

caracter federal aunque se mantiene su administracidn por parte de las entdades

federativas.

La recaudacidon de ambos impueslos como porcentaje del PIB ha mostrado un
comportamiento iregular en razdon de los vaivenes de la produccion automotnz y del

parque vehicular.
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Grafica 3-7

Recaudacién de ISAN y tenencia (% del PIB)
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Como se puede apreciar en la grafica 3-7 el nivel de recaudacién por ambos
impuestos, ha mostrado un incremento de 0.08 puntos de! PIB a partir de 1996, sin
embargo también se puede apreciar que ambos tipos de impuestos son muy sensibles al
desempefio de la economia naciona!, ya que con la crisis de 1994-95 su nwe!l de
recaudaciéon cayod hasta 0.17 por ciento del PiB. no logrando recuperarse hasta su nivel

maximo de 1994 de 0.29 por ciento del PIB '*

En el aho 2000 se registraron ingresos por 12,392 millones de pesos de ambos

impuestos, representando el 2 19 por ciento de los ingresos tributanos

b) Recaudacion de impuestos al comercio exterior
Los mmpuestos al comercio extenor pueden ser sobre las importaciones o sobre las
exportaciones, sin embargo las politicas de fomento a las industnas de exportacion han

logrado eliminar éstos Glimos

over Loperz Tycrnina, op et p 66
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Los impuestos a la importacion gravan todos los bienes y servicios de importacién
variando las tasas aplicables dependiendo del bien en cuestidén Como éste es un
impuesto indirecto es trasladable hasta el importador o el consumidor final.

Los impuestos a las importaciones han mostrado en la década de los noventa una
drastica disminucidn, en parte por Ia disminucidn de aranceles por los diversos tratados
de libre comercio celebrados con otras naciones, pero también se ha mostrado un
aumento considerable en el nivel de las importaciones debido a que gran parte de éstas
se utilizan como insumos intermedios en productos de exportacion, lo cual ha ayudado a
que los Ingresos por impuestos sobre importaciones no hayan caido tanto. Los ingresos
por impuestos a las importaciones han sido de gran importancia, sin embargo se ha
notado una ligera disminucidn en su participacion en los ingresos tributarios ya que éstos
han pasado de 8.05 por ciento en 1990 a 5.65 por ciento para el ano 2000, su punto
maximo en dicho periodo fue en 1992 en donde se logrd una participacion de 10.16 por

1
ciento.'®
Grafica 3-9
Impuestos a las importaciones como proporcion de los
ingresos tributarios
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3.2.7 Recaudacion de Ingresos no tributarios
Estos comprenden las aporiaciones a la seguridad social, derechos, contribuciones

especiales, productos y aprovechamientos.

Los ingresos no tributarios han sido de gran importancia dentro de los ingresos del
gobierno federal, ya que éstos han representado en promedio el 34 por ciento aunque se
han notado grandes variaciones en el periodo 1990-2000, sobre todo porque una parte de
éstos estadn compuestos por aprovechamientos y derechos sobre la extraccion del
petrdleo, l10s cuales dependen de los precios internacionales del crudo.

Grafica 3-10

Ingresos no tributarios como proporcién de los ingresos del
gobierno federal
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Los ingresos no tributanos se componen fundamentalmente por derechos y
aprovechamientos. ya que entre ambos se han generado mas 84 por ciento de dichos
ingresos, ello refleja la gran dependencia que ltodavia existe haca los Ingresos petroleros,
y su irregulandad ha afectado en gran medida las finanzas publicas
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Tabla 3-6

Ingresos no tributarios (promedio 1990-2000)

Concepto Estructura
porcentual
Derechos 65
Accesorios 1
Aprovechamientos 29
Productos S5
Contribuciones de mejoras 0 |

Fuente elaboracon progxa a partt de dalos de ta SHCP

3.3 FEDERALISMO FISCAL

El federalismo obedece a una forma de organizacion politica cuyo fundamento es la
distribucidn de competlencias entre los distintos ordenes de gobiemo. Uno de sus
elementos fundamentales ha sido el federalismo fiscal. El esquema bajo el cual opera el
actual sistema fiscat se fundamenta en la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos y en Ley de Coordinacion Fiscal, este ultimo ordenamiento es el fundamento

del Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal.

Hasta fines de la decada de los setenta operaba en el pais un sistema en el que
existian multiples impuestos, lo que generaba mulliples distorsiones, ya que no existian
lineamientos claros sobre las atnbuciones de cada uno de los ordenes de gobierno, por lo
cual era muy comun la presencia de la tnbutacidon multiple. Uno de los prnincipales motrvos
de las reforma a! Sistema de Coordmacidon Fiscal fue establecer 1as atnbuciones de cada
uno de los niveles de gobierno, a fin de eliminar las distorsiones existentes. El esquema
que opera en la actuahdad establece claramente las atnbuciones fiscales de la
Federacion, los estados y los muncipios. a traves de diversos mecanismos de

coordinacion.

Uno de los pnnapales problemas que ha existido en México ha sido |a falta de
recursos suficienles para los gobternos locales, y el Sistema de Coordinacidn Fiscal ha
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tratado de resolver este problema, para lo cual ha sido necesario que los estados se
adhieran at Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal. En la actualidad todos los estados
estdn adheridos al SNCF, esto ha implicado que l0s estados y municipios renuncien a
muchas de las atribuciones tributarias con las que antes contaban, pero a cambio reciben
participaciones y aportaciones federales. Para lograr esto se ha creado el Fondo General
de Parnticipaciones cuyo objetivo es dotar de recursos a los estados, y el Fondo de
Fomento Municipal que otorga recursos a l0s municipios, ademas de dos reservas:
Reserva de Contingencias y la Reserva de Compensacidon. En la practica las
participaciones se consideran como transferencias no condicionadas, mientras que las

aportaciones han sido destinadas para fines especificos.’®

A través del actual esquema de Coordinacion Fiscal se han logrado incrementar
los recursos destinados a estados y mMunicipios, aunque esto se ha logrado
fundamentalmente gracias a las transferencias que realiza la Federacion, ya que los
ingresos propios se han reducido en gran medida. En la actualidad los ingresos propios

municipales se componen fundamentaimente por:

Impuestos’’

- Predial,

. Sobre adquisiciones de inmuebles.

. Sobre fraccionamientos.

- Sobre anuncios en la via publica.

. Sobre vehiculos de propulsibn sin motor.

Sobre juegos permitidos, espectaculos publicos, aparatos mecanicos accionados
por monedas o fichas

. Sobre uso de agua de pozos artesianos.
Sobre actualizacidn de horario extraordinano a establecomientos que realicen

acuvidades comercales

- Otros no comprendidos en los antenores.
E ranws 3% clasifica dichas aportaciones on siete fandos Fondo de Aponaciones para la Educacion Basica
> Nommal fondo de Aportaciones pata Senvicos de Salud, Fondo de Aponaciones para la Infracstructura
Sowal, Fondo de Aportaciones para ¢l Poralecinuento de la Hacienda Municipal, Fondo de Aportaciones
Muluple, Fondo oo Apottadiones para la BEducaoion Teenologwa v el Fondo de Aponaciones para la
Scpanidad Pabhica

Axala Espune "Foononua del sector S p 398
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Derechos

Licencias para giros comerciales o industriales.
Agua potable y drenaje.

Registro civil.

Obras publicas.

Certificaciones.

Licencias.

Servicios de vigilancia.

Rastros.

Mercados.

Panteones.

Estacionamientos en via publica.

Otros consignados en las leyes respectivas.

Contribuciones de mejoras

Introduccion de agua potable.
Alcantarillado
Pavimentacion.

Alumbrado.

Productos

Venta de formas valoradas.

Venta de lotes en e! pantedn municipal.

Ingresos derivados de la actividad de organismos descentralizados y empresas de
participacion municipal

Consensos, rentas y productos de la venta de bienes propios del ayuntamiento.
Bosques municipales

Utiilgades de otras inversiones en créditos y valores

Venta de bienes mostrencos

Aprovechamientos

Recargos.
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- Multas.

. rezagos.

. Reintegros.

. Indemnizaciones.
. Donaciones.

. Cesiones.

Por su parte los ingresos propios estatales se componen fundamentaimente por:'®

. Iimpuesto sobre néminas.
. Impuesto sobre automoviles nuevos.

. impuesto sobre uso y tenencia.

. Impuesto sobre alojamiento en Hoteles.

. Impuesto sobre loterias.

. Impuesto sobre transferencia de propiedad.

Derechos:

- Registro publico de la propiedad y el comercio

- Servicios catastrales

. Registro civit

. Certificaciones y legalizaciones

. Servicios administrativos que presten las dependencias del gobiermno del estado

A pesar de que siguen siendo numerosas las fuentes por las que los estados y
municiPios pueden obtener ingresos propios, no ha sido asi debwdo a que cada vez es
mayor {1a dependencia hacia las transferencias federales. Se puede ver por ejemplo que
hasta antes de la entrada en wvigor del actual sistema de coordinacidn fiscal (entre 1975 ¢
1979) las partcpaciones federales eran equivalentes al monto de los impuestos
provenientes de ingresos por impueslos propios de 1as entidades y municipios, Pero cinco
anos después (en 198<4) ya no exstia comparacidn alguna, ya que i0s ingresos estatales
por impuestos eran solamente el 3 8 por ciento del total correspondiente a paricipaciones

En los ultmos anos se ha registrado un ligero incrementc en el porcentaje de 10s

T lopes Tyenna Gildardo, Op Cir p 31
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impuestos estatales, sin embargo éstos todavia siguen siendo muy bajos con relacidn a lo

antes percibido.™

Tabia 3-7
Estructura de los ingresos brutos estatales por concepto 1998 p/
Estructura
Tipo de ingreso
porcentual
Transferencias 42
Por cuenta de terceros 5
Deuda Publica 6
Participaciones 35
Otros” 12

* induye impuestos, derechos, Productos, disponitxhdades, CoNNbLGION de MeKxras. Ctas ce orden y olros INGresas.

o proliminar
Fuente: slaboraoon propia con base en datos de INEG! anuano estadistico 2000

En la actualidad existen muchas criticas sobre la incapacidad de los estados y
municipios para cobrar y administrar sus propios ingresos, por lo cual en varias ocasiones

han tenido que delegar sus alribuciones.

3.3.1 Falias en la recaudacion,

Los estados y municipios actualmente presentan severas deficencias en su
administracion tributana, y ello se refleja claramente en los niveles de recaudacion, esto
los ha obligado a depender en gran medida de 13s transferencias federales, a! grado de
que el 80 por ciento de sus ingresos dependen de estas. Si se compara con los paises
miembros de la OCDE se puede ver claramente la diferencia, ya que la dependencia de
sus gobiernos subnacionales es en promedio de 35 por ciento, muentras gue los ngresos
de los gobiernos locales son el 19 por ciento det total naciona!l y @ por ciento del PIB,

mientras que para el caso de México éstas son 6 y 0.5 por ciento respectivamente =

'™ Floses Solano Jorge, "Capacadad tnbutana de estsdos y municipion, p. 173

™ Lopez Tyenna, op ont p. 38
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Tabla 3-8

Esfuerzo recaudatorio de los municipios (porcentaje del PIB)

Afo Totat impuestos Derechos
1990 025 017 0.08
1991 028 019 k 0 09
1992 032 023 0.09
1993 0.34 025 0.08
1994 ] 031 023 608
1995 025 019 0 06
1996 0.23 0.16 0 07

Fuente Ekronoo Canos

Los bajos niveles recaudatorios se explican por vanas razones, como lo son la
escasa capacitacion de los recursos humanos (especialmente en las administraciones
municipales), poca o nula infraestructura fisica, asi como la falta de un marco normativo
adecuado.En el ambito municipal se observa que los problemas todavia son mayores, ya
que la capacitacion del personal es minima, lo cual ios hace incumr en diversas fallas,
tales como la mala administracion de los recursos, corrupcion, falta de planeacién, etc.

Todo elio requiere Que se realicen reformas institucionales que corrijan tales problemas.

De acuerdo al articulo 115 constitucional los municipios pueden obtener ingresos
derivados de los recursos qQue les pertenezcan, de |a prestacidn de servicios pubhcos a su
cargo y de otras contribuciones. Sin embargo, resulta que existen vanos problemas a 1a
hora de hacer efectiva la aphcacidn de dichos ingresos, ya que por ejemplo en el caso del
impuesto predial la gran mayoria de las propedades se encuentran subvaluadas y
ademds se hace necesana la modermizacidn de los sistemas técnicos de los catastros a

fin de que se reahce una valuacidn efectiva =’

U Santana Losa Sahador, revista Hacienda Munscipal, num 65, p 9.
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La prestacion por servicios publicos presenta serios probiemas ya que a pesar de
ser diversos los servicios publicos por los que los municipios pueden obtener ingresos,
éstos son precarios por dos razones fundamentales: 1a renuencia de los particulares a
cubrirlfos y la problematica fiscal para hacer efectivos los cobros. El pnmer aspecto se
debe a que los parliculares se niegan a pagar los impuestos porque creen que es ia
obligacion del municipio o del estado otorgarios, ya que es por eso Qque reciben las
participaciones federales. El sequndo aspecto es de tipo juridico, asi por ejemplo el
diseno juridico en muchas ocasiones no es claro y preciso. o cual hace que los
contnbuyentes las rechacen. En general sucede que no se establece claramente en qué
consisle la prestacion del servicio y cuales son las obligaciones y derechos de los

particutares -

Es necesarno incrementar los recursos que via transferencias se otorgan a los
estados y municipios, ya que en la actualidad existen severas pugnas sobre los recursos
asignados, sobre todo por cuestiones referentes a la féormula de la RFP, la cual ha
favorecido en mayor medida a los estados con mayor aclividad econémica o con mayor
poblacidn, sin embargo esto no resuelve el probiema de suma cero, ya que a! otorgar
mayores recursos a un estado necesanamente se tiene que quitarselos a otro, por lo tanto
es todavia mas importante fomentar la generacidn de recursos propios, para lo cual se
requiere de un marco juridico que especifique claramente las atnbuciones de los
municiPios, asi como las obhgaciones y derechos de los contnbuyentes, asi como de una
mayor capacitacidon del personal y modernizacidn del sistema técruco. el cual pueda
facilitar la recaudacidon. Lo anterior nos lieva a ver algunas de las ventajas debidas a

mayores potestades a estados y municpios:

« Se rompe el efecto suma cero del actual sisterma de participaciones debido a que el
aumento de su INgreso via impuesltos locales no :imphca la disminucion de 1os recursos
destinados a otros estados

« Mayor autonomia. Al contar las entidades con mayores potestades tnbutanas, se
aumentaria e! grado de autcnomia por 1o cual podrian elaborar su prop@a politica de
Ngresos de acuerdo a sus necesidades

e« Mayor eficcencia economica en a3 operacion gubernamental por una mayor

correspondencia y equithibno entre ingresos y gastos
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e Mayor recaudacidon en el nivel nacional y mayor capacidad para resolver las

necesidades gubernamentales totales.
Mayor estabilidad en los ingresos de las entidades. Esto se debe a gue existe una

menor dependencia de los ingresos federales)

Cuadro # 3-1
Estructura del Fondo General de Participaciones

En la Ley de Coordinacion Fiscal se establece que los recursos destinados a los cstados y

mumcipios se ototgaran a traves del Fondo General de Participaciones, el cual sec constituira

con ¢l 20 % de la recaudacion federal parucipable que oblenga la Federacion en un ejercicio.

El Fondo General de Participaciones se distnbuird conforme de la siguiente forma:

1. 45.17% del nusmo cn propotcion directa al nimero de habitantes que tenga cada Entidad
en ¢l ejercicio de que se trate

2. 45.17% dc acucido a la aplicacion el cocficiente de participacion que se deterruna de
acuerdo a la siguiente formula.

En dondc:
CP' = Cocficiente de participacion de 1a Entidad i en el aito para el que se efechia el calculo.

TB' = Sunua de B’
i = Cada entidad Federatva.

g o CPL AL,
142
CP' = Cocficiente de parhicipacion de la Entudad + en ol afo inmediato anterior a aquel para of cual se

efectioa ef calculo
A", = Impuestos asignables de la Enndad + on el afo inmediato antenor a aquel para el cual s¢ efectua

el calculo
TA% ; = impuestos avignables de la entadint 1 en el segundo afo inmediato antenor a aquel para e cual se

cfectoa el cilculo

1 9.66% disthibuido en proporcion inversa 2 las participaciones por habitanie que tenga cada
cntnlad

3.4 COMPARACION INTERNACIONAL

El sistema tnbutano mexicano aclualmente presenta una sene de problemas tales como la

falta de un pacto potitico. mala aonunistracaidn de los recursos, falta de planeacion

tnbutana. bajo nivel de capacitacion, cofrupcion elc Esto ha dado lugar a que nuestro
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sistema tributario sea uno de los mas deficientes del mundo, debido a que se tiene una
baja carga tributaria, altos costos de recaudacion, inequidad en el pago de impuestos, etc.
Elio es todavia mas preocupante st se compara con otros sistemas tnbutanos. incluso de

simitar nivel de desarrollo que el mexicano o todavia menor

En el caso de la carga fiscal™ se ha notado un nivel muy bajo’*, a pesar de los
numerosos esfuerzos realizados para incrementaria éstos no han sido suficientes. Dentro
de una muestra de diversos paises se puede observar que México tiene una de las cargas

tributarias mas bajas del mundo.

Grafica 3-11

Recaudacion totalcomo porcentajes deiPIB. promaedio 1994-199¢
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SOCIal. Muentras que Para 103 PaISes oc la OCDE no se nchuye £3te NAXD
Fuenle Eronoo Canos. “La fragaixiad tntutana el Estaco mencano

En la grafica 3-11 se establece la relacion entre el PIB per capita y la carga fiscal,
México es la segunda nacadn mas cercanad al ongen, solo detras de Guatemala, lo cual
nos Incica que Mexico cuenta con una de as cargas tnbutanas mas bajas del mundo (11
por ciento), de hecho se encuentra ses puntos porcentuates por debajo del nivel

“sta se detine comeo fa propaorcon de la recasdacion tribotana entre ¢ PHS
“En el ano 2000 la carra fiwal tue Jde tan sola 14 e Siento
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promedio de América Latina que es de 18.1 por ciento, mientras que el promedio de los
paises de la OCDE ese de 29.1 por ciento. Dentro de los impuestos mas importantes en
México se encuentran el ISR e IVA, que juntos aportan mas de cincuenta por ciento del
total de ingresos del Gobierno Federal y que como proporcion de los ingresos tributarios
recaudan mas del 69 por ciento (afio 2000), sin embargo como proporcion del PiB tienen
un nivel muy bajo, ya que se recauda soélo el 4.5 por ciento del PIB y el 3.5 por ciento del

IVA.

3.4.1 Impuesto sobre la Renta

La eficiencia por recaudacion™ del ISR personal es de solo 0.13 por ciento, es decir casi
la mitad de!l promedio internacional y casi la tercera parte de Canada, esto se debe a la
existencia de una reducida base gravable, lo cual es producto del trato preferencial y asi
como también debido a trato diferencial que se olorga a ciertos intervalos de impuestos.
Por lo tanto existe una muy baja eficiencia en el pago del ISR personal debido a que
solamente entre el 20 y el 30 por ciento de los contribuyentes paga este impuesto.™

Tabla 3-9
Eficiencia en la recaudacion del ISR personal
‘Tasamedia Recaudaciéon _
‘Pais ' 1 Efectividad

¥ o o PBC
México 190 1.7 0.1
Estados Unidos 259 86 03
{Alomania { 230 83 04
ICanada 265 36 [ o2
Francia 179 { 60 f 03
Espata T i 230 f 66 [ 02
Promedio Internacionat }| 27 3 ! 48 i o2

E1 Qa0 cortesponde 3 afo MAs reGenie eotre ©f DENGOo O 1954- 1958
Fuente Aydld Eaxno TTnsttucones Pad o Sosarroio”

La tasa marginal maxima a la renta personal aphcada en México se encuentra
igeramente por arnba de! promedio internacional que es de 31.8 por aento, sobre odo si

Hectividad ~ recavdacion PIR Tasa media
- Ayala Espino Tinstitucones para mcjorar. T p 1740
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se considera a las naciones en desarrollo, las cuales aplican tasas marginales maximas
de 30 por ciento, solamente Chile aplica una tasa superior a la de México en el contexto

de América Latina (45 por ciento)?’.

Por su parte, la recaudacion el ISR empresarial muestra un promedio cercano al
internacional (México: 2.6 por ciento del PIB), incluso resultando superior a varios de los
paises industrializados, sin embargo esto se debe a que en México se incluyen en el ISR
de las empresas las contribuciones de las personas fisicas dedicadas a actividades
empresariales y la recaudacidon correspondiente a los ingresos por intereses de las

personas fisicas, Io cual en las otras naciones no se incluye.”®

Tabta 3-10
Recaudacion del ISR empresarial

Recaudacién
Pais
IPIB (%)

México 26
Argeontina 13
[Canada [ 23
'Alemania [ 04

. Francia [ 1.8
Espafa H 14
Promedio Internacional | 29

€1 8ato comesponde al a0 MAs reOeNte ente 6l DEAOdo de 1954- 1998
Fuente Ayala Esping. INSLWOGONES para el Sesanolic”

3.4.2 Impuesto al Valor Agregado

La eficiencia en la recaudacion del IVA para el caso de México, es una de las mas bajas
del mundo (0.21), esto se debe sin duda a que en Meéxico se apiican el mayor numere de
exenciones lomando en consideracioOn una muestra de 21 paises. En 1a tabla 3-12 se
puede ver que de un total de 17 productos y servicios México aplhca exenciones a 13 de
ellos. Esto ha conducido a que México recaude por concepto de IVA solamente e! 3 2 por

¥’ Guerra Ford, “La estructura fiscal mexicana en el conteato micrnaciomal™ Revista Economua Informa, nam
207, mayo 2001, p 30
Tibidop 170
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ciento con relacién al PIB, mientras que el promedio de América Latina es de 5.7 por
ciento y el promedio de los paises de la OCDE es de 7.2 del PIB.”

Tabla 3-12
Nuamero de exenciones en la legislacion del IVA
L = elsl |eo g
Producto/servicio g§§§§m§§§§§‘§§2§§§3:§§§
|5|8|121E2)2|2]2)8)|2)3|2|2]3|5|s|2|8|E|=|2
Alimentos basicos P-4 4 r4 Z|[x XXtz x| x
AlImentos procesados P4 Zz r4 z
Servicios médicos x XIX]XIXIX I X]X|XIX|XIX]X|X]X]X X
Modicamentos V4 X 2iZ{Xx x Z1Xx x
Servicios educaconales MIX[X|IXIX|X|X KIXIX I XIXIXIXEX[X]| XX
Venta de bienes inmueblos z X x
Arriendo de Bs Inmueblos XIXIXIX[XIX{XIXIX[X]XIXIXXEX]X[X]X]}X X
Vestuano Zz
Libros P4 Z X XixXtx
Penodicos FR P4 z12 P4 Zi2 x X|xX{x
Entretervmientos. Dptes XIx[Xx X XX X | x
NMuseos x X | x X XIXIX|X
Via, do Bs. Y serv. Gob x x
Semvicos inancieros XEXPXIXIXIXIX XXX XXX )XEX X PX[X{X]X
Bienes usados - X X x
Insumos agricolas Z Z|x X Z{xiz
Obras de arte x|Xx XX X X
Total de exencones S{7]7|6fty]6is5]4 12717 j10[7]|5|12]7(13]t0]9([8B] %
2= erencain smple, Z* erencaon total

fuonte Guernra ford, OsCar “La e3UChaa Incal Mercana en ol CoOMexio FIamsConal

f conamia infoma num 397 Wayo 00t

Los magros resultados obtenidos en el nivel de recaudacion en México por IVA se
cdeben a que existe una ampha gama de excensiones y a que hay un alto grado de
evasion (ver grafica 3-12). Sin embargo a pesar de que en México la tasa de evasion es
menor que en otros paises, su tasa de recaudacion resulla ser la menor {0.26). por ko

7 Lopez Tyenna “Propuesta de . = p. 43,
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tanto se puede ver que existe una baja recaudacién principalmente por los tratos
preferenciales y las cuantiosas excensiones otorgadas. Esto ha traido como consecuencia
que en México se grave solamente el 55 por ciento del consumo, siendo el nivel mas bajo
comparado con otras naciones de América Latina. ™ Sin embargo, tampoco se pude decir
que en México existe una baja recaudacion por este impuesto debido a las numerosas
exenciones, porque en la mayoria de los paises existen también numerosas exenciones y
sin embargo obtienen niveles de recaudacidn mayores que en México. En la tabla 3-12 se
puede ver que la muestra de 21 paises 20 tienen algun tipo de exencidon, 19 paises
exentan los servicios meédicos y 18 paises exentan los servicios educacionales,
lgualmente se puede ver que en esta muestra las naciones en desarrollo exentan los

alimentos basicos (a excepcién de Chile).

Tabla 3-12
FAficicncia recaudatoria del 1VA

ey * ‘Tasa general Recaudacién/ . . e

=t pars L Taa goneral T “Efectivdad’

. -del IVA Ce - PIB . .
éxico 150 32 0.21
uxemburgo 15.0 54 0 36
Alemania 15.0 37 0.25

. Trinidad y .

Tobago 150 54 0.36
Suiza - 6.5 34 0.52
Canada 70 28 040
iGuatemala 100 28 028
Nueva Zelanda 125 6.5 0.52

Fuente Ayald Espao Insttucaones Dara e 0oswroio”

*? E1 promedio para Anrica Latina es de 85 por cicnto Siendo Chile 1a que mis grava con ¢l 89 por ciento,
Fuente: Léopez Tijenina “ptopucsta.. “ p. 45,
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Grafica 3-11

Eficiencia en la recaudacion del IVA (aiio 2000)
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Fuente Lopez Tyenna "Propuests de reforma fiscal®

3.5 ECONOMIA INFORMAL

Uno de Jos fenomenos que mas han afectado sobre 10s niveles de recaudacion tnbutana
ha sido el de la economia informal. Actualmente se estima que existen en la Ciudad de
México dos establecimientos informales por uno formal que paga impuestos, ademas se
estima que el sector informal a tres veces el producto generado por la agncultura y la
ganaderia, y 1as percepciones generadas por los negocios informales representan el 17
por ciento de las ganancias generadas por la economia en su comjunto *' En la economia
informal participan 15.7 millones de personas, 107 millones son asalanados y cinco

millones patrones y trabajadores por cuenta propra >

Sin lugar 3 dudas es muy importante lograr incorporar a la economia informal 3 la

economia formal. ya que de esia forma se lograran combatir practicas degales como el

contrabando. el robo, etc, pero ademas de ello se lograran mayores niveles de equidad ya
Qque sera posible que un mayor numero de personas conlnbuyan con ei pago de

! Léper Tijerina, op . p 3}
2 Colmenares Paramo David, O QUé es nocesania la reforma inbutara® op it 30
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impuestos y ademas se eviten practicas ilegales como el consumo de energia eléctrica en

que en la gran mayoria de los casos no pagan los ambulantes.

La incorporacion de la economia informal a la formal es una cuestibn muy
delicada, debido a que el costo fiscal por ello seria superior al 0.216 por ciento del PIB;
pero ademas de ello se debe analizar muy bien la estructura de la economia informal ya
que en la mayoria de los casos (90 por cien!o) las personas que iaboran en este sector
obtienen ingresos inferiores a los 3.2 salarios minimos diarios, lo cual daria como
resultado que en lugar de que pagaran impuestos serian acreedores a un subsidio fiscal.

No obstante lo anterior es muy importante incorporar paulatinamente al sector
informal a la formalidad, ya que actualmente la informalidad ha fomentado el fraude fiscal
y ta evasién del IVA™ por parte de los establecimientos formales, ya que no se olorgan ni

se piden comprobantes de pago.

El tamafio de la economia informal en México es muy allo s1 se compara con las
naciones industrializadas. En la tabla 3-14 se puede apreciar que existe una relacion
negaltiva entre el tamano de la economia informal y los ingresos tnibutarios, ya que cuanto
mayor sea el primero menores seran los ingresos tributanos, esto no es necesanamente
una regla, sin ermbargo no se puede negar la necesidad de combatir estas practicas.

En los Gltimos afos la economia informal ha notado un gran crecimiento,
justificado por los crecientes niveles de pobreza que han obhgado a las personas a
taborar en este sector debido a que el sector formal no ha sido capaz de absorverios, es
decir la economia informal ha crecido por la falta de oportunidades para que las personas
puedan desarrollarse en otros sectores, de ahi que al sector informal se le considere mas
bien como una altermnativa a la presidon social sobre el insuficcente empleo y la excesiva
concentracion del ingreso que ha ocasionado la economia formal, y por lo tanto el
combate contra el sector informal solo puede darse a traveés de un crecimiento econdmico

estable, mayores niveles de educacidn, justicia y respelo social.

» pPaga ¢l aido de 1997 sc estimod una tasa de evasion del IVA de aproaimadarnente 27 por ciento, o cual
cquivale a 0.25 por crento del PIB, Fuente: Colmenares Paramo David, op. it p 29
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Tabla 3-13

Economia informal, Ingresos Publicos y tributarios

(Porcentaje dot PIB)

Pais Economia Ingresos ingresos tributarios
informat publicos

Alemania r 6! 31 4] 29.34
Argentina [ 37! 12 9] 1194
Brasi { k¥l 30 43] 18.58]
Canada ,F— 12 80 20 64 18.31
E1 Salvador [ 55 3] 12.6] 11.56]
Espana [ 6] 27 41 25.41
Estados Unidos 13.5 20.05) 18.64,
Hungria 22] 52.93] 44.71
italia 47| 13 57 9.76]
ndia 17 4386 20 45)
Lapon 4 21.43] 17.99
pAé xico 3 17.5] 14.65
Peru 59 .6 16.32] 13.97]
Polonia 29.6] 19 864 25.32]

FPromedio 2711 24 364 21.4

Fuente Ayaia Espino “Insttucones para

3.6 INGRESOS PETROLEROS

Las finanzas publicas siguen dependiendo en gran medida de 10s ingresos petroleros, lo
que crea problemas dado que éstos son muy inestables, sobre todo que estan sujetos a
los precios internacionales del mismo, lo cuat en lugar de favorecer perjudica debido a
que dificultan fa planeacidén del presupuesto de ingresos y a la vez se crea una gran

dependencia hacia este recurso

A pesar de los esfuerzos que se han reahzado para dismunuir la depencencaa hacia
los recursos petroleros, la realidad es que todavia esla sigue siendo muy aita Los
recursos que PEMEX otorga a la federacion corresponden fundamentalmente a derechos
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sobre la extraccion de petrdleo®®, siendo éstos mayores al 24 por ciento sobre los
ingresos totales del gobierno federal, ademas contribuye a través del IEPS aplicado a la
enajenacion de gasolina y diesel, aprovechamientos sobre rendimientos excedentes, IVA,
sobre las importaciones, derechos sobre hidrocarburos** e ISR en su calidad de
retenedor. En total los ingresos del sector publico correspondientes a PEMEX son de

alrededor de! 36 por ciento.*®
Tabla 3-14

ingresos presupuestarios del gobierno federal
Porceantaje del PIB

oncopto 1990 1991 1992 1993 1994 3995 1996 1997 ;'.19.9'ﬁ
[Total 161[ 156 16| 15.9 151 151 15. 15. ua.'/
actor petrolero 4 48[ 4§ 4.2 41 5.3 5. 57 4.0
iDerechos de PEMEX 3¢ 33 31 2 8] 22 39 4.5 a1 2 4]
impuestos gasolina 07 07 1) 11 e 0.9 0.8 11 1.6}
IVA neto de PEMEX || 0.9 OE 03[ 03 04 0 0.6 0 0.05
Sector no petroloro 113) 11 115 113 11][ l g7 101 9 7]
(Tributarios 9 6] 9 g S 8] 10) 9 3 7 7 6} 8 2} 8.3]
No tributarios - 1.7] 13 17 13 1T 2] 213)[ 19 1.4
Fuente Ekzonco Canos, op

at

Como se puede apreciar en la tabla 3-15 los ingresos del gobierno federal se han
mantenido mas o menos constantes (entre niveles de 13.5 y 16 por ciento del PIB), sin
embargo esto se debe fundamentalmente al peso que han tenido los ingresos por
concepto de petrdieo, ya que su participacion siempre ha superado el 4 per ciento del
Producto Interno Bruto, mientras que los ingresos tnbutanos se han mostrado mas

inconsistentes.

Sin embargo. como los ingresos petroleros resultan ser muy inestables lo mas
apropiado seria disminuir la dependenaa haca este upo de recursos, en vez de ello éstos

Este aplica tres upos de tasa 82 3%, ordinaria, | 1%+ adiconal » 29 4, eatraordinana, la primera forma
partc de Ia RFP. nucentras que la sepunda apoya a los mumcipios, ver Loper Tyctina, p 09

“* Grava con ¢0 8°0 a los ingresos brutos de Pemey 3 sus subsidianias, wdenw p 69

4* Colmenares David =, Por que es necesana la refornma tnbutara? P27

av
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recursos deben destinarse a la generacion de nueva riqueza y al desarrollo tecnolégico
del pais. Por supuesto que este proceso debe ser gradual, ya que seria imposible en el

corto plazo dejar de depender de estos recursos.**

Tabla 3-15

Ingresos presupuestarios del gobierno federal {porcentaje totat)

oncepto 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 199&1'
Total {100 100] 109 100{] 100 100} 100} 10 100)

ector petroloro 208)[ 288) 28] 271 272[ 351 376|[ 361) 299§
[Derechos de PEMEX|[ 224|237 2)[ 193] 18] 146l 25¢][ 288 2549 179
impuestos gasolina 33 < 5] 6 71 9.9 6 O 51 70| 116
IVA neto de PEMEX 31 32 19 19 2.6] 3.3 3 §] 3 2] 0 4]

ector no petrolero 70.2] [ 71 2] 71, 72.9 72.8 64.9 62 .2} 63.9 70.5
fributarios L5006 62¢[ 61 639 616 517 487 519 604
No tributarios [0§ 8 3 10 ¢ff 8.4 1130 13.2)[ 139 120 102

Fuente Flizondo Carlos, op. ent

3.7 DISTRIBUCION DE LA CARGA TRIBUTARIA

Desde la década de los ochenta se ha registrado un claro detenoro en |0s niveles de vida
de la poblacidon, al punto de que en la actualidad México cuenta con una de las peores
distribuciones del ingreso. Segun datos de M. Székely™ el indice de Gini para México es
de 0.54 (1999). lo cual lo ubica como una de las naciones en todo el planeta con el mayor
indice de desigualdad, mientras que el indice de Gini promedio mundial es de 0.40, es
decir México se encuentra 14 puntos por amba de la media. Esto se debe a que los
costos de las crisis econdmicas (1976,1982,1986.1994) y los penodos de ajuste no
recayeron de manera equitaliva sobre la poblacidn, de tal forma que afectaron en forma
desmedida a los sectores medios y mas pobres, mientras que las personas ubicadas en

los dos Gltimos deciles salieron bien Iibrados . >®

*ver CONCAMIN “Necesidad de una teforma fiscal mtegral™, p. 130

Y Szekely Miguel “La desipualdad en Ménico, una comparacion intemacional™, p 50, en Dialogos
nacionales superacion de la pobrera, Febrero de 1999

» Lustig Nora, “Erradicar la pobreza. un gran desafio™, p 33, en Didlogos nacionales superacion de la
pobresa, Febiero de 1999
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Por lo tanto las politicas econdmicas deben tener en el centro de su analisis 13
forma mediante la cual se pueda lograr una mejor distribucion del ingreso. En este rubro
ia politica fiscal juega un papel central ya que a través de sus politicas de ingreso y gasto
se puede lograr incidir favorablemente sobre los sectores de la sociedad de menores
recursos econdmicos. En la tabla 3-17 se puede ver cudl es la distnbucidn del ingreso y

del gasto familiar en México.

Tabia 3-16

Distribucion del ingreso y gasto familiar por deciles.
(pesos de diciembre de 2000)

Decil do Famillas ingreso medio % delingreso Gasto medio % del gasto
ingreso maensual total mensual total
2,216,015 535 18( 111 827.59 2.01
] 2,216,662 1.241.24 2.66] 1.462 127 3.84]
1] 2.21584 1,800 04 3.71 2.017 o4 4.91
19 2,215,104 2.357.79 477] 2.566.30 6.04
Vv 2,216,241 3.034 57] 579 3.110 49 7.0
Vi 2.214.7300 3.811.30 7.1 3.674 12] 8.24]
Yl 2,218,747 4.876 .63 9.04 4.478.49! 98¢
i B 2.216.77¢ 6,472.57] 1135 5.864.18 12 08
33 2,216,204 9,281 .39 16.22] 7.936.91 16.2
2,217,237 23.327.30) 38.23} 15.224 09 29 68
[fotalprom 22,163,568 5673 80 1 3716 14 109}

Fuontes SHCH DaatfMaadn On Dagn 36 SIusmairs ¥ (e an O Catlo (nlwcC, x¥ Ovmosmts Ou K oo O s farmwuat

En este cuadro se puede confirmar lo dicho antes, es decir, Gue en México existe
una enorme desigualdad en la distribucion del ingreso, esto debido 3 que cerca del 40%
del ingreso total se concentrd en el décaimo decil. Ademds hasla el decil cinco se puede
apreciar que los gastos son supenores a los ingresos, siendo Mmayor este défiat para los
primeros decilles (pnmer decil. 282 pesos). Por otra parte, el gasto se encuentra
concentrado en una gran proporcadn en el décimo decil, aunque en menor forma que los
ingresos. Por o 1anio es muy imporante tomar en consideracidn estas diferencias tan

grandes entre los niveles de mngreso para elaborar una estructura tnbutana adecuada, es
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decir que sea progresiva, tratando de afectar 10 menos posible a las familias de menores

.ingresos.

Ya se ha visto cudl es la estructura de los principales impuestos de México, sin
embargo queda pendiente analizar cudl es la incidencia de cada decil en cada uno de
estos impuestos. Para el caso de! IVA se puede apreciar que existen multiples
exenciones, eso ha dado lugar a que exista una base pequefia, sin embargo también se
ha logrado que exista cierta progresividad en el impuesto, de forma que la mayor

recaudacion se concentra en los ultimos deciles.

Tabla 3-17
Participacién a la recaudacién del IVA por declles
{pesos de diciembre de 2000)

t 2,216,015 827 59
T 2.216.662] 146212
1 2.215.848 2.017.
1Y 2.215.104) 2.566.30%
v 2.216.241‘ 3.110 14 7.084 4.54
N1 2,214,730} 3.674.17] 824 564
2L 2218747 4478 494 9.8¢] 7 74
vin 2.216.774] 6.804 18] 12.04] 10.7¢}
X 2.216.204 7.936 91 16.2¢§ 18.33
i 2.217.237 15224 044 29 64 46173
Total [ 22763564 100 O 100 C

Fimote SR Dintatan1on O frads O sTuamikos § (ecmga sn Ool Gaoks fulte 0 fry Om s O v agreas O€ Laa Larmias

Sin embargo. se puede ver en la tabla 3-19 que la aplcacibn de |a 13sa exenta
beneficia en mayor medida a los ultimos deciles (20 68% por peso destinado a {VA), lo
cual ha sido una justificacion para que las autondades hacendanas hayan propuesto en
varias ocasiones elinunar todo tipo de exenciones en el VA, aun cuando los mas
afectados serian los pnmeros deciles debido a que éstos son jos que mas se benefician
de {a tasa cero. Es decir, mediante el actual esquema por cada peso destunado al (VA el
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primer decil paga realmente 37.75 centavos, mientras que el (ltimo decil paga 62.15
centavos, y por lo tanto si se llegaran a eliminar todo tipo de exenciones y tasas cero el
primer decil estaria pagando 62.25 centavos adicionales, y el Gltimo decil 37.85 centavos

mas, de manera que se eliminaria todo tipo de progresividad que ahora tiene.

Tabla 3-18
Composicién del gasto famitiar

Daeacil do
Ingreso Gonaoral Coro Exontos Total
37749 51.984 10.31 100

it a02df 4939 w.3g[ 100
10 4280 43 8] 12 2¢] 100}
1Y 424 4333 14 18} 100)
v 4321 39.52] 16.27] 100
Vi1 452 38 3¢ 16 41 100]
i 4814 3531 1651 100)
vin 49 .90 3512 17 .54 100
33 52 54] 27.ad 16 94, 1
B 62.1¢ 17.17] 20 .68 100
Prom/Total 46.55¢] 38.251 15.49 109}

Fusnte SHCE Dabtaxsin 0o Nago 08 SMOUetion ¥ recencdn Goe 0as1o DUbhCD, por GisCiet 08 Ngresd 04 e tamias

Con relacion al ISR para personas fisicas, este se divide en ingresos por
asalariados, honorarnos, aclividades empresanales, e intereses. En los cuatro rubros se
observa que existe una gran concentracidn del ingreso, asi por ejemplo por concepto de
ingresos por intereses el Gltmo decil obtiene el 88.19 por ciento del total, 50.38 por ciento
por actividades empresanales, 60.23 por ciento por honoranos, y por salanos 39.74 por
ciento, mientras que para el pnmer decit en todos eslos rubros se obtienen iNgresos

menores al 0.50 por ciento del totat de todos los deciles

Por o anterior se deduce que la mayor carga en el ISR recaiga en gran medida en

los Ultimos deciles.
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Tabla 3-19

Participacién a la recaudacion del ISR por declles:
{posos de diciembre de 2000)

ingreso Participacién a
Decil de % def Ingreso
Familias medio 1a recaudacién
Ingroso total
mensual del ISR
2.216,015) 546.18]| 111 -2.73
1 2.216,662] 124184 2 66 -5 .24
t 2,215 84¢] 1800 04 371 -6.927]
fv 2,215,104 2397 .74 4.7 -7.33]
2.216.24) 3034.57] 57d( .7.94]
] 2,214,730 3811.30 7.12] -6.454
Vil 2,218,747] 4875 8 904 -6.78]
VIt 2,216,778 64172.52 11.354 -3.77}
X 2,216.20G] 8281.39 16.22] 7.49
2,217,237 23327.308 38.23 139 654
[Total 22,163,568 1008 100}

Fuonie SHCH Dntnbaucadn 06 Dago Oe MMpuersion § recogcan ol gavis Dubucs . por Jocaes O¢ Figreso O ias farkas

La tabla 3-20 muestra que gran parte del pago de ISR se ubica en los dltimos
deciles debido a la composicion y el nivel de ingresos de la mayoria de la poblacién. Los
resultados con signo negativo se deben al subsidio y crédito fiscal que reciben los

trabajadores hasta tres salarios minimos.

Por concepto de IEPS la participacion se concentra igualmente en los Gitimos tres
deciles, los cuales aportan el 75 por ciento del impuesto, sin embargo en impuestos a los
tabacos se observa una distribucidn en su pago, obleniéndose una carga similar de los

deciles dos al noveno.
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Tabla 3-20
Participacion a la recaudacion por deciles
Daocil de Bebidas
ingroso Familias alcohélicas Tabacos Gasolinas Total
2.216.015 16 217 0.31 0.46]
T 2.216,662 2747] 83l 0.76] 093]
I 2.215.84¢] 4.13] 79 151 1.74
v 2,215,104 2.6} 7.254 2 95 3.08]
v 2216241 3.23] 9.18] 343 3.49
1 2.213.7308 12.5¢] 1263 464 4.95
it 2.218.747] 9 34] 10.74] 7.54 7 63]
vin 2.216.774] 1517 9 44] 1233 12.43
T3 2.216.206] 1507 128 21327 20.94
B 2.217,237) 33.83] 19.5¢§ a5 2] 43.33]
Total 22,163,556 100} 100§ 100] 100
Vorta SHCP Datniacsin ool Dagd 08 smpues ks y e sdn Oof GEstd Puliacn. nor Gesie s Oe 7y o) 06 Mt tarmduws

Ademas de conocer la distnbucion de la recaudacion tnbutaria también es
necesario conocer cudles son los rubros hacia los que se destinan los gastos federales.
De acuerdo al gasto programable por su clasificacion funcional de 1889, el 60.92 por
ciento se destind a funciones de desarrollo social, el 27.11 por ciento a funciones
productivas y el 11.96 por ciento a funciones de gestién gubernamental.™ De entre los
rubros de mas importancia por nivel de gasto se encuentran educacidn, salud, segundad
social y energia. En estos rubros se puede observar que la mayor parte del gasto se

cestind a los deciles intermedios.

¥ SHCP “Distnbucién del pago de umpucsios ¥ recepaion del gasto poblico™, p 13
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Tabla 3-21
Distribucién del gasto en educacién, salud y seguridad social

‘Docilde % del Ingreso
Educacién Salud Pensiones
ingreso total
1.11 7.38 7.36 [ 187
[ 266 967 10.19 [ 958
n 3.7 935 977 784
v 377 1215 1098 1239
v 579 12 82 1181 10 06
Vi 7.2 1162 1211 11.99
L
fvin 904 12,49 1221 14.21
Vi 1135 12,41 .09 15.38
33 16.22 1073 11.76 659
38.23 138 382 [ 1010
Total 100 100 100 100.0
wonite SHCH DStnNiacion Sod (M0 00 TR ionr i recsixan Ol a0 PANKO [ow GoCles Oe NgIYea OF las tareles

En los rubros de educacion y salud las familhas pertenecientes al Ultimo decil
tienen una baja participacion, sobre todo porque prefieren bringarse servicios de Upo
privado, mientras que las familias del primer decii tienen una baja participacién en el gasto
en seguridad social principalmente porque no son derechohabientes a organismos de
seguridad social como el IMSS, ISSSTE, ISFAM, elc., entre otras razones porque en su

mayoria laboran en el sector informal.

E! nivel de gasto de! gobierno federal esta inimamente ligado al nivel de ingresos
obtenido, éstos provienen en su gran mayoria de 10s ingresos tnbutanos, por 1o tanto es
de gran imporancia su analisis para poder incrementar los ingresos y por ende el gasto
en rubros de gran importancia como el de educacion. La desigualdad en la distnbucion del

ingreso se determina en un 32 por ciento por la educacion®’.

La mportancia de oblener un Mayor nivel de ingresos rac:Cca en poder tener un
mayor nivel de gasto. para de esta forma lograr desarnollar los rubros conssderados
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fundamentales para el pais como son el educativo, salud. laboral, seguridad social,
desarrollo regional y urbano, etc. Ademas de ello se debe contribuir tanto del lado del
ingreso como del gasto a lograr una adecuada distrnibucion del ingreso. Por el lado del
ingreso es fundamental lograr la equidad en el pago de los impuestos de forma que todas
las personas con la misma capacidad de pago aporten io mismo y que las personas de
mayor capacidad de pago paguen mas en términos absolutos y relativos que aquellas
personas con una mener capacidad de pago. En los Uitimos afos se han hecho algunos
esfuerzos en lograr una estructura impositiva progresiva, en las tablas anteriores se ha
mostrado que asi es. ya que el pago de los impuestos recae fundamentalmente sobre los
ultimos deciles, sin embargo existe el peligro de que se elimine toda progresividad y
equidad en el sistema tnbutano si se privilegia el uso de los impuestos indirectos (IVA e
IEPS) en detnmento de los impuestos direclos, y esto se debe a que con el uso de los
impuestos indirectos se afecta proporcionalmente en mayor medida a las personas de
menores ingresos, a pesar de que actualmente la exencion en alimentos y medicamentos
beneficia en mayor medida al 20 por ciento de la poblacion mas rica con el 42 por ciento
de este subsidio, mientras que el 20 por ciento mas pobre se beneficia solamente con el
seis por ciento. Sin embargo para los deciles mas bajos su INGreso se desuna cas! en su
totalidad a la adquisicion de almentos, medicamentos, vestdo y transporte, por 1o que un
incremento via impuestos indirectos seria muy grave, pues lendrian que reducir su
consumo en drchos bienes.™ Durante |la década de los noventa el salano minimo
promedio nacional tuvo un decremento en téminos reales de 37.42 por ciento (de 1950 a
2001), es decrir, se registrd una Tasa Media de Crecimiento Anual de -3.17 por ciento,
pasando de 16.45 pesos en 1990 a 10.30 pesos en 2001 (a precios de 1984). Por lo tanto
seria muy costoso tanto en téminos politicos como sociales aplicar una politica tributana
cuyo eje sean los impuestos indifectos ya que se afectaria muy severamente a las

familias mas pobres

La politca tnbutana ha perdido en las ultimas dos décadas mucha confiabikdad
como instrumento distnbulivo, a pesar de ello creo que €sta sigue siendo un instrumento
efectivo par lograr tal objetivo, aunque cerntamente es muy hmitada s1 se aphca
aisladamente, o 1deal es aplicar poliicas tnbutanas distnbutivas acompanadas de

" Sechely Mupuel op ot o S
" Ver comentanios a2l rexpectn en o capatulo IV

)
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adecuadas polilicas de gasto en diversos rubros como puede ser a través de la politica
social.
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CAPITULO IV

ANALISIS CRITICO DE LA PROPUESTA
HACENDARIA DE LA PRESENTE
ADMINISTRACION




Andalisis de la propuesta hacendaria de la presente administracién

na de las principales caracteristicas del sistema tributario mexicano ha sido el

bajo nivel de ingresos obtenidos, esto ha conducido a la necesidad de impuisar

una reforma hacendaria que logre incrementar dicho monto. En este contexto ha
surgido una propuesta por parte del Presidente de la Republica Vicente Fox, la cual ha
denominado “Nueva Hacienda Publica Distnbutiva™. El presente capitulo tiene por objetivo
analizar las caractleristicas fundamentales de esta propuesta, a f{in de establecer si
realmente se trala de una reforma fiscal distributiva. En segundo lugar sera analizada la
misceldnea fiscal aprobada por el Congreso de la Union el 1° de Enero de 2002.

4.1 CARACTERISTICAS GENERALES DE LA “NUEVA HACIENDA
PUBLICA DISTRIBUTIVA"

Entre los principales planteamientos durante la campana electoral de Vicente Fox para la
Presidencia de fa Republica se encontraban lograr tasas de crecimento del PiB del 7 por
ciento anual, finanzas publicas sanas, creacidn de mas de un milldn de empleos anuales,
entre otros; sin embargo se argumentd que ello requeria de mayores niveles de ingresos.
E! principal eje que se propuso para lograr dicho objetivo fue a traves de una “reforma
tnbutana”. Con la propuesta de 1a Nueva Hacienda Publica Distnbuliva se pretende

a) Fonralecer las finanzas publicas y reducir 10os requernmientos de endeudamiento del

sector publico
b) Incrementar los gastos sociales en areas principales como educacion, salud e

infraestructura.
c) Fomentar un ambiente de bajas tasas de interés, 1o cual es fundamental para

lograr el crecimiento econdomico sostenido.

Esta Hacienda Distnbutiva se fundamenta en anco grandes lineas:

1. Adoptar medidas distnbutivas para compensar {a ampliacén de la base
del impuesto al valor agregado.

2. Apoyar a la inversion, el ahoro y el empleo.
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3. Facilitar el cumplimiento de las obligaciones fiscales.
4. Otorgar mayor seguridad juridica.

5. Combatir a la economia informal.

Esta reforma hacendaria se sustenta fundamentalmente en la creaciéon de una
nueva Ley de! ISR; una nueva Ley del IVA; reformas, adiciones y derogaciones al Codigo
Fiscal de la Federacion, al IEPS y al ISAN; y reformas y adiciones a la Ley del SAT.

Existen en esta propuesta de reformma hacendaria algunos elementos que han sido
de gran controversia. y eslos se refieren fundamentalmente a las reformas a la Ley del
IVA y del ISR. Fundamentalmente esta propuesta descansa en estos dos aspectos,
resultando solamente en algunas modificaciones sobre los demas impuestos y
disposiciones, por lo que esta propuesta en pnncipio pierde ese sentido de integral que

tanto proclama.

El rasgo mas controvertido de esla propuesta descansa en su caracter
redistributivo, segun se argumenta ésta es una reforma cuyo prncipal eje es el de lograr
mayores recursps logrando a su vez una mayor redistribucion en e! pago de Ios
impuestos, ya que “se propone recaudar de quienes tienen mas para beneficiar a los mas
pobres™’. En segundo lugar se propone fomentar l0s riveles de ahorro e inversion
principalmente a través de exenciones al ISR a las aportaciones y rendimientos de ios
fondos de ahorro; ademas se proponen modificaciones para hacer al sistema fiscal mas
competitivo en e! Ambito internacional y asi hacerio mas atractivo para los inversionistas
nacionales y extranjeros. El combate a la economia informal se pretende lograr a traveés

de cinco vertientes:

a) Decomisar mercancias de contrabando a las grandes distnbudores.
b) Combatir el contrabando técnico disfrazado ce mportaciones licitas,

que aprovecha las ventajas de los importadores legales

! Gil Diaz Franvisco “Propucsta de Retomu fiscal en Mexwo™, on Bl Economnta mexicana, nim. 2, México
1D.F._ 2000, p 14
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c) Realizar las practicas de los proveedores que surten a la economia
informal a través de la simulacion de ventas o la destruccidn de

mercancias.

4.1.1 Nueva Ley del Impuesto Sobre la Renta.

Cuando se lee la Exposicidon de Motivos de la Nueva Hacienda Distributiva se puede ver
que una de las supuestas prioridades es lograr la equidad, bajo este argumento se han
esgrimido varios cambios que en vez de lograr este supuesto mas bien reflejan lo

contrario. este es el caso del Impuesto Sobre la Renta

En el caso del Impuesto Sobre la Renta empresarial los principales cambios tienen
como objetivo lograr una mayor equidad en el pago del impuesto y fomentar tanto el
ahorro como la inversién. Para ello se pretende reducir la tasa maxima marginal del ISR
empresarial del nivel 40 por ciento existente hasta el ano 2001 a un nivel de 32 por ciento
a parir del afio 2002.7 Con esta reduccién se dice que no va a disminuir la recaudacion
por este impuesto, debido a que a! reducir la tasa maxima se va 3 incentivar el pago de

impuestos por parte de agquellas empresas que se mantienen cautivas

Uno de los argumentos mas mencionados se refiere a lograr una mayor equidad
en este impuesto, por lo gue se debe dar trato igual a todos los sectores econémicos. Se
argumenta que la gran cantidad de exenciones y tratos preferenciales que presenta este
impuesto socava la recaudacidn, restandole efectividad y hmitando la capacdad
recaudatoria del gobierno en detnmento del efecto distnbutivo que se ejerce a traves del
gasto. Por lo tanto, 1a propuesta que se esgnme es elminar todo tpo de exenciones y
tratamientos preferenciales que no son justificables, por lo tanto sectores como la
agncultura, ganaderia, pesca. sdvicultura, editores de hbros y el autotransporte paguen

impuestos en la misma forma como lo realizan los demas contnbuyentes.

Congreso de la Union aprobo osta reformua el 15 de encro de 2002 entrando on vigor a pastit de ese musine
dia sicndo 13 reduca1on de un punto porcentual al ano hasta que en el 2005 se Jopre la tasg manma mangnal
de 32 por crento
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Por otra parte, se proponen nuevas mecanicas para deducir las inversiones en
activos fijos por parte de las empresas a través de cualquiera de dos mecanismos a

eleccion del contribuyente:

a) Deduccidn lineal en el por ciento que para cada tipo de bien resulte
considerando la vida Util o la obsolescencia del mismo.

b) Deduccién inmediata en un solo ejercicio del valor presente del monto
total de la inversidn realizada, mediante la aplicacidén del por ciento que

para cada tipo de bien se establezca en la nueva Ley

A través de este mecanismo se pretende que las empresas que inviertan en
activos productivos en el pails puedan deducir en un solo ejercicio el valor presente del
monto total de la inversion, de tal forma que se incentive el crecimiento economico y la
generacion de nuevos empleos. Ademas de ello se pretende que {a deduccidén inmediata
se aplique a todas aquellas areas fuera de las areas metropolitanas de las ciudades de
México, Guadalajara y Monterrey. de forma que se logren fomentar las politicas de

crecimiento regional y local logrando redistnibuir 1a inversidn y el empleo.

Se propone exentar del pago de impuestos a los tenedores de acciones. Se afirma
que al obligar a pagar a los accionistas un impuesto por retirar sus utilidades en lugar de
incentivar la reinversidon de esas utilidades en realidad se desincentiva, pues tienen que
pagar un 10 por ciento por retirar las utihdades. Por lo tanto, se afirma que es mas
conveniente exentar del pago de impuestos por retencidOn de utilidades a los accionistas,

ya que de esta forma se lograra incentivar {3 inversion

4.1.2 Impuesto Sobre la Renta Personal.

En primer lugar destaca 1a reduccidn del ISR persona! para gualario con el ISR
empresarial, de forma que ambos presenten la misma tasa maxima marginal en un nivel
de 32 por cienlo. Ademas de ello se pretende estlablecer una sola tanfa en lugar de ias 49
que existen en |a actuahdad, ésta estard compuesta de siete tramos.
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Tabla 4-1
Tarifa anual propuesta
‘Limite inferior Limite superior Cuota fija ./:’:ﬁ?:ﬁz“%‘;ggg?

0 50.000 0 o]
50,000 100.000 [¢) 10
100.000 200.000 5.000 16
200,000 | 300.000 21,000 20
300,000 400,000 41.000 25
400,000 [ 500.000 66,000 30
500.000 [ "En adelante 96,000 32

Fuente Git Dhaz Frantisco “propuesta ge refonna fiscul para Manco®

Por otra parte se plantea exentar del pago de impuestos a las personas que

tengan ingresos anuales hasta por 50 mil pesos.

Tabla 4-2
Crédito al salario
P anuaies do - amgales de_ - Créditos al salario

0.01 ] 13.825 4,900
13.825 20.738 4,000
20,738 27.651 3.800
27.651 34,564 3.400
34,564 41,477 i 2,700
41.477 48,390 { 1.800
48.390 69.129 L 1.000
69.129 | En adelante || 0

Fuente Gd Dhaz Franasco Froooesta Oe trtorma hacad pars Mémco”
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4.1.3 Impuesto al Valor Agregado.

Uno de los elementos que mas controversia ha generado se refiere a las modificaciones
planteadas al Impuesto al Valor Agregado. De hecho esta reforma Tintegral® se
fundamenta principalmente en las modiicaciones hechas a este impuesto. Uno de los
principales argumentos esgrimidos es que se necesitan mas recursos, y como el IVA se
encuentra repleto de exenciones injustificadas entonces hay que eliminarias y hacer del

IVA un impuesto mas eficiente.

De acuerdo a informacion proporcionada por la Secretaria de Hacienda las
exenciones y tasas cero aplicadas al IVA benefician en mayor medida a la poblacion de
los Gltimos deciles de ingreso de forma que a través de este mecanismo de exenciones el
3.1 por ciento del beneficio lo obtiene el 20 por ciento de las familias mas pobres,
mientras que el 20 por ciento de las familias con mayores ingresos percibe el 49 por
ciento de dicho beneficio.” De acuerdo a esta visidn el beneficiar a los pobres a través de
exenciones origina una gran reduccion en los ingresos fiscales debido a que la clase rica
deja de pagar IVA, por lo tanto lo ideal es eliminar la mayor cantidad de exenciones
posibles para dar al IVA una mayor eficiencia en la recaudacidén y por lo tanto lograr

incrementar los recursos obtenidos por este impuesto

Entre los principales rubros en los que la propuesta plantea la eliminacion de
exenciones y tasas cero se encuentran los alimentos, medicamentos, servicios educativos
como las colegiaturas, compra de libros. revistas, penddicos. es decir se plantes gravar
con IVA todas aquellas transacciones que impliquen consumo, sin embargo se plantea
exentar todas aquellas transacciones que implican Urn:icamente transmusion de propiedad

como o son los servicios que presta el sistema financiero

Uno de los cambios fundamentales a la Ley del IVA consiste en eslablecer 1a
causacion del impuesto con base en el mecanismo base fluyjo, a través del cual el
impuesto se causard cuanda el contnbuyente efectivamente cobre la contraprestacidn;
bajo este mecanismo se pretende dar mayor hquidez a las empresas, at no tener que

pagar el impuesto cuando nazca el derecho a exigir el pago o cobro del precio por la

Lapusicion de motnos de 1a Nuesa Reforma Fascal intepral™ p 3
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contraprestacion prestada.*

Es mas que reconocido que el IVA es un impuesto regresivo, por lo cual en esta
iniciativa se ha propuesto aplicar mecanismos compensatorios para las familias de

menores ingresos. Entre éstos se encuentran:

* Crédito al salario

e Progresa

« Beneficiarios de Programas Alimentarios Urbanos de Sedesol en el
primer quintit

e Disminucion del ISR

« Subsidiar una canasta de medicamentos esenciales definida por la
secretaria de Salud.

e Apoybd a los estados que eliminen las cuotas de recuperacidn en sus

centros de salud.

Ya se ha mencionado que en esta propuesta se plantea incrementar el crédito al
salario para aquellas personas que ganen hasta 50 mil pesos anuales, sin embargo dado
que en México gran parte de las personas pobres laboran en el sector informal este
mecanismo se restringe a un pequeno nucleo de personas, lo mismo sucede con la
reduccidn del ISR, que en gran medida beneficiara a las personas de mayores ingresos,
por o tanto los mecanismos mas factibles para compensar a las personas de menores
recursos —pnmeros dos deciles de ingreso- son a través de una retnbucidn directa via el
Progresa (equivalente a aproximadamente 110 pesos mensuales por tamifia), ademas de
ello se establecen deducciones sobre colegiaturas y seguros de gastos médicos. El costo
por dichas compensaciones seria de 4 mid 860 miliones de pesos a través de Progresa

mas 2 mil 380 millones de pesas (precios de 2000) via credito fiscal al salano *

De acuerdo a los mecanismos menoonados se esuma que la poblacidn
perteneciente al pnmer deci de ingreso tenga una carga promedio por concepto de VA
de 22 6 pesos. sin embargo, se espera una compensac:on directa a traves del programa
Progresa de S19 pesos y 24.6 pesos de compensacidn indirecta a traves del beneficio

‘ldem, p 29
* Caballero Enulio "Nucva hacienda Pabhica distnbunya™, en Fconomua Informa nam 298 jumo 2001, p 3§,
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por ISR, es decir se estima que la poblacion del primer ingreso obtenga un beneficio de
53.9 pesos bajo este nuevo esquema. Por otra parte, el segundo decil de ingreso espera
obtener un beneficio de 46.7 pesos.

Grafica 4-1

Compensacién directa e indirecta el primer quintit de ingresos
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Con relacidon al Impuesto Sobre Automodviles Nuevos se proponen “medidas
tendientes a mantener la progresividad del gravamen acorde con el precio de venta del
vehiculo de que se trate, y por la olra. contribuir al estuerzo nacional de disponer de
vehiculos que emitan menos contaminantes.™ Para lograr dicho objetivo se propone
modificar este impuesto ce forma tal que parte de éste se determine por el precio de
enajenacion del vehiculo, mientras que la otra parte del impuesto estara detenmminada por
e! grado de emusiones de oxido de nirogeno que emita el vehiculo Se plantea que 13
parte del impuesto correspondiente al precio de enajenacion del vehiculo logre una
reduccion hasta del 90 por ciento de su valor actual para el ano 2005 Ademas se plantea
la eliminacion de exenciones para los vehiculos populares y equipo de blindaje para ewvitar
dar tratos preferenciales.

¢ SHOP, “Exposicion de motnvas . 7, p 4
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Con relacion al Servicio de Administracion Tributaria se propone otorgarie mayores
atribuciones que le permitan participar en forma directa en el diseno de la politica de
ingresos y en los anteproyectos de los instrumentos legales de coordinacion fiscal del

" gobierno federal.

Las caracteristicas de esta propuesta nos indican que es altamente regresiva,
debido a que las medidas que plantean modificar el IVA afectan proporcionalmente en
mayor medida a las personas de menores recursos econoémicos, igualmente la reduccion
en las tasas maximas marginales de! ISR beneficiardn en mayor medida a las personas
que obtienen mayores ingresos. Estos aspectos han incidido para que la propuesta tenga

un amplio rechazo entre la sociedad.

Entre todos los sectores de la sociedad solamente el Consejo Coordinador
Empresarial (CCE) avala totalmente 13 propuesta hacendaria de Fox. eslo se debe a que
las medidas planteadas en la reforma benefician totalmente al sector empresarial. De
acuerdo al CCE esta propuesta es la mejor opcidn que tiene el pais para salir de su atraso
econdmico, en opinidbn del presidente del CCE ~si la sociedad quiere un México mejor
tiene que sacrificar algo™,” por supuesio que se refiere al sacrificio que imphca el
incremento en el iVA en alimentos, medicamentos, colegiaturas, ibros y revistas. Por otra
parte. la disminucién en ISR empresanal dice fomentara el ahorro y 1a inversion. El CCE
pide la abrogacion del impuesto al Activo, debido a que argumentan desincenltva el
ahorro y la inversién, en realidad lo que se busca es aportar menos recursos al fisco en
beneficio propio, esta actitud claramente va en contra del mencionado sacnficio que

exigen muestre la sociedad

La sociedad en general ha mostrado un ampho rechazo a esta propuesta
hacendana, su caracter regresivo sin fugar @ dudas va a afectar a la mayoria de la
poblacidon, sobre todo a la gente de menores recursos Ademdas los seclores alimentcio,
farmaceéutico, y educativo se han mostrado altamente preocupados por las implicaciones
que pueda tener esta propuesta, debido a que se va a afectar senamente a sus industnas,
pero sobre todo por las implicaciones que esto tiene para la poblacidon £l hecho de gravar
la educacion muestra la falta de compronuso por parte del gobverno federal por atender
los rezagos que existen en el pais en la matena, sobre todo se observa gque el ttular del

" ePide Fountehpencia a lepistadotes™ en £1 fconomata. p o}
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Poder Ejecutivo no alcanza a ver 2 la educacién como una inversion a largo plazo, sino

simplemente como un sector del que puede obtener recursos.

Se quiere gravar al sector educativo bajo el argumento de que es necesario
eliminar todo tipo de exenciones a fin de lograr mayor eficiencia en la recaudacion del
IVA, los diputados del PAN han argumentado que un impuesto a las colegiaturas es la
unica manera de que todos sean contnbuyentes.® Argumentan legisladores panistas que
fa tendencia internacional es utilizar con mayor medida el IVA sobre los otros impuestos,
sin embargo la realidad es que precisamente 0s paises industrializados utitizan en mayor
medida e! ISR, mientras que el IVA se utiiza en bienes y servicios que no afecten
senamente a la poblacion, tal es el caso de la educacién, la cual de una muestra de 21
paises soélo en dos de ellos -Nueva Zelanda y Turquia- se gravan las colegiaturas con
IVA, siendo que ambos paises muestran un nivel de vida superior al de México, y aun asi
en Nueva Zelanda se grava la educacién con una tasa de 13%. por lo tanto México seria

un caso especial a nivel mundial al gravar este sector.

Uno de los mayores problemas en México ha sido precisamente 1os bajos niveles
de aprovechamiento escolar, ademas del promedio tan bajo en anos de educacion (siete
aftos). sin lugar a dudas que el implemento del IVA en colegiaturas, hibros, revistas y
periddicos sera.mas bien un desincentivo para seguir estudiando. El implemento del IVA
en colegiaturas traerd consigo un impacto minimo en a recaudacidn para Hacienda, sin

embargo podria generarse una caida de mas de 20 por ciento en la matricula estudiantil.

En lo que respecta a la aplicacion del IVA a los libros existe una gran anupatia,
sobre todo por que este impuesto es un impuesto contra la educacion, porque ia
aplicacion de este impuesto traeria consigo el incremento en el precio de los hbros y por io
tanto éstos serian inaccesibles para la poblacidn que en si paga precios muy altos por los
hibros. El incremento en ia recaudacidon para Hacienda por este concepto seria solamente

de entre 180 y 400 mullones de pesos

Por otra parte el establecimiento del IVA para medicamentos traeria severos
problemas para la incustna farmacéutica. ya que se perudicaria prnincipalmente a las

pequenas y medianas farmacias Segun afirma Ratael Gual, Presidente de la Asociacidon

' Diano Reforma num 2926, 17 de dicicmbte de 2001, p. !
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Mexicana de Industrias Farmacéuticas (AMIF) este incremento aumentaria la inflacién y
perjudicaria al consumidor. En los Gltimos cinco afos la industna farmacéutica ha logrado
crecer a tasas de 2.5 por ciento anual, con ventas en este lapso de cinco mil millones de

dblares, y con dicho impuesto se retrocederia en este aspecto.”

Existe un gran riesgo para las pequenas farmacias, debido a que el
establecimiento del {VA requeriria el contratar a contadores y gente avezada en Ia
cuestidn fiscal, y estas empresas no tienen la infraestructura para hacerio. Ademas la
industria farmacéutica tiene problemas con la exportacion de sus productos, pues 10s
impuestos en este rubro ya son altos, y con el IVA seria mas dificil para las empresas

lograr circular sus productos en otros paises.

Por otra parte, no hay ignorar que el precio de la mayoria de los medicamentos es
muy alto para una persona que gane el salario minimo, hay que tener en consideracion
que el precio de los medicamentos llega a incrementarse hasta en un 200 por ciento por
la ruta que siguen entre productores, distnbuidores, comercializadores y finalmente el
consumidor final, por lo que un aumento mas a traveés del IVA seria sumamente gravoso
para el consumidor y la industria farmacéutica se veria muy afectada ya que cerrarian
miles de negocios y podrian ser afectados casi 100 mil empleos relacionados con esta

industria.'®

Se ha afirmado que para no dafdar a las familias de menores recursos a traveés de
esla propuesta se estableceran mecanismos de compensacion a través del crédito al
salario y transferencias directas a través del Progresa, sin embargo. surgen algunos
cuestionamientos sobre 1a factibilidad de tales mecanismos En pnmer lugar el crédito al
salano solo beneficiard a aquellos trabajadores que taboran en la economia formal Una
de las pnncipales caracteristicas de las famihas mas pobres es que en su mayoria
trabajan en sectores informales, por lo tanto este Mmecanismo solo seria efectivo para un
pequenNo sector de familias que se ubican en los pnmeros cdecles de ingreso. En segundo
lugar, las transferencias directas se olorgaran a aquellas familias gque se encuentren en el
padron del Progresa, por lo que desde un pnncipro quedaran fuera mules de famuhas.

Ademas, existen cuestionamientos sobre 1a forma en que se transfenrian dichos recursos,
® Daza Chnistian "Afevtana o Lo industna facmaceutica el inctemento al INA™ en Fconomis Mavional, pumnm
232, ano 23, sepicmbre Je et o p o to
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para lo cual se ha afirmado que se realizaria a través de giros telegraficos, u otros
mecanismos que tendrian como principal funcidbn hacer liegar esos recursos a quien le
corresponde, sin embargo, esto fraeria consigo altos costos por todo el aparato
burocratico necesario para esta tarea asi como todo el esfuerzo de instrumentacidn.
Ademas de ello existe desconfianza por parte de aquellas personas a las que se les ha
prometido aquella “devolucion copeteada™ que tanto han prometido las autoridades, esto
sin duda alguna porque no existe certidumbre sobre si en verdad se les otorgara dicha
transferencia o se perderéa entre tanta corrupcion que dicho mecanismo pueda generar.
Bajo el supuesto de que no se generaran costos por dicho mecanismo de transferencia y
de que se les van a otorgar sus 110 pesos mensuales a cada familia del pnmer quintl de
ingreso este mecanismo serd insuficiente, sobre todo porque no logrard compensar al

resto de familias que también se encuentran en ia pobreza.

En un estudio realizado por Emilio Cabaliero’’ sobre el impacto que tendra esta
reforma sobre la poblacidon se llegd a la conclusidon de que ésta afecta sobre todo a las
clases medias y bajas Dicho estudio supone I3 reducciodn al ISR personal, incremento en
el IVA en medicamentos, alimentos, hbros y colegiaturas, y el sistema de compensacion
mediante crédito al salano y transferencias via Progresa, mientras que no se consideraron
en el modelo deducciones por pago de colegiaturas y prnmas de seguros de gasto

médicos ni tampoco la reduccion a!l ISR empresana!l

En la grafica 4-2 se puede ver que la implementacibn de esta refoma
efectivamente beneficiaria al primer decil de ingreso, ya que éstos lograrian un saldo a
favor del 3.95 por ciento del gasto familiar. Sin embargo. la situacion es diferente para el
resto de los deciles de ingreso, los cuales presentan un saldo negatvo en su gasto
familiar. A pesar de que la presente administracidn se ha encargado de difundir los
beneficios de su reforma fiscal y de lo progresiva que es, 13 verdad es que de ios deciles Il
al X el menos afeclado seria el déamo, ya que éste sdlo veria una pérdida en su gasto
famihar de 0.99 por ciento. muentras que los mas afectadeos serian 1as clases med:as las
cuales tendrian una pércida de 6 79 por ciento (deci Vi), 1o cual confirma lo expresado
antenomente, esto es, que Ia propuesta de reforma fiscal de Vicente Fox es altamente

" ldem, p. 18
' Cahallero Enulio, op cit. p 36
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regresiva, ya que afecta en mayor medida a las familias de clase baja y media (excepto

decil I).

Grafica 4-2

Balance de pérdidas y ganancias ds la propuaesta oficial
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Saldo como % del gasto
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Fuente: Cabaliero Embo, *Nueva Hacenda pubhica Distnbutiva®.

Se pretenden eliminar las exenciones en ISR corporativo al transporte, agricultura,
ganaderia y publicacion de libros argumentando que no debe haber tratos preferenciales
para nadie. Sin embargo. no se ha considerado que €stos han sido precisamente los
sectores mas afectados en los Ultimos anos debido a la apertura econdmica que los pone
frente a una muy dura competencia extenor, lo cual los ha sometdo en una severa
descapitalizacién. Creo que estos sectores deberian ser desgravados en forma paulatina,
sin embargo para ello deberian estlablecerse politicas macroecondmicas que incentiven a
estos sectores a fin de que lengan mayores niveles de productividad. bajo el sistema
actual seria muy peligroso para estos sectores gravarios, debido a 10s enormes coslos en

los que incurren y las bajas ganancias que obltienen

Con refacidn a 1a reduccidn en ISR personal y empresanal a la tasa maxima
marginal de 32 por ciento se ha esgrimido que mediante esta reduccidon se fomentara el
pago de impueslos. segun esta concepcaon existe evasidn porque las personas y ltas
empresas deben soportar altos niveles de gravacon, por 1o tanto mediante 3 reduccién
de! ISR se logrard incentivar el pago de impuestos por aquellos que actualmente no o
hacen. Esta reduccion en ambas tasas lo unico que lograra sera reducir 1a caplacadn que
por este i/mpuesto se tiene, por jo tanto el gobierno no hene Mas opcidn que incrementar
la recaudacidon a traves del IVA La reductidn en la tasa del ISR muestra nuevamente que
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se trata de una politica tributaria altamente regresiva en pro de las personas de mayores

ingresos. Reduccion del ISR empresarial y personat.

Uno de los argumentos mas mencionados en esta propuesta ha sido el de
promover la equidad, sin embargo. las medidas propuestas para incrementar los ingresos
tributarios mas bien tienden a concentrar 18 riqueza. Muestra de ello ha sido la negativa a
gravar las transacciones financieras, argumentado gque esto desincentivaria el ahorro y la
inversion. Existen 13 rubros en los que se puede aplicar el IVA en México (ver tabla 3-6)
sin embargo, en la propuesta de Fox se argumenta que hay que eliminar todas las
exenciones para hacer mas eficiente la recaudacidén, no obstante en esta propuesta
quedan fuera de gravar con IVA solamente las transacciones financieras y casa
habitacidn, mientras que las demas quedan con una tasa de! 15 por ciento. Bajo este
supuesto entonces se restaria eficiencia en 1a recaudacion del IVA al no gravar estos dos
elementos, sin lugar a dudas esto es una contradiccidn. Ademas, si se pretende proteger
a la inversion, entonces porqué se grava la educacion (colegiaturas, libros, revistas,
publicacidn de lhbros) y los servicios de salud, ;jes que !as autondades no ven a la

educacion y la salud como inversiones a largo plazo?

El presidente Fox ha dicho que su propuesta de reforma fiscal es Tintegral™, sin
embargo. su principal defecto es no serfo, debido a que solamente hace mencion sobre
algunos aspectos relacionados con el sistema tributano (reduccion al ISR y aumento al
IVA), mientras tanto quedan fuera otros de gran unportancia, como por ejemplo, las
politicas de gasto. endeudamiento y financiera, federalismo fiscal, combate a la economia
informal, atribuciones del SAT y en general un nuevo marco iInstitucional que haga mas
eficiente y transparente el uso de los recursos publicos. En primer lugar, hay Que destacar
qQue mientras no se haga un uso Mas eficiente de los INgresos publicos de nada servira
lograr mayores niveles de recaudacion, ya que el costo por c¢llo es bastante aito (30
centavos por peso, nuentras que en el resto de las naciones es infenor a 8 centavos por
peso recaudado); ademas. es necesano combatr con sevendad la evasidn y elusion
fiscales, ya que de hacerio se lograria incrementar [a recaudacion hasta S puntos del PIB
solamente por esta accadn. No es posible que no se menconen accaones tendientes a
combalir este tpo de practicas, de no hacerioc solo se fomentard que la contnbucion
solamente recaiga sobre una pequena pare de la poblacén muentras que las personas

que ltienen posibihdades de contnburr no 1o hagan cdetndo a que incurren €n evasion o
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elusién fiscales. La politica de endeudamiento no ha sido mencionada para nada en esta
propuesta, es muy importante lograr renegociar o reestructurar 1a deuda externa a plazos
mayores para que de esta forma no se destinen demasiados recursos para pagar el

servicio de la deuda durante el presente sexenio. ¥

No se hace mencién en ningun momento sobre las atribuciones que las entidades
federativas puedan tener para cobrar mas o menos impuestos, pero sobre todo no se
establecen mecanismos que logren hacer mas eficiente la recaudacion a nivel
subnacional, mientras no se consideren eslos aspectos la recaudacion de los estados y
municipios seguird siendo magra, y mayor su dependencia hacia las trasferencias

federales.

4.2 REFORMAS APROBADAS PARA EL EJERCICIO FISCAL
2002.

El poder legislativo aprobd en las Ultimas horas del 31 de diciembre de 2001 y las
primeras del 2002 la ley de Ingresos de la Federacion. La propuesta Hacendaria del
presidente Vicente Fox planteada a principios de abril de 2001 tuvo inmediatamente un
profundo rechazo por parte de la sociedad mexicana, razdn por la cual los partidos ce
oposicidbn en las camaras de diputados y senadores decidieron no avalar esta propuesta
En cambio, surgid un largo debatle sobre las posibles allernativas a dicha propuesta. Las
principales discusiones tuvieron que ver con la aplicaciéon del IVA en ahmentos y
medicinas, para lo cual surgieron propuestas como aplcar una tasa general de 12 por
ciento, aplicar una tasa de 10 por ciento general y § por cento para almentos y
medicinas, etlc. El presidente Vicente Fox propuso establecer una canasta de 100
almentos y 800 medicamentos exentos de VA, finalmente runguna de las propuestas
prosperé y las reformas aplicadas a parir del 1° de enero de 2002 versan

fundamentalmente sobre el lEPS y el ISR,

La Ley de Ingresos de la Federacion para el 2002 en su articulo 17 establece que

se pretender recaudar por concepto de immpuestos 806,200 mulicnes de pesos. Entre tas

¥ Ver Huerta Arturo, * Conaderaciones a las iniativas fiscal, financicra » presupucstana prosentadas por of
Gobiemo Federal™, en Economua Informa, nem 298 gumo 2001 p 25
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principales modificaciones realizadas al IVA se encuentran la forma de cobrarlo, de
acuerdo a esta ley se establece que este impuesto ” se causara en el momento que se
cobren efectivamente las contraprestaciones y sobre el monto de cada una de ellas.
Tratandose de los inlereses a8 que se refiere el articulo 18-A el impuesto se causara
cuando se devenguen, a excepcion de los intereses generados por enajenaciones a plazo

en los términos del Cédigo Fiscal de la Federacion.”

A continuacion se mencionan los principales cambios realizados al sistema

tributario mexicano para el aflo 2002.

4.2.1 Impuesto a la venta de bienes y servicics suntuarios.
Este impuesto se establece a cargo de las personas fisicas y morales que en el territorio

nacional realicen las siguientes actividades:

- Presten servicios,

- Enajenen bienes,

. Importen bienes,

- Otorguen uso o goce temporatl de bienes.

Se establece una tasa de 5 por ciento':
a) En la enajenacion de:

1) Caviar, salmon ahumado y angulas.

2) Motocicletas de mas de 350 centimetros cubicos de cilindrada, esqui acudtico
motorizado, motocicletas acuaticas y tablas de oleaje con motor, rines de
magnesio y lechos moéviles para vehiculos, asi como aeronaves excepto aviones
fumigadores.

3) Perfumes, armas de fuego. articulas para acampar, automoviles con capacidad
hasta de 15 pasajeros con precio superior a $250 mil pesos, accesonos deportivos
para automoviles; prendas de vestr de seda o piel. exceplo zapatos; reiojes con
vaior supenor a los 5 mul pesos; televisores con pantalia de mas de 25 pulgadas;
monitores o televisores de pantalla plana; equipos de somndo con precio supenor a
5 mil pesos; equipo de compulo con precio supenor a 25 mil pesos, v equipos

auxiliares; agendas electronicas; videocdmaras,; reproductor de videos en formato

' Qe establece 1a tava del 15 por ciento por IVA mas § pos ¢iento por unpucsto suntusno, o decr una tasa del

20 por ciento
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4)

de disco compaclo; equipos reproductores de audio y video con precio superior 3 5
mil pesos.

Oro, joyeria, orfebreria, piezas artisticas u ornamentales cuyo precio sea superior
a 10 mil pesos y lingotes, medallas conmemorativas y monedas mexicanas O
extranjeras que no sean de curso legal en México o en su pais de origen, cuyo
contenido minimo de oro sea del BO por ciento siempre que su enajenacioén se

efectie con el publico en general.

b) En la prestacién de los siguientes servicios:

1)
2)

3)

4)

Los de instalacidn de techos moéviles para vehiculos;

Los que permitan la practica del golf, la equitacidén, el polo, el automowvilismo
deportivo o las actividades deportivas nauticas, incluyendo las cuotas de
membresia y las demdas contraprestaciones que se tengan que erogar por la
practica de esas actividades y el mantenimiento de las instalaciones, los animales
y el equipo necesario.

Las cuotas de membresia para restaurantes, centros nocturnos o bares, de acceso
restringido;

Los de bares, cantinas, cabarés, discotecas, asi como de restaurantes en los que
se vendan bebidas alcohdlicas, excepto cerveza y vino de mesa, ya sea en el
mismo local o en un anexo que tenga conexién duecta del lugar de consumo de
bebidas alcohdlicas al de almentos atn cuando ambos pertenezcan a
contribuyentes diferentes. Tratandose de establecimientos en donde se
proporcionen servicios de hospedaje y de alimentos y bebidas al 40 por ciento de
la contraprestacion cobrada, sobre la que se aplicara la tasa del 5 por ciento.

c) El uso o goce temporal de:

)]
2)

3)

Aeronaves, exceptlo aviones fumigadores,

motocicletas de mas de 350 centimetros cubicos de ailindrada, esqui acuatico
motornzado, motocicletas acuaticas y tablas de oleaje con motor.

Los bienes a que se refiere el subinciso 3 del iInciso a) de esta fraccidén, en su

Caso.

4.2.2 Ley del Impuesto especial sobre Productos y Servicios.

Los pnincipales cambios relativos al lEPS son
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2. Con una graduacion alcohodlica de mas de 13.5° y hasta 20° G.L ... ... ...

...30 por ciento.

b)
c)
d)
e)
f)

9)

h)

3. con una graduacién alcohodlica de mas de 20° G.L. ... ... ...60 por ciento.
Alcohol y alcohol desnaturaiizado... ... ... ... 60 por ciento.
Tabacos labrados:
Cigarros... ... ... ...110 por ciento.
Puros y otros tabacos labrados... ... ... ...20.9 por ciento.

Gasolinas; |a tasa que resulte para el mes de que se trate en los términos de
esta ley.

Diesel: la tasa que resulte para el mes de que se trate en los términos de los
articulos 2a y 2b de esla ley.

Gas natural para combustidn automotnz; la tasa que resulte para el mes de
que se trate en los términos del articulo 2c de esta ley.

Aguas gasificadas o minerales, refrescos; bebidas hidrantes o rehidrantes;
concentrados, polvos, jarabes, esencias o extractos de sabores que al diluirse
permitan obtener refrescos. bebidas hidrantes o rehidrantes que utilicen
edulcorantes distintos del azucarde cana... ... ... .. 20 por ciento.

Jarabes o concentrados para preparar refrescos que se expendan en envases
abiertos utilizando aparatos automaticos, eléctncos o mecanicos que utilicen

edulcorantes distintos del azucar de cafna. . ... ... . . 20 por ciento

1) En 1a prestacion de 10s siguientes servicios’

k)

N

a
b)

<)

Comisidn, mediacion, agencia, representacion, correduria, consignacidon y
distribucibn, con motivo de 13 enajenacon de los bienes sefalados en los
incisos a) b) c) g) y h) de Ia fraccdn | de este articulo. La tasa aplicable sera la
que le comresponda a la engjenacion en temtono nuacional del bien de que se
trate en los térrmuinos que para al efecto dispone esta ley

De telecomunicaciones y conexos'* . . 10 por ciento

' Se entiemde por seytaaos de telecomanicadiones s concros los aputentes

Radoteletons movil contecnologia celular y aveoesa nalamboico tijo o movat

Radrolovahizacion mosa! de personas o de bienes

Nervacio de radiovomunmicsaion especialicada de lonllas o saquellos senvicios que compronden
prupos cerrados de usaanos o prupsos deousuanios deternunados, defimdos como agucllos que
desarrollan activadades comunes o anterrclacionadasy v que roquicion senvcras de
radiwamumeacion mosl de voz vy datos, en foma pettnancente © anmediata, sca de caracter
grupal o pravade entic pares de usuafios, hacicmdo uco de cquipos thos o nentles
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En su articulo 18° se establece que no se pagara el impuesto:
1. Por las enajenaciones de 1os servicios siguientes:

a) Telefonia rural, consistente en el servicio que se presta en poblaciones que se
acuerdo al Gltimo censo disponible, cuente con menos de 3 mil habitantes.

b) Telefonia basica residencial, consistente en el servicio automatco de telefonia
basica local, por la parte correspondiente al cobro del servicio para linea telefonica
de uso residencial hasta por 250 pesos mensuales.

c) Telefonia publica, consistente en el acceso a los servicios prestados a traveés de
redes publicas de telecomunicaciones, y que deberd prestarse al publico en
general por medio de instalacion, operacion y explotacion de aparatos de uso
publico.

d) Los servicios de hospedaje compartido o dedicado, de coubicacion, elaboracion de
paginas, portales o sitios de Internet, servicios de adminstracion de dominios,
nombres y direcciones de Internet, servicios de administracion de segundad, de
distribuciébn de contenido, de almacenamiento y administrador de dalos y de
desarrollo y administracién de aplicacion, todos ellos siempre Que sean conexos a
los servicios de datos o Intermet.

e) Los que se presten entre concesionanos de redes publicas de telecomunicaciones
o entre éstos y proveedores de servicios de Internet y que no sean un servicio final
siNo un servicio intermedio, entre otros, INterconexidN nacional e internacional,
servicios de transporte o reventa de larga distancia, senvicios de acceso a redes, la
prestacidon de enlaces de interconexibn de enlaces dedicados O prnvados, servicios
de coubicacidn, servicios de provision de capacidad del espectro radioeléctrico,
cargos relacionados a la presuscnpcidn o cambios de operador o troncales

d)  Senvacio de telesisnin restnngrda, tales conw sstemas de telesmon por cable, sawchitales o los
que stlicen cualesquiera otto medio de transmision alambnco o del eapectro radincléctrico

c) Cualquier otfu serv o propoiCionado pxf conesiomanos o permsionanos de sernvicios de
telcconmmicaciones, provecdores de swervicios de valor agregado o cuaslesquicra oto proveedor
de servacios, sicmpre Gue on tindos Tos Casos el servicio quc s preste sea transmasion de senales
de vor, datos o video

Coneros, todoy aguellos prestados por las enmpresas de telecomunicaciones, imdependientemente del nombre
con ol que sc les designe, dinuntos de fos sefialados en o indno antenor, que se presten a kos usuanos ded
servicia de telecomumcadiones camw consecucncia o complementa de diwhos acivicnn, aun cuando ostos
ACIVIGION Coneios no osten condicionados al Citado sen o de ielecomunicaciones, tales como el sermviacio de
Hlamada on espera, wdenuticador de Hamadas o buron de vor, entre otros
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digitales para servicios de Internet, siempre que estos servicios constituyan un
servicio intermedio para que a su vez se utilicen para prestar un servicio final.

f) Larga distancia nacional residencia hasta por 40 pesos, y larga distancia
internacional 0 cualquier otro servicic que se ongine o termine como voz entre
usuarios de México y un pais extranjero, independientemente de que durante su
transmisién se hubiera formado de datos.

g) El servicio de Internet conmutado en lo que corresponde a renta basica.

h) Las comunicaciones de servicios de emergencia.

i) Los de telefonia celular, siempre Qque dichos servicios se presten a través de
tarjetas prepagadas que incluyan hasta 200 pesos fuera de los contratos regulares
de servicios.

j) Telefonia basica local en todas sus modalidades.

k) Larga distancia nacional que se origine o termine como voz entre usuarios de dos
areas locales, independientemente de los medios o formatos utilizados durante su
transmision.

{I. Por la exportacion de los bienes a que se refiere la Ley del IEPS.

Con relacion al ISR se homologan las tasas del ISR personal e ISR empresarial
quedando las tasas maximas marginales en 32 por ciento. En lo que respecta al crédito al
satano éste recherd sobre ios patrones y ya no sobre la federacidn, para el ano 2002 éste
se incrementd hasta llegar a 4 mil 228 pesos anuales para personas que ganen hasta 18
mit 376 pesos anuales. Ademas se faculta a los estados para cobrar un impuesto de cinco
por ciento sobre las utilidades de las personas fisicas con actvidad empresanal o

profesionistas, cuyos ingresos sean inferiores a los cuatro millones de pesos.

Se pretende recaudar por concepto de IEPS mas de cinco mil miliones de pesos.
de los cuales mit 300 millones son por telecomunicaciones y el impuesto a la venta de
Bienes Suntuanos generard ocho mul 751 milones de pesos Sin embargo, se ha puesto
en duda lograr obtener dichos montos. Por una parte, se asegura que Jos impuestos
suntuanos violan el principio de equidad, ya que ponen 3 unas ndustnas en desventaa
con respecto a otras, tal es el caso de ios servicios de telefonia celular, 1a cual se le aplica
un mmpuesto que no se le aphca a sus competdores de telefonia basica Igualmente
sucede con 1a industna refresquera, la cual aseguran se les esta obhgando a dejar ce

comprar un Insumo determunado, como es 13 fructuosa. A su vez las ftmas producloras
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de este edulcorante hecho a partir de jarabe de maiz podrian argumentar que por un
impuesto la estan obligando a retirarse del mercado en beneficio de un sector de la
economia, como es la industria azucarera. Se ha argumentado que este impuesto va a
fomentar el contrabando ya que se va a preferir en muchas ocasiones adquirir bienes mas
baratos aunque su origen sea ilicito Ademas se puede fomentar la evasion ya que la
nueva ley del IEPS establece la posibilidad de exencidn para 1as empresas o personas
con cédula fiscal, por lo que los asalarnados podrian tratar de conseguir una céduia para

evadirio.’®

Ademas de ello existe la posibilidad de que muchas industrias se amparen en
contra de este impuesto por considerario injusto, lo cual redundaria en contra de los

niveles de reduccibn esperados.

Del total de recursos que el gobiermo federal espera obtener aproximadamente el
60 por ciento de dichos recursos va a ser para las entidades federativas. Entre éstos mas
de 12 mil miliones se destinaran en forma de participaciones adicionales; 5 mil millones se
destinaran a los fondos del ramo 33 relacionados con la recaudacion participable y 14 mil
700 millones del programa de Apoyo para el Fortalecimiento de las Entdades
Federativas. Ademas se ha facultado a los estados para cobrar un impuesto del 5 por
ciento a las personas fisicas con actividad empresanal o profesionistas sobre sus
utiidades cuyos ingresos sean infenores a 4 millones de pesos anuales. Esto sin duda
alguna resulta totalmente inequitativo, ya que las personas con ingresos infenores a esta
suma deberan pagar dos impuestos sobre la renta distinlos, uno federal y olro estatal

Existen muchas dudas sobre la efectividad que tendra esta miscelanea fiscal, entre
los puntos a favor de ella se encuentran el no haber gravade con IVA alimentos.
medicamentos, y servicios de educacion, sin embargo en vez de ello se deadd recaer
gran parte de la recaudacdn sobre fos Impuestos suntuanos y el IEPS Estos impuestos
dificilmente lograran recaudar lo esperado, debido a que se aphcan en muchos casos
sobre productos de baja demanda y que son facimente susttuibles (13! es el caso de
televisores de pantaila plana, caviar, salmon ahumado. e1c ), mientras Que en otros ¢asos

resultan impuestos sumamente regresivos, ya que se consideran certos brenes y

Y Vet Gascun Felipe, "Violan mpucestos € principio de equidad comultores™, en b faamacro, 8 de encro
de 2002
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servicios como de lujo cuando en verdad se trata de bienes de primera necesidad como
es el caso de los servicios de telefonia celular y basica (gravada a partir de tarifa mayor a

250 pesos).

La sociedad mexicana esperaba una verdadera reforma fiscal, la cua! fuera capaz
de generar recursos suficientes para las necesidades del pais, principaimente a través de
otras lineas de accidn como son la incorporacidn de un mayor numero de contribuyentes y
del combate a la economia informal, asi como del combate a la evasion y elusion fiscales.
La actual miscelanea fiscal lograra incrementar la recaudacion, sin embargo esto sera en

forma muy limitada’®.

Sin duda alguna que esta nueva musceldnea fiscal tiene un caracter menos
regresivo que la propuesta foxista, por lo cual seran menores los danos que pudieran
ocasionarse sobre las familias de menos recursos a través de una mayor carga, pero
tampoco tendra los resultados que el poder legislativo ha pensado, por lo que en los
proximos meses seguird la discusion sobre la reforma fiscal necesana para el pais. El
tema sobre la reforma fiscal no se ha agotado, sino mas bien io contrario, deben
establecerse propuestas viables que logren incrementar la recaudacidén en forma
equitativa, y que esta se transforme en oportunidades para las familias de menores
recursos, a través de un mayor gasto en infraestructura fisica y humana.

* Segun Marco Cananllo de la Universsdad Panamenicana con cstas icformay apenas se podri recaudar ¢l 1
por cienta del PIB de ingresos adicionales (o menas)
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I sistema tributario mexicano ha sido histéricamente ineficiente, siendo su principal
caracteristica su baja carga fiscal. Por ende desde la década de los cincuenta se
han hecho esfuerzos para modernizar el sistema fiscal, de modo que se han
eliminado multiples impuestos bajo la premisa de que pocos impuesios son mas faciles de
recaudar. A pesar de ello en la actualidad existe todavia una baja carga fiscal debido a

que todavia persisten numerosos problemas, tales como:

e Altos niveles de evasion y elusion fiscales.

e Altos costos de administracion.

s Alta dependencia hacia los recursos petroleros.

» Poca progresividad.

« Marco juridico poco claro.

e Uso ineficiente de los recursos fiscales.

e Poca transparencia en el uso de 10s recursos fiscales.

« Bajos niveles de recaudacion a nivel estatal y municipal.

- Excesiva dependencia hacia las transferencias federales por parte de las
entidades federativas y 10s municipios.

« falta de una disciplina fiscal rigida.

La reforma fiscal se puede llevar a cabo solamente mediante el acuerdo de la
sociedad sobre los objetivos de dicha reforma, para lo cual se deben definir los propdsitos
en el corto, mediano y largo plazo. Uno de los elementos centrales de la reforma fiscal
debe ser lograr mayores niveles de recaudacion para asi incrementar los niveles de gasto
publico necesanos para atendertas necesidades mas apremiantes de la nacidén como son
por ejemplo el combate a la pobreza, creacidon de emplecs formales, elc. Sin embargo, lo
que se debe tener en consideracidn para lograr un INcremento en l0s INgresos tnbutanos
es fundamentalimente el incremento en la transparenca del uso de los recursos publicos.
En ta actualdad existe consenso sobre o poco transparente que resulta el gastio publico,
esto es un eslimulo para evitar el pago de mpuestos, ya que existe la percepaion de que
la poblacion no se beneficia del gasto publico, por lo tanto se deben realizar dcciones

tendientes a crear mecanismos que wvigilen e! destne Que se le ¢a a cada peso
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recaudado.

Uno de los mayores problemas ha sido lo limitado de los ingresos publicos, sin
embargo no se han realizado esfuerzos por lograr una mayor eficiencia en el gasto
publico, en la actualidad los ingresos tributarios son insuficientes para las necesidades de
gasto en los tres Ambitos de gobierno, y si a esto se le agrega la falta de productividad de!
gasto publico, entonces resulta que las acciones emprendidas son minimas, esto a su vez
incide en la mala percepcion de la sociedad sobre el destino de los ingresos publicos, ya
que a menudo se piensa que los recursos van a parar a otros fines distintos para los que
fueron inicialmente pensados. Por lo tanto, es necesario que se optimice el uso ingresos
publicos. Esto ha sido mas patente en los gobiernos subnacionales, ya que en la
actualidad pugnan por oblener mayores recursos via transferencias federales, sin
embargo, no cuentan con la cultura de la optimizacion de los recursos, lo cual los ha
llevado a resultado poco satisfactonos en cuanto al uso de dichos recursos. El esquema
actual de participaciones federales deberia tener en consideracién el esfuerzo de
recaudacién tributaria local y el uso Optimo del total de ingresos, de forma que si quieren
obtener mayores participaciones deben fomentar el incremento de la recaudacion local y

su optimizaciéon.

El incremento de los ingresos tributarnios debe tener en consideracion el combate a
la evasion y elusion fiscales, asi como el combate a la economia informal; este upo de
practicas han propiciado bajos niveles recaudatorios. Ademas de elio el uso de
exenciones fiscales y tratamientos preferenciales han contnbuido a una gran ineficiencia
administrativa en impuestos como IVA e ISR, por lo tanto se requiere eliminar ciertas
exenciones a fin simplificar el pago de impuestos, siempre que se considere no afectar a
la poblacibn mas pobre. El combate a la economia informa! debe realizarse en forma
gradual, ya que en la actuahdad resulta ser este sector la pnincapal fuente de ingresos para
miles de fanuhas y su incorporacién a 1a formahdad mas bien traeria un costo fiscal en vez

de lograr mayores ingresos. debido a la estructura de ingresos de este sector

Un requisito para lograr 1a promocidn de 1a equidad es el fomento en 1a gualdaa de
oportumidades Es bien sabido que un pais que no promueve 1a \Qualdad de oportunidades
solamente generara mayor pobrera entre su poblacion, debido 3 gque ¢ésta no tiene
allernativas para generar nqueza, por lo tanto es muy mpornante generar guaidaa de
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oportunidades en dreas como empleo, educacion, salud, etc., ademas de ello se requiere
fomentar la equidad vertical y horizontal en el pago de impuestos, no es posible que se le
pida que paguen impuestos las personas que apenas tienen ingresos suficientes para
comer, aunque se les prometa posternormente devolveries dicha cantidad "y un poco mas”
a través de transferencias, esto mas bien parece una politica paternalista caracteristica de
la década de los setenta, por lo tanto es mas importante generar igualdad de
oportunidades para que de esta forma se pueda fomentar sus actividades (agricultura,
ganaderia, comercio, artesania, etc.,), y por lo tanto puedan generar riqueza y entonces si
serd posible que paguen impuestos porque tienen mayores niveles de consumo y una
mayor renta. El acceso al crédito es uno de los requerimientos mas apremiantes de esta
nacion ya que dada la estructura actual es casi imposible que una persona logre obtener
un crédito bancario, por lo tanto se requiere del fortalecimiento y flexibilizacidn del sistema

financiero.

La promocion institucional es otro elermento fundamental en una reforma fiscal.
Existe gran incertidumbre cuando no se conoce el destino que se le da a los recursos
publicos, por lo tanto es necesario crear el marco institucional Que garantice el uso de los
recursos acorde con los planes de gobierno surgido del proceso de democratizacion,
ademas es necesaria la creacion de incentivos al uso eficaz de los recursos Sin lugar a
dudas que una-reforma fiscal requiere fundamentalmente de crecimiento econdmico y
estabilidad, ya que cuaiquier estrategia econdémica siempre se va a ver mermada cuando
la economia no funciona adecuadamente, por o tanto es indispensable segur en el
camino del control inflacionano, finanzas publicas sanas promocion de las actividades
industriales y la generacidn de cadenas productivas, asi como también del uso racionatl y
equilibrado de los recursos naturales, pero sobre todo se requere del fomento y
resguardo en |3 equidad y la distnbucion del ingreso. Se ha wvisto que durante la década
de Jos ochenta el crecimiento de ta poblacidn fue supenor al crecimiento de la economia y
de !a productividad, eslo trajo como consecuencia el detenoro en los niveles de vida de ja
poblacidn, por lo tanto se requiere que en los proximos anos el PIB crezca por encima de
la poblacién y sobre todo se generen oportumidades de educacidon y trabajo para toda la

poblacion
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Propuestas de reforma tributaria

Durante la década de los noventa se realizaron esfuerzos encaminados principalmente a
lograr un sistema tributario eficiente a través la simplificacion en el pago de los impuestos,
sin embargo se olvidaron los objetivos de equidad tributaria. Por ello en la actualidad ha
resurgido el debate sobre los elementos necesarios en una reforma hacendaria

distributiva.

La propuesta de reforma hacendaria del presidente Vicente Fox es inviable debido
a que se fundamenta en cierntas modificaciones que la hacen totalmente regresiva. Tales

puntos son:

« Eliminar todo tipo de exenciones al IVA aplicando una tasa general del 15 por
ciento.

e Reduccién de la tasa maxima marginal en ISR personal y empresanal a un
nivel de 32 por ciento.

e Eliminar exenciones y tratos preferenciales en sectores como la ganaderia,

agncultura y pesca.

Esta propuesta plantea un incremento en la carga tributaria simpiemente haciendo
modificaciones en las tasas de los impuestos, sin embargo no han quedado claros los
mecanismos mediante los cuales se haran mas eficientes el cobro de impuestos de modo
que disminuya el costo por peso recaudado, y se haga mas transparente el uso de

recursos publicos.

Por otra parte. las reformas aprobadas por el Congreso para el ano 2002 no son
viables pues lampoco plantea mecanismos para lograr una mayor eficencia en ia
recaudacidn  tnbutana, n1 se plantea soluciones para resolver los problemas
fundamentales del sistema tnbutano, como son el combate a 1a economia mnformal, la
evasion y elusion fiscales Los mecarusmos que se plantea para incrementar la carga
fiscal dificaiimente lograran dicho objetivos, ya Gque se aplica sobre umpuestos que en si
presentan una baja recaudacion tnbutana como son el iIMmpuesto suntuano y el IEPS.

Facultad de Economia UNAM 124



ANEXO
ESTADISTICO




STt

Cuadro 1

Situacién finaniera del gobierno federal  1990-2000

(Millones de pesos)

Concepto 1990 1991 1992 1993 . 1994° 1995 " 1996 1997 1998 1999 2000
Ingresos a/ 117 710 147458 180323 194 813 215301 280 144 392566 503 554 545176 674 348 866 231
Ingresos Inbutarios 79251 101641 126 7647143 154 160317 170306 226006 312 115 404225 521682 578991
Sobre larenta b 32972 42991 57945 69221 72900 73706 97162 135101 169476 216123 254 133
Valor agregado 26636 32533 "30452 33125 30537 51785 72110 97742 119871 151 184 180 730!
Produtc:dn y sercios 11203 12710 18190 19317 27945 24710 29695 45351 76598 106704 82042
impottaciones 6381 9916 i7BB4 12684 {2708 11145 14855 18103 21488 27303 33341
Olros ¢! 2060 3492 7293 8808 8227 BGGO 12185 15819 16791 20369 18745
ingresos no tribularios 38450 45817 535597 51650 54084 109839 166 560 191439 140951 152 666 287 241
Gasto 136933 145602 163 920 185189 221202 293037 403083 543759 610332 761234 945871
Programab'e 53763 72212 60764 1149107147 4527 169976 232373 327481 392695 469240 580 586
Ho programabie B3170 73389 73156 70279 73711 123061 170710 216279 217637 291995 365286
inlereses y gastos de la B S S

deuda d/ 59917 ; 14 28870, 27097 70277 94285 114224 95711 144834 177576
Oros 23253 6642 41408 46614 52785 76425 102054 121926 147 161 187 710,
\Variacién en cuentas T T I PP

2:6nas 213 1 3847:: 1443 ::6468...-4027- 1889  -.962 2067 2144 (6846) 4176

‘Balance primario 40481 41364 52473 33026 17169 55495 82806 71050 28412 64793 93760
Balance total (19.436):(4'990) T1E 08T 74 156 7(9927) (1478%) (11479) (43 173) (67 300) (80 041) (83 315[]
' Pretmanar

PHOTA Detedo ai redonden Oe las cifras, 12 suma de los parciales puede no ¢snCide con los 1otyies

a Para el a%0 de 1997, 1as otras no consderan o raspaso de 12 reserva actuanal del inshituto Meawcand det Seguro Social {IMSS)
e irciuye impuasto al aciva de las empresas

./ inchuye Terenta, Accesonos y No comprendidos

¥ Se refiere al coato financiero que incluye INtereses comisiones y gastos de la deuda pA*bhca, las erogaciones para programas

Ce sancamuenio financierc, y, [as #rogationes para K03 programas de apoyc a ahomadores y deudores de ta banca
FUENTE SHCP Indicadores Ecandmcos www shep gad me Paging en Internel consultada en septiemive det 2004
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Cuadro 2

Ingresos tributarios y no tributarios def gobierno federal 1990-2000. Miles de pesos
precios constantes afio base 1994=100

Afo 'Ni'E%OB' Trbutariés . ISR " WA IEPS  Importaciones
1990 195792221 131821457 54843679 44304019 18634002 10614180
1991 240520713 137,828,056 58796001 “44,114991  17,235267 13,446,200
1992 247055549  148.815825 68024849 35749124 21354125 15125555
1993 208234700 153017069 © 73989777 35406818 20648186 13557354
1994 220382460 160317471 72000410 38536931 27945082  12.708.102
1995 207515639 126,153,125 TN BA BT 0217 -1 9B450,653 18,303,795 8,255,525
1996 216397135  124583,10! 53550339 39749520 16,360,127 8,188,493
1997 230,114,504 142,630,762 61,738,457 " TA4BE6,043 20,724,607 8,272,545
1998 179031963 159341913 66806051  47.252,181  30,194.352 8,470.532
1999 228,006,463 176,388,067 73,074,324 " 51,197,242 36,078,008 9,231,455
2000 268124537 179632343 79904336  58.551.001 25181146 10147728

Fusrte pighorantn propia con Base en ¢atos de SHCP
Aho Otros No tributarios ‘ConlrlbucIOn Derechos  Accesorios Aprovechamie Productos
impuestos . demejoras - ntos

1990 34255772 63970763 2189 48810710 2,153,030 9,800,185  3.204.641
1991 47355075 102602657 136 47662892 2814564 48,844,125  3,370.940
1992 85621710 98239724 16 45392221 - 48,380.915  4.466.571
1993 04149354 85217631 10T T 42563422 10,769,266 1,684,943
1994 82269350  60.064,989 201 35275204 21,367,304 3422100
1995  6.637.231.3 81362514 T 8005 51465134 23,367,180 6,522,195
1996 67166220 91814035 3192 62,546,104 25324817 3.939.922
1997 72204156 87483833 5 1NATE 60 ARIAN . 23248927 3858095
1998 66187962  55.561.426 7493 41391943 9426385 4,735,605
1999 6,887,0374 51618307 "7 7,539 T35666,221 12,988,988 2,655,649
2000 58480437  88.492,194 7521 65143811 21008516 2242345

Fuerte materacion propsa con base en datos de SHCP



Principales impuestos como porcentaje de los ingresos tributarios

Cuadro 3

Afio ISR VA EPS”: ‘importaciches [Otros impuestos
1990 4160 33 61 14 14 805 2.60
1991 42.30 32.01 12.50 '9.76 3:44
1992 4571 24.02 14 35 10.16 5 75,
1993 48.35 23.14 13.49 8.86. 6.15)
1994 4547 24 04 17 43 793 513
1995 43.28 30.41 14.51 6.54 5.26
1996 3299 3191 13.14 6.57 539
1997 43.29 31.32 ©14.63 -'5.80 5.07,
1998 4193 2965 18 95 532 4.15
14999 41.43 28.98 ..20.45 .5.23 3.90
2000 44 48 32.59 14 02 565 3.26

Fuente elaboracOn prosxa con base en datos de SHCP
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Cuadro 4

ingresos tributarios y no tributarios
Tasas de crecimiento

ING. GOB. - : limpotacion] . Otros’
Ao FED. Tributarios ISR A .x‘ 'mp.q.#o‘
1991 22 84 4 .56 6.30 26 68 38.24
1992 272 7.97 16.69 -18.96 2390 12.49 80.81
1993 -15 71 282 877 -0.96 -3.31 -10.37 9.96
1994 5.83 477 -1.47 8.84 35.34 -6.26 -12.62
1995 -5.84 -21 31 -2511 -0 46 -34.50 -35.04 -19.32
1996 4.28 -1.24 -1.90 3.62 -10.57 -0.81 1.20
1997 6 34 14 49 1527 1237 26 61 103 763
1998 -22.20 11.72 8.21 5.79 45.69 2.39 -8.44
1999 27 .36 10.70 9 38 818 19 49 8 98 4 05
2000 17.60 1.84 9.35 14.54 -30.20 9.93 -15.09

. _] Contribucién | Acc & JApTovec “Productos |
Afo lNo tributarios do m’e]'ora:-[ Dorechos] Accesorlo}l_lg iites . Produclos_l

1991 60 53 -93 81 -2.35 30.73 398.40 519
1992 -4.34 .+ -B7.88 - -4.76 -100,00- L9 32.50
1993 4379 -100 00 -6 23 000 -77.74 -57.80
1994 8.78 - o oTnTe - 712 ©0.00.  roget B1.55
1995 3546 3882 70 45.90 000 9.36 90.59
1996 12.85 . 156043 . 2153, 0.00, {888 -39.59
1997 ~t72 32215 -349 0.00 820 -208
1993 3649 - r 4439 L <31.43. 0.00; . LSGWS 2274
1999 -7.10 062 -13.11 0.00 37.79 -43 92
2000 T144 | Lalh 208132 000, . 6ZA3 -15.56
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Cuadro 5
Ingresos brutos estatales, segun entidad federativa, 2000
{Mlles do pesos)
. ) fngresos netos
Entidad Total Disponibitid
- federatha Impuoatos Particlpacio Co:olr’x!:do Derechos  Productos Aprovecham Df'uda Por cuenta Transferencl ades
meforay ienfos piblica  deterceros s

Total 451211222 20 434 337 175087 551 80058 11914925 11457822 7254179 7841434 10531957 198736777 6537002
JAguascatientey 46331579 359093 2045884 NO 84678 99938 13872 2713 ND 2310317 ND
Basa Catfoma 71841408 013201 4BV IA ND 72067 170967 1017173 HD 953445 5875024 225150
Bajo Catdomia Sur 0 e 613 1182343 ND 1838 43264 2338 ND ND 1829068 ND
Carrgur,tu 6, DBY 146 119147 7070382 ND i1 313 T894 210 646 ND TR 2N s 604 291
[Coaturla 10 866 579 23159 431219 57 807 258 784 115299 4952 ND ND 5863850 ND
Colma V125612 19R32 1588 ND 74 443 AT 6429 25000 ND 1801675 ND
Chiapas 18 553 641 110774 6774582 ND 207 989 483 504 177487 ND ND 1057280 KD
Chuhuata 4518333 Wrer H1RG 1Y ND  10R8 305 306,776 289 264 9 HD 6394 127 194677
Distrito F edorat 4676153 11494 156 23476 806 12753 4448610 6381218 1187359 4777938 ND 3130200 1767022
Dutango 1321163 130289 2609297 ND 218 0% 621 Y] 150 000 ND 4063473 KD
[Guanajuato 15 484 146 91024 6153876 88 u7rm 378 244 631857 HD HD 7881345 ND
Guartaty 14381575 WAL 6% 240 ND a8 226 W o N0 ND 10090 5% ND
Hidalgo 9323558 104565 330145 NO 48 467 42248 18 689 120 000 ND 5683137 ND
Jausco 2% 586 629 1023235 078415} D &1346% 322103 405414 ND %089 11733445 148 524
Abxico 41977 43 1457 364 19397451 7464 840 567 228973 1194586 ND ND 18850897 ND
Mchoacan de
Ocamgn 14 442 164 77083 4YN8 U0 KD 04824 100 259 494 G5 nD KD 9512633 ND
Horelos 6702 685 44868 2601676 1587 97 663 69907 40 110 170 000 KD 3342408 ND
Hayant ' 596 307 78158 18844%0 ND 48 5%4 105 338 10 174 449787 31397 2987448 KD
Nuevo L.odn 2131409 1207701 7997 %07 NO 628 332 547244 22617 363997 640240 7856816 1381248
Oanaca 14733 208 24313 4393804 12 102154 241830 14214 ND ND 9882764 ND
Pushls 19 300 654 Mou 7127201 ND 1259487 hroRrdd HI6N5 ND 133212 W00T115 512427
[ouorataro 821010 GA225 2945840 us 103140 129 422 45085 ND ND 3515616 NO
JOuntana Roo 5105 104 20185 1810701 NO 124 420 89 46 040 ND 62382 2437227 239515
San Lus Potos) 9161130 83737 3368106 ND 116 836 42179 12 448 605 556 NO 5532268 ND
Sinaloa 10 654 326 187354 4412790 NO 350074 168 441 76928 150 000 ND 530773 ND
Sorofa 13631037 461237 5411478 NO 161 630 29044 119 405 179126 417 5169546 20421
Tabasco 14023 45 B0404 - 848414 NO 143716 104 194 65 580 3 294 ND  S111046 KD
Tamauhpas 13517092 K50 781 4902974 ND 340 604 70 768 15154 ND ND 7576768 ND
Tisxcala 462033 60025 1787408 N0 17834 60810 13252 285899 3109 2339710 101 366
Voracrii? 28088194 10617 10588089 NOD 787 559 368 065 164 456 442 40 ND 15639 044 528025
frucatsn 3616930 157228 2856716 ND 50958 I 517 695 ND ND ND ND
Zacatecas 6 309 858 31476 2345007 ND 136277 80 168 4090 ND HO 3592820 83129
4] b Dagprndse
A [otnds a2 emBPretos W Ly (#7808 1 Lrnd 0w 20 AT RS Jummte o) Covaty CUN kA Rtaies
FULNTE A PEGH {woceam Gonecd on [ Biatsixa Deectatr oo § stadude as fcondmeas Finanzay Pticas [satoet y Mo oaie s 08 Mo
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Cuadro 6

Ingresos brutos estatales por concepto

Afio base 1994

Miles de pesos

Total .., - ‘Impuestos . Part.Federates - Deregchos  Pro
1990 43.631.187.62 1,208.958.75 26,132,832 67  1.044,354.62 1,533,506 32
1991 47,080,341.72 1,559,709.81 27,847,981.56 1,405682.75 '1,094,460.64 2,186,742,15
1992 60.911.31464 1.859848 56 29.657.226 71 2.000,898.86 2,226,118 69 4,441,130.52
1993 72,835,579.15 1,936,322.81 31,923,622.58 2,069,528.62 1.228,929.06 11,375,288.02
1994 90,271.57500 2.028.854 00 34,510,778 00  2.268,242.00 1,004,299 00 21,555,978 00
1995 82,252,186.99 . 1,767,300.54 30,863,801.63 . 1,727,172.14 ,1.860,278.15 - 2,229,781.17
1996 79.106.741.63 1,785.901 55 34,058.986 27  1,603.511.38 1,388,998 40 1.144.811.20
1997 91,064,300.42 - 1,972,565.15 36,095.791.89 | 1,666,873.68  2,315,526,16 1,343,449.98
1998  107.949.364 99 2,156,283 17 37.871.883 48  1.910,939.13 2.020.526 97 1,489,097 27
romedio 75,021,399.13 1,808,416.04 32,106,989.42  1,744,122.57 ,;1.630,293.71 5,258,101.67
% Impuestos Part. Federales :Derechos
1990 277 59 B9
-1995 T2.18. EBT52.07 5 s
1998 2.00 3508 1.77
2romedio - - G e 24 A BRI Tl 2 T L
Fuente anuano ostadisboo e¢ 2000 INEGI
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Cuadro 7

ingresos brutos municipales Afo base 1994 Miles de pesos
Totil Impuestos- . Part. Federales Derectios Productos W":M"‘
1990 12,384,038 .59 2.085.653 69 1.027,957 42 558,474 72 1,001,811 38 -
1991 13,905,216.62 2.454,178.59 1.123,882.30 '690,991.93 1,287.,845.96 -
1992 14,966.496 31 3,048,227 51 1,209,949 32 675,262 67 1.182,84€ 42 -
1993 16,751,175.40 3,293,917.99 1.237,966.57 738,637.55 1,294,640.46 -
1994 18,003,302 00 3.253.476 00 1.184.639 00 693,483 00 1.637.572 00 -
1995 14,917,319.49 2,581,518.16 840,998.52 624,188.30 1,132,678.10 96,893.93
1996 14,649,054 63 2,163,240 73 990,752 44 450.035 83 800.965 77 99,677 93
1997 15,599,969.38 2,146,046.09 1,011,266.87 450,547.12 871,143.71 107,120.91
1998 19.939.963 80 2225311 53 1,167,143 79 538.720 26 1,135,217 08 103,177 51
2romedio 15.679.615.14 2,583,507.81 1.088.284.03 602,260.15 1.149.413.88 101.701.07

Fuente anuanc estacisteo ed 2000 NEGH




Cuadro 8

Estructura del Impuesto sobre la Renta
como porcentaje de la recaudacion total
en la OCDE 1965-1997

PROMEDIOS 1965 1970 1975 1980 1990 1994 1995 1996
MIEMBROS DE LA . - T T PN
OCDE 34.9 36.5 37.5 38.9 373 349 - 35 ‘351
Personas fisicas 261 278 30 313 29.4 273 27 268
Empresas 88 8.7 75 76 79 76 8 83
AMERICA 42.7 46.7 46.2 47.8 46.5 44.6 458 46.8
Personas fisicas 271 345 337 366 391 365 37 376
Empresas 156 122 125 11.2 7.4 81 88 9.2
PACIFICO 51.5 54.2 46 48.5 47.6 44.7 44.9 44
Personas fisicas 318 338 326 353 336 315 313 308
Empresas 197 204 13.4 132 14 132 13.6 13.2
EUROPA ,31.2 324 . 336 '35.8 342 .822 323 324
Personas fisicas 25 26 289 298 275 257 254 251
Empresas 62 64 67 69 73
UNION EUROPEA’; L8060 .32 34 a3 8374
Personas fisicas 239 252 7.2 26 4 26
Empresas 6.7 68 6.9 7.7
PAISES SELECCIONADOS
CANADA - o ST 3T.8 N T437 T8 466 "
Personas fisicas 226 324 406 377
Empresas - 149 113 7 89
ESTADOS UNIDOS . 481 ., 498 ... 46" 499 .. 454" 47.2 .
Personas fisicas 317 36 6 346 391 377 376
Empresas 16 4 132 114 108 77 96
IALEMANIA } " 338 .32.4 (344 '35.1 324 7 284
iPersonas fisicas 26 26 7 30 296 276 246
Empresas 78 57 4.4 55 78 38
ESPANA 23.5 18.7 214 25.5 30.5 286
Personas fisicas 143 115 145 204 217 228
Empresas 9.2 82 69 51 88 58

Fuente Colmenares Parmamo ¢ 08 Gue meCeslrngs Wia refonma rdotsts ?
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