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Resumen

La baja carga tributaria, su elevada dependencia de los ingresos petroleros y su escaso efecto para
reducir la concentracion del ingreso son deficiencias fundamentales que limitan el desarrollo econémico
de México. El proposito del presente trabajo es examinar la evolucién de largo plazo de los ingresos
tributarios en México e identificar las causas detras de su marcada estabilidad y debilidad. Para ello, en
el trabajo se aborda el analisis de los elementos principales que han determinado la carga tributaria en el
pais y, a la vez, se hace un recuento critico de algunos de los principales intentos y propuestas para
instrumentar una reforma fiscal profunda. Dicho diagnéstico cierra con una seccion de conclusiones en
las que se apunta a la necesidad de hacer una reforma fiscal, que vaya mucho maés alla de la que se puso
en marcha en 2013, a fin de dotarlo de mayor equidad, eficiencia y capacidad recaudatoria que tanto
urgen al desarrollo del pais.
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. Antecedentes

A principios de la década de 1950, la Comision Mixta del Gobierno de México y el Banco de
Reconstruccion y Fomento (Banco Mundial) prepararon un estudio sobre las tendencias de la economia
mexicana en los ultimos diez afios y sus perspectivas para el futuro inmediato, enfocado particularmente
al examen de la capacidad de México para absorber inversiones del exterior, tanto en forma directa como
de créditos a largo plazo.

El estudio, titulado E! desarrollo economico de México y su capacidad para absorber capital del
exterior, elaborado por los economistas Raul Ortiz Mena y Victor L. Urquidi, expertos designados por el
Gobierno de México, y por los sefiores Albert Waterston y Jonas H. Haralz, del Banco Mundial, fue
publicado en México conjuntamente por Nacional Financiera y el Fondo de Cultura Econémica en 1953.

Este estudio, con una amplia base estadistica, se transformo6 de inmediato en referencia obligada
de todos los interesados en el comportamiento de la economia del pais. Entre otras cosas, se sefialaba
que en la proxima década, la de 1950, las finanzas publicas continuarian desempefiando un papel
decisivo en el desarrollo econdmico de México. Las necesidades de fondos para inversion publica serian
mayores que durante la década anterior, la de 1940, y se destinarian, entre otras cosas, a las
comunicaciones y transportes, energia eléctrica, exploracion y explotacion de petréleo, obras de riego y
gastos en los servicios educativos y sociales.

Las posibilidades de satisfacer estas necesidades sin recurrir a métodos de financiamiento
inflacionario son mayores que nunca. El ingreso real jamas ha sido mas alto, y la proporcion de las
utilidades con respecto al ingreso nacional es todavia casi la misma que durante la guerra. Estas
condiciones ofrecen una excelente oportunidad de incrementar los ingresos publicos mediante una politica
tributaria vigorosa y justa que satisfaga los requerimientos de los presupuestos de gastos corrientes y de
inversion durante la proxima década, y contribuya a mejorar la distribucién del ingreso nacional. '

' Los ingresos tributarios se estimaban en alrededor de 10% del Producto Nacional Bruto en 1950 y por factores su distribucion era la

siguiente: “Utilidades”, 47%; “Sueldos, salarios y suplementos”, 24% y “Asignaciones a propietarios que trabajan e Ingresos mixtos
de capital y trabajo”, 29% (Ortiz y otros, 1953, pags. 18, 347 y 381).
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Preocupado por este problema, el secretario de Hacienda y Crédito Publico, Antonio Ortiz Mena,
decidi6 invitar al pais a Nicolas Kaldor, destacado economista de la Universidad de Cambridge, Inglaterra,
y contratarlo para hacer una propuesta de reforma fiscal para México. En 1960 —en el informe en el que
presenté— Kaldor * concluyd en que hay necesidad urgente de una reforma radical y general del sistema
impositivo de México por dos razones fundamentales:

1) La primera es que los ingresos corrientes provenientes de los impuestos son inadecuados para
las necesidades de una comunidad dindmica, con un rapido crecimiento de poblacion y
necesidad de desarrollo acelerado, tanto en su aspecto econémico como cultural. El ingreso
corriente proveniente de los impuestos (federales, estatales y municipales) en México es
alrededor del 9% del Producto Nacional Bruto y esté4 entre los mas bajos del mundo [...].

2) La segunda razén importante para una reforma general del sistema impositivo es, en parte,
politica. Radica en el hecho de que la creciente desigualdad econdémica entre las diferentes
clases, junto con el caracter regresivo del sistema impositivo actual, amenaza con minar el
edificio social, g)oniendo en peligro las perspectivas de una evolucion pacifica y constitucional
de la sociedad.

También algunos funcionarios y diversos y notables economistas mexicanos habian estado
insistiendo en la urgente necesidad de llevar a cabo una profunda reforma tributaria.

Kaldor, 1960 (en inglés); Kaldor, 1964, pags. 265-267 (en espafiol).
3 Aboites Aguilar, L. y Unda Gutiérrez, M., 2011, pags. 112y 113.
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Il. Situacidn actual

A pesar de multiples ajustes, adecuaciones e incluso reformas a las diversas leyes fiscales y de
importantes cambios en la administracion de los tributos, la recaudacion en relacion con el producto
interno bruto (PIB) —Ila carga o presion tributaria—, ha permanecido relativamente estable en los
ultimos 70 afios, variando entre 9% y 10%. Son varias las estimaciones historicas de la carga o presion
tributaria en México. Por ejemplo, David Ibarra (2011) estima que para el periodo 1990-2010 la carga
tributaria anual fluctud en torno a 9,6% en promedio. Elizondo Mayer-Serra (2012) la ubica en torno a
9,25% para el periodo 1990-2011. Lopez y Reyes (2010) para el periodo 1980-2009 la estiman en torno
al 10,1%. Luis Manuel Pérez de Acha (2014) considera que en 1980 la recaudacion tributaria era de 9%,
mientras que en 2012 fue de 8,5%. Todas estas estimaciones, en términos generales, coinciden en que la
carga tributaria de México se ubica en torno a 9,5% del PIB. Las diferencias en las evaluaciones
obedecen a razones metodoldgicas (i.e., si se hacen los calculos a precios corrientes o precios de un solo
afio) y también de cobertura, pues algunas de ellas no incluyen la totalidad de los tributos y otras
incorporan algunos derechos.

En 2012, varios paises de América Latina, con similar nivel de desarrollo, a lo largo de los afios
han ido aumentando la carga tributaria y ahora recaudan por concepto de ingresos tributarios mucho mas
que México, pais que so6lo recauda alrededor de 10% del PIB y aspira a llegar apenas al 11%, de tener
éxito las reformas recientes: Argentina (37%), Brasil (35%), Uruguay (28%), Costa Rica (22%) y Chile
(19%) y la mayoria de los paises miembros de la OCDE mucho mas (CEPAL, 2013 y OCDE, 2014).

No solo es baja la carga tributaria, sino que, ademas, la dependencia del Gobierno de México de los
ingresos petroleros es enorme. El peso de los ingresos no tributarios (que en su gran mayoria se obtienen del
petroleo por la via de diversos derechos) dentro del total de los ingresos del gobierno federal es considerable,
y al analizar el comportamiento del total de los ingresos, se advierte que la caida de los ingresos tributarios se
compensa, casi en su totalidad, por el aumento en los ingresos no tributarios. Y aun asi, la relacién ingresos
fiscales/PIB sigue siendo menor que la de los paises de América Latina antes citados.
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CUADRO 1
MEXICO: INGRESOS NETOS TRIBUTARIOS, 1940-2014
En porcentajes del PIB

Afio Porcentajes Afo Porcentajes
1940 9,3 2000 9,2
1950 9,6 2010 9,6
1960 9,2 2012 10,1
1970 10,4 2013 9,9
1980 11,0 2014 * 11,0
1990 9,3

Fuente: Para los afios 1940 y 1950, las cifras se han tomado de Urquidi,
1962 *y corresponden al concepto de “ingresos fiscales”. El dato de 1960
se tomo del Informe Kaldor. Los demas datos se basan en informacion
—o estimado en el caso de 2013— de la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico (SHCP).

Nota: Los datos son esencialmente comparables e incluyen impuestos
federales, estatales y municipales. Al eliminarse el Impuesto sobre
Ingresos Mercantiles en 1980 y sustituirse por el IVA, la recaudacion de
las entidades federativas practicamente dejé de existir.

CUADRO 2
MEXICO: INGRESOS DEL GOBIERNO FEDERAL, 1990-2013
En porcentajes del PIB
Ano Tributarios No tributarios #
1990 9,3 4.4
2000 9,9 4,5
2010 9,6 55
2013° 10,1 5,0

Fuente: SHCP.

@ Derechos, productos y aprovechamientos.
® Cifras estimadas.

CUADRO 3
MEXICO: PARTICIPACION DE INGRESOS PETROLEROS *°
EN LOS INGRESOS PRESUPUESTALES TOTALES
DEL SECTOR PUBLICO, 1985-2013

Afo Porcentajes Afo Porcentajes
1985 38,0 2000 32,6
1990 30,0 2005 37,3
1995 35,5 2013 34,0°

Fuente: SHCP.

? Los ingresos petroleros del fisco incluyen los tributarios
(IEPS, IVA y aranceles) y no tributarios (diversos
derechos).

® Cifras preliminares.

Ademas, la capacidad redistributiva del sistema fiscal en México es practicamente nula. La
comparacién de la distribucion del ingreso antes y después de impuestos y transferencias indica que en
Europa y los Estados Unidos el efecto redistributivo si lo es:

* Urquidi, V. L., 1962, reproducido en Aboites Aguilar L. y Unda Gutiérrez, M., 2011, pags. 243-263.
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] CUADRO 4
PAISES SELECCIONADOS: COEFICIENTE DE GINI EN 2006,
ANTES Y DESPUES DE IMPUESTOS Y TRANSFERENCIAS

Unién Europea 0,46 0,31
(15 paises)

Reino Unido 0,53 0,35
Dinamarca 0,49 0,29
Espafia 0,47 0,35
Austria 0,38 0,27
Estados Unidos 0,47 0,34
Brasil 0,56 0,54
Chile 0,47 0,46
México 0,51 0,49

Fuente: Banco Mundial, 2008, pags. 92-94; Cambridge University,
2009; Harvard University, 2009.

Nota: Las transferencias incluyen aportaciones a la seguridad
social y otras ayudas sociales como pensiones.

El coeficiente de Gini en los paises de la Union Europea es de 0,46 antes de impuestos y
transferencias y, después de ellos, baja a 0,31. En América Latina, el coeficiente de Gini apenas pasa de
0,52 a 0,50, y en México practicamente se mantiene en alrededor del 0,50.

La limitada capacidad redistributiva del sistema fiscal mexicano se debe a factores de tipo
estructural. El primero se asocia a la limitada cantidad de recursos disponibles para ser distribuidos. En
segundo lugar, por el lado del gasto, tiene que ver con el disefio de los programas de apoyo que se
instrumentan. Muchos de ellos tienen un impacto regresivo sobre la distribucion del ingreso (notablemente
los programas dirigidos al desarrollo rural, como “Pro campo” °, que después de 20 afios de existencia
cambi6 de nombre y ahora se llama “Pro agroproductivo”). El tercero esta relacionado con las proporciones
de ingresos por tributacion directa e indirecta. En especifico, los impuestos indirectos (principalmente el
IVA), que son mas regresivos, tienen mayor peso en México (y en algunos de América Latina) que en los
paises miembros de la OCDE (Gotii, Servin y Lopez, 2008) y, finalmente, el peso especifico que las
distintas clases sociales tienen en la definicion de la politica econdmica (sobre todo los ricos y poderosos).

Por su parte, la explicacion de la baja y estable carga tributaria de los tltimos afios en México se
encuentra, en buena medida, en la concentracion de la riqueza y del ingreso en el pais durante décadas,
que les da a unos cuantos poderosos un enorme margen de influencia en las decisiones que los gobiernos
toman. Esto ya lo habia advertido Adam Smith a finales del siglo X VII:

“Cuando la Legislatura trata de regular las diferencias entre los patrones y sus trabajadores, sus
consejeros siempre son los patrones [...]. Aquellos que viven de sus rentas y de sus utilidades son los
que hacen las leyes; los que viven de su salario no las hacen.” (Smith, 1937, pags. 131 y 142).

Pero hay otros factores que lo explican.

> De acuerdo con Coneval, Procampo “no demostré resultados satisfactorios [...]; beneficié mas a los productores de mayor ingreso

[...]y dos terceras partes de la superficie beneficiada se localizan en 10 Estados del centro y norte del pais.”
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lll. Causas

En primer lugar, la creciente disponibilidad para el gobierno del crédito, tanto interno como externo (el
primero, después de la Segunda Guerra Mundial y, el segundo, a partir del fin de la Guerra de Corea y
del Plan Marshall, a principios de la década de 1950) y, posteriormente, la enorme riqueza petrolera de
los ultimos 30 afios, que ha proporcionado considerables recursos al gobierno (el precio promedio de la
mezcla mexicana de exportacion paso de 16 dolares por barril en 1995 a mas de 100 dolares en 2012), lo
ha llevado a continuamente posponer una reforma tributaria.

En segundo lugar, la relativamente poco eficaz y eficiente administracion tributaria. En México
ésta deja mucho que desear, considerando las necesidades de recaudacion, asi como los estandares
internacionales en la materia, y asi ha sido durante muchos afios.

A nivel mundial, México es de los paises que presenta uno de los niveles mas bajos de
productividad ® y eficiencia en la recaudacion de impuestos, particularmente en el ISR y el IVA, los dos
principales instrumentos tributarios en el mundo. La baja productividad de los impuestos en México se
explica en buena medida por la inadecuada administracion de los tributos, que resultan en los grandes
niveles de evasion y elusion, los tratamientos especiales (exenciones), asi como la creciente economia
informal, todo ello alentado por las bajas tasas de crecimiento econémico de los ultimos afios.

Sin duda, a lo largo de los afios se han tomado medidas importantes y acertadas en diferentes
momentos para, en principio, mejorar la administracion tributaria. Por ejemplo:

1) Se ha modificado el modelo de la organizacion de la autoridad fiscal, a fin de cambiar de uno
que descansaba en la administracion por tributos (direcciones generales de ISR, ISIM, especiales,
auditoria, etc.) a uno que descansa en la administracion por funciones: sustantivas (asistencia al
contribuyente, normativa y técnico-juridica, recaudatoria, fiscalizadora, cobranza, etc.) y de apoyo
(informatica, control interno, capacitacion, estudios, etc.);

2) Se creo el Servicio de Administracién Tributaria (SAT) y, muy importante, se separaron las
tareas de administracion de los tributos, de las de definicion de politica en la materia;

La productividad de un impuesto es el resultado del cociente de la carga tributaria entre la tasa general del impuesto. Es decir,
“indica el rendimiento recaudatorio real del impuesto e indirectamente indica la magnitud de incumplimiento”.
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3) Se han abandonado los métodos manuales de revision y control, a favor del uso de medios y
registros informaticos;

4) Se ha facilitado el cumplimiento de las obligaciones: pago en bancos, pago electronico, etc., y

5) En alguna medida (muy poca) se han simplificado normas y procedimientos. No obstante, la
tasa de evasion fiscal en México es una de las mas altas entre las economias con semejante nivel de
desarrollo, y limita sustancialmente la productividad de los impuestos. ’

En tercer lugar, desde 1962 se permite a los contribuyentes ampararse (el giuicio de amparo es un
instrumento basico de proteccion de los derechos fundamentales de los ciudadanos) ° contra la imposicion de
gravamenes que no sean proporcionales y equitativos. En la mayoria de los paises esta practica no existe. En
cambio, la administracion fiscal mexicana estd permanentemente asediada judicialmente.

Anteriormente, éste no era el caso. Desde el Congreso de Andhuac, en octubre de 1814, claramente se
establecid que dentro de las obligaciones de los mexicanos para con la Patria (a cambio de ejercer ciertos
derechos), estaba la de “una pronta disposicion a contribuir a los gastos pubicos”. Mas tarde, ya con base en la
Constitucion de 1857, Ignacio Vallarta, Presidente de la Suprema Corte de Justicia (1877-1882) sostuvo en su
momento que la proporcionalidad y la equidad de los impuestos no eran garantias individuales. En 1962, la
Suprema Corte de Justicia determiné que la proporcionalidad y la equidad de los impuestos deberian
considerarse garantias individuales. Desde entonces, los causantes —los poderosos y ricos, que pueden
contratar a los muy costosos despachos de abogados especialistas en la materia, a quienes les es muy rentable
el negocio— han interpuesto juicio de amparo y, con frecuencia, se les ha concedido (Lopez, 2013).

La cuestion del amparo en materia impositiva le ha restado fuerza institucional a la autoridad
fiscal. Es muy dificil definir e interpretar con claridad lo que es proporcional y equitativo. Ademads de
quitar tiempo a la autoridad, resulta muy costoso y en prestigio, en particular cuando la Suprema Corte
falla, como con frecuencia suele suceder, a favor del causante.

En cuarto lugar, esté la cuestion del gasto fiscal, es decir, de las concesiones a los contribuyentes
que se desvian de la estructura impositiva normal. Toman la forma, entre otros, de exenciones,
deducciones, estimulos, créditos fiscales, tasas preferenciales y otros privilegios tributarios. Ademas,
cabe subrayar que en el caso mexicano, éstos se aprueban por el Congreso de la Union, pero son
devueltos a ciertos causantes, en detrimento de la recaudacion global, por la via de los tratamientos
especiales que estd facultado a otorgar el Ejecutivo Federal. En general, el calculo de la magnitud del
gasto fiscal es especialmente complejo. Por una parte, buen numero de las excepciones y tratamientos
especiales listados arriba se quedan sin medir. ° A la vez, est4 la cuestion de qué es lo que debe incluirse
como un elemento mas del gasto fiscal. Por ejemplo, el subsidio a la gasolina debe o no considerarse
como un gasto fiscal. Por otra, en nuestro pais —como en algunos otros— existe una serie de
resoluciones particulares que el Sistema de Administracion Tributaria (SAT) no hace del conocimiento
publico. Reconociendo las dificultades metodologicas sefialadas, hay consenso entre los analistas y
expertos que en México el gasto fiscal ha sido y sigue siendo muy elevado, si bien no esta cabalmente
cuantificado. Este gasto —con el declarado proposito de estimular cierta actividad o sector— resta
enormes recursos al Estado. Sin embargo, la practica usual ha sido que, una vez otorgado dicho
estimulo, éste tienda a prevalecer en el tiempo, sin que se realice un andlisis de los costos que tuvo dicha
renuncia fiscal que acarre6 su aplicacion, ni de los beneficios que gener6 en las actividades o sectores a
los que se queria impulsar o favorecer.

En esta materia, en lo que respecta a la promocion del desarrollo econémico, generalmente se
enfrentan dos puntos de vista: el que se refiere a los incentivos y el que se refiere a los recursos. Quienes

7 OCDE, 2006, pag. 54; CEFP, 2010, pags. 38-39; CIDE e ITAM, 2003, pag. 14, e ITESM, 2009. Ademas, existen varios estudios e
informes que abordan la cuestion de la administracion tributaria. Entre ellos se encuentra uno de la OCDE, 2007, en donde se
recomiendan varias reformas al SAT.

El articulo 31 constitucional, sobre las obligaciones de los mexicanos, en su fraccion cuarta establece las caracteristicas
(proporcionales y equitativas) en que los ciudadanos deben contribuir a los gastos publicos. A su vez, el amparo esta regulado por los
articulos 103 y 107 constitucionales y por la ley que lleva su nombre.

Véase: <http://www.shcp.gob.mx/INFGUB/Presupuestodelosgastosfiscales.aspx=>.
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piensan que es la insuficiencia de incentivos lo que provoca el poco crecimiento econémico y la poca
inversion de los particulares en cierto tipo de actividad, promueven reformas de toda indole al sistema
tributario con el fin de otorgar mayores concesiones a los contribuyentes (i.e., empresas) a pesar de que,
con ello, la recaudacion baje. En este caso, por ejemplo, se encuentran los tributos asociados al
automévil (a los autos nuevos —ISAN—, la tenencia, etc.). Se argumenta que, si se eliminan, se
estimulara el uso de automdviles. Por el contrario, quienes piensan que el poco crecimiento econémico y
la poca inversion privada, en una actividad especifica, son consecuencia de la falta de recursos,
promueven reformas tributarias de todo tipo y eliminan tratamientos especiales y estimulos para, por la
via de la mayor recaudacidon, aumentar la inversion y el gasto publicos. En este ltimo caso, el estimulo
se daria por la via de mejores servicios de educacion, atencion a la salud, caminos, infraestructura y otros
que resultarian al disponerse de mayores recursos fiscales. En el ejemplo del automévil, el estimulo se
daria por la via de mejoras en la circulacion vehicular (alumbrado, sefializacidn, etc.). En el caso de los
automoviles en México, pese a la carga tributaria existente sobre los automoviles, la producciéon y venta
interna en México han tenido un crecimiento espectacular.

CUADRQ 5
GASTO FISCAL EN MEXICO, 2003-2012
En porcentajes del PIB
Afo Porcentajes Afo Porcentajes
2003 6,4 2007 5,9
2004 5,8 2008 7,4
2005 6,7 2012 57°

2006 5,6

Fuente: CEFP, 2010, pags. 71y 72, con base en informacion de
la SHCP.

@ Cifras estimadas.

En realidad, es la falta de recursos publicos y no la insuficiencia de incentivos fiscales lo que ha
limitado el desarrollo econdmico. Durante el periodo 1982-2012, el sistema fiscal ha sido incapaz de
promover la circulacion del excedente generado hacia fines de desarrollo econdmico y social.

En México se ha marchado de manera excesiva por el camino de los estimulos, de los incentivos,
de los tratamientos especiales. Si se estudia lo que ha sucedido durante 1982-2012, se observa que a
pesar de todo tipo de promociones por la via fiscal, no ha habido crecimiento econémico ni mayor
inversion de los particulares. Lo que si ha sucedido es que el fisco dejo de recaudar cuantiosos recursos.

En todos los tributos hay tratamientos especiales, estimulos y exenciones. Los gastos fiscales por
concepto del ISR se concentran, sobre todo, en tratamientos especiales a las empresas. '° A las personas
fisicas, el tratamiento especial consiste en que hay muchos ingresos que no estin gravados
(i.e., herencias, legados) y otros que tienen un tratamiento especial y no se acumulan al resto de los
ingresos de las personas (i.e., loteria y, ahora, ganancias de capital). En el caso del IVA, los principales
gastos fiscales se asocian a los rubros de tasa cero, bienes y servicios exentos y tasa preferencial que
hasta 2013 existian en las zonas fronterizas. Ademas de todo lo establecido en las diferentes leyes
tributarias, esta lo que se precisa en el Articulo 39° del Codigo Fiscal de la Federacion, que faculta al
Ejecutivo a otorgar todo tipo de beneficios tributarios en: a) exenciones o condonaciones; b) facilidades
administrativas para el cumplimiento del pago de un impuesto, y ¢) estimulos o subsidios. Por la via de
los decretos presidenciales el Ejecutivo ha moldeado el sistema impositivo, otorgando unilateralmente

“El régimen de consolidacion fiscal que se contempla en la Ley del Impuesto sobre la Renta (ISR) permite que alrededor de 400
grandes grupos empresariales, mismos que en conjunto acumularon ingresos por 4 billones 960.000 millones de pesos en 2008
tengan una carga fiscal en ISR de apenas 1,7% en promedio”, segun reporta el SAT en “Consolidacion/Grandes contribuyentes”
entregado a la Comision de Hacienda de la Camara de Diputados. Este estimulo fue eliminado en 2014.
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beneficios, excepciones y privilegios tributarios, contrario a lo establecido en la ley. Entre 1995 y 2007
se emitieron 94 decretos, con 151 medidas adoptadas, que significaron algin beneficio tributario. La
mayoria de ellas (42%) fueron excepciones o condonaciones y casi otro tanto por estimulos (39%)
(Schatan, 2013).

El Cédigo Fiscal de la Federacion (CFF), en su articulo 39°, lista los tipos de beneficios
tributarios que el Ejecutivo puede otorgar (exenciones o condonaciones, facilidades administrativas,
estimulos y subsidios). Aunque el CFF no define ninguno de estos conceptos, en la practica se han
entendido que éstos pueden ser de todo tipo y en cualquier circunstancia. Con base en ello, el Ejecutivo
en México ha puesto en practica una politica tributaria por decreto.

La potestad arbitraria para relevar parcial o totalmente a sectores de la poblacion de su obligacion
de contribuir al erario publico ha sido practica afieja del presidencialismo mexicano (Carpizo, 2006).
Con ello, el Ejecutivo se relaciona y negocia con los distintos grupos y sectores de la sociedad. No es lo
mismo exentar el impuesto que exentar el pago del impuesto. Pero al actuar de la forma en que ha
actuado a lo largo de los afios, el gobierno lo considera igual. En la inmensa mayoria de los casos en que
se han otorgado tratamientos especiales y exenciones, su constitucionalidad estd en entredicho. En la
practica, y apoyandose en el articulo 39° del CFF, el presidente ha legislado en materia tributaria.

Hay aqui un amplio espacio para la discrecionalidad tributaria bajo un grueso manto de opacidad.
Recientemente, el 26 de diciembre de 2013 se publico en el Diario Oficial de la Federacion la larga lista
de tratamientos especiales y estimulos que el presidente Pefia Nieto otorgo, dias después de haberse
aprobado la llamada “reforma hacendaria” en el Congreso de la Union. Habrd menos recaudacion, en los
afios por venir, que la inicialmente prevista.

La larga lista de beneficios fiscales otorgados mediante vias administrativas ha implicado una
continua erosion de la base tributaria en respuesta a presiones o ‘“necesidades” puntuales de grupos y
sectores particulares, con propoésitos incluso discordantes entre si, proceso que no estad sujeto a
supervision o control coherente desde el aparato de Estado en su conjunto. El andamiaje institucional
aqui pareciera tener una falla fundamental: el Ejecutivo no tiene formalmente facultades constitucionales
para revertir de manera administrativa lo establecido por el legislativo en materia tributaria, salvo en
situaciones muy particulares que han sido aclaradas por la Suprema Corte de Justicia, pero tampoco
existe un mecanismo efectivo que sirva de freno al Ejecutivo cuando trasgrede esa regla constitucional.
Parece, en pocas palabras, uno de los elementos mas caros del presidencialismo mexicano. La politica
tributaria se va haciendo al andar, en una relacion erratica y no siempre transparente entre el Ejecutivo y
grupos de interés, con resultados que pueden distar significativamente de lo establecido en las leyes
(Schatan, 2013).

En quinto lugar esta la percepcion negativa que se tiene sobre la forma en que se comporta el
gobierno en materia de gasto y manejo honesto y eficaz de los asuntos publicos.

Para ayudar a explicar la capacidad recaudatoria de un pais, hay que dar valor a la percepcion que tiene
el contribuyente sobre los actores y estructura del sistema tributario que crecientemente es valorado en la
literatura econdémica. La percepcion del contribuyente de la existencia de un sistema tributario corrupto,
ineficiente y sesgado al interés de ciertos grupos implica una disposicion muy baja de aquellos para pagar sus
impuestos. Por tanto, para incrementar la recaudacion, el gobierno, a la par de mejorar sus instrumentos de
recaudacion tributaria, debe también mejorar su reputacion ante los contribuyentes (Hernandez, 2014 y
CEPAL, 2006).

En las ultimas décadas, la politica tributaria impulsada por el gobierno federal se ha centrado,
principalmente, en la reduccion de los impuestos al ingreso y la ampliacion y fortalecimiento de los
impuestos al consumo. Los rasgos generales de la politica tributaria contemporanea coinciden en gran
parte con la plataforma intelectual de la Teoria de la Tributacién Optima (TTO). Esta teoria considera
que los efectos de las diferencias institucionales y culturales no son lo suficientemente restrictivos para
ser consideradas en el analisis de la recaudacién tributaria. No obstante, en México la recaudacion
tributaria practicamente ha permanecido igual y sin variacion durante décadas. Esta situacion, se explica,
en parte, por la omision del impacto de las restricciones culturales e institucionales en la efectividad de
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los instrumentos tributarios. Es decir, la politica tributaria ha venido sustentada en un diagndstico
erroneo del comportamiento de los contribuyentes. Se ha cometido el error de asumir implicitamente que
las leyes impositivas se cumplen en una logica ajena a las complejidades historicas e institucionales en las
que se desenvuelven los individuos y actores colectivos, publicos y privados, de la economia mexicana.

Una economia con fuertes asimetrias socioeconémicas entrafia diferentes racionalidades
econdmicas entre los individuos y, por tanto, diferente percepcion entre ellos con respecto al gobierno y
sus actividades (Castafieda, 2006, pags. 25-66). Las asimetrias socioeconémicas de la economia
mexicana implican la existencia de individuos con diferentes instituciones y percepciones culturales
sobre el sistema tributario. Por lo tanto, el supuesto del individuo representativo de preferencias
homogéneas de la TTO, en que se basa la idea de reducir los impuestos al ingreso e incrementar los que
gravan el consumo, no es aplicable a la economia mexicana. Las percepciones negativas prevalecen
tanto en los estratos de poblacion de ingreso alto como bajo. En cualquiera de éstos se incurre con
regularidad en la evasion fiscal. No obstante, en general los estratos de mayor ingreso presentan una
propension mayor al pago de impuestos. Los beneficios, producto del status quo prevaleciente en la
economia, les son favorables, que aunados a su mayor conocimiento de las instituciones fiscales
formales, les facilita el uso de practicas de elusion fiscal, que a pesar de connotacion ética negativa, no
son ilegales. Y esto justifica otro tipo de institucion informal prevaleciente en el sistema tributario
mexicano, consistente en la percepcion generalizada, por parte del pequefio y mediano contribuyente, de
que los grandes contribuyentes pagan una proporcion relativamente mas pequefia de impuestos como
proporcion de sus beneficios obtenidos, y ello haciendo uso de su conocimiento privilegiado de las
inconsistencias juridicas del sistema tributario y de sus relaciones con el poder (Ibarra, 2007 y Casar,
2013). El sistema tributario en México descansa, como en muchas otras partes del mundo, en el
cumplimiento voluntario. Basta con que un causante presente su declaracion de impuestos para que la
autoridad se la tome en buena fe. Pero si los ciudadanos piensan que la estructura de los tributos no es
justa y equitativa, dificilmente se dara el cumplimiento voluntario.

Ello explica el profundo arraigo en el sistema tributario mexicano de instituciones '' y cultura
altamente propensas a la evasion y elusion fiscales. Ello es producto, a su vez, de la percepcion negativa
que tienen los contribuyentes del desempefio gubernamental y la persistencia en el tiempo de profundas
asimetrias econdmicas y sociales, que han llevado a los actores econémicos a sistematizar y aceptar las
practicas de evasion y elusion fiscales como mecanismo legitimo para compensar sus beneficios, asi
como a la polarizacion de las posiciones en torno a un programa de reformas tributarias necesarias para
incrementar la recaudacion. Esta situacion ha devenido en la incapacidad de los organos publicos y
privados para generar acuerdos en materia de politica tributaria, dado que las partes involucradas carecen
de los incentivos necesarios para moverse a un escenario econémico de mayor nivel de recaudacion.
Ningun actor quiere dar el primer paso, sin garantia de que el otro también lo hara.

En México se ha asumido que las leyes impositivas se cumplen en una légica ajena a las
complejidades historicas e institucionales en que se desenvuelven los individuos y actores publicos y
privados de la economia mexicana. La omision de las instituciones informales (reputacion de la
autoridad fiscal, credibilidad de la politica fiscal) en la hechura de la politica tributaria ha significado
una limitada e ineficiente recaudacion tributaria.

' Las instituciones se entienden como el conjunto de normas, convenciones y expectativas que rigen y delinean los comportamientos

de la interaccién humana y que afectan el sentido de sus decisiones econdémicas. Son formales cuando aluden a normas escritas, ¢
informales cuando expresan convenciones sociales, rasgos culturales y habitos mentales. Véase North, 1993.
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Para medir el impacto que tiene el entorno cultural e institucional de los contribuyentes en la
recaudacion tributaria, se pueden utilizar los indicadores de gobernabilidad elaborados por el Banco
Mundial '* para los afios 1996-2008. Por gobernabilidad se entiende el conjunto de tradiciones e
instituciones por conducto de las cuales se ejerce la autoridad en un pais, que comprende tres grandes
vertientes: a) el proceso mediante el cual los gobernantes son elegidos, monitoreados y reemplazados;
b) la capacidad del gobierno para formular y hacer efectivas sus politicas, y c¢) el respeto de los
ciudadanos y 6rganos del Estado a las instituciones que rigen la interaccion social y econdmica.

Para realizar las estimaciones, ' se utiliza el concepto econdmico de la elasticidad (que mide el
cambio de una variable con respecto al cambio de otra, en este caso, de la recaudacioén con relacion al
indice de gobernabilidad), y se relaciona estadisticamente el indice de gobernabilidad con diferentes
niveles de recaudacion: a) recaudacion por concepto de ingresos y beneficios; b) recaudacion por bienes
y servicios, y ¢) la recaudacion total.

Al comparar la elasticidad tanto del ingreso (cambio porcentual de la recaudacion con respecto a
un cambio porcentual del ingreso de la economia —PIB), como de las instituciones (cambio porcentual de
la recaudacion con respecto a un cambio porcentual del entorno institucional y cultural —indice de
gobernabilidad), se aprecia la importancia que estas ultimas tienen en la recaudacion. Particularmente,
un incremento de 1% en el entorno institucional y cultural (IGLOB) representa: '*

a) Un incremento de la recaudacion por ingresos y beneficios (RIB) de 1,86%;
b) Un incremento de la recaudacion por bienes y servicios (RBS) de 0,34%, y
¢) Un incremento de la recaudacion total (RT) de 0,94%.

Uno de los resultados mas interesantes es que el efecto del indice de gobernabilidad sobre la
recaudacion por ingresos y beneficios es mayor incluso que el efecto del RIB (1,86 contra 0,98,
respectivamente). Parte de la explicacion de este resultado se encuentra en que en este tipo de
recaudacion es en donde el contribuyente tiene mayores facilidades para evadir y eludir impuestos, en
comparacion con la recaudacion por bienes y servicios, que al estar compuesta de impuestos mas
inelasticos, es mas dificil de evadir.

De esta forma, la politica tributaria se enfrenta a diversos tipos de restricciones institucionales,
culturales y sociales, que necesariamente deben ser considerados como factores relevantes en su disefio y
puesta en practica (OCDE, 2009, pags. 121-122). De igual forma, cada dia adquiere mayor
reconocimiento la percepcion de la equidad y confiabilidad del sistema que tiene la sociedad.

La politica tributaria, a la par de atender el objetivo primario de incrementar la recaudacion
tributaria haciendo uso de los instrumentos tributarios convencionales (tasas marginales, base tributaria,
tramos de recaudacion, entre otros), debe integrar acciones para garantizar su efectividad y que
favorezcan el desarrollo de nuevas instituciones y entornos culturales que lleven a una nueva interaccién
entre el recaudador y al contribuyente favorable a la recaudacion. Se trata de romper los
comportamientos inerciales de desconfianza mutua existentes en el sistema tributario. En cuanto al
contribuyente, deben llevarse a cabo acciones tendientes a romper la idea (y no sélo la idea) de la
existencia de economia excluyente, ineficiente y corrupta. Con respecto al recaudador, la politica
tributaria debe concebirse de manera integral a la politica de gasto publico y los determinantes del
crecimiento econdmico.

Los indicadores de gobernabilidad abarcan seis dimensiones: 1) voz y rendicién de cuentas; 2) estabilidad politica y ausencia de
violencia; 3) efectividad gubernamental; 4) calidad regulatoria; 5) estado de derecho, y 6) control de corrupcién. Véase Banco
Mundial, 2009. La informacion que se desprende de los indicadores de gobernabilidad del Banco Mundial es congruente con la
presentada en otros indices de cultura y percepcién, entre ellos: “Betersmann Transformation Index” (Bertelsmann, 2008); “Indice de
Desarrollo Democratico de América Latina” (Konrad Adenauer, 2008); “indice Nacional de Corrupcién y Buen Gobierno 2007
(Transparencia Mexicana, 2007) y “Evaluacion de Desempeiio del Poder Ejecutivo” (Centro de Estudios Espinosa Yglesias, 2009).
Para las estimaciones se utiliza un panel de datos de 27 paises de la OCDE. Para los detalles de la metodologia y pruebas estadisticas
utilizadas, consultar el trabajo de Hernandez, D. antes citado.

Los resultados son consistentes con la literatura sobre el tema. Véase Tello y Hernandez, D., 2010, pags. 49 y 50.
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La poca consistencia de la politica tributaria predispone a los causantes a no cumplir —o sdlo
hacerlo parcialmente— con sus obligaciones. Una politica de mediano y largo plazo, con objetivos e
instrumentos bien definidos, favorece la planeacion financiera de las empresas y personas fisicas, y
coadyuva a un sistema tributario mas eficiente y eficaz.

Es indispensable emprender acciones decididas para favorecer la transparencia y el manejo honesto,
eficaz y eficiente del gasto publico y de la administracion fiscal. Que se note que en realidad nuestros
impuestos estan trabajando, que existe una correspondencia entre el pago de los impuestos y la calidad,
cobertura y oportunidad de los servicios publicos. Es necesario eliminar la percepcion generalizada entre
los contribuyentes de la persistencia de un gobierno poco eficiente, corrupto y propenso a favorecer a
ciertos grupos de interés. La poblacion en México que confiaba en la legitimidad fiscal en 2005 era tan s6lo
de 15%, mientras que en la Republica Bolivariana de Venezuela y Chile era cercana al 40%. ° En el
indice de corrupcion difundido por la OCDE para 2010, México ocupa el lugar 38 dentro de un total de 40
paises, s6lo superado por Indonesia y la Federacion de Rusia (OCDE, 2011, pag. 67).

La percepcion negativa de los contribuyentes sobre el desempefio gubernamental, altamente
debatible, pero no por ello menos inexistente, limita ampliamente la accién del gobierno para
incrementar la recaudacion tributaria. La situacion s6lo se puede modificar si con acciones en la
administracion publica se logra hacer creible el compromiso del gobierno con la mejora gubernamental y
el combate frontal a la corrupcion.

De esta forma, la reforma tributaria debe considerar una profunda renovacién ética en todas
aquellas personas en el ejercicio del servicio ptblico. Se debe transitar a una situacion donde la evasion
y la elusion fiscales sean sancionadas, no s6lo penalmente (en el caso de la evasion), sino también social
y moralmente (en ambos casos). Donde el contribuyente sienta un compromiso con el pago de sus
impuestos y en donde, en ultima instancia, exista la total certeza de una penalizacion efectiva a todos
aquellos que incurran en practicas de corrupcion y evasion fiscales. La reforma tributaria en su aspecto
institucional, administrativo y fiscal debe caminar a la par de la renovacion ética y profesional del
ejercicio de la administracion publica. La sociedad no funciona de manera adecuada sin un minimo de
solidaridad y cohesion, y un sistema tributario justo y equitativo contribuye a todo ello.

En sexto lugar, se encuentra el reducido nimero de impuestos que utiliza el gobierno para gravar
tanto a las personas como a las empresas.

Las posibilidades de recaudar mayores ingresos en buena medida estdn determinadas por la
eficiencia, eficacia, honestidad y transparencia de la accion publica; por la forma con que se ejecuta el
gasto publico, y por la calidad de los bienes y de los servicios que el gobierno proporciona a la sociedad.
Con todo, el potencial tributario del pais es enorme ya que esta en funcion de:

a) El nivel de ingreso por habitante (que en México, a pesar del relativo estancamiento de la
economia en los ultimos 30 afios, atin es comparativamente elevado);

b) La distribucion del ingreso (que en México esta altamente concentrado);

c) La parte del ingreso generado que va a las utilidades privadas, en comparaciéon con la
inversion que los particulares llevan a cabo (en México la formacion bruta de capital fijo mas las
variaciones en existencias representan alrededor de 10% del ingreso nacional (IN) y las utilidades
privadas representan mas del 50% del IN);

d) El valor agregado por tipo de actividad econémica: en tanto mas urbanas, mayor el potencial
(en México las actividades primarias tan solo aportan el 4% del PIB);

e) La existencia y cobertura de los diferentes tributos (muchos tributos no existen en México y
los que hay tienen reducida cobertura), y

f) La capacidad administrativa de las entidades encargadas de administrar los tributos.

'S OCDE, 2010, con base en datos de Latinobarémetro de 2005.
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Salvo esto ultimo, todos los factores antes enumerados favorecen una mayor recaudacion en
Meéxico.

En la tarea de recaudar mayores ingresos hay que tener presente, para orientar la accion, los
siguientes indicadores de desempefio (unos deben pesar mas que otros. Por ejemplo, la equidad mas que
la neutralidad):

a) Presion tributaria: Ingresos tributarios recaudados como porcentaje del PIB (en México es
muy reducido);

b) Cumplimiento tributario: Porcentaje efectivamente recaudado del potencial absoluto (en
Meéxico también es muy reducido);

¢) Equidad: Tmpuestos directos sobre el total recaudado (en México la participacion de los
impuestos indirectos dentro del total es creciente);

d) Neutralidad: Para no desvirtuar las decisiones de los agentes economicos (la existencia de
todo tipo de estimulos y tratamientos especiales hace poco neutral el sistema tributario en México);

e) Competitividad. Tomar en cuenta, sin que sea el factor determinante, lo que sucede en otros
paises (las tasas impositivas no son ni el inico ni el principal factor para evaluar la competitividad de un
pais. Si lo fueran, no habria diferencias en materia tributaria en el mundo. Incluso las hay —y muy
grandes— dentro de los paises que forman la Unién Europea), y

f) Estabilidad financiera: déficit publico sobre recaudacion.

A diferencia de muchos otros paises, que utilizan toda una amplia gama de tributos, el gobierno
federal en México tan sélo descansa en tres: IVA, ISR y varios especiales. El grueso de la recaudacion
proviene de los impuestos indirectos, regresivos (IVA y especiales), y en el ISR, aun en 2014, no se
globalizan por completo los ingresos que durante el afio las personas y las empresas obtienen para gravar
la totalidad de ellos a una tasa determinada y progresiva. No existen impuestos a la propiedad (el que
existia sobre la tenencia de automodviles ha sido abandonado por la federaciéon y el de traslado de
dominio debe fortalecerse); tampoco los hay sobre herencias y legados (gravando la masa hereditaria y
no a los herederos), donaciones entre vivos, ganancias de capital, transacciones financieras, impuestos
verdes y ambientales, y muchos otros mas. Para solo tener una idea, Dinamarca recauda 4% del PIB en
impuestos ambientales y Turquia 3,89%, Chile 1,14% y México s6lo 0,24% (OCDE, 2012).

En séptimo lugar, el impuesto predial (es municipal) esta lleno de tratamientos especiales. En
parte, por ello, los municipios practicamente no recaudan (en la medida en que lo hacen, no tienen
actualizado el catastro y carecen de capacidad técnica la gran mayoria de ellos). La propiedad comunal,
ejidal y parte de la privada estan exentas del gravamen (y este tipo de propiedad representa un muy alto
porcentaje de la propiedad raiz en el pais). Ademas, las instalaciones federales como las de la SEP y
otras estan exentas. Como también se asumen exentas las instalaciones de PEMEX, de Aeropuertos, del
IMSS y muchas otras.

i CUADRO 6 .
PAISES SELECCIONADOS: RECAUDACION DE PREDIAL
En porcentajes del PIB, 2010

Reino Unido 4,2 Italia 2,1
Francia 3,7 Espafia 2,0
Canada 3,6 Chile 0,7
Estados Unidos 3,2 México 0,3
Australia 2,4

Fuente OCDE.

En octavo lugar, otro de los factores que explica la baja productividad de los impuestos y
estrechamente relacionado con la evasion, es el tamafio de la economia informal, que reduce
considerablemente la base gravable. En 2014, la poblacion ocupada en el sector informal de acuerdo con
la definicion de la Organizacién Mundial del Trabajo (OIT), ahora ya adoptada por México, fue de cerca
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de 30 millones de personas, representando alrededor del 60% del total de la poblaciéon ocupada en el
pais. Cabe subrayar que, a diferencia de la definicion del INEGI, que sélo incluye al sector informal
urbano (actividades econdmicas que operan desde los hogares sin constituirse como empresas -14
millones de personas), la de la OIT incluye ademas a los trabajadores domésticos, la informalidad en el
sector agropecuario y el trabajo informal en el sector formal no agropecuario (trabajo subordinado sin
acceso a servicios de salud derivados de su empleo). Todo ello da un total de 28,5 millones de personas
o sea, el doble de lo que reporta el INEGI. En todo caso, en lo que va del siglo XXI la economia
informal en México como porcentaje del PIB es considerable y estd por encima de paises
latinoamericanos como Argentina y Chile.

El anélisis de las relaciones entre la informalidad y el fisco es necesariamente amplio y complejo.
En primer lugar, esta el hecho de que un porcentaje considerable de la actividad econémica no esta
gravada. En segundo lugar, es necesario diferenciar entre los “empresarios”, los empleados y los que
trabajan por su cuenta en el mercado informal (estos dos tultimos constituyen el grueso de los
informales). Los primeros son un reducido grupo de personas (verdaderos gansters), que obtienen
considerables ganancias y sobre las cuales no s6lo no pagan impuestos, sino que las maximizan al
explotar literalmente a sus trabajadores (éstos van desde el que reproduce peliculas y discos, pasando por
los que las venden, y hasta el que controla, con mano dura, a los franeleros y limpiaparabrisas). Los
segundos son un niimero creciente de trabajadores que, sin ninguna prestacion social, son empleados por
empresas del sector formal de la economia (outsourcing), pero bajo un régimen de informalidad (éstos
van desde las costureras que confeccionan ropa, hasta ciertos empleados bancarios (por ejemplo, cajeras
que atienden al publico). Los terceros, la gran mayoria, son los vendedores ambulantes (o con puestos
semifijos) que apenas sobreviven con ingresos muy limitados (cuando mucho dos salarios minimos). Es
cierto que en las operaciones de venta no cobran el IVA, pero si lo pagan cuando ellos compran
mercancias en las tiendas establecidas y pagan todo tipo de impuestos especiales. EI ISR no lo pagan
pues sus ingresos son tan bajos que, en todo caso, estarian exentos de ello. Hay otros que trabajan por su
cuenta y su situacion es irregular. Por ejemplo, las y los trabajadores en el servicio doméstico, que en la
abrumadora mayoria de los casos no tienen prestacion alguna.

Se tendria que estudiar la mejor manera de gravar el comercio informal. No es facil. Los que lo
controlan, los “empresarios” de la actividad informal (una minoria), realizan actividades fuera de la ley y
los trabajadores de la informalidad (la inmensa mayoria) apenas sobreviven con los inciertos ingresos
diarios que obtienen. Ademads, estos trabajadores estan altamente gravados, por la via indirecta, en
relacion con sus niveles de ingreso (ello, ademas de los derechos de piso, guantes y otros pagos que
tienen que hacer).

En noveno lugar, afio con afio, la autoridad define un esquema en el que se incluyen, invariablemente,
nuevas y distintas disposiciones tributarias. La llamada misceldnea fiscal es, en realidad, una especie de
colcha parchada (patchwork) que responde a las circunstancias del momento —muchas veces con parches
para hacerle frente a casos concretos— y no a un esquema impositivo a largo plazo y con objetivos bien
definidos. Ello entrafia que el causante (y la autoridad) tenga que trabajar en un esquema tributario en alguna
medida diferente en el detalle cada afo, afectando negativamente la recaudacion.

En el caso de México en esta materia no hay (no ha habido) un planteamiento cabal y completo.
Por el contrario. Los agentes de la economia se enfrentan con un esquema tributario que anualmente
cambia en los pequefios detalles y que se elabora sobre la marcha. Ello lleva a los causantes, que de por
si no estdn favorablemente predispuestos con el fisco, a desenvolverse en un ambiente de cierta
incertidumbre, en el que no tienen una idea clara de lo que han de esperar en materia tributaria en los
aflos por venir. Con frecuencia, recuren al amparo con la esperanza de que el Poder Judicial les otorgue
un fallo favorable.

En décimo lugar, México sigue estando en un nivel de facilidad administrativa para el
cumplimiento de obligaciones fiscales muy bajo en comparacion con otros paises. De un total de 181
paises, México ocupa el Iugar 106 en facilidad para pagar impuestos, por debajo de varios de América
Latina y, desde luego, por debajo de todos los paises miembros de la OCDE. Ello no contribuye a
aumentar la recaudacion.
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Para todos los impuestos (pero en particular el ISR y el IVA) es necesario llevar a la practica una
revision total con el fin de simplificar de manera considerable el sistema de administracion tributario.
Ello no entrafia la reduccion de tasas y de tarifas, ni tampoco la introduccion de la tasa y la tarifa tnica.
La equidad, la transparencia, el cumplimiento de las obligaciones y la eficiencia tributaria se logran
mejor para los causantes y para el fisco con un sistema sencillo que con uno complejo. Es igualmente
necesario contar con un buen y permanentemente actualizado registro de contribuyentes y un adecuado
control de sus obligaciones; es decir, saber quiénes son los contribuyentes y qué obligaciones tienen (en
IVA, ISR, entre otros). Ello acompafado de un eficaz y eficiente sistema de fiscalizacion. En toda esta
tarea, la participacion y el trabajo coordinado de los tres érdenes de gobierno es indispensable.
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Conclusiones

Una profunda reforma al sistema tributario en México es urgente. La reforma llevada a la practica a
finales de 2013 esta muy lejos de ser la que el pais necesita. Por una parte, no avanza en la eliminacion
de los factores estructurales que explican la baja y estable carga fiscal que ha prevalecido a lo largo de
los afios. Por otra, tampoco ofrece soluciones, por asi decirlo, coyunturales que aporten recursos
significativos en el corto plazo. El problema cobra en la actualidad una magnitud mas aguda por la
inminente reduccion de los recursos fiscales derivados del petroleo ante la caida de los precios
internacionales, la reforma del régimen fiscal de PEMEX vy la radical apertura del sector a la inversion
privada.

Se requieren, con urgencia, mayores recursos fiscales para hacer frente tanto a los enormes
rezagos sociales y econémicos que prevalecen en el pais, como a las agudas necesidades en materia de
infraestructura, cuya atencién reclama mucha mayor inversién publica. Al respecto, es motivo de
extrafieza que con los severos rezagos de infraestructura en México, la inversion publica haya caido en
los dos primeros afios de la presente administracion, al punto que como proporcion del PIB se ubica
actualmente en uno de sus niveles mas bajos en décadas.

La inadecuacion del sistema fiscal del pais no se constrifie a la insuficiente magnitud de sus
recursos. También tiene que ver con el escaso impacto tributario para reducir de manera relevante la
desigualdad en la distribucion del ingreso. En efecto, a nivel nacional, los coeficientes de GINI de la
distribucion personal del ingreso antes y después de impuestos son muy similares, situacion que
contrasta con la marcada brecha que registra la Union Europea.

La petrolizacion de las finanzas publicas ubica al pais en una situacion de enorme fragilidad.
Cualquier variacion en el precio del petréleo las afecta. La carga fiscal es una de las mas bajas del
mundo; la administraciéon tributaria deja mucho que desear, y las relaciones hacendarias entre la
federacion y los demas o6rdenes de gobierno es insatisfactoria.

Es necesaria una nueva reforma fiscal que logre un sistema impositivo mas equitativo, eficiente y
con una capacidad recaudatoria que permita duplicar la carga fiscal en el mediano plazo. Dicha reforma
debera ponderar cuidadosamente la introduccion de nuevos impuestos, la modificacion de gravamenes
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existentes (en particular, el ISR y el IVA), la simplificacion administrativa en materia tributaria, la
eliminacion de muchas de exenciones y gastos fiscales, tratamientos especiales.

Su puesta en marcha, tiempos e intensidades debera concertarse a fin de que tenga un impacto
favorable no sélo sobre los ingresos fiscales, sino sobre la inversion, el crecimiento de la economia y la
distribucion del ingreso. Para ello, el gobierno tendra que comprometerse con el uso mas eficiente,
eficaz y transparente del gasto ptblico, de manera que impulse el crecimiento.

Lograr lo anterior rebasa los asuntos puramente tributarios e implica la construccion de un nuevo
acuerdo fiscal basico, funcional en el marco vigente del federalismo y orientado a un desarrollo
sostenido con igualdad. Tal acuerdo abarcaria: a) los gastos del sector publico; b) los ingresos
gubernamentales, y ¢) su financiamiento, en todos los niveles y 6rdenes de gobierno. El acuerdo habria
de comprometerse a un impulso a la infraestructura para el desarrollo econdémico y gastos en educacion,
salud, seguridad social y energéticos. Mas aun, el gasto deberd financiarse de manera sostenible, con
impuestos progresivos y equitativos.

Un acuerdo de este alcance tiene relevancia y viabilidad practica s6lo si se cumplen dos
condiciones. La primera es que sea respaldado activamente por los diferentes partidos politicos, actores
y fuerzas relevantes de la sociedad. La segunda es que se enmarque en un plan de desarrollo disefiado
con una vision de largo plazo, digamos a 2025, que integre las politicas econdmicas y las sociales con
una vision de derechos. Punto central para su éxito serd la participacion o convencimiento del sector
privado con gran peso econdémico acerca de la nueva agenda de desarrollo que requiere el pais.

Desde diversas tribunas se ha insistido en la necesidad de inaugurar formas diferentes, mas
participativas de deliberacion de los grandes temas de la agenda de desarrollo nacional entre la sociedad
civil y los actores con poder politico y econdémico. Al respecto, se apoya conformar un consejo
econdémico y social como mecanismo no partidista de dialogo y de consulta social y econémica obligada.
Dicho Consejo seria, en principio, integrado por expertos de instituciones académicas y de investigacion,
representantes empresariales y sindicales, asi como grupos organizados de la sociedad civil, a fin de
afianzar el apoyo ciudadano a las futuras reformas que se busque impulsar sobre temas hacendarios,
energéticos, o en general de politica publica, enmarcado en un nuevo curso de desarrollo.
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